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RESUMO

Este trabalho tem como principal objeto de investigagdo o estudo das emendas parlamentares
individuais apresentadas pelos deputados federais para a area da Educacgéo durante a legislatura 2011
a 2014. No estudo procurou-se avaliar se a area educacional apresenta-se como um setor importante
para os objetivos de reeleicdo dos deputados. Para melhor interpretar o objeto desta pesquisa, foi
analisada em que medida os Deputados Federais consideraram a Educag&o uma area importante na
proposicdo de suas emendas individuais para fins de beneficios. Mais do que isso, pretende
encontradas evidencias de que estes parlamentares tenham se empenhado em suas emendas a
educacao considerando alguns critérios como as condi¢des socioecondmicas das regides, o volume de
recursos apresentados nas emendas e complementarmente, verificou-se como a intencdo dos
Deputados Federais no direcionamento das emendas apresentadas se harmoniza com o tamanho da
estrutura fisica educacional e o numero de alunos matriculados em escolas publicas. Além disso, a
investigacdo busca revelar o comportamento dos partidos, analisados por ideologia, com a finalidade
de constatar como se deu a apresentacdo de emendas individuais para a educacao por partidos de
espectro ideologico de Esquerda. As emendas comumente sdo associadas a uma relagdo de troca de
beneficios politicos. Esta pesquisa se esforgou, inclusive, em verificar de que maneira o executivo
mantinha o monitoramento do comportamento parlamentar para fins de influencia sobre as arenas
decisorias das duas casas congressuais.

Palavras-chave: Educacdo, Emendas orgamentarias, Orgamento Federal, Ideologia partidaria.



ABSTRACT

The main objective of this research is the study of the individual parliamentary issues
presented by federal deputies to an area of Education during a legislature from 2011
to 2014. The study sought to evaluate an educational area presented as an important
sector for the objectives of re-election of The Member States. To better interpret the
object of the research, it was analyzed to what extent the Federal Deputies
considered an Education an important area in the proposal of their individual
amendments for benefits purposes. More than that, what is found evidence that
these parliamentarians have a commitment in their education amendments and some
aspects such as the socio-economic conditions of the regions, the volume of
resources for amendments and additionally as an intention to harmonize with the size
of the Educational structure and the number of students enrolled in public schools. In
addition, a survey to reveal the behavior of parties, analyzed by ideology, with a
purpose to verify how one gave a presentation of individual amendments to party
education ideological spectrum of Left. How common amendments are associated
with a relationship of exchange of political benefits. This research even struggled to
see how the executive maintained or monitored parliamentary behavior for push pins
on how the decision-making arenas of the two congressional houses.

Keywords: Education, Budgetary Amendments, Federal Budget, Party Ideology.



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Redugéo na apresentacdo das Emendas Ind. Educacgéo. Brasil.2011-2014 ......................... 91
Tabela 2 - Quantidade de emendas entre areas por Estado. Brasil. 2011-2014..........cccoovvrrrnenne. 53
Tabela 3 - Média de emendas apresentadas p/ regi@o Educagéo, Saude e Seguranga. Brasil 2011-2014
................................................................................................................................................................ 54
Tabela 4 — Emendas apresentadas para as areas de Educacao, proporcional ao numero de Deputados
para as areas de Seguranca e Saude. Brasil: 2011-2014..........cooiiiinie s 56
Tabela 5- Emendas Individuais por tipo de sistema de Ensino. Brasil. 2011-2014..........ccooeeveivvenne. 99
Tabela 6- Taxa de emendas por Estado com respectivos IDHM. Brasil: 2011-2014. ... 64
Tabela 8- IDH e Volume de recursos por Regido. Brasil 2011-2014. ... 67
Tabela 9 Quantidade e valores de Emendas e Deputados - por regido. Brasil 2011-2014..................... 70
Tabela 10- Quantidade de Escolas Publicas no Brasil por regido. Brasil - 2013 .........ccccocvvvrvvnvrnennn. 73
Tabela 11- Quantidade de Alunos Matriculados em Escolas Publicas por Regi&o. Brasil 2013. ............ 74
Tabela 12- Agrupamento das Emendas por setor. Brasil. 2011-2014 ... 78
Tabela 13 - Apresentacdo de emendas em Educagéo. Brasil. 2011-2014 .........cccoeevvnnnicennnnns 81
Tabela 14- Partidos e taxa de emendas por Deputado. Brasil. 2011-2014..........cccooviririiierrrne, 83

Tabela 15- Deputados e proposi¢do de emendas individuais para a educagéo por ideologia partidaria.
BIaSil 2011-14. ...ttt bbbttt bbbttt 84

Tabela 16 — Ranking dos Partidos e percentual, comparado, de comprometimento do valor de emendas
por Deputado. Brasil 2011-2014. .........cooieeeeeeeee ettt 88

Tabela 17 - Comparacédo de emendas apresentadas Educacgao x Saude. Brasil. 2011-2014 ............... 90



10

LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1 Emendas por regido sobre Educacdo, Saude e Seguranca —Brasil- 2011-2014..................... 55

Grafico 2- Percentual sobre a Quantidade de Emendas Individuais para Educagéo em relagéo as emendas totais
apresentadas. Brasil 2011-2014. ........ooui oottt st ra e ae s re e 61

Grafico 3 Destino dos Valores das Emendas Individuais. Brasil 2011-2014 ........oooouveeeeeoieeeieeeeeeeeeeeee e 62

Grafico 16 Proporcao de emendas para Educacdo em relacdo ao limite maximo possivel. Brasil 2011-

Grafico 4 Condicdo Social por Regido-IDH- Brasil: 2011-2014. ......ccccoireeeeeeeeeeciirreeeee e eeecirrreeeeeeee e 66

Gréfico 5-Proporcdo, em Valores, de emendas individuais apresentadas por regido. Brasil 2011-2014

Grafico 6- Percentual de Partidos dos Governadores Eleitos em 2010 - Mandato 2011-2014. Brasil 2010........ 69

Gréfico 7 Visualizacdo do Volume de Recursos em emendas individuais por regido. Brasil 2011-2014.

............................................................................................................................................................... 71
Gréfico 8- Percentual de Deputados Federais por Regido. Brasil: 2011-2014. ........ccccccvveeeeciveeeecnnnnn. 72
Grafico 9- Percentual dos Valores apresentados em Emendas a Educag&o-Regibes Brasil: 2011-14............... 72
Grafico 10- Proporcdo Escolas Publicas por Regido. Brasil: 2011-2014. .....cccccveeeeeiieeeeeieee e 73

Grafico 11 - Percentual de Valores apresentados em emendas individuais por regido. Brasil. 2011-14.

............................................................................................................................................................... 75
Grafico 12- Proporg¢do de Alunos Matriculados por Regido. Brasil. 2011-14.......ccccceevvvveeeeivveeeeinneenn. 75
Grafico 13-Expansdo da Rede Federal de Educacdo Profissional Cientifica e Tecnoldgica. Brasil até

IS0 1S B 0 RS 77

Gréfico 15- Proporg¢do de Emendas apresentadas a Educagao por espectro ideoldgico. — Brasil. 2011-

Grafico 17- Proporg¢do Quantidade de Emendas. Brasil.2011-14. | Grafico 18 - Proporg¢do Valores de

EMendas. Brasil.2011-14. ......oiiiiiiiieeiieesiee ettt sie e st e st e e stte e sbeeesabeesabaesabbeesabaesbbeesabaesnsaeesabaesnses 85
Gréfico 19- Espectro Ideoldgico na Camara Federal e Valores das emendas. Brasil, 2011-2014......... 87
Grafico 20- Quantidade de Emendas para Educac&o por partido c/ representacéo. Brasil 2011-14.................. 90

Grafico 21 Percentual de Emendas Apresentadas a Educacao, pelas Coliga¢des das Eleigdes 2010 .
2T Ty | 0 ) R 1 PR PUPPTPPPNS 92


file:///C:/Users/DELL/Desktop/MESTRADO_NOVASTABELAS/Dissertação%20Demethrius%20paginada_IMPRIMIR_3VIAS___30deabril.docx%23_Toc481702639

LISTA DE FIGURAS

Figura 2- Média de Emendas para a Educagéo por deputado

LISTA DE MAPAS

Mapa 1 - Volume de Recursos apresentados por emendas individuais por regido ........c.ccovevrvrvrerereene.

11



CB
CPI
DEM
CMO
IBGE
LDO
LOA
MDB
MP
PA
PCdoB
PCB
PCO
PDS
PDT
PEN
PFL
PHS
PL
PLO
PMDB
PMN
PP
PPGCP
PPL
PPS
PR
PR
PRB
PRB
PROS
PRTB
PRP
PSB
PSC
PSD
PSDC
PSL
PSOL
PSTU
PT
PTB
PTC
SIAL -

LISTA DE ABREVIATURAS

Constituigdo do Brasil

Comissao Parlamentar de Inquérito
Democratas

Comissdo Mista de Planos Orgamentarios
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Lei de Diretrizes Orcamentéarias

Lei Orcamentaria Anual

Movimento Democratico Brasileiro
Ministério Pablico

Estado do Para

Partido Comunista do Brasil

Partido Comunista Brasileiro

Partido da Causa Operaria

Partido Democratico Social

Partido Democratico Brasileiro

Partido Ecologico Nacional

Partido da Frente Liberal

Partido Humanista da Solidariedade
Partido Liberal

Projeto de Lei Orcamentaria

Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Partido da Mobilizag&o Nacional

Partido Progressista

Programa de Pés-Graduagéo em Ciéncia Politica
Partido Patria Livre

Partido Popular Socialista

Partido Republicano

Partido da Republica

Partido Republicano Brasileiro

Partido Republicano Brasileiro

Partido Republicano da Ordem Social
Partido Renovador Trabalhista Brasileiro
Partido Republicano Progressista

Partido Socialista Brasileiro

Partido Social Cristdo

Partido Social Democratico

Partido Social Democrata Cristao

Partido Social Liberal

Partido Socialismo e Liberdade

Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados
Partido dos Trabalhadores

Partido Trabalhista Brasileiro

Partido Trabalhista Cristao

Sistema de Acompanhamento Legislativo

12



13

SUMARIO
N L IRT0] 5110710 OO 14
T2 HIPOTESES ..o sn s ss e ensee s 15
1.3 OBUETIVOS ...ttt en s 15
RS 0T PP STTTTTT 15
1.3.2 ESPECITICOS ...ttt b bbbttt bbbt tee 15
1.4 METODOLOGIA DE INVESTIGAGAD ......ooovvveeereeseeeeeeeseseessssssssessessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnssssenns 15
1.5 RECORTE TEMPORAL.......oiiiieieitieisieieisteie ettt es s 16
CAPTIUIO T oottt bbbttt bbb e s bbb bbb st b bbbt s et ettt b s n ettt ee 18
AS PRINCIPAIS CORRENTES TEORICAS SOBRE EMENDAS PARLAMENTARES .......ccoovvveervveeieeeresneees 18
1.1. O Neoinstitucionalismo da Escolha Racional e as Emendas Parlamentares .........c.cccocovvvevveensnsncccenenns 20
1.2. A Discussao Sobre Emendas Orcamentarias N0 Brasil.............cccovriiiiinceessesseeseeenas 25
1.3 As emendas como moeda de troca na relag@o do executivo com 0 legislativo ............cocoevnernicnnicnnnns 28
1.4. As emendas como moeda de troca na relagao do Parlamentar com liderangas politicas locais e eleitores. . 33
1.5. As Emendas Parlamentares na Legislagao Brasileira ... 37
1.6. O ORCAMENTO IMPOSITIVO ..ottt 42
00 1017 o TSP 47
AS EMENDAS NO SETOR EDUCACIONAL NO BRASIL........cviiririiirinieieiseeeesseisesse s sssesens 47
2.1. METODOLOGIA E DADOS ......cooiieirieieinineieiseieieeseieesess et sesss st sssss st ss et sssessssssesesssesessssesssnssns 48
211 08 GAUOS ...ttt 48
2.1, 2 AS VAITAVEIS.......c.vvieisiiescieie ettt sttt sttt et b st b s et bbb s et b ettt s e e s 49
2.1.3 As variaveis independentes UHIHZAAS .........cccveueerrniiicccce s 49
2.1.4. MOGEIO ESAISHICO. ... eeeeeeeeeeeieirie ettt 50
2.1.5. TeCn0l0gia ULIIZAGA.........c.coereeriierce e 50
2.2. ARELEVANCIA DO SETOR EDUCACIONAL NA PROPOSICAO DE EMENDAS..........oovveoereeeceeeeeecsiennee, 51
2.3. ARELACAO ENTRE A PROPOSICAO DE EMENDAS E OS ESTADOS MAIS DESENVOLVIDOS............. 63
2.4 AS EMENDAS PARA O SETOR EDUCACIONAL SEGUNDO O VOLUME DE RECURSOS .........cccocune.. 69
25 A IPROPOSI(}AO DE EMENDAS PARA O SETOR EDUCACIONAL SEGUNDO A ORIENTACAO
IDEOLOGICA ...ttt 80
2.6 AnAliSES COMPIEMENTATES ........cvvicieiecie ettt 90
3 CONSIDERAGOES FINAIS .......oooovveeeeeceeeevcesseeeesssseeesesssssssesssssssssesssssssessssassssssssssssssssssesssssssssssssnsesees 95
REFERENCIAS ... 107



14

INTRODUCAO

Os parlamentares dispéem das emendas individuais como instrumento de
elaboracdo do orcamento anual e aplicacdo de politicas de governo direcionadas
para 0S municipios constitutivos de suas bases eleitorais. Este instrumento esta
inserido tanto na Constituicdo quanto no Regimento Interno do Congresso Nacional.
Além das emendas individuais existem as consideradas coletivas, as de bancada,
que sao produzidas pelo conjunto dos parlamentares dos estados ou regides em
comum, que nao serdo objeto de investigacao para efeito deste estudo.

Através das emendas, o0s parlamentares podem interferir na proposta
orcamentéria encaminhada pelo Executivo Federal, incluindo na pauta deste Poder a
aplicacdo de politicas especificas direcionadas para os estados onde o0s
parlamentares atuam politicamente.

Para Anastasia e Inacio (2010) as emendas individuais se apresentam como
oportunidade de barganha para os prefeitos e as liderangas locais negociarem com
os deputados o apoio para execucdo de projetos de interesse das comunidades
criando uma conexao direta entre o patrono da emenda e retorno em voto.

Os deputados, na apresentacdo de emendas ao orcamento, geralmente
priorizam politicas que estejam em sintonia com as necessidades e demandas dos
eleitores de forma a maximizar resultados eleitorais na forma de votos. Por outro
lado, na produgdo orcamentéria as emendas acabam apresentando-se como uma
oportunidade para que os prefeitos e liderancas locais possam negociar com 0s
parlamentares o apoio para execuc¢ao de projetos de interesse das comunidades.

Para efeito deste estudo, pretende-se investigar se o0 setor educacional se
apresenta como area de interesse dos parlamentares na proposi¢cdo de emendas ao
orcamento. Neste sentido, pretende-se verificar se na apresentacdo de emendas 0s
deputados priorizam acgbes voltadas para a area educacional ou se esta area

apresenta baixa relevancia em relacdo as outras areas de interesse local.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

O Problema de Pesquisa que norteou este trabalho se estabeleceu a partir do
seguinte questionamento: qual a relevancia do setor educacional na proposicdo das

emendas parlamentares no periodo de 2011 a 20147
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1.2 HIPOTESES

Para responder ao problema proposto levantamos as seguintes hipéteses:

a) O setor educacional apresentou baixa relevancia no nimero de emendas
dos parlamentares, pois ndo sdo consideradas como estratégicas para
fins de reeleigéo.

b) Os estados mais desenvolvidos recebem proporcionalmente mais
emendas para o0 setor educacional, revelando a relacdo entre
desenvolvimento e educagao.

c) Os parlamentares pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam
maior comprometimento com o setor educacional na apresentacao de

emendas em relacédo aos parlamentares dos partidos de centro e direita.

1.3 OBJETIVOS
1.3.1 Geral

Estudar a relacédo entre o setor educacional e a apresentacdo de emendas

pelos deputados brasileiros.

1.3.2 Especificos

a) Avaliar a relevancia da éarea educacional na apresentacdo de emendas
individuais pelos parlamentares;

b) Estabelecer possiveis conexdes entre a apresentacdo de emendas para a
educacao e o grau de desenvolvimento dos Estados.

c) ldentificar conexdes entre emendas para a educagdo e a orientagéo

ideologica partidaria dos Deputados.

1.4 METODOLOGIA DE INVESTIGACAO

Para efeito de construcdo de evidéncias utilizamos os dados coletados
através dos Sistemas de Execucdo Orcamentaria dos anos 2011 a 2014 fornecido
pela Camara dos Deputados. Os dados brutos contém informagdes diversas, como;
nome dos parlamentares, partido, valor das emendas apresentadas, tipo de politica

proposta na emenda, valor aplicado, valor autorizado liberado. O conjunto dos dados
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esta separado por ano, o que dificulta a geracdo dos relatérios para cruzamentos
posteriores.

Os dados, informacdes e orientacbes foram obtidos no site do site do
Congresso Nacional, em manuais e matérias colhidas no site do INEP e no IBGE.
Na organizacéo, os dados foram agregados inicialmente por estados, em seguida
por partidos politicos dos parlamentares, o que possibilitou verificar a relevancia das
emendas apresentadas a depender da ideologia partidaria do parlamentar. Por fim
foram analisados os volumes e valores das emendas assim como o tipo de politica
contemplada nas propostas apresentadas via emendas para a Educagdo, com
emissdo de relatérios especificos para atender as demandas desta pesquisa. As
informacdes sobre desenvolvimento social e econémico (IDHM) foram extraidas do

site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

1.5 RECORTE TEMPORAL

A selecdo deste intervalo temporal (2011-2014) equivale ao inicio e fim de
uma legislatura completa (542 Legislatura) e compreende o periodo de transi¢éao
entre emendas parlamentares autorizativas para uma legislagdo que obriga a
execucao de parte das emendas. Emendas Impositivas (que sera discutido a frente)

0 que mudara as regras para apresentacao e execucdo das emendas individuais.

1.6 ORGANIZACAO DA DISSERTACAO

A pesquisa esta dividida em trés capitulos, além da introducédo. O primeiro
traz uma discussao sobre as correntes tedricas que permitem a compreensao de
como o0 assunto das emendas parlamentares foi tratado por autores que
desenvolveram conhecimento sobre este tema. Apresentou-se a legislagcdo que
institucionaliza as emendas parlamentares, que vigorava durante o periodo
analisado (2011-2014), incluindo as recentes modificacbes que instituiram o
orcamento impositivo.

Analisou-se a utilizacdo das emendas como moeda de troca na relacdo com o
executivo e dos parlamentares com as principais liderangas politicas locais para fins
eleitorais, motivados por agdes previstas na teoria da escolha racional.

O segundo capitulo pretende elucidar a relacdo entre a apresentacdo das

emendas parlamentares ao orcamento e o setor educacional no Brasil.
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Espera-se que o leitor compreenda em que medida e de que maneira 0s
Deputados Federais se empenham na apresentacdo de emendas parlamentares
para a area da Educacao e os seus motivadores racionais e ideoldgicos.

Esta discussdo nos permite compreender sob que aspectos tedricos e
institucionais as emendas parlamentares para a educacéo foram utilizadas.

Foi elaborada a descricdo da metodologia de investigagdo com detalhes
sobre as variaveis para permitir ao leitor a compreensdo dos caminhos trilhados
durante a pesquisa.

Houve o desenvolvimento da discussao sobre o comportamento dos partidos
em relacdo a quantidade e valor das emendas individuais apresentadas para a
Educacao. Verificou-se a ideologia partidaria dos parlamentares que para analisar se
ha relacdo entre ideologia partidaria e distribuicio de emendas para a area da
educacdo. Analisou-se ainda a proposicao das emendas em relacdo a condicao
sécio econbmica dos estados e regides.

No terceiro capitulo reunimos as principais conclusdes deste trabalho.
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Capitulo 1

AS PRINCIPAIS CORRENTES TEORICAS SOBRE EMENDAS
PARLAMENTARES

Nesta secdo discutiremos alguns conceitos e teorias que desenvolveram
formas de interpretacdo acerca das emendas parlamentares e seu papel na politica
brasileira, destacando e comparando as principais analises e conclusdes de autores
sobre o tema. Além disto, pretende-se avaliar a legislacdo brasileira que
regulamenta a apresentacdo das emendas através da observacdo do regimento
interno da Camara dos Deputados e da lei de Diretrizes Orgamentarias em vigor no
periodo de levantamento dos dados.

Com esta discusséo pretendemos promover o melhor entendimento ao leitor,
sobre as emendas parlamentares, sua institucionalizacéo e principais correntes de
analise para, em capitulo posterior, identificar como os parlamentares tém
considerado a area da educacdo no processo parlamentar de apresentacdo das
emendas.

Também identificamos aqui correntes tedricas que dialogam sobre a acédo
racional na utilizacdo das emendas parlamentares como moeda de troca, discussao
que perpassa sobre a utilizacdo das emendas parlamentares na relacdo do
deputado com suas bases e com o executivo federal.

Nosso trabalho também pretende conduzir o leitor ao historico legal de
institucionalizacdo das emendas parlamentares até a atual aprovacao do orcamento
impositivo, que interage com as teorias estudadas na medida em que provocam
reducdo do poder de influéncia do executivo federal sobre o parlamento.

Em geral, as emendas parlamentares, de acordo com a literatura, séo
utilizadas como; instrumento para livre alocacdo do orcamento publico, instrumentos
de presséo do executivo, instrumentos de interacdo entre gestores locais (prefeitos)

e parlamentares.
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As emendas quando utilizadas como instrumentos para a livre alocagao do
orcamento estariam em sua esperada finalidade, ou seja, as emendas individuais
sdo instrumentos orcamentarios, utilizado pelos parlamentares, para distribuir
orcamento para areas nao contempladas pelas principais politicas publicas, desta
forma, vindo a complementar a LDO, o que sera mais bem explicado no Capitulo 1,
subcapitulo 1.5 deste estudo, denominado “As emendas Parlamentares na
Legislagdo Brasileira”. Uma vez que as emendas apresentadas dependem da
aprovacao do executivo para serem pagas, as mesmas sao utilizadas como
instrumento de barganha do executivo sobre o parlamento. Durante nosso trabalho,
demonstra-se que o0 executivo condiciona a autorizacdo (liberacdo do recurso
financeiro) das emendas considerando alguns critérios; h& preferéncia no
atendimento das demandas de partidos da coalizdo presidencial, o parlamentar
solicitante, componente da base aliada, teria preferéncia; parlamentares com
afinidade programética com o executivo e outros parlamentares a depender do
comportamento e fidelidade dos parlamentares ao votarem projetos do interesse do
executivo. Na literatura (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001, 2008; AMORIN NETO;
SANTOS, 2001; SANTOS, 2002; AMES, 2003; COSTA, 2006), observam que a
utiizacdo das emendas parlamentares € preferencialmente utilizada como
instrumento de interacdo clientelista entre parlamentares e gestores locais com
finalidade de conexao eleitoral e outras vantagens, combinado com o interesse dos
gestores locais em ampliar suas a¢des no municipio.

Reforcando a importancia do estudo evolvendo a proposicdo de emendas
parlamentares, evidencia-se que o ato da apresentacdo de emendas parlamentares,
por si, ja contribui com o fortalecimento do parlamentar junto ao gestor local.
Entretanto, antes da aprovacdo pelo Congresso do orcamento impositivo!, a
execucdo das emendas dependeria da vontade unilateral do executivo, pois o
presidente ndo era obrigado a autorizar as emendas apresentadas pelos deputados.

A execucédo das emendas geralmente era facilitada pelas negociagfes entre o
poder executivo e o legislativo durante a votacdo dos projetos de interesse do

governo. O Executivo utilizava as emendas como moeda de troca para conseguir 0

'o or¢camento impositivo obriga o executivo a aprovar emendas apresentadas em 1,2% do or¢gamento da
receita liquida do ano que antecede 50% devem ser aplicados em Saude.
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apoio dos parlamentares para a aprovacdo de suas demandas junto a Céamara.
Portanto, nem todas as emendas apresentadas pelos deputados eram efetivamente
executadas, uma vez que dependeriam das negociacdes posteriores entre 0
presidente e os parlamentares num sistema de troca muatuo que alguns autores,
LIMONGI & FIGUEIREDO (2001), chamam de fisiologismo?.

1.1. O Neoinstitucionalismo da Escolha Racional e as Emendas Parlamentares

Segundo os pressupostos analiticos presentes na Teoria da Escolha Racional
todo individuo, independentemente de sua escolaridade, posicdo econdmica ou
valores morais, age de forma racional, isto é, procurando aumentar seus
beneficios/ganhos pessoais e diminuindo os seus custos. Nesta interpretacdo, 0s
individuos se comportam como atores dotados de racionalidade instrumental e agem
de forma intencional procurando maximizar ganhos derivados de suas escolhas.
Uma busca de otimizagdo da relacdo correspondente entre fins e meios. Eis a
esséncia da Teoria de Escolha Racional®.

As relacbes entre parlamentares e executivo, nas casas congressuais
brasileiras, utilizando as emendas parlamentares como moeda, é inerente ao
binbmio da escassez de recursos financeiros e prioridade politica.

Para Angelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi, no livro “Executivo e
Legislativo na Nova Ordem Constitucional” (2001), é o partido na figura do seu Lider
guem se relaciona diretamente com o0 executivo e ndo o0s parlamentares
individualmente. Para os autores, os Deputados votam de acordo com 0s interesses
partidarios, cujos lideres exercem controle sobre os parlamentares. Nao haveria
brechas institucionais que estimulassem a infidelidade do parlamentar para com o
lider do seu partido devido aos regimentos internos das casas congressuais. Ainda
segundo os autores, haveria baixo nivel de indisciplina no legislativo, no que se

refere a relagéo lider de partido x parlamentar, e a previsibilidade do comportamento

2 . . . ~ sie . s . .
O fisiologismo como forma de relagdo de poder politico baseada em favorecimentos, beneficios e interesses
individuais;

3 . . . .
Em 1957, Anthony Downs nomina a "Teoria da Escolha Racional”, descrevendo-a como uma "Teoria
Econbémica da Democracia".
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do parlamentar, pelo executivo, fica em torno de 89% das votagcdes nominais,
guando se conhece o voto do lider do partido.

Os autores ainda destacam que cargos em ministérios, autarquias, fundacdes
e empresas do governo sao utilizados como moeda de troca, e ndo necessariamente
as emendas parlamentares, uma vez que estas seriam prerrogativa individual dos
deputados, ndo estando a disposicdo dos lideres partidarios. Os achados de
Argelina e Limongi (2001) nos demonstram que o comportamento do parlamentar
sobre matérias do interesse do executivo perpassa pelo Lider partidario, ou seja,
podemos inferir que as emendas parlamentares, embora de livre proposicdo do
parlamentar, estaria a servico dos interesses dos lideres partidarios.

Figueiredo e Limongi (2002) concluiram, ainda, que “ideia segundo a qual o
Executivo se vé forcado a atender demandas alheias as suas proéprias prioridades
nao encontra apoio nos dados”, refutando o argumento sobre a utilizagdo de
emendas de forma distributivista’®. Cria-se um entrave ao argumento do
comportamento individualista do parlamentar na apresentacdo das emendas
individuais ao orcamento da unido, uma vez que dependeria do relacionamento do
executivo com os lideres partidarios que negociariam ministérios e outros cargos
pelo apoio, ndo necessariamente as emendas parlamentares.

Para melhor compreensao do leitor, buscando alcancar os objetivos deste
estudo®, sob a luz dos autores Figueiredo e Limongi (2008), conclui-se que as
decisdes parlamentares geralmente dependeriam dos lideres partidarios, que
decidem o comportamento destes parlamentares, nos permitindo conjecturar, sob
esta Otica, que quando os parlamentares apresentam emendas individuais, devido a
baixa taxa de execugdo, o fazem para conquista de apoio do gestor local, sem
necessariamente garantir sua autorizagao para execucao, ou seja, 0s parlamentares
apresentam emendas ainda que as relagdes dos seus lideres com o0 executivo nao
garantam sua autorizagao, o fazem por ser uma prerrogativa inerente ao cargo e
para obtenc¢do de beneficios promocionais individuais junto aos gestores locais. Este

comportamento, em parte, estaria explicado em Downs (2000) o individuo realiza um

* Distributivista; Modelo de organizagdo legislativa baseada em busca de beneficios locais para politicos ou
partidos, em troca do apoio ao Executivo.

> GERAL - Estudar a relacdo entre a apresentacdo das emendas parlamentares ao orcamento e o setor
educacional no Brasil. ESPECIFICOS a) Avaliar a relevancia da area educacional na apresentacdo de emendas
individuais dos parlamentares; b) Avaliar motivadores a apresentacdo de emendas parlamentares para a
educacao.
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calculo onde os beneficios auferidos pela acdo devem ser maximos e 0s custos
minimos, ou simplesmente o individuo ndo pratica a acdo. A relacdo que motiva a
acao é baseada em custo beneficio.

Em sintonia com a teoria, estd o comportamento do executivo perante 0s
parlamentares, autorizando emendas apresentadas a depender dos beneficios,
neste caso, da acado individual do parlamentar votando favoravel a agenda
presidencial. Para justificar o comportamento individual dos parlamentares, que
apresentam emendas parlamentares de forma indisciplinada com as liderangas,
pretende-se construir o entendimento de que um ambiente parlamentar
indisciplinado, sob a luz da Teoria da Escolha Racional, motivaria 0 comportamento
individualista do parlamentar na proposicdo de emendas ao orcamento para areas
gue possam maximizar seus ganhos no local onde se encontram seus eleitores. Sob
este aspecto, as emendas parlamentares seriam apresentadas apenas
considerando os beneficios individuais e localistas, segundo Mesquita (2010) as
emendas sdo dispersas no territorio brasileiro e ndo se pode dizer que ha uma
consistente linha para se estabelecer uma possivel conexao eleitoral que garanta a
reeleigéo.

O comportamento parlamentar tem sido objeto de estudos e a cada olhar
possui caracteristicas diversas. Figueiredo e Limongi (200 ) observa que € o partido,
na figura do seu Lider, quem se relaciona diretamente com o executivo e ndo 0s
parlamentares individualmente, para Ames (2003), o congresso brasileiro
multipartidario € indisciplinado, opera politicas onde existe o direcionamento das
verbas governamentais para atendimentos a demandas locais, com finalidade
politica (Pork Barrel), em prejuizos as macro politicas nacionais. Para o autor, 0
executivo fica refém dos parlamentares e precisaria mais do que cargos para
garantir a fidelidade parlamentar e conclui que a moeda de troca seriam as emendas
parlamentares, sendo sua liberacdo mecanismo de puni¢cdo ou recompensa.

Esta indisciplina, percebida por Ames (2003), tem sido objeto de estudos ha
décadas, Mayhew (1974), por exemplo, tirou conclusdes que ainda sao atuais,
argumenta que os parlamentares, em especial aqueles que se comportam
indisciplinadamente aos seus lideres, decidem alocar recursos para fins de
beneficios pessoais (credit claiming), considera ainda que a propaganda e a

promocdo em torno de seu nome sao importantes (Advertising), posicionar-se a
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respeito de temas importantes seria fundamental (position taking). Neste aspecto,
correlacionando com nosso estudo, podemos conclui-se que as emendas sédo
utilizadas como instrumento de negociacdo com o executivo e com liderancas no
seu reduto eleitoral para fins de ganho de visibilidade e voto. Confirmando os
pensamentos de Ames (2003), Costa (2007) explica que, mesmo que o eleitor seja
beneficiado com emendas parlamentares, caso ele perceba baixas chances de
vitoria eleitoral ele muda sua escolha eleitoral. Isto demonstra dois pontos
importantes, que seja: embora os parlamentares ajam de forma racional de forma a
maximizar suas chances de ganho, ndo haveria eficiéncia na utilizagdo de emendas
para fins eleitorais, uma vez que o0 eleitor precisa perceber condicdes deste
parlamentar vencer as elei¢cdes, portanto, incentivando aos Deputados Federais ao
“Advertising”, como visto, considera que a propaganda e a promocdo em torno de
seu nome sdo importantes. Em um ponto de convergéncia, para Figueiredo e
Limongi (2008), o individuo age quando percebe que sua acao provocara resultados
praticos e esperados, ndo agindo quando conclui o contrario.

Percebe-se que para a Teoria da Escolha Racional, as atitudes sdo tomadas
fundamentadas em célculos estruturados sobre a maximizacdo dos ganhos
posteriores. Estes atos sdo, presumidamente, os melhores para aquele momento em
que foram executados, considerando desejos e preferéncias dos atores, onde
validade desta teoria sera tdo eficaz quanto maior for a previsibilidade da acdo dos
agentes.

A racionalidade fundamentada na previsibilidade, por si, ndo explica as
relacbes entre executivo e parlamentares de forma abrangente. Sabe-se que o
executivo utiliza seu poder autorizativo para obter apoio parlamentar, independente
de seu partido, visando seu apoio em votacdes plenarias especificas, porém
monitora sua fidelidade, o que significa que o comportamento parlamentar é
indeterminado. Percebe-se, neste estudo, que o executivo tem investido em diminuir
esta imprevisibilidade no comportamento do parlamentar e busca sua colaboragéo.

Para Amorin Neto e Santos (2001) e Santos (2002) a governabilidade
dependeria da colaborac&o da oposicdo, o que motivaria 0 assédio do governo aos
oposicionistas. Os presidentes precisam de aliangas pos-eleitorais, para ampliar sua
maioria, aumentando a previsibilidade e o apoio dos parlamentares em votagdes do

seu interesse. Deste modo o0 executivo operaria em subsistemas (sera visto a seguir)
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informais usando seu poder autorizativo em negocia¢cdes com parlamentares e suas
emendas individuais.

A imprevisibilidade, desconfortavel para a governabilidade, vem sendo
resolvida entre parlamentares e executivo, inclusive, com a utilizagdo de emendas
parlamentares como moeda. Considerando as relagbes entre parlamento e
executivo, percebeu-se que a racionalidade nesta relacdo segue uma logica
contextual, importante descoberta quando precisamos analisar as emendas
parlamentares para a area da educacdo, ou seja, com especificidades como a
capacidade desta area gerar visibilidade ao parlamentar no local para onde a
emenda foi direcionada e considerando que o local pode ser do interesse politico do
executivo. Racionalidade contextual, portanto, refere-se a adequar fins aos meios
disponiveis e ndo apenas a calculos estruturados visando ganhos posteriores.
Adequa-se o ganho imediato aos meios disponiveis. Sendo assim, nas negociacdes
entre parlamentares e executivo a relagdo “racional” € ainda contextual, n&o
acontece no vazio.

Através dos autores percebemos que os parlamentares ndo decidem de
maneira exclusiva, variando a depender da relacao partidaria com o poder executivo,
dos temas e interesses pessoais e partidarios. Para os comportamentos diversos
Feyerabend (1977), afirma que “... a ideia de um método estatico ou de uma teoria
estética da racionalidade funda-se numa concepcao demasiado ingénua do homem
e de sua circunstancia social". As emendas parlamentares possibilitam complexos
eixos verticais (executivo/ gestores locais) e horizontais (lideres/partido) de
associacbes e negociacdes subjetivas que se concretizam, ndao havendo uma
racionalidade estética. Considerou-se que de como ha multiplicidade de motivadores
exigidos pelas situagdes, o racionalismo precisa ser contextualizado.

Neste contexto, evidencia-se que 0 executivo ndo considera apenas o sistema
politico partidario, portanto cria, com os Deputados, relacionamentos motivados por
interesses reciprocos, ao buscar apoio individual com parlamentares utilizando como
moeda a autorizacdo das emendas ao orcamento, independente do seu partido ou
lideranga. Esta rotina funciona como Subsistemas, ou seja, acontecem fora das
relacdes politico partidarias, evidenciando a Teoria da Escolha racional nestas
relacbes Executivo-Legislativo. Estes subsistemas também existem nas relagbes

entre o parlamentar e o local onde se encontra seu eleitorado, sdo relagbes néo
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politico-partidarias e por vezes de caracteristicas individualistas ou classistas, como
podemos observar a partir das conclusdes de Maar.
Desse modo, é possivel conceber que, em vez de uma politica, o0 que existe
sdo varias politicas ou diversas propostas politicas no ambito social. Por

exemplo, a politica sindical, a politica das religies, a politica dos
movimentos sociais (MAAR, 1982, p.13).

O comportamento do parlamentar em ambito local, semelhantemente, ndo é
estético e precisa ser contextualizado para fins de compreenséo sob a luz da teoria
da escolha racional.

Alguns comportamentos, dos mesmos parlamentares, ndo poderiam ser
explicados exclusivamente por uma teoria. Para Reis (2000), em contraponto a
Teoria Racional, ha um “Reducionismo racionalista”, que seria uma limitacdo a
analise social da acao do individuo. A teoria da escolha racional reduziria a atitude
do individuo ao estado de natureza, o ser humano seria egoista. Para o autor a
teoria ndo considera os seres humanos altruistas e solidarios, de convic¢cdes morais
e éticas. Reis considera que os homens se movem por normas materiais e ideais,
porém sdo movidos por valores e normas que ndo podem ser suprimidas por serem
intrinsecas ao homem. Outra critica a Teoria Racionalista seria o “Reducionismo
individualista”, que consiste na compreensdo dos fendbmenos sociais a partir do
individuo, desconsiderando a influencia cultural, forca das instituicdes, as estruturas
sociais e da histéria.

Esta critica a teoria racionalista, contextualizada com nosso objetivo, que € de
estudar a relacéo entre a apresentacao das emendas parlamentares ao orgcamento e
o setor educacional no Brasil, nos abre a possibilidade de chegar a uma concluséo
gque nao generalize as intengbes existentes no comportamento do parlamentar,

como sendo individualistas ou degenerativas, ao apresentar emendas ao orgamento.

1.2. A Discussao Sobre Emendas Or¢camentéarias no Brasil

Nesta secdo apresentaremos o0 debate académico sobre as emendas
parlamentares, como veremos, seguem pelo menos trés correntes; 1- As emendas
parlamentares sao consideradas moeda de troca e sua apresentacdo e execugao
dependeria de calculo racional eleitoral, 2- As emendas parlamentares nao

possuiriam o conddo de fortalecer parlamentares na relacdo com executivo,
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dependeria dos lideres partidarios, 3- O executivo, conhecedor do seu poder
autorizativo, produziria subsistemas contextuais junto aos parlamentares para
garantir previsibilidade individual em votacdes do seu interesse.

Os estudos sobre subsistemas politicos tem origem na década de 1950 como
uma nova maneira compreensao da formagdo e funcionamento do Sistema
americano e se aplica aos estudos da democracia contemporanea. Os subsistemas,
para HOWLETT, RAMESH, & PERL (2013), existem entre o macro sistemas e 0s
microssistemas.

Enquanto o macro sistemas politicos sdo decisdes de amplo impacto e
visiveis a sociedade, com muitos participantes e varios interesses, caracterizadas
por politicas de Governo, relacionadas as politicas publicas, orcamento e
macroeconomia, os Microssistemas sdo de ordem técnica, com acesso restrito a
poucos tomadores de decisdo, questdo nado eleitoral, refere-se as decisbes mais
internas as burocracias, praticamente invisiveis. Neste espa¢co encontram-se 0s
Deputados Federais indisciplinados de Ames (2003). Ja Angelina Cheibub
Figueiredo e Fernando Limongi (2001) observam os Deputados Federais que sao
obedientes a suas liderancas politico partidarias.

Objeto de discussao tedrica, 0s subsistemas sao atores e instituicées,
geralmente reunidos em grupos com interesses assemelhados, que independente
dos interesses das macro politicas, direciona esfor¢os e acordos em relacdo a uma
politica. Como os de comunidades de politicas (policy communities), redes de
politicas publicas (policy networks) e redes tematicas (issue networks), Portanto, a
diferenca no debate sobre o comportamento do parlamentar e sua fidelidade
partidaria para a andlise de politicas publicas jA ndo é suficiente observar os atores
encarregados pela formulacdo e avaliagdo de politicas, torna-se imprescindivel a
analise dos espacos ocupados pelos subsistemas, que podem elucidar os processos
de mudancas em politicas publicas. Neste contexto, observou-se que 0 processo
legislativo requer um esforgco demasiado entre todos os interessados através das
relacbes entre os parlamentares, poder executivo e o eleitorado municipal para
influenciar a prioridade do orcamento geral da Unido, cujo instrumento para o agente
politico na figura do parlamentar se reflete diretamente nas emendas individuais.

Independente da fidelidade comportamental do Deputado Federal estar

alinhada com os interesses de subsistemas ou de sua lideranca partidaria, este
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trabalho ainda busca observar em que medida estes parlamentares se aproveitam
do poder de apresentar emendas individuais para fins de criar ou ampliar beneficios,
otimizando seus interesses. Hall e Taylor (2006) nos apresentam que a década de
1990 indica o surgimento de novas linhas de pesquisa sobre as coalizbes e
comportamento parlamentar. No Brasil, os estudos legislativos sobre emendas ao
orcamento sdo ligados ao comportamento do parlamentar na apresentacdo das
emendas individuais para fins eleitorais.

A grande maioria dos parlamentares lanca méo dessa prerrogativa para

propor emendas destinadas a beneficiar suas principais bases eleitorais,

isto é, essa estratégia € utilizada por uma politica clientelista com o objetivo

de maximizar o futuro eleitoral e a carreira do parlamentar (MUELLER;
PEREIRA, 2002).

O célculo dos parlamentares consistiria na a busca por mecanismos e
situacdes que valorizem o seu papel e a liberacdo das suas emendas e garanta
beneficios, como a sua reeleicdo. Entra em cena a questdo da lealdade entre o
governo federal e a lideranca partidaria.

A execucdo das emendas individuais, porém, favorece os parlamentares
filados aos partidos que pertencem & coalizdo presidencial. [...] Os
deputados filiados as siglas que fazem parte da coalizdo de apoio ao
presidente sdo beneficiados. No entanto, hd variagdo no interior desses
partidos e, sobretudo, ha variacdo anual nas taxas de execucédo. Nos anos
em que estas taxas foram mais altas, a execuc¢do dos partidos de oposicao

aproximou-se das taxas obtidas pelos partidos da situacdo nos anos de
baixa execuc¢éo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002).

Embora o parlamentar busque sempre a otimiza¢do dos recursos, inclusive
emendas individuais, para obtencdo de beneficios e garantir futuro eleitoral, no que
se refere a liberagéo das emendas, ou seja, “ao executar emendas de parlamentares
da oposicao/situacdo que ndo o apoiam, o Executivo esta simplesmente executando
sua agenda” para (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002). Em outra obra os autores
afirmam: “[...] ndo se pode inferir o apoio politico ao governo pela execugédo das
emendas individuais”. O lider partidario se relaciona diretamente com o executivo e
nao os parlamentares individualmente. Para os autores, os Deputados votam de
acordo com os interesses partidarios.

Os Deputados Federais regimentalmente devem obediéncia aos seus lideres,
no entanto, quando fazem parte de um subsistema (comunidade politica), tendem a

ser imprevisiveis. Estas caracteristicas atitudinais levariam a sobreposicdo do
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interesse privado de um, em prejuizo ao bem comum. As instituicdes se sobrepéem
aos interesses individuais, conforme ja apresentado, objeto dos estudos sobre o
Neoinstitucionalimo da Escolha Racional. Sendo assim, o governo federal, ndo
distinguiria parlamentares da situagcdo e da oposicdo no Brasil no aspecto de
liberacdo das emendas individuais, mantendo um canal de interlocucdo permanente
através das liderancas partidarias e nas comissdes do congresso nacional.

Para Pereira e Mueller (2002), o executivo utiliza as emendas parlamentares
como principal mecanismo de negociagdo com coalizdes objetivando garantir apoio
parlamentar para seus interesses. Segundo estes autores, os parlamentares
consideram suficiente sua pequena parcela no orcamento da unido e ndo buscam
melhor acesso aos recursos, pois, para Pereira e Mueller (2002,), “esse papel,

mesmo que limitado, proporciona altos retornos eleitorais”.

1.3 As emendas como moeda de troca na relacdo do executivo com o

legislativo

Nesta secdo procurou-se reunir evidencias de que as emendas parlamentares
sdo consideradas moeda de troca na relacdo com o executivo. Ndo ha consenso,
entre os autores que abordam este tema, espera-se que suas conclusdes colaborem
com a construcao de argumentos.

Ainda na década de 1970, Mayhew (1974) chega a conclusdo de que o
comportamento parlamentar concentra-se fundamentalmente em dois eixos na
publicidade do seu trabalho e na busca incessante de recursos financeiros junto ao
governo. Conclui-se que os parlamentares se utillizavam dos recursos que
estivessem disponiveis para captar estes recursos junto ao governo, logo, as
emendas parlamentares. De acordo com Pereira e Mueller (2002) as emendas
proporcionariam retornos eleitorais em votos em relacdo as acfes dos novos
candidatos.

Para Ames (2003) e Lamounier (1994), o sistema eleitoral brasileiro privilegia
o fortalecimento dos parlamentares e partidos diante do executivo. Ainda que o
Deputado Federal pertenca a coalizdo, coligacédo ou subsistema, os autores afirmam
que através das emendas, o parlamentar atua discricionariamente nas bases

eleitorais e isto estimularia politicas que beneficiam os apoiadores dos
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parlamentares, enquanto os custos séo diluidos para toda sociedade. Ames (2003)
conclui que, sendo o congresso multipartidario, estimula a indisciplina junto ao
executivo. Os parlamentares priorizam suas bases eleitorais para as suas emendas,
estimulando a politica do tipo pork barrel, que significa o direcionamento das verbas
governamentais para atendimentos a demandas locais, com finalidade politica. Para
0 autor o congresso brasileiro, multipartidario, é indisciplinado e opera politicas do
tipo Pork Barrel, em prejuizos as macro politicas nacionais. O executivo fica refém
dos parlamentares e precisaria mais do que cargos para garantir a fidelidade
parlamentar e conclui que a moeda de troca seriam as emendas parlamentares,
sendo sua liberagdo mecanismo de puni¢ado ou recompensa.

O executivo estaria dependente do legislativo federal que poderia negociar
cargos e Ministérios a fim de garantir apoio em votacfes de interesse do governo.
Vejamos, porém, que desde os estudos de Claphan (1982), no clientelismo politico,
sobre troca entre atores de poderes desiguais “[...] o Estado é a parte mais
poderosa’. E ele quem distribui beneficios publicos em troca de votos ou qualquer
outro tipo de apoio que necessite.

Observando os parlamentares como institucionalmente dependentes dos seus
partidos para a tomada de decisdo, e ndo os subsistemas, para Figueiredo e
Limongi (2002), o executivo ndo se vé forcado a aprovar emendas, o que contraria 0
argumento sobre o parlamentar individualista. O Executivo negocia diretamente com
lideres partidarios. Além do mais o sistema partidario hierarquico prevé punicdes
para parlamentares que sdo indisciplinados para com seus lideres partidarios e
preveem recompensas com cargos publicos em Ministérios, autarquias e outros.

O estimulo para que os Deputados sejam fieis ao executivo estaria na
obediéncia as liderancas partidarias, a possibilidade de distribuicdo de cargos e as
punicbes para os infiéis previstas em regimentos da casa e dos partidos. Ja os
Deputados da Coalizdo seriam motivados por outros critérios, aliancas pés-eleitorais
gue garantam a governabilidade, como poder de agenda dos Deputados com o
executivo, uma vez que possuem instrumentos e meios de inviabilizar pautas nas
casas congressuais (AMORIN NETO E SANTOS, 2002). Como afirma Lima Junior
(1983) O executivo adequa os fins (suas areas de interesse comum em gue possam
obter apoio da coalizdo) aos meios disponiveis (poder de autorizacdo das emendas
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e distribuicdo de cargos) e nao prop6e aos de oposi¢cado beneficios posteriores, como
o faz com partidos da mesma alianca ideolégica por haver fidelidade.

Para diminuir a imprevisibilidade do comportamento dos Deputados, como
visto por Pereira e Mueller (2002), o Executivo possui um sistema proprio de
monitoramento para fins de pressdo sobre o Legislativo, o SIAL® - Sistema de
Acompanhamento Legislativo — SIAL (decreto n° 1.403, de 21 de fevereiro de 1995).
Para os autores, com essa mudancga, o governo FHC inaugurou uma forma nova e
eficiente de controlar ao mesmo tempo os pedidos e o comportamento dos
deputados. A apresentacdo das emendas seria confrontada com a fidelidade dos
parlamentares em votacdes do interesse do executivo.

Como ja vimos em Ames (2003), os parlamentares se utilizam de todos os
recursos disponiveis para fins de garantir beneficios eleitorais, ainda que sejam
escassos ou nem sempre garantidos, afinal, como estudado por Saugo (2007), a
proposicdo de emendas ao orgamento, enquanto instrumento de conexao eleitoral,
ndo mostrou eficiéncia para captacdo de votos para a uma reeleicdo. Outro
influenciador a reduzida apresentacdo de emendas individuais, segundo Lemos
(2001) e Amorim Neto e Santos (2003), € que a relacdo entre os Deputados
Federais e 0 Executivo fica desestimulada, devido a baixa capacidade parlamentar
em modificar o orcamento, desestimulando as politicas pork barrel’, ou seja, ndo
haveria recursos para o atendimento as demandas locais com finalidade politica
individual e para estes Deputados Federais desestimulados, Amorim Neto e Santos
(2003) esclarecem que os parlamentares serdo tao disciplinados quanto maior for a
correspondéncia entre 0 numero de ministérios ocupados pelos partidos, isto
aumenta as chances de execuc¢ado das emendas individuais, portanto, dos ganhos
junto aos principais atores politicos locais.

As negociacdes entre Legislativo e Executivo possuem pelo menos duas
posicoes diferenciadas, derivadas dos estudos do assunto no Brasil, e que
antecedem o or¢gamento impositivo. 1- As que envolvem a relagao entre Deputados
gue buscam potencializar sua capacidade de barganha; onde Emendas individuais

sao vistas como incentivos a manutencao de posicoes isoladas do parlamentar em

® SIAL- Sera detalhado no item 1.5 deste trabalho.
"Pork Barrel: direcionamento das verbas governamentais para atendimentos a demandas locais, com finalidade
politica.
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relacdo orientacdo politico-ideoldgica do seu partido e por consequéncia da direcao
partidaria, neste caso o calculo racional dos parlamentares seria a busca por
mecanismos e situacdes que valorizassem o seu papel e a liberacdo das suas
emendas, com finalidade de garantir a sua sobrevivéncia eleitoral. Por outro lado,
com menor esfor¢o, 2- os Deputados que fazem parte da coalizdo tem chances
ampliadas de aprovacao das emendas. Como apresentado a seguir;

A execucgdo das emendas individuais, porém, favorece os parlamentares

fiiados aos partidos que pertencem a coalizdo presidencial. [...] Os

deputados filiados as siglas que fazem parte da coalizdo de apoio ao
presidente sédo beneficiados. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002).

Para melhor compreensdo do leitor sobre a utlizagdo das emendas
parlamentares como moeda de troca entre parlamentar e executivo federal
consideraram-se as conclusdes de alguns autores sobre o tema.

Se as emendas individuais estivessem garantidas, o seu destino final seriam
para atividades que dizem respeito a conexdo eleitoral (GROHMANN, 2006). Nas
arenas de decisdo sobre as emendas orcamentarias, como instrumento estratégico
de impor e alcancar seus objetivos, as instituicbes se destacam pelo que podem
impor e permitir em termos de acao individual e coletiva.

Observou-se que a relacéo entre executivo e parlamentares incluiu liberacao
de emendas individuais para atendimento as demandas locais, controle da agenda
legislativa, postos no proprio legislativo, recursos partidarios. No periodo do estudo,
antes da aprovacdo do orcamento impositivo, o parlamentar fiel ao governo federal
teria, em tese, a liberacdo das suas emendas para maximizar 0S possiveis
beneficios em votos e apoio popular local. As emendas individuais séo utilizadas
como instrumento de negociagao racional (moeda de troca).

Como ja visto, para Figueiredo e Limongi (2008), as emendas podem ser
analisadas como instrumento de coordenacédo politica na relacdo entre presidente e
parlamentar por meio das coalizbes, embora apresentadas pelo parlamentar, estes
seriam obedientes aos lideres do partido. Um jogo de negociagbes, mutuas
concessoes e permissoes, freios e contrapesos, em meio a pressoes.

Para oferecer ao leitor uma discussédo mais ampliada sobre a relacéo entre o
poder executivo e legislativo federal, encontra-se nos estudos de Fernando Limongi

(2016), que a fidelidade, dos partidos menores, através da obediéncia aos lideres
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partidarios, acompanha a agenda politica da Coligacdo Majoritaria a qual fazem
parte. Esta fidelidade faz parte do acordo para que os partidos apoiem os candidatos
do Executivo Estadual, ainda, talvez, garantindo maior tempo de Tv. Em
contrapartida, ao compor as grande coligacdes, ha o aumento de chances para que
estes pequenos partidos ganhem cadeiras da Camara Federal, que ndo ganhariam
se ndo estivessem coligados, pois ndo ultrapassariam o consciente eleitoral®. A
evidencia é que, de acordo com o Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar (Diap), nas eleicbes 2014, apenas 36 deputados (dos 513), foram
eleitos com seus préprios votos, o que demonstra o carater de dependéncia entre
Deputados e seus lideres.

Como a competicdo para os cargos do Executivo estdo restritas, em geral, as
mais numéricas coligacdes®, o comportamento dos Deputados Federais, tem ligacdo
com a estratégia dos partidos grandes, que seja; coligar com partidos pequenos
para vencer eleicdes para governador.

Esta influencia das composicdes para a disputa do Executivo Estadual estaria
determinando a fragmentacdo na Camara dos deputados, no entanto, considerando
que o programa das eleicdes para Governador encerram-se no proprio Estado, os
efeitos e acordos gerados pela fragmentacdo, no ambito estadual, sdo empurrados
para o nivel Federal (LIMONGI, 2016). Um dos instrumentos de reciprocidade da
coligacdo vitoriosa para com os Deputados seria a aprovacdo de emendas
parlamentares individuais.

Além das conexdes entre parlamentares e o executivo federal, o Deputado
Federal também precisa se preocupar com sua base de apoio eleitoral local, relagéo
que pode degenerar. A relacdo entre parlamentar e eleitor esta analisada no préximo
item.

Com objetivo de aprovar suas politicas publicas, e sua agenda, em votacdes
plenarias, o executivo busca apoio do legislativo e utiliza como moeda de troca as
emendas parlamentares, incluindo as emendas para a educacgéo. Este trabalho

verificou em que medida, ou seja, qual o empenho dos Deputados Federais na

8 Segundo o TSE: Férmula: Quociente eleitoral (QE) = nimero de votos validos / nimero de vagas

° Ha uma concentracéo de partidos coligados em torno dos principais partidos, atualmente o PT,
PSDB e PMDB.
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apresentacdo de emendas ao orcamento especificamente para a area da Educacéo,
observando em que setores o executivo federal mais atuou, na area da educacéo, e
comparou com os setores em que os Deputados Federais mais se empenharam. Em
sintonia com a Teoria da Escolha Racional, os Parlamentares apresentariam
emendas para areas em que O custo para aprovacao seria menor, ou seja, areas
gue estejam de acordo com a agenda Presidencial. O que foi comprovado conforme
analises do Capitulo trés.

Observou-se, como fator importante, a orientacdo ideologica partidaria, na
relacdo entre o executivo e os Deputados Federais, 0 que justificara os estudos no
Capitulo trés, que pretende identificar as conexdes entre as emendas e a orientacao
ideologica e partidaria dos Deputados e assim testar nossa hipotese de que “Os
parlamentares pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam maior
comprometimento com o setor educacional na apresentacdo de emendas em

relacéo aos parlamentares dos partidos de centro e direita”.

1.4. As emendas como moeda de trocana relacdo do Parlamentar com

liderangas politicas locais e eleitores.

Este item pretende analisar em que medida as emendas parlamentares séo
utilizadas como moedas de troca entre os Deputados Federais e os eleitores. Neste
sentido, as emendas parlamentares individuais seriam utilizadas com o objetivo de
manutencdo e ampliacdo de bases eleitorais, conectando-se com eleitores e
liderancas e atores politicos na municipalidade (VALE, 2014).

Busca-se descobrir, nas relacbes entre Deputados e eleitores ou atores
politicos locais, elementos que visam, principalmente, atender ao objetivo geral
deste estudo, que seja: Estudar motivacbes e interesses que envolvem a
apresentacao de emendas individuais para a educacéo, pelos deputados federais.
Buscou-se testar a hipétese de que “O setor educacional apresentou baixa
relevancia no numero de emendas dos parlamentares, pois ndo sdo consideradas
como estratégicas para fins de reeleigao”.

A esta altura é importante esclarecer ao leitor que a apresentacao de
emendas € desestimulada pela baixa taxa de execucéo (0 que ndo é objeto deste

trabalho) e também por trazer baixo retorno eleitoral, porém, jA se sabe que os
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parlamentares buscam sempre aperfeicoar todos os recursos disponiveis, como as
emendas individuais, para fins de conexdo eleitoral ou beneficios, como afirmado
por Mesquita (2008):

O senso comum da como estabelecido que parlamentares se elegem e
reelegem por meio de praticas clientelistas / distributivistas. Eleitores ou
votos sao, para carregar nas tintas, comprados com a alocagao ‘esperta’ e
beirando o ilicito de recursos publicos (MESQUITA, 2008).

No que se refere ao interesse em conexdo eleitoral para fins de reeleicéo,
segundo Mayhew (1974) os Deputados Federais agem buscando maximizar seus
votos se utilizando de a¢des da “arena parlamentar” para obtencao deste retorno na
“arena eleitoral”’, ou seja, todas as suas agdes objetivam a vitéria nas urnas. Porém,
para Avelino (1994), a baixa taxa de reeleitos demonstra a ineficacia da utilizacéo
das emendas parlamentares como instrumento principal na busca a reeleigédo. Seria
necessario mais do que a provisdo de beneficios as respectivas bases eleitorais
para garantir a sobrevivéncia eleitoral.

Comportamento semelhante verificado por Avelino (1994), de acordo com
Pereira e Mueller (2002) as emendas proporcionariam maiores retornos eleitorais em
votos em relacdo as agcBes dos novos candidatos, individualismo eleitoral. Afirma
que “de um lado, as regras eleitorais (...), 0 multipartidarismo e o federalismo agem
descentralizando o sistema politico”. Para alguns pesquisadores os argumentos de
Pereira e Muller sao frageis, pois trazem informacdes extraidas apenas do primeiro
mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso.

Para Ricci (2003), h& evidencias empiricas que os parlamentares tendem a
apresentar emendas parlamentares generalistas, e ndo paroquialistas, devido a
magnitude distrital eleitoral, ou seja, haveria maior dispersdo na apresentacao de
emendas tanto quanto maior for o distrito. De acordo com Ames (1995), os eleitores
de municipios menores, recompensariam, com 0 voto, 0S parlamentares que
concentrarem esforcos em emendas apresentadas para o local, devido a reduzida
capacidade econémica do municipio em ampliar seus servicos ao cidadao, logo todo
investimento recebido € imediatamente percebido pela populacdo, por possuir
reduzido numero de habitantes as politicas publicas federais séo recebidas de forma
escassa e pelo seu reduzido poder de barganha politica, uma vez que possui baixo

numero de eleitores, o que produz desinteresse dos Deputados no distrito - ndo
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atraindo apoio proveniente de acdes politicas, ou seja, a utilizacdo de emendas
parlamentares individuais para fins de conexdo eleitoral pode ser devido a
insuficiéncia dos distritos eleitorais em gerar quantidade de votos para aumentar as
chances de reeleicdo. Isto motivaria os Deputados a apresentacdo de emendas
individuais para distritos onde tiveram mais votos.

Para os Deputados que dispersam suas emendas parlamentares (apresentam
emendas distribuindo-as em varias areas geograficas), sua estratégia esta
esclarecida nos estudos de Drazen e Eslava (2006), a proposicdo de emendas em
beneficio aos municipios sdo importantes na manutencéo dos eleitores, porém, nao
garantiriam retorno eleitoral para o politico, ndo ficando comprovada que este
instrumento amplia as chances de reeleicdo devido a baixa densidade de eleitores e
multiplos competidores em disputa pelo voto, diminuindo a quantidade de voto por
candidato, tornando o esfor¢o/custo maior que o retorno em votos. Neste ponto, vale
lembrar que as Emendas Individuais sdo recursos disponiveis aos parlamentares,
embora ndo garantam retorno eleitoral (DRAZEN E ESLAVA, 2016) sao utilizadas
como instrumento clientelista, para fins eleitorais, assim como todos 0s recursos
disponiveis, dai a necessidade de buscar maximizar seus efeitos eleitorais. No
modelo de Drazen e Eslava (2006), o maior retorno eleitoral do deputado ocorre
guando o parlamentar investe em eleitores ainda ndo conquistados, comparados aos
municipios onde ja possui eleitores, ou seja, quando investe em regides que nao
fazem parte de sua base de votos.

Estes argumentos se conectam com nosso estudo quando olhamos as macro
politicas do executivo que expandiram a educacdo para o interior (conforme sera
visto em outro capitulo) portanto, a dispersédo na apresentagdo de emendas amplia a
exposicao da imagem do Deputado junto aos eleitores e liderancas politicas locais e
pode corroborar para a explicacdo do baixo investimento em emendas apresentadas
para a educacdo, ainda que se busque maximizar os beneficios, ndo haveria
garantia de retorno em votos. E o que tentaremos demonstrar no Capitulo dois sobre
a quantificacdo do esforco parlamentar em destinacdo de emendas ao orgcamento
para a area da educacao.

Para Firpo, Ponczek e Sanfelice (2011), h& pelo menos mais dois motivos
para que os parlamentares busquem representacdo em diferentes regiodes;

candidatos que concorrem com apoio de diferentes regides geram beneficios
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partidarios, pois maximiza a votagéo total do partido e também serve de estimulo a
regionalizacdo dos candidatos, desestimulando que candidatos do mesmo partido
concorram pelos mesmos eleitores. Em uma reeleicdo futura os candidatos tendem
a recompensar com apresentacdo de emendas, as regides que mais lhes deram
votos.

Neste contexto, em que nao haveria eficiéncia no retorno eleitoral local a
partir da distribuicdo (dispersédo) de emendas parlamentares individuais (MESQUITA,
2008), o parlamentar somente apresentaria emendas para a area da educacao
quando pudesse garantir algum outro beneficio. Na &rea da Educacao o parlamentar
investe recursos onde o retorno possa trazer visibilidade (MAYHEW, 1974) ou
ampliacdo no relacionamento com o gestor local (AMES, 2003), como reformas e
construcdo de escolas, inaugurando ou reinaugurando obras e possibilitando contato
com a populacéo. Além destes beneficios a relacdo do parlamentar com os gestores
locais podem permitir a indicagcdo de prestadores de servicos e produtos ou vagas
em assessorias na gestdo municipal.

Neste sentido, conclui-se que a hipotese de que “O setor educacional
apresentou baixa relevancia no nimero de emendas dos parlamentares, pois nao
sdo consideradas como estratégicas para fins de reeleigcdo”, devem ser testadas
considerando as teorias escolhidas para explicar o fenémenao.

Segundo os estudos deste trabalho, ndo h& eficiéncia em retorno eleitoral a
partir da utilizacdo paroquialista das emendas parlamentares individuais e que ha
baixa eficacia de reeleitos entre os que utilizam as emendas como recursos a
reeleicdo, porém, quando utilizadas pelos Deputados Federais, buscariam maximizar
seus votos, portanto, se utilizando de agcbdes da “arena parlamentar” para obtengao
deste retorno na “arena eleitoral”, ou seja, todas as suas agdes objetivam a vitoria
nas urnas.

Para maximizar os resultados eleitorais, haveria maior dispersdao na
apresentacdo de emendas tanto quanto maior for o distrito. Os eleitores de
municipios menores recompensariam, com O Vvoto, 0s parlamentares que
concentrarem esforcos em emendas apresentadas para o local, devido a reduzida
capacidade econémica do municipio em ampliar seus servi¢os ao cidadéao, logo todo
investimento recebido € imediatamente percebido pela populacdo. Estes

investimentos, emendas individuais para a educacado, foram esforco empenhado
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pelos parlamentares em setores onde o0 retorno possa trazer visibilidade ou
ampliacdo no relacionamento com o gestor local, como reformas e construcao de
escolas, inaugurando ou reinaugurando obras e possibilitando contato com a
populacdo. Em uma reeleicdo futura os candidatos tendem a recompensar com
apresentacao de emendas, as regides que mais Ilhes deram votos. Em relacéo a
esta distribuicdo geografica de emendas individuais, o maior retorno eleitoral do
deputado ocorre quando o parlamentar investe em eleitores ainda ndo conquistados,
comparados aos municipios onde ja possui eleitores, ou seja, quando investe em
regides que nao fazem parte de sua base de votos. Estes argumentos podem
corroborar para a explicacao do baixo investimento em emendas apresentadas para
a educacao, ndo haveria garantia de retorno em votos. Ha pelo menos mais dois
motivos para que os parlamentares busquem representacdo em diferentes regides;
candidatos que concorrem com apoio de diferentes regides geram beneficios
partidarios, pois maximiza a votagéo total do partido e também serve de estimulo a
regionalizacdo dos candidatos, desestimulando que candidatos do mesmo partido

concorram pelos mesmos eleitores.

1.5. As Emendas Parlamentares na Legislacdo Brasileira

Influenciado pelo modelo norte-americano, o sistema politico brasileiro possui
o poder legislativo dividido entre os representantes do povo (Deputados Federais) e
0S que representam o Estado (Senadores).

Ao Executivo cabe a exclusividade para apresentacdo de leis referentes as
matérias orcamentarias, PPA, LDO e LOA. Por sua vez poder Legislativo tem o
direito de fazer emendas as propostas enviadas do Executivo, uma vez que cabe a
eles a elaboracdo de leis. Destacamos que no caso da PLO a apresentacdo de
emendas deve indicar a devida origem de recursos a sua execucédo, podendo ser da
anulagdo de despesas ja previstas no orgamento proposto pelo Executivo.

A Constituicdo estabelece trés instrumentos para regulamentacao,
planejamento e distribuicdo dos recursos federais: o Plano Plurianual — PPA, a Lei
de Diretrizes Orgamentarias — LDO e a Lei Orgamentaria Anual — LOA. As metas
definidas no Plano Plurianual (quadrienal), e pela Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(anual) sdo utilizadas pelo Executivo para elaborar o Projeto de Lei Orcamentéria —
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PLO (também anual), responsavel por estabelecer o total das receitas e fixar as
despesas para o exercicio fiscal subsequente.

As emendas ao PLOA tém que ser compativeis com o Plano Plurianual e
deve atender as disposicdes da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, particularmente aos
artigos. 37 a 50 e 140 a 147. Sendo facultativa, qualquer identificagdo da entidade
beneficiaria, endereco e nome dos responsaveis na aba de beneficiario das
emendas individuais, em razdo da alteracdo da Resolucdo n° 01/2006-CN e do
chamamento publico previsto para vigorar em 2016, pela Lei n° 13.019, de
31/07/2014, para selecao das entidades habilitadas a estabelecer termo de parceria
ou de colaboracdo com o governo. Assim, eventual identificacdo de entidade no
subtitulo podera levar a inviabilizacdo da execucao da emenda.

Compete ao Comité de Admissibilidade de Emendas - CAE propor a
inadmissibilidade das emendas apresentadas ao projeto de lei orgamentaria anual,
inclusive as de Relator. Emendas Parlamentares precisam ser executaveis (critérios
técnicos). Além dos cuidados especificos indicados para garantir a compatibilidade
entre o PPA 2011-2014 e o PLOA 2014, é necessatrio verificar, ainda, as diretrizes e
orientagfes constantes do Relatério de Atividades do CAE. A emenda inadmitida por
incompatibilidade com o PPA, ou com outras normas aplicaveis, ndo podera receber
recursos dos Relatores, nem ser objeto de destaque.

As emendas foram disciplinadas pelas disposicdes gerais sobre emendas
individuais e coletivas contidas na, em especial nos Artigos 37 a 50, da Resolugéo n°
1, de 2006-CN. De acordo com o art. 49 da mesma resolugéo, a quantidade maxima
de emendas individuais é de 25 (vinte e cinco) que podem ser apresentadas para 16
(dezesseis) areas tematicas passiveis de emendas™.

As emendas podem ser classificadas em conformidade com a sua autoria,
portanto, podem ser individual, coletiva e de relatoria. As emendas individuais sé&o
produzidas e apresentadas por cada senador ou deputado. (Neste estudo
analisaremos as emendas apresentadas pelos Deputados Federais). As emendas

coletivas sdo apresentadas conjuntamente por 3/4 dos deputados e 2/3 dos

19 Areas tematicas passiveis de emendas. (I) Transporte; (ll) Saude; (Ill) Educagdo e Cultura; (IV) Integragdo
Nacional; (V) Agricultura, Pesca e Desenvolvimento Agrario; (VI) Desenvolvimento Urbano; (VII) Turismo; (VIII)
Ciéncia e Tecnologia e Comunicagdes; (IX) Minas e Energia; (X) Esporte; (XI) Meio Ambiente; (XIl) Fazenda e
Planejamento; (XIlI) Inddstria, Comércio e Micro e Pequenas Empresas; (XIV) Trabalho, Previdéncia e
Assisténcia Social; (XV) Defesa e Justica; (XVI) Presidéncia, Poder Legislativo, Poder Judiciario, MPU, DPU e
Relacdes Exteriores.
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senadores das bancadas de cada estado e do Distrito Federal, ou ainda pela maioria
dos membros das ComissfGes Técnicas Permanentes da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, consideradas como tal as Mesas Diretoras das duas Casas do
Congresso nacional.

Conforme a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo
qgue publicou o Manual de Elaboracéo e Apresentacdo de Emendas (2016). Do valor
disponivel para cada parlamentar apresentar em emendas, a0 menos a metade
deve ser destinada para acdes e servi¢os publicos de saude. O limite financeiro das
emendas por parlamentar corresponde a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento)
da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo,
distribuido pela quantidade de parlamentares no exercicio do mandato. A depender
do numero de eleitores, os estados podem ocupar entre 8 a 70 cadeiras, totalizando
594 parlamentares, sendo 81 senadores e 513 deputados.

Atualmente a apresentacdo das emendas deve ocorrer entre 1° a 20 de
outubro, enquanto que a elaboracdo e apresentacdo das Emendas ocorrem atraves
da utilizacdo de sistema informatizado desenvolvido para essa finalidade. Trata-se
do Sistema de Elaboracdo de Emendas as Leis Orcamentarias - EMENDAS. A
execucdo das emendas é realizada no final de cada ano, momento em que o
governo analisa se cumpriu as metas fiscais. Desta maneira a execucéo fica para o
ano seguinte, sempre vinculada a fidelidade parlamentar.

Este alinhamento entre os Deputados Federais e 0 executivo precisa ser
monitorado pois podem indicar o comportamento partidario em todo o Brasil. Através
da centralizacdo das coligagbes em torno de trés principais partidos; PMDB, PT e
PSDB no ambito do executivo federal, os partidos menores tem abandonado as
arenas eleitorais majoritarias nos estados, alinhando-se na Camara Federal com o
executivo, integrando as estratégias, portanto, alinhando agendas. (LIMONGI E
CORTEZ. 2010)

Com objetivo de criar evidencias que comprovem o0 monitoramento do
executivo sobre os parlamentares, visto que esta afirmativa esta presente nesta
pesquisa, veremos a seguir a instituicdo de um sistema computacional que permite
ao executivo acompanhar a tramitagcdo das proposi¢cées originarias do Poder
Legislativo, permitindo assim o monitoramento do comportamento dos deputados

para fins de negociacdo com os parlamentares.
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Através do Decreto Presidencial 1403, em 1995,0 Presidente Fernando
Henrique Cardoso instituiu o SIAL-Sistema de acompanhamento legislativo,
possibilitando o monitoramento do comportamento parlamentar, e ministérios, nas
arenas decisorias das duas casas; Congresso Nacional e Senado Federal. A seguir
apresentamos um recorte dos Decretos presidenciais que criam e modificam este
sistema.

No Art. 1° 1ll, do Decreto 1403/95 constata-se a institucionalizacdo do

Sistema de acompanhamento do comportamento do parlamentar;

Art. 1° Fica instituido o Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIAL), no
ambito da Administracdo Publica federal direta e indireta, com o objetivo de:
| - atender as necessidades de assessoramento e informacéo do Presidente
da Republica, dos Ministros de Estado e dos dirigentes de entidades
estatais da Administracdo Publica Federal, quanto as atividades do
Congresso Nacional,

Il - coordenar a elaboracéo e o fluxo de informagfes e mensagens do Poder
Executivo ao Congresso Nacional, tendo em vista os objetivos gerais e a
uniformidade das a¢Bes do Governo sobre matéria legislativa;

lll - acompanhar a tramitacdo das proposi¢des originarias do Poder
Legislativo;

IV - diligenciar quanto ao atendimento de requerimentos de informagéo,
indicacdes, consultas e outras solicitacdes formuladas pelos membros do
Congresso Nacional ao Poder Executivo.

Art. 2° O Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Republica orientard normativamente as acdes dos 6rgdos que integram o
SIAL.

Art. 3° A Subchefia para Assuntos Parlamentares da Presidéncia da
Republica € o 6rgédo central do SIAL, com a atribuicdo de coordenar as
acOes dos d6rgéos que o integram. ... (BRASIL, 1995) [GRIFO NOSSO].

Em 1999 o presidente Fernando Henrique revoga o decreto n° 1.403, de 21
de fevereiro de 1995 e edita o Decreto n° 2.967, de 25 de fevereiro de 1999, cujo
objetivo principal foi de modificar o 6rgao de controle do SIAL, retirando o controle
da Subchefia para Assuntos parlamentares para Secretaria de Estado de Relacdes
Institucionais da Presidéncia da Republica.

(...) Art. 2° O Secretario de Estado de Relagdes Institucionais da Presidéncia
da Republica orientara normativamente as a¢des dos 6rgdos que integram o
ilrtAL3° A Secretaria de Estado de Relac8es Institucionais da Presidéncia da

Republica é o 6rgédo central do SIAL, com a atribuicdo de coordenar as
acOes dos 6rgaos que o integram. (...) (Decreto Presidencial n°® 2.967/95).

Com a mudanca de Presidente da Republica h& indicios de fortalecimento do
controle do executivo perante os parlamentares, o Sistema de controle fica mais

proximo ao gabinete. Através do decreto n® 4.596, de 17 de fevereiro de 2003, o
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Presidente Luis Inacio Lula da Silva modificou o 6rgdo responsavel e centralizador

do SIAL para a Casa Civil, na gestao de José Dirceu.

Art. 3° A Casa Civil da Presidéncia da Republica é o 6rgdo central do SIAL,
com a atribuicdo de orientar e coordenar as acdes das unidades
administrativas que o integram, por intermédio de sua Subchefia de
Assuntos Parlamentares.

No ano seguinte, o Decreto n° 5.001, de dois de marco de 2004, da nova
redacdo ao art. 3° do Decreto no 4.596, de 17 de fevereiro de 2003, que dispde

sobre o Sistema de Acompanhamento Legislativo - SIAL.

Art. 1° O art. 3° do Decreto n° 4.596, de 17 de fevereiro de 2003, passa a
vigorar com a seguinte redacao:

Art. 3° A Secretaria de Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais da
Presidéncia da Republica é o érgéo central do SIAL, com a atribuicao de
orientar e coordenar as a¢fes das unidades administrativas que o integram,
por intermédio da sua Subchefia de Assuntos Parlamentares”.

Esta fase deste estudo torna evidente a institucionalizacdo do controle do
executivo sobre os Deputados para diminuir a imprevisibilidade, os 6rgaos
responsaveis pelo SIAL pertencem diretamente a presidéncia da republica, de
acordo com a Lei n°10.683/2003, (Art. 1°)A Presidéncia da Republica é
constituida, essencialmente, pela Casa Civil, pela Secretaria-Geral, pela Secretaria
de Comunicac¢édo de Governo e Gestao Estratégica, pela Secretaria de Coordenacao
Politica e Assuntos Institucionais, pelo Gabinete Pessoal e pelo Gabinete de

Seguranca Institucional.

Constata-se que o0 poder executivo possui um 6rgdo com a funcdo de
monitorar e controlar as proposi¢cdes parlamentares, assim como o0 comportamento
dos ministros, de forma institucionalizada para fins de facilitar as negociagdes entre
com o legislativo na intencdo de garantir apoio para a agenda presidencial durante a
votacdo dos projetos de interesse do governo e liberagcdo das emendas propostas
pelos deputados.

Analisando os dados verificou-se que 2014, o ultimo periodo estudado e ano
eleitoral, foi 0 ano em que menos houve apresentacdo de emendas parlamentares.
Esta reducao pode ter sofrido influencia do desinteresse do parlamentar em colocar-
se dependente do executivo para garantir a autorizacdo das emendas diminuindo

poder de troca do governo e devido a baixa taxa de autorizacdo das emendas. Estes


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/D4596.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.683.htm#art1
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motivos influenciaram o Senado Federal a apresentacao da Proposta de Emenda a
Constituicdo de namero 358, aprovada em marco de 2015, tornando-se a Emenda
Constitucional 86, que ficou conhecida como o Or¢gamento Impositivo.

O orcamento impositivo, que sera apresentado ao leitor neste trabalho, obriga
0 executivo a aprovar emendas apresentadas em 1,2% do orgcamento da receita
liquida do ano que antecede, em 2015 este valor sera de aproximadamente R$ 9,69
Bilhdes. O orcamento impositivo, a luz dos argumentos debatidos neste trabalho,
reduz o poder de negociacdo do executivo sobre o parlamentar e traz
consequéncias posteriores, como o fortalecimento dos parlamentares junto as
liderancas locais, a0 mesmo tempo em que ha maior execucdo de emendas
parlamentares fortalecendo os gestores locais.

Este debate se conecta com nosso principal objetivo, que consiste em
analisar a relacdo das emendas parlamentares e a Educagao, na medida em que o
leitor poderd melhor compreender as intengbes parlamentares quando apresentam
emendas ao orcamento para a educagdo nas areas que proporcionam retorno
politico e eleitoral, como detectado nesta pesquisa; construcdo de novas
ferramentas publicas de ensino e infraestrutura, acdes que visam garantir retorno e
visibilidade do parlamentar junto aos eleitores locais.

Com a intencdo de trazer informacfes essenciais para a compreenséao deste
trabalho, este capitulo ndo tem a pretensdo de esgotar este permanente debate
tedrico, elaboramos uma revisdo da bibliografia entre importantes autores sobre o
tema, pretendendo subsidiar o leitor com informacdes tedricas necessarias para

alcancar o entendimento exigido nesta pesquisa, as quais seréo vistas a seguir.

1.6. O Orgcamento Impositivo

Um dos principais motivadores a apresentacdo de emendas individuais pelos
parlamentares, sem duvida, € a possibilidade de sua autorizagcdo presidencial para
execucao, dai ocorrem as trocas, utilizando estas emendas como moeda.

Este trabalho possui recorte temporal exatamente nos udltimos anos de
emendas autorizativas, a partir da instituicdo da obrigatoriedade do executivo para
aprovar emendas individuais, esta relacdo, naturalmente, mudara as relacdes entre
Parlamentares e Executivo. As regras que regulam as emendas parlamentares, que

vigoraram até 2015, vinham favorecendo o Poder Executivo pelo fato de a LOA ser
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apenas autorizativa, ou seja, a lei autorizava os gastos, mas nao obrigava sua
execucao. Isto de certa forma foi mudado com a aprovacdo do Or¢camento Impositivo
em 2015. Apesar de ndo contemplar o periodo abrangido pela nossa pesquisa o
orgamento impositivo produzir4 alteracdes tanto na relacdo do executivo com o
legislativo quanto na relacdo do deputado com suas bases eleitorais, razéo pela qual
incluimos este debate em nosso estudo.

Com a aprovacdo do Orcamento Impositivo em 2013, o ano de 2014 foi
caracterizado por uma forte reducdo na apresentacdo de emendas individuais a
Educacdo devido ao orcamento impositivo. No ano em que se confirma sua
aprovacdo, os parlamentares jA ndo necessitam apresentar emendas de carater
autorizativo, bastando, para isto, aguardar a obrigatoriedade de execucéao atraves do
Orcamento Impositivo.

Embora a obrigatoriedade na execucdo de emendas tenha sido aprovada, 0s
debates sobre o orgcamento impositivo, ganham maior destaque a partir de 2013,
portanto, no periodo de nossa pesquisa. Sua aprovacdo impacta diretamente no
poder de negociacdo entre executivo e legislativo, fortalecendo os parlamentares,
tanto em negociagbes com 0 governo quanto na relagdo com os gestores locais,
uma vez que ha garantias para a execucao de emendas propostas.

Em 2013, durante o periodo de nossa analise, foi apresentada a Proposta de
Emenda a Constituicdo de numero 358, aprovada em marc¢o de 2015, tornando-se a
Emenda Constitucional 86, o Orgamento Impositivo.

O orgcamento impositivo obriga 0 executivo a aprovar emendas apresentadas
em 1,2% do orcamento da receita liquida do ano que antecede, em 2015 este valor
sera de aproximadamente R$ 9,69 BilhOes, este tema sera apresentado com
detalhes, mais a frente neste estudo, para melhor informar o leitor.

Anterior a aprovagédo do orgcamento impositivo, final de 2013, havia um limite
de vinte (20) emendas para cada deputado. No periodo de 2004-2012 o valor das
emendas cresceram 278%, o que significa um salto de R$ 2,5 milhdes para R$ 48
milhdes. Com o0 orcamento impositivo o valor anual foi comprimido para R$
10.000.000,00 (dez) milhdes de reais, porém sua execugdo € obrigatoria. (VALE,
2014)

Para o ano de 2017 cada parlamentar, individualmente, pode apresentar até

25 emendas impositivas (execucao obrigatoria), que totalizardo R$ 15,3 milhdes.
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Este valor equivale a 1,2% da receita corrente liquida (conforme a legislacdo). Os
objetivos das emendas € “pulverizar’, no sentido de distribuir em diversas areas, o
orcamento nas bases eleitorais dos parlamentares para atender demandas locais.
Estas emendas ndo podem atender demandas previstas para despesas primarias
obrigatérias e a metade de todo o recurso (R$15,3milhdes) devem ser destinados
para servicos de Saude.

As regras detalhadas para apresentacdo das emendas foram preparadas pelo
comité da Comissédo de Orcamento que analisa as propostas apresentadas pelos
parlamentares.

A obrigatoriedade na execucdo das emendas provoca mudancas no
comportamento na relacdo de troca entre executivo e parlamento, antes estimulado
pelas regras autorizativas. Estas relacdes serdo discutidas a seguir .

Apenas para ilustrar e para promover melhor compreensao sobre os efeitos
do orgamento impositivo, buscamos pelo menos duas opinides divergentes no site
do Senado Federal. A divergéncia nas percepcdes parlamentares em 2015.

"A partir de agora, o repasse é exatamente sobre a receita corrente liquida,
iniciando por 13,2% e chegando a 15%. Como estou vendo que diminuiu o
dinheiro para a saude, seremos obrigados a voltar com a CPMF para achar
uma fonte a mais para o setor" Senador Ronaldo Caiado (DEM-GO).

“Nao estamos falando de teto, mas de piso. O texto constitucional diz que a
Unido tem que gastar ‘X% de saude no minimo, ndo é no maximo”

senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM).
(CAMARA DOS DEPUTADOS/CAMARA NOTICIAS 17/03/2015).

Para oferecer ao leitor uma analise técnica contabil sobre o tema, o Tribunal
de Contas da Unido, em manifestacdo, durante processo de Auditoria com designio
de analisar as inovagdes orcamentarias geradas com a obrigatoriedade de execugéo
das emendas parlamentares individuais, encontrado no Ac6rddao AC-287-4/16-P,
relata que o orcamento impositivo ndo atenderia as necessidades de saude da
populacdo de maneira a reduzir as dimensdes disparidades regionais de capacidade
de oferta de acdes e servicos de saude. Analisa que 0s recursos seriam utilizados
em acOes desarticuladas com o planejamento federal e beneficiariam as bases
eleitorais dos parlamentares. O documento sugere que a LDO (Lei de Diretrizes
Orcamentarias) deveria vir acompanhado de um Anexo de Metas e Prioridades para

“aproximar as emendas impositivas do planejamento do Governo Federal”.
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Para o Tribunal de Contas da Unido as emendas impositivas, por suas
caracteristicas, sdo transferéncias voluntarias'*, sendo assim, resguardadas por
restricbes de execucdo orcamentaria e financeira, como a proibicdo de
transferéncias voluntarias de recursos da Unido a estados e municipios trés meses
antes de eleicbes, exceto obras e servicos em andamento, emergéncia ou
calamidade.

Esta limitacdo, a utlizacdo das emendas em periodos eleitorais, se
confirmada, comprometeria a utilizacdo clientelista das emendas individuais, uma
vez que as restricdes poderiam afetar o poder de negociagéo entre os Deputados e
as liderancas politicas localistas.

Com a descricdo deste processo orcamentario, busca-se ampliar a
compreensao do leitor sobre o funcionamento da estrutura do Congresso Nacional,
na construcao e distribuicdo do orcamento e as origens do orcamento impositivo,
cujos debates intensificam-se no periodo estudado.

A logica deste capitulo pretende evidenciar que, observados por diversos
olhares, os parlamentares comportam-se motivados por diferentes influenciadores,
por exemplo, os parlamentares que fazem parte da coligagcdo ou coalizagdo tendem
a ser mais previsiveis e fieis, uma vez que acompanham a agenda do executivo nas
casas congressuais, isto acontece também com os Deputados Federais que
pertencem as comunidades politicas subsistemicas, muitas vezes multipartidario,
estes Ultimo grupo tende a acompanhar menos seus lideres partidarios, pois
relacionam-se com o executivo sem a necessidade de liderancas partidarias.

O leitor pode verificar que embora ndo haja garantias de que a apresentacao
de emendas individuais garanta retorno em votos, os Deputados sempre utilizam os
recursos da arena parlamentar para obtencéo de beneficios nas arenas eleitorais.

Todo e qualquer recurso disponivel aos Deputados Federais, sera utilizado de
forma a maximizar os beneficios junto ao eleitorado e liderangas locais, inclusive as

emendas parlamentares individuais.

11 A e ~ ., ~ o

A Transferéncia Voluntaria é a entrega de recursos a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagao, auxilio
ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinac¢do constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude (SUS). Fonte: Portal da Transparéncia.
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Capitulo 2

AS EMENDAS NO SETOR EDUCACIONAL NO BRASIL

Esta secdo pretende elucidar os questionamentos fundamentais deste
trabalho; estudar a relacdo entre a apresentacdo das emendas parlamentares ao
orcamento e o setor educacional no Brasil.

Espera-se que o leitor compreenda em que medida e de que maneira 0s
Deputados Federais se empenham na apresentacdo de emendas parlamentares
para a area da Educacdo e os seus motivadores racionais e ideoldgicos. Para

alcancar este fim, foram testadas as seguintes hipoéteses;

a) O setor educacional, de modo geral, apresentou baixa relevancia no nimero
de emendas dos parlamentares, pois ndo sdo consideradas como estratégicas
para fins de reelei¢éo.

b) Os estados mais desenvolvidos recebem mais emendas para o setor
educacional.

c) Os parlamentares pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam maior
comprometimento com o setor educacional na apresentacdo de emendas em

relacdo aos parlamentares dos partidos de centro, Direita e direita.

Pretende-se avaliar a relevancia da area educacional na apresentacdo de
emendas individuais dos parlamentares, assim como, busca-se avaliar os
motivadores a apresentacao de emendas parlamentares para a educacao.

Para chegar a estas conclusdes, utilizamos os dados obtidos, analisamos
com ajuda das ferramentas computacionais adequadas e as analisamos sob os
critérios cientificos metodolégicos, gerando conclusdes fundamentadas em teorias e

empirismo.
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2.1. METODOLOGIA E DADOS

A partir do compartilhamento das informacdes desta segédo discutiremos as
informagdes sobre metodologia utilizada, validando cientificamente a pesquisa.
Pretende-se permitir que o leitor conhecesse os principais caminhos percorridos
durante a construcdo deste trabalho, uma vez que ele ndo se encerra em si, tendo
pretensdes colaborativas.

2.1.1 Os dados

Para alcancar os objetivos apresentados consideramos o0s partidos com
representatividade na camara federal durante todo o periodo. Utilizamos os dados
coletados através dos Sistemas de Execucdo Orcamentaria no periodo de 2011 a
2014 fornecido pela Camara dos Deputados. Os dados brutos contém informacdes
diversas, como; nome dos parlamentares, partido, valor das emendas apresentadas,
tipo de politica proposta na emenda, valor aplicado, valor autorizado liberado.

Para melhor compreensdo sobre os procedimentos para apresentacdo de
emendas buscamos informacdes e orientacdes em manuais e matérias colhidas no
site do site do Congresso Nacional e no site do INEP.

Dados foram separados por ano e a consulta traz uma grande dificuldade,
ndo ha possibilidade de selecionar diversas areas simultaneamente, o que poderia
ter qualificado ainda mais os resultados.

Os dados obtidos foram agregados inicialmente por Estados, em seguida por
partidos politicos dos parlamentares, o que possibilitou verificar a relevancia das
emendas apresentadas a depender da ideologia partidaria do parlamentar. Por fim
foram analisados os volumes e valores das emendas assim como o tipo de politica
contemplada nas propostas apresentadas via emendas para a Educacdo, com
emissdo de relatérios especificos para atender as demandas desta pesquisa. As
informacdes sobre desenvolvimento social e econémico (IDHM) foram extraidas do
site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Para verificacdo de relevancia da area educacional na apresentacdo de
emendas parlamentares, observou-se o quantitativo das emendas parlamentares

apresentadas nas trés areas mais prioritarias. Os dados utilizados foram da
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pesquisa do IBOPE/CNI12 (2013) que, em amostragem nacional, identificaram que
as areas da Saude, Educacdo e Seguranca sdo prioridades da populacdo. Os
principais problemas considerados foram: 77% dos entrevistados assinalaram a
Saude, 39% Educacao, 38% Seguranca Publica.

Para a analise dos espectros ideoldgicos considerou-se os partidos que
tinham assento na Camara Federal no periodo de 2011 a 2014. Construiu-se o
continum Esquerda-Centro-Direita considerando os estudos de Souza e Cavalcante
(2012), Tarouco (2013), e Mancuso e Seck (2015).

2.1.2 As variaveis

As principais variaveis dependentes selecionadas para a execucdo das
andlises deste trabalho foram; a quantidade de emendas parlamentares por estado,
areas publicas de apresentacdo das emendas, valor das emendas em moeda
corrente, ambos extraidos pela somatoria Individual, estado por estado. Também a

somatoria dos numeros e valores de emendas apresentadas por partido.

2.1.3 As variaveis independentes utilizadas

a) Indice do Desenvolvimento econdmico dos municipios (IDHM) — para testar a
hip6teses de que os estados mais desenvolvidos recebem mais emendas
para o setor educacional. Consideramos o IDHM médio dos Estados.

b) Quantidade e valores das Emendas apresentadas - Para comparar emendas
para a educacdo, saude e outros, visando responder a hip6tese de que o
setor educacional, de modo geral, apresentou baixa relevancia no numero de
emendas individuais apresentadas pelos parlamentares.

c) Emendas apresentadas por ideologia partidaria - Quantidade de emendas e
valores de emendas agrupadas por partido. Para perceber as conexdes entre
emendas apresentadas para a educacdo e a orientacdo ideoldgica dos
respectivos deputados. Pretende-se saber se os parlamentares pertencentes

aos partidos de Esquerda apresentam maior comprometimento com o setor

2 Em 2013 foram feitas 7.686 entrevistas em 434 municipios, sendo que 2 mil entrevistas foram com
amostragem nacional e as demais realizadas em 11 estados pelo Ibope, a pedido da Confederacdao Nacional da
Industria.
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educacional na apresentacao de emendas em relacéo aos parlamentares dos
partidos de centro, Direita e direita.
d) Tipo de politica proposto pelas emendas, pela qual permite verificar para
onde, na area educacional, as emendas individuais estdo sendo direcionadas.
Esta variavel ird corroborar na investigacdo sobre a relevancia da educacao
no processo de apresentacdo de emendas individuais ao orcamento.
2.1.4. Modelo Estatistico

O rol das variaveis que ficou composto com as seguintes: variaveis, legenda,
Estado do parlamentar, valor da emenda, saldo, descricdo da emenda, valor da
autorizacdo, valor executado. De posse dessas emendas, acrescentamos ao banco
de dados a regido conforme o estado, e a um valor percentual da taxa de execucao
da emenda. Ressalvamos que serdo feitas ponderacdes para fazer essas
comparacdes de area tdo distintas, sabe-se que as emendas apresentadas para
Saude atendem a sociedade de uma forma geral, porém os investimentos na area
educacional séo planejados de acordo com o quantitativo de matriculados.

As variaveis supracitadas sdo analisadas no nivel nacional, em quadros
comparativos abrange as emendas apresentadas pelos parlamentares, para a
educacao, além disso, o periodo de analise é compreendido durante 542 legislatura,
ou seja, de 2011 a 2014, portanto o universo da dissertagcdo necessariamente
considerou todas as 2.863 emendas individuais para a educacdo do periodo, as
quais estéo registradas e a disposi¢cdo, nos Sistemas de Consulta a Emendas ao
Orcamento no Congresso Nacional.

Os parlamentares propuseram R$ 1,9 Bilhdo, apenas em emendas para a
educacdo, ou seja, nossa pesquisa envolveu o registro de todas as iniciativas
parlamentares individuais para a area da educagdo. Apos o cadastrar as emendas e
geracdo de relatorios, os dados possibilitaram condicbes de visualizagdo do
contraste entre as regides do Brasil. As variaveis explicativas e seus dados foram

lancados e manipulados em planilhas eletronicas.

2.1.5. Tecnologia Utilizada

Toda a captacdo de dados ocorreu com a utilizagcdo da internet. Os
instrumentos de manuseio dos dados obtidos e a elaboragédo de planilhas foram
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trabalhados em S.O. Windows 7, através do Microsoft Excel e pelo Statistic Package
for Social Sciences (SPSS) versdo 22.0 . Que nos permitiram alcancgar os alvos da
pesquisa, constituidos pelas emendas apresentas pelos parlamentares no periodo
compreendido entre 2010 e 2014. Os sistemas foram suficientes para agregar 0s
dados, gerar relatorios e realizar célculos automatizados. Nenhum software especial

foi necessario.

2.2. A RELEVANCIA DO SETOR EDUCACIONAL NA PROPOSICAO DE EMENDAS

Nesta secdo pretende-se testar a hipotese que seja; O setor educacional
apresentou baixa relevancia no nimero de emendas dos parlamentares, pois nao
sdo consideradas como estratégicas para fins de reeleicdo. Nossa resposta
antecipada desta secdo considera que os Deputados ndo teriam se empenhado pela
area da Educacdo, na apresentacdo de emendas individuais, pois ndo seriam
estratégicas para garantir reeleicao.

De fato a teoria nos mostra que as acdes parlamentares objetivam o retorno
eleitoral ou beneficios junto aos principais lideres politicos locais, independente do
valor ou quantidade em emendas individuais, sabe-se que sua finalidade seguira os
preceitos da teoria da escolha racional.

Para iniciar a investigacdo, buscou-se verificar em que medida os
parlamentares apresentaram emendas para a area da educacédo através da andlise
das varidveis quantitativas dos valores das Emendas apresentadas. Em seguida
tornou-se necessario encontrar, nos principais autores e teéricos 0s argumentos que
nos permitam testar nossa hipotese.

Para iniciar a observagéo, construimos a tabela descritiva do comportamento
das emendas no periodo desta pesquisa. Verificou-se variacdo oscilante, ou seja,
houve relativo crescimento nos primeiros anos do mandato (e da legislatura), mas
depois este segmento passou a ter uma capacidade cada vez menor de mobilizar as

acOes dos deputados na proposi¢cado de emendas.

Tabela 1 - Redugdo na apresentacdo das Emendas Ind. Educacao. Brasil.2011-2014

PERIODO TOTAL PERCENTUAL
ANO 2011 727 -
ANO 2012 892 +22,7
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ANO 2013 710 -2,34

ANO 2014 532 -26,83
Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados do Congresso Nacional.

Percebeu-se que o comportamento parlamentar se importou cada vez menos
com a é&rea da educacdo, no que se refere & apresentacdo de emendas ao
orcamento. A excecao esta entre 2011 — 2012, quando houve crescimento de 22,7%
(em emendas apresentadas para a educacdo), nos anos seguintes houve reducéo.
De 2012 para 2013 a quantidade de emendas para a educacdo caiu em (-)2,34
significando 25,4% em relacdo a 2011. De 2013 para 2014 caiu ainda mais, foram (-)
26,83% de emendas a menos para a area da educacao.

Este quadro representa que o parlamentar distribuiu suas emendas em outras
areas que nao a educacao, porém, para que se possa definir se a area da educacao
perdeu relevancia ou se houve uma reducdo geral na apresentacdo de emendas,
torna-se necessario analisar o interesse dos parlamentares em outras &reas
relevantes.

Na impossibilidade de abordarmos todas as areas possiveis '3, para ampliar a
investigacdo, consideramos como areas prioritrias as dareas apontadas pela
populacdo em pesquisa do IBOPE/CNI (2013). Saude e Seguranca juntamente com
a Educacéo.

De acordo com pesquisa do IBOPE/CNI*

(2013), em amostragem nacional,
as areas da Saude, educacao e seguranca sao prioridades da populacdo. Em uma
lista com 25 opgdes de areas, 77% dos entrevistados assinalaram a Saude como
principal problema do Brasil, seguido de Educacéo, citada por 39% da populacéo e
Seguranca Publica por 38% das respostas. Esta demanda da sociedade estaria
constante durante o periodo de nossa analise, sendo assim, considera-se que estas
principais demandas séo constantes de 2011 a 2014.

Desde o inicio do governo as questdes de salde, seguranca publica e

educacédo aparecem como prioridade da sociedade, tanto nas avaliacGes de
gue é o pior desempenho do governo, como que sao as mais importantes,

13 , . .
As emendas parlamentares, no periodo estudado, poderiam ser apresentadas para atender 16 (dezesseis)
areas.

" Em 2013 foram feitas 7.686 entrevistas em 434 municipios, sendo que 2 mil entrevistas foram com
amostragem nacional e as demais realizadas em 11 estados pelo Ibope, a pedido da Confederagdao Nacional da
Industria.
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analisou o gerente executivo da pesquisa da CNI, Renato da Fonseca
(EBC- Empresa Brasil de Comunicagio em 25/07/2013).

Como nado ha impedimentos técnicos para que 0s parlamentares apresentem
0 mesmo percentual em emendas para areas diferentes, poderia haver igual nimero
de emendas entre areas™, neste contexto, pretende-se demonstrar o interesse dos
Deputados na area educacional a partir do numero de emendas apresentadas nas
trés areas mais demandadas pela populacao,

Para chegar ao resultado construimos a tabela a seguir (Tabela 2), onde se
verifica a quantidade total de emendas para a Educacdo, Saude e Seguranca por

Estado, e qual sua representatividade percentual comparada as demais areas.

Tabela 2 — Quantidade de emendas entre areas por Estado. Brasil. 2011-2014

Area EMENDAS EDUCAGAO EMENDAS SAUDE EMENDAS SEGURANCA

Estados Frequéncia % Frequéncia % | Frequéncia % Total
DF 81 39% 104 49% 26 12% 211
AP 73 36% 119 59% 10 5% 202
PA 116 35% 204 62% 11 3% 331
AM 64 32% 121 61% 13 7% 198
Pl 40 30% 89 67% Trés 2% 132
PB 151 29% 345 66% 25 5% 521
MG 367 28% 899 70% 26 2% 1292
GO 137 27% 343 69% 19 4% 499
RN 56 27% 152 72% Trés 1% 211
MA 74 26% 198 70% 10 4% 282
BA 224 24% 698 74% 23 2% 945
MS 51 24% 158 74% Cinco 2% 214
RR 33 24% 100 74% Trés 2% 136
AC 41 23% 137 75% 4 2% 182
PR 209 22% 708 76% 15 2% 932
MT 52 21% 192 76% 7 3% 251

15 . , ~ . . , .
Seria possivel a apresentacdo de um numero igual de emendas , nas dareas, até o limite de 25 por Deputado.



RJ
SC
TO
PE
AL
RS
CE
ES
SE
SP
RO
Total

288
55
34
156
31
128
56
48
27
247
22
2.863

20%
20%
20%
19%
19%
17%
17%
16%
14%
13%
12%
23%

1087
224
125
644
126
586
271
240
142
1683
157

9.852

76%
79%
72%
7%
75%
79%
81%
81%
73%
85%
84%
72%
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50 4% 1425
3 1% 282
14 8% 174
33 4% 833
11 7% 169
28 4% 742
8 2% 335
10 3% 298
25 13% 194
44 2% 1974
7 4% 186
436 4% 13.151

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados do Congresso Nacional.

Verifica-se que a area Educacéo, quando comparada com Saude, apresentou

baixo interesse (Média Educacdo 23% x Média Saude 72%).

A utlizacdo da

frequéncia, ou seja, da quantidade de emendas apresentadas possui relevancia

enquanto ha um

limitador

legal

de 25 emendas

apresentacdo para cada parlamentar.

individuais disponiveis a

Para analisar o fato a partir das regides, agregamos 0S municipios que

compbe cada regido e geramos as médias de emendas apresentadas e sua

representacdo proporcional

Seguranca. Conforme a tabela a sequir:

comparada entre as é&reas Salude, Educagdo e

Tabela 3 - Média de emendas apresentadas p/ regido Educagéo, Satde e Seguranga. Brasil 2011-2014

EMENDAS PARA EMENDAS PARA EMENDAS PARA
EDUCAGAO SAUDE SEGURANCA
Regidio Médiade |\ 1ijiq | Mediade |\ itiq | Mediade Média

Frequéncia Frequéncia Frequéncia

C. Oeste 80,2 28% 199 67% 14,3 5%

Norte 54,7 26% 137,6 70% 8,9 4%

Nordeste 90,5 23% 296 73% 15,7 4%

Sul 130,7 20% 506 78% 15,3 2%

Sudeste 237,5 19% 977 78% 32,5 3%
Fonte: Construcédo prépria a partir de dados priméarios da Camara Federal
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Para facilitar a visualizagéo do leitor, apresentamos os dados da tabela acima
plotados no gréfico a seguir:

Grafico 1 Emendas por regido sobre Educagao, Saude e Seguranga -Brasil- 2011-2014.

EDUCACAO SAUDE SEGURANGA

Sudeste m 78% 3%
sul 78% 21%'
Nordeste 73% 4%
Norte 70% 4%
67% sodll

Fonte: Construgéo prépria a partir de dados do Congresso Nacional sobre a Camara Federal

A regido em que os parlamentares mais apresentaram emendas a Educacéo
estd localizada na regido Sudeste (em numeros absolutos), no entanto, 0s
parlamentares desta mesma regido se empenharam mais em apresentar emendas
para a Saude.

A regido norte foi a regido que apresentou menos emendas, porém, com
média para a educacdo (26%) acima da regido sudeste (19%). J& a regido com
maior média em apresentacdo de emendas a educacao foi a Centro-Oeste (28%),
porém em detrimento de outras areas, sendo esta a regido brasileira em que o0s
Deputados se empenharam menos pela Saude. (67%)

Como a quantidade de emendas parlamentares varia de acordo com a
guantidade de Deputados que as apresentam, decidiu-se testar a hipotese
considerando o numero de emendas por Deputados, ou seja, uma taxa per capta de
apresentacao de emendas por Estado/Regiéo.

Esta informacéo foi obtida a partir da utilizagdo dos dados sobre emendas e

quantidade de parlamentares por Estado, resumida pelo célculo:
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Figura 1- Média de Emendas para a Educacéo por deputado.

EMENDAS POR DEPUTADO =

EMENDAS APRESENTADAS PARA A EDUCAGAQ POR ESTADO

TOTAL DE PARLAMENTARES POR ESTADO

Como resultado da analise, foi construida a tabela abaixo que representa os

Estados e Regibes com seus respectivos numero de Deputados e a taxa per capta

de apresentacdo de emendas nas principais areas. Os dados revelados apresentam,

em ordem decrescente, os Estados e quantas emendas foram apresentadas por

deputado, ou seja, como os parlamentares (taxa) se preocuparam com a Educacéo.

Tabela 4 - Emendas apresentadas para as areas de Educagao, proporcional ao niimero de Deputados
para as areas de Seguranga e Satde. Brasil: 2011-2014.

. EMENDAS EMENDAS
ESTADOS glEJp,"UETFZ%g'; EMElj'\/f\%/i\SEFgBEiL(’;T&AODO i P/DEPUTADO - P/DEPUTADO - PARA
SEGURANCA SAUDE
PB 12 12,58 2,08 28,75
PE 25 6,24 1,32 25,76
BA 39 5,74 0,59 17,9
[¥¥]
= SE 8 3,37 3,13 17,75
wl
E MA 18 4,11 0,56 11
(@] PI 10 4 0,3 8,9
2
AL 9 3,55 1,22 14
CE 22 2,54 0,36 12,32
RN 8 7 0,38 19
TOTAL 151 49,13 9,94 155,38
MEDIAS 16,8 5,5 1,1 17,3
DF 8 10,13 3,25 13
O w
'ﬂ_= |u—_‘ GO 17 8,06 1,12 20,18
E 8 MT 8 6,5 0,88 24
Q
MS 8 6,38 0,63 19,75
TOTAL 41 31,07 5,88 76,93
MEDIAS 10,3 7,8 1,5 19,2
AP 8 9,13 1,25 14,88
w AM 8 8 1,62 15,12
=
°o= PA 17 6,82 0,65 12
2 TO 8 4,38 1,75 15,6
AC 8 5,13 0,5 17,13
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RR 8 4,13 0,38 12,5
RO 8 2,75 0,88 19,6
L 65 40,34 7,03 106,83
MEDIAS 9.3 5,8 1 15,3
w MG 53 6,92 0,49 16,97
E RJ 46 6,26 1,09 23,63
g SP 70 3,52 0,63 24
v ES 10 48 1 24
TOTAL 179 21,5 3,21 88,6
MEDIAS 44,7 5,4 0,8 22,1
PR 30 6,97 0,5 23,6
—
2 sc 16 3,44 0,19 14
RS 31 413 0,9 18,9
TOTAL 77 14,54 1,59 56,5
MEDIAS 25,6 4,8 0,53 18,8

Fonte: Construcéo Prépria a partir dos dados obtidos na Camara dos Deputados

Observa-se que de 2011 a 2014, o numero de emendas para a educacao per
capta variaram entre 12,58 e 2,54, vale ressaltar que este numero poderia ter
chegado, em seu limite maximo, em 100 emendas, uma vez que 0s parlamentares
podem apresentar até 25 emendas por ano.

A analise da tabela indica que os Estados em que os parlamentares mais se
importaram com a area educacional foram, em ordem de relevancia nas emendas;
PB (12,8), DF (10,13), AP (9,13), GO (8,06), AM (8), RN (7), PR (6,97), MG (6,92),
PA (6,82), MT (6,5), MS (6,38), RJ (6,26), PE (6,24). Em outras palavras, nestes
estados 0 numero de emendas para a educacdo, apresentadas por deputado,
estavam na média ou acima da meédia brasileira (5,8 emendas/parlamentar). Quando
a andlise se faz por regido identificou-se que a regido que houve maior média de
emendas apresentadas por deputado foi (em ordem do maior para menor):
CENTRO-OESTE (7,8), NORTE (5,8), NORDESTE (5,5), SUDESTE (5,4), SUL
(4,8). No capitulo seguinte esta informagéo retornara no teste da hipétese sobre a
relacdo entre as emendas para a educagcdo e o desenvolvimento socioecondmico
das regides.

Os dados demonstram que o0s parlamentares ndo priorizaram suas
apresentacoes de emendas para a area da educacao, privilegiaram a area da saude,

importaram-se pouco com a area da seguranga.



58

Durante a busca de dados verificou-se que, em geral, os investimentos para a
educacado sao calculados sobre quantidade de alunos matriculados, diferentemente
em relacédo as areas da SAUDE E SEGURANCA os investimentos s&o difusos e
consideram a totalidade da populagéo, inclusive matriculados. Isto torna os dados da
tabela acima apenas descricdo sobre em que medida se deu a preocupacao dos
Deputados na apresentacdo de emendas a Educacéo, de forma comparada, apenas
entre as trés principais areas (Educacao, Saude e Seguranca).

De acordo com os dados, a producdo das emendas no periodo de 2011 a
2014, foram 13.151 emendas apresentadas para a Educacdo, Saude e Seguranca,
as quais apenas 23% foram para a area da educacdo. A Saude recebeu maior
orcamento, em média 72% das emendas parlamentares individuais apresentadas,
em parte deve-se ao fato de que o repasse de recursos através de emendas
parlamentares individuais possibilita a “capilarizacdo” do apoio do Ministério da
Saude aos municipios, levando desde o atendimento domiciliar, campanhas de
vacinacdo, reforma e criacdo de hospitais ou unidades de pronto atendimento a
ambulancias e aquisicdo de equipamentos. A necessidade desta area € tanta que
com a chegada o orcamento impositivo, que sera tratado em capitulo especifico,
determinou-se que 50% das emendas fossem direcionadas para esta area. Ja a
area de Seguranca obteve apenas 4%, em média, das preocupacdes parlamentares,
por ndo ser objeto deste estudo os motivadores para esta area nao foram
analisados.

Para testar nossa hipétese, que seja: as emendas para educacdo ndo sao
consideradas como estratégicas para fins de reeleicdo, precisaremos analisar
esta parte da hipétese separadamente.

Uma vez que os parlamentares buscam obter beneficios junto ao eleitorado e
as principais liderangcas politicas locais na apresentacdo de emendas, o ato de
reduzir as proposicoes de emendas para a educacdo nos permite inferir que esta
area nado tem sido considerada como estratégicas para fins de reeleigcéo,
entretanto, analisou-se o0 destino das emendas que efetivamente foram
apresentadas, constatando a teoria apresentada neste trabalho, os Deputados
buscam maximizar seus beneficios, portanto, ainda que tenham apresentado
reduzido numero de emendas individuais, os parlamentares o fazem buscando

maximizar seus efeitos (Como ja dissemos anteriormente)..
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Com a intencdo de verificar se ha um alinhamento entre os interesses do
executivo com a acdo dos Parlamentares na apresentacdo de emendas, gerar
evidencias que comprovem que as emendas apresentadas para a educacao
possuem intengcdo de tornar-se moeda de troca, verificaram-se onde o0s
parlamentares concentraram suas emendas para a area da educagdo, Organizamos

os dados na tabela a seguir.

Tabela 5- Emendas Individuais por tipo de sistema de Ensino. Brasil. 2011-2014.

REDE DE ENSINO 2011 % 2012 % 2013 % 2014 %
SUPERIOR 416 57,2% 526 59,0% 416 58,6% 308 | 57,9%
FUNDAMENTAL 273 37,6% 314 35,2% 273 38,5% 216 | 40,6%
MEDIO 38 5,2% 52 5,8% 6 0,8% 8 1,5%
TOTAL GERAL 727 100,0% | 892 100,0% 710 100,0% 532 |100,0%

Fonte: Elaboracao propria, a partir de dados do Congresso Nacional.

Inicialmente os dados foram organizados a partir da quantidade de emendas
apresentadas separadas por ano, desta forma pretendeu-se verificar em que medida
0S nUmeros variaram, e assim construir nossas conclusfes. Foi constatado que os
parlamentares privilegiaram, durante o periodo, o ensino Superior (média 58,17%).

Além de demonstrar um interesse parlamentar em apresentar emendas
para areas com maiores chances de autorizacdo, que seriam as mesmas areas do
interesse executivo, o0 interesse N0 mesmo setor, se deve ao fato de que esta esfera
educacional (Superior) em maior parte € federalizada e acompanha agenda de
investimentos do executivo, o que facilitaria a execugéo das emendas, estimulando
sua apresentacdo (objeto deste estudo). Outro possivel motivo relevante seria o
ponto de vista de construcdo de uma elite intelectual, maior investimento em
pesquisas. Isto sera constatado no item 3.1, onde este estudo apresenta a influencia
da ideologia na apresentacdo de emendas, confirmando nossa hipétese de que
partidos do espectro esquerda apresentam mais emendas para Educacao que os
demais espectro sera confirmada. Havendo coeréncia entre o discurso e a pratica
(em relacdo as emendas individuais).

O interesse pelo ensino médio foi reduzido a 8% no ultimo ano pesquisado, ja
a proposicao de emendas para a Rede de Ensino Fundamental recebeu proposi¢coes
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de emendas em 37,6% no ano de 2011 e cresceu para 40,6% em 2014. Esta
ampliacdo no investimento na rede fundamental, aparentemente, possui motivacéo
na visdo da inclusdo. Argumento coerente com os discursos da Esquerda.

No periodo estudado, verificou-se que a maioria das emendas individuais foi
apresentada para areas de interesse da agenda do executivo, pois ampliava suas
chances de autorizacdo, e que simultaneamente proporciona maior visibilidade
eleitoral. Ames (2003), motivado por MAYHEW (1974), explica o interesse dos
Deputados em acompanhar a agenda do executivo, no que se refere ao interesse no
Ensino Superior. Para estes autores conclui-se que os parlamentares se utilizavam
dos recursos que estivessem disponiveis para captar estes recursos junto ao
governo, logo, direcionavam as emendas parlamentares para as areas com maiores
chances de execucdo. A aprovacdo das emendas faria parte de estratégia dos
deputados para gerar conexdes eleitorais com seu eleitorado, manutencdo do voto,
uma vez que utilizar tal recurso no ensino superior, acompanhando a agenda do
executivo, constitui estratégia para ampliar sua visibilidade, ampliacdo de sua rede
de relacionamento local e seu retorno em votos, principalmente quando em
competicdo com as ac¢des dos novos candidatos. PEREIRA E MUELLER (2002).

Constatou-se que as emendas propostas para a educacao foram, em maioria,
para possibilitar investimentos na Rede de Ensino Superior. Esta evidente o maior
comprometimento das emendas parlamentares com a Rede de Ensino Superior, no
entanto sofreu decréscimo de emendas no periodo estudado, ja a rede fundamental
foi a Unica que apresentou crescimento em proposicdes de emendas no ultimo ano
pesquisado. O ensino médio sofreu um desinteresse importante, principalmente
relacionado a acentuada reducdo na quantidade de emendas apresentadas em
2014, encerrando o periodo analisado com aproximadamente 4,5 vezes menos
emendas que no ano inicial da pesquisa.

A acentuada queda na apresentacdo de emendas em 2014 pode ser
explicada. A Lei de Diretrizes Or¢camentéarias - LDO 2014 (Lei n® 12.919, de 24 de
dezembro de 2013) que disciplina a execucdo orcamentaria, trouxe o or¢gamento
impositivo, que obriga a execugdo orcamentaria e financeira das emendas

parlamentares individuais inseridas na LOA 2014. O montante liberado deve
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corresponder a 1,2% da receita corrente liquida®® realizada do ano exercicio anterior,
ou seja, com a garantia da execucdo das emendas, com a aprovacao do orcamento
impositivo, os Deputados terdo suas emendas aprovadas de forma obrigatéria,
estariam desestimulados a negociarem com executivo a troca de favores, uma vez
que as emendas individuais ja ndo dependeriam mais da autorizacdo do executivo.
Emendas individuais, a partir de 2014, ndo seriam mais instrumentos de barganha
entre os Deputados e executivo.

Para oferecer ao leitor uma visualizacdo grafica, quantitativa, que comprove a
baixa importancia dada ao setor educacional no Brasil, apresentam-se os graficos a

seqguir.

Grafico 2- Percentual sobre a Quantidade de Emendas Individuais para Educacdo em relagdo as emendas totais
apresentadas. Brasil 2011-2014.

B apresentadas educagao

8%

Fonte: Construgdo Prépria a partir de dados do Congresso Nacional sobre a Camara dos Deputados.

16 “Receita Corrente Liquida é o somatdrio das receitas tributarias, de contribuicGes, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos
principalmente, os valores transferidos, por determinacg&o constitucional ou legal, aos Estados e Municipios, no
caso da Unido, e aos Municipios, no caso dos Estados, consideradas ainda as demais dedugdes previstas na Lei.
Métodos de Apuragdo: a apuragdo é feita somando-se todas as receitas correntes arrecadadas no més em
referéncia e nos onze meses anteriores, deduzidas as transferéncias constitucionais e legais, as contribui¢Ges
aos planos de seguridade social e, no caso da Unido, os valores do PIS/PASEP, adotando-se o regime de caixa.”
Receita Federal (2017).
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O gréafico acima (2) representa que apenas 8% das emendas apresentadas, foram
destinadas para o setor da Educacéo.

Considerando que o valor total poderia ter chegado em 100%, uma vez que
depende apenas da vontade do Deputado, este nimero, que considera a quantidade
de emendas apresentadas, reflete o baixo interesse destes parlamentares para o
setor educacional.

Para que pudesse ser avaliada qual a representacdo de emendas para a
educacdo no universo das emendas apresentadas no periodo do estudo conclui-se
pela baixa relevancia dos Deputados, inclusive, no que se refere aos valores
destinados, em emendas individuais, para o setor da educacdo, como sera visto a
seqguir.

Grafico 3 Destino dos Valores das Emendas Individuais. Brasil 2011-2014

B Valor das Emendas Individuais Valor das Emendas Educacdo

5%

Fonte: Construgéo propria a partir de dados do Congresso Nacional sobre a Camara dos Deputados.

O Grafico acima (3), representa que apenas 5% do montante de recursos
financeiros indicados através das emendas individuais, foram para a educacao.

Esta importante conclusdo corrobora com nossa hipétese de que o setor
educacional ndo € considerado setor importante para merecer as emendas

individuais dos Deputados Federais. Calculo considerando dados do Anexo II.
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Todos os Deputados poderiam ter apresentado até 51300 (cinquenta e um mil
trezentas) emendas individuais'’, que poderiam ser indicadas em 16 &reas, incluindo
Educacdo. No entanto, a Educacao foi lembrada apenas em 2.863 emendas. No
universo das emendas possiveis, apenas 5% foram para a educacdao.

Grafico 4 Proporcéo de emendas para Educagdo em relagao ao limite maximo possivel. Brasil 2011-14

_5%

Educacao

B Possiveis

Fonte: Construcdo prépria a partir de dados do Congresso Nacional

Conclui-se que das 51300 emendas possiveis, resultado da multiplicacdo do
namero de deputados pela quantidade maxima de emendas que poderiam
apresentar no periodo, que poderiam ter sido apresentadas em 16 areas, apenas
2863 foram apresentadas para a area da Educacao, o que representa apenas 5% do
total das emendas possiveis.

Este achado constata que a Educacdo, no que se refere a quantidade
absoluta de emendas, ndo foi considerada relevante, para os Deputados, na

apresentacao das emendas individuais ao orgcamento.

2.3. A RELACAO ENTRE A PROPOSICAO DE EMENDAS E OS ESTADOS MAIS
DESENVOLVIDOS

Esta segcdo pretende revelar a relagdo entre a liberagdo de emendas
orcamentarias para o0 setor educacional no Brasil considerando o grau de

desenvolvimento socioecondmico estadual. Nossa hipétese é que os estados mais

7 cada Deputado poderia apresentar 25 emendas parlamentares por ano multiplicado pelo numero de
deputados (513) multiplicado pelo periodo do estudo (2011 a 2014).
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desenvolvidos recebem mais emendas para a Educacdo, ou seja, de que o0s
Deputados motivariam suas emendas considerando questdes sociais.

Para gerar as evidencias verificou-se a variagdo de desenvolvimento no
periodo do estudo, para evitar distorcfes de analise, inicialmente se faz necessério
informar ao leitor que, de acordo com o IBGE (2014), através de estudos do PNAD
(2014), os indices de desigualdades e a concentracdo de renda mantiveram-se
estaveis de 2011 a 2014.

Vinhamos observando quedas (na desigualdade), importantes, ano a ano,

mas ndo vemos movimentacdo nos indices agora. Diria que estamos na
mesma condi¢do de 2011, Afirmou a Geréncia do PNAD (VIEIRA, 2014).

Para fins de andlise desta secdo, decidiu-se que nenhuma variacao tipo
socioeconbmica sera considerada nos estados, no periodo estudado, desta forma
podemos considerar que os indicadores e resultados desta secao valerao para todos
os Estados, de 2011 a 2014.

Com obijetivo de testar nossa hipotese em que os estados mais desenvolvidos
recebem mais emendas para o setor educacional, consideramos como variaveis a
totalidade dos estados brasileiros, a quantidade de emendas apresentadas para a
educacao no periodo de 2011 a 2014 e o IDHM*® dos estados. Comparados o IDHM
dos estados com a taxa de emendas do mesmo estado. Neste sentido a hipétese
esta sedimentada na condicdo em que os Estados com maiores IDHM deveriam
apresentar uma quantidade maior de emendas para a educacdo, que podera ser
testada a seguir;

Tabela 6- Taxa de emendas por Estado com respectivos IDHM. Brasil: 2011-2014.

Média de Emendas
ESTADOS IDHM para Educacéo P/
Deputado
DF 0,824 10,13
SP 0,783 3,52
SC 0,774 3,44
RJ 0,761 6,26
PR 0,749 6,97
RS 0,746 4,13
ES 0,740 4,8
GO 0,735 8,06

® IDHM: Muito Alto: 0,800 - 1,000, Alto:0,700 - 0,799, Médio:0,600 - 0,699, Baix0:0,500 - 0,599: Muito
Baix0:0,000 - 0,499
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MG 0,731 6,92
MS 0,729 6,38
MT 0,725 6,5
AP 0,708 9,13
RR 0,707 4,13
TO 0,699 4,38
RO 0,690 2,75
RN 0,684 7
CE 0,682 2,54
AM 0,674 8
PE 0,673 6,24
SE 0,665 3,37
AC 0,663 5,13
BA 0,660 5,74
PB 0,658 12,58
PA 0,646 6,82
PI 0,646 4
MA 0,639 4,11
AL 0,631 3,55
MEDIA 5,79

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Congresso Nacional e PNUD.

A anadlise dos dados demonstra que entre os 13 (treze) estados, classificados
com IDHM; MUITO ALTO ou ALTO, em 08 (oito) estados os Deputados
demonstraram interesse acima da média de emendas apresentadas por deputado
no Brasil, 5,79 emendas por parlamentar, na area da educacdo nos quatro anos.
(GO, MG, MS, MT, AP, PR, RJ, DF).

Ja entre os 13 (treze) Estados com menor IDM do Brasil (RO, RN, CE, AM,
PE, SE, AC, BA, PB, PA, PI, MA, AL), em 06 (seis) Estados os Deputados
demonstraram interesse acima da média Brasil (5,79 emendas por parlamentar) na
area da educacao nos quatro anos.

Analisando os extremos, o Estado com pior IDHM do Brasil, Alagoas,
demonstraram interesse em emendas para a educacao abaixo da média Brasil, com
3,55 emendas, Enquanto o Estado com maior IDHM, Distrito Federal, apresenta a
maior quantidade de emendas para a educagéo por Deputado, (10,13) emendas por

parlamentar) na area da educacdo nos quatro anos.
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Quando observados apenas os extremos a hipoétese estaria confirmada, que
haveria relacédo entre Desenvolvimento e Intencédo na apresentacdo de emendas. Os
extremos estdo em Alagoas, que possui baixo IDH e apresentou emendas abaixo da
média nacional enquanto DF possui o maior IDH do Brasil apresentou maior
quantidade de emendas a educacdo que a media de outros estados brasileiros,
porém este trabalho analisou os demais estados, e ndo apenas extremos,
concluindo-se que a simples verificacdo da quantidade de emendas por Estado, com
seu respectivo IDHM, nédo confirma nossa hipétese, que o0s estados mais
desenvolvidos recebem proporcionalmente mais emendas para o setor educacional,
revelando a relacédo entre desenvolvimento e educagédo, uma vez que estados com
diferentes condi¢cdes socioecondmicas apresentaram quantitativo aproximado de
emendas a educacado, portanto, podemos inferir que a decisdo geogréafica néo
estaria orientada para obtencéo de beneficios sociais.

Apés o teste da hipbtese considerando a quantidade de emendas
parlamentares apresentada, taxa per capta, vamos testar a hipétese considerando o
volume de recurso apresentado pelas emendas para a educagdo e comparar com 0

IDH das regides.

Preliminarmente verificaremos a condicdo social das regides, em seguida

faremos a comparacdo com o as emendas (em valores):

Gréfico 5 Condigao Social por Regido-IDH- Brasil: 2011-2014.
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As regibes brasileiras apresentam IDH seguindo a ordem do mais
desenvolvido para o menos desenvolvido: Regido Sul (0,756), Sudeste e Centro-
Oeste (0,753), Norte (0,683) e Nordeste (0,659).

No gréfico verificou-se o IDH por regido, esta informacdo serd utilizada na
comparacdo com as regides que mais receberam emendas a educacgdo, assim
pretendemos testar a hipotese deste trabalho: “Os estados mais desenvolvidos
recebem proporcionalmente mais emendas para o setor educacional, revelando a
relacdo entre desenvolvimento e educacao”.

No grafico a seguir, o leitor podera identificar o percentual que cada regiao
representa no que se refere a quantidade, em valores, de recursos propostos

através de emendas apresentadas.

Grafico 6-Proporgao, em Valores, de emendas individuais apresentadas por regido. Brasil 2011-2014

NORTE
13%

SUDESTE _,
39% NORDESTE

23%

SUL ~_C.OESTE
14% 11%

Fonte: Construcéo Propria a partir de dados do Congresso Nacional.

Verifica-se que as regides receberam [foram alvo], em termos de proposicao,
volume de recursos, em emendas, na seguinte propor¢cao (em ordem); Sudeste
(39%), Nordeste (23%), Sul (14%), Norte (13%) e Centro Oeste (11%). Estes dados
serdo comparados com os dados gerados na analise a seguir, para verificacdo se ha

relacéo entre volume de recursos e quantidade de Deputados.

Agora vamos comparar as regides que receberam mais valores em emendas

apresentadas com o seu respectivo IDH. Testando nossa hipotese.

Tabela 7- IDH e Volume de recursos por Regido. Brasil 2011-2014.

Proporgé@o em Volume de

IDH por Regido | "o rsos Apresentados
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Sul 0,756 14%
Sudeste 0,753 39%
Norte 0,683 13%
Nordeste 0,659 23%
Centro Oeste 0,753 1%

Fonte: Construgao Prépria. Dados primarios de IBGE e Camara Federal

Na tabela acima foi testada a hipétese e foi NEGADA. N&o encontramos

relacdo entre a condicao sécio econdmica da regido e as emendas apresentadas.

Para efeito de construgcdo das evidéncias, foi realizada a somatéria do
guantitativo de deputados federais, separados e reagrupados por regido [bancada
estadual]. Nossa intencdo, nesta acao, consiste em verificar se ha confirmacéo de
gue o maior volume de emendas apresentadas tem relagdo com a maior quantidade
de deputados. Desta forma, levar ao leitor uma melhor compreensdo dos
motivadores [variaveis] que resultam em maior volume recursos, em proposi¢cao de

emendas, para uma regiao e outras nao.

Buscando compreender como os Deputados escolhem a regido para as
emendas individuais, os motivos geogréaficos possuiriam correlacdo com os redutos
eleitorais. MESQUITA (2008) afirma que isto acontece como forma de retroalimentar
o sistema politico, ou seja, os Deputados apresentam as emendas em beneficio das
localidades onde obtiveram votos e poderiam ser recompensados com 0 Voto
daqueles eleitores na reeleicdo. Esta alocacado de recursos seria feita levando em
consideracdo o interesse a reeleicdo dos Deputados, porém, em busca de
ampliacdo dos seus distritos eleitorais informais, distribuiriam a apresentacdo de
emendas para areas, como a educag¢ao, com menor numero de competidores.

Ao buscar respostas para a motivacdo geografica das apresentacdes de
emendas & educacédo, ha de se observar a rede de conexdes politicas entre
Executivo, Deputados e as liderancas politicas locais. Verifica-se que ha uma
centralizacdo das coligacbes em torno de trés grandes partidos (PT, PSDB e
PMDB), estes partidos, juntos, representam 96% de todos os Governadores eleitos

em 2010, com mandatos de 2011 a 2014. Grafico a seguir.
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Grafico 7- Percentual de Partidos dos Governadores Eleitos em 2010 - Mandato 2011-2014. Brasil 2010.
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Fonte: Construgéo prépria a partir dos dados de Limongi e Cortez 2010.

Os Governadores pertencentes ao mesmo partido da coligagéo presidencial
vencedora em 2010, representam 59% , os governadores dos partidos pertencentes
a coligacao derrotada nas elei¢cdes presidenciais de 2010 representam 37%.

Ainda buscando revelar os motivadores dos Deputados na escolha das
regibes para onde apontam suas emendas, esta centralizagdo, evidenciada no
Grafico 3, demonstra que o controle das liderancas locais/estaduais sofrem
influencia direta dos principais partidos, que podem com certa facilidade impor a
agenda do executivo para estados e municipios, inclusive com apoio dos
governadores.

Na secdo a seguir analisaremos em que medida as emendas foram

apresentadas, considerando as regides e seus respectivos IDH.

2.4 AS EMENDAS PARA O SETOR EDUCACIONAL SEGUNDO O VOLUME DE
RECURSOS

Nesta secao buscou-se verificar o empenho dos Deputados na apresentagao
de emendas a educacéo considerando o volume de recursos propostos. Para chegar
ao resultado foi necessario consolidar os valores das propostas por estado e agrupa-
las em regides.

Os valores foram recortados dos dados fornecidos pelo Congresso Nacional,

sobre as emendas individuais para a area da Educacéo.
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Este item pretende contribuir para testar hipoteses e apresentar ao leitor as
informacBes necessarias para que conheca 0s numeros por tras das emendas
individuais para a educacéao, colaborando com a avaliacéo critica e qualitativa.

A importancia desta informag¢do se da, inclusive, para que o leitor possa
identificar as relacdes entre regides-numero de deputados- niumero e valores de
emendas.

Para chegar ao resultado, a metodologia utilizada consistiu em comparar
guantidade de emendas, o valor total das emendas ao orgcamento propostas pelos
deputados, separando-as pela regido a que pertencem e sua respectiva importancia
proporcional (percentual). Conforme a seguir:

Tabela 8 Quantidade e valores de Emendas e Deputados - por regido. Brasil 2011-2014.

N mendas -Deput. EMENDAS PARA EDUCACAOQ DEPUTADOS
Regido Apresentadas % | Valores Aprox.R$ | % Quantidade %
Centro Oeste 321 11,2 224.980.400 |11,8 41 9
Norte 384 13,4 269.603.760 | 14,1 65 12
Nordeste 816 28,5 454.050.113 |23,8 151 29
Sul 392 13,7 286.309.500 | 15 77 14
Sudeste 950 33,2 674.576.832 |35,3 179 36

Fonte: Construgao propria a parit de dados do Congresso Nacional

Na tabela (9), evidencia-se que as regides que mais receberam emendas,
foram as que mais possuiam deputados federais. Como visto, este estudo identificou
gue ha uma proporcionalidade direta entre as regides com maior volume de recursos
alocados através das emendas individuais apresentadas e a quantidade de
parlamentares por regiéo.

Quantos mais Deputados, mais recursos serdo alocados. Neste ponto do
estudo pode-se comprovar que ha uma relacdo proporcional entre quantidade de
deputados e valores de recursos alocados.

Para construir as evidencias, no mapa a seguir podemos visualizar o volume
de recursos das emendas para a educacdo, separados por regido, em seguida a

analise:
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Mapa 1 Volume de Recursos apresentados via emendas individuais por regido. Brasil: 2011-2014.
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Grafico 8 Visualizagdo do Volume de Recursos em emendas individuais por regiao. Brasil 2011-2014.
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Sudeste 674.576.832,00

RS - 200.000.000,00 400.000.000,00 600.000.000,00 800.000.000,00

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Congresso Nacional.

Observa-se que as regides em que houve maior aporte de recursos para a
area da educacéo foram (em ordem); Sudeste, Nordeste, Sul, Norte e Centro-Oeste.

Estes valores resultam da somatdria de todas as emendas propostas pelos
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Deputados Federais daquelas regides respectivamente no periodo de 2011-2014.
Para melhor visualizar, os dados estéo evidenciados no Grafico 3.

A regido em que os Deputados mais propuseram recursos, através das
emendas individuais, foi: Sudeste, Nordeste, Sul, Norte e Centro-Oeste.

Para melhor visualizar a proporcionalidade entre valores de emendas e
quantidade de Deputados apresentamos a representacdo grafica dos dados ja

conhecidos na tabela 9;

Grafico 9- Percentual de Deputados Federais por Regido. Brasil: 2011-2014.
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Fonte: Construcdo Prépria a partir de dados do Congresso Nacional.

O gréfico 4, expde que as regibes em que houve maior aporte de recursos
para a area da educacédo foram (em ordem); Sudeste, Nordeste, Sul, Norte e Centro-
Oeste. As evidéncias encontradas confirmam que ha uma dependéncia do volume
de emendas apresentadas e a quantidade de Deputados Federais, conforme a

comparacao dos Graficos 4 e 5 (.a seguir).

Grafico 10- Percentual dos Valores apresentados em Emendas a Educagéo-Regides Brasil: 2011-14.
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Fonte: Construcdo prépria a partir de dados do Congresso Nacional.
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Com a similaridade, evidenciada pelos gréficos, constata-se que ha relacao
direta entre a proporcdo de deputados federais e os valores totais em emendas
apresentadas para a educacdo. Isto nos ajudard a compreender nosso objetivo
geral, qual seja Estudar a relagdo entre o setor educacional e a apresentacdo de
emendas pelos deputados brasileiros, a principio, segue um padréo proporcional.

Complementarmente, conduzimos a leitura deste trabalho para uma tentativa
de explicar motivadores para a apresentacdo das emendas individuais.

Para buscar evidéncias que justifiguem as emendas apresentadas para as
regibes, compararam-se 0S recursos e emendas apresentadas a educacao na regido
com o numero de escolas publicas e numero de alunos matriculados. Os dados
revelaram similaridade entre nimero de alunos matriculados em escolas publicas
estaduais, municipais e federais e valores investidos por regido, como veremaos.

O Brasil possui aproximadamente 209.914 (Duzentos e nove mil) Escolas
publicas (Federais, Estaduais e Municipais), em todos os niveis de ensino (IBGE),

divididas por regido de acordo com a tabela abaixo:

Tabela 9- Quantidade de Escolas Publicas no Brasil por regido. Brasil - 2013

Norte Nordeste | C.Oeste Sul Sudeste

32.212 89.784 10.541 26.943 50.434
Fonte: IBGE 2013

O Nordeste € a regido que mais possui Escolas publicas, seguida da regido
Sudeste, Norte, Sul e Centro Oeste. Para melhor visualizar a proporcao de escolas

por regido criou-se o grafico a sequir:

Grafico 11- Proporgao Escolas Publicas por Regido. Brasil: 2011-2014.
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Fonte: Construgéo propria a partir de dados do Congresso Nacional.
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No gréfico acima (6), comparado com o grafico 5, inicialmente ndo foram
percebidos dados proporcionais entre os valores das emendas apresentadas e o
tamanho da estrutura de ensino (numero de escolas publicas), por regido, para que
possamos afirmar que a intencdo na apresentacdo de emendas para a educacgao

tenha relagdo ao numero de escolas publicas.

Além da quantidade de escolas publicas, que foram abordadas com objetivo
de trazer ao leitor uma visdo abrangente sobre a estrutura educacional brasileira, a
fim de buscar respostas, decidiu-se por realizar uma andlise da quantidade de
alunos matriculados em escolas publicas. Esta acdo possui relevancia no momento
em que grande parte dos investimentos federais em educagéo s&o realizados tendo
como base de parametro o numero de alunos matriculados, informacdes que seréo

levantadas a segquir:

Tabela 10- Quantidade de Alunos Matriculados em Escolas Publicas por Regiao. Brasil 2013.

Norte Nordeste | C. Oeste Sul Sudeste
4.016.368|10.011.792|2.553.616|4.575.605|12.879.921
Fonte: IBGE

Os dados acima nos apresentam gue a regido com mais escolas publicas € a

Sudeste, seguida da Nordeste, Sul, Norte e Centro Oeste.

Avancando na investigagdo, na busca por revelar a intengdo motivadora da
apresentacao das emendas pelos Deputados decidiu-se comparar a propor¢cdo dos
valores das emendas por regido com o numero de alunos matriculados, uma vez

que ja sabemos ndo haver relacdo entre as emendas e niumero de escolas.

Percebe-se que ha uma relagéo proporcional e semelhante entre o nimero de
alunos matriculados em escolas publicas e os valores apresentados nas emendas.

Conforme os gréficos a seguir:
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Grafico 12 - Percentual de Valores apresentados em
emendas individuais por regido. Brasil. 2011-14.
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Fonte: Propria a partir de dados do Cong. Nacional.

Grafico 13- Proporgdo de Alunos Matriculados por
Regido. Brasil. 2011-14.
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Fonte: IBGE

Na comparacao dos dados apresentados nos graficos acima (7 e 8), verifica-
se que ha relacdo entre os recursos apresentados em emendas e o tamanho da
estrutura educacional publica, ainda mais evidente relacionando ao numero de
alunos matriculados, ou seja, ha coeréncia entre a estrutura instalada e a indicacéo
de emendas ao orcamento para alocar recursos nas regides brasileiras. O namero
de escolas maior que o numero de matriculados representa menor densidade de
matriculados, € o esperado, uma vez que a construcdo de escolas deve prever um
atendimento a numero de alunos maior que a demanda®. J& a comparacdo da
quantidade proporcional de matriculados em relacdo a propor¢cdo de escolas
representa maior densidade de alunos por escola publica. Sendo este o provavel e
principal motivador para a apresentacdo das emendas, no que se refere as questdes
de quantidade de recurso versus necessidade de recursos das regides. Quanto mais
alunos mais recursos alocados em emendas. Restando saber se este critério é
considerado pelos Deputados, ou se trata, apenas, de uma acgéo proporcional logica,

analisaremos no decorrer deste estudo.

0 exemplo do Pro infancia 2013, que regulamenta a Construcdo de Escolas tipo B para atender 120 alunos
(Periodo Integral) e 240 alunos (dois turnos). Disponivel em fevereiro de 2017 no site
http://www.fnde.gov.br/programas/proinfancia/proinfancia-projetos-arquitetonicos-para-construcao
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Agora que o leitor esta ciente do volume de recursos propostos nas emendas
e sabendo que sua distribuicAo obedece mais a um critério proporcional entre
numero de deputados, sabe ainda que ndo ha relacdo entre a quantidade de escolas
e a motivagdo para a apresentacdo de emendas, e foi revelado que hd uma
aparente relacdo entre o numero de matriculados em escolas publicas e os valores
apresentados em emendas individuais para a educacdo, vamos ampliar nosso

estudo, ainda considerando o volume de recursos.

E importante ressaltar que no quadriénio 2011-2014 os parlamentares
apresentaram cerca de R$ 2 BilhGes de reais nas areas de educacao, para melhor
compreensdo do leitor, e com objetivo de criar algum critério comparativo,
parametrizando coma &rea da Saude (a area em que mais os Deputados
apresentam emendas individuais e que viria a ser privilegiada com o orcamento
impositivo, melhor detalhado em capitulo especifico deste trabalho), esta area
(Saude) recebeu maior interesse parlamentar, 9,9 bilhdes. Explica-se que de todo o
montante de emendas apresentadas para a Educacdo e Saude (11,8 bilhGes) a
Educacao foi atendida (emendas autorizadas) em 16% e a Saude 84%. Quanto a
volume de recursos podemos dizer que sudeste recebeu 5,67% deste valor para a
Educacédo e 32,26% para Saude, seguido pela regido nordeste que ficou 3,82% e

22,57% respectivamente. (Camara Federal)

Na area de Educacdo, o que se verificou foi uma coincidéncia entre o
direcionamento dos recursos das emendas para as areas de interesse programatico
do governo federal. No periodo analisado (2011-2014) houve investimento federal na
Rede de Ensino Superior, a0 mesmo tempo em que a maior parte das emendas
individuais para a educacéo foi direcionada para a mesma rede, seja para novas
unidades ou manutencao. A l6gica da cooperacéao vista neste trabalho foi confirmada
com uma forte ampliag&o e interiorizacao dos investimentos via emendas individuais
(novos campi da rede federal foram construidos no interior e nao capitais), em
detrimento de outras areas que sdo previstas e contemplados no repasse fundo a
fundo®, ou seja, o governo federal investe em areas com recurso garantido e as

emendas individuais preenchem a lacuna de onde os recursos federais ndao chegam,

o repasse do tipo “fundo a fundo” em geral, é ligado algum programa definido em andamento. Um fundo
especifico.
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porém, acompanhando a agenda de governo, ampliando suas chances de
autorizacdo e execucdo. No grafico abaixo o registro da expansao da rede federal,
agenda do governo federal, em seguida a tabela indicativa de para onde foram

apresentadas propostas via emendas parlamentares individuais.

Grafico 14-Expansao da Rede Federal de Educagao Profissional Cientifica e Tecnolégica. Brasil até 1909-
2016.
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Fonte: MEC

Neste grafico (10), disponibilizado pelo Ministério da Educacédo, podemos
constatar expansdo na Rede Federal no periodo de 2011-2014. Neste periodo foram
construidas 208 novos campi, em sua maioria no interior do pais.

Como verificado, a ampliagdo no ensino superior fez parte da agenda
presidencial, porém, ndo por coincidéncia, a maior parte das emendas
parlamentares apresentadas também foram para a expansdo da rede federal
superior, 0 que nos permite concluir que esta sintonia entre o interesse parlamentar
e o interesse do executivo confirmaria uma estratégia para melhorar as chances das
emendas serem aprovadas e executadas.

Para alcancar este resultado o leitor podera comparar a tabela abaixo com o
grafico acima, e constatar a coincidéncia do investimento do executivo federal com
as areas de interesse dos parlamentares. Isto permitira melhor compreender o

fisiologismo entre legislativo e executivo em capitulo oportuno.
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Tabela 11- Agrupamento das Emendas por setor. Brasil. 2011-2014

EMENDA 2011 2012 2013 2014  |TOTAL GERAL
REFORMA/INFRAESTRUTURA 287 179 169 138 773
EXPANSAO DA REDE DE ENSINO FEDERAL 15 204 158 118 495
APOIO A ENTIDADE NAO FEDERAIS 96 125 91 70 382
MANUTENCAO DE ENSINO DE GRADUACAO 12 124 82 48 266
TRANSPORTE ESCOLAR 46 78 63 49 236
APOIO EDUCAGAO BASICA 48 81 37 34 200
AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS 52 9 27 14 102
FUNCIONAMENTO DO HOSPITAL UNIVERSITARIO 25 17 35 23 100
MANUTENCAO EDUCACAO TECNICA 17 38 7 62
FOMENTO A PESQUISA 36 24 60
FOMENTO EDUCACAO PROFISSIONAL 14 13 11 4 42
APOIO EDUCACAO ESPECIAL 39 1 40
COMPLEMENTACAO DE FUNCIONAMENTO DE HOSPITAL UNIVERSITARIO 18 18
DISTRIBUICAO DE EQUIPAMENTO EDUCACAOQ ESPECIAL 17 17
FOMENTO A PESQUISA, ENSINO E EXTENCAO 15 15
REESTRUTURACAO DA EDUCAGAO PROFISSIONAL FEDERAL 12 12
SERVICOS DE EXTENSAO UNIVERSITARIA A COMUNIDADE 8 8
ACERVO BIBLIOGRAFICO 4 2 6
APOIO E DIVULGAGCAO DA PESQUISA CIENTIFICA 6 6
ASSISTENCIA AO ESTUDANTE 2 1 3
IMPLANTAGCAO DE UNIVERSIDADE FEDERAL 3 3
ASSISTENCIA AO ESTUDANTE 2 2
MANUTENCAO DA GRADUAGCAO 2
MANUTENCAO DO ENSINO FUNDAMENTAL 2
APOIO A EDUCACAO BASICA 1 1
CAPACITAGCAO DE SERVIDORES 1 1
EJA 1 1
ENSINO A DISTANCIA 1 1
FORMACAO PROFISSIONAL AOS DEFICIENTES 1 1
GESTAO EDUCACIONAL 1 1
MANUTENCAO DE ENSINO MEDIO 1 1
MANUTENCAO POS-GRADUACAO 1 1
MODERNIZAGAO DA EDUCACAO PROFISSIONAL 1 1
TOTAL GERAL 727 892 710 532 2861

Fonte: Construcao prépria a partir dos dados do Congresso Nacional.

Houve um alinhamento entre os interesses do executivo e a apresentacao das
emendas individuais para a educacao.

Os dados da Tabela 13 demonstram o interesse parlamentar na apresentacao
das emendas parlamentares nas areas de reforma e infraestrutura e
complementarmente na ampliacdo da rede federal de ensino. Percebe-se o
alinhamento entre os interesses do executivo e dos Deputados.

Como foi dito no subcapitulo intitulado “As emendas como moeda de troca na
relagdo do executivo com o legislativo’, o executivo busca o apoio dos
parlamentares e motiva seus comportamentos através da autorizacdo das emendas
apresentadas. Quando possui coalizdo ou coligacdo com os parlamentares, o

executivo ainda pode recorrer aos Lideres partidarios ou aos seus Ministros para
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exercer pressdo na busca de apoio para aprovagdo de sua agenda no Congresso

Nacional.

Se anteriormente vimos que houve expansdo na rede federal de ensino,
principalmente com a instalacdo de novos campi dos Institutos Federais, neste
quadro que demonstra a quantidade de emendas parlamentares apresentadas,
confirmou-se que houve 495 proposi¢cbes para a expansao da rede federal e 03
proposicdes para criagdo de Universidades Federais.

Verificou-se que as emendas destinadas a educacdo foram orientadas para
aguisicao de equipamentos e construcdo e reforma de prédios, isso mantém o apelo

das emendas individuais. Como Mayhew (1974) %

afirma que para garantir o
sucesso eleitoral do parlamentar, o mesmo deve dar publicidade do seu trabalho, a
visibilidade possibilitada através das emendas pode justificar o maior interesse dos
Deputados em propor emendas para beneficiar obras visiveis e inauguraveis.

Para solidificar a compreensao do leitor sobre esta sintonia entre a agenda
parlamentar e a agenda presidencial ouvimos o0 ex-parlamentar Federal por
Pernambuco, Charles Lucena, eleito por afinidades na area educacional. Segundo o
ex-deputado esta afinidade ocorre, devido o parlamentar perceber que apresentar
emendas em &reas do interesse do executivo aumentam suas chances de
autorizacdo. O que corrobora com os resultados e explica porque os parlamentares
investiram mais emendas nos mesmos setores que o Executivo, por intermédio,
inclusive, com a intermediacdo dos lideres partidarios e Ministros. Confirmando o
que ja vimos neste trabalho, em Figueiredo e Limongi, o parlamentar contaria com
apoio do Lider, ou Ministro do partido, para tentar autorizar a execucao de suas
emendas.

Percebeu-se que a capacidade de indugcdo do comportamento legislativo pelo
Executivo aconteceu dentro das caracteristicas delineadas pelo neoinstitucionalismo
da escolha racional, devido aos arranjos de controle institucionais. Evidenciou-se
uma mudanca no perfil da apresentacdo das emendas dos parlamentares, que foi

desprezando, por exemplo, o ensino médio, para atender a agenda do executivo. .

22Mayhew (1974), para o autor o parlamentar decide alocar recursos para fins de beneficios pessoais
(creditclaiming), considera ainda que a propaganda e a promog¢do em torno de seu nome sdo importantes
(Advertising), posicionar-se a respeito de temas importantes seria fundamental (position taking)
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2.5 A PROPOSICAO DE EMENDAS PARA O SETOR EDUCACIONAL SEGUNDO
A ORIENTACAO IDEOLOGICA

Nesta secdo pretende-se verificar se ha um determinante motivacional a partir
da orientacdo ideoldgica partidaria, para que os parlamentares apresentem suas
emendas ao orcamento. A hipdtese era que “Os parlamentares pertencentes aos
partidos de Esquerda apresentam maior comprometimento com o setor educacional
na apresentacdo de emendas em relacéo aos parlamentares dos partidos de centro,
Direita e direita”.

Espera-se testar se a ideologia partidaria motivaria a apresentacdo de
emendas, uma vez que a coesdo partidaria e o alinhamento das coalizBes, ja
apreciados nos estudos de Figueiredo e Limongi, evidenciam que os dados sobre a
tentativa de conectar as decisfes parlamentares nas motivaces individualistas
revelou-se ineficiente para se concluir que os parlamentares orientavam-se numa
perspectiva distributivista.

Nesta etapa da pesquisa pretende-se descobrir em que medida a ideologia
partidaria do parlamentar pode ter motivado a apresentacao de emendas.

Inicialmente buscou-se definir os partidos com representatividade na Camara
dos Deputados, que, agregados, comple as ideologias partidarias no Brasil
contemporaneo. Consultados os estudos de Souza e Cavalcante (2012), Tarouco
(2013) e Mancuso e Speck (2015), foi construido o espectro ideolégico dos partidos:
Assim, o eixo ideologico da Direita passou a contar com 0 seguinte conjunto de
partidos: DEM (PFL), PHS, PP (PPB), PR (PL/PRONA), PRP, PRTB, PSC, PSDC,
PSL, PTB, PTC, PT do B, PTN. O centro: PMDB e PSDB. E a esquerda: PCB, PC do
B, PCO, PDT, PMN, PPS, PRB, PSB, PSOL, PSTU, PT, PV.

Para melhor visualizagdo dos partidos e suas respectivas ideologias

apresentamos o grafico a seguir:

ESQUERDA CENTRO DIREITA
P |pcdos|poT|PMn| pps [psa| pv [psoL|pco|pra|pus) psos| pem| e | phs | pra| psc | e prc|psoc| prre [psier|pre|pTdon

Nomenclatura dos Partidos de acordo com os estudos Souza e Cavalcante (2012), Tarouco (2013) e Mancuso e Speck
(2015).

Nesta analise, em que se considerou o espectro ideoldgico dos Deputados
da legislatura 2011-2014. Torna-se importante contextualizar os dados ao ambiente
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politico brasileiro no periodo estudado, tratava-se do terceiro mandado do Partido
dos Trabalhadores (Esquerda) na Presidéncia da Republica, portanto, naturalmente
os Deputados dos partidos da situacdo teriam, inclusive, maiores chances de

aprovar suas emendas, 0 que 0s motivaria a apresenta-las.

Tabela 12 - Apresentagao de emendas em Educagao. Brasil. 2011-2014

EMENDAS EDUCACAO
UANT. EMENDAS
IDEOLOGIA Frequéncia %
Esquerda 1563 94,6
Direita 645 22,5
Centro 655 22,9
TOTAL 2.863 100,0

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados do Congresso Nacional.

A apresentacdo média de emendas pela esquerda (54,6%) foi maior que
Centro (22,9%) e Direita (22,6%). Conclui-se ainda que os Deputados do espectro
ideolégico de Esquerda empenharam-se mais em apresentar emendas para a
Educacao, quando observada a quantidade de emendas para a educacao.

Para dar ao leitor uma visdo mais detalhada, apresentamos uma visao gréfica,
demonstrando a propor¢cao de emendas apresentadas de acordo com a ideologia
partidaria dos Deputados durante o periodo estudado.

Nossa descoberta demonstrou que os partidos de Esquerda apresentaram
mais emendas a educacdo. Nossas deducdes sdo que 55% das emendas de
Esquerda, 23% do centro e 22% de direita.

O que se viu foi que partidos de esquerda, apresentaram mais emendas para
a educacado, quando comparada com aos demais perfis ideoldgicos. Para descobrir
se esta conduta da Esquerda tem real relacdo com a ideologia partidaria ou se é um
caso de alinhamento de agenda com o executivo, isto carece de uma expansao

deste estudo e uma observacéo do tema durante outros cenarios presidenciais.

Para que o leitor possa identificar visualmente em que medida os

parlamentares apresentaram emendas a Educacdo, a depender de seu perfil

ideolodgico partidario, apresentamos o grafico seguinte:
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Gréfico 15- Proporgao de Emendas apresentadas a Educagéo por espectro ideolégico. - Brasil. 2011-2014.

B Esquerda Centro Direita

22,5% 22,9%

Fonte: Construcéo prépria a partir de dados do Congresso Nacional sobre a Camara dos Deputados

Apresenta-se de que maneira os parlamentares distribuiram suas emendas,
ou seja, considerado apenas a quantidade de emendas parlamentares®, verifica-se
o perfil ideolégico dos deputados com objetivo de descobrir em que medida os
Deputados comprometeram sua capacidade orcamentdria em suas emendas
apresentadas a Educacao, uma vez que sdo limitados a 25 emendas por Deputado
por ano. Assim cada Deputado poderia ter apresentado 100 emendas individuais no
periodo estudado, de 2011 a 2014.

Ampliando a pesquisa, sera realizado, de forma comparada, a analise do
valor das emendas apresentadas por espectro ideoldgico, o que revelou informacdes
inéditas.

Para alcancar os objetivos deste estudo, os dados sobre os valores das
emendas apresentadas foram recortados do banco de dados que nos foi fornecido
pelo Congresso Nacional sobre a Camara dos Deputados, e somados todos 0s
valores das emendas apresentadas a educacdo, separando-as por Partido do
Deputado. Em seguida foram agrupados os dados por partido, foram somados 0s
valores das emendas de acordo com seus respectivos partidos que as originaram.

Para executar a comparacao entre os partidos foi calculada a média do valor
de cada emenda parlamentar por Deputado e partido. Isto foi necessario, pois a
simples leitura da somatdria do montante investido por partido ndo revelariam dados
gue pudessem responder nossa hipotese, que busca identificar o aspecto ideolégico

das emendas apresentadas.

23 . . . ~
Posteriormente, neste trabalho, analisaremos considerando a valoragdao das emendas.
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Uma vez que ndo ha uma distribuicdo igual de Deputados por partido, logo,
por Obvio, os partidos que possuem mais Deputados Federais teriam executado
valores somados maiores que os partidos com menor numero destes parlamentares.

Para chegar ao resultado e descobrir o comprometimento médio do
orcamento de cada deputado, organizados por espectro ideoldgico, foi necessério
dividir os valores das emendas apresentadas por partido parlamentar pelo nimero
de seus Deputados, revelando assim 0s seus interesses em investimento na area da

educagédo, em valores, de acordo com a tabela a seguir.

Tabela 13- Partidos e taxa de emendas por Deputado. Brasil. 2011-2014.

Partidos (2011-2014) Valor das Emendas Dérputad_os Valor medio por Deputado
ederais (em R$)

R$ 58.400.000,00 3 R$ 19.466.666,67

R$ 143.483.900,00 27 R$ 5.314.218,52

R$ 449.408.233,00 86 R$ 5.225.677,13

R$ 270.677.212,00 54 R$ 5.012.540,96

R$ 4.750.000,00 1 R$ 4.750.000,00

R$ 37.990.000,00 8 R$ 4.748.750,00

R$ 12.550.000,00 3 R$ 4.183.333,33

R$ 44.715.000,00 12 R$ 3.726.250,00

R$ 50.435.000,00 15 R$ 3.362.333,33

R$ 109.075.260,00 35 R$ 3.116.436,00

R$ 11.043.000,00 4 R$ 2.760.750,00

PHS R$ 5.430.000,00 2 R$ 2.715.000,00
PR R$ 109.556.000,00 41 R$ 2.672.097,56
PTB R$ 57.373.000,00 22 R$ 2.607.863,64
R$ 31.985.000,00 13 R$ 2.460.384,62

DEM R$ 100.982.500,00 43 R$ 2.348.430,23
R$ 182.417.000,00 78 R$ 2.338.679,49

PSL R$ 2.100.000,00 1 R$ 2.100.000,00
PP R$ 88.114.500,00 44 R$ 2.002.602,27
PSC R$ 30.005.000,00 17 R$ 1.765.000,00
PRTB R$ 1.200.000,00 2 R$ 600.000,00
PRP R$ 100.000,00 2 R$ 50.000,00

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados fornecidos pelo Congresso Nacional sobre a Camara Federal

A tabela apresenta; os partidos, os valores totais de suas emendas
apresentadas, o respectivo numero de deputados daquela legislatura e a média do
valor apresentado por parlamentar em sequencia ordenada do maior para 0 menor.
A formula utilizada para calcular o valor médio de emenda por deputado foi a

seguinte;

MEDIA POR DEPUTADO= VALOR TOTAL EM EMENDAS PARTIDO
NUMERO DEPUTADOS DO PARTIDO
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Constatou-se que os partidos, cujos seus Deputados comprometeram
maiores valores por emendas apresentadas, foram em ordem; PSOL, PDT, PT,
PSDB, PTC, PRB, PT do B, PPS, PC do B, PSB, PMN, PHS, PR, PTB, PV, DEM,
PMDB, PSL, PP, PSC, PRTB, PRP.

Nas tabelas seguintes analisaremos a questao considerando inicialmente os
valores totais comprometidos pelos Deputados, agrupados por legenda e também
analisaremos de forma comparada a partir da média de valores apresentados nas
emendas por deputado.

A seguir, analisam-se os dados a partir dos valores totais das emendas

apresentadas, separadas por partido.

Tabela 14- Deputados e proposi¢do de emendas individuais para a educagao por ideologia partidaria.
Brasil 2011-14.

Centro
9%

Esquerda

Direita 54%

37% \

Esquerda [MCentro Direita

Fonte: Elaboracé&o prépria a partir de dados do Congresso Nacional.

Quando analisados os valores totais, a somatoria das emendas apresentadas
pelos deputados percebe-se que os partidos do espectro Esquerda comprometeram
mais valores em suas emendas (54%) do que os partidos de Direita (37%),
mantendo grande distancia dos partidos de Centro (9%). Além de apresentar a
Esquerda como maiores “investidores” na area da educacdo, no que se refere as
Emendas Parlamentares, apresenta-se de forma alarmante o quanto esta area é
insignificante para os Deputados do PMDB e PSDB daquela legislatura (2011-2014),

guando se trata de apresentacdo de emendas ao orgamento para a Educacéao.
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Com objetivo de facilitar, ao leitor, a comparacdo entre a quantidade de
emendas apresentadas a educacdo e os valores apresentados nestas emendas,

reapresentamos ambos os dados a partir do grafico abaixo:

Grafico 16- Proporg¢do Quantidade de Emendas. Brasil.2011-14. | Grafico 17 - Proporgao Valores de Emendas. Brasil.2011-14.

Centro Centro
23% 9%

Esquerda

0,
Direita >4%
37%

Direita
22% Esquerda
55%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Congresso Nacional sobre a Camara dos Deputados.

Os gréficos acima demonstram que os partidos de esquerda apresentaram
semelhante proporcdo entre numero de emendas (55%) e valores de emendas
(54%) Ou seja, 55% das emendas apresentadas foram responsaveis por 54% dos
valores apresentados em emendas. Os partidos de Direita apresentaram um maior
valor médio por emenda, uma vez que apresentaram apenas 22% das emendas que
representaram 37% do total apresentado em valores. Os partidos de Centro, ao
contrario, apresentaram numero de emendas (23%) em proporcdo maior que a
proporcao de valor investido por emenda (9%).

Explicando o comportamento dos partidos de CENTRO: Apresentaram 23%
de todas as emendas para a educacdo que representaram apenas 9% do valor
destinado em emendas, o0 seja, distribuiram emendas com menor valor que os
demais espectros ideoldgicos. Talvez por esvaziamento do centro (apenas dois
partidos), no entanto, aparentemente objetivavam mais as vantagens da distribuicao
que os valores que deveriam ser investidos, porém, como ja visto, para Firpo,
Ponczek e Sanfelice (2011), ha pelo menos mais dois motivos para que O0S

parlamentares busquem representacdo em diferentes regides; candidatos que
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concorrem com apoio de diferentes regibes geram beneficios partidarios, pois
maximiza a votacao total do partido e também serve de estimulo a regionalizacéao
dos candidatos, desestimulando que candidatos do mesmo partido concorram pelos
mesmos eleitores. Em uma reelei¢do futura os candidatos tendem a recompensar
com apresentacdo de emendas, as regides que mais lhes deram votos.

Esta analise, embora confirme a hipotese de que “Os parlamentares
pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam maior comprometimento com o
setor educacional na apresentacdo de emendas em relagédo aos parlamentares dos
partidos de centro e direita.”, nos apresenta dados que reforcam que este fato se
evidencia mais por estratégias de alinhamento dos interesses de troca entre
parlamentares e executivo. Confirma a ldgica racional no processo de apresentacao
de emendas que independe da ideologia, depende mais de estratégias e
alinhamentos fisiolégicos entre legislativo e executivo onde os partidos com maior
penetracdo no gabinete do executivo.

A estratégia dos partidos de Direita foi diferente da estratégia dos partidos de
Centro. Partidos de Direita apresentaram um valor médio de suas emendas maior,
Oou seja, a concentragdo de recursos a partir das emendas foi maior. Portanto, os
partidos de Direita distribuiram maior valor em emendas, os partidos de Centro
distribuiram mais emendas com baixos valores e os partidos de esquerda
mantiveram um aproximado valor médio por emenda.

Para evidenciar o desequilibrio entre valores de emendas apresentadas por
ideologia com a distribuicao ideolégica de deputados na camara federal, plotamos os

dados para realizar a comparacéo a sequir:



Grafico 18- Espectro Ideoldgico na Camara Federal e Valores das emendas. Brasil, 2011-2014.
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Fonte: Congresso Nacional sobre a Camara Federal

Os parlamentares que exerceram seus mandatos durante o periodo deste
estudo representaram na Camara Federal, ideologicamente: 39% partidos de
esquerda, 35% Partidos de Direita e 26% partidos de centro. H4 um equilibrio entre
as forcas antagonistas, o que fortalece politicamente os partidos de centro.

Verifica-se que os Deputados de Esquerda, representando 39% dos
Deputados, foram responsaveis por 54% dos valores apresentados em emendas a
educacao. Os partidos de Direita foram equilibrados entre quantidade de Deputados
Federais (35%) que representaram 37% da preocupacao, em valores, com as
emendas para a educagao. A discrepancia ficou mesmo com os partidos de Centro,
como ja foi falado, embora a bancada representasse 26% da Casa, foram
responsaveis por indicar apenas 9% do valor total.

Conclui-se uma esquerda mais concentrada, preocupada com a area da
educacado, aparentemente para tentar aumentar as chances de execucdo de suas
emendas, propondo emendas alinhadas com a agenda do executivo (como ja visto
neste trabalho). A direita, aparentemente buscou garantir 0 apoio ao executivo no
que se refere a educacdo e conseguiu apresentar valores de emendas para a
educacao coerente com sua participacdo na camara federal. Os partidos de Centro
aparentemente desarticulado do executivo, distribuiu mais emendas com menor
valor, possivelmente para receber os beneficios das liderancas politicas locais, de

maneira mais distribuida, ou menos concentrada.
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Para compreender melhor as informagfes ja encontradas até aqui sobre a
apresentacao de emendas e ideologia, decidiu-se identificar o comprometimento dos
partidos parlamentares Agora os dados serdo verificados a partir da média obtida
com a divisdo dos valores das emendas por deputado do partido. Informacéao
representada na tabela a seguir com seu respectivo percentual comparado.

Tabela 15 — Ranking dos Partidos e percentual, comparado, de comprometimento do valor de emendas
por Deputado. Brasil 2011-2014.

PARTIDO PERCENTUAL

1 23,36
2 6,38
3 6,27
4 6,02
5 PTC 5,70
6 PRB 5,70
7 PTdo B 5,02
8 4,47
9 4,04
10 3,74
11 3,31
12 PHS 3,26
13 PR 3,21
14 PTB 3,13
15 2,95
16 DEM 2,82
17 \ 2,81
18 PSL 2,52
19 PP 2,40
20 PSC 2,12
21 PRTB 0,72
22 PRP 0,06

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados fornecidos pelo Congresso Nacional sobre a Camara Federal

Podemos constatar que dos cinco partidos, cujo deputados mais
comprometeram orcamento de suas emendas a educacdo, 0s trés primeiros sao
partidos do espectro ideoldgico Esquerda (PSOL, PDT e PT), apenas o quarto
partido esta localizado no espectro CENTRO (PSDB) e o quinto partido esta atuando
no espectro Direita (PTC). Os Deputados do PMDB apresentaram emendas com
valores menores, por este motivo aparecem apenas em 17° lugar. Os Deputados do
PSOL foram os que apresentaram a maior taxa de emendas per capta por deputado.

A nossa analise € que se trata de comportamento estratégico, semelhante ao
gue postula a teoria da escolha racional, onde o governo federal impds a sua

agenda aos parlamentares através das emendas individuais e das pressdes via



89

lideres partidaria. Conforme ja foi esclarecida por Figueiredo e Limongi (2002) a
apresentacao das emendas, ndo garante sua autorizacdo pelo Executivo, no entanto
sabe-se que pode ser utilizada como moeda de troca, portanto, o parlamentar tera
de demonstrar fidelidade pds-negociacdo, seja com seus lideres, onde a fidelidade
dependente de uma hierarquia partidaria, ou em negociagdes com o executivo, onde
a fidelidade é algo dificil quando o governo ndo goza de popularidade.

Com objetivo de gerar evidencias de que houve um alinhamento e fidelidade
nas negociacdes entre Deputados e executivo, de facil monitoramento pelo
executivo federal, como ja apresentado®®, neste capitulo pretendeu-se observar em
gue areas 0 executivo priorizou investimentos e comparou-se com a prioridade dos
deputados Federais nas suas emendas apresentadas, o resultado evidenciou que a
agenda presidencial se importou em ampliar o ensino superior (MEC), os Deputados
Federais apresentaram a maioria de suas emendas ao orgamento para a educacéo
na area de promocao da Expansao da Rede Federal
e Manutencao, ou seja, agiram estrategicamente para ampliar as possibilidades de
autorizacdo de. execucao.

Considerando que a inclinacdo ideoldgica partidaria presidencial no periodo
era ESQUERDA, as emendas apresentadas nos demonstram que os parlamentares
pertencentes aos partidos de esquerda apresentam maior comprometimento com o
setor educacional na apresentacdo de emendas em relacdo aos parlamentares dos
partidos de centro e direita.

Podemos inferir que nossa pesquisa confirmou parcialmente a nossa hipétese
de que os parlamentares pertencentes aos partidos de esquerda apresentam maior
comprometimento com o setor educacional na apresentacdo de emendas para a
area da Educacao em relacdo aos parlamentares dos partidos de centro, e direita,

porém, por questdes estratégicas semelhantes as encontradas na escolha racional.

Como percebido, ha necessidade de ampliar as descobertas deste estudo,
acerca da ideologia como motivador a apresentacdo de emendas, para revelar se 0os
parlamentares de Esquerda consideram a area da Educacdo mais relevante que a

area da Saude, por exemplo. Deste modo, optou-se por gerar informacdes sobre a

** SIAL — Sistema em gue o Executivo acompanha o comportamento Legislativo em votag¢des plenarias. Ver no
item 1.5 deste trabalho.
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ideologia e a frequéncia na apresentacdo de emendas para a area da Saude,

permitindo assim uma comparacéo com a area da educacao.

Tabela 16 — Comparacao de emendas apresentadas Educagao x Saude. Brasil. 2011-2014

IDEOLOGIA EMENDAS EDUCACAO EMENDAS SAUDE
Frequéncia % Frequéncia %
Esquerda 1563 54,6 3316 33,7
Direita 645 22,5 3682 37,4
Centro 655 22,9 2854 29,0
TOTAL 2.863 100,0 9852 100

Fonte : Construcgdo Propria a partir de dados do Congresso Nacional

Quando comparado com a Educacgao, o comportamento dos parlamentares se
altera na apresentacdo de emendas para Saude. Nossas deducbes sdo que 33,7%
das emendas de Esquerda, 29% do centro e 37,4% de direita.

Evidenciou-se que o espectro ideoldgico de esquerda foi o Unico que
apresentou mais emendas para a educacao que para a saude. (+20,9%).

Estes dados corroboram com a nossa hip6tese, ou seja, 0s parlamentares
pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam maior comprometimento com o

a area da Educacao.

2.6 Andlises Complementares

Esta secdo pretende contribuir para que o leitor construa sua compreensao
sobre os assuntos abordados neste trabalho.

Em relacdo ao comportamento Partidario na apresentacdo de emendas,
constatou-se que os partidos com maior bancada apresentaram maior quantidade
em emendas para a educacédo. A triade de PT, PMDB e PSDB sao preponderantes
em relacdo aos demais partidos. O gréfico a seguir permite verificar como o0s
principais partidos® se comportaram neste periodo, caracterizado pela reducgéo

significativa da apresentacdo das emendas individuais.

Grafico 19- Quantidade de Emendas para Educagéo por partido ¢/ representacao. Brasil 2011-14.

25 . . ~ ,
Partidos que mais apresentaram emendas para a educacao durante o periodo do estudo.
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PCdoB = PP = PDT =PSB PR mDEM mPMDB  PSDB ®mPT

18
13
=
2014 16
13
33
34
68

2013 21

42
43
75

2012 29

48
43
77

2011 28
40
47
45
57

FONTE: Elaboracéo prépria a partir de dados obtidos no Congresso Nacional.

Constatou-se a relacao proporcional direta entre o tamanho da bancada e a
quantidade de emendas apresentadas a Educac¢do, quando analisados
individualmente. Quanto maior o numero de Deputados Federais, mais emendas.

Estes dados (Gréfico 12) apresentam o protagonismo do partido da situacao
em relacdo aos demais. O PT foi o partido que mais apresentou emendas para a
area educacional. O PMDB, ocupante da cadeira de vice-presidéncia da republica
vem logo em seguida. Dos partidos de oposi¢cdo o PSDB foi 0 que mais se destacou.

Como visto (Tabela 17), a Esquerda apresentou maior interesse na area
educacional quando comparada a area da Saude, apresentando 20,9% mais
emendas a educacdo. O PT em destaque pressupfe-se que isto possui relacdo ao
tamanho da bancada, também devido a maior chance de execuc¢ao por ser o partido
da Presidente da Republica e estar alinhado estrategicamente com a agenda do
executivo.

Os partidos de Centro PMDB-PSDB apresentaram 23% das emendas para a
educacao (Graficos 09), no entanto, elas representaram apenas 09% do valor total

propostos através das emendas (Gréficos 10). A preocupacdo do PSDB e PMDB
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com a é&rea educacional foi proporcionalmente mais distributiva, pode indicar a
intencdo de utilizacdo das emendas como moeda de troca para fins de reeleicéo, ou
seja, amplia-se a relacdo com as liderancas locais ainda que com reduzidas chances
de autorizagdo das emendas. Os partidos de Centro apresentaram emendas que
representaram 9% do total apresentado.

Complementarmente, decidiu-se constatar como se comportaram os partidos
pertencentes a coligacdo eleitoral presidencial em 2010, esta informacdo é
importante para que o leitor possa compreender a importancia do alinhamento de
agenda na intencao de apresentacao de emendas a educacao.

Para chegar a este fim foi realizada uma comparacdo dos valores
apresentados em emendas individuais para EDUCACAO pelas coligacbes. A
informacéo foi construida apds o levantamento dos dados primérios fornecidos pelo
Congresso Nacional, em seguida realizada a somatéria dos valores apresentados
(2010-2014) por partido de cada coligagéo, cuja a proporcao esta representada no

gréafico a sequir.

Grafico 20 Percentual de Emendas Apresentadas a Educagdo, pelas Coligagoes das Eleigdes 2010 .
Brasil 2011-2014.

OUTROS 0%

COLIGACAO DE

OPOSICAO
30%
67%
COLIGACAO
VENCEDORA
PSOL 3%

Fonte: Construcéo prépria a partir de dados do TSE e Congresso Nacional.
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Durante o periodo deste estudo, 2011-2014, a Coligacdo Presidencial
vencedora em 2010 foi responsavel por 67% dos valores apresentados em emendas
a educacéo. Os partidos desta coligacéo presidencial foram: PRB / PDT / PT / PMDB
/| PTN/PSC/PR/PTC/PSB/PC do B. Ja a Coligacao de Oposicao foi responséavel
por 30% das emendas apresentadas para a educacao, no periodo de 2011-2014,
era composta pelos seguintes partidos: PTB / PPS / DEM / PMN / PSDB / PT do B .
O PSOL, sozinho, foi responsavel por 3% dos valores apresentados em emendas, 0
PRTB nado chegou a 1% e os demais partidos, que fizeram parte da coligacdo em
2010, n&o pontuaram.

Este achado nos confirma que os partidos alinhados com a agenda
presidencial, apresentaram mais emendas a educacdo. Isto aconteceu, pois
ocuparam ministérios e outros cargos importantes, o que lhes garantiria mais

facilidades na recepcao e na aprovacao de emendas apresentadas ao executivo.

Entre os achados deste capitulo, destacamos que no periodo estudado houve
reducdo de 26,8% na apresentacdo de emendas a educacdo, verificou-se ainda que
embora 39% da populacdo tenha considerado que a Educacdo é uma das principais
necessidades (IBOPE), apenas 23% das emendas individuais foram apresentadas
para esta area. Houve uma reducao de interesse na area da educacao.

Entre 2011 e 2014 a variagdo em quantidade de emendas a educacao
apresentada por deputado (média), foi de 12,58 — 2,54. Este valor poderia ter
chegado a 100, pois o limite por deputado / ano € de 25. Apenas 8% das emendas
apresentadas foram para a educacdo e quando se trata de valores de emendas,
apenas 5% foram destinadas para educacdo. Ainda que reduzido interesse dos
parlamentares nesta area, neste mesmo periodo as politicas publicas do governo
federal para a educacao privilegiaram o ensino superior no interior, coincidindo com
o destino das emendas individuais apresentadas pelos Deputados Federais,
caracterizando uma harmonia de agenda, no que se refere a educacdo, entre
executivo-legislativo, possivelmente buscando retorno eleitoral dos alunos/eleitores
desta faixa educacional.

Outra observacéo importante é que apenas 5% do numero maximo possivel,
de emendas parlamentares individuais que poderiam ser apresentadas, foram para a

educacgdo. As demais foram para outras 15 &reas.
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Em relagdo a finalidade socio-economica da emenda parlamentar, isto ndo se
confirma. As emendas para a educacdo nao sa8o apresentadas em mesma
proporcdo da necessidade socio econémica dos estados. Exceto em dois Estados
extremos; mais baixo IDH e mais Alto IDH) em que coincidem IDH com o numero de
emendas apresentadas. Na tentativa de encontrar 0s motivadores
socioecondémicos, verificou-se uma harmonia, aparente relacédo, entre o numero de
emendas por regido e o numero de alunos matriculados na rede publica.

A participacdo da esquerda para a area da educacdo é maior que sua
participacdo para outras areas. Os partidos de Esquerda apresentaram 54% das
emendas para a educacdo e também lideram a taxa de valor apresentado por
emenda com os partidos; PSOL, PDT, PT. H4 uma coeréncia de agenda, pois 0s
partidos da coalizacdo/coligacdo com o executivo representam 70% dos partidos,

enguanto a oposicao 30%.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

As principais criticas que dizem respeito as emendas parlamentares ao
orcamento € que sao utilizadas como moeda de troca nas relacdes entre legislativo-
executivo, e sdo percebidas como de baixa importancia para a sociedade.

Iniciei na perspectiva dar resposta ao seguinte problema de investigacéo:
“‘Qual a relacdo entre o setor educacional e a apresentacdo de emendas pelos
deputados brasileiros”.

Para responder a este questionamento nossa pesquisa partiu das seguintes
hipéteses: a) O setor educacional apresentou baixa relevancia no numero de
emendas dos parlamentares, pois ndo sdo consideradas como estratégicas para fins
de reeleicdo. b) Os estados mais desenvolvidos recebem proporcionalmente mais
emendas para o setor educacional, revelando a relacdo entre desenvolvimento e
educacao. c) Os parlamentares pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam
maior comprometimento com o setor educacional na apresentacdo de emendas em
relacdo aos parlamentares dos partidos de centro e direita.

A metodologia de investigacdo utilizou como principal recurso a analise do
Banco de Dados Primarios sobre o Orcamento Federal, de onde retiramos as
informacdes sobre as Emendas Parlamentares, individuais e com destino a area da
Educacdo. O Banco de Dados foi fornecido pelo Congresso Nacional e a analise
necessitou de Estatistica simples e recursos tecnolégicos especificos para calculos,
leitura e elaboracéo de tabelas e gréficos.

Fundamentado nesta analise e cruzamentos do Banco de Dados verificou-se
as seguintes conclusoes:

Os parlamentares podem optar quais demandas suas emendas devem
atender junto a comunidade. Esta “pulverizagéo” (distribuicdo) do orgamento seria
benéfica para a sociedade, uma vez que o orcamento da unido € pensado de
maneira Nacional, as emendas visam atender demandas locais que s6 poderiam ser
atendidas com o aporte de recursos federais, por exemplo; postos de saude,
ginasios poliesportivos, pragas e areas de lazer. Estas a¢des, fundamentais para as
comunidades locais, ndo sdo contempladas pelo orcamento geral, mas ganham

investimentos via emendas parlamentares.
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Algumas premissas consideradas foram: Esta pesquisa nao pretendeu
analisar a execucdo das emendas, sabe-se que a principal funcdo da emenda é
distribuir o orcamento para atender areas nao alcancadas pelo orcamento federal e
presume-se que as emendas ndo representam o uso indevido de recursos publicos.
Neste contexto, conforme levantamento feito neste estudo hé institucionalizacdo do
monitoramento pelo executivo sobre os parlamentares, sobre as emendas
apresentadas até sua autorizacdo, em busca de cooperacdo. Observamos neste
trabalho os aspectos politicos relacionados as emendas apresentadas, porém, como
verificado, tanto a apresentacdo quanto a autorizacdo carecem de critérios técnicos
complexos que qualificam as emendas para serem apresentadas e aprovadas. Sao
condi¢cBes burocraticas técnicas que vao do cadastro das emendas ao sistema de
autorizacdo de emendas.

Nosso trabalho visou analisar a relagéo entre a apresentacdo das emendas
parlamentares ao orgamento e o setor educacional no Brasil. Inicialmente buscamos
analisar este tema, devido ao interesse do autor sobre a educacdo e comportamento
parlamentar, também por haver poucas obras que abordam a finalidade das
emendas e devido a praticamente inexisténcia de obras que tratam exclusivamente
sobre emendas e educacéo.

O objetivo principal consistia em Estudar a relacdo entre a apresentacéo das
emendas parlamentares e o setor educacional no periodo de 2011 a 2014, os
objetivos secundarios baseavam-se em avaliar a relevancia da area educacional, ou
seja, 0 empenho, na apresentacdo de emendas individuais dos parlamentares e
avaliar motivadores a apresentacdo de emendas parlamentares para a educacao.

Ao longo de nossa trajetdria buscamos entender melhor o funcionamento do
sistema que regulamenta e envolve a apresentacdo de Emendas pelos
Parlamentares e principalmente suas motivagdes para distribuir ou ndo, os recursos
permitidos no orgcamento para emendas parlamentares em uma area tdo importante
para o desenvolvimento de uma nagéo. A educacgao.

Com objetivo de colaborar com futuros pesquisadores do tema deixaremos
perguntas para respostas futuras; Qual o comportamento dos parlamentares na
apresentacdo de emendas para a educacdo, em relacdo a Saude pds-orgcamento
impositivo? Assim, verificar a relacdo entre as areas da Educacéo e Saude antes e

depois da aprovacdo do orcamento impositivo, para tanto, apenas a titulo de
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contribuicdo com o tema, verificaremos a seguir a interagdo destas areas durante os
quatro ultimos anos sem or¢gamento impositivo.

Ao analisar os dados sob a luz de argumentos apresentados neste trabalho,
algumas das possiveis conclusbes acerca da grande quantidade de emendas
parlamentares, com valores menores, explica-se devido a necessidade do
parlamentar em atender demandas dos seus aliados, na busca de novos distritos
eleitorais e devido arranjo partidario em diminuir a concorréncia entre parlamentares
para uma mesma regiao.

Nosso trabalho encontra, entre tantas justificativas, algumas que se
destacam; a mudanca nas leis sobre emendas parlamentares, o periodo escolhido
foi o que antecedeu a aprovacdo do Orcamento Impositivo, que modificara o
comportamento dos parlamentares, o periodo da gestdo da primeira presidente
mulher do Brasil e por ser o terceiro mandato consecutivo de um partido de
esquerda no Brasil. Como dissemos anteriormente, existem varios estudos sobre
emendas parlamentares e seus motivadores, porém, ndo encontramos literatura
sobre as emendas parlamentares e educacéo, portanto, pretendemos deixar uma
contribuicao.

Nossa pesquisa baseou-se na perspectiva tedrica que para nds melhor
explica o comportamento parlamentar no Brasil, A Teoria Neoinstitucionalista da
Escolha Racional, ou seja, pautamo-nos na institucionalizacdo das relacdes de troca
e beneficios entre parlamentares, executivo e liderancas localistas. Nossa escolha,
obviamente, ndo exclui a importancia das demais correntes tedéricas para este tema.

Apesar da fidelidade comportamental do Deputado Federal estar alinhada
com os subsistemas ou com sua liderancga partidaria, a depender do partido ao qual
pertence e de seus interesses “subsistémicos”, este trabalho ainda busca observar
em que medida estes parlamentares se aproveitam do poder de apresentar
emendas individuais, otimizando seus efeitos para fins de criar ou ampliar beneficios
com as principais liderangas politicas locais e eleitores. Comportamento
caracteristico da teoria da escolha racional.

Através ampla e determinada revisdo da bibliografia consultamos as obras de
autores fundamentais para a compreensao do tema, evidentemente, consultamos

menos autores e obras do que gostariamos. Pensadores que nos permitiram refletir
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o tema sobre diversos angulos, colaborando com a construgdo dos argumentos,
confirmando e até refutando hipoteses.

Fundamentamos nosso trabalho em hipoéteses, as testamos e chegamos a
algumas conclusdes;

As emendas parlamentares, no periodo estudado, poderiam ser apresentadas
para atender 16 (dezesseis) areas, portanto, concluimos que a area educacional, de
modo geral, apresentou baixa relevancia no niumero de emendas dos parlamentares.
Esperavamos que o principal motivador desta baixa relevancia fosse que, as
emendas para a educagdo nao seriam consideradas como estratégicas para fins de
reeleicao.

AplOs nossa analise verificou-se que, embora tenham sido apresentadas
poucas emendas parlamentares para a educacdo estas foram apresentadas para
setores que ampliam a visibilidade junto aos parceiros e eleitorado local e foram
indicadas para areas do interesse do executivo 0 que corrobora 0s pressupostos da
conexao eleitoral.

Esta afirmacdo nos leva a outra conclusdo, que os parlamentares propéem
emendas com a finalidade de beneficiar suas bases, isto €, com a finalidade de
ampliar o futuro eleitoral.

Sobre as hipoteses:

Hipotese 1: As conclusBes sobre os testes da hipétese de que “O setor
educacional apresentou baixa relevancia no numero de emendas dos
parlamentares, pois ndo sdo consideradas como estratégicas para fins de reelei¢cao”,
sao:

Confirmou-se que o setor Educacdo néo foi considerado relevante pelos
Deputados. De todas as emendas possiveis de apresentacéo apenas 5% foram para
Educacdo. Entretanto, segundo os estudos deste trabalho, as emendas
parlamentares apresentadas pelos Deputados Federais, buscariam maximizar seus
ganhos em votos, ou em beneficios junto aos principais atores politicos locais,
portanto, se utilizando de agbes da “arena parlamentar” para obteng¢ao deste retorno
na “arena eleitoral”, ou seja, todas as suas agdes objetivam a vitoria nas urnas e
para maximizar os resultados eleitorais. ldentificou-se que haveria maior dispersao
na apresentacao de emendas tanto quanto maior for o distrito, evidenciado mais nos

partidos de Centro.
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Os parlamentares utilizaram a area da educag¢do buscando maximizar seus
ganhos eleitorais. As emendas individuais para a educacdo foram esforco
empenhado pelos parlamentares em setores onde o retorno pudesse trazer
visibilidade ou amplia¢éo no relacionamento com 0s principais atores politicos locais,
como reformas e construcdo de escolas, inaugurando ou reinaugurando obras e
possibilitando contato com a populacdo. O que foi confirmado, uma vez que foi
exatamente nas mesmas areas e setores citados pela teoria onde os parlamentares
mais empenharam esforgos através das emendas individuais. Manutencdo e
ampliagéo do ensino superior.

Os parlamentares se utilizavam dos recursos que estivessem disponiveis para
captar recursos junto ao governo, logo, direcionavam as emendas parlamentares
para as areas com maiores chances de execucdo. Portanto, este direcionamento de
emendas esté alinhado com a agenda do executivo para a educacao, parlamentares
e executivo apresentaram recursos, em sua maioria, para 0s mesmos setores.

Embora houvesse uma racionalidade e maximizacdo dos recursos
apresentados pelos Deputados atravées das emendas individuais, o baixo
investimento em apresentacdo de emendas na area da Educacdo (6% quando
comparado todas as demais areas) seria por ndo haver garantia de retorno em
votos. Embora com baixo esforco dos Deputados para a educacdo, houve a
maximizacao dos recursos em areas com maior chance de execucéo.

Confirmamos a baixa relevancia do setor educacional. Na construcéo das
evidéncias verificou-se que entre 2011-2014 houve reducdo na quantidade de
emendas apresentadas para a educacgdo, chegando a -26% em 2014 (quando
comparado com o numero de emendas de 2011). Isto se deve ao fato de que com a
aprovacao do Orgcamento Impositivo em 2014, que obriga a execucao das emendas
individuais, os Deputados deixaram de apresentar emendas sob as regras
autorizativas devido a iminéncia do funcionamento das regras impositivas, ou seja,
os Deputados ndo dependem mais do executivo para aprovar suas emendas uma
vez que, respeitadas as novas regras, poderiam engendrar esforcos em apresentar
emendas que efetivamente seriam executadas. Uma vez que orgcamento impositivo
define que 50% das emendas devem ser para a area da Saude, os Deputados
precisam realinhar suas estratégias junto aos principais atores politicos locais.
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Hipotese 2: As conclusBes sobre a hipotese, gerada pelo entendimento
comum, de que “Os estados mais desenvolvidos recebem proporcionalmente mais
emendas para o setor educacional, revelando a relacdo entre desenvolvimento e
educacédo.” Foram:

A simples verificagdo da quantidade de emendas por Estado, com seu
respectivo IDHM, NAO CONFIRMA nossa hipétese, que os estados mais
desenvolvidos recebem proporcionalmente mais emendas para o setor educacional,
revelando a relacdo entre desenvolvimento e educacado, uma vez que estados com
diferentes condi¢cdes socioecondmicas apresentaram quantitativo aproximado de
emendas a educacado, portanto, podemos inferir que a decisdo geogréafica néo
estaria orientada para obtencao de beneficios sociais.

A excecdo esta nos extremos, onde Alagoas possui baixo IDH e apresentou
emendas abaixo da média nacional enquanto DF possui o maior IDH do Brasil
apresentou maior quantidade de emendas a educacdo que a media de outros
estados brasileiros. Nestes casos a hipétese se confirmaria.

Buscando compreender este fenbmeno, considerou-se que 0S motivos
geograficos para apresentacao de emendas parlamentares possuem correlagdo com
os redutos eleitorais, Mesquita (2008), afirma que isto acontece como forma de
retroalimentar o sistema politico, ou seja, os Deputados apresentam as emendas em
beneficio das localidades onde obtiveram votos e poderiam ser recompensados com
0 voto daqueles eleitores na reeleicdo. Esta alocacéo de recursos seria feita levando
em consideracdo o interesse a reeleicdo dos Deputados, porém, em busca de
ampliagdo dos seus distritos eleitorais informais, distribuiriam a apresentacdo de
emendas para areas, como a educag¢ao, com menor numero de competidores.

Em relacdo a geografia das emendas, verificou-se que ha pelo menos mais
dois motivos para que os parlamentares busquem representacdo em diferentes
regides; candidatos que concorrem com apoio de diferentes regidbes geram
beneficios partidarios, pois maximiza a votagéo total do partido e também serve de
estimulo a regionalizacdo dos candidatos, desestimulando que candidatos do
mesmo partido concorram pelos mesmos eleitores. Em uma reeleicdo futura os
candidatos tendem a recompensar com apresentacao de emendas, as regides que

mais |hes deram votos.
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Podemos inferir que a decisdo geografica ndo estaria orientada para
obtencdo ou distribuicdo de beneficios sociais. A decisdo geografica estaria
orientada para obtencao de beneficios eleitorais

A excec¢do esta nos extremos, onde Alagoas possui baixo IDH e apresentou
emendas abaixo da média nacional enquanto DF possui o maior IDH do Brasil
apresentou maior quantidade de emendas a educacdo que a media de outros
estados brasileiros. Nestes casos a hipotese se confirmaria.

Constatou-se que ha relacéo direta entre a proporcéo de deputados federais e
os valores totais em emendas apresentadas para a educacgdo, assim como ha uma
relacdo direta entre a quantidade de alunos matriculados por regido e o total em
valores de emendas propostos para as mesmas regides, jA quando comparamos a
guantidade de escolas por regido com o valor em emendas, por regido, podemos
identificar que existem mais escolas por regido do que a proporcéo de alunos para a
mesma regido. Isto se deve a obrigatoriedade do Estado brasileiro em instalar salas
de aula, ainda que com numero reduzido de alunos, e matricular todas as criancas, e
isto acontece nos municipios, sejam as escolas Federais, Estaduais ou Municipais.
Portanto os valores alocados nas proposicdes de emendas possuem relacéo
semelhante ao niumero de alunos e diferente do numero de escolas.

Durante a construcdo das evidéncias identificou-se que, comparando as
emendas apresentadas nas principais areas (Educacdo, Saude e Seguranca,
IBGE/CNI) as regides receberam emendas para a educacdo na sequencia: Centro-
Oeste (28%) seguido das regides: Norte (26%), Nordeste (23%), Sul (20%) e
Sudeste (19%).

Analisou-se o investimento do executivo na area da educacgdo no 2011-2014.
Neste periodo, por exemplo, foram construidas 208 novos campi de ensino superior,
em sua maioria no interior do pais. No mesmo periodo, a maior parte das emendas
parlamentares apresentadas para a area da Educacdo foram para os mesmos
setores, que seja, a ampliacdo e manutencgéo do ensino superior. O que nos permite
concluir que esta sintonia entre o interesse parlamentar e o interesse do executivo
confirmaria uma estratégia para melhorar as chances das emendas serem
aprovadas e executadas e a existéncia deste alinhamento entre as emendas
parlamentares apresentadas e a agenda presidencial reflete uma fidelidade

partidaria e ideoldgica, assim como a fidelidade negociada com as coligacfes e
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coalizbes, utilizando as emendas parlamentares como moeda de troca e a

necessidade do parlamentar em ampliar sua visibilidade local.

Hipotese 3: Os parlamentares pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam
maior comprometimento com o setor educacional na apresentacdo de emendas em

relacdo aos parlamentares dos partidos de centro e direita.

Apoés os testes aplicados neste estudo, esta hipotese foi CONFIRMADA,
complementarmente apresentamos importantes conclusdes. Buscando identificar as
conexdes entre o perfil ideoldgico-partidario e a apresentacdo de emendas para a
Educacao, encontrou-se que os partidos de Esquerda apresentaram mais emendas
a educacao. Nossas deducdes sdo que 55% das emendas foram apresentadas por
Deputados Federais de Esquerda, 23% do centro e 22% de Direita. O que se viu foi
que partidos de esquerda, apresentaram mais emendas para a educacao, quando
comparada com aos demais perfis ideoldgicos.

Revelou-se que o espectro de Esquerda foi o Unico que apresentou maior
empenho na area da educacdo quando comparado a area da saude. (+20,9%). O
que significa que os partidos do espectro ideoldgico de Esquerda, ao valorizar mais
a educacdo, pretendem que seus efeitos indiretos alcancem a saude (mais
educacdo... mais saude). Aparentemente privilegiam a constru¢cdo de uma elite
intelectual.

Quando analisados os partidos individualmente, constatou-se que os partidos,
cujos seus Deputados comprometeram maiores valores por emendas apresentadas,
foram em ordem; PSOL, PDT, PT, PSDB, PTC, PRB, PT do B, PPS, PC do B, PSB,
PMN, PHS, PR, PTB, PV, DEM, PMDB, PSL, PP, PSC, PRTB, PRP.

Levando-se em conta a quantidade de emendas e o valor das emendas,
contatou-se que os partidos de esquerda apresentaram semelhante proporcéo entre
numero de emendas (55%) e valores de emendas (54%) Ou seja, 55% das emendas
apresentadas foram responsaveis por 54% dos valores apresentados em emendas.
Os partidos de Direita apresentaram um maior valor médio por emenda, uma vez
que apresentaram apenas 22% das emendas que representaram 37% do total
apresentado em valores. Os partidos de Centro, ao contrario, apresentaram numero
de emendas (23%) em proporcdo maior que a propor¢cdo de valor investido por

emenda (9%). Explicando o comportamento dos partidos de CENTRO: Os partidos
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de Centro, ao apresentarem emendas com baixo valor demonstram interesse nos
beneficios da distribuicdo de emendas, como visibilidade e conexdes com as
principais liderancas politicas locais. Ha pelo menos mais dois motivos para que 0s
parlamentares busquem representacdo em diferentes regides; candidatos que
concorrem com apoio de diferentes regibes geram beneficios partidarios, pois
maximiza a votacao total do partido e também serve de estimulo a regionalizacéao
dos candidatos, desestimulando que candidatos do mesmo partido concorram pelos
mesmos eleitores. Em uma reelei¢do futura os candidatos tendem a recompensar
com apresentacdo de emendas, as regides que mais lhes deram votos. A estratégia
dos partidos de Direita foi diferente da estratégia dos partidos de Centro. Partidos de
Direita apresentaram um valor médio de suas emendas maior, ou seja, a
concentracdo de recursos a partir das emendas foi maior. Ja os partidos de Centro,
foram responséveis por varias emendas, porém com baixo valor por emenda, ou
seja, distribuiram mais emendas com valores mais baixo que os demais. Portanto,
os partidos de Direita distribuiram maior valor em emendas, os partidos de Centro
distribuiram mais emendas com baixos valores e o0s partidos de esquerda
mantiveram um aproximado valor médio por emenda.

Estes dados corroboram com a nossa hip6tese, ou seja, os parlamentares
pertencentes aos partidos de Esquerda apresentam maior comprometimento com o
setor educacional na apresentacdo de emendas em relacdo aos parlamentares dos

partidos de Centro e Direita.

Avaliando qualitativamente, o aparente comprometimento ideoldgico partidario
deve-se alguns fatores: Ao alinhamento entre os parlamentares de esquerda ao
executivo federal, devido a Presidéncia da Republica estar sob comando de um
partido de esquerda, portanto, para garantir a agenda programatica do governo
federal para a educacao; Também isto é devido ao grupo de Parlamentares filiados
aos partidos das coalizdes. Este € o fundamento que motiva maior participacdo da
esquerda; Estratégias de troca, onde os parlamentares votam em favor do executivo
em troca de autorizacdo de emendas, sendo que ha maior facilidade de autorizagéo
para partidos de esquerda que possuem interesse em contribuir para a execucao da

agendado executivo em relacédo a Educacéao.
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Os partidos de Centro parecem desarticulados com o executivo, por isto
apresentaram poucas emendas, porém como valores das emendas também tiveram
ainda menor proporc¢ao distribuiu mais emendas com menor valor.

A Direita, aparentemente, precisou apresentar emendas em areas alinhadas

ao executivo, que julgaram corretas, mesmo sendo do interesse do executivo.

Complementarmente, verifica-se que durante o periodo deste estudo, 2011-
2014, a Coligacdo Presidencial vencedora em 2010 foi responsavel por 67% dos
valores apresentados em emendas a educacao, enquanto a coligacdo de oposicao
apresentou apenas 30% dos valores totais que foram apresentados em emendas a
educacdo. Constatando a fidelidade dos Deputados com a agenda do executivo, e
seus programas para a educacdo, assim como alinhamento com a agenda
presidencial. Isto acontece, pois ocupam ministérios e outros cargos importantes, o
que lhes garantiria mais facilidades na recepcdo e na aprovacdo de emendas

apresentadas ao executivo.

Os dados obtidos no Ministério da Educacao confirmam que o alinhamento é
programatico, com maior participacdo dos partidos de esquerda, ha medida em que
durante os quatro anos estudados o governo federal investiu na ampliacdo da Rede
Federal de Educacdo Tecnolégica e no mesmo periodo a grande maioria das
emendas para a educacéao foi exatamente para manutencdo, seguido da ampliacao
da Rede de Educacéo Tecnoldgica.

Nossa pesquisa concluiu ainda que entre 2011 e 2014 houve expressiva
reducdo na preocupacdo dos parlamentares com o Ensino Médio. A explicagdo
estaria no direcionamento programado de emendas para Ensino Superior, setores
da educacdo com maiores chances de aprovacao pelo executivo. A afinidade entre
as emendas individuais apresentadas pelos partidos de Esquerda com a area da
educacdo, em grande parte, ocorre devido o parlamentar perceber que apresentar
emendas em areas do interesse do executivo aumentam suas chances de
autorizacdo. Isto explica porque o0 ensino superior tem tido prioridade na
apresentacdo de emendas. Confirmando o que ja vimos neste trabalho, em
Figueiredo e Limongi, o parlamentar contaria com apoio do Lider, ou Ministro do

partido, para tentar autorizar a execucao de suas emendas.
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Ainda sobre este alinhamento, verificamos que os Governadores pertencentes
ao mesmo partido da coligacao presidencial vencedora em 2010, representam 59%
, 0S governadores dos partidos pertencentes a coligacdo derrotada ( oposicéo) nas
eleicdes presidenciais de 2010 representam 37%. Uma aproximacdo ideoldgica
partidaria entre o governo federal e o executivo estadual, que por sua vez tem
influencia sobre os poderes executivos municipais. O que demonstra que o controle
das liderancas locais/estaduais sofrem influencia direta dos principais partidos
(grandes coligagdes), que podem com certa facilidade impor a agenda do executivo
para estados e municipios, com apoio dos governadores.

Por fim, destacamos que o comportamento parlamentar, no periodo estudado,
revelou estar dependente de interesses eleitorais localistas, porém, para alcangar
seus beneficios busca, ou € incentivado, apoiar a agenda presidencial.

Complementarmente verificamos que a fidelidade dos Deputados a agenda
presidencial € monitorada com utilizacdo estratégica de um sistema computacional
chamado SIAL- Sistema de Acompanhamento Legislativo, diretamente ligado a
presidéncia, permanentemente utilizado nas mesas de negocia¢des entre executivo
e Legislativo Federal.

O recorte temporal deste estudo alcanca até pouco antes do Orgcamento
Impositivo jA esta em vigor, sendo assim, jugou-se pertinente comentar que em
2015, a emenda constitucional N° 86, conhecida como Or¢camento Impositivo, definiu
gue cerca de metade do valor destinado pelos parlamentares sera obrigatoriamente
direcionado para acdes na area de saude nos municipios, influenciando o poder de
negociagdo entre o0 executivo e o legislativo no atendimento as emendas
apresentadas, assim como, garantindo a execucao de pelo menos a metade de suas
emendas, 0 que resulta em maior atuacdo dos parlamentares em suas bases
eleitorais. Observamos que a eficiéncia do orgcamento impositivo, no que se refere
ao atendimento efetivo das necessidades locais, dependeria de um Anexo de Metas
e Prioridades a LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias), aproximando as emendas
impositivas aos programas e investimentos do governo federal.

Outro aspecto importante sobre as emendas parlamentares e o0 orgamento

impositivo em anos de eleicdo € que para o Tribunal de Contas da Unido as
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emendas impositivas, por suas caracteristicas, sdo transferéncias voluntérias®,
sendo assim, resguardadas por restricbes de execucdo or¢camentaria e financeira,
como a proibicdo de transferéncias voluntarias de recursos da Unido a estados e
municipios trés meses antes de elei¢cBes, exceto obras e servicos em andamento,
emergéncia ou calamidade.

Portanto, sdo estas nossas conclusdes deste trabalho.

Compreendemos este trabalho como uma acdo inicial de quem esta
ingressando no mundo da pesquisa cientifica. Sugerimos novas hipéteses para
futuras andlises, porém, seria necessario um recorte temporal amplo, e este estudo
poderia ser repetido.

Hipotese 1: Ha um padrdo no comportamento do parlamentar brasileiro, na
apresentacado de emendas, que depende de sua conexdo e alinhamento ideoldgico
partidario com o chefe do executivo Estadual e Federal.

Hipotese 2: O orcamento impositivo reduz o poder de negociacdo do
executivo sobre os Deputados Federais e fortalece o parlamentar junto aos seus
redutos eleitorais.

Hipotese 3: Os parlamentares sdo influenciados por lideres regionais na

apresentacao de emendas devido a proximidade com o eleitorado.

26 ~ . s g ~ , ~ e

A Transferéncia Voluntaria é a entrega de recursos a outro ente da Federagao, a titulo de cooperacdo, auxilio
ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Satde (SUS). Fonte: Portal da Transparéncia.
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ANEXO



ANEXO |

Emendas para

% das Emendas para

IDHM

CLASSIFICACAO

ESTADO . B . Escolas % Matriculas % Regido Valor %
Educagdo Educagdo Educagao DE IDHM
Distrito Federal 81 2,8% 0,742 ALTO 853 0,4% 400.595 1,2% | CENTRO-OESTE| RS 73.602.000,00 3,9%
Goias 137 4,8% 0,646 MEDIO 4679 2,2% 1.028.812 3,0% |CENTRO-OESTE| RS 75.485.500,00 | 4,0%
Mato Grosso 52 1,8% 0,635 MEDIO 3183 1,5% 629.840 1,9% |CENTRO-OESTE| RS 45.930.900,00 2,4%
Mato Grosso do Sul 51 1,8% 0,629 MEDIO 1826 0,9% 494.369 1,5% | CENTRO-OESTE| RS 29.962.000,00 1,6%
Ceard 56 2,0% 0,615 MEDIO 9500 4,5% 1.513.317 4,4% NORDESTE RS 32.502.000,00 1,7%
Rio Grande do Norte 56 2,0% 0,597 BAIXO 4192 2,0% 563.489 1,7% NORDESTE RS 21.100.000,00 1,1%
Pernambuco 156 5,4% 0,574 BAIXO 11401 5,4% 1.487.670 4,4% NORDESTE RS 79.881.100,00 4,2%
Maranhdo 74 2,6% 0,562 BAIXO 18510 8,8% 1.593.298 4,7% NORDESTE RS 50.193.000,00 2,6%
Sergipe 27 0,9% 0,56 BAIXO 2929 1,4% 379.018 1,1% NORDESTE RS 27.503.000,00 1,4%
Bahia 224 7,8% 0,555 BAIXO 24797 11,8% 2.583.190 7,6% NORDESTE RS 102.697.263,00 5,4%
Paraiba 151 5,3% 0,555 BAIXO 7287 3,5% 640.681 1,9% NORDESTE RS 86.893.750,00 4,6%
Piaui 40 1,4% 0,547 BAIXO 7227 3,4% 643.727 1,9% NORDESTE RS 31.030.000,00 1,6%
Alagoas 32 1,1% 0,52 BAIXO 3941 1,9% 607.402 1,8% NORDESTE RS 22.250.000,00 1,2%
Amapa 73 2,5% 0,629 MEDIO 8166 3,9% 945.172 2,8% NORTE RS 47.449.760,00 2,5%
Roraima 33 1,2% 0,628 MEDIO 1043 0,5% 118.602 0,3% NORTE RS 20.326.000,00 1,1%
Tocantins 35 1,2% 0,624 MEDIO 2240 1,1% 328.035 1,0% NORTE RS 12.410.000,00 [ 0,6%
Rondénia 22 0,8% 0,577 BAIXO 1536 0,7% 348.656 1,0% NORTE RS 10.650.000,00 | 0,6%
Amazonas 64 2,2% 0,561 BAIXO 1078 0,5% 178.360 0,5% NORTE R$ 40.950.000,00 [ 2,1%
Acre 41 1,4% 0,559 BAIXO 2080 1,0% 221.240 0,6% NORTE R$ 38.835.000,00 | 2,0%
Para 116 4,1% 0,528 BAIXO 16069 7,7% 1.876.303 5,5% NORTE RS 98.983.000,00 5,2%
Sdo Paulo 247 8,6% 0,719 ALTO 21168 10,1% | 6.704.999 | 19,7% SUDESTE RS 145.262.970,00 7,6%
Rio de Janeiro 288 10,1% 0,675 MEDIO 8874 4,2% 2.114.338 6,2% SUDESTE RS 217.871.000,00 11,4%
Espirito Santo 48 1,7% 0,653 MEDIO 3603 1,7% 647.230 1,9% SUDESTE RS 23.660.000,00 1,2%
Minas Gerais 367 12,8% 0,638 MEDIO 16789 8,0% 3.413.354 | 10,0% SUDESTE RS 287.782.862,00 | 15,1%
Santa Catarina 55 1,9% 0,697 MEDIO 6313 3,0% 1.080.998 3,2% SUL RS 89.893.000,00 | 4,7%
Parana 209 7,3% 0,668 MEDIO 9974 4,8% 1.830.626 5,4% SUL RS 127.539.000,00 6,7%
Rio Grande do Sul 128 4,5% 0,642 MEDIO 10656 5,1% 1.663.981 4,9% SUL RS 68.877.500,00 | 3,6%
2863 209914 34.037.302 RS 1.909.520.605,00
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Dados quantitativos obtidos através da organizacdo e somatéria de dados primarios do Congresso Nacional sobre a Camara
dos Deputados. Os valores referem-se ao periodo de 2011- 2014 e consideram os 513 Deputados eleitos.

Dados Emendas Individuais 2011-2014 Quantidade ou Valores
Total em numero maximo de Emendas Possiveis 51300
Total em numero de Emendas Apresentadas 32750
Total de Emendas para o Setor da Educacdo 2863
Valor das Emendas Individuais RS 33.914.811.644,00
Valor das Emendas Educacao RS 1.909.520.605,00

a) A tabela deste anexo refere-se ao maximo de emendas possiveis multiplicando o numero de
deputados x numero de emendas que poderiam ter apresentado ( 25 por ano).

b) O total em numero de emendas apresentadas considera todas as emendas individuais apresentadas
pelos Deputados, em todas as 16 areas, de 2011-2016.

c) O total de emendas para o setor da Educacdao, refere-se a quantidade de emendas destinadas pelos
deputados, para esta area.

d) Os valores das emendas individuais referem-se a somatoria das emendas apresentadas para todas
as areas no periodo de 2011- 2014.

e) O Valor de emendas a Educacdo refere-se a somatéria dos valores de todas as emendas
apresentadas para o Setor da Educacéo pelos Deputados que tiveram assento no periodo de 2011-
2014.



