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RESUMO: Este artigo examina o uso das transferéncias especiais oriundas de emendas
parlamentares individuais no Brasil entre 2020 e 2024 e pergunta: em que medida a posi¢ao
ideoldgica dos partidos se relaciona a intensidade e a distribuicao territorial dessa modalidader A
pesquisa é quantitativa e descritiva. Tomamos como universo empirico todas as emendas individuais
classificadas como transferéncias especiais no periodo, a partir dos microdados do SIGA Brasil, que
organizamos por autot, partido, bloco ideoldgico, regiao, unidade da federagao e valores autorizados,
com classificagdo ideologica segundo Bolognesi, Ribeiro, Codato e Silva (2025). A estratégia analitica
consiste na constru¢ao de indicadores agregados por ano, regiao, UF, partido e bloco ideolégico. Os
resultados mostram que a modalidade saltou de R$ 621 milhoes e 6,6% do total autorizado em

emendas individuais, em 2020, para R$ 7,7 bilhdes e 30,7%, em 2024. A adesao é transversal ao
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sistema partidario, e a variacao relevante se organiza por assimetrias regionais e por heterogeneidade
entre legendas de um mesmo campo. Esquerda e direita seguem a mesma curva ascendente, com
distanciamento de grau a partir de 2022. Concluimos que a clivagem esquerda-direita opera como
fator secundario na explicagdo do padrao observado e que a difusio do instrumento responde a

estrutura de incentivos criada pela EC n.° 105/2019.

Palavras-chave: transferéncias especiais, emendas parlamentares, ideologia partidaria,

presidencialismo de coalizao, orgamento impositivo.

THE LEGISLATIVE BRANCH AND THE FEDERAL BUDGET: AN X-RAY OF SPECIAL
TRANSFERS (2020-2024)

ABSTRACT: This paper examines the use of special transfers (transferéncias especiais) funded by
individual patrliamentary amendments in Brazil between 2020 and 2024, asking to what extent
parties' ideological positions are related to the intensity and territorial distribution of this instrument.
The study is quantitative and descriptive. We cover the universe of individual amendments classified
as special transfers in the period, using microdata from the SIGA Brasil system organized by author,
party, ideological bloc, region, state and authorized values, with ideological classification following
Bolognesi, Ribeiro, Codato and Silva (2025). Our analytical strategy relies on aggregate indicators by
year, region, state, party and ideological bloc. The results show that the instrument grew from R$
621 million and 6.6% of all authorized individual amendments in 2020 to R$ 7.7 billion and 30.7%
in 2024. Adoption cuts across the party system, and the relevant variation is organized by regional
asymmetries and by heterogeneity among parties within the same ideological camp. Left and right
follow the same upward trend, with a difference in degree emerging after 2022. We conclude that the
left-right cleavage operates as a secondary factor in explaining the observed pattern, and that the
diffusion of the instrument responds to the incentive structure created by Constitutional

Amendment 105/2019.

Keywords: special transfers, budget amendments, party ideology, coalitional presidentialism,

impositive budget.

INTRODUGCAO
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As emendas parlamentares ao or¢amento da Unido ocupam posi¢ao central na relagdo entre
Legislativo e Executivo e nas estratégias de atuagdo de deputados federais e senadores (Figueiredo;
Limongi, 1999; Mesquita, 2008). Desde a Constituicao de 1988, o Congresso ampliou de forma
gradual sua capacidade de influir na alocagao territorial do gasto federal, enquanto o Executivo
preservava o controle sobre a formulagdo e a execu¢iao do orcamento (Figueiredo; Limongi, 2002).
A literatura consolidada sobre o tema interpreta as emendas ora como mecanismo de representacao
territorial e recurso de barganha na dinamica do presidencialismo de coalizao, ora como instrumento
de conexao eleitoral que parlamentares acionam para construir bases e reputa¢do na arena local

(Pereira; Mueller, 2002; Ames, 2003; Mesquita, 2008).

Trés mudangas constitucionais recentes reposicionaram as emendas no processo
orcamentario. A Emenda Constitucional n.° 86/2015 tornou impositiva a execu¢dao das emendas
individuais e reduziu a margem de discricionariedade do Executivo; a EC n.° 100/2019 estendeu a
obrigatoriedade as emendas de bancada; a EC n.° 105/2019 acrescentou o art. 166-A a Constitui¢do
e criou as transferéncias especiais, que autorizam a destinagao direta de recursos a estados e
municipios com baixo grau de vinculagao programatica (Holtz, 2020; Bonfim, 2025). A partir de
2020, parcela crescente das emendas individuais passou a ser executada nessa modalidade (Barbosa,
2024), conhecida como “emenda PIX” em alusao a rapidez com que os valores chegam aos entes

subnacionais.

A expansao acelerada do instrumento abriu um debate ainda nao resolvido. Analises sobre o
or¢amento impositivo registram o volume de recursos que a modalidade movimenta e seu potencial
de ampliar a capacidade de investimento de estados e municipios, a0 passo que também apontam os
desafios de transparéncia, rastreabilidade e controle associados a seu desenho flexivel (Barbosa,
2024; Bonfim, 2025). Falta a esse debate um retrato nacional sistematico de quem utiliza o
instrumento. Sabemos pouco sobre a intensidade com que parlamentares de diferentes partidos,
posi¢des ideoldgicas e unidades da federagao incorporaram a transferéncia especial ao repertério de
suas emendas individuais no ciclo 2020-2024, e a literatura ainda nao estabeleceu se legendas de
esquerda e de direita recorrem a modalidade em graus semelhantes e concentram recursos em

territorios semelhantes (Power; Zucco, 2009; Power; Rodrigues-Silveira, 2019).

Essa lacuna conduz a pergunta que organiza o artigo. Em que medida a posi¢ido ideoldgica
dos partidos se relaciona ao uso e a distribuigao territorial das transferéncias especiais apresentadas

por deputados federais e senadores entre 2020 e 20242
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Nossa hipotese sustenta que a modalidade se difundiu de forma transversal pelo sistema
partidario e que sua variagao se organiza sobretudo por assimetrias regionais e por heterogeneidade
entre legendas de um mesmo campo. A clivagem esquerda-direita opera como fator secundario. Os
incentivos que a literatura associa a conexao eleitoral e a distribui¢ao de beneficios territorialmente
concentrados oferecem leitura mais compativel com esse padriao, uma vez que a baixa vinculagdo
programatica das transferéncias especiais amplia sua atratividade para parlamentares de qualquer

matiz.

Em plano complementar, argumentamos que a transferéncia especial constitui mudanca
institucional qualitativamente distinta da impositividade or¢camentaria. Ao dispensar a intermedia¢ao
ministerial, ela ampliou a autonomia distributiva do parlamentar, deslocou parte da decisio
orcamentaria para a relagao direta entre Congresso e entes subnacionais e produziu novos desafios

de rastreabilidade, controle e responsabilizagao.

Respondemos a pergunta com os microdados de autorizagdo or¢amentaria do SIGA Brasil,
que cobrem o universo das emendas individuais classificadas como transferéncias especiais entre
2020 e 2024, organizados por autor, partido, bloco ideolégico e unidade da federagao de origem, e
adotamos a escala ideoldgica de Bolognesi et al. (2025). Oferecemos, com isso, uma contribui¢ao
dupla. No plano empirico, apresentamos um panorama nacional do uso da modalidade em seu
primeiro ciclo completo, periodo ainda pouco coberto pelos estudos disponiveis. No plano tedrico,
articulamos trés dimensoes que a literatura de politica distributiva tem tratado separadamente, a
institucionaliza¢ao das emendas impositivas, o desenho especifico das transferéncias especiais e a

ideologia partidaria (Cardoso; Bonfim, 2022).

O texto se divide em trés secoes além desta introducdo e das consideragoes finais. Na
primeira, desenvolvemos a interpretacio da transferéncia especial como mudancga institucional,
mobilizando o neoinstitucionalismo, o debate sobre incentivos eleitorais e a discussio sobre
federalismo e accountability. Na segunda, descrevemos o percurso metodologico. Na terceira,

examinamos o padrao empirico do instrumento entre 2020 e 2024.
1. REFERENCIAL TEORICO E MUDANCA INSTITUCIONAL

Os estudos sobre o sistema politico brasileiro convergem ao identificar o presidencialismo de
coalizdio e o processo orcamentario como dimensdes centrais para compreender a atuagio do

Legislativo. Abranches (1988) nomeou a singularidade de um arranjo que combina presidéncia forte,
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multipartidarismo extremo, representacio proporcional de lista aberta e federalismo, e que obriga o
chefe do Executivo a montar coalizbes amplas para viabilizar a governabilidade. A Presidéncia detém
prerrogativas na iniciativa e na condugdo do ciclo or¢amentario, embora dependa de maiorias
multipartidarias para aprovar sua agenda, o que produz padroes recorrentes de coordenagao,
negociagao e conflito entre os poderes (Figueiredo; Limongi, 1999, 2002; Diniz, 2005; Freitas, 2016).
O orcamento opera, nessa leitura, como arena politica na qual se negociam apoio legislativo e

prioridades programaticas.

As reformas constitucionais recentes ampliaram o espaco do Legislativo sobre parcelas do
orcamento e reconfiguraram os mecanismos de disputa entre os poderes. A EC n.° 105/2019 ctiou
uma modalidade de repasse direto a entes subnacionais que altera o modo de operacionalizagdao das
emendas individuais (Brasil, 2019). Para as interpretagdes que enfatizam o reposicionamento do
Legislativo, esse conjunto de mudangas fortalece sua relevancia na alocagao de recursos (Barbosa,
2024; Bonfim, 2025). O equilibrio entre os poderes passa, cada vez mais, por regras formais e por
acordos de cooperacdo politica, o que confere as transferéncias especiais um lugar de observagao

privilegiado da relagao entre Executivo e Legislativo.
1.1 Sistema eleitoral, voto pessoal e clientelismo

A estrutura de incentivos que o sistema eleitoral brasileiro gera ajuda a compreender por que
os parlamentares acionam as emendas or¢camentarias. Ao permitir que o eleitor vote diretamente em
candidatos, o sistema proporcional de lista aberta desloca parte relevante da competigao para o
interior das legendas e estimula os representantes a cultivar reputa¢ao individual, visibilidade local e
redes de apoio capazes de diferencia-los de correligionarios (Carey; Shugart, 1995; Ames, 2003).
Deputados e senadores tém, assim, incentivos para investirem em redutos territoriails nos quais

possam canalizar obras, servi¢os e recursos federais atribufveis ao préprio mandato (Mayhew, 2004).

Sobre essa base se constituiu uma vertente distributivista que entende as emendas individuais
como recurso de barganha na relacio Executivo-Legislativo e como instrumento de conexao
eleitoral entre parlamentares e suas bases (Pereira; Rennd, 2001; Pereira; Mueller, 2002). Nessa
leitura, maior volume e execu¢ao de emendas, sobretudo nos principais colégios eleitorais do
parlamentar, elevariam suas chances de reeleicdo, o que confere carater paroquial a alocagdao
or¢amentaria e torna a negociagdo em torno das emendas peca-chave da sustentagdo das coalizoes.
Farias (2000) acrescenta a esse quadro a dimensao histérica das relagdes pessoais de troca de favores

e de intermediac¢ao de recursos publicos, que permanecem centrais na dinamica eleitoral mesmo em
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contextos de democracia consolidada. Lemos as emendas, nessa chave, como um dos canais
institucionais pelos quais representantes irrigam redes locais de lealdade, sobretudo onde o acesso a

politicas publicas é mais desigual (Farias, 2000; Mesquita, 2008).

Uma vertente de énfase partidaria relativiza essa interpretagao. Figueiredo e Limongi (1999,
2002) argumentam que a forca dos partidos e a capacidade das liderangas de organizar as bancadas e
coordenar o apoio a agenda do Executivo importam mais do que a negociagao atomizada de
beneficios paroquiais. Estudos empiricos posteriores reforcam a ponderagdo ao mostrar que a
relagdo entre execucdo de emendas, votos e reeleicdio é mais fraca e mais heterogénea do que
supunha a formulagdo distributivista original, e que fatores como a posi¢ao na coalizdo e a
vinculagao a prefeitos aliados a condicionam (Mesquita, 2008; Mesquita et al., 2014; Firpo; Ponczek;

Sanfelice, 2015; Bonfim, 2025).

Consideramos, que o or¢amento impositivo e a criagio das transferéncias especiais
introduzem uma camada adicional a essa controvérsia. A obrigatoriedade de execugdo, somada a
possibilidade de repasse direto a estados e municipios, ampliou o arsenal de recursos a disposi¢ao
dos parlamentares e recolocou a questao de como partidos, regras e mecanismos de coordenagao
moldam o uso das emendas (Bonfim, 2025). Daf derivamos duas expectativas rivais. Se a explicagdo
partidaria estiver correta, a adesao a nova modalidade deve se organizar por linhas de coordenagao
partidaria e programatica. Se a explicagdo distributivista prevalecer, a adesao deve acompanhar a
geografia dos incentivos eleitorais, com pouca correspondéncia a divisao ideolégica. A comparagao

entre partidos e blocos que apresentamos na se¢ao 3 confronta essas expectativas.
1.2 Ideologia partidaria e uso de emendas

A dimensio ideoldgica constitui o terceiro componente do argumento. A literatura
comparada sobre partidos e politicas publicas indica que legendas de esquerda tendem, em média, a
apoiar a expansao de politicas redistributivas e de bem-estar, enquanto legendas de direita sio mais
avessas a ampliacio de gastos sociais (Esping-Andersen, 1990; Huber; Stephens, 2012). Transposta
ao caso brasileiro, essa expectativa sugeriria padroes distintos de alocagio orcamentaria entre os

campos.

Os achados disponiveis nao a confirmam. Cardoso e Bonfim (2022), a0 examinarem as
emendas individuais destinadas a programas federais de combate a desigualdade entre 2016 e 2019,

observam preferéncia generalizada pelos programas analisados, independentemente do vinculo
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partidario, padrao que se aproxima do mecanismo do eleitor mediano. A ideologia se mostra, nesse
enquadramento, preditor fraco das escolhas alocativas, uma vez que legendas de campos opostos
convergem para as mesmas rubricas. Consideramos esse resultado decisivo para a presente pesquisa,
pois sugere que a clivagem esquerda-direita talvez explique pouco também no caso das
transferéncias especiais, cuja logica de uso responderia mais a incentivos institucionais e territoriais
do que a projetos programaticos distintos (Power; Zucco, 2009; Power; Rodrigues-Silveira, 2019).
Permanece em aberto se essa convergéncia se sustenta em um instrumento de vinculagao
programatica minima, no qual a escolha do parlamentar encontra menos restricoes do que na

destinagao a programas federais. E essa extensao que examinamos aqui.

Para operacionalizar a ideologia partidaria, adotamos a classificacio de Bolognesi et al.
(2025), que posiciona as legendas brasileiras em escala continua da esquerda a direita a partir de
levantamento com especialistas. Agregamos a escala em blocos, o que nos permite comparar o
comportamento or¢amentario de grupos ideologicamente préximos e verificar se a clivagem

programatica se traduz em padroes distintos de uso da modalidade.
2. METODOLOGIA

A pesquisa ¢ quantitativa e descritiva. Nosso proposito é construir um panorama sistematico
do uso das emendas parlamentares individuais na modalidade transferéncia especial no Brasil entre
2020 e 2024. Nesse sentido, mapeamos padroes agregados, com atengao a quais partidos e blocos
ideolégicos utilizam a modalidade com maior intensidade e a como os recursos se distribuem
territorialmente ao longo do periodo. Neste trabalho, a unidade da federagao (UF) refere-se sempre
ao estado de origem do autor da emenda, isto é, ao estado pelo qual o parlamentar foi eleito, e ndo

a0 ente federativo de destino final do recurso.

Todas as informagoes empiricas provéem do sistema SIGA Brasil, mantido pelo Senado
Federal, que integra dados do SIAFI, das leis or¢amentarias anuais e de créditos adicionais. Dos
painéis de emendas, extraimos os microdados de todas as emendas individuais classificadas como
transferéncias especiais nos exercicios de 2020 a 2024, em cobertura nacional. Cada registro contém
a identificacao do autor, o partido de filiagio no momento da indicagdo, a unidade da federagao de
origem, o ano e os valores autorizados. Utilizamos exclusivamente os valores autorizados, escolha
que delimita o alcance de nossas inferéncias. Os indicadores descrevem a decisio de destinagdo

or¢amentaria, e nao o empenho, o pagamento ou o desempenho do gasto nos entes beneficiados.
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Exportamos os microdados em formato tabular e os organizamos em banco dnico no
software R, onde realizamos a limpeza e a padronizagdo. Harmonizamos as siglas partidarias ao
longo do tempo, tratamos fusdes e mudangas de legenda, filtramos as emendas individuais do tipo
transferéncia especial e vinculamos cada emenda a unidade da federagdao de origem do autor, sem
detalhamento municipal. Seguimos a classificagio ideolégica de Bolognesi et al. (2025), a partir da
qual construimos uma variavel categoérica que agrupa os partidos em blocos. Apresentamos toda a

analise em forma agregada, sem identificagdo nominal de parlamentares.

A unidade basica de analise ¢ a emenda individual de transferéncia especial. A partir desse
nfvel, calculamos trés conjuntos de indicadores. O primeiro reune o nimero de emendas da
modalidade por ano, partido e bloco ideolégico. O segundo retine o volume de recursos autorizados
na modalidade por ano, partido, bloco e UEF. O terceiro corresponde a participagao relativa das
transferéncias especiais no conjunto das autorizagdes de emendas individuais de cada legenda, regiao

ou bloco.

Na discussio das implicagdes institucionais, na se¢ao 3.4, recorremos a uma fonte
documental complementar. Trata-se da nota técnica da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo
Financeira da Camara dos Deputados sobre transparéncia e rastreabilidade da modalidade (De
Almeida et al.,, 2024), que utilizamos para qualificar os achados quantitativos no que se refere ao

controle do gasto.

A operacionalizagao da escala ideologica merece registro adicional, uma vez que a rodada
mais recente do levantamento com especialistas alterou o desenho do espectro partidario brasileiro.
Bolognesi et al. (2025) posicionam a totalidade das legendas registradas no Tribunal Superior
Eleitoral em escala continua de onze pontos e identificam o esvaziamento completo do centro
ideoldgico entre as rodadas de 2018 e 2022, movimento associado a formagao das federagoes
partidarias. O Quadro 1 apresenta a distribui¢ao das legendas segundo as categorias efetivamente

ocupadas na escala e a agregacao que adotamos na analise.

Quadro 1 - Classificagdo ideolégica das legendas e agregacio em blocos

Categoria (Bolognesi et Legendas Bloco agregado
al., 2025)
Extrema esquerda PSTU, PCO, PCB, PSOL Esquerda
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Esquerda UP, PCdoB, PT Esquerda

Centro-esquerda PSB, REDE, PDT, PV Esquerda

Centro-direita SD, CIDADANIA, AVANTE, MDB, PMN, PSDB Direita

Direita PSD, PMB, PODE, PROS, PRTB, AGIR, PTB, PP, DC | Diteita

Extrema direita REPUBLICANOS, PSC, UNIAO BRASIL, Direita
PATRIOTA, NOVO, PL

Fonte: elaboragio prépria a partir de Bolognesi, Ribeiro, Codato e Silva (2025).

A agregacao obedece ao ponto médio da escala. As categorias de extrema esquerda, esquerda
e centro-esquerda compdem o bloco de esquerda, enquanto centro-direita, direita e extrema direita
compdem o bloco de direita. Como a categoria central ndo abriga nenhuma legenda na classificagao
de 2022, organizamos a comparag¢ao empirica em dois blocos, o que preserva a correspondéncia

entre a medida de ideologia adotada e a distribui¢ao observada nos dados.
3. RESULTADOS E DISCUSSOES

Para confrontar a interpretagao institucional com o comportamento observado, recorremos
aos dados de autorizacio orcamentaria do SIGA Brasil referentes as emendas individuais e as
transferéncias especiais entre 2020, primeiro ano de vigéncia da EC n.° 105/2019, e 2024. A unidade
de analise é a emenda individual autorizada, que agregamos por autot, partido, unidade da federagao

€ ano.
3.1 Expansio do instrumento

O primeiro traco a destacar ¢ a velocidade de difusio. Conforme a Tabela 1, o volume
autorizado em transferéncias especiais passou de pouco mais de R§ 621 milhdes, em 2020, para
cerca de R$ 7,7 bilhoes, em 2024. Como propor¢ao do total autorizado em emendas individuais, a
modalidade avangou de 6,6% para mais de 30%. O que se apresentou como novidade marginal

converteu-se, em meia década, em quase um ter¢o de toda a emenda individual do pafs.

Tabela 1 — Evolugio do uso das transferéncias especiais no Brasil (2020—-2024)

Ano Total autorizado (R$) Transf. especial (R$) % do total

2020 9.468.453.810 621.218.088 6,6%
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2021 9.670.235.419 2.045.070.122 21,2%
2022 10.930.461.537 3.316.996.737 30,4%
2023 21.245.943.293 7.090.138.874 33,4%
2024 25.068.535.273 7.697.373.061 30,7%

Fonte: elaboragdo prépria a partir de microdados do SIGA Brasil.

A curva ascendente materializa a intuicdo neoinstitucionalista sobre dependéncia de
trajetoria. A cada exercicio, o instrumento cria expectativas, molda rotinas e torna sua reversao
politicamente mais custosa, de modo que a exce¢io se converte em norma (Hall; Taylor, 2003). A
medida que a norma se consolida, o eixo do presidencialismo de coalizao se desloca, pois parcela
crescente do or¢amento deixa de transitar pelo controle do Executivo e das liderangas e passa a ser
decidida pelo parlamentar. Lemos a expansao, portanto, como o registro de uma delegacdo

or¢amentaria em reorganizacao, e nao apenas como variagao de escala fiscal.

O salto do total autorizado em emendas individuais, que praticamente dobra entre 2022 e
2023, coincide com a extin¢do formal das emendas de relator (RP9) pelo Supremo Tribunal Federal
e com o acordo politico que a acompanhou. Os dados de autorizagdo sao compativeis com a
conjectura de um deslocamento de recursos antes canalizados por instrumentos de menor
transparéncia em dire¢ao a transferéncia especial, que combina desintermedia¢ao e identificagao do
autor. Verificar essa conjectura exigiria dados que nido mobilizamos aqui, uma vez que a autorizagao

orcamentaria nao registra a origem da negocia¢ao politica que a antecede.
3.2 Distribuigdo regional

A distribui¢do por macrorregido de origem do parlamentar, exibida na Figura 1, revela um
padrao estavel ao longo da série. Norte e Nordeste lideram sistematicamente o uso proporcional das
transferéncias especiais, seguidos pelo Sul, ao passo que Sudeste e Centro-Oeste permanecem atras.
Considerado o periodo, o Norte destina cerca de 34% de suas emendas individuais a modalidade,

contra menos de 20% no Sudeste.
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Figura 1 — Percentual de emendas individuais em transferéncias especiais, por regido e ano (2020-2024)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de microdados do SIGA Brasil.

A leitura distributiva oferece a explicacio mais direta, pois regides historicamente mais
dependentes de transferéncias federais e marcadas por redes politicas locais mais densas sio também
aquelas em que o retorno eleitoral de um repasse direto ao municipio tende a ser maior (Ames, 2003;
Mayhew, 2004). A explicacio, contudo, ndo se esgota ai, pois resta indagar por que as regides com
maior dependéncia de recursos federais sao as que mais recorrem a um instrumento de baixa
vinculagdo programatica e baixa rastreabilidade. Encontramos a resposta na literatura sobre o
federalismo brasileiro, que documenta a assimetria de capacidades fiscais e administrativas entre os
entes subnacionais (Souza, 2005; Arretche, 2012). Nas regides Norte e Nordeste, onde a arrecadagao
propria é reduzida e a dependéncia das transferéncias da Unido ¢ estrutural, o repasse federal
responde por grande parcela do financiamento das politicas locais, condicio que amplia o

rendimento politico de um canal de destinagdo com menor intermediagao.

A essa condi¢ao federativa articula-se a persisténcia das gramaticas clientelistas que Nunes

(1997) situa na longa duragdao da politica brasileira. Onde o acesso a bens publicos permanece
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mediado por redes de intermediacdo pessoal, a transferéncia especial opera como incentivo seletivo,
uma vez que possibilita a reivindicagao de crédito pelo recurso repassado perante o eleitorado e as
liderangas municipais. Entendemos o padrio territorial, portanto, como resultado da convergéncia
entre a dependéncia fiscal dos entes subnacionais e a légica da conexao eleitoral, que encontra na

modalidade um veiculo para a distribuicao de beneficios concentrados e atribuiveis ao mandato.

A desagregacao por unidade da federacao, que calculamos sobre a parcela discricionaria das
emendas, acentua esse desenho. As bancadas do Piaui, de Roraima, do Amapa, de Rondonia, do
Tocantins e do Maranhido figuram de forma sistematica entre as que mais concentram suas emendas
individuais na modalidade, ao passo que Distrito Federal, Espirito Santo e Sio Paulo permanecem na

parte inferior da distribuicao.
3.3 Distribuigdo partidaria e ideolégica

A distribuicao por partido, sintetizada na Figura 2, mostra que praticamente todas as
legendas recorrem a modalidade, ainda que em graus distintos, e que a posicao relativa dos partidos
oscila de ano para ano. Se a adesio decorresse de afinidade programatica, esperarfamos
agrupamentos nitidos e estaveis. Observamos dispersao, com legendas de perfis ideolégicos opostos
ocupando lado a lado as primeiras posi¢cées. O que as aproxima é o mesmo incentivo institucional,
pois, uma vez que a regra recompensa o uso do instrumento, agremia¢des de qualquer matiz tém

razdes para adota-lo.
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Figura 2 — Percentual de emendas individuais em transferéncias especiais, por partido e ano (2020-2024)
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Fonte: elaboragio prépria a partir de microdados do SIGA Brasil. Valores aproximados, arredondados para fins de
exposicao.

Nas extremidades da distribui¢ao, PSOL e Novo figuram entre os que menos recorrem a
modalidade em todos os exercicios da série. A coincidéncia é analiticamente instrutiva, pois reune
duas legendas situadas em polos opostos do espectro que compartilham perfil programatico
marcado e reduzida dependéncia de estratégias de reivindicacao de crédito territorializado. O caso

refor¢a nossa leitura de que a variagao relevante nao se organiza ao longo do eixo esquerda-direita.

A varia¢do de intensidade remete a fatores ja mapeados pela literatura, entre eles o tamanho
da bancada, a posicdo na coalizio de governo e o enraizamento territorial (Figueiredo; Limongi,

1999; Pereira; Mueller, 2003). A leitura por bloco ideoldgico, apresentada na Figura 3, permite avaliar
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diretamente nossa hipotese. Ela mostra, a um sé tempo, uma convergéncia de fundo e uma diferenca
de grau. Ambos os blocos aderem intensamente a modalidade e acompanham a mesma curva
ascendente. A partir de 2022, a direita passa a utiliza-la em propor¢io maior que a esquerda,
distancia que se amplia em 2024, quando destina quase 33% de suas emendas a modalidade, contra
24% da esquerda.

Figura 3 — Percentual de emendas individuais em transferéncias especiais, por bloco ideolégico e ano

(2020-2024)
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Fonte: elaboragdo propria a partir de microdados do SIGA Brasil.

Tomamos a convergéncia como nosso achado central. Um instrumento que esquerda e
direita adotam em grau elevado expressa uma posicao comum dos dois campos na estrutura de
incentivos. A diferenca de grau refina essa leitura. O distanciamento da direita a partir de 2022 ¢é
compativel com a atuagio de fatores conjunturais sobre a base estrutural comum, entre eles a
posicao de cada bloco na coalizao, que se inverteu com a mudanga de governo em 2023, embora os
dados que reunimos nao permitam isolar esse efeito de outros determinantes. Sustentamos,
portanto, uma afirmac¢ao delimitada. A clivagem ideolégica modula a intensidade do uso, ao passo

que a difusao do instrumento responde a incentivos que atravessam os dois campos.

3.4 Implicagdes institucionais para coordenagio, controle e accountability
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Os dados que examinamos nas dimensoes de escala, territério, partido e ideologia apontam
na mesma direcao. Parlamentares de todas as regioes e de todos os campos ideolégicos adotaram a
transferéncia especial, difusio que indica perda de parte do controle que as liderancas de coalizao
exerciam sobre a liberacio de recursos (Holtz, 2020; Barbosa, 2024). O achado sustenta a
interpretagao que formulamos na secdo 1, segundo a qual a modalidade transfere o poder de decidir
sobre o gasto da coordenacido central para a relacdo direta entre o parlamentar e o ente beneficiado.
Trata-se do tipo de reorganizacao de incentivos que o neoinstitucionalismo preveé quando uma nova

regra altera a estrutura de constrangimentos dos atores (March; Olsen, 1984; Hall; Taylor, 2003).

Essa mudanca traz consequéncias que os valores autorizados nao revelam por si sés. Ao
ampliar a autonomia do Congresso na destinacao dos recursos, a modalidade distribui a fiscalizag¢ao
por instancias subnacionais de capacidades desiguais. A nota técnica da Consultoria de Orgamento e
Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados registra falhas de rastreabilidade e de
acompanhamento da execugdao associadas ao desenho do instrumento (De Almeida et al., 2024).
Maior autonomia para o parlamentar e menor controle sobre o gasto figuram, assim, como efeitos
conjugados da mesma regra, que enfraqueceu os mecanismos de responsabilizagao vigentes quando

a execugao era centralizada (O’Donnell, 1998).

A combinagao entre os dois resultados sugere um descompasso territorial. Bancadas das
regides Norte e Nordeste utilizam a modalidade em propor¢iao maior justamente onde a literatura
sobre o federalismo brasileiro documenta as maiores fragilidades de capacidade administrativa e de
controle (Souza, 2005; Arretche, 2012). Nossos dados nao medem a capacidade fiscalizatéria dos
entes de destino, de modo que apresentamos a proposi¢io como hipétese derivada da leitura

conjunta das duas literaturas, cuja verificagao exigiria dados municipais de execugao e de controle.

Convém, por fim, delimitar o que os dados nos permitem afirmar. Os valores autorizados
descrevem como os parlamentares distribuem os recursos, sem informar se as politicas financiadas
nos municipios foram executadas ou produziram resultados. Tratamos aqui da mudanga nas regras e
nos incentivos que estruturam a decisio or¢amentaria. Avaliar o desempenho do gasto exigiria
descer ao nivel municipal e comparar valores autorizados com indicadores de execucio e de

resultado, tarefa que permanece em aberto.

CONSIDERACOES FINAIS
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Perguntamos, neste artigo, em que medida a posi¢ao ideolégica dos partidos se relaciona ao
uso ¢ a distribuicao territorial das transferéncias especiais entre 2020 e 2024. Respondemos que essa
relagao existe, embora seja de segunda ordem. A clivagem esquerda-direita modula a intensidade do
uso sem organizar a adesao ao instrumento, que se difundiu de modo transversal pelo sistema
partidario.

Trés achados sustentam a conclusido. O volume autorizado na modalidade passou de pouco
mais de R$ 621 milhdes, em 2020, para cerca de R$ 7,7 bilhoes, em 2024, e sua participagao no total
das emendas individuais avancou de 6,6% para 30,7%. A distribui¢ao regional se manteve estavel ao
longo da série, com Norte e Nordeste a frente e Sudeste na ultima posi¢ao, padrao que acompanha a
maior dependéncia dessas regioes em relacio aos repasses federais e a densidade de suas redes
politicas locais (Nunes, 1997; Arretche, 2012). A distribuigdo partidaria é dispersa, com legendas de
campos opostos ocupando juntas as primeiras posi¢oes, e a leitura por blocos mostra esquerda e
direita seguindo a mesma curva ascendente, com diferenca de grau a partir de 2022. Confirmamos,

nesses termos, a hipétese que formulamos na introdugao.

Nossa contribuicao esta em mostrar que a convergéncia identificada por Cardoso e Bonfim
(2022) na destinacao de emendas a programas federais se estende a um instrumento de vinculagdo
programatica minima, no qual a escolha do parlamentar encontra menos restricdes. Ao dispensar a
intermediacao ministerial, a transferéncia especial ampliou a autonomia distributiva do Legislativo e
deslocou parte da decisdo orcamentaria para a relagdo direta entre o Congresso e os entes
subnacionais. O neoinstitucionalismo esclarece esse processo a0 mostrar coOmo uma nova regra
reorganiza os incentivos que orientam a a¢ao dos atores (March; Olsen, 1984; Hall; Taylor, 2003). A
adesao generalizada de partidos e regioes é compativel com a explicagdo por incentivos institucionais
e por busca de retorno eleitoral territorializado (Ames, 2003; Mayhew, 2004), e nao com a existéncia

de projetos programaticos distintos quanto ao uso do instrumento.

Os limites decorrem de nossas escolhas de pesquisa. A abordagem descritiva, apoiada
exclusivamente nos microdados de autorizacio do SIGA Brasil, mapeia padroes sem identificar
efeitos causais sobre resultados eleitorais, desigualdade territorial ou oferta de politicas publicas. A
auséncia de dados sobre o municipio de destino nos impede de verificar diretamente o mecanismo
de conexdo eleitoral que a interpretagio mobiliza. O recorte temporal de 2020 a 2024, que

justificamos pela criacdo recente da modalidade, produz o retrato de um ciclo especifico, sujeito a
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mudangas no sistema partidario, na coalizio governamental e na regulaciao infraconstitucional das

emendas.

Trés caminhos se abrem a partir dai. O primeiro consiste em incorporar a posicdo de cada
partido na coalizdo de governo, que a leitura por blocos apenas sugere, para testar se o uso do
instrumento acompanha a dinamica da coalizao descrita pela literatura (Abranches, 1988; Figueiredo;
Limongi, 1999; Freitas, 2016). O segundo consiste em descer ao nivel municipal e cruzar os valores
destinados com indicadores de execuc¢ao, de desempenho e de desempenho eleitoral do autor da
emenda. O terceiro, no plano institucional, aponta para o aperfeicoamento dos mecanismos de
rastreabilidade e de cooperagiao entre 6rgaos de controle federais e locais, condigao para que o
fortalecimento do Legislativo no or¢camento se faga acompanhar de responsabilizacio equivalente

(O’Donnell, 1998).
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