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A mensuragdo de quanto é necessario para alterar a realidade social — conexdo
orcamentdria — e a avaliacdo das correspondéncias entre agendas de escolhas efetuadas
pelos agentes publicos e agendas de preferéncias populares — responsividade democratica —
permitem inferéncias sobre a qualidade dos sistemas politicos democraticos e a incidéncia de
riscos regulatorios. O teste empirico desse modelo analitico utiliza dados de gastos federais
brasileiros, registros de atividades no Plenario do Senado Federal e indica¢des do principal
problema nacional em pesquisas de opinido publica efetuadas pelo Latinobarémetro. Os
resultados confirmam o maior risco regulatério associado a divida publica e previdéncia
social, além do descompasso entre as agendas da populagdo e dos agentes publicos
legislativos e executivos. Tal descompasso indica a necessidade de incentivar, mediante a
regulacdo das prestagGes de contas governamentais, o maior alinhamento das expectativas
reveladas pelas agendas de preferéncias dos diversos integrantes do sistema politico
brasileiro.

Palavras-chave: democracia, accountability, acesso a informacgdo, transparéncia
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Responsividad democratica en la democracia brasilefia

Lamedida delo necesario paracambiarlarealidad social —conexion presupuestaria—y de
la correspondencia entre agendas de decisiones tomadas por los agentes publicos y agendas
de las preferencias populares — responsividad democratica — permite inferencias acerca de
la calidad de los sistemas politicos democraticos y la incidencia de los riesgos regulatorios.
La prueba empirica de este modelo analitico utiliza datos de gastos federales brasilefios,
registros de actividades en el Senado e indicaciones populares del principales problema
nacional en encuestas de opinion publica realizadas por Latinobarémetro. Los resultados
confirman el mayor riesgo regulatorio asociado con la deuda publica y la seguridad social,
ademads de la falta de coincidencia entre las agendas de la poblacién y de los funcionarios
legislativos y ejecutivos. Ese desajuste indica la necesidad de ajuste de las prestaciones de
cuentas gubernamentales, buscando mejor alineamiento de las expectativas reveladas en
las agendas de las preferencias de los integrantes del sistema politico brasilefio.

Palabras clave: democracia, accountability, acceso a la informacion, transparencia
gubernamental, control social

Democratic responsiveness in Brazilian democracy

The measurement of how much is necessary to change the social reality — budgetary
connection — and the assessment of the correlation between agendas of choices done by
public agents and the people — democratic responsiveness — enable us to make inferences
about the quality of democratic political systems and the incidence of regulatory risks. The
empirical test of that analytical model uses data related to Brazilian federal expenditures, the
records of activities in the plenary of the Federal Senate and indications of the main national
problem in public opinion survey conducted by the Latinobarometro Corporation. The results
confirm a higher regulatory risk associated with debt and social welfare. In addition, it shows
a mismatch between the agendas of the population and the agendas of the legislative and
executive public agents. Such disparity indicates the need to encourage further alignment
of the expectations revealed in the preferences agendas of the partnerships of the Brazilian
political system by regulation of the governmental accountability.

Keywords: democracy, accountability, access to information, government transparency,
social control
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Introdugao

As abordagens pragmaticas e empiricas dos vinculos entre informacdo e
democracia tém merecido cada vez mais atengdo de pesquisadores e da opinidao
publica (MATTESSICH, 1995; O’DWYER, 2005). A responsabilidade pelas presta¢des de
contas governamentais (accountability) determina que, nas democracias, o cidaddo
delegante tenha direito as informacgdes que lhe permitam debater publicamente os
temas de interesse coletivo com os demais cidadados e respectivos representantes
delegados (GOVERNMENTAL ACCOUNTING STANDARDS BOARD, 2002, § 18; O’'DWYER,
2005; SHAPIRO, 2006).

Em sua teoria democratica, Downs (1957) enfatiza a racionalidade informacional
que preside as relagdes entre cidaddos e governantes e afirma a necessidade de
focalizagdo da atengdo publica em dreas decisdrias. Tal focalizacdo ocorre por
intermédio de quatro tipos ideais de provedores de informacgées para os cidadaos
nao especialistas: governos, politicos, grupos de interesses e profissionais em
coleta, producdo e divulgacdo (midia). O uso dessas informagdes subsidiadas,
isto é, disponibilizadas sem custo adicional especifico para os cidadaos, eleva o
risco de perda do controle social sobre os critérios empregados na elaboracdo e
disseminacdo dessas informagdes, uma vez que os governos sao parte interessada
na relagdo de accountability.

The vast majority of these [governmental] data are shaped solely by the
necessities of administration and are not political in nature. Nevertheless, they
provide important evidence for citizens who are making political decisions,
because they tell these citizens what policies the government is carrying out.
Since any changes in policy must be especially well-girded with instructions
to those affected, a great deal of this information is focused upon differential
areas of action (DOwNs, 1957, p. 227).

De fato, a analise dos relacionamentos entre regulacdo das prestages de
informacgGes publicas e qualidade das democracias representativas permite
a identificacdo de potenciais pontos de caréncias regulatérias e sugere
aperfeicoamentos da ordem juridica que reduzam os custos transacionais da
representacdo politica e melhorem a qualidade da democracia representativa
(PEDER IVA; RENNO, 2015; SOROKA; WLEZIEN, 2010).

O principal argumento ora examinado é de que a regulacdo da accountability
afeta o mercado informacional, concernente a percepc¢ao e a avaliagdo das politicas
publicas prestadas, com efeitos diretos e imediatos na qualidade do controle
social e da democracia em geral. Assim, situa¢cdes de maior descompasso entre as
agendas populares, de elites e de prestages publicas sugerem a necessidade de
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maior atencdo legiferante, dada a elevac¢do dos riscos de oportunismo decorrentes
da menor visibilidade tematica para o controle social dos interessados nos custos e
nos efeitos da representacao.

Pragmaticamente,aafericdodaqualidadedessaregulacdopassapelaidentificacdo
continuada e objetiva das agendas de preferéncias dos publicos contemplados
de modo sistematico pelas escolhas publicas (O’DWYER, 2005). Empiricamente,
o presente trabalho usa a conexdo orcamentaria e a responsividade democratica
como construtos tedricos que amparam a mensuracao da correspondéncia entre as
agendas das politicas de gastos e das preferéncias das elites parlamentares federais
e da populagdo na democracia brasileira.

A conexdo orcamentdria traduz as atividades politicas em informacg&es
de desempenho compardveis no tempo e entre diferentes modalidades de
representacdo (PEDERIVA; RENNO, 2015). Desse modo, a conexdo orcamentaria
identifica as expectativas coletivas, quanto aos meios empregados e aos resultados
pretendidos e alcangados por tais atividades.

Tal conexdo responde objetiva e sucintamente a pergunta sobre o quanto é
necessario para manter ou alterar a realidade presente, e permite a realizacdo de
inferéncias acerca do encaminhamento observado pelas a¢cdes governamentais
(PEDERIVA; RENNO, 2015). A definicdo da conexdo orcamentdria abrange as
dimensdes qualitativas e quantitativas das varidveis, mediante definicdo de critérios
parainclusdo ou exclusdo em categorias analiticas e métricas numéricas de natureza
financeira, fisica e relacional, como percentuais ou proporgoes.

A conexdo orcamentdria estd associada a praticas e instituicdes que podem
reduzir ou aumentar incertezas. Em sistemas politicos democraticos, os incentivos
do sistema politico deveriam alinhar escolhas coletivas e politicas publicas as
demandas populares majoritarias. Assim, menores graus de convergéncia entre
tais agendas refletem incentivos regulatdrios ndo democrdticos e identificam
niveis mais reduzidos de democracia, além de maiores graus de incerteza sobre
a sustentabilidade das escolhas publicas associadas aos processos decisérios nas
arenas de representacdo politica (SOROKA; WLEZIEN, 2010).

Desse modo, diferentes graus de correspondéncia entre essas agendas também
indicam as areas ou os temas em que ha mais necessidade de atencao regulatéria,
sob risco do aumento da incidéncia de oportunismos decisérios dos agentes publicos
em prejuizo da representacdo substantiva dos principais, isto é, a populagdo em
geral ou, pelo menos, os publicos majoritdrios (SUNSTEIN, 2001; PITKIN, 1967).

O conceito de responsividade democratica ora empregado comporta varias
facetas. Por exemplo, Soroka e Wlezien (2010) usam esse construto para medir a
qualidade democratica das institui¢cdes politicas. Contudo, eles ndo exploram o seu
potencial ético e normativo.
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Considerando os ideais de justica social, “La capacidad ético-responsiva requiere
de la sabiduria practica que considere la singularidad del caso, pero pasando por la
prueba de la norma [...]", sob pena de o relativismo moral descambar no arbitrio de
minorias ou maiorias (GONZzALEZ, 2010, p. 251). Assim, cumpre a inclusdo explicita
da dimensdo normativa no escopo dos estudos de causas, efeitos e desdobramentos
da responsividade democratica.

O arbitrio de minorias, isto é, a representagao politica pautada por agendas que
ndo sao consenso entre todas as pessoas alcancadas pelas escolhas publicas nem
sequer entre os respectivos publicos majoritarios, sinaliza um descumprimento do
compromisso democratico dos sistemas politicos (O’'DWYER, 2005; SHAPIRO, 2006).

Apds a apresentacdo do contexto tedrico das instituicdes democraticas
relevantes, sdo discutidos o modelo analitico observado, o tratamento qualitativo
e quantitativo dos dados e os resultados obtidos. A conclusdo é de que a exclusao
e o descompasso do controle social, por falta de visibilidade dos temas ou captura
das agendas por minorias, sugerem menor qualidade da representa¢do exercida
em sistemas politicos nominalmente democraticos e apontam para areas ou temas
de maior fragilidade regulatdria. Nos apéndices, constam tabelas com os dados
dos gastos publicos, dos registros de Plenario do Senado Federal e dos principais
problemas nacionais brasileiros, além de detalhamentos metodoldgicos.

Contexto tedrico: instituicoes democraticas e escolhas publicas

Os sistemas politicos respondem pelas escolhas publicas nacionais dotadas de
coercitividade — authoritative public decisions (ALMOND et al., 2010). As assimetrias
sistematicas deinformacdes atribuiveis aos sistemas politicos refletem e aprofundam
as clivagens sociais entre as diversas categorias de publicos. Tal situacdo evidencia
descumprimento continuado dos ideais normativos de redugdo das desigualdades
categoéricas e indica arquiteturas institucionais incompativeis ou desalinhadas com
as expectativas democraticas (TiLLy, 2007; DALTON, 2008).

Segundo Richard Posner (2003), a superagdo das criticas aos sistemas
democraticos oriundas dos modelos deliberativos e elitistas (minimalistas) de
democracia exige que a modelagem dos comportamentos e dos respectivos
incentivos ocorra em bases positivas, mais do que normativas.

A democracia deliberativa enfatiza os pressupostos de ideias e habilidades
cognitivas autbnomas, para a manutencao e a ampliacdo de espacos publicos que
lidem com agendas de opinies publicas alternativas as dos agentes governamentais.
O modelo elitista, por sua vez, destaca os sentimentos e desejos individuais,
inclusive dos iletrados, nas escolhas dos representantes mediante elei¢cées. O
modelo deliberativo exige competéncias politicas que extrapolariam o tipo ideal do
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cidaddo mediano, enquanto o modelo elitista ou minimalista afasta os cidadaos das
escolhas publicas efetuadas pelos respectivos representantes. No primeiro caso,
as alternativas de agendas ndo seriam competitivas, verdadeiramente, enquanto
no segundo caso, a soberania popular terminaria no momento da posse dos
representantes eleitos (POSNER, 2003).

A superacdo das criticas formuladas a esses modelos tipicos da representacao
politica democratica passa pelas questdes informacionais, especialmente a reducao
das assimetrias entre agente e principal com mais controle social (SUNSTEIN, 2001;
PEDERIVA; RENNG, 2015; O’DWYER, 2005).

Desse modo, a divulgacdo de informacdes pertinentes diminui tais assimetrias,
aumenta a legitimidade da selecdo dos agentes e a definicdo do grau adequado de
delegacao dos cidaddos aos agentes publicos, além de fortalecer o controle social e
a qualidade da representa¢do democratica. “Still, citizen-elite agreement is a basic
standard for judging the representativeness of a democratic system. Agreement
is a meaningful test because it [...] is a critical goal of representative democracy”
(DALTON, 2008, p. 223).

Sunstein (2001) lembra que as deficiéncias informacionais induzem niveis
inadequados de demandas regulatdrias. Tais inadequagdes surgem como caréncias
ou excessos de regulacdo. “When interest groups exploit cognitive mechanisms to
create unwarranted fear or diminish concern with serious problems, it is desirable
to have institutional safeguards” (SUNSTEIN, 2001, p. 236).

Assim, o risco regulatério ora versado remete a qualidade das instituicdes que
regulam a prestacao governamental de utilidades publicas submetidas a deliberacado
popular. Amenor visibilidade dos critérios utilizados para essa prestacdo e a reducao
do controle social das agendas dos agentes publicos aumentam as chances de
desvios e vieses regulatdrios ndo democraticos e comportamentos inapropriados,
eventualmente facultados ou até mesmo indevidamente legitimados pela regulagao
deficiente.

As duas primeiras condi¢des informacionais e institucionais requeridas por North
(1990) para um mercado politico assemelhado ao modelo de custo transacional
zero das trocas econOmicas eficientes sdo que as partes afetadas saibam como
as mudancas legislativas as afetardo e que isso seja comunicado aos agentes
legisladores, os quais deveriam atuar fielmente de acordo com esse comunicado.

Assim, informacOes relevantes nas prestacGes de contas contribuem para a
garantia institucional de niveis regulatérios adequados. Uma dessas informacdes
consiste na identificacdo dos temas com riscos mais elevados de exploracao indevida
dos mecanismos cognitivos, que demandam mais regulacdo do que aqueles em que
o controle social é mais evidente, conforme a correspondéncia das agendas.
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Para Krehbiel (1996), as teorias informacionais enfatizam o modo com que as
instituicGes legislativas incentivam a especializacdo individual e o compartilhamento
de conhecimentos politicos relevantes entre eventuais competidores por politicas
distributivas. Numa organizacdo legislativa informacional eficiente, as maiorias
legislativas colhem frutos coletivos da especializacdo individual e controlam os
beneficios distributivos, em lugar de conceder tais beneficios desproporcionalmente.

O controle da pauta legislativa faz com que o potencial efeito negativo de
conflitos decorrentes da discussdo de temas polémicos ou controversos seja
prevenido pela ndo colocagdo de tais temas em pauta (Cox; McCuBBINS, 2005).
Desse modo, o consenso majoritario prévio dos representantes marca os temas
legislativos pautados nos plenarios, instancias deliberativas maximas e mais
representativas do Poder Legislativo. Assim, a auséncia de um tema em plenario
evidencia o consenso pela sua ndo problematizacdo, discussao e eventual alteracao,
o que também significa a opcdo pela manutencdo dos incentivos institucionais e
guadro de relagdes sociais vigentes.

A opinido parlamentar mediana transparece na selecao da pauta dos temas
apresentados, deliberados ou decididos, mais do que as posi¢cdes pontualmente
favoraveis ou desfavoraveis (Cox; McCUBBINS, 2005). Ademais, na democracia
representativa brasileira, os parlamentares dispdem, formalmente, sobre todas as
matérias de competéncia da respectiva esfera federada, mesmo sem anuéncia do
Chefe do Executivo (BRASIL, 1988).

Assim, em um sistema politico representativo democratico, as agendas de
gastos publicos seriam congruentes com as agendas da populagdo e dos seus
representantes legislativos (PEDERIVA; RENNO, 2015; SOROKA; WLEZIEN, 2010). Por
conseguinte, os parametros obtidos da afericdo da responsividade das agendas de
gastos seriam relevantes do ponto de vista estatistico, com sinal positivo e similares
para as agendas parlamentares —isto é, uma minoria detentora de recursos politicos
— e da populagdo representada.

Outras possibilidades de resultados seriam a responsividade ndo democratica,
indicando comportamentos sistematicamente dissonantes das agendas de gastos
em relacdo as agendas da populacdo, ainda que coerentes com as agendas das
minorias, ou a auséncia de relagBes estatisticamente significativas. Essas duas
Ultimas situagdes ndo se coadunam com o alegado compromisso democratico de
representacao.

As trés possibilidades foram examinadas, de 2003 a 2009, com dados dos gastos
federais brasileiros (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2010), dos registros de atividades
no Plenario do Senado Federal (SENADO FEDERAL, 2010, 2011) e das pesquisas
de opinido publica efetuadas pelo Latinobarémetro (2010) acerca do principal
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problema nacional. Tais dados estdo disponiveis em paginas da internet e, com
excegdo dos dados de Plendrio do Senado, processados pelos autores do presente
trabalho, tém reconhecimento nacional e internacional em pesquisas académicas
afins de outros autores (PEDERIVA; RENNO, 2015).

Modelo analitico

Uma representacdo democratica substantiva pressupbe reduzidos niveis
de assimetria informacional (PITKIN, 1967; SOROKA; WLEZIEN, 2010). O controle
eficiente, eficaz e efetivo dos beneficios distributivos torna as agendas de politicas
publicas de gastos governamentais congruentes com as agendas legislativas e da
populacdo. As diferenciagGes entre essas agendas podem ser atribuidas a atritos
cognitivos e assimetrias informacionais, entendidos como desconhecimento das
consequéncias das respectivas alternativas de escolhas ou apreciagdes morais ou
ideoldgicas divergentes acerca dessas consequéncias. O ponto essencial é que,
quanto mais discrepantes as agendas, maiores os empecilhos apresentados para o
controle social democratico substantivo.

A diferenciagdo sistematica entre agendas pode decorrer de falhas estruturais
nos processos de divulgacao das informacgdes relevantes, oriundas dos publicos e
entre e para eles, ou de divergéncias continuas no enquadramento ideoldgico das
apreciagdes ou dos juizos efetuados acerca dos eventos. A primeira situagao revela
uma regulacdo informacional deficiente ou enviesada, enquanto as apreciacdes
ou os juizos rotineiramente divergentes sugerem a falta de congruéncia ideoldgica
entre representantes e representados. Ambas as situacées sugerem falhas de
representacdo politica democrdtica e reduzem a qualidade das democracias
(SorROKA; WLEZIEN, 2010).

Eventuais deficiéncias informacionais podem ser localizadas e corrigidas, pela
adequada regulacdo das prestacGes de informacgdes, inclusive nas contas anuais de
governo. Nesse particular, a identificagdo das correspondéncias, entre as agendas
das politicas governamentais, da populacdo e dos agentes publicos, permite
identificar os temas menos submetidos ao controle social e, potencialmente, mais
carentes de regulacdo (O’DWYER, 2005; SUNSTEIN, 2001). Tal regulacgdo visa diminuir
0s custos transacionais da representacdo politica, aumentar os incentivos para
gue os diversos publicos deliberem de modo bem informado e estimular escolhas
governamentais e politicas publicas mais aderentes aos atributos de representacao
politica democratica substantiva.

Os juizos rotineiramente divergentes indicam diferencgas ideoldgicas persistentes
e altos riscos de potenciais conflitos de representatividade, ora traduzidos na
auséncia de responsividade democratica (PEDERIVA; RENNGO, 2015). Tais conflitos
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fragilizam também a legitimidade das escolhas coletivas, a credibilidade das
politicas publicas adotadas e a confianca na capacidade governativa de os agentes
politicos conduzirem as expectativas nacionais de forma sustentdvel. Essa crise de
confianca aumenta os custos transacionais para os agentes sociais — com reflexos,
por exemplo, em taxas de juros e cambio, no plano econémico — e sinaliza para
mais chances futuras de indices piores de emprego, renda e satisfacdo com o
desempenho da economia e do sistema politico em geral.

Para os fins do presente trabalho, os indices ndo democraticos refletem o
distanciamento sistematico entre as expectativas reveladas pelas agendas de
gastos, pelos registros das atividades de plendrio e pelas pesquisas de opinido
publica sobre o principal problema nacional. A eventual indeterminacdo dos
resultados aparece na forma da irrelevancia estatistica dos parametros obtidos, em
decorréncia da falta de informacdo suficiente para discriminar vinculos relevantes
entre as varidveis observadas.

A comparacgdo de trés diferentes conjuntos de dados exige a elaboragdo de
um indice analitico Unico, que permita a comparagdo das preferéncias alocativas,
reveladas pelos gastos federais, pelas elites legislativas, mediante atividades de
Plenario do Senado Federal, e pela populagdo, por intermédio das pesquisas de
opinido publica.

A unidade analitica macrotema viabiliza a comparacdo dos dados de gastos
publicos federais, registros das atividades do Plendrio do Senado e indicagGes
do principal problema nacional. A formalizacdo dessa ou outra categoria similar
de macrotemas, capaz de incluir também outras formas de escolhas publicas e
atividades de representacdo politica, no ordenamento juridico nacional, permitira
visdo ainda mais ampla da diversidade democratica existente nos subsistemas
politicos e dos pontos de maior ou menor fricgdo cognitiva e valorativa, isto é, dos
graus de risco regulatério (PEDERIVA; RENNG, 2015).

Os gastos publicos observam a classificacdo funcional ou por finalidade, que
expressa as grandes dreas tematicas dos gastos. Os registros das atividades de
Plenario do Senado Federal constam das atas publicadas na internet. Tais registros
podem ser categorizados conforme a classificacdo funcional. Essa classificacdo
funcional, compactada em sete macrotemas, permite a comparagao das preferéncias
de gastos federais, em sua maioria, a cargo do Poder Executivo, com as preferéncias
das elites legislativas, representadas nas atividades desse Plenario, e as indica¢des
do principal problema nacional pela populacdo (PEDERIVA; RENNG, 2015).

As dreas tematicas ora empregadas harmonizam-se, na medida do possivel, com
a Classificacdo das Fungdes do Governo (Cofog), patrocinada pela Organizacdo das
Nac¢des Unidas e pelo Fundo Monetdrio Internacional. Essa classificagdo contém
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macrofuncbes e é internacionalmente indicada para os orcamentos publicos.
Entretanto, o Brasil optou por criar uma categoria propria de funcées, sem macrotemas
ou macrofungdes (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GESTAO, 1999).

O Quadro 1 explicita os relacionamentos qualitativos entre as trés classificacdes,
com destaque para os sete macrotemas ora empregados — sem correspondéncia,
trabalho, sequranca, saude, educagdo, direitos e administra¢éo.

Quadro 1 - Problemas nacionais, macrotemas e fungées orgamentarias

Principal problema nacional Fungdo orgamentadria
. R Macrotema R
(Latinobaréometro) (Brasil)
N3do respondeu
Ndo soube
Nenhum

Outros

Encargos especiais

previdéncia social

Refinanciamento
Sem correspondéncia  Reserva de contingéncia

Agricultura
Baixo salario
Instabilidade laboral
Falta de trabalho Trabalho Trabalho
Corrupgao
Narcotrafico
Seguranga publica Seguranga
Terrorismo
Violencia
Essencial a justica
Seguranca judiciaria
Saneamento
Consumo de droga
Saude Saude Saude
Ciéncia e tecnologia
Cultura
Educacao Educacao
Educacdo Desporto e lazer
Pobreza Assisténcia social
Distribuicdo de renda Organizacgdo agraria
Discriminagdo racial
Habitacao Habitacdo
Urbanismo
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Principal problema nacional

Fungdo orgamentaria

(Latinobarometro) Macrotema (Brasil)
Insercdo de jovens

Meio ambiente Gestdo ambiental
Violagdo de direitos Direitos Direitos da cidadania

Crise politica

Economia

Transporte
Fronteiras
Inflagdo
Pais vizinho
Aquecimento global

Administracao
Legislativa
Comércio e servigos
IndUstria
Transporte
Defesa

RelagOes exteriores
Energia

Servigo bdsico Administracao Comunicagdes

Fonte: Pederiva e Rennd (2015).

O macrotema sem correspondéncia identifica a falta de correspondéncia entre
as funcdes orcamentadrias e os problemas apontados pela populacdo nas pesquisas
do Latinobarémetro. Segundo o Quadro 1, estdo nesse grupo assuntos recorrentes
para aqueles que lidam diuturnamente com finangas publicas: previdéncia social,
encargos especiais, refinanciamento (da divida publica) e reserva de contingéncia.

As fungdes orcamentdrias incluidas no macrotema sem correspondéncia ndo tém
visibilidade perante a opinido publica, embora representem parcela significativa e
relevante das escolhas publicas, vinculadas diretamente a escolhas intertemporais.
Assim, previdéncia social e divida publica (encargos especiais e refinanciamento)
sdo desconsideradas pela populagdo como problemas nacionais, embora alberguem
cerca de 85% dos gastos publicos federais (Apéndice A). Isso indica que esses temas
estdo sendo satisfatoriamente atendidos, simplesmente esquecidos ou percebidos
como inalcangaveis ou fora do escopo deliberativo dos individuos pesquisados
(PEDERIVA; RENNO, 2015).

No ambito quantitativo, cada um dos sete macrotemas aparece como uma
proporcao dos respectivos totais anuais de gastos, registros ou indicacdes. A relevancia
dessas funcdes vinculadas diretamente a escolhas intertemporais para as financas
publicas decorre da sua materialidade. Desse modo, a populacdo delibera sobre temas
gue abrangem apenas cerca de 15% dos gastos federais. Tal descompasso justifica a
preocupagao com riscos regulatérios mais elevados nessas temadticas.

Tal situacgdo persiste ao longo das trés agendas de gastos, que seguem as etapas
do processamento da despesa publica: 1) lei orgamentaria anual (lei), com promessas
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de solucdo futura de conflitos distributivos presentes na forma de autoriza¢des para
gastos especificados no ano seguinte; 2) execugao das autorizagdes orcamentdrias
(executado), na forma do comprometimento dessas autorizagdes para a solugdo
diferida dos conflitos distributivos encaminhados no passado; 3) desembolsos
efetuados, pelo Tesouro Nacional (pago), com base nas autoriza¢ées orcamentarias,
ou seja, a solucdo presente de conflitos distributivos encaminhados no mesmo ciclo
orcamentario.

A reserva de contingéncia consiste numa categoria de recursos previstos nas
leis orcamentarias, apropridveis ao longo da execu¢do do orgamento, e ndo tem
relevancia para este exame, assim como os demais integrantes do macrotema sem
correspondéncia (Apéndices B e C).

A verificacdo da correspondéncia de agendas da populagdo e do Senado Federal
com os gastos federais recomenda ainda a introducdo de uma varidvel que sinaliza
0s anos maiores do que 2005. Houve mudanca de padrdo, durante o periodo
examinado, na tramitacdo da lei orgcamentaria federal até sua vigéncia. Apds o
atraso de mais de 200 dias, em 2000, houve um periodo de relativa estabilidade,
até 2005, em que a maior defasagem foi de aproximadamente 25 dias. Contudo, em
2006, houve novo atraso, de quase 150 dias, e um comportamento de altos e baixos
aderente aos ciclos eleitorais brasileiros. Desse modo, a introdu¢do dessa variavel
distingue dois padrdes diferentes no relacionamento entre os Poderes Executivo e
Legislativo federais (PEDERIVA; RENNO, 2015).

O modelo detalhado da regressao consta do Apéndice D.

Resultados obtidos e analise

A Tabela 1 apresenta os resultados das nove regressdes. Verifica-se, em cada
agenda de gasto — lei, executado ou pago —, a possibilidade de correspondéncias
com até dois anos de diferenca em relacdo as agendas de Senado e populagdo.

Tabela 1 — Graus de responsividade

Brasil
publicos Lei Executado Pago
t
senado 0,77**** 0,59%*** 0,54***
p 0 0,01 0,01
populacdo -0,25 -0,56%*** -0,46**
p 0,4 0 0,04
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Brasil
publicos Lei Executado Pago
ano>2005 0,11 **** 0,15%*** 0,14****
p 0 0 0
constante -3,82%*** -3,62%*** -3,73%***
p 0 0 0
observagoes 42 42 42
chi2 33,45 34,12 21,43
t+1
senado 0,90**** 0,67*** 0,59**
p 0 0 0,02
populagdo 0 0,22 0,26
p 0,99 0,48 0,44
ano>2005 0,29%**** 0,17%**** 0,12%***
p 0 0 0
constante -4,00%*** -3,70%*** -3,78**¥**
p 0 0 0
observacgGes 42 36 36
chi2 417 47,85 41,72
t+2
senado 0,85%*** 0,63*** 0,50**
p 0 0,01 0,03
populagao -0,19 -0,54 -0,4
p 0,63 0,09 0,2
ano>2005 0,33**** 0,12%*** 0,12%***
p 0 0 0
constante -3,93**** -3,56%*** -3,68%***
p 0 0 0
observagdes 36 30 30
chi2 151,29 71,08 27,86

Fonte: Pederiva e Rennd (2015).

* p<10%, ** p<5%, *** p<1% ou **** p<0,1%.

As trés agendas de gastos apresentam correspondéncias significativas, a 5%, e
positivas com as agendas do Plenario do Senado Federal em todas as defasagens
temporais. A relagdo mais intensa ocorre com um ano de defasagem, ou seja, a

mudanca de agenda legislativa em um ano tem a maior correspondéncia no gasto

do ano seguinte.

Outra observacdo relevante é que os parametros de Senado diminuem, da
esquerda para a direita, ou seja, de uma etapa da despesa publica para a seguinte,
observando a crescente participacdo do Poder Executivo. Tal resultado comprova
a estabilizacdo cada vez maior das expectativas quanto a solugdo distributiva dos

acordos pactuados ao longo do processamento dos gastos publicos.
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A populacao, diferentemente de senado, ndo obtém responsividade democratica
dos gastos publicos. Além da falta de correspondéncia significativa entre indica¢des
da populagao e gastos do mesmo ano, a 5%, destaca-se a responsividade nao
democratica dos gastos executado e pago do mesmo ano em relagdo a populagao.
Esse resultado evidencia antagonismo sistematico, na esfera do Poder Executivo,
entre gastos e preferéncias populares.

Dessa maneira, comprovado estd o desalinhamento entre as respectivas
agendas de agentes publicos federais — eleitos ou ndo, nos Poderes Executivo e
Legislativo — em relacdo aos seus representados politicos. Isso significa que, em
lugar de caixa de ressonancia da vontade popular, o Plenario do Senado atua com
agendas proprias, em combina¢do com o Poder Executivo, principal responsavel
pela execugdo orcamentdria e financeira.

O risco regulatério associado as assimetrias informacionais e de expectativas
correspondentes aparece na falta de correspondéncia relevante entre gastos e
agendas populares e no antagonismo sistematico entre esses gastos e a indica¢des
da populagao.

A mudanca no padrdo dos gastos, depois de 2005, por conta das mudangas, nas
relagGes entre os Poderes Legislativo e Executivo, é significativa, a 1%, em todas as
agendas de gastos e intervalos temporais. O resultado aponta para a necessidade de
maior controle social do risco regulatdrio, especialmente no tocante a divida publica
e a previdéncia social, dado que ambos os Poderes sdo agentes da populacao.

O intercepto negativo, também relevante, recomenda o aperfeicoamento do
modelo de responsividade democratica empregado, por mudancas de critérios e
incorporacao de outros dados.

Os avancos desse modelo analitico incluem a regulamentacdo do seu uso
nas andlises de prestacdes de contas, inclusive com o detalhamento dos fluxos
informacionais por tematica de politica publica no Pais. Diferentes temas contam
com histdricos distintos de mobilizagdo, além de publicos dotados de diferentes
recursos de poder que influenciam e sdo influenciados de maneira diversa pelas
acOes governamentais.

Por exemplo, Pederiva e Rennd (2015) identificaram a auséncia de responsividade
democratica das agendas de gastos em relagao as agendas dos publicos especificos
que aprovaram o governo, estavam em melhor situagcdo econdmica, apresentaram
escolaridade mais elevada ou eram do género masculino.

Todavia, quando observada a responsividade da populacdo e desses publicos
especificos aos gastos governamentais, as agendas de gastos precederam em até dois
anos as agendas populares, com particular destaque para o publico com escolaridade
mais elevada (PEDERIVA; RENNO, 2015). Como tais resultados foram obtidos de forma
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agregada, outro desdobramento recomenddvel das pesquisas sobre responsividade
democratica consiste em detalhar cada uma dessas rela¢des, conforme a tematica e
0 publico, para afericao da efetividade da autonomia da participacao popular, assim
como dos incentivos institucionais operados nessa direcdo.

Ademais, existe a possibilidade de os resultados ora apresentados mudarem,
por conta de questGes metodoldgicas, como as fontes dos dados, os critérios de
agregacdo e os modos de ligacdo entre as varidveis. Essa Ultima restricdo aumenta
o0 mérito da estabilizacdo e da uniformizacao normativas da coleta e do tratamento
de dados para a apuragao dos indicadores de responsividade democratica. Tal
normatizacao inclui a mobilizacdo de outros recursos publicos e outras formas de
atividades de representacao e escolhas publicas, além da especializacao de temas e
publicos, como ja mencionado.

Conclusao

As narrativas em torno da conexdao orcamentaria e da responsividade
democratica desvelam, entre outras coisas, os graus de correspondéncia entre as
preferéncias reveladas pelas agendas de diferentes publicos. Os indicadores de
responsividade democratica sintetizam a qualidade democratica dos elos entre
governantes e governados, por exemplo, no dominio da qualidade dos gastos
publicos. Ao mesmo tempo, eles identificam situacées em que ha risco regulatdério
mais elevado, associado a responsividade ndao democratica, isto é, quando a
mobilizacdo de agendas prestigia publicos aparentemente minoritarios, ou a falta
de correspondéncia significativa entre as diversas agendas.

O confronto dessas agendas identifica temas com maior risco regulatério,
como divida publica e previdéncia social. A aparente invisibilidade desses temas
para a populacdo, ainda que representem 85% dos gastos federais, sugere que os
critérios de mobilizagdo desses recursos sdo formados sem o crivo deliberativo dos
publicos supostamente representados. A falta de percep¢do da populagdo quanto
a qualidade das escolhas coletivas efetuadas nesses temas sugere menor controle
social e aponta para a necessidade de maiores garantias institucionais formais
especificas de aderéncia dos agentes publicos aos preceitos de representagao
democratica substantiva.

Embora esses temas continuem sem visibilidade junto a opinido publica latino-
americana pesquisada pelo Latinobarémetro (2015), incluindo o Brasil, a divida
publica e a previdéncia social foram temas nacionais que apareceram, a partir de
2012, nas pesquisas de opinido publica da Comunidade Europeia, realizadas pelo
Eurobarémetro (ComIsSSAO EUROPEIA, 2012). Essa inclusdo demonstra melhoria
democratica da qualidade do gerenciamento do risco regulatério e do controle
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social exercidos no ambito daqueles sistemas politicos, que, infelizmente, ainda nao
alcancou as sociedades latino-americanas.

Outro fator de risco regulatdrio para a democracia brasileira consiste na caréncia
de instrumentos institucionalizados que explicitem a eventual captura das agendas
distributivas por publicos minoritdrios dotados de mais recursos de poder politico.
Nesse sentido, a responsividade democrdtica das diversas agendas de gastos
as agendas das elites legislativas que controlam o Plendrio do Senado Federal
contrasta com a indiferenca ou até o antagonismo estabelecido entre pautas de
gastos e pautas populares, especialmente no ambito do Poder Executivo.

Ambas as situacGes — exclusdo ou enfraquecimento do controle social, por
falta de visibilidade do tema perante a opinido publica, e captura de agendas de
politicas publicas por minorias — sugerem fragilidades regulatdrias nos sistemas
democraticos de representagao politica. Tais fragilidades indicam areas tematicas
demandantes de maior consideracao ética e normativa, de modo que os espacos
deliberativos incluam numeros crescentes de pessoas alcancadas pelos efeitos
das escolhas governamentais. A autonomia e a efetividade dos mecanismos
institucionais voltados para o incremento da participagao popular também podem
ser aferidas pelos indicadores de responsividade democratica.

Os custos transacionais para estabelecer e manter, individualmente, instituicdes
analiticas capazes de compactar os dados e obter as informacgdes relevantes sobre
o sistema politico, em uma visdo sindptica, sdo proibitivos. Desse modo, o modelo
analitico ora empregado aponta para um projeto de pesquisa ambicioso, que visa ao
aperfeicoamento regulatério da accountability governamental e do controle social
democraticos, com vistas ao aperfeicoamento da gestdo da coisa publica brasileira
e da representagdo exercida no bojo desse sistema politico.

Considerando a possibilidade de que cada subsistema do sistema politico
adote um indice tematico harmonizado com os demais subsistemas, cabe sugerir
a adogdo compulséria, em norma geral ou nos respectivos ordenamentos juridicos,
do modelo analitico ora apresentado, especialmente nas prestacdes de contas
submetidas ao julgamento parlamentar e ao controle social, além da disseminacao
dos dados analiticos e dos indicadores de responsividade democratica na forma de
dados abertos governamentais (PEDERIVA; RENNO, 2015).

A adogao de indicadores contdbeis harmonizados de responsividade
democratica, em todas as esferas e dominios das administracGes publicas, inclusive
internacionais, ampliaria ainda mais as possibilidades do exame comparado da
gualidade democrética dos sistemas politicos e dos temas mais expostos a riscos
regulatdrios, com inequivocos beneficios para a qualidade da representacado politica
e da gestdo democratica da coisa publica.
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Apéndice A — FungGes orgamentarias brasileiras

A Tabela A.1 identifica as trinta fungdes empregadas para a determinagdo dos
gastos orcamentarios federais brasileiros autorizados no periodo de 2003 a 2010,
em milhdes de reais com poder aquisitivo de 2009. Desse total, 84% estiveram
distribuidos pelo refinanciamento da divida (45%), pelos encargos especiais (24%)
e previdéncia social (14%).

Tabela A.1 — Brasil: lei orcamentdria (R$ milhdes de 2009) — agenda de gasto lei

Soma

Func¢ao 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total % %
]

Refinan-
ciamento 757871 1152930 1166011 984143 755657 457542 545129 584095 6403378 45%  45%
da divida

E:;ifaolz 361392 393570 380038 488587 448469 453470 447819 485873 3459219  24%  69%
Previdén-

Loaeerl 195042 217517 226807 240959 268957 279205 305664 313169 2047319  14%  84%
Satde 41101 44800 46146 48200 52694 53576 57100 61617 405236 3%  87%

Educagdo 21395 18749 21773 21006 25759 30304 38056 45906 222947 2% 88%
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Funcio 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total % f/oma
0

Reserva
decontin- 30360 26860 27194 33101 29143 24561 25697 21184 218100 2%  90%
géncia
Assistén-
oo ch 1289 17827 20077 25331 28060 31589 34093 38629 208501 1%  91%
Defesa
oo 18830 16177 18349 19068 21202 23254 27029 30653 174622 1%  93%
Trabalho 12155 14157 15283 16035 20122 24137 27802 31317 161010 1%  94%
?r:g;'g's' 13165 16002 15115 19743 17254 20014 22581 27714 151587 1%  95%
Judicidria 12757 13255 14685 16519 18859 20961 21628 22401 141064 1%  96%
ﬁjgrgcu" 13311 16170 14755 12391 16201 16333 18455 19288 126904 1%  97%
;':‘22 7808 5371 10298 9091 11245 14700 15619 21150 95282 1% 97%
Legislativa 4333 4642 5351 5603 6124 6207 5959 6117 44337 0%  98%
ZZiTir;"ga 3892 3684 4249 4094 5563 6375 6871 7108 41837 0%  98%
Ciénciae 5046 3516 4864 4283 4979 5589 5772 7841 39941 0%  98%
tecnologia
Comércio 4413 3941 4881 4061 4806 4677 5665 5769 38213 0%  98%
Organi-
zacio 2366 2582 5062 4775 4886 5505 5893 4978 36046 0%  99%
Agraria
Urbanis-
ol 1351 1688 3370 3212 3736 5206 8459 6549 33571 0%  99%
Eﬁ;?:l 2053 2477 3356 3763 4221 4705 5202 5281 31059 0%  99%
Gestdo

< 3441 1755 3160 2677 2490 4563 4324 4551 26961 0%  99%
ambiental
Industria 834 4496 1864 2739 2299 2588 3286 2419 20525 0%  99%
Relacdes ;g4 1567 1809 1732 2062 1747 1748 1946 14010 0%  100%
exteriores
Direitos
dacida- 919 809 1317 1145 1141 1612 1670 2039 10652 0%  100%
dania
Energia 3164 981 964 869 865 696 868 1098 9505 0%  100%
Cultura 516 564 736 764 952 1182 1325 2145 8184 0%  100%
Desporto 530 485 794 1055 1065 1258 1458 1517 8161 0%  100%
fnagf; 331 250 248 183 365 1515 2299 2141 7332 0%  100%
S:g’g::' 1491 854 1224 739 796 699 668 801 7272 0%  100%
Habitacio 438 713 907 756 1092 1114 1496 726 7241 0%  100%
Total 1532710 1988393 2020687 1976623 1761065 1504883 1649635 1766022 14200018 100%

Fonte: Camara dos Deputados (2010) e Ipea (2010).

No contexto do orcamento federal executado brasileiro, a Tabela A.2 indicou que
as principais fungbes continuaram sendo encargos especiais (35%), refinanciamento
da divida (29%) e previdéncia social (19%). Juntas, elas alcangcaram 83% do total da

execucdo orcamentdria no periodo.
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Tabela A.2 — Brasil: executado (RS milhdes de 2009) — agenda de gasto executado

Soma

Fungdo 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total % %
0

E;?I:‘rg““pe' 347556 318874 311755 524560 509560 580597 557476 3150377 35%  35%

Refinanciamen-  ,o3611 439228 589830 373831 326493 193663 261610 2668266 29%  64%

to da divida

:;i;’;?enc'a 196903 208193 224357 245747 258910 269735 291079 1694924 19%  83%
saide 36777 41477 43421 46823 50499 52300 58149 329446 4%  86%
Educagio 19252 18281 19267 22694 26896 29469 36680 172539 2%  88%
’:jz;:e"c'a 11391 17438 18812 24873 27301 30089 33336 163240 2%  90%
Defesanacional 15660 17073 18355 19441 21613 23440 26147 141730 2%  92%
Trabalho 12851 13468 15136 19102 21820 23674 29301 135352 1%  93%
Judiciaria 11315 13247 12705 16763 17740 19605 20464 111840 1%  94%
Administracio 9966 11242 10813 12781 15581 15410 17078 92870 1%  95%
Agricultura 8806 9605 9912 11711 12532 10194 14723 77483 1%  96%
Transporte 4125 4594 8002 8037 13514 13679 16505 68456 1%  97%
?ﬁ‘l‘ig‘ga 3255 3482 3592 4514 5847 6865 7991 35546 0%  97%
Legislativa 4162 4448 4531 5493 5470 5536 5164 34804 0%  98%
g;’:'a etecno-  Heog 3279 3897 4406 4781 5450 6190 30701 0%  98%
ggrrga,ar?:a‘m 1935 3293 4264 4903 5361 4717 4845 29319 0%  98%
fj:g;:'a' @ 1835 2674 2774 3545 4125 4769 4995 24718 0%  99%
Comércio 2798 2621 3385 3222 3177 3521 4036 22759 0%  99%
Urbanismo 464 1501 2512 2482 4893 4528 4711 21091 0%  99%
Sizsrff; am- 1283 1501 2371 1857 3579 3916 3697 18203 0%  99%
Industria 594 1948 1779 2385 3115 2377 1602 13802 0%  99%
Ez'fe?es exte g5 1650 1820 1612 1634 2005 1549 11845 0%  100%
Energia 5285 498 561 518 600 557 810 8829 0%  100%
Direitos da 533 692 987 1134 1046 1575 1569 7536 0%  100%
cidadania

Saneamento 80 97 105 65 1718 1859 3019 6942 0%  100%
Habitacdo 165 615 678 1347 663 1090 1011 5569 0%  100%
Desporto 217 341 503 852 1563 1006 982 5463 0%  100%
Cultura 313 408 588 670 836 937 1120 4872 0%  100%
Comunicacdes 868 624 572 553 1001 554 534 4705 0%  100%
Total 1186273 1142393 1317284 1365922 1351867 1313116 1416373 9093228 100%

Fonte: Camara dos Deputados (2010) e Ipea (2010).

A Tabela A.3, com os valores pagos no periodo, confirmou a consisténcia da
preponderancia dessas trés funcdes também nesse ambito. Dessa forma, encargos
especiais (35%), refinanciamento da divida (31%) e previdéncia social (19%)
absorveram 85% dos pagamentos autorizados orcamentariamente.
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Tabela A.3 — Brasil: pago (RS milhdes de 2009) — agenda de gasto pago

Funcéo 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total % f/oma
0
Encargos
ccpecint 331793 311894 296595 508210 497807 569964 539595 3055858 35%  35%
Refinancia-
mentoda 478197 439228 589830 373831 326493 193663 261591 2662833 31%  66%
divida
:gi;’;e”c'a 193253 207275 222969 245198 258141 251105 276865 1654806 19%  85%
Satde 34058 37863 39503 41795 44289 46372 49561 293441 3% 88%
?g;:tlenc'a 10527 17105 18532 24563 27068 29678 32961 160434 2% 90%
Educagio 17350 16692 16689 19707 22088 24780 30749 148056 2% 91%
Trabalho 12832 13190 14982 18789 21551 22929 28618 132892 2% 93%
::?;:al 14531 15486 16848 18086 19262 19382 23082 126677 1% 94%
Judiciaria 10691 12334 11816 15721 16507 18527 19130 104726 1% 96%
?;;“'”'S"a’ 9217 10057 9562 11275 13485 13487 15054 82138 1% 97%
Agricultura 8325 8956 8903 9687 8767 8101 11196 63935 1% 97%
Transporte 2527 3093 4000 4064 6077 4914 8073 32748 0% 98%
Legislativa 4039 4176 4303 5145 4967 4877 4780 32286 0% 98%
xill‘ir;”ga 2831 3091 3104 3814 5044 5733 6501 30118 0% 98%
Ciéncia e 2240 2872 3191 3324 3486 4165 4806 24085 0% 99%
tecnologia
jE::tei:ac'a' 179 2540 2635 3351 3765 4457 4744 23288 0% 99%
Séf:::aga" 1298 2238 3035 3418 3904 2595 2499 18987 0% 99%
Comércio 2446 1823 1880 2160 1702 1394 1402 12807 0% 99%
Relagbes 1536 1570 1664 1574 1614 1953 1522 11433 0% 99%
exteriores
Industria 552 1473 1384 2307 2709 1620 1311 11356 0% 100%
Gestdo 957 1162 1381 1351 1492 1548 1680 9571 0% 100%
ambiental
Urbanismo 104 906 716 728 850 1140 1646 6090 0% 100%
Energia 2612 454 487 428 471 479 641 5572 0% 100%
Direitosda 5 585 780 853 711 978 1073 5434 0% 100%
cidadania
Egg””'ca' 766 494 487 493 530 425 405 3600 0% 100%
Cultura 249 297 423 455 476 568 693 3161 0% 100%
Desporto 64 186 131 307 833 212 146 1878 0% 100%
Saneamento 8 14 33 25 43 499 843 1465 0% 100%
Habitacio 15 286 175 78 0 158 136 847 0% 100%
Total 1145270 1117338 1276037 1320739 1294134 1235702 1331303 8720522  100%

Fonte: Camara dos Deputados (2010) e Ipea (2010).

Assim, as trés tabelas acima evidenciaram que os maiores gastos orcamentarios

federais brasileiros foram com arbitramentos intertemporais. Os encargos especiais

representaram a devolugao ou o ressarcimento dos créditos que financiaram as

acdes adotadas no passado. Assim, eles expressaram as decisdes de adimplemento
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das obrigacdes cujos beneficios ja foram usufruidos. O refinanciamento da divida
remeteu as contrapartidas financeiras que foram diferidas para um futuro mais ou
menos distante, mediante a contratacdo de novas obrigacdes para o adimplemento
das anteriores.

Apéndice B — Brasil: registros do Plenario do Senado

Os orgaos legislativos encarregados dos registros e da operacionalizacdo das
pautas adotam classificagGes temadticas proprias, distintas das classificacGes
orcamentarias. Nesse sentido, a categorizacdo dos registros das atas das sessdes
legislativas, conforme a classificacdo funcional, ndo acrescentaria custos de
processamento, mas exigiria um compromisso reciproco entre os drgdos e as
entidades competentes para editar essas classificagGes.

Aclassificacdo constante da Tabela B é obrado autor do presente artigo. Além de
termos-chave, a classificacdo verifica o contexto de todas as atividades registradas.
Assim, as tomadas de posi¢cdes, mediante discursos, proposicdes, deliberacdes e
votacOes sdo equiparadas como formas equivalentes de representacdo politica.
Ha inclusdo na fungao legislativa das questdes regimentais e de encaminhamento
das matérias. Caso as informacdes de sumario ndo sejam suficientes para associar
direta e imediatamente a outra funcao, o registro também é computado na funcao
legislativa.

Tabela B — Brasil: registros de Plenario por fungdo orgamentaria (agenda de elite)

Funcgdes

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  Total % Soma %
compactadas
Legislativa 3693 3186 4427 3546 4262 4961 4648 28723  28%  28%
Comunicagdes 3074 3827 3589 2811 1873 1640 3041 19855 19%  47%
Administracio 1149 1144 1356 766 893 924 926 7158 7% 54%
Cultura 652 514 860 677 774 484 1430 5391 5%  59%
RelacGes 644 623 679 508 831 866 987 5138 5% 64%
exteriores
Judiciaria 380 423 546 521 787 1398 702 4757 5% 69%
Educagio 272 346 475 416 740 654 397 3300 3% 72%
Transporte 442 355 332 468 533 768 297 3195 3% 75%
Satde 327 283 340 429 368 548 261 2556 2% 78%
Comércio e 426 299 236 232 339 616 326 2474 2%  80%
servigos
Gestao 243 184 384 190 312 633 230 2176 2% 82%
ambiental
Seguranca 205 167 205 310 504 306 196 1893 2% 84%
publica
Trabalho 215 166 139 234 355 458 179 1746 2% 86%
Direitos da 161 157 194 160 286 628 155 1741 2% 87%
cidadania
Agricultura 189 152 213 350 335 378 85 1702 2% 89%
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Funcbes 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  Total % Soma %
compactadas

?ji;:enc'a 228 301 321 174 181 195 236 1636 2% 91%
Encargos 268 210 137 218 236 182 385 1636 2% 92%
especials

Energia 232 189 208 250 248 274 182 1583 2% 94%
fj:g;‘:'a' d 86 67 146 176 345 303 148 1271 1%  95%
Eg‘z:gfenc'a 266 113 155 186 126 209 125 1180 1% 96%
E}‘Z‘:"rm € 71 88 9% 202 169 164 143 933 1% 97%
Ciéncia e 59 120 72 76 127 198 35 687 1% 98%
tecnologia

Defesa nacional 46 111 94 86 121 124 63 645 1% 98%
Sérg;r’i‘:agm 105 100 139 66 74 64 67 615 1% 99%
Industria 98 111 75 88 65 101 44 582 1% 99%
Habitacdo 24 17 38 19 77 93 44 312 0%  100%
Urbanismo 27 38 39 13 7 32 38 194 0%  100%
Saneamento 13 8 30 31 25 23 10 140 0%  100%
Total 13595 13299 15525 13203 14993 17224 15380 103219

Fonte: Pederiva e Rennd (2015)

Apéndice C - Latinobarometro: principal problema brasileiro

O Latinobarébmetro integra o Globalbarometer Surveys (GBS), que inclui o
Eurobardmetro, o Barémetro Arabe, o Afrobarémetro e o Bardmetro Asiatico.
O Latinobarémetro abrange dezoito paises da América Latina. Os dados desses
estudos anuais sdo produzidos e divulgados pela Corporacion Latinobarémetro,
uma entidade privada sem fins lucrativos, sediada na capital chilena, Santiago
(LATINOBAROMETRO, 2010). A partir de 2001, tais dados apresentam credibilidade
suficiente para subsidiarem trabalhos académicos. Com apenas uma indicacdo do
principal problema nacional por entrevistado, a cada ano, ndo ocorrem conflitos
de multiplos picos e transitividade, e a agenda dos problemas observa o espaco
unidimensional de fungdo monotdnica.

Tabela C - Brasil: principais problemas brasileiros (agenda popular)

Brasil 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total % Soma %
Ociosidade 448 319 244 159 201 222 2065 25% 25%

.Saud't‘e """"""" 84 106 172 187 228 211 1037 12% 37%
Seguranga publica 160 121 81 199 93 73 836 10% 47%
Corrupgao 34 242 103 229 55 64 821 10% 56%

..‘I.E‘;L‘J'(‘:'a‘«;éo """"""" 61 55 90 90 132 101 560 7% 63%
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Brasil 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total % Soma %
Pobreza 88 124 52 89 88 58 55 554 7% 70%
N&o soube 10 90 93 86 43 69 73 464 6% 75%

“‘\;;('J‘I"é}'lcia """"""" 0 0 0 0 0 145 161 306 4% 79% o
Distribuigdo derenda 0 0 31 59 66 47 64 267 3% 82%
Crise politica 0 28 101 47 17 27 17 237 3% 85%
Consumo de droga 100 10 5 5 21 14 31 186 2% 87%
Inflagdo 18 76 25 11 5 27 12 174 2% 89%
Baixo salario 64 33 19 17 13 10 16 172 2% 91%
Terrorismo 37 8 0 95 1 0 0 141 2% 93%
Economia 0 0 0 30 28 30 26 114 1% 94%
Insergdo de jovens 44 3 3 6 3 3 3 65 1% 95%
Instabilidade laboral 13 6 2 24 5 0 11 61 1% 96%
Narcotréfico 22 5 7 3 4 4 9 54 1% 96%
QOutros 2 14 1 15 3 10 1 46 1% 97%
Habitagdo 12 6 5 4 3 8 6 44 1% 97%
Nenhum 0 3 4 6 2 14 15 44 1% 98%
Violagdo de direitos 12 1 0 2 18 9 0 42 0% 98%
N&o respondeu 0 5 5 12 4 3 4 33 0% 99%
Meio ambiente 2 3 5 0 13 2 6 31 0% 99%
Discriminagdo racial 18 0 1 1 2 2 2 26 0% 99%
Servigo bésico 0 0 0 0 1 6 17 24 0% 100%
Transporte 3 2 2 1 0 5 3 16 0% 100%
Aquecimento global 0 0 0 0 0 2 0 2 0% 100%
Fronteiras 0 0 0 0 0 0 1 1 0% 100%
Pais vizinho 0 0 0 1 0 0 0 1 0% 100%
Total 1200 1204 1204 1204 1204 1204 1204 8424

Fonte: Pederiva e Rennd (2015)

Apéndice D — Variaveis e estimag¢ao dos parametros

Os seis macrotemas em que houve correspondéncias — trabalho, seguranga,
saude, educagdo, direitos e administracGo — integram a regressao multivariada
linear geral (generalized linear model — gim) do painel de dados (CAMERON; TRIVEDI,
2010). Como a varidvel explicada esta em percentual, com menores probabilidades
de ocorréncias nos extremos (0% e 100%), a estimagdo por minimos quadrados
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produz inferéncias enganosas. A estimacdo dos parametros observa, portanto, o
impacto médio dos publicos nos gastos (“population-averaged” effects), mediante
o modelo amplo de estimacdo (generalized estimating equation — GEE).

O modelo Unico apresenta a descricdo ndo causal de correspondéncia entre as
agendas de gastos federais, da elite parlamentar no Senado Federal e da populacéo.

%gasto =a+b * %senado, + ¢ * %populagdo, + d *ano>2005 + e (modelo tnico)

Nesse modelo, as varidveis sdo identificadas da seguinte maneira:

e % gasto = varidvel explicada, expressa pelo percentual de gasto anual

de cada um dos seis macrotemas (trabalho, seguranca, saude, educagdo,
direitos ou administra¢do).

0 Lei(autorizagGes orgamentarias para gastos previstos no exercicio);

0 Executado (autorizagGes orgcamentarias utilizadas para gastos no
exercicio); ou

0 Pago (desembolsos ocorridos por conta das autorizagdes orcamentarias).

* %senado = variavel explicativa, expressa pelo percentual de registros anuais
de cada um dos seis macrotemas (trabalho, seguranca, saude, educagdo,
direitos ou administra¢do).

* %populagdo =variavelexplicativa, expressapelo percentualdosentrevistados
qgue indicaram cada um dos seis macrotemas (trabalho, sequrancga, saude,
educagdo, direitos ou administra¢@o) como o principal problema nacional.

e 4a,b,c de e =constante (a), deslocada na Tabela 1 para depois dos trés
parametros equivalentes lineares da transformacdo logistica das variaveis
(b, c e d), conforme distribuicdo binomial, sem os problemas de escala na
retransformacdo dos pardmetros, e termo de erro (e), ndo apresentado na
Tabela 1.

O modelo analitico emprega varidveis explicativas do mesmo ano e defasadas
em um e dois anos. Essa defasagem permite verificar a consisténcia intertemporal
das agendas, com diferencas temporais de até dois anos, e identificar os efeitos
de possiveis variacdes de temporalidade em cada macrotema (PEDERIVA; RENNO,
2015). Dadas as trés situagdes temporais — (1) dados do mesmo ano e defasados
em (2) um ou (3) dois anos —, os resultados assumem a forma de trés painéis, um
para cada defasagem temporal. Cada painel contém quinze parametros, em que a
variavel %gasto (na forma de lei, autorizado ou pago) é explicada por (1) %senado,
(2) %populagdo, (3) ano>2005 e (4) uma constante, acompanhados do respectivo
p-value além de (5) quantidade de observacgdes e chi2 da regressao.
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