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Resumo

Este artigo analisa a distribuicdo dos gastos federais entre os estados brasileiros. A
hipétese principal é a de que outras variaveis além das sociais e geograficas sdo as que
explicam as decisoes de gastos federais. A estrutura politica do pais também é importante
na determinagao destas escolhas. As teorias positivas da alocagdo orgamentaria tais como
a congressista, partidaria e eleitoral, sdo utilizadas para avaliar o papel desempenhado
pelos arranjos politicos na alocacdo do orgamento federal. Um conjunto de variaveis
politico-eleitorais foi usado para testar a importancia destas teorias. O teste das hipoteses
utilizou uma anéalise de painel de 27 estados brasileiros de 1999 a 2003 e as variaveis
dependentes utilizadas foram: transferéncias federais voluntérias e investimentos federais
nos estados. Os resultados confirmam a hipotese, indicando que o alinhamento dos
representantes partidarios e o comportamento do eleitor em elei¢bes passadas influenciam
a distribuicao de gastos entre os estados.

Palavras-chave: Federalismo, Gasto Publico, Determinantes Politicos

Classifica¢ao JEL: H50

Abstract

This paper analyses federal expending distribution between Brazilian states. The
hypothesis is that there are variables other than social and geographic ones that explain
federal expending decisions. Country’s political structure is also important to determine
these choices. Positive theories of budget allocation such as congressional, partisan and
electoral are used to ascertain the role performed by political arrangements on the
allocation of federal budget. A set of political and electoral variables was used to test
the importance of these theories. The test of the hypothesis utilized a panel data of
27 Brazilian states from 1999 to 2003, and the dependent variables used were: states
voluntary federal transferences and federal investment on states. The results confirm the
hypothesis, indicating that representatives’ party alignment and voter’s behavior on past
elections influence resources distribution among states.
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1. Introdugao

Este artigo analisa os determinantes da alocagao das despesas discricionarias
do governo federal nas diferentes unidades da federacdo brasileira. A anélise dos
padroes destas despesas, ao auxiliar o entendimento da légica das relagoes entre
congresso/executivo e congresso,/partidos, identificando a logica das decisbes sobre
gastos discricionarios do executivo federal, lanca, também, algumas luzes sobre a
estrutura do sistema politico brasileiro. O principal resultado desta analise confirma,
estudos que mostram uma preponderancia do executivo nas decisoes or¢camentérias.

A literatura brasileira sobre sistema politico apresenta resultados muito
interessantes sobre qual o tipo de papel das comissoes do congresso e sobre a
representatividade partidaria e a importancia dos partidos existente no Brasil. Em
primeiro lugar, a literatura sobre as comissoes do congresso sugere que existe uma
dominancia do executivo, especialmente no que se refere aos assuntos econémicos
(Pereira e Mueller 2002, 2004). Por outro lado, temos os autores que contestam a
existéncia de representatividade partidaria, como Mainwarning (1993, 1995, 1999),
Mainwarning e Scully (1994), Ames (2001), Lamounier e Meneguello (1986), Kinzo
(1993) e Lima Jr. (1993a,b), de outro pesquisas questionam estes argumentos.
Estudos sobre a logica ideologica das coligagoes eleitorais apontam que estas nao
sao tao aleatdrias quanto cré a opiniao publica e alguns cientistas politicos. Novaes
(1994) e Schmitt (1998) apresentam resultados nesta diregdo. Também com relagao
a migragao partidaria (Nicolau 1996) e (Schmitt 1999) existem evidéncias de que ela
ocorre, via de regra, dentro do mesmo bloco. Ainda, Figueiredo e Limongi (1999)
e Nicolau (2000) atestam uma consisténcia nos padroes de votagdo. Finalmente,
Rodrigues (2002) mostra que hé diferengas entre as composicoes sociais e a atuagao
dos partidos no Congresso corresponde a essas diferengas.

Observa-se, portanto, que o debate esta longe de ser encerrado. Uma forma de
contribuicao é procurar uma nova perspectiva para a analise das relagdes entre
executivo, legislativo e partidos no Brasil. Um caminho promissor é a anélise
dos padroes de gastos discricionarios do governo federal, observando quais seus
principais determinantes.

Para esta tarefa, o artigo apresenta cinco se¢oes subseqiientes. A proxima secao
apresenta as teorias sobre determinantes das decisoes orcamentérias de governos
federais. A segdo seguinte apresenta discute algumas peculiaridades do processo
orgamentario brasileiro e suas implicagoes para os gastos. A segao trés apresenta
o banco de dados e a metodologia empregada nos testes empiricos. Os resultados
dos testes empiricos sao discutidos na quarta secao e as conclusoes finais estao na
altima secao.

* Recebido em fevereiro de 2009, aprovado em junho de 2010. Os autores agradecem aos comentaristas
andénimos que contribuiram para o aprimoramento do texto. Erros e imprecisdes restantes, como
tradicionalmente, sdo responsabilidades dos autores. Este artigo foi selecionado para a Selecta 2007.
E-mail address: basil@usp.br
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2. Padroes de Gastos Federais

A literatura existente sobre o padrao dos gastos federais apresenta duas principais
linhas. A primeira, conhecida como teorias congressistas, atribui importante papel
as comissoes e possui duas versoes: a teoria distributiva (Weingast e Marshall
1988; Shepsle e Weingast 1984) e a teoria informacional (Gilligan e Krehbiel 1987;
Krehbiel 1991). A segunda linha é representada pelas teorias partidarias, que por
seu proprio nome atribui maior relevancia ao papel dos partidos. Esta segunda linha
possui trés versoes: a teoria da competigao eleitoral (Lindbeck e Weibull 1987, 1993;
Dixit e Londregan 1996), a do favorecimento ideologico (Cox e McCubbins 1986)
e a do alinhamento partidario (Cox e McCubbins 1993).

2.1. Teorias congressistas

As teorias congressistas sobre 0s processos or¢amentarios enfatizam as agoes
atomistas dos representantes no congresso. O pressuposto basico é de que os
representantes procuram direcionar a maior quantidade possivel de recursos aos
seus distritos com o intuito de receber apoio eleitoral. E os representantes que
ocupam posi¢oes-chave no processo orcamentario ou que pertengam a comissoes
de prestigio nesse processo possuem melhores condigoes de favorecerem seus
eleitorados. A literatura de alocacbes orcamentérias norte-americana ressalta o
papel das comissoes neste processo. Duas linhas teéricas distintas sustentam
argumentos diferentes para o papel das comissoes: a teoria distributiva e a teoria
informacional.

De acordo com a teoria distributiva (Weingast e Marshall 1988; Shepsle e
Weingast 1984), as comissoes surgem como instituigoes capazes de lidar com os
custos de transacdo nas trocas de apoio mutuo entre os representantes. Como
resultado, este sistema produz uma divisao do poder de decisao em jurisdigoes
dentro das quais seus membros teriam significativas vantagens em impor suas
preferéncias, mesmo que estas fossem distantes dos interesses da maioria do
plenario. Pela teoria informacional (Gilligan e Krehbiel 1987; Krehbiel 1991),
o plenario como um todo concede certos poderes as comissoes como incentivo
para que se especializem, adquiram informacdo e passem esta informacdo para
o plenario. Por meio destes poderes os membros das comissées podem influenciar o
desenho da proposta e, com isto, obter para si ganhos distributivos. O plenéario
sabe que os membros das comissoes agirao desta forma, porém aceita esta
perda distributiva como um custo devido a assimetria de informagao que sera
compensado com os ganhos advindos da redugao da incerteza. Como resultado,
teorias congressistas atestam que as comissoes possuem forte influéncia na definigao
do orcamento e, portanto, representantes influentes nessas comissoes conseguiriam
favorecer desproporcionalmente seus distritos. Estudos empiricos sobre o processo
orgamentéario norte-americano (Owens e Wade 1984; Alvarez e Saving 1997)
mostram que distritos com representantes controlando cadeiras de comissoes
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relevantes recebem desproporcionalmente mais recursos.

2.2. Teorias partiddrias

Contrariamente as teorias congressistas, as teorias partidarias de alocagao
or¢amentaria chamam atengdo para a importancia que os partidos politicos
possuem no processo orcamentirio. A agdo independente e individual dos
legisladores é substituida aqui pela atuagao por meio dos partidos na busca de seus
interesses eleitorais. A literatura partidaria aponta trés mecanismos de influéncia
dos partidos politicos: competigao eleitoral, favorecimento ideolégico e alinhamento
partidario.

Modelos de competigdo eleitoral (Lindbeck e Weibull 1987, 1993; Dixit e
Londregan 1996) assumem que os eleitores possuem preferéncias orientadas por
afinidades partidéarias e, ao mesmo tempo, por politicas publicas em seus proprios
beneficios. Do outro lado, partidos politicos se comprometem com plataforma de
politicas publicas e tém como objetivo ganhar a eleicdo. O equilibrio politico
que emerge nesses modelos direciona maior quantidade de recursos para distritos,
ou Estados, com maior nimero de eleitores com reduzido viés partidario (swing
voters).

Cox e McCubbins (1986) contestam os resultados previstos pelos modelos de
competicao eleitoral e defendem o favorecimento ideolégico. Segundo os autores,
esses modelos raramente levam em consideragao a estabilidade das divergentes
coalizdes eleitorais. Custos de transagao na “compra de votos” podem variar entre
os grupos ou Estados. Se esses custos ou as incertezas quanto & eficicia das
promessas de campanha em resultar apoio eleitoral sao menores entre os grupos que,
sistematicamente, apéiam o partido, este oferecera uma plataforma de politica que
privilegiaré seus circulos eleitorais e sustentara as coalizoes existentes. Neste caso,
recursos serao direcionados preferencialmente para os Estados em que o policymaker
obtém maior apoio eleitoral.

Alternativamente, a reputacao dos partidos politicos pode ser tratada como
um bem ptblico para seus membros. Cox e McCubbins (1993) sugerem que
representantes de um mesmo partido cooperam mutuamente para aumentar as
chances de reeleicao ou de garantir a eleicao a um de seus membros. Neste sentido, a
alocacao dos recursos orcamentarios deve ser influenciada por esta cooperagao entre
representantes de um mesmo partido. Empiricamente, alinhamento partidario
entre representantes de diferentes niveis de governo (presidente e governador, por
exemplo) influenciaria a distribuigdo dos recursos entre os diferentes Estados.

Ao testar empiricamente este conjunto de teorias para o caso norte-americano,
Larcinese et alii (2004) afirmam que o alinhamento partidario entre o presidente e
os governadores influencia significativamente a distribui¢ao dos recursos federais.
Os autores encontraram também evidéncias de que os resultados das eleigoes
presidenciais também sao influentes. Estados que apdiam o partido eleito tendem
a receber mais recursos, assim como Estados que historicamente apresentam maior

308 EconomiA, Brasilia(DF), v.11, n.2, p.305-331, mai/ago 2010



Estrutura Politica como Determinante dos Gastos Federais

volatilidade nas elei¢oes presidenciais.

Como pode ser observado, no caso americano tanto as teorias congressistas como
as partidarios apresentam algum suporte empirico. Cabe, no entanto, ressaltar que
esta literatura sobre alocacdo orcamentaria foi, em grande parte, desenvolvida
de acordo com as instituicdes e especificidades do processo orgamentario
norte-americano. Nos EUA, apenas dois partidos efetivamente disputam a
preferéncia do eleitorado e o sistema eleitoral caracterizado por colégios eleitorais
reforca ainda mais os resultados previstos pelos modelos acima. No Brasil, as
especificidades da estrutura partidaria e do processo or¢amentario podem produzir
resultados diferentes.

3. O Processo Orcamentario e as Teorias sobre Padroes de Gastos

Para analisar os resultados das politicas publicas orcamentérias, e, mais
especificamente, analisar os gastos discricionarios do governo federal no Brasil,
devemos focalizar a analise na elaboragdo da Lei Orgamentéaria Anual — LOA
e a sua tramitagdo na Comissdo Mista de Planos, Or¢amento e Fiscalizagao
— CMPOF. Para esta tarefa, é imprescindivel analisar a influéncia do Poder
Executivo na elaboragao da lei e também na sua execucao. As especificidades deste
processo acrescentam originalidade & estrutura congressista brasileira que deve ser
confrontada com as teorias expostas anteriormente.

3.1. Algumas peculiaridades do processo orgamentdrio

No Brasil, a maior parte do or¢amento ptublico federal é de execugao obrigatoria.
Despesas com pessoal e encargos sociais, pagamentos de beneficios previdenciérios e
uma série de transferéncias aos Estados e municipios sdo exemplos de despesas que
estao fora do poder discricionario do Executivo. Até mesmo, uma ampla maioria de
despesas de custeio pode ser considerada de carater obrigatorio, pois sustentam o
funcionamento da maquina piblica. Embora o orgamento seja altamente engessado
por conta destas despesas, o Executivo contou com aproximadamente R$ 20 bilhoes
em 2003 para gastos discricionarios, o equivalente a 6% do total das despesas,
que compreenderam, basicamente, novos programas ou expansao dos existentes e
investimentos publicos.

Uma vasta literatura sobre federalismo fiscal e alocagoes orcamentarias dedica
esforcos na tentativa de identificar determinantes dos gastos federais entre as
diversas jurisdicoes e das transferéncias intergovernamentais. A teoria normativa
padrao sugere que os gastos devem atender a uma politica orientada para a
maximizacao de alguma funcao de bem-estar social utilizada por um planejador
central benevolente. Recursos federais seriam alocados de acordo com necessidades
especificas de cada jurisdicao e transferéncias intergovernamentais surgem como
instrumentos para corrigir externalidades, aperfeicoar o sistema tributéario e
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sanar desequilibrios financeiros decorrentes das decisdes quanto & atribuicao de
arrecadagao de tributos e provisao de bens e servigos publicos (Oates 1999).

Embora as teorias normativas oferecam importantes elementos para subsidiar as
decisoes dos policymakers, elas ignoram um aspecto fundamental para a definigao
das atribuigoes quanto a tributacao e aplicagao dos recursos publicos: o processo
politico. As teorias positivas, por sua vez, argumentam que as politicas publicas
sao resultados de um processo, no qual diversos interesses estao em jogo. Regendo
este processo ha um conjunto de regras e cada agente busca maximizar seus ganhos
dentro das possibilidades a ele oferecidas pelo conjunto das regras e pelas estratégias
dos demais agentes envolvidos no processo. Politicas publicas seriam os resultados,
portanto, da interagao destes agentes sob as regras estabelecidas e nao da agao de
um planejador central benevolente querendo alcangar o maior nivel de bem estar
da sociedade.

Um dos primeiros trabalhos neste sentido foi Niskanen (1971), que procurou
incorporar a simples idéia de que os policymakers tém como objetivo maximizar o
volume de recursos disponivel para suas politicas. Desde entao, a literatura sobre
alocagoes orcamentaria avancou bastante e, atualmente, podemos encontrar duas
grandes abordagens teoéricas. A primeira corresponde as teorias congressistas, que
enfatizam o papel da organizagao da producao legislativa e da acao individual e
independente dos representantes sob as institui¢oes que regem o funcionamento da
producao legislativa. Alternativamente, uma extensa literatura partidaria foca no
papel que partidos politicos possuem como organizagoes influentes. Segundo esta
linha, politicas publicas voltadas ao favorecimento de objetivos partidarios seriam
mais influentes do que as atividades individuais e independentes dos representantes.

3.2. O processo orgamentdrio brasileiro e as teorias congressistas

Conforme descrito anteriormente, cabe ao Poder Executivo e, ndo ao Congresso,
iniciar todo e qualquer projeto de lei or¢amentéria. A proposta é recebida pela
mesa diretora do Congresso e encaminhada diretamente a CMPOF, que sera
responsavel pela apresentagao de um relatério final com as devidas emendas ao
projeto de lei. Neste sentido, a relagdo entre o Congresso e a comissdo pode
ser encarada como uma relagao agente-principal, mas nao como ilustrado pelas
teorias distributivas e informacionais apresentadas anteriormente. A CMPOF, é
atribuida a responsabilidade inicial de apreciagao e inclusao de emendas ao projeto
de lei encaminhado pelo Executivo e nao o poder de agenda sobre propostas
orcamentarias. Dito de outra forma, o objetivo da delegacao é a producao de uma
série de emendas que atendam aos objetivos do eleitor mediano do Congresso e
nao a formulacao em si das politicas publicas. Esta restricao do poder de agenda
da comissao pode ser encarada como uma primeira restricao as possibilidades
de membros da CMPOF influenciar o destino dos recursos discricionarios do
orcamento federal, o que afasta a capacidade explicativa das teorias congressistas
para o caso brasileiro.
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Na Comissao, as possibilidades de remanejamentos sao mais uma vez limitadas
com a aprovagao do parecer preliminar do relator geral do orgamento. Como
descrito anteriormente, este parecer define o montante de recursos disponiveis
para apresentacao de emendas em cada sub-relatoria. Cada sub-relatoria, por
sua vez, apresenta-se como uma subcomissdo dentro da CMPOF. A elas, é
atribuido o poder de eleger as emendas & parte da proposta do Executivo
correspondente as areas sob sua jurisdigao, respeitando os limites estabelecidos no
parecer preliminar do relator geral. Neste sentido, representantes ocupando posigoes
nestas sub-relatorias encontrariam espaco para aprovar politicas que favoregam
desproporcionalmente seus eleitores em detrimentos dos interesses dos demais
membros do Congresso. Entretanto, sao muitas as possibilidades de que as emendas
aprovadas nas sub-relatorias sejam alteradas até a aprovagao da lei. Aprovados os
relatorios parciais, hd uma nova rodada de negociagoes na elaboragao do parecer
final do relator geral. Apds a aprovacao do parecer final, este é encaminhado ao
plenario do Congresso, que também pode fazer alteragées. Portanto, os mecanismos
de controles aos quais os parlamentares estao submetidos se aproximam de um
regime aberto de proposicao de emendas. Ou seja, a lei orcamentaria que resulta
deste processo pode até favorecer os parlamentares que obtiveram suas emendas
aprovadas nas sub-relatorias, mas a LOA ndo deve ficar muito distante dos
interesses representados no plenario do Congresso.

Aprovada e sancionada a LOA, isto nao significa que os parlamentares
conseguirao que suas emendas sejam de fato executadas. A lei orgamentaria nao
é impositiva, e sim autorizativa. Ou seja, o Executivo precisa da autorizagao do
Legislativo para realizar qualquer gasto, mas nao é obrigado a executar todos os
gastos autorizados. Ademais, o Executivo pode utilizar-se dos créditos adicionais
para alterar a proposta aprovada na LOA. Isto estende as negociag¢oes para o ano
seguinte e a execugao das emendas pode estar condicionada a uma série de fatores
alheios aos fatores vigentes nas rodadas de negociagoes para a consolidagao da
LOA.!

O direito exclusivo do Executivo de iniciar as propostas or¢camentarias, a pouca
flexibilidade dos parlamentares para remanejamento e a discricionariedade do
Executivo em atender, ou até mesmo modificar, o or¢amento autorizado sao fatores
que diminuem o poder institucional da CMPOF. Esta auséncia de poder somada
a alta rotatividade dos parlamentares na CMPOF sao fatores importantes que
atenuam a capacidade de parlamentares direcionarem quantidades desproporcionais
de recursos aos seus distritos com o intuito de receber apoio eleitoral imediato e
individual.

Pereira e Mueller (2002) afirmam que é este poder discricionario na execug¢do do orcamento anual
que garante ao Executivo a possibilidade de fazer pressdo sobre a atuagao dos parlamentares. Segundo
Pereira e Mueller (Ibid., p. 274), “E a falta de sincronia entre a arrecadagao fiscal e as despesas
previstas que permite ao Executivo agir estrategicamente ao contigenciar a liberacdo das emendas a
disponibilidade de recursos. (...) As evidéncias apresentadas neste artigo demonstram que o presidente
da Repiublica recompensa os parlamentares que sistematicamente votam a favor dos projetos de interesse
do governo, autorizando a execugao de suas emendas individuais, e, ao mesmo tempo, pune os que nao
votam nesses projetos simplesmente nao executando as emendas propostas por eles”.
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Desta feita, é de se esperar que a influéncia das comissoes do Congresso Brasileiro,
e especialmente a CMPOF, seja bastante reduzida em relacao ao que vem sendo
observado no caso americano. Esta afirmagao vai de encontro com o que Pereira
e Mueller (2004) encontraram quando analisaram o papel e a importancia das
comissoes do Congresso Brasileiro. Nas palavras dos autores: ‘“The most salient
feature of the Brazilian Congress is the ability of the executive to pursue
its preferences in the legislative process. Amongst other powers, the
executive is able to initiate legislation, discharge the committees, veto
legislation in whole and in parts, affect the committee selection process,
influence the choice of committee presidents and rapporteurs and even
create temporary committees. A straightforward consequence of this
situation is that the committees are devoid of any source of power, a
sharp contrast to their counterparts in the US Congress” (pp. 38).

3.3. O processo orgamentdrio brasileiro e as teorias partiddrias

A transposicao desses modelos para o caso brasileiro deve ser feita com uma
ressalva importante. Todos os modelos apresentados acima trabalham com a
hipotese de representatividade dos partidos politicos. Partidos politicos devem
expressar diferengas sociais e de grupos de interesse de uma sociedade, além de
possuir relativo grau de disciplina, estrutura organizatéria e consisténcia ideolodgica.
E esta representatividade é bastante discutida na literatura sobre nosso sistema
partidario.

A literatura que contesta a representatividade do sistema partidario brasileiro 2
apresenta intmeros aspectos que sustentam suas analises. Entre eles, podemos
citar o excessivo nuimero de partidos politicos; suas fragilidades — expressas pela
descontinuidade de suas existéncias; as sucessivas mudancas de partidos por parte
dos politicos; as coalizoes que contradizem qualquer consisténcia ideologica e
programéatica — partidos que se aliam para, por exemplo, disputar as eleigoes
para o governo de um determinado Estado podem ser concorrentes na disputa em
outros Estados e até mesmo na disputa pela presidéncia; patronagem, clientelismo
e patrimonialismo dos partidos politicos; individualismo dos politicos refletido na
busca de estabelecer vinculos pessoais com seu eleitorado; e, por fim, a indisciplina
partidaria.

Entretanto, pesquisas mais recentes questionam estes argumentos. Estudos sobre
a logica ideologica das coligagoes eleitorais apontam que estas nao sao tao aleatorias
quanto cré a opinido publica e alguns cientistas politicos. Novaes (1994) afirma que
as coligagoes, na grande maioria das vezes, se fazem entre partidos com alguma
afinidade ideologica: partidos de direita entre si, partidos de direita com partidos
de centro-direita, partidos de esquerda entre si e partidos de esquerda com de
centro-esquerda. Schmitt (1998) reforga essa idéia ao estudar as coligagbes para as

2 Mainwarning (1993, 1995, 1999); Mainwarning e Scully (1994); Ames (2001); Lamounier e Meneguello
(1986); Kinzo (1993); Lima Jr. (1993a,b).
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elei¢oes da Camara dos Deputados no periodo de 1986 a 1994. Segundo o autor, as
coligagoes inconsistentes — partidos de esquerda coligados com de direita — somaram
apenas 15,5% do total. E as consistentes — que se realizaram no interior do mesmo
bloco ideolégico — somaram 65,9% do total.

No que se refere & migracao partidaria, embora esta seja ainda elevada, o
impacto das trocas de legenda sobre a composicdo das bancadas é cada vez
menor (Nicolau 1996). Ademais, essas trocas ndo sdo completamente aleatorias. A
mudanca partidaria ocorre predominantemente dentro do mesmo bloco ideoldgico
(Schmitt 1999).

Cabe ressaltar ainda o estudo de Figueiredo e Limongi (1999) sobre como os
membros de vérias bancadas votaram no periodo de 1989 a 1998. Apo6s avaliarem
varias votagoes importantes na Camara dos Deputados, os autores concluem que os
partidos mostraram forte coesao e um contetido programatico consistente. Nicolau
(2000) reforga essa idéia ao avaliar a disciplina partidaria na 51* Legislatura
(1995-1998). Segundo o autor, a obediéncia dos parlamentares a indicagdo dos
lideres dos partidos nas votacdes no plenario mostra elevado grau de disciplina
partidaria. Partidos como PT e PC do B obtiveram quase 100% de obediéncia;
PFL, PDT, PSDB, PSB e PTB obtiveram algo em torno de 90%; PPR/PPB,
PMDB e PL se mostraram os mais indisciplinados com 80%.

Do ponto de vista da sociologia politica, Rodrigues (2002) contribui para o debate
com um estudo que procura avaliar as fontes sociais de recrutamento dos partidos.
O autor avalia a composicao social das bancadas dos seis principais partidos na
Camara dos Deputados eleitos em 1998 (PPB, PFL, PMDB, PSDB, PDT e PT)
com base em informagoes sobre profissao, ocupagao, nivel de instrugao e patriménio
dos parlamentares. O estudo conclui que ha diferengas entre as composigdes sociais
e a atuagao dos partidos no Congresso corresponde a essas diferengas.

Estes resultados mais recentes apesar de atestar a representatividade e a
importéncia dos partidos, nao se manifestam claramente sobre a importancia
do executivo no processo decisorio. Os estudos de Pereira e Mueller (2002,
2004) sugerem uma Teoria da Dominéncia do Executivo que desfruta de
evidéncia empirica considerdvel. Deste ponto de vista, as evidéncias sobre a
representatividade dos partidos, ja que avaliada sob a 6tica da coalizao de governo,
pode estar, na verdade, indicando a importancia do executivo, em detrimento dos
partidos, nos processos decisorios.

Em face desta literatura, é necessario reconhecer que os estudos mais recentes
apresentam evidéncias que nao podem ser desconsideradas e que apontam no
sentido de que o congresso também tem importante papel a desempenhar na
aprovacao de medidas. Mesmo Pereira e Mueller (2002), que defendem a Teoria
da Dominancia do Executivo, deixam muito claro que tanto o executivo quanto o
plenario influenciam a acao das comissoes. Estudando as circunstancias nas quais
sao apresentados as comissoes pedidos de urgéncia os autores concluem que tanto a
distancia da preferéncia média do plenario quanto a do executivo sdo importantes.
Segundo os autores: ‘It is the committees that are more representative of the floor
that would have a greater effect of reducing uncertainty in equilibrium, so it is these
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committees that would be allowed to examine and report a bill by not receiving an
urgency petition” (pp. 38). Isto indica que as teorias informacionais podem ter papel
relevante na explicagao dos padroes de gastos do executivo federal.

Um recente estudo sobre o orgamento norte-americano, Larcinese et alii
(2004), sugere forte influéncia de teorias partidarias em detrimento de evidéncias
congressistas e significativo poder do presidente da republica na distribuicao do
orcamento entre os Estados. Evidentemente, estas teorias e os testes empiricos
desenvolvidos pela literatura norte-americana sao proprios as suas estruturas e
instituicoes.

4. Banco de Dados e Metodologia

As teorias da alocagao orgamentaria, apresentadas nas se¢oes anteriores, oferecem
hipdteses sobre a distribuicao dos gastos publicos entre os Estados que sao
passiveis de serem testadas empiricamente. O objetivo desta segao é apresentar
uma metodologia a ser empregada nos testes empiricos do poder explicativo das
teorias apresentadas acima. Os resultados dos testes e as conclusbes finais serao
apresentados na tltima secao.

Para analisar os gastos discricionarios do governo federal entre as diferentes
unidades da federagao, segundo a légica das teorias discutidas previamente,
podemos enumerar o seguinte conjunto de hipoteses a serem testadas
empiricamente:

H1: representantes ocupando posicoes chaves na CMPOF influenciam a
distribui¢do dos recursos orcamentarios em favor de seus Estados (teoria
distributiva);

H2: recursos sao alocados desproporcionalmente em Estados onde houver maior
proporcao de eleitores, com reduzido viés partidario nas eleigoes presidenciais
(competicao eleitoral);

H3: recursos sao alocados desproporcionalmente em Estados onde o presidente
possui maior apoio eleitoral (dominancia do executivo);

H4: alinhamento partidario entre representantes de diferentes niveis de governo
favorece o recebimento de recursos orgamentérios (alinhamento partidario e
dominéncia do executivo).

Para testar essas hipoteses, serao usados dados anuais das 27 Unidades da
Federacao de 1999 a 2003. Informagoes economicas e demograficas dos Estados
foram extraidas da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), dados
censitéarios e projegoes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os
dados eleitorais foram extraidos do Instituto Universitario de Pesquisa do Rio de
Janeiro (IUPERJ) e de informagoes disponibilizadas pela Camara dos Deputados
e pelo Senado Federal. Os dados orcamentérios foram obtidos por meio de duas
fontes: a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a Consultoria de Orgamento e
Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados.

Como variaveis dependentes, serdo testadas as transferéncias voluntéarias do
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governo federal aos governos estaduais e ao Distrito Federal. Conforme a Lei
de Responsabilidade Fiscal entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao,
auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinagao constitucional,
legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde. Os repasses dos recursos
financeiros sao realizados por meio de celebragao de convénios, acordos, ajustes ou
outros instrumentos similares para realizagao de obras e de servigos de interesse
comum as trés esferas de governo. Além das transferéncias voluntarias, serdo
testados também os empenhos dos recursos destinados aos investimentos piiblicos.
Serao somados os recursos aplicados diretamente pelo governo federal e os recursos
transferidos aos Estados e ao Distrito Federal. Entretanto, os dados referentes
a estes recursos apresentam dois problemas relevantes. O primeiro problema diz
respeito as aplicagoes diretas do governo federal. Podemos assumir que os recursos
de investimentos transferidos aos cofres dos governos de Estados e do Distrito
Federal néao sofrem influéncia alguma da esfera municipal de governo. Entretanto,
0 mesmo ndo é possivel assumir para as aplicacdes diretas.? Ou seja, a esfera
municipal de governo é uma varidvel importante para explicar a aplicagao dos
recursos federais nos Estados e ela nao esta sendo considerada. O segundo problema
diz respeito a regionalizacao dos gastos federais. Embora todo o orcamento seja
efetivamente gasto nas unidades da federacdo, apenas uma parte destes recursos
aparece contabilmente regionalizada. Em 2003, por exemplo, somente 37% dos
recursos empenhados estavam regionalizados nas unidades da federacao.

Transferéncias voluntarias e os gastos de investimentos, ambos em termos per
capita e valores reais com ano base 2003, serao as variaveis dependentes dos modelos
a serem testados empiricamente. A forma funcional que sera utilizada para os testes
esta descrita na equagao abaixo.

Yir =B + plYi—1 + 0125 + 02Wiy + ¢ + uin (1)
i=1,---,27 t=1999,-- 2003

onde Y;; representa a variavel dependente a ser utilizada para Estado i no ano
t; Bt € um vetor de varidveis dummies para os anos de 1999 a 2002; Y;;_1 é a
varidvel dependente defasada em um periodo; Z;; expressa o vetor de varidveis
econOmicas e demograficas utilizadas como controle e W;; o vetor de variaveis
explicativas especificas as teorias positivas a serem testadas; ¢; é uma variavel
latente que expressa efeitos especificos, fixos no tempo, de cada Estado; e u;; sao
os erros idiossincraticos.

O emprego das variaveis dummies para os anos de 1999 a 2002 (8;) tem por
objetivo controlar a influéncia dos fatores que influenciam apenas o montante
de gastos do governo federal em cada ano, e nao a distribuicdo dos gastos
entre as unidades da federagao. O emprego da varidvel dependente defasada
(Y;:—1) se justifica pela caracteristica auto-regressiva dos gastos federais. Convénios

Exceto para o Distrito Federal, que nao possui municipios.
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celebrados entre a Uniao e os Estados e os projetos de investimentos publicos podem
perdurar por mais de um ano. Ou seja, mesmo controlando pelas demais variaveis,
os gastos do ano anterior influenciam os gastos do ano corrente.

As hipoteses apresentadas nesta se¢ao serao testadas por etapas. Primeiramente,
as variaveis econdmicas e demograficas serdo testadas isoladamente (W;; = 0).
Z;: expressa o vetor de variaveis econdmicas e demograficas estaduais que contém
populagao, renda per capita, taxa de desemprego, porcentagem da populagao
abaixo dos 15 anos e porcentagem da populacio acima de 64 anos.* Em seguida
serao testadas as hipoteses congressistas e partidarias, uma a uma, mantendo o
vetor de variaveis econdmicas e demograficas (Z;;) como controle.

A teoria distributiva, como discutida anteriormente, tem como resultado previsto
o favorecimento de grupos, ou regioes, cujos representantes ocupam posi¢oes chaves
no processo orgamentério. Aqui, em particular, parlamentares que ocupam posigoes
chaves na CMPOF possuem melhores condi¢oes de favorecer seu eleitorado e
destinar maiores recursos aos seus Estados. Como varidveis explicativas, serao
inclusas dummies para os cargos da mesa diretora da CMPOF: presidente, trés
vice-presidentes, relator da LDO e relator geral do orgamento, e também os relatores
setoriais. Se a comissao possui, de fato, influéncia na destinagao dos recursos, alguns
ou todos os coeficientes de 05 serao significativamente positivos.

Em seguida, serao analisadas as hipéteses de competicao eleitoral e da
dominancia do executivo conjuntamente. Como variéveis explicativas, serao usadas
o percentual de votos obtidos pelo presidente em exercicio em cada Estado na
eleicao anterior e uma variavel dummie que mostra se o presidente em exercicio
ganhou as eleigoes dentro daquele Estado. Se os coeficientes associados as variaveis
relacionadas & competicao eleitoral forem significativamente positivos, corrobora-se
a idéia de que os governos em exercicio favorecem, preferencialmente, seus circulos
eleitorais. As variaveis para captar a influéncia de competicao eleitoral serao: a
varidncia das porcentagens de votos dos quatro mais bem votados nas eleigoes
presidéncias anteriores em cada Estado e, também, uma dummie que indica se
Estado alterou a preferéncia para presidente na eleicao anterior. Coeficientes
significativamente negativos e positivos, respectivamente, corroboram a hipotese
de competicao eleitoral.

Para testar a hipétese da dominancia do executivo,® serdo utilizadas dummies
que indicam alinhamento entre o presidente e o governador, assim como variaveis
que medem o alinhamento do presidente e dos governadores com parlamentares
das duas casas do Congresso. Alinhamentos do presidente com governadores,
com deputados da bancada estadual na Camara e com senadores da bancada
estadual tendem a favorecer o destino de recursos para esses Estados. Alinhamentos
entre governadores e os representantes no Congresso também podem influenciar o
orgamento. Tanto alinhamento dos governadores com as bancadas estaduais como
os alinhamentos dos governadores com parlamentares das casas como um todo

4 A 13 . s R .13 ~
No Apéndice 1, segue uma lista descritiva completa das variaveis utilizadas em todas as regressoes.

Agradecemos um comentarista anénimo pela sugestao desta hipotese.
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serao considerados. Coeficientes significativamente positivos para estas variaveis
corroboram as hipéteses de alinhamento partidério.

Até aqui, as hipoOteses oriundas das teorias positivas foram testadas
separadamente. Neste caso, correlagoes importantes podem estar sendo
desconsideradas. Para contornar esta possibilidade, serao analisadas também todas
estas hipoteses conjuntamente.

O método utilizado para a realizagao dos testes empiricos é o de Arelano
e Bond (1991). Este método se faz necessario devido & presenca da variavel
dependente defasada na equacdo, que derruba a hipdtese de exogeneidade
estrita,® necessaria para estimar os dados em painel por efeitos fixos ou efeitos
aleatorios. O procedimento utilizado para esse conjunto de estimagoes foi obter a
primeira diferenca das equagOes e usar niveis defasados da variavel dependente
e das predeterminadas como instrumento para as primeiras diferengas obtidas,
numa estrutura de Métodos de Momentos Generalizados. Como condi¢do de
identificagdo para essas estimagoOes, assume-se aqui que as varidveis explicativas
sao seqiiencialmente exogenas, condicionais ao efeito nao observado ci. ; E o
posto da matriz de regressores da equagao diferenciada é igual ao numero de
varidveis explicativas utilizadas. Para assegurar a eficiéncia dos estimadores, as
regressoes utilizaram estimadores da matriz de varidncia e covaridncia robusto, a
heterocedasticidade e autocorrelagao dos erros idiossincraticos.

Neste método de estimacao, deve-se também levar em conta a validade dos
instrumentos utilizados. Os instrumentos devem ser pouco correlacionados com os
erros idiossincraticos e altamente correlacionados com os regressores. Para testar
a validade dos instrumentos, sera utilizado o teste de Sargan sobre identificacao.
Além dos testes de Sargan, serdo reportados também os testes de autocorrelagao
dos residuos de primeira e de segunda ordem.

5. Resultados
5.1. Varidveis econémicas e demogrdficas

Tabela 1 apresenta os coeficientes obtidos nas estimagoes usando como
explicativas as variaveis econdmicas e demogréficas. Dois conjuntos de testes foram
realizados. O primeiro com as varidveis econémicas e demogréficas apresentadas
anteriormente. E o segundo adicionou uma nova variavel para tentar capturar o
efeito da sobre-representatividade que Estados menores possam obter: senadores
per capita.

Os resultados sugerem que a variavel dependente defasada é positiva e
significante, tanto para as transferéncias voluntérias quanto para os gastos com
investimentos. Isto reafirma a hipdtese levantada de que a elaboragao do orcamento
apresenta certa continuidade. Projetos e convénios entre a Unidao e os Estados

6 E(uit|zil, z;2,...,2;T,¢c;) = 0;¢t = 1999, ...,2003. Onde z;; é o conjunto de variaveis explicativas

no periodo t.
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podem perduram por mais de um ano. Apesar da possibilidade deste dinamismo
poder perdurar por mais de dois anos, os testes nao rejeitam as hipoteses de nao
autocorrelagao dos residuos. Portanto, uma tinica defasagem da variavel dependente
foi suficiente para captar o efeito de gastos anteriores no orcamento do ano corrente.

Além da variavel dependente defasada, as varidveis economicas e demograficas
também se mostraram relevantes. Podemos diferenciar os resultados obtidos
de acordo com as variaveis que pretendemos explicar. Para as despesas com
investimentos, desemprego e populagao mostraram-se relevantes. Como esperado,
o coeficiente associado ao desemprego apareceu com sinal positivo e significante
para as despesas de investimentos.

Quanto maior a taxa de desemprego no Estado, maior o volume de recursos per
capita recebido. Populagao também apresentou coeficientes positivos e significantes.
Ou seja, Estados mais populosos receberam mais recursos per capita. Este fato
surpreende de certa forma. Devido a economias de escala nos investimentos
publicos, quanto maior a populagao, menos recursos per capita seriam necessarios.
Proporcao de jovens e de idosos e renda per capita nao apresentam qualquer
correlagao com os gastos de investimentos nos Estados.

As variaveis desemprego e populagdo, que se mostram relevantes para explicar
os investimentos, nao apresentaram coeficientes significantes nas regressoes que
possuem transferéncias voluntaria com varidvel dependente. Nestas, apenas a
proporgao da populagdo jovem apresentou-se como relevante. O sinal do coeficiente
da propor¢ao de jovens, por sua vez, surpreendeu. Estados com maior proporgao
de jovens e criangas em idade escolar receberam menos recursos per capita. Apesar
do pacto federativo estabelecido no Brasil atribuir aos Estados e Municipios a
competéncia pela execucao das politicas de ensino infantil, fundamental e médio,
isto nao justificaria o sinal significativamente negativo obtido nas regressoes.

Embora seja possivel observar que algumas variaveis econdmicas e demograficas
apresentam-se correlacionadas com os gastos nos Estados, é impossivel distinguir,
com os resultados apresentados aqui, se as politicas publicas avaliadas foram
desenhadas para atender objetivos estritamente associados & maximizacao de
bem-estar social ou foram resultados de um processo politico onde os responsaveis
pelo desenho dessas politicas visam objetivos eleitorais. Da mesma forma que
politicas que visam maximizar o bem-estar social tenderiam a direcionar mais
recursos para localidades onde a situagao de desemprego é mais grave, politicos
com objetivos eleitorais tenderiam a favorecer estas localidades, pois a valoragao
na margem destes recursos piblicos é maior onde as condigoes socioecondmicas sao
mais desfavoraveis. Para tentar distinguir estes efeitos, as regressoes que buscam
aferir o poder explicativo das teorias positivas contam com as varidveis econémicas
e demograficas como controle.
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Tabela 1
Variaveis econémicas e demogréficas

Estimagoes por Arelano & Bond

1) (12 (@21 (2.2)

™V ™V INV INV

Yio1 0,035 0,143 0,270 0,247
(0,26)  (2,01)%% (1,81)*% (2,43)%*
populagao 5,73E-06 -2,39E-06 2,81E-05 1,34E-05
(0,78)  (-0,39) (2,68)*** (2,23)**
jovens (%) -656,545 -574,320 -396,955 -337,381
(-1,99)* (-2,07)** (-1,19) (-1,18)
idosos (%) 1069,635 850,958 283,193 -195,581
(1,60)  (1,64) (0,52)  (-0,37)

renda 0,035  -0,028 0,166 0,061

(0,29) (-0,62)  (1,61) (1,04)
desemprego (%) 209,862 124,129 417,239 361,582
(1,02)  (0,71)  (2,22)%* (2,20)**

Senadores PC 4,42E+07 8,02E+4-07
(1,10) (1,63)
Num. Obs. 81 81 81 81
Wald 82,08 116,07 113,71 185,08
Sargan 43,7 51,9 55,06 60,67
Prob > Chi2 0,9538  0,9381 0,69 0,7524
AR (1) -1,93 -1,98 -2,19 -1,89
Prob > Z 0,0540 0,0476  0,0286  0,0590
AR (2) 0,14 04812  -0,92  -1,12
Prob > Z 0,8924 0,7000 0,3570  0,2625

5.2. A Comissao Mista do Or¢amento

A Tabela 2 reporta os resultados obtidos nas estimagbes que usam como
explicativas as variaveis que captam a influéncia da CMPOF'. Tal como mostrado na
Tabela 1, os resultados apontam que a varidvel dependente defasada em um periodo
é suficiente para captar os efeitos dos gastos em anos anteriores nos gastos do ano
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corrente. Ademais, populacao, desemprego e propor¢ao de jovens mostraram-se
novamente significantes neste novo conjunto de regressoes.

Quanto as variaveis utilizadas para aferir a teoria distributiva, embora algumas
tenham se mostrado significantes, elas apareceram com sinais contrarios aos
esperados pelas teorias congressistas. Ademais, ao utilizar apenas as dummies de
presidente e relatores da comissao, elementos chaves no processo de emendas ao
orcamento, os resultados mostram coeficientes estatisticamente insignificantes.

5.3. Competicao eleitoral e domindncia do executivo

A Tabela 3 confronta as hipoteses de competigdo eleitoral e dominancia do
executivo. Para cada variavel dependente, foi testada cada uma das duas hipdteses
separadamente e ambas conjuntamente. Os resultados sugerem que, tanto para as
transferéncias voluntarias quanto para as despesas com investimentos, a variavel
que tenta captar dominincia do executivo “pres share” nao é relevante. O mesmo
ocorre com a variavel que capta a competigao eleitora “win_pres”.

Por outro lado, ao testar o modelo de competicao eleitoral isoladamente
e conjuntamente com as varidveis de dominédncia do executivo, o coeficiente
associado & variavel “trpres ult” se mostrou significativamente positivo, tanto
para as transferéncias voluntarias quanto para as despesas com investimentos.
Este resultado indica que Estados que trocaram suas preferéncias na tultima
eleicao presidencial receberam mais recursos. Novamente podemos observar aqui
a correlacao existente entre as variaveis “vardmais” e “trpres_ult”. Embora haja
correlagao negativa entre ambas, regressoes utilizando cada uma delas nao alteram
os resultados.

Cabe aqui fazer algumas ressalvas aos resultados obtidos para este conjunto
de regressoes. Embora a hipotese de competigao eleitoral tenha prevalecido sobre
a hipotese de dominéncia do executivo, a amostra em questao é constituida
pelos resultados de apenas duas eleigdes. Com uma amostra relativamente curta
é dificil construir variaveis que mostram o posicionamento ideolégico-partidério
dos Estados. Seriam necesséarios mais alguns anos de elei¢oes presidenciais para
que pudéssemos diferenciar, com melhor precisao, Estados com posicionamento
ideoldgicos bem definidos de Estados que alternam suas preferéncias eleitorais.

5.4. Alinhamento Partiddrio e Domindncia do Executivo

A Tabela 4 reporta os resultados obtidos nas estimacoes que usam como varidveis
explicativas os diversos alinhamentos partidérios dos governadores, presidente e
dos parlamentares nas duas casas do Congresso. Foram testados quatro grupos
de alinhamentos possiveis. Nos primeiros dois grupos, foram utilizados variaveis
que representam os alinhamentos possiveis dos governadores dos Estados e do
Distrito Federal. Primeiramente, foram utilizados os alinhamentos partidéarios do
governador com o presidente, com a Camara de Deputados e com o Senado Federal.
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Tabela 2
Influéncia da CMPOF

Estimacgoes por Arelano & Bond

(1.1) (1.1) (2.1) (2.1)
TV TV INV INV
Yt—1 0,19 0,15 0,24 0,23
(3,07)%** (2,45)*** (1, 99)** (2,12)%**
presidente -10,58 -1,99 -6,54 -4,17
(-2,13)**  (-0,49) (-0,83) (-0,62)
vicel 1,80 7,84
(0,37) (1,05)
vice2 -16,77 -9,87
(-1,97)** (-1,49)
vice3 0,56 -0,87
(0,1) (-0,15)
relldo 6,78 1,38 8,46 5,01
(1,62) (0,3) (1,00) (0,64)
relor -0,92 3,10 -11,87 -7,11
(-0,12)  (0,54)  (-1,21)  (-1,05)
educ 2,33 10,14
(0,37) (1,13)
saude -11,56 1,79
(-1,51) (0,22)
infra 3,26 2,13
(0,79) (0,4)
planej -20,75 8,05
(-0,87) (0,59)
intnacma -22,89 -16,03
(-2,29)** (-1,26)
agric -4,18 0,52
(-0,83) (0,07)
populagao -4,86E-06 -2,46E-06 1,36E-05 1,27E-05
(-0,86) (-0,44) (2,73)*** (2,36)***
jovens (%) -505,441 -574,010 -190,869 -304,890
(-2,33)** (-2,27)** (-0,94) (-1,14)
idosos (%) 1273,886  670,5 186,7572 17,93
(2,4)** (1,58) (0,41) (0,04)
renda -0,084 -0,030 0,056 0,062
(-1,43) (-0,79) (0,66) (-1,02)
desemprego (%) 44,253 111,830 252,257 353,020
(0,38) (0,74)  (2,77)*** (2,49)***
Senadores PC  5,34E+07 4,55E407 7,66E+4-07 8,02E+07
(1,27) (1,12) (1,59) (1,66)*
Num. Obs. 81 81 81 81
Wald 371,84 119,44 401,04 176,62
Sargan 55,24 58,27 58,35 63,6
Prob > Chi2 1,0000 0,9982 1,0000 0,9915
AR (1) -2,73 -1,89 -1,93 -1,90
Prob > 7 0,0064 0,0591 0,0537 0,0580
AR (2) -0,29 0,75 -1,04 -1,10
Prob > 7 0,7708 0,4531 0,2968 0,2707
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Tabela 3
Competigao eleitoral e dominancia do executivo

Estimagoes por Arelano & Bond

(1.1) (1.2) (1.3) (2.1)  (2:2) (2.3)
TV TV ™V INV INV INV

Yioq 0,161 0,141 0,170 0,241 0,212 0,218
(2,02)%F% (2,01)%F% (3.45)%F* (2,53)%% (2,24)%* (2,36)%*

pres share -15,16976 41,544  -27,40576 52,549
(-0,54) (0,80)  (-0,75) (0,59)
vardmais -0,095 -108,9391 44,91688 -125,656
(0,00)  (-0,96) (0,61)  (-0,67)

win_pres 3,057167 4,230 9,181 9,948
(0,57) (0,85) (1,34) (1,24)

trpres_ult 6,690 5,874 14,310 12,697
(1,93)*  (1,75)* (2,68)*** (2,46)**
populagio -1,54E-06 -2,88E-06 -1,05E-06 1,52E-05 1,23E-05 1,55E-05
(-0,27)  (-0,49)  (-0,2)  (2,38)** (1,85)% (2,14)%*
jovens (%) 577,730 -589,859 -612,554 -361,008 -388,786 -410,276
(-2,21)**%  (-2,24)** (-2,31)** (-1,35)  (-1,4)  (-1,54)
idosos (%) 666,8239 755,4135 537,7249 -457,4722 -447,865 -695,403
(1,04) (1,45) (0,93)  (-0,72)  (-0,77)  (-1,12)

renda -0,029  -0,041  -0,024 0,053 0,053 0,059

(-0,72)  (-0,95)  (-0,54)  (0,94)  (0,93)  (1,02)
desemprego (%) 132,987 125,277 168,461 380,111 390,010 412,763

(0,7) (0,76) (0,95)  (2,35)%* (2,56)%* (2,63)%**
Senadores PC 4,53E+07 4,87E+07 4,79E+07 8,36E+07 8,98E+07 9,07E+07

(1,13) (1,21) (1,24)  (1L,71)*  (1,82)*  (1,9)*

Num. Obs. 135 135 135 135 135 135

Wald 97,08 116,14 130,49 160,32 230,45 149,72
Sargan 52,32 52,66 51,90 59,34 61,83 59,78
Prob > Chi2 0,9980  0,9977  1,0000  0,9845  0,9724  0,9996
AR (1) 1,95 -1,86 1,84 -1,91 -1,91 -1,95
Prob > Z 0,0508  0,0631  0,0660  0,0565  0,0560  0,0513
AR (2) 0,77 0,45 0,55 -1,02 -0,99 -0,89
Prob > 7 0,4435  0,6524  0,5807  0,3082  0,3206  0,3724

E, em segundo lugar, o alinhamento partidario do governador com o presidente e os
alinhamentos do partido do governador com as bancadas estaduais nas duas casas
do Congresso. O terceiro grupo de regressoes utilizou como explicativas as variaveis
de alinhamento partidario do presidente com os governadores e o alinhamento da
coligacao que sustenta o governo com as bancadas estaduais na Camara e no
Senado. O quarto e ultimo grupo de regressoes utilizaram todas as formas de
alinhamentos conjuntamente.

Os resultados, em linhas gerais, corroboram os resultados previstos tanto
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pelas teorias partidarias quanto pela teoria da dominédncia do executivo.
Possuir governadores alinhados partidariamente com o presidente (dominancia
do executivo) e senadores pertencentes aos partidos da base governista
(alinhamento partidario) favorece os Estados na obtencdo de recursos federais,
seja via transferéncias voluntarias, seja através de despesas de investimento. Os
alinhamentos do governador com a Camara e com o Senado como um todo nao
se mostram significativos. Mas, o alinhamento do governador com os senadores
da bancada estadual (dominancia do executivo) respectiva favorecerem a obtencao
de recursos federais via transferéncias voluntarias, embora este resultado nao se
confirme quando analisados os recursos de investimentos.

5.5. Todas as Hipdteses Conjuntamente

Ao testar as hipoteses separadamente, correlagbes importantes entre as varidveis
podem estar sendo omitidas, o que acarretaria em estimadores inconsistentes. Para
saber se os resultados encontrados anteriormente sao robustos a especificagoes mais
completas, a Tabela 5 retine todas as variaveis explicativas numa mesma regressao.
Dois conjunto de regressoes foram estimados, um desconsiderando todas as variaveis
que captam influéncia da CMPOF, que nao se mostraram relevantes nos testes
anteriores e o outro com as dummies para presidente da comissao e para relator
geral do orcamento.

Os resultados sugerem que muitas das variaveis apresentadas como relevantes ao
testar isoladamente as hipoteses permanecem relevantes ao testar todas as hipoteses
conjuntamente. Em torno de 14% das transferéncias voluntarias e 23% dos gastos
com investimentos se explicam pelo volume de gastos realizados no ano anterior.
Populagao, desemprego e proporcao de jovens mostram-se novamente relevantes
para a distribuicao dos recursos federais.

Quanto as hipoteses das teorias positivas, os alinhamentos partidarios entre
o presidente e os governadores (dominancia do executivo) continuaram afetando
positivamente o recebimento de recursos federais dos Estados, tanto via
transferéncias voluntarias quanto via investimentos. Alinhamentos do governador
com as respectivas bancadas na Camara e no Senado favorecem o recebimento
de transferéncias voluntarias. Entretanto, quando consideramos as dummies de
presidente e de relator geral na CMPOF, apenas o coeficiente do alinhamento
partidario entre o governador e a bancada estadual de deputados (alinhamento
partidario) continua significativamente positivo.

No que diz respeito as varidveis que testam as hipoteses de competicao eleitoral,
notamos que a variavel “vardmais” mostrou-se significativa para as despesas com
investimentos, embora nao apresentou relevincia para as transferéncias voluntéarias.
Outras varidveis que testam dominancia do executivo nao se mostraram relevantes
para nenhuma das variaveis dependentes consideradas. Este resultado reafirma os
resultados encontrados ao analisar estas hipoteses separadamente. Entretanto, é
necessério retomar aqui as consideragoes feitas anteriormente. A amostra disponivel
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Tabela 4

Alinhamentos Partidarios

Estimagdes por Arelano & Bond

(1.1) (1.2) (1.3) (1.4) (2.1) (2.2) (2.3) (2.4)
TV TV TV TV INV INV INV INV
Y1 0,11 0,07 0,15 0,14 0,25 0,24 0,21 0,23
(2,24)%%  (0,93)  (3,70)%%% (3,17)%*% (2,44)%% (2,48)%* (2,24)%* (2,57)%*
gp 10,8 7,48 8,31 11,48 13,26 7,46 10,55 14,4
(2,41)%%  (1,63)  (2,23)%* (2,53)%* (2,20)%*  (1,33)  (2,27)%* (2,48)**
gs 0,29 0,185 0,307 0,336
(0.89) (0,58) (0,80) (0,79)
gc -0,03 0,211 0,15 -0,27
(-0,20) (-1,38)  (-0,87) (-1,49)
g s uf 4,058 3,576 -0,969 2,438
(1,71)* (1,78)* (-0,33) (-0,99)
g c uf 35,66 31,95 20,95 29,40
(1,27) (1,42) (0,65) (1,01)
colp_s_uf 2,693 2,275 5,084 5,046
(2,05)%*  (1,80)* (2,12)%*  (2,00)**
colp_c_uf 7,089 3,22 -13,26  -10,15
(0,51) (0,24) (-0,66)  (-0,55)
-2,32E-06 -2,88E-07
populagdo 2,17E-07 06 2,83E-06 07 1,96E-05 1,61E-05 2,10E-05 1,86E-05
(0,38) (-0,30)  (0,46)  (-0,04) (2,91)%¥** (2,13)%* (2,88)%** (2,23)%*
jovens (%) -615,87  -607,43 -595,12 -618,91 -319,48 -333,31 -368,78 -317,79
(-2,60) %% (-2,65)%*¥* (-2, 47)%* (-2,77)%** (-1,27)  (-1,37)  (-1,45)  (-1,32)
idosos (%) 564,06 774,77 516,69 563,36  -245,35 -243,85 -517,45 -214,56
(1,26)  (1,67)*  (0,97) (1,29)  (-0,49)  (-0,55)  (-0,80)  -(0,43)
renda -0,05 -0,04 -0,007  -0,445 0,058 0,054 0,075 0,081
(-1,37)  (-1,82)*  (-0,15)  (-0,91)  (0,85) (0,89) (1,37) (1,27)
desemprego (%) 148,09 147,36 138,72 153,09 312,96 334,65 347,09  316,1
(0,96) (0,98) (1,05 (1,10)  (1,86)*  (2,05)** (2,41)** (1,95)*
Senadores PC 5,31E+07 5,57E+07 5,09E+07 5,51E407 8,31E407 8,46E407 4,51E4+07 9,12E+07
(1,23) (1,46) (1,38) (1,53) (1,61)  (1,84)%  (2,05)%* (2,03)%*
Num. Obs. 81 81 81 81 81 81 81 81
Wald 182,52 168,38 167,54 206,62 207,21 188,54 437,69 615,16
Sargan 57,00 54,44 54,34 54,21 64,77 64,07 63,48 62,67
Prob > Chi2 0,9988  0,9995  0,9995  1,0000  0,9886  0,9904  0,9917  1,0000
AR (1) 1,88 1,87 -1,80 -1,79 1,88 1,90 2,11 -2,13
Prob > Z 0,0601  0,0611  0,0714  0,0733  0,0596  0,0574  0,0348  0,0333
AR (2) 0,17 -0,02 0,44 0,27 1,21 -1,25 -1,13 -1,00
Prob > Z 0,8626  0,9841  0,6625  0,7834  0,2280  0,2111  0,2572  0,3166

fornece poucos anos eleitorais para construir varidveis que diferenciem, com
precisao adequada, Estados ideologicamente definidos de indefinidos. E, portanto,
os coeficientes associados a estas varidveis podem estar captando efeitos diferentes
dos quais pretendemos avaliar.

No que se refere & influéncia das comissoes, o coeficiente associado & dummie
para relator geral do orcamento mostrou-se significativamente positivo para as
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Tabela 5
Todas as hip6teses conjuntamente

Estima(glc"?(lzﬁ por A(rlc.lza)no & E(Sémlc)l (2.2)

TV TV INV INV

Y1 0,137 0,148 0,236 0,237
(3,73)*** (4,29)*** (2,55)** (2,54)**

gp 10,68 9,59 13,63 13,43
(1,88)* (1,65)*  (2,01)**  (1,94)*

g.s 0,103 0,093 0,097 0,060
(0,26) (-0,25) (0,18) (0,11)

gc -0,176 -0,123 -0,196 -0,186
(-1,23) (-0,85) (-1,08) (-1,01)

g_s_uf 3,456 2,863 -4,240 -4,369
(1,93)* (1,33) (-1,60) (-1,48)

g_c_uf 35,97 39,56 39,10 39,85
(1,76)* (1,89)* (1,53) (1,50)

colp_s_uf 1,594 2,100 4,022 4,123
(1,21) (1,56) (1,46) (1,45)

colp_c_uf 7,286 10,320 -7,996 -7,5627
(0,49) (0,71) (-0,40) (-0,37)

pres_share -30,79 -0,829 70,97 75,52
(-0,48) (-0,01) (1,15) (1,14)

vard4mais -19,41 -79,66 -236,62  -247,38
(-0,16) (-0,64) (-1,77)*  (-1,63)

win_pres 7,08 5,995 8,51 8,455
(1,36) (1,15) (1,20) (1,03)

trpres_ult 2,306 6,675 2,972 3,605
(0,46) (1,17) (0,53) (0,56)

presidente -1,281 0,259
(-0,27) (0,03)

relor 13,560 2,333
(1,79)* (0,50)
populagao 3,36E-07 6,06E-08 2,08E-05 2,09E-05
(0,46) (0,01) (2,15)**  (1,85)*

jovens (%) -611,68 -607,74  -320,03 -320,76
(-2,73)*** (-2,59)***  (-1,33) (-1,29)

idosos (%) 615,52 525,78 -257,55  -278,07
(1,29) (1,21) (-0,46) (-0,44)

renda -0,045 -0,181 0,089 0,093

(-0,95)  (-0,41)  (1,38)  (1,42)
desemprego (%) 167,74 165,34 342,00 341,98

(1,13) (1,12)  (2,17)%*  (2,17)**
Senadores PC  5,55E+07 5,51E+07 9,13E+07 9,12E-+07

(1,54) (1,61) (2,08)**  (2,08)**

Num. Obs. 81 81 81 81
Wald 363,55 437,84  1892,39 3849,90
Sargan 51,62 50,26 58,06 56,30
Prob > Chi2 1,0000  1,0000  1,0000  1,0000
AR (1) -1,74 -1,68 2,13 2,13
Prob > Z 0,0817  0,0934  0,0328  0,0330
AR (2) -0,08 -0,11 -1,05 -1,06
Prob > Z 0,9394  0,9098  0,2943  0,2877
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transferéncias voluntarias, o que corrobora as hipoteses das teorias distributivas.
Entretanto, este resultado nao se verifica quando analisados os gastos com
investimentos.

6. Conclusoes

Os resultados apresentados sugerem que algumas varidaveis econdmicas e
demograficas mostram-se significativas para influenciar o recebimento de recursos
discricionarios do governo federal. Estados com populacées maiores e onde o nivel
de desemprego é mais alto recebem mais recursos per capita de investimentos
federais. E, mesmo considerando as hipdteses das teorias congressistas nos testes
empiricos, estas varidveis continuam mostrando sinais positivos e estatisticamente
significantes.

As hipoteses congressistas nao foram suficientemente corroboradas pelos testes
apresentados. Pertencer a cargos importantes na CMPOF nao se mostrou eficaz
para que parlamentares favoregam a distribuigao de recursos para seus Estados. A
ampla representatividade dos interesses do Congresso como um todo na comissao,
assim como a possibilidade de futuras emendas ao orcamento parecem limitar as
influéncias que parlamentares possam obter por participar de cargos importantes
na comissao. Entretanto, uma ressalva importante se faz necessaria nesta conclusao.
As transferéncias voluntarias e os gastos com investimentos transferidos aos
cofres municipais estao fora do objeto de analise dos testes apresentados aqui.
Parlamentares podem ter interesses, e os deputados federais particularmente os
tém, em circulos eleitorais mais restritos que a abrangéncia de um Estado. Os
efeitos da influéncia na comissdo podem estar sendo minorados por nao considerar
essas transferéncias aos municipios na amostra.

As hipoteses de dominédncia do executivo e competigao eleitoral, testadas
conjuntamente, mostraram relativa preponderancia dos resultados previstos pelas
teorias. Entretanto, ressalvas importantes devem ser feitas quanto aos resultados
sugeridos. A amostra disponivel fornece poucos anos eleitorais. Particularmente,
apenas duas eleicoes estao disponiveis na amostra utilizada. Embora os
resultados corroborem as hipoteses diferenciar, com precisao adequada, Estados
ideologicamente definidos de indefinidos demandaria do nosso pais mais alguns
anos de vivéncia democratica.

Os resultados apresentados também sugerem evidéncias favoraveis as teorias
partidarias. Alguns alinhamentos partidarios entre parlamentares e os Poderes
Executivos Federal e Estaduais também se mostram relevantes. Estes resultados
corroboram os argumentos apontados por Cox e McCubbins (1993), que sugerem
que a distribuicao do orcamento pode ser influenciada pela cooperagao entre
representantes de um mesmo partido e, para o caso brasileiro, a cooperacao entre
representantes de uma mesma alianca partidaria.
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Apéndice 1: Lista de Variaveis
Variaveis Dependentes:

Todas per capita e com valores reais, usando como base o ano de 2003.

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

TV: transferéncias voluntarias do governo federal aos governos estaduais e ao
Distrito Federal,

Fonte: Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo da Camara dos Deputados;

INV: recursos de despesas de investimentos empenhados pelo governo federal nos
Estados e no Distrito Federal subtraido dos recursos transferidos aos municipios
dos respectivos Estados;

Variaveis Econdémicas e Demograficas:

Fonte: Dados censitarios, projecoes da populagao e Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD)-IBGE.

pop_UF: populacao estadual;

jovens: proporg¢ao da populagao com menos de 15 anos;

idosos: proporcao da populagao com mais de 64 anos;

renda: renda per capita estadual;

desemprego: taxa de desemprego estadual;

SenadoresPC: os trés senadores divididos pela populacao estadual;

D99, ..., D02: dummies para os anos de 1999 a 2002;

Variaveis da CMPOF:

Fonte: Camara dos Deputados.

presidente: dummie igual a 1 caso presidente da CMPOF pertencer ao Estado;
vicel: dummie igual a 1 caso o 1° vice-presidente da CMPOF pertencer ao Estado;
vice2: dummie igual a 1 caso o 2° vice-presidente da CMPOF pertencer ao Estado;
vice3: dummie igual a 1 caso o 3° vice-presidente da CMPOF pertencer ao Estado;
relldo: dummie igual a 1 caso o relator da LDO na CMPOF pertencer ao Estado;
relor: dummie igual a 1 caso o relator geral do orcamento pertencer ao Estado;
educ: dummie igual a 1 caso o sub-relator de Educagao, Cultura, Ciéncia e
Tecnologia, Esporte e Turismo pertencer ao Estado;

saude: dummie igual a 1 caso o sub-relator de Satde pertencer ao Estado;

infra: dummie igual a 1 caso o sub-relator de Infra-Estrutura pertencer ao Estado;
planej: dummie igual a 1 caso o sub-relator de Planejamento e Desenvolvimento
Urbano pertencer ao Estado;

intnacma: dummie igual a 1 caso o sub-relator de Integracao Nacional e Meio
Ambiente pertencer ao Estado;

agric: dummie igual a 1 caso o sub-relator de Agricultura e Desenvolvimento
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Agrario pertencer ao Estado;

Variaveis Eleitorais:

Fonte: Dados Eleitorais do Brasil (1982-2002) Jairo Nicolau IUPERJ.

pres_share: porcentagem de votos que o presidente em exercicio recebeu nos Estados
no primeiro turno de sua elei¢ao;

vardmais: varidncia dos quatro primeiros colocados no primeiro turno da eleigao
anterior;

win_pres: dummie igual a 1 se o presidente venceu as tultimas eleigoes no Estado
no turno decisivo (1° turno nas eleigoes de 1998 e 2° turno nas eleigoes de 2002);
trpres_ult: dummie igual a 1 se o Estado trocou a preferéncia pelo presidente na
altima eleicao em relacao & eleicao anterior;

Variaveis de Alinhamento Partidario:

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados eleitorais disponibilizados pelo
TUPERJ e de dados de filiagao partidaria dos parlamentares disponibilizados pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.

g p: dummie igual a 1 se governador pertence ao partido do presidente;

g s: numero de senadores pertencentes ao partido do governador;

g c: nimero de deputados pertencentes ao partido do governador;

g s uf: namero de senadores da bancada estadual pertencentes ao partido do
governador;

g_c_uf: propor¢ao de deputados na bancada estadual pertencentes ao partido do
governador;

colp_s_uf: nimero de senadores da bancada estadual pertencentes aos partidos da
base governista;

colp_c_uf: proporcao de deputados da bancada estadual pertencentes aos partidos
da base governista.

330 EconomiA, Brasilia(DF), v.11, n.2, p.305-331, mai/ago 2010



Apéndice 2: Estatisticas Descritivas

Estrutura Politica como Determinante dos Gastos Federais

Variavel Obs. Média Desv. Pad. Min. Max.
TV 135 35,118 38,710 3,731 214,904
INV 135 44,356 42,836 2,097 228,093
pop_UF 135 6,44E+06 7,70E+06 3,22E+405 3,92E+07
jovens 135 0,310 0,038 0,223 0,394
idosos 135 0,054 0,015 0,020 0,090
renda 135 627,021 205,434 297,015 1285,781
desemp 135 0,071 0,029 0,023 0,204
SenadoresPC 135 1,50E-06 2,00E-06 7,65E-08 9,32E-06
D99 135 0,2 0,401 0 1
D00 135 0,2 0,401 0 1
Do1 135 0,2 0,401 0 1
D02 135 0,2 0,401 0 1
Do3 135 0,2 0,401 0 1
presidente 135 0,037 0,190 0 1
vicel 135 0,037 0,190 0 1
vice2 135 0,037 0,190 0 1
vice3 135 0,037 0,190 0 1
relldo 135 0,037 0,190 0 1
relor 135 0,037 0,190 0 1
educ 135 0,037 0,190 0 1
saude 135 0,037 0,190 0 1
infra 135 0,037 0,190 0 1
planej 135 0,037 0,190 0 1
intnacma 135 0,037 0,190 0 1
agric 135 0,037 0,190 0 1
gp 135 0,230 0,422 0 1
g.s 135 14,179 7,660 0 26
g.c 135 75,970 29,437 0 106

g s uf 135 0,867 0,937 0 3
g_c_uf 135 0,254 0,132 0 0,545
colp_s_uf 135 1,459 0,929 0 3
colp_c_uf 135 0,525 0,159 0,125 0,875
pres_share 135 0,518 0,097 0,286 0,731
vardmais 135 0,218 0,050 0,063 0,329
win_pres 135 0,667 0,473 0 1
trpres_ult 135 0,267 0,444 0 1
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