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RESUMO

Os dilemas intertemporais, isto é, os problemas que demandam solucdes integradas e,
muitas vezes, de longo prazo, sdo caracteristicos das sociedades modernas. No entanto,
em sociedade democraticas, as eleicdes exigem respostas no curto prazo. A tese busca,
entdo, investigar em quais condi¢des o parlamento é capaz de aprovar medidas do tipo
policy investments, ou seja, medidas nas quais ha a imposic¢éo de custos no curto prazo
na expectativa de beneficios no longo prazo. Para tanto, realizou-se um estudo de caso
da tramitacdo, na Camara dos Deputados e no Senado Federal, da Emenda
Constitucional n°95, de 2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal, e foram verificadas
as condi¢bes que possibilitaram a sua aprovacdo. Partindo do modelo analitico
desenvolvido a partir de Jacobs (2011), examinaram-se as condi¢cdes que permitiram a
superacao dos vieses informacionais para o curto prazo: a incerteza politica de longo
prazo e a atuacdo dos grupos de interesses organizados. Dentre os principais achados da
pesquisa tem-se o cenario institucional favoravel, combinando uma responsabilizagdo
difusa pelas perdas, o0 baixo risco para a sobrevivéncia eleitoral em consequéncia de se
apoiar a PEC do Teto de Gastos, na medida em que se tratava de um tema complexo,
com baixa compreensdo por parte da sociedade, e o forte apoio do Presidente da
Republica e dos lideres parlamentares; uma estrutura da politica publica que foi capaz
de adiar os custos no curto prazo e, a0 mesmo tempo, antecipar alguns beneficios do
longo prazo; e uma distribuicdo de custos difusa que dificultou a mobilizagdo dos
principais afetados e, dessa forma, a atuacdo dos grupos de interesses se voltou a busca
da protecdo setorial. Também apontaram-se 0s seguintes elementos que podem
contribuir para o aperfeicoamento do modelo: considerar as regras internas dos
parlamentos que podem facilitar a aprovacdo de policy investments; necessidade de se
considerar, no caso brasileiro, a dimensdo do médio prazo quando se discute a matriz
intertemporal de custo-beneficio da politica publica; o processo de aprendizagem
politica que pode levar a estruturas de programas mais factiveis; e o compartilhamento
de um diagnostico comum entre a burocracia estatal, facilitando o processo de
convencimento dos decisores.

Palavras-chave: dilemas intertemporais; policy investments; legislativo; politicas
publicas.



ABSTRACT

The intertemporal dilemmas, i.e., problems that demand integrated and often long-term
solutions are characteristic of modern societies. However, in democratic societies,
elections require short-term responses. The thesis seeks to investigate under what
conditions Parliament is able to approve policy investments, i.e., measures in which
short-term costs are imposed in the expectation of long-term benefits. For that, a case
study was carried out on the procedure, in the Chamber of Deputies and in the Federal
Senate, of the Constitutional Amendment n°95, of 2016, which established the New
Fiscal Regime and the conditions that allowed its approval were verified. Starting from
the analytical model, the conditions that allowed the overcoming of short-term
informational biases, long-term political uncertainty and the performance of organized
interest groups were examined. Among the main findings of the research, there is the
favorable institutional scenario, combining a diffuse responsibility for losses, the low
risk for electoral survival as a result of supporting the PEC, insofar as it was a complex
topic, with low understanding on the part of society, and strong support from the
President of the Republic and parliamentary leaders; a public policy framework that was
able to defer short-term costs while anticipating some long-term benefits; and a diffuse
distribution of costs that made it difficult to mobilize those most affected and, therefore,
the action of interest groups turned to the search for sectoral protection. At the same
time, the following elements were pointed out that can contribute to the improvement of
the model: consider the internal rules of Parliaments that can facilitate the approval of
policy investments; the need to consider, in principle, in middle-income countries the
dimension of the medium term when discussing the intertemporal cost-benefit matrix of
public policy; the policy learning process that can lead to more workable program
structures; and, the sharing of a common diagnosis among the state bureaucracy,
facilitating the process of convincing decision-makers.

Keywords: intertemporal dilemmas; policy investments; Legislative; public policies.
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INTRODUCAO

Lasswell (1936) define o estudo da politica como a compreensdo sobre quem
ganha o qué, quando e como. E, de fato, durante muito tempo, os estudos da area
concentram-se em desvendar quem sdo o0s ganhadores e o0s perdedores de uma
determinada politica, tratando-se, assim, de um problema de escolha distributiva.

Jacobs (2011), por sua vez, argumenta que pouca atencdo foi dada a parte do
quando, isto é, 0 momento temporal em que 0s custos e os beneficios das politicas
publicas se impdem. Segundo o autor, ao tomarem uma decisdo, 0s atores enfrentam
sistematicamente dilemas intertemporais: trade-offs entre o impacto de curto prazo e as
consequéncias de longo prazo da acdo estatal. No entanto, raramente as politicas
publicas sdo conceituadas enquanto uma escolha intertemporal.

Wang (2018) observa que as pessoas (e organizacOes) realizam escolhas diarias
nas quais “calculam” como se distribui, a0 longo do tempo, o fluxo entre custos e
beneficios. Como regra, os investimentos sdo realizados quando se espera que eles
produzam, no futuro, um fluxo de recompensas maiores do que aquelas que seriam
obtidas no presente. Para isso, esse conjunto de atores possui uma “taxa de desconto
intertemporal” que da mais importdncia aos retornos futuros do que a fruicdo
instantanea do bem e, com isso, conseguem postergar o recebimento das recompensas
(SAMULESON, 1937; FELDSTEIN, 1964; THALER, 2015; KAHLES, 2010).

Nas sociedades modernas, muitos dos desafios em politicas publicas podem ser
considerados “dilemas intertemporais”. Esses dilemas podem ser compreendidos como
problemas cujas solucbes envolvem acdes integrada no curto, médio e longo prazo, no
entanto, nas democracias, a cada periodo, temos processos eleitorais, o que faz com que
as decisOes sejam elementos centrais a pressionar por respostas no curto prazo. Com
isso, aquelas medidas cujos beneficios serdo percebidos apenas no longo prazo podem
ndo ser implementadas.

S&o exemplos as politicas relacionadas as mudancas climéticas, a construcéo de
sistemas de previdéncia social e a sustentabilidade fiscal. Mas, especialmente em
regimes democréaticos, had sempre uma preocupacdo com calendario eleitoral, dada a
ocorréncia dos pleitos em intervalos curtos. Um fendmeno estudado pela literatura é o
da miopia politica, isto €, em busca de sua reelei¢do, os politicos “subornam” os

eleitores com beneficios imediatos para que ignorem as consequéncias futuras e, assim
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procuram adiar qualquer sacrificio pelo maior tempo possivel. Também na economia, 0s
modelos de ciclos politicos de negdcios postulam que os eleitores se preocupam apenas
com os ganhos imediatos da manipulacdo da economia, enquanto ignoram 0s custos de
longo prazo (NORDHAUS, 1975; CAMPBEL et al., 1960).

Para Jacobs (2011), a empiria é prodiga em exemplos nos quais 0s governos
realizam escolhas intertemporais. Sdo exemplos as reformas da previdéncia, 0s
investimentos de longa maturacdo na infraestrutura, as politicas publicas de pesquisa,
desenvolvimento cientifico e inovagdo. Segundo o autor, tais decisbes mostram que sob
certas condices competitivas e/ou informativas, ha uma faixa de manobra na qual os
politicos eleitos podem agir com seguranca, satisfazendo outras motivacdes que nao
apenas a busca dos votos necessarios para a reeleicdo — que € sempre um objetivo
premente.

Considerando que essas decisdes voltadas ao futuro existem, a dimensdo
intertemporal, em especial o longo prazo, deve ser incorporada nas analises sobre as
politicas publicas. Principalmente quando se analisa o processo, o “quando” tem que ser
levado em consideracdo, ndo como uma constante, pelo contrario, buscando responder
em quais condi¢bes os atores politicos estdo dispostos a se envolver em barganhas
incorrendo em custos de curto prazo para obter maiores beneficios potenciais de longo
prazo.

Para este trabalho, considera-se que uma deciséo intertemporal é aquela na qual
0s custos e 0s beneficios vao surgindo de maneira ndo uniforme ao longo do tempo, o
que implica: 1) uma previsao sobre qual sera o fluxo dos custos e dos beneficios; 2)
uma avaliacdo sobre 0 momento em que esses custos e beneficios irdo surgir - se curto,
médio ou longo prazo; 3) a estimativa de uma “taxa de desconto intertemporal” que
permita comparar, no presente, essa estrutura de custos e beneficios. Ou seja, em um
contexto de incerteza, os atores sdo capazes de, no presente, a luz de suas preferéncias e
dos constrangimentos institucionais, comportamentais e contextuais, tomar decisdes
cujos impactos serdo sentidos no futuro. Cabe ressaltar, contudo, que nem todas as
decisbes intertemporais sdo tomadas seguindo 0s passos apresentados anteriormente,
pois, muitos outros fatores podem influenciar o processo decisério, como por exemplo,
as caracteristicas do sistema politico, o estadgio de desenvolvimento das politicas
publicas, a quantidade e a qualidade das informacGes disponiveis, dentre outros

elementos.
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Um conceito central utilizado neste trabalho ¢ o de “policy investment”, isto é, 0
investimento na politica pablica que ocorre quando atores politicos decidem sobre a
adocdo de uma politica publica, que possui duas caracteristicas estruturais principais: 1)
no curto prazo, ha extracdo de recursos e, a0 mesmo tempo; 2) os recursos obtidos sao
alocados num mecanismo de transferéncia intertemporal. No curto prazo pode haver a
extracdo direta de recursos da sociedade, por exemplo, por meio do aumento de
impostos ou pela reducdo do consumo; concomitantemente, promove-se um mecanismo
de transferéncia intertemporal, ou seja, 0s recursos extraidos hoje devem possibilitar a
ampliacdo de consumo no futuro.

As reformas da previdéncia num regime de capitalizacdo podem ser
compreendidas a partir dessa modelagem intertemporal, pois, em busca do equilibrio
atuarial, restringem-se os beneficios imediatos ou se aumentam as taxas de contribuicao.
A mesma situacao aplica-se a0 movimento de reducédo da divida publica, pois, ao buscar
essa meta, 0s governos acabam ou por impor uma elevacao dos tributos ou por ofertar a
sociedade menos bens e servicos do que poderiam. Ao mesmo tempo, estdo
potencialmente reduzindo o montante de recursos que deverdo ser retirados dos
orcamentos futuros para o pagamento de juros.

No entanto, para que esse investimento ocorra, algumas condi¢bes séo
necessarias: primeiramente, os politicos eleitos devem ter relativa seguranca de que a
aprovacdo dessas medidas ndo ird impactar significantemente suas chances de
sobrevivéncia politica; uma segunda condicao diz respeito as estruturas ideacionais que
impulsionam a adogdo de determinadas politicas e ndo de outras; e, por fim, ha
necessidade de dispor de capacidade institucional para implementar essas politicas.

Ao mesmo tempo, para serem implementadas, muitas politicas dependem do
legislativo e, como neste poder se encontram representadas as diversas forgas politicas
que compdem a sociedade, tendem a surgir conflitos e tensbes. O processo legislativo
organiza-se de modo a permitir o encontro e o confronto de ideias e posicionamentos.
Configura-se o que Riker (1986, apud TAVARES, 2021) aponta como uma combinagéo
de retorica e herestética, isto é, a utilizagdo da habilidade verbal de persuaséo (retorica)

associada a estruturacdo do processo de tal forma a que se possa vencé-lo (herestétical).

! Heréstica vem do grego e significa “escolher e eleger”. Segundo Tavares (2021), para Riker (1986) o
politico racional busca vencer o jogo da politica e, para isso, utiliza a retérica (habilidade verbal de
persuasdo) e a herestética (estruturando o processo para que se possa ganhar).
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O legislativo pode ser compreendido como um conjunto de regras,
procedimentos e praticas, bem como um complexo conjunto de atores, como comissdes
e liderancas (SCHICKLER, 2001). A producdo de leis decorre de configuracdes
particulares dessas regras, procedimentos, comissdes e instrumentos de lideranca, e
podem tanto servir aos interesses de membros individuais, partidos, grupos de presséo,
setores da sociedade quanto a legislatura como um todo. Alguns modelos tém sido
propostos para compreender o funcionamento das comissdes legislativas, bem como o
relacionamento entre o Plenario e os partidos politicos no processo de negociacao para a
aprovacdo das leis, sendo os mais conhecidos os modelos: distributivo, partidario,
informacional e condicional (SHEPSLE; WEINGAST, 1987; KREHBIEL, 1991; COX;
MCCUBBINS, 1993; MALTZMAN, 1995). A partir do estudo do Congresso norte-
americano, essas teorias afirmam que as ComissGes congressuais desempenham um
papel central na definicdo de resultados politicos.

Na teoria distributivista, que as atribuigdes das Comissbes sdo feitas para
distribuir beneficios aos membros do Congresso, que usam esses beneficios para obter
apoio de seus constituintes. Os membros sdo designados para as Comissdes que lhes
permitirdo tratar de questdes importantes para seus distritos ou estados, 0 que, por sua
vez, 0s ajudard a garantir a reeleicdo (SHEPSLE; WEINGAST, 1987).

A teoria informacional postula que as atribui¢cbes das Comissfes sdo projetadas
para maximizar a experiéncia € o conhecimento dos membros do Congresso. As
ComissGes sdo compostas por membros com conhecimentos especializados ou
experiéncia em determinadas areas politicas, o que lhes permite tomar decisdes mais
informadas e produzir melhor legislagdo. Essa teoria enfatiza a importancia da
especializacdo politica no processo legislativo (KREHBIEL, 1991).

Na teoria partidaria, papel central € desempenhado pelos lideres partidarios, que
usam as atribuicdes das Comissdes como uma ferramenta para manter e aprimorar a
agenda politica de seu partido. As atribuicdes das Comissdes sao feitas com base na
lealdade de um membro ao partido, e espera-se que 0s membros apoiem e promovam 0S
objetivos politicos do partido. Essa teoria destaca o papel dos partidos politicos na
formagéo da composicdo das Comissdes legislativas (COX; MCCUBBINS, 1993).

Maltzman (1995) baseia sua obra na perspectiva de que esses modelos ndo séo
mutuamente excludentes e apresenta um modelo condicional sobre o comportamento

das Comiss@es, no qual o equilibrio desses fatores pode variar dependendo do contexto
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especifico e dos membros individuais envolvidos. O modelo condicional postula que as
ComissOes tentam agir simultaneamente tanto como agentes da Camara como das elites
partidarias.

Arnold (1990), por sua vez, desenvolve uma teoria que busca explicar o nexo
entre conexao eleitoral e as instituigdes legislativas na producdo dos diversos tipos de
leis, por exemplo, aquelas que beneficiam um pequeno grupo geograficamente
localizado ou aquelas cujos efeitos sdo difusos e distribuidos ao longo dos anos. Ou
seja, busca explicar as condi¢fes que encorajam os politicos a produzirem politicas
publicas particulares, a servirem interesses organizados e as condigbes que 0S
incentivam a servir a interesses mais gerais. O autor coloca mais énfase para explicar a
producdo do Congresso Nacional nas instituicbes externas, em especial a conexao
eleitoral e, portanto, diferencia-se das outras teorias que buscam as motivacGes também
nos fatores internos.

Para entender por que o Congresso aprova determinadas politicas publicas, o
autor prop6e um modelo que considera as acfes e as interacdes dos seguintes atores:
cidaddos (eleitores), parlamentares e lideres de coalizdo. Os cidaddos estabelecem suas
preferéncias politicas avaliando tanto as propostas de politicas publicas quanto as suas
consequéncias. Ao mesmo tempo, os cidaddos escolhem entre candidatos avaliando as
posicdes deles em relagdo as politicas publicas e seus efeitos. Os parlamentares, por sua
vez, decidem entre propostas de politicas publicas estimando as preferéncias potenciais
dos cidaddos e calculando a probabilidade de os cidaddos incorporarem essas
preferéncias em suas escolhas nas eleicBes subsequentes. E, por fim, os lideres de
coalizdo adotam estratégias para ativar suas propostas de politicas publicas, antecipando
os calculos eleitorais dos legisladores, o0 que requer estimativas sobre as preferéncias
potenciais dos cidaddos e a probabilidade de os cidaddos incorporarem essas
preferéncias em suas escolhas entre os candidatos.

Os cidaddos tém suas preferéncias sobre politicas publicas e escolhem
representantes que as traduzam. Em relagdo aos parlamentares, seu objetivo precipuo é
garantir a reeleicdo, mas uma vez assegurado esse intento, eles séo livres para buscar
outras finalidades, incluindo a execugéo de suas proprias visdes do que seriam politicas
publicas adequadas ou buscando ampliar sua influéncia dentro do Congresso.

Considerando o proposito de busca da reeleicdo, os parlamentares, ao analisarem

uma proposicdo legislativa se perguntam qual alternativa mais contribui para suas
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chances e, logicamente, escolherdo aquela que melhor servir a essa causa. Se eles néo
veem nenhuma diferenca, baseiam sua escolha em outros critérios que consideram
relevantes. Nesse sentido, os congressistas votam olhando para frente e analisam como
os eleitores irdo avaliar aquela politica ndo no momento presente, mas nas proximas
elei¢cdes. Ou seja, mesmo uma proposta “impopular” pode ser aprovada, mas para isso,
seu impacto deve ser “esquecido” até as proximas elei¢des. H4 um mantra no legislativo
de que propostas impopulares ndo sdo aprovadas em anos eleitorais, justamente por
conta de o prazo até os pleitos serem menores. Da mesma forma, 0s governos buscam
aprovar suas medidas mais duras no primeiro ano de mandato, pois a premissa é que no
momento de votar, os eleitores ndo se recordardo de como aquele parlamentar votou
sobre a matéria em questao.

Assim, o0 que os legisladores temem néo € apenas que os cidadaos discordem de
suas posicOes e acOes, mas que essas divergéncias sejam devidamente relembradas no
futuro e afetem as escolhas dos eleitores nas eleicdes parlamentares. Para isso, um
conceito chave na obra de Arnold (1990) é o de preferéncias potenciais. E por meio
delas que os parlamentares tentam antecipar quais serdo as preferéncias dos eleitores
quando das futuras eleicdes. Ou seja, mais importante do que as preferéncias do
eleitorado hoje, é como ele ird se comportar daqui a um tempo, quando os pleitos se
realizarem. Ao antecipar essas preferéncias potenciais, os politicos podem se posicionar
de tal forma que sejam capazes de auferir esses ganhos nas elei¢des futuras.

Os lideres da coalizdo, os quais podem ser tanto internos ou externos ao
legislativo, responsabilizam-se pelo enquadramento dos problemas, a modelagem de
alternativas, as interagcdes e as mobilizacdes. Compreender as interacfes dos cidadéos,
lideres da coalizdo e legisladores, portanto, torna-se a chave para entender o
comportamento do parlamento. Ademais, eles sdo importantes para tornar a decisao
impopular menos rastreavel ou, alternativamente, tornar claro para os legisladores que
essas decisdes serdo lembradas durante a campanha eleitoral.

Esse ponto € importante porque o modelo de Arnold (1990) ¢é,
fundamentalmente, centrado na analise dos fatores que influenciam as decisfes
intertemporais dos legisladores, voltadas para estimar as chamadas ‘“preferéncias
potenciais” dos eleitores, ou seja, suas preferéncias futuras em relacdo as decisdes
tomadas no presente. Para tomar uma decisdo, o legislador precisa, regra geral:

identificar os publicos atentos e desatentos que podem se importar sobre a politica
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publica; estimar a direcdo e intensidade das preferéncias reais e potenciais desses
publicos e calcular a probabilidade de que as preferéncias potenciais se transformem em
preferéncias reais.

A tese tem como base as reflexdes feitas por Jacobs (2011) e Wang (2018)
acerca das decisdes intertemporais em politicas publicas, mas busca aplica-las ao estudo
do Poder Legislativo com base nos trabalhos de Arnold (1990) e Aradjo e Silva (2012;
2013). Também se espera evidenciar a influéncia do Poder Executivo em suas
interacdes com o parlamento nas proposi¢des em estudo.

Eis que, a partir desses dois campos de estudos, o fendbmeno a ser explicado na
pesquisa é o0 processo decisério no Poder Legislativo Federal quando a dimensdo
temporal importa. Dessa forma, a pergunta da pesquisa €: quais sdo 0S mecanismos que
influenciam a decisdo dos parlamentares sobre as proposicdes nas quais existe um
trade-off intertemporal? Entendendo esta condigdo, sumariamente, quando 0s custos se
concentram no curto prazo e os beneficios surgirdo apenas no longo prazo.

O objetivo central da tese foi compreender como essa dimensdo temporal
influencia no comportamento decisério dos parlamentares. Por sua vez, 0s objetivos
especificos sdo:

1. Analisar o cenario institucional, a estrutura da politica publica e sua

interacdo durante o processo decisorio;

2. ldentificar os vieses informacionais com os quais 0s parlamentares se
deparam e investigar as condi¢bes que permitiriam supera-los, de modo a
promover a aprovacgao de proposicoes do tipo policy investment;

3. Analisar de que maneira a incerteza politica do longo prazo pode ser
superada para a aprovacdo de proposicdes do tipo policy investment;

4. Investigar de que maneira 0s grupos de interesses se articulam para estimular

(ou barrar) a aprovacéo de proposicdes do tipo policy investment;

Para analisar o impacto da dimensdo temporal na producéo legislativa, a opcéo
escolhida foi estudar a atuacdo do legislativo no tema da politica fiscal, em especial na
questdo da adocdo do Novo Regime Fiscal (NRF), com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 95, de 2016 (EC n° 95, de 2016), conhecida com a Emenda do Teto de
Gastos, a qual fixou um limite maximo para as despesas priméarias da Unido por um

periodo de até 20 anos.



28

A politica fiscal € um campo de estudos consolidado na economia, no entanto,
tem crescido, nos ultimos anos, o interesse da ciéncia politica e da sociologia em
aborda-lo, por compreender que as decisdes e os resultados envolvem mais do que
apenas questdes voltadas a promocdo da eficiéncia alocativa (LOUREIRO, 2001;
LOUREIRO; ABRUCIO, 2004; TAVARES; SILVA, 2020). H4, portanto, um ganho
analitico quando se utilizam contribuicGes de &reas distintas para analisar um tema.

Ao mesmo tempo, a tese buscou contribuir para a discussdo do processo
decisorio a partir da perspectiva do Legisativo, especificamente quanto aos incentivos e
as limitacbes que afetam o comportamento de deputados e senadores quando aprovam
medidas cujos resultados sdo diferidos no tempo. Ademais, embora os estudos
Legislativos sejam um campo bem desenvolvido no Brasil, com contribuicdes tedricas
substantivasm nuito trabalhos assumem uma perspectiva macro do Parlamento, nédo
diferenciando seus atores, processos e regras. Discute-se a aprovacao de proposicoes,
mas sem adentrar nos meandros, na “caixa-preta” desse processo. A tese, ao realizar um
estudo de caso aprofundado avancou no conhecimento desse Poder, detalhando, por
exemplo, as estratégias que sdo mobilizadas pelos atores para garantir a aprovacao das

medidas do seu interesse.

Para analisar o processo decisorio subjacente a PEC do Teto de Gastos, esta tese
estd organizada nos seguintes capitulos: o Capitulo 1. Revisdo de Literatura apresenta
quatro secOes: na primeira exple-se a discussdo sobre decisdes intertemporais; na
segunda, detalha-se o modelo proposto por Jacobs (2011; 2016) para analise das
decisbes cujos resultados sdo diferidos no tempo, com destaque para 0 conceito de
“policy investments”; na terceira, sdo apresentados os modelos de andlise do Poder
Legislativo (ARNOLD, 1990; SCHICKLER, 2001; ARAUJO; SILVA, 2012; 2013); e,
na ultima secdo, traca-se um breve panorama sobre as regras fiscais no Brasil pés-
Constituicdo de 1988, passando pela regra de ouro, pela regra de resultado primario e
chegando na regra do Teto de Gastos; o Capitulo 2. Modelo Analitico disserta sobre o
modelo a ser utilizado para anélise do caso do Teto de Gastos, bem como quais
estratégias serdo mobilizadas para a resposta do problema de pesquisa; o Capitulo 3.
Procedimentos Metodoldgicos aborda o processo de selecdo do caso, o conjunto de
métodos que serdo utilizados para coleta, tratamento e andlise dos dados e
desenvolvimento da pesquisa, bem como as hipdteses a serem investigadas e a

operacionalizacdo das variaveis; o Capitulo 4. A tramitacdo da PEC do Teto de
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Gastos na Camara dos Deputados e no Senado Federal descreve 0 processo
legislativo de aprovacdo da matéria, apontando as comissdes nas quais tramitou, quem
foram os relatores e quais as emendas realizadas; nos capitulos seguintes (5, 6 e 7) é
realizada a aplicacdo do modelo, discutindo cada uma das barreiras que precisaram ser
superaras para a aprovacdo do Novo Regime Fiscal, assim, o Capitulo 5. Vieses
Informacionais pro-curto prazo discute as condi¢bes que propiciaram a
superacdo/mitigacdo dos efeitos no curto prazo no que se refere ao cenario institucional
e a estrutura da politica; o Capitulo 6. A Incerteza Politica de Longo Prazo trata dos
elementos relacionados ao longo prazo, também abordando o cenario institucional, a
estrutura da politica e a interacdo entre eles; e o Capitulo 7. A Atuacéo dos Grupos de
Interesse Organizados mostra quais grupos se mobilizaram para discutir a matéria,
como eles atuaram e quais foram as modificacbes alcancadas decorrentes dessa
iniciativa; por fim, nas Consideragdes Finais, a luz da teoria e dos achados da
aplicacdo do modelo s@o apresentadas as contribui¢cbes da pesquisa, bem como

apresentados possiveis desdobramentos.
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CAPITULO 1 - REVISAO DE LITERATURA

A presente revisdo de literatura estd organizada em quatro se¢es: na primeira
apresenta-se a discussao sobre decisfes intertemporais; na segunda, detalha-se 0 modelo
proposto por Jacobs (2011) para anélise dessas decisdes cujos resultados sdo diferidos
no tempo, com atencdo para 0 conceito de “policy investments”; na terceira, Sao
expostos 0s modelos de anélise do Poder Legislativo, em especial 0 modelo proposto
por Arnold (1990), e o conceito de preferéncias potenciais; e, na ultima secao, traca-se
um breve panorama sobre as regras fiscais no Brasil pos-Constituicdo de 1988.

A mobilizacdo desse conjunto de estudos é fundamental para a construgdo do
modelo analitico, uma vez que se busca explicar os fatores considerados pelos
parlamentares em sua avaliacdo de proposicdes que envolvem dilemas intertemporais,
isto é, situacBes nas quais o0s custos e beneficios vao surgindo, de maneira ndo uniforme,
ao longo do tempo, e os decisores devem avaliar esses fluxos, bem como estimar uma
“taxa de retorno intertemporal” que os permita compara-los no presente.

O presente trabalho filia-se aos estudos institucionalistas, em especial a
abordagem proposta por Lowndes e Roberts (2013) que, ao analisar como as
instituicbes moldam o comportamento dos atores, busca respostas em trés formas de
constrangimento institucional: nas regras, nas praticas e nas narrativas. Para 0s autores,
uma das formas das instituicdes restringirem os atores € por meio de regras formalmente
construidas e escritas, como as leis, 0s regimentos internos e os protocolos. No entanto,
existem outras maneiras de constranger os atores, tais as praticas e narrativas, que vém
sendo cada vez mais estudadas pelas ciéncias sociais.

As préticas, em geral, ndo sdo registradas formalmente e sua transmissdo ocorre
por meio da demonstracdo. Segundo Lowndes e Roberts (2013), os atores entendem
como devem se comportar observando as ac¢Oes rotinizadas de outros e procurando
recriar essas acBes. Dessa forma, as praticas podem apoiar determinados padrBes
positivos de comportamento ou reforgar vieses negativos.

As narrativas também moldam o comportamento a partir da “historia” que ¢
contada e que pode constranger alguns atores e empoderar outros. Uma narrativa
encadeia eventos, experiéncias ou agdes e os transforma em algo com sentido, mas, ao
mesmo tempo, incorporam valores, ideias e poder. Para os autores, ‘“embora o0s

governos sempre aprovem leis e busquem moldar as praticas, grande parte da politica
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envolve processos mais sutis de explicacdo e persuasdao” (LOWNDES; ROBERTS,
2013, p. 63).

1.1 DECISOES INTERTEMPORAIS

A escolha intertemporal corresponde as decisbes que envolvem um fluxo de
custos ou beneficios distribuidos ao longo do tempo (FREDERICK; LOEWENSTEIN;
O’DONOGHUE, 2002; MURAMATSU; FONSECA, 2008; WANG, 2018;).

Essas escolhas intertemporais envolvem decisdes que afetam resultados em
diferentes periodos. As pessoas fazem escolhas intertemporais porque muitas vezes
precisam equilibrar suas preferéncias, necessidades e recursos ao longo do tempo. Essas
escolhas podem ter implicacdes significativas para o bem-estar e a satisfacdo geral com

a vida. Existem vérios fatores que influenciam a tomada de decis&o intertemporal:

1 Preferéncias temporais: As pessoas geralmente tém preferéncias diferentes para
consumir bens e servicos hoje em comparacdo com o futuro. Por exemplo, elas podem
preferir gratificagdo imediata a gratificacdo adiada, ou vice-versa. As preferéncias
temporais podem ser afetadas por fatores como paciéncia, impulsividade e autocontrole.

2 Desconto: Os individuos geralmente descontam o valor das recompensas ou custos
futuros, ou seja, atribuem mais importancia aos resultados imediatos do que aqueles que
ocorrerdo no futuro. A taxa de desconto reflete o grau em que as pessoas valorizam 0s
resultados presentes em relacdo aos resultados futuros. Taxas de desconto altas indicam
uma forte preferéncia por recompensas imediatas, enquanto taxas de desconto baixas

sugerem uma preferéncia por beneficios de longo prazo.

3 Incerteza: O futuro € inerentemente incerto, e essa incerteza pode influenciar as
escolhas intertemporais. As pessoas podem preferir recompensas imediatas para evitar
riscos ou perdas potenciais no futuro, ou podem optar por adiar recompensas para levar

em conta as mudancas esperadas em suas preferéncias, necessidades ou circunstancias.

4 Restrigdes de recursos: As pessoas tém recursos limitados, como dinheiro, tempo ou

energia, e devem aloca-los em diferentes periodos. Escolhas intertemporais geralmente
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envolvem compensagdes, onde um individuo precisa decidir se consome recursos agora

ou os guarda para o futuro.

5 Eventos da vida e objetivos: Eventos importantes da vida e objetivos pessoais podem
moldar as escolhas intertemporais. Por exemplo, alguém que esteja economizando para
a aposentadoria, a compra de uma casa ou a educacédo dos filhos pode optar por adiar o

consumo a fim de cumprir esses objetivos de longo prazo.

6 Viés cognitivo: Os processos de tomada de decisdo das pessoas sdo frequentemente
influenciados por vieses cognitivos, como Vviés do presente, viés do otimismo e taxa de
desconto hiperbdlica. Esses vieses podem levar a escolhas intertemporais abaixo do
ideal que ndo refletem com precisdo as verdadeiras preferéncias ou os melhores

interesses de um individuo.

As escolhas intertemporais sdo um aspecto crucial da tomada de decisdo humana,
pois influenciam varios aspectos da vida, incluindo planejamento financeiro,
comportamentos de salde, educacdo e preservagao ambiental. Compreender os fatores
que impulsionam essas escolhas pode ajudar os individuos a tomar melhores decisfes e
melhorar seu bem-estar geral. Conforme Wang (2018) pontua, diariamente 0s
individuos realizam escolhas que envolvem a distribuicdo de fluxo de recompensas
distribuidas entre o curto e o longo prazo. Ao escolher o futuro, as pessoas estdo dando
maior importancia aos retornos de longo prazo, administrando os impulsos temporarios
e distarbios externos. Feldstein (1964) afirma que a avaliacdo de custos e beneficios e a
escolha entre fluxos temporais alternativos é um dos problemas mais dificeis e mais
importantes na avaliacdo de projetos de investimento publico.

Para o processo decisorio intertemporal € necessario avaliar, de alguma forma, as
alternativas do presente. Feldstein (1964), em artigo no qual discute a avaliacdo de
investimentos puablicos, considera que uma medida util é o valor presente da adicdo
liquida ao consumo criado pelo projeto. Nessa situacdo, a taxa de desconto é justamente
a variavel que permite a comparacdo entre resultados que irdo ocorrer em diferentes
pontos no tempo ao atribuir-lhes valores presentes equivalentes. Thaler (2015) define a

taxa de desconto como a medida com a qual uma pessoa troca incrementos de consumo
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em diferentes momentos no tempo. Ou seja, a taxa de desconto permite que oS
individuos descontem as utilidades futuras e as comparem em uma data no presente.

Um dos primeiros modelos utilizados para estudar as escolhas intertemporais foi
0 da utilidade descontada (SAMUELSON, 1937). Nesse modelo cléssico, os indivudos
sdo atores racionais que buscam maximizar o somatério da utilidade descontada. E €
justamente a taxa de desconto que sera utilizada como uma proxy capaz de sintetizar
todos os fatores que afetam esse processo decisorio.

Em relacdo a taxa de desconto, dois principais modelos sdo utilizados: o do
desconto exponencial e do desconto hiperbdlico. No primeiro, se considera que 0s
individuos utilizam uma taxa de risco constante, com isso a probabilidade de acontecer
algo que dificulte a recepcdo da recompensa ndo muda ao longo do tempo. No segundo,
postula-se que a taxa de risco diminui ao longo do tempo.

A utilizacdo de uma taxa de desconto exponencial significa que o valor presente
de uma recompensa futura é diminuido numa percentagem fixa por cada unidade de
tempo. Ou seja, para 0 modelo, os individuos descontam as recompensas futuras como
sendo independentes do tempo de espera da recompensa e do tamanho da recompensa
em si (KIRBY; MARAKOVIC, 1995 apud KAHLES, 2010). Além disso, supde-se que
caso 0 beneficio seja preferido em um dado momento, ele também o ser4 em todos os
outros periodos, ou seja, as preferéncias sdo estacionarias.

Por sua vez, a pressuposto da taxa de desconto hiperbdlico abre novas
possibilidades tedricas para a modelagem da escolha intertemporal. Neste caso, sao
previstas taxas de desconto relativamente altas para horizontes mais curtos e taxas de
desconto significativamente mais baixas para os horizontes mais longos. Abre-se espago
também para decisdes impulsivas e para o exercicio do autocontrole (THALER, 2015).

Com o passar dos anos, diversos campos do conhecimento foram questionando
as premissas do modelo da utilidade descontada e da taxa de desconto exponencial,
apresentando a desconexao de suas premissas com 0 processo decisorio real. Isto €, 0
homus economicus postulado pelo modelo ndo se assemelha a forma como o0s
individuos cotidianamente fazem suas escolhas.

Rosa (2005) aponta que as principais hipoteses colocadas em xeque pela empiria
foram: a independéncia da utilidade, a independéncia do consumo, a estacionariedade

da utilidade instantanea, a independéncia do desconto pelo consumo, a taxa de desconto
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constante, a consisténcia temporal e a taxa marginal de substituicdo decrescente?.
Estudos das finangas comportamentais tem questionado 0s pressupostos de
independéncia da utilidade e de indenpendéncia do consumo, isto &, a conjectura de que
as preferéncias e as escolhas dos individuos independem da forma como 0 processo
decisorio é estruturado. Segundo o autor, as pesquisas mostram que nem sempre iSSO
ocorre e ressalta a importancia do enquadramento e da descoberta.

Em resumo, as pesquisas em financas comportamentais mostram que as
heuristicas influenciam o processo decisério, assim como as emogdes, em especial nas
situacOes de risco e incerteza. Tambeém sdo fatores importantes a forma como as
escolhas s3o enquadradas e apresentadas aos individuos, isto €, ndo apenas o “contetido
do cardapio” importam, mas a forma como eles sdo descritos fazem a diferenca.
Muramatsu e Fonseca (2008) também discutem as “anomalias” deste modelo, como a
ocorréncia de vieses e heuristicas, e chamam atencdo para as contribuicdes da
psicologia e da economia comportamental.

Estudos sobre processos decisorios intertemporais Sa0 comuns na economia e na
psicologia. Na ciéncia politica, especificamente, tem-se as pesquisas de Wang (2018) e
de Jacobs e Matthews (2008). Wang (2018), a partir de experimentos realizados nos
Estados Unidos, Taiwan e Ucrania, mostram a importancia de se incluir a dimensao
temporal no estudo do comportamento politico e concluem que a democracia pode ser
aperfeicoada quando se prolonga a paciéncia dos cidadaos. Jacobs e Matthews (2008)
investigam a ligacdo entre paciéncia e preferéncias politicas e avaliam que ha uma
correlagéo positiva entre taxa de desconto e participacdo, uma vez que o custo do tempo
de comparecimento a cabine de votagdo no dia da elei¢cdo é imediato, mas o resultado da
politica pode ndo ter a mesma brevidade. Logo, aqueles eleitores mais pacientes (ou
seja, mais dispostos a esperar pelos ganhos da politica publica) sdo 0s mais propensos a
comparecer as votacoes.

A busca por uma interpretacdo mais realista sobre o processo decisério também
se faz presente nos estudos das politicas publicas, dado que em todos 0s momentos 0s
agentes estdo fazendo escolhas; desde, por exemplo, uma decisdo abrangente sobre

priorizar o enfretamento a pobreza, passando pelo desenho das estratégias e chegando

22 A taxa marginal de substituicdo mede o quanto o individuo esta disposto a abrir mio de um bem em
troca de outra, ou seja, para ter mais “bananas”, quantas “magas” ofereco em troca. A teoria econdmica
classica afirma que ela é decrescente pois a medida em que tenho mais “bananas” estarei menos disposto
a renunciar a “magas”, em outras palavras, quanto mais o individuo tiver de um determinado bem, menos
ele estara disposto a renunciar a outra mercadoria para usufruir da primeira.
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até a implementacgdo efetiva das a¢des. E, como mostrado anteriormente, o paradigma
do ator racional, plenamente informado e coerente, que busca maximizar o seu interesse
tem sido cada vez mais questionado.

Um dos pioneiros nessa critica foi Simon (1979), que apontou as limitacdes do
conceito abrangente de racionalidade e prop0ds a ideia de racionalidade limitada, a qual
demonstra as limitagdes (fisicas, psicoldgicas e cognitivas) dos individuos em processar
as informacdes, bem como suas consequéncias para 0 processo decisorio, que assume
um carater muito mais complexo do que o simples calculo entre alternativas e
consequéncias. Desta maneira, relativiza-se o conceito econdmico de maximizagéo e se
passa a trabalhar com a nocao de satisfagdo. Nesse sentido, o tomador de decisdo busca
a alternativa que atenda as suas expectativas e, uma vez encontrada, da-se por satisfeito,
ndo seguindo em busca de situacdo 6tima (SIMON, 1979).

Lindblom (1981), em sua obra O Processo de Deciséo Politica, também faz uma
critica contundente ao modelo racional. Para ele, esse modelo parte da perspectiva de
que a intervencdo de politicas publicas deve se basear numa ampla analise dos
problemas sociais que permita, assim, estabelecer metas que atendam as preferéncias
mais relevantes da sociedade. Logo, a tomada de decisdes politicas e sua implementagédo
deve visar os objetivos pré-estabelecidos. Contudo, problemas relevantes sdo colocados
pelo autor em contraponto a perspectiva da racionalidade plena: (i) como estabelecer
precos de bens e servicos e alocar recursos para atender a todas as prioridades sociais?
(if) como estabelecer o que € satisfacdo social? (iii) o tempo e os recursos financeiros
disponiveis sdo limitados.

Esses questionamentos permitiram a migracdo para um paradigma que
reconhece a racionalidade limitada, as diferentes maneiras de processamento das
informacdes, os diversos modelos mentais e a influéncia do contexto no processo
decisorio. Todos esses fatores, ausentes de um modelo baseado na racionalidade plena,
por um lado, complexifica o processo, mas ao mesmo tempo, o torna mais real.

Tversky e Kahneman (1984) mostraram que os tomadores de decisfes se apoiam
em um limitado conjunto de principios heuristicos com o objetivo de reduzir tarefas
complexas e facilitar o julgamento. Sdo exemplos de heuristicas apresentadas pelos
autores: a confirmacéo, a disponibilidade e a ancoragem/ajuste. Na primeira situacao, os
individuos buscam eventos que confirmem as suas hip6teses e tendem a ignorar aqueles

que ndo estejam alinhados; na segunda, afirmam que as pessoas consideram mais
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provaveis aqueles eventos que sdo mais frequentes e que, portanto, estdo mais
“disponiveis” em suas memorias; na ancoragem, os individuos fazem suas avaliagdes a
partir de um valor inicial e, com o passar do tempo, vao “ajustando” suas percepgdes até
chegar em uma decisao final.

Kahneman (2012), por sua vez, discute a problemética da atencdo. Nossa
capacidade de focar é limitada e, por conta de nosso processo evolutivo, somos
direcionados a prestar atencdo aquilo que é importante no momento. Contudo, dessa
forma podemos atribuir muita importancia a algo apenas porque fatores irrelevantes
direcionaram nossa atencdo para ele. Com isso surge um novo problema, que € a
tendéncia humana de atribuir causalidade aquilo que esta no foco da atengédo, podendo,
assim, produzir correlagdes ilusorias ou espurias.

Cialdini (2009) considera que, em muitas situacoes, o fator primordial para uma
escolha é a atencdo, ou seja, vamos decidir sobre aquilo que capturou nossa atengéo no
momento da decisdo. Com isso, 0 autor pontua que em determinadas situacdes, para que
ocorra uma mudanca comportamental, ndo € necessario alterar as crencas e as atitudes
dos decisores, mas apenas modificar o que serd chamado a atencdo no momento da
decisdo.

A secdo seguinte apresenta o trabalho de Jacobs (2011), no qual vérios desses
conceitos sdo utilizados para a construcdo de um modelo que busca incorporar a
dimensao temporal nos estudos sobre o processo decisorio na ciéncia politica.

Como apresentado anteriormente, a utilizacdo da taxa de desconto hiperbolica, a
qual considera que, no curto prazo, a taxa de desconto € maior e, no longo prazo, menor,
explica a forte preferéncia pelo curto prazo. Enquanto, do ponto de vista da sociedade,
pode ser interessante para explicar a maior atratividade de politicas publicas com forte
apelo imediato (iniciativas de transferéncia de renda, por exemplo) em detrimento de
medidas cujos impactos serdo apenas percebidos no médio e longo prazo (tal as

mudangas climaticas, por exemplo).

1.2 A DIMENSAO TEMPORAL NAS POLITICAS PUBLICAS
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Em geral, a maioria dos estudos sobre analise de politicas publicas ndo considera
0 momento em que as consequéncias das decisdes irdo ocorrer, ou seja, se as politicas
implementadas terdo consequéncias a curto, médio ou longo prazo. Quando essa
dimensao € considerada, foca-se muito mais no curto prazo e, entdo, demonstra-se que a
principal estratégia consiste em postergar 0s custos e antecipar os beneficios.

Por sua vez, algumas politicas publicas oferecem beneficios que serdo
alcancados apenas a longo prazo, como aquelas relacionadas a ampliacdo da
produtividade, as mudancas climaticas e a busca da sustentabilidade fiscal, por exemplo.
Segundo Sprinz (2014), essas politicas de longo prazo apresentam as seguintes
caracteristicas em comum: sua duracao € de pelo menos uma geracdo; estdo imersas em
um ambiente de incerteza; e, dialogam com questdo dos bens publicos, seja na sua
oferta ou na fruicéo.

No entanto, a maioria das analises de politicas publicas se concentra em uma
perspectiva distributivista, analisando como se distribuem custos e beneficios sociais
entre os grupos, ndo fazendo uma distingdo conceitual ou causal significativa entre
consequéncias que irdo ocorrer logo apds a promulgacdo da politica e aquelas que
ocorrerdo muito tempo depois. Em geral, busca-se explicar quem recebe o qué e como
(JACOBS, 2011).

No campo da andlise de politicas publicas, foram os institucionalistas historicos
aqueles que mais atencdo deram a dimensdo temporal, em especial com o timing, a
sequéncia temporal e a relacdo entre ambos, teorizando sobre o papel destes fatores nas
explicagOes causais (PIERSON, 2004; FALETTI, 2010).

Jacobs (2011) propde um refinamento da analise ao incorporar a dimensdo
temporal, deslocando o foco para analisar, também, como as escolhas se distribuem ao
longo do tempo. O autor pontua que as trocas intertemporais podem envolver a
perspectiva de resultados de soma positiva em vez de meramente soma zero — perder
para ganhar, ou seja, podem fornecer aqueles que arcam com o0s custos hoje uma
perspectiva de beneficios maiores no futuro.

Esse é um problema central para as democracias, na medida em que algumas
dessas decisdes impordo custos de curto prazo aos eleitores em troca de supostos
beneficios que chegardo apenas no futuro. Dessa forma, Jacobs (2011) propde um

modelo diferenciado para o estudo da economia politica dessas medidas.
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O conceito central é o de “policy investment”, isto €, um investimento na politica
publica que ocorre quando uma escolha de politica publica possui duas caracteristicas
estruturais principais: 1) ocorre uma extracdo de recursos no curto prazo €, ab mesmo
tempo; 2) hd a dedicacdo desses recursos a um mecanismo de transferéncia
intertemporal. No curto prazo pode haver a extragdo direta de recursos da sociedade, por
meio do aumento de impostos, por exemplo, ou pela reducdo do consumo;
concomitantemente, promove-se um mecanismo de transferéncia intertemporal para o
futuro, ou seja, os recursos extraidos hoje devem ser dirigidos para possibilitar a
ampliacdo de consumo no futuro. Assim sendo, as perspectivas de investimento na
politica publica dependem ndo apenas dos custos do curto prazo, mas também das
promessas de ganhos futuros, isto é, da possibilidade de entregar beneficios que sdo

diferidos no tempo. A figura 1 ilustra este argumento:

Figura 1 - As DimensOes Redistributivas e Intertemporais nas Escolhas sobre Politicas

Publicas

Trocas Intertemporais
Agregadas (Futuro)

Opgdo 4

Redistribuigdo em Redistribuicdo em
diregdo ao Grupo A g d diregdo ao Grupo B
Opgdo 3

Opgdo 5

Opgdo 2

Trocas Intertemporais
Agregadas (Presente)

Fonte: Elaboracédo propria, com base em Jacobs (2011).

O eixo horizontal ilustra o carater redistributivo, ou seja, como 0s bens séo

alocados entre os grupos A e B. Uma politica publica pode ser neutra, isto €, manter
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inalterada a situacdo dos grupos, ou pode tirar bens de um grupo e repassar a outro. A
ampliacdo da tributacdo dos dividendos para custear um programa de enfretamento a
pobreza seria um exemplo de uma politica redistributiva na medida em que aquele
grupo que aufere a renda terd uma diminuicdo desta, enquanto aquelas pessoas
beneficiadas com a politica de combate a pobreza terdo um ganho. O eixo vertical trata
da dimensdo temporal, isto é, como o0s custos e beneficios se distribuem ao longo do
tempo. Nesse caso, um grupo pode ter uma perda no curto prazo e um ganho no longo
prazo.

S&o identificadas trés formas de principais de transferéncia intertemporal em
direcdo ao futuro: acumulacdo, criacdo de bens de capital e producdo de bens de
consumo emergentes. Esse custo de curto prazo pode se dar de forma direta, com o
aumento de impostos, por exemplo, ou por restricdo do consumo, como no caso da
cobranca de uma taxa para a pesca de uma espécie ameagada de extingao.

Na acumulacdo reservam-se 0s recursos extraidos hoje para um potencial
consumo futuro e sdo aplicados aqueles bens que sdo escassos e dispensaveis, mas que
podem ser preservados de forma viavel ao longo do tempo. Sdo exemplos as medidas
que buscam reduzir o uso das reservas de petréleo, de maneira a assegurar sua
existéncia no futuro. O argumento central é de que o armazenamento desse recurso ao
longo do tempo poderd melhorar, no longo prazo, o bem-estar da sociedade. Isso
ocorreria porque haveria suavizacdo do consumo desse bem ao longo do tempo e,
considerando a ocorréncia de retornos marginais decrescentes, aumentar-se-ia a
utilidade social enquanto os retornos marginais do recurso estivessem diminuindo.

Na criacdo de bens de capital, que podem incluir tanto equipamentos fisicos
como habilidades, conhecimentos, estruturas e relacionamentos sociais ou condicdes
ambientais que permitem atividades produtivas, buscar-se-ia ampliar as possibilidades
de consumo futuro a partir do aumento da produtividade. Do ponto de vista da
infraestrutura, poder-se-ia investir em estradas e linhas de transmisséo ou se pensaria na
formagéo de capital humano, promovendo, por exemplo, uma educacdo de qualidade
para todos. Em geral, para formagéo de tais bens, exige-se uma mudanca de curto prazo
na utilizacao dos recursos, de forma a garantir a “maturacdo” do investimento. Espera-
se que a criacdo desse capital amplie o consumo futuro na medida em que seus ganhos
perdurariam por muitos anos, isto é, 0 aumento marginal da produtividade que o bem

geraria deveria ser maior que 0 seu custo de consumo.
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Por ultimo, com a producéo de bens de consumo emergentes, o Estado pode agir
convertendo recursos correntes em certos tipos de bens de consumo, materiais ou
imateriais que geram bem-estar diretamente para 0os membros da sociedade. Um
exemplo seria 0s investimentos necessarios para a promocao de uma vida saudavel. Em
comum, todas essas situacOes buscam alcancgar, no longo prazo, uma situagdo mais
favorével, ou seja, trata-se de uma tentativa de converter uma determinada quantidade
de bem-estar atual em uma quantidade maior de bem-estar futuro (JACOBS, 2011).

Jacobs (2011) adverte que a identificacdo do perfil intertemporal de uma politica
publica independe de seus resultados, ou seja, ndo se trata de realizar uma avaliacdo a
posteriori daquela medida. Dessa forma, um policy investment ndo ird, necessariamente,
tornar a sociedade melhor a longo prazo. Sua principal carateristica é a existéncia de
uma estrutura na qual ha imposicdo de custos sociais agregados de curto prazo e a
dedicacdo dos recursos extraidos a um mecanismo identificavel de transferéncia
intertemporal. Contudo, todas essas politicas publicas também carregam um risco de
falha, pois sempre ha a possibilidade de que seus mecanismos de transferéncia nédo
funcionem e, com isso, as promessas de recompensas futuras ndo se concretizem.

Um ponto importante a ser considerado é que a ocorréncia de elei¢des periodicas
tem como consequéncia o fendbmeno da miopia dos eleitores, isto €, os politicos, sempre
em busca da sua reeleicdo, tém fortes incentivos para distribuir beneficios no curto
prazo e deixar os problemas para seus sucessores, no longo prazo. A partir dessas
premissas, 0s modelos de analise de comportamento legislativo tém certa dificuldade
em explicar por que os politicos eleitos imporiam custos no curto prazo em troca de um
ganho distante (e incerto).

O investimento na politica publica, por sua vez, exige a imposicao de perdas no
curto prazo em troca de ganhos incertos e menos proeminentes. Além disso, as perdas
imediatas podem atingir grupos de interesses organizados. Jacobs (2011) postula que as
politicas de investimentos precisam superar barreiras eleitorais, informacionais e
institucionais. Basicamente, segundo o autor, existiriam trés condi¢Ges necessarias para

um investimento em determinada politica publica (policy investment):

1. Seguranca eleitoral: para politicos, o risco de perder uma eleicdo em consequéncia

da imposicéao de custos de curto prazo deve ser relativamente baixo;
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2. Retornos sociais esperados de longo prazo: os atores chave devem acreditar que o

investimento na politica publica proporcionard beneficios sociais de longo prazo que
excedem seus custos de curto prazo; e

3. Capacidade institucional: as instituicdes devem proporcionar a capacidade de

implementar o investimento na politica publica.

Segundo Jacobs (2011), o investimento na politica publica sera mais atraente
quando ele for estruturado a partir de um trade-off entre uma determinada quantidade de
bem-estar de curto prazo e uma perspectiva relativamente segura, de uma maior
quantidade de bem-estar de longo prazo. Ou seja, os atores envolvidos, politicos,
eleitores e grupos organizados devem perceber o dilema politico dessa forma e, ao
mesmo tempo, ser restringidos em suas “rotas de fuga”, isto €, possibilidades de
melhorar seu bem-estar futuro sem sacrificio atual.

Nesse sentido, o modelo analitico proposto por Jacobs (2011) combina as
dimens@es distributivas e intertemporais, considerando que o processo de tomada de
decisdes é impactado pelo “#iming” em que os beneficios de uma politica publica séo
percebidos. H& um conjunto de pressupostos sobre como os atores formam suas
preferéncias a respeito das escolhas de politicas publicas com implicacdes de longo
alcance, bem como sobre como ponderam sobre os resultados distribuidos no tempo, e,
por fim, sobre os constrangimentos que os atores enfrentam dentro das capacidades
institucionais.

O modelo conta com trés atores principais: politicos eleitos, eleitores e grupos de
interesses. Ha a suposi¢cdo de um comportamento instrumental para todos, isto é, ocorre
um processo de escolha baseado em preferéncias que buscard maximizar um conjunto
de objetivos.

Os politicos eleitos tém uma dupla meta: buscam a reelei¢do, mas também tém o
desejo de moldar a sociedade por meio da acdo do Estado, isto &, alcancar os resultados
sociais que as politicas publicas podem gerar. Nesse sentido, o resultado eleitoral seria
um meio para o alcance de resultados sociais que os politicos valorizam. Tal
pressuposto estd em linha com a abordagem de Arnold (1990), que também considera
que o objetivo principal dos parlamentares é a reeleicdo, mas assume que, uma vez
assegurado esse propoésito, 0s congressistas se veem livres para perseguir outros fins,

como implementar sua agenda e/ou buscar maior prestigio dentro do parlamento.



42

Jacobs (2011) acrescenta que, embora haja intensa competicdo eleitoral, que
acaba por restringir o campo de atuacao dos politicos, havendo possibilidade de escolha,
elas serdo tomadas considerando os valores e as crencas. Novamente, quando se
discutem politicas pablicas cujos beneficios serdo percebidos no longo prazo, esses
elementos ideacionais podem ser definidores, superada a barreira da seguranca eleitoral.

Outro constrangimento a atuacdo dos politicos eleitos vem dos grupos de
interesses. Esses grupos organizados se mobilizam para cobrar posicionamentos,
interferir em votacbes, minimizar suas perdas, influenciando, assim, o processo
decisério dos politicos, pois esses enfrentam fortes incentivos para levar em
consideracdo as preferéncias desses atores.

O modelo considera que os politicos defenderdo um conjunto de politicas
publicas suficiente para agradar aos eleitores e aos grupos de interesses e, a0 mesmo
tempo, criar uma margem confortavel de vitoria, considerando a existéncia de provaveis
desafiadores. Por outro lado, rejeitardo as opc¢des de politicas pablicas com um risco
substancial de custo na préxima eleicdo. Ou seja, pode-se considerar que ha uma analise
de custo-beneficio entre a perda de votos e a satisfacdo de realizacdo de uma politica
publica de acordo com suas preferéncias. Ndo ha uma simples tentativa de maximizar os
votos e as perspectivas de reeleicdo, mas, também, um processo de formulacdo e
escolha de politicas publicas aderentes a visdo que os politicos tém da sociedade.

Essa argumentacdo abre espaco para explicar a aprovacdo de reformas
impopulares, tais como a da Previdéncia e a do Teto de Gastos. Uma analise baseada
puramente na busca da reeleicdo levaria ao entendimento de que tais medidas seriam
sempre rejeitadas.

Nery (2017) analisou o desempenho eleitoral dos deputados federais que
concorreram a reeleicdo em 1998 a luz de seu posicionamento em votacdes sobre a
reforma da previdéncia do governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e ndo
encontrou uma relacdo de causalidade entre o voto favoravel a reforma e a
probabilidade de fracasso eleitoral, ainda que o mote das centrais sindicais tenha sido
“Se votar, ndo volta”.

Os eleitores, por sua vez, de acordo com o modelo, avaliam os politicos com
base nos resultados sociais das politicas que estes aprovam e implementam. Jacobs
(2011) considera que os eleitores realizam esse julgamento de duas formas: egocéntrica

ou sociocéntrica. Na primeira situacéo, os eleitores analisam 0s custos e 0s beneficios
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da politica publica para eles proprios; na segunda, sdo considerados os custos e 0s
beneficios para os outros e para a sociedade.

Os interesses organizados também julgam os politicos com base nas
consequéncias das politicas publicas. No entanto, diferentemente dos eleitores
individuais que podem ter uma avaliagdo sociocéntrica, 0s grupos de interesses sempre
tendem a maximizar os beneficios materiais para seus membros, sem maiores
preocupac0es, em geral, com os efeitos na sociedade como um todo. Ha que se ressaltar,
contudo, que existem grupos organizados que buscam defender interesse difusos, como
por exemplo o meio-ambiente. Inclusive, a Lei 7.347/1985 criou 0 Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos com o a finalidade de reparar os danos causados ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico,
paisagistico, por infracdo a ordem econdmica e a outros interesses difusos e coletivos

Soares (2000), em andlise sobre os determinantes do voto no Distrito Federal,
concluiu que os eleitores analisam e avaliam os candidatos a partir de uma plataforma
diversificada e que a avaliacdo do desempenho das politicas publicas de um governo é
sempre multidimensional. Cesario (2016) apresenta uma visdo mais ampla sobre a
atuacdo dos grupos de interesses no parlamento, mostrando que se trata, em geral, de
uma rede de baixa densidade, mas com a formacéo de alguns poucos clusters em torno
de politicas publicas especificas. Para o autor, este primeiro estudo do caso brasileiro
sinaliza a necessidade de reavaliacdo dos pressupostos pluralistas de atomizacdo dos
grupos de interesses.

Um ponto central do modelo proposto por Jacobs (2011) é o processo de
formacgéo das preferéncias. Parte-se do conceito de miopia eleitoral e assume-se que 0s
cidaddos, os politicos e os grupos de interesses tratam o curto e o longo prazo de
maneira diferente. Coloca-se um peso muito menor nos resultados de longo prazo do
que nos de curto prazo. Dessa forma, rejeita-se o investimento em longo prazo néo
porque os atores ndo valorizam o futuro, mas porque eles falham na avaliacdo de
recompensas temporalmente distantes ou porque séo incapazes de prever com confianga
esse resultado ou, ainda, porque preferem alcancé-los por meios alternativos.

Um segundo aspecto trata das questdes cognitivas relacionadas aos efeitos das
politicas de longo prazo, em especial a complexidade causal e a incerteza. O argumento
central € que alguns atores mais influentes conseguem estruturar as escolhas e que as

decisdes dos governos dependem desse enquadramento inicial. Um conjunto de
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processos institucionais, informacionais e ideacionais moldam as escolhas,
estruturando-as de maneira singular (JACOBS, 2011).

Estudiosos dos fatores ideacionais nas politicas publicas demonstraram o papel
das estruturas conceituais, metaforas e modelos na definicdo de problemas para 0s
tomadores de decisdo, delimitando, assim, o conjunto de solu¢des disponiveis (BLYTH,
2001; JACOBS, 2015). Em especial quando se considera o longo prazo, as
possibilidades de enquadramento sdo maiores, pois a elevada complexidade
informacional e causal do processo de tomada de decis@o potencializa as possibilidades
interpretativas e amplia a gama de compensagdes concebiveis. Nesse sentido, abre-se
espaco para compreensdo da influéncia das ideias enquanto um mecanismo causal, na
medida em que pode haver alteracdo ou reforco no processo de formacdo das
preferéncias.

O institucionalismo tem incorporado ao longo dos ultimos anos a perspectiva
ideacional como um elemento central para explicagdo dos fendmenos politicos. Blyth
(2001) foi um dos pioneiros da virada ideacional e, em seu estudo sobre a transformacao
do modelo econdmico sueco, investigou o papel causal que algumas ideias
desempenharam nesse processo, sem, contudo, esquecer-se dos fatores estruturais que
também contribuiram para a transformacéo do paradigma. Faletti (2010) olha para o
papel das ideias e de como estas podem promover a mudanca institucional por meio da
acao de agentes estratégicos.

O institucionalismo discursivo também busca compreender o papel das ideias e
do discurso para explicar o processo de mudanga institucional. Para Schmidt (2008), o
institucionalismo discursivo é aquele que leva a sério a influéncia das ideias e 0s
discursos. Para tanto, as instituicGes sdo entendidas como estruturas e construtos, ou
seja, a0 mesmo tempo em que estruturam a acdo dos agentes, sdo continuamente (re)
constituidas pela acdo deles. Ademais, tém maior potencial de fornecer insights sobre a
dindmica da mudanca institucional, explicando as preferéncias, as estratégias e as
orientagdes normativas dos atores. Cabe ressaltar que a definicdo de instituicdes
utilizada neste trabalho incorpora o papel das narrativas (discursos e ideias).

Schimdt (2008) identifica as habilidades ideacionais de fundo (“background
ideational abilities”) e as habilidades discursivas de primeiro plano (“foreground
discursive abilities ’). S&o justamente essas habilidades que estruturam a atuacdo dos

atores e 0s conectam as instituicGes. As ideias e os discursos sdo capazes de modificar
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as relacdes entre as instituicGes e os agentes. Cabe destacar que, para essa linha de
pensamento, as instituicbes ndo sdo estruturas externas que servem basicamente para
constranger 0s atores, seja como incentivos racionalistas, caminhos histéricos ou
estruturas culturais. Ao contrario, elas possibilitam construcdes de significado, que séo
internos aos agentes cujas "habilidades ideacionais de base" explicam como elas criam e
mantém instituicdes, a0 mesmo tempo que suas "habilidades discursivas em primeiro
plano” permitem comunicar-se criticamente sobre essas instituicdes para altera-las (ou
manté-las). Do ponto de vista interativo, o institucionalismo discursivo investiga 0s
processos discursivos pelos quais essas ideias sdo construidas em uma esfera politica
coordenativa e deliberadas em uma esfera politica "comunicativa .

Ao mesmo tempo, conforme apresentado na secdo anterior, a literatura sobre a
psicologia e a economia comportamental demonstram que, mesmo para o curto prazo,
as suposicoes do ator racional derivadas da microeconomia estdo em desacordo com a
estrutura da cognicdo humana (TVERSKY; KAHNEMAN, 1984; THALER, 2015).

Na avaliacdo de politicas publicas cujos efeitos serdo percebidos no longo prazo,
os desafios se potencializam: o volume de informaces a serem processadas se expande;
a complexidade dos processos causais aumenta; o0 conjunto de resultados potenciais se
amplia; e a relevancia e a capacidade de interpretar as informagdes diminuem. Ou seja,
opera-se em um ambiente de racionalidade limitada.

Jacobs (2011) pontua que um aspecto crucial para a formacdo de preferéncias
intertemporais € como os atores alocam recursos cognitivos, em especial quais
informacdes e mecanismos causais eles irdo selecionar e quais irdo ignorar. Conforme
demonstrado pela literatura, ndo é possivel processar todas as informacdes, por isso, sao
utilizados atalhos e heuristicas para orientar durante o processo de tomada de decisédo
(TVERSKY; KAHNEMAN, 1984).

Retomando os trés atores do modelo (politicos, eleitores e grupos de interesses),
Jacobs (2011) defende que eles processam e tomam decisfes de maneiras distintas.
Politicos e grupos de interesses dispdem de maiores incentivos e recursos para se
engajarem em um processo decisorio, ao passo que os eleitores estdo com sua atengdo

dispersa. Isto posto, sdo assumidos 0s seguintes pressupostos:

1. O principal objetivo dos politicos é alcancar seus resultados sociais preferidos, isto €,

aprovar e implementar politicas publicas que traduzam suas preferéncias. Em termos
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praticos, os politicos irdo rejeitar as op¢des que representem um risco substancial de
perderem a reeleicdo (pois isso significaria eliminar sua influéncia politica futura), mas
quando for eleitoralmente seguro, irdo escolher as politicas publicas que acreditam

transformar suas preferéncias em resultados sociais.

2. Os eleitores e os grupos de interesses, ao escolherem os politicos, consideram, em
parte, os resultados das politicas puablicas, sendo que os grupos buscardo aquelas

politicas pablicas que irdo maximizar os ganhos dos seus membros.

3. A taxa de desconto aplicada pelos eleitores e politicos para os resultados sociais
futuros, em relacdo aos retornos plausiveis das politicas publicas, € modesta. Uma taxa
de desconto modesta significa que os eleitores ndo sdo tdo impacientes, dessa forma,
estdo dispostos a investir na politica publica, pois esperam que o retorno gerado pelo

investimento seja alto o suficiente para compensar a espera.

4. Os eleitores e politicos operam um contexto de racionalidade limitada, ou seja,

enfrentam limites na apreensdo, no processamento e no julgamento das informagdes.

A forma como os eleitores, politicos e grupos de interesses avaliam e descontam
o futuro é crucial: as taxas de desconto da preferéncia temporal (TD) sdo maiores ou
menores que as taxas de retorno esperadas (TR) para os policy investments?

Em uma primeira situacdo, se a taxa de desconto temporal for superior a taxa de
retorno esperada da politica publica, o investimento ndo ird ocorrer. Isso acontece
porque os atores estdo tdo impacientes que descontam o futuro a uma taxa maior do que
0s retornos potenciais que o investimento na politica publica podera gerar, com isso,
eles nunca considerardo que os beneficios de longo do prazo compensardo os custos de
curto prazo.

Por outro lado, se os atores forem modestamente impacientes e descontarem o
futuro a uma taxa menor do que o retorno esperado dos policy investments, entdo essas
politicas publicas poderdo ser escolhidas. Esse € 0 pressuposto assumido por Jacobs
(2011) e, da mesma forma, os trabalhos empiricos de Jacobs e Matthews (2008)
verificaram poucos indicios de forte impaciéncia por parte dos eleitores.

Segundo Jacobs (2011), os atores irdo avaliar as opcdes de investimento

considerando tanto as compensagdes de longo prazo, como os beneficios liquidos que
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uma politica publica podera gerar, quanto as restricdes impostas pelas instituicoes, a
exemplo da capacidade de veto dos grupos de pressao.

Considerando esses pressupostos, sao apresentadas as condigdes necessarias para
gue um investimento na politica publica ocorra. A primeira delas é a seguranca eleitoral,
a qual significa que os politicos somente apostardo em um policy investment na medida
em que se sintam protegidos de riscos significativos de néo reeleicdo. Em outras
palavras, por mais aderentes as suas preferéncias e meritorias e mesmo que as politicas
publicas sejam meritdrias, elas ndo serdo aprovadas se representarem substancial
ameaca a reeleicdo, pois a influéncia futura sobre a politica publica dependerd da
permanéncia no cargo.

Uma forma de buscar a seguranca eleitoral é enquadrar a questdo de modo
positivo, pois, sendo os eleitores desatentos, eles estardo mais suscetiveis ao
enquadramento proposto pelos politicos. Eis que os defensores da politica de
investimento tentardo retratad-la como sendo uma troca com alguma dor no curto prazo,
em busca de um ganho muito maior no longo prazo. No entanto, existem limites para
essa capacidade de enquadramento, como a credibilidade e a aplicabilidade percebida.
Isto &, sera muito mais dificil para os politicos enquadrarem uma politica publica como
sendo um fator favordvel no longo prazo se as informacGes sobre seus beneficios séo
menos acessiveis para cidaddos do que informacbes sobre seus custos. Uma segunda
possibilidade para ampliar a seguranca eleitoral é aproveitar momentos de crise politica
ou fiscal para ofuscar os custos de curto prazo da politica publica. Por fim, também é
possivel estruturar a informacdo de modo que haja uma sinalizacdo de grande perda
futura caso o investimento ndo ocorra (JACOBS, 2011).

Arnold (1990), em estudo sobre a producdo de leis pelo parlamento, identificou
uma série de estratégias que os politicos podem empregar para tornar mais dificil para
os eleitores perceberem ou interpretarem as informac6es sobre os custos das politicas
publicas. A discussdo aprofundada sobre o legislativo sera realizada na proxima secéo.

A segunda condicdo necessaria consiste em avaliar se 0 policy investment possui
um retorno social positivo esperado no longo prazo. Jacobs (2011) argumenta que a
estrutura de uma escolha de longo prazo é especialmente aberta e indeterminada,
mesmo para os publicos atentos, como os politicos e os grupos de interesses. Dessa
forma, esses atores irdo recorrer aos modelos ideativos das dindmicas causais mais

importantes no ambito daquela politica publica. O que da margem aos seguintes
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questionamentos: quais sdo lentes ideacionais que os atores trazem para analise da
politica publica? De que forma a cadeia causal é estabelecida? Como assegurar que uma
reducdo de impostos hoje ird se traduzir em maiores investimentos privados? Ou que 0s
investimentos em educacdo serdo suficientes para assegurar ganhos de produtividade
para a economia? Ha, portanto, muitas incertezas quando se esta lidando com uma
cadeia causal estendida no tempo. Outro risco reside na possibilidade de que o
investimento na politica pablica seja revertido antes que os beneficios possam ser
apreendidos.

No entanto, para implementar um policy investment é necessario ndo apenas uma
oportunidade eleitoral e um motivo politico, também é um pré-requisito a capacidade
institucional para fazer, ou seja, a possibilidade de transformar a politica publica em lei.
Jacobs (2011) centra sua andlise na capacidade do Poder Executivo de, por meio de seus
ministros, aprovar essas medidas. No entanto, como o foco desse trabalho é no processo
decisério do parlamento, a seguir serdo detalhadas algumas teorias que tém por objeto

explicar o processo decisorio neste Poder.

1.3 LEGISLATIVO E POLITICAS PUBLICAS

O legislativo pode ser compreendido com um conjunto de regras,
procedimentos, praticas e um complexo conjunto de atores (SCHICKLER, 2001). A
producdo de leis decorre de configuracdes particulares dessas regras, procedimentos e
comissdes e podem tanto servir aos interesses de membros individuais, partidos, grupos
de pressdo, setores da sociedade ou da legislatura como um todo. Alguns modelos tém
sido propostos para compreender o funcionamento das institui¢6es legislativas, sendo 0s
mais conhecidos o modelo distributivo, o partidario, o informacional e o condicional
(SHEPSLE; WEINGAST, 1987; KREHBIEL, 1991; COX; MCCUBBINS, 1993;
MALTZMAN, 1995). Tais modelos foram desenvolvidos a partir do estudo do
Congresso dos Estados Unidos, em especial seus Comités Legislativos (que em nossa
realidade seriam a Comissdes) e do papel que essas instancias desempenham no
processo legislativo.

O modelo distributivista afirma que as Comissdes se organizam para distribuir
beneficios aos membros do Congresso, que, por sua vez, os utilizardo para buscar apoio

dos seus eleitores. Nesse sentido, membros das comissdes tenderiam a agir como
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agentes de principais externos ao Legislativo, como por exemplo, eleitores,
financiadores de campanha e grupos de interesses. Explica-se que a toleréncia das Casas
Legislativas e das elites partidarias a esse modelo decorre da natureza multidimensional
da agenda congressual. (SHEPSLE; WEINGAST, 1987)

No modelo informacional (KREHBIEL, 1991), as Comissfes refletem as
necessidades informacionais e de especializacdo das Casas Legislativas. Nesse sentido,
a composicao das Comissdes contara com parlamentares especialistas naquelas politicas
publicas, o que Ihes permite tomar decisdes mais informadas e a producdo de uma
melhor legislagdo. Ademais, as preferéncias do parlamentar mediano das Comissdes
coincidem com as preferéncias do parlamentar mediano da Casa, o que desencorajaria o
comportamento oportunista e asseguraria que as acdes das Comissdes estivessem de
acordo com os interesses da Casa como um todo. Segundo os autores, as ferramentas
procedimentais permitem que a Casa monitore as Comissdes e Ihes dé incentivos para
agir de acordo com as preferéncias da Casa como um todo.

O modelo partidario considera que os lideres do Partido utilizardo a
participacdo nas Comissdes para ampliar a relevancia e a influéncia de sua organizacao.
Dessa forma, as indicagdes recairdo sobre aqueles membros mais fiéis e que também
sdo hébeis em promover capazes a agenda de seus respectivos partidos (COX;
MCCUBBINS, 1993). Mueller (2005) considera que na realidade brasileira, 0 sistema
de comissdes induz os partidos a recrutar parlamentares que, por sua lealdade politica,
possam maximizar a execucdo das metas de seus partidos nas comissdes estratégicas.
Nesse sentido, as comissdes funcionariam como ‘“cartéis” legislativos nos quais os
lideres partidarios, por controlarem as indica¢Oes, conseguem realizar os interesses do
partido.

H& ainda o modelo condicional, em que Maltzman (1995) afirma que varios
padrdes de comportamento se apresentam ao longo do tempo e entre as Comissdes e
que os membros das Comissdes desempenham diversos papéis, atuando como agentes
de mudltiplos principais, incluindo a Casa, as elites de seus partidos e grupos de
interesses e eleitorados. A pretensdo de modelo condicional ndo é refutar os argumentos
dos modelos anteriores (distributivista, informacional e partidario), mas mostrar que a
robustez deles depende da saliéncia das questdes, da forca dos partidos e do contexto
institucional.

Por sua vez, Arnold (1990), em The Logic of Congressional Action, propde
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um modelo com o qual busca explicar a producdo de leis pelo parlamento a partir da
interacdo entre cidadaos (eleitores), parlamentares e lideres da coaliz&o.

Inicialmente, o que vai definir a postura do parlamentar serdo as preferéncias do
eleitorado: caso sejam valorizadas as politicas publicas particularistas, a elas os
legisladores irdo responder; caso se desejem politicas universais, a elas os parlamentares
serdo impelidos.

As preferéncias sdo formadas as partir dos valores, ideias e visdo de mundo. No
entanto, 0 mais importante para os eleitores € o resultado das politicas publicas, nesse
sentido, é fundamental a cadeia causal que conecta as preferéncias aos resultados, ou
seja, as preferéncias politicas dos cidaddos dependem, em grande parte, de como eles
acreditam que o mundo funciona.

Contudo, nem sempre essa conexdo é simples e direta. Por exemplo, podem
ocorrer etapas intermedidrias para que uma politica publica produza os efeitos
pretendidos. Além disso, esses resultados podem diferir no tempo - como também ¢é
alertado por Jacobs (2011). Arnold (1990) distingue os efeitos de primeira ordem, isto é,
aqueles mais préximos do inicio da cadeia causal, e os efeitos posteriores, aqueles mais
distantes no tempo.

As preferéncias dos cidaddos também dependem da incidéncia dos custos e
beneficios, sua intensidade e sua temporalidade, ou seja, quem ganha e quem perde com
a politica pablica proposta, em qual magnitude e em que momento. Essa distribuicdo de
custos e beneficios conecta-se com a cadeia causal, pois quanto mais longa for a cadeia
causal, mais dificil é prever qualquer coisa sobre a incidéncia de custos e beneficios ao
longo do tempo. Conecta-se também com a intensidade dos resultados, pois quanto
maior a chance de um individuo ser prejudicado, mais ele vai prestar atencdo. Por fim,
liga-se a dimensdo temporal, pois os cidaddos sdo muito mais propensos a detectar
efeitos imediatos do que efeitos de ordem posterior. Um ultimo fator a impactar nas
preferéncias ¢ a existéncia de um “instigador”, isto €, um ator que “ajude” o cidadao a
prestar atencdo em uma determinada politica publica.

Juntos, esses fatores — magnitude, tempo, proximidade e a existéncia de um
instigador — afetam a probabilidade de um cidaddo perceber o custo ou o beneficio de
uma politica publica. E sdo justamente esses requisitos que os parlamentares irdo

observar para estimar as preferéncias dos cidaddos. A cada nova proposigéo, realiza-se
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um célculo através do qual se busca inferir a preferéncia do respectivo eleitor e o nivel
com que estas preferéncias impactardo em elei¢des futuras.

No entanto, Arnold (1990) considera que as preferéncias dos cidaddos ndo séo
fixas. Elas podem mudar seja enquanto o Congresso esta analisando uma proposta, seja
ap6s o Congresso ter deliberado, ou mesmo durante uma campanha eleitoral
subsequente. Nesse sentido, legisladores precisam de mais do que um mapa das
preferéncias dos cidaddos, torna-se necessario compreender as maneiras pelas quais elas
podem afetar as decisdes eleitorais dos cidad&os.

Para o autor, quatro regras de decisdo estdo disponiveis para o cidaddo, as quais
podem afetar suas escolhas nas eleicdes para o legislativo. As duas primeiras baseiam-
se no voto retrospectivo, sendo que, na primeira delas, os cidaddos monitoram a
performance governamental e premiam ou punem 0s responsaveis por esse desempenho
— € a regra do desempenho partidario; na segunda, os eleitores também avaliam as
condicBes da sociedade e recompensam ou punem os legisladores em exercicio pelas
acOes que julgam ter contribuido para tal situacdo — € a regra do desempenho do titular.

A terceira e a quarta regra sdo prospectivas e baseadas nas promessas feitas ao
longo da campanha. Elas requerem que os cidaddos adquiram e processem mais
informagdes, pois é necessario que esses saibam como partidos ou candidatos se
posicionam e posicionardo em relacdo as politicas publicas e quais as suas possiveis
consequéncias — sdo as regras do desempenho partidario e do desempenho do candidato.
Dessa forma, a estratégia dos eleitores consiste em votar em candidatos que manifestem
preferéncias similares as suas, de forma a ampliar a chance de representacdo de seus
interesses no parlamento.

Em relacdo aos parlamentares, para Arnold (1990), assim como para Jacobs
(2011), seu objetivo primordial é garantir a reelei¢cdo. Somente quando esses propdsitos
estiverem assegurados é que outros objetivos serdo buscados. Em uma situacdo
hipotética na qual os legisladores tenham que escolher entre duas politicas publicas
alternativas, eles irdo se perguntar qual delas mais contribuiria para suas chances de
reeleicdo. E, caso haja substancial diferencga entre elas, irdo optar por aquela que mais
contribuir para esse objetivo. Caso nédo seja percebida nenhuma diferenca, eles poderédo
basear sua escolha em outros critérios que julgarem relevantes, como implementar
politicas publicas que estejam de acordo com suas crencas e valores ou entdo trocar

favores com outros atores relevantes, em busca de maior prestigio.
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No entanto, os parlamentares sabem que nem todos os cidadaos estdo igualmente
interessados nas politicas pablicas. Alguns cidaddos tém forte preferéncias sobre um
determinado tema e buscam se informar sobre como o Congresso estd tratando o
assunto e comunicam essas preferéncias aos seus representantes. Na outra ponta estéo
aqueles que ndo tém nenhuma preferéncia sobre determinado assunto e que néo
acompanham as decis@es do legislativo. Entre esses dois pontos, porém, varias outras
combinac0es de interesse e conhecimento sdo possivelis.

Em geral, os publicos atentos sdo 0s grupos organizados, mas um forte processo
de mobilizagdo da sociedade de cobertura da imprensa sobre um determinado tema,
pode também vir a constituir um publico atento. Todavia, lidar com publicos desatentos
é substancialmente mais dificil, pois suas opinides costumam ser instaveis. Conforme
Arnold (1990, p. 68) pontua, “desatencdo e falta de informacdo hoje ndo devem ser
confundidas com indiferenca”. Em resumo, cabe aos parlamentares responder ao
publico atento e tentar antecipar as preferéncias dos desatentos.

O autor também pondera sobre o procedimento de tomada de decisdo pelos
legisladores e a sua relacdo com o processo eleitoral. Ao analisar uma politica publica,
os parlamentares se defrontam com trés opg¢des: apoiar, opor-se ou abster-se. Logo, a
decisdo do parlamentar dependera do tamanho de cada publico e da intensidade das
preferéncias de cada grupo. Nesse sentido, os parlamentares evitardo aprovar aquelas
politicas publicas que impdem custos grandes, diretos e de curto prazo aos seus
eleitores, pois esses efeitos seriam facilmente rastreados em votac@es futuras.

Enfim, os parlamentares se preocupam tanto com as posi¢cGes que assumem
como com os efeitos que podem produzir, e eles precisam identificar os publicos atentos
e desatentos que podem se importar com a politica publica, bem como estimar a direcédo
e intensidade das preferéncias reais e potenciais desses publicos, estimar a probabilidade
de que as preferéncias potenciais se transformem em preferéncias reais, pesar todas as
preferéncias de acordo com o tamanho dos varios grupos atentos e desatentos, além de
dar peso especial as preferéncias dos apoiadores consistentes do legislador.

Considerando a possibilidade do voto retrospectivo, ha todo um conjunto de
politicas que se tornam inviaveis, pois elas tém um custo grande e direto sobre os
eleitores. Alem disso, sdo possiveis de serem rastreadas, isto é, é possivel atribuir ao

parlamentar individualmente a responsabilidade pela ado¢do daquela politica publica.
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Com isso, 0s congressistas votam contra essas politicas antecipando a possibilidade de
punicdo futura e ndo apenas em resposta as pressdes atuais do eleitorado.

Da mesma forma, h4& uma gama de politicas publicas atrativas para 0s
legisladores, pois entregam beneficios perceptiveis para os quais os legisladores podem,
entdo, reivindicar crédito. Um exemplo claro seria uma medida de reducdo dos impostos
ou de correcdo da tabela do Imposto do Renda da Pessoa Fisica (IRPF). Nesses casos, a
rastreabilidade ndo é um problema e os proprios membros do parlamento trabalham para
estabelecer as conexdes entre suas acdes individuais e esses efeitos positivos.

Uma terceira possibilidade € que os legisladores apoiem determinadas politicas
publicas porque seus efeitos sdo populares, independentemente de 0s meios propostos
atingirem realmente esses fins. S&o as chamadas politicas convincentes e, em geral, sdo
votadas em um “pacote”, ndo em uma sequéncia. Poderiamos pensar nos diversos
“pacotes” para estimular o emprego: nenhum parlamentar sera contrario a ampliagao do
emprego, ainda que muitos possam discutir a forma proposta, poucos irdo discordar dos
meios propostos sobre pena de sua oposi¢cdo mal interpretada.

Por fim, tem-se as politicas publicas repulsivas, que sdo aquelas que 0s
parlamentares relutam em apoiar porque é muito dificil para os cidaddos estabelecerem
a conexdo entre os instrumentos propostos pela politica e os efeitos esperados.

Esses quatro conjuntos de politicas sdo considerados pelos parlamentares ao
tomar uma decisdo. Mas o proprio parlamento auxilia seus membros a realizar esses

calculos, pois, conforme afirma Arnold (1990):

“O Congresso € uma instituicdo extraordinaria para a criacdo, analise e
compartilhamento de informagbes politicamente relevantes; legisladores
individuais ndo precisam duplicar os esforgos uns dos outros. O sistema de
comissdes é o principal meio de coleta e analise de informacdo. As comissdes
se especializam ndo apenas em politicas, mas também na politica dessas
politicas. Eles realizam extensas audiéncias publicas para determinar os
argumentos a favor e contra o0s projetos propostos, para identificar
exatamente quem apoia e quem se op0e a eles (...) (ARNOLD, 1990, p. 85).”

H&, ainda, o papel desempenhado pelos lideres da coalizdo, pois construir
coalizBes vencedoras € um trabalho minucioso, cotidiano e arduo. Esses lideres da
coaliz&o sdo responsaveis por definir os problemas, moldar as alternativas, iniciar acao,
mobilizar apoio, estabelecer compromissos e trabalhar para que o Congresso aprove
projetos especificos. Eles podem ser tanto internos quanto externos ao parlamento, tais

como parlamentares, presidentes de comissdes, relatores, lideres partidarios, ministros e
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servidores do Poder Executivo, sindicalistas ou lideres de grupos de interesses. Cabe a
eles o enquadramento dos problemas, a modelagem de alternativas, as interacdes e
mobilizacGes. Nesse sentido, uma questdo central ao modelo é explicar as estratégias
adotadas pelos lideres, pois elas podem fazer avancar ou atrasar as politicas publicas.

Cabe ressaltar que nem todas as “policies” contam com a oferta de lideres de
coalizéo. De acordo com Arnold (1990), as propostas de efeitos mais gerais e alto grau
de saliéncia tendem a atrair maior nimero de lideres em comparacdo com as demais. Os
lideres precisam fazer uma “leitura” das condi¢BGes politicas e desenhar taticas que
atendam as peculiaridades de cada politica. Aradjo e Silva (2012), ao proporem uma
agenda de estudos para o parlamento brasileiro, também destacam o papel dos lideres.

Outro passo consiste na identificacdo das estratégias adotadas por esses lideres
de coalizdo, pois, para Arnold (1990), inexistem estratégias universais, que seriam
apropriadas para todas propostas em quaisquer situacBes. Ao contréario, os lideres
precisam costurar estratégias que se amoldem as especificidades das propostas. Para o
autor, existem basicamente trés: estratégias de persuasdo, estratégias procedimentais e
de estratégias de modificacdo.

As estratégias de persuasdo envolvem criar, ativar ou mudar as preferéncias
politicas dos parlamentares e dos cidaddos — primeiramente daqueles classificados como
publicos atentos e, se necessario, do segundo grupo, os publicos desatentos. As
preferéncias dos cidaddos dependem, basicamente, de suas respectivas crencas sobre
como o mundo funciona e da distribui¢do dos custos e beneficios associados as politicas
publicas. Os custos e beneficios podem ser gerais ou especificos e concentrados ou
amplamente distribuidos. A probabilidade de um cidaddo notar um efeito particular de
uma politica publica depende da magnitude do efeito, seu ajustamento no tempo, da
proximidade do cidaddo com outras pessoas afetadas de forma similar e da
disponibilidade de um “especialista” que o ajude a compreender o impacto da politica
publica proposta.

Todavia, as preferéncias dos cidaddos sobre as politicas publicas ndo séo fixas.
Algumas pessoas ndo estdo informadas sobre todas as opg¢Oes, mas podem adquiri-las
posteriormente. Outras pessoas podem ter preferéncias desde o comeco do processo
politico e modificad-las ao longo do tempo. As preferéncias podem mudar de
intensidade, de direcdo ou simplesmente desaparecer. Tal hipotese explica o interesse

do Executivo em promover campanhas publicitarias com vistas a “informar” a
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populagéo sobre a proposta de reformas econémicas, como a da previdéncia ou a do
Teto de Gastos, bem como o cuidado em escolher um slogan que seja mais palatavel.

As estratégias procedimentais envolvem tentativas de influenciar os célculos
politicos dos parlamentares utilizando as regras e os procedimentos legislativos. Muitas
vezes essas estratégias sdo usadas para reforcar ou quebrar a cadeia de rastreamento dos
efeitos da politica publica, benéficos ou ndo, para os eleitores. Enfraquecer a cadeia de
rastreamento € um Otimo método para proteger legisladores da punicdo dos eleitores
decorrente de medidas que afetem negativamente seu bem-estar, pois a probabilidade de
o0 cidad&o buscar o rastreamento é maior quando estes sofrem custos perceptiveis do que
quando sdo beneficiados, pois perdas produzem preferéncias mais intensas do que
ganhos. A possibilidade do voto retrospectivo mantém os legisladores preocupados com
0s custos eleitorais de suas decisdes, em especial quando essas decisdes puderem ser
“rastreadas” pelos cidaddos. Uma forma de mascarar as contribui¢des individuais dos
legisladores é delegar a responsabilidade de tomar decisfes desagradaveis ao presidente
da Comissao, ao relator ou ao lider partidario. Outra maneira seria promover votacoes
em bloco ou criar “pacotes completos”, de tal maneira que se combine varias alteracdes
em uma Unica proposicao.

Por fim, tem-se as estratégias de modificacdo, as quais envolvem a alteracdo de
varios componentes da proposta de politica publica de forma a adapta-la as preferéncias
reais e potenciais dos legisladores e cidaddos. Uma das alternativas mais promissoras é
promover modificacfes na proposta de modo a atrair novos lideres de coalizao.

Um dos principais problemas que os lideres de coaliz&o enfrentam diz respeito a
alocacdo dos custos das politicas publicas, visto que inspiram pessoas a Se opor as
mudancas. Concentrar todos 0s custos huma pequena minoria de grupos ou localidades
e, entdo, deixar uma maioria de fora, parece ser a estratégia ganhadora. No entanto, a
concentragdo de custos inspira as “vitimas” a trabalharem ativamente contra a politica,
e, vale destacar, determinadas minorias podem superar o poder das maiorias na arena
legislativa.

Uma pergunta que Arnold (1990) coloca é “como os lideres escolhem entre
essas varias estratégias?” Primeiramente, o autor deixa claro que os lideres néo
precisam escolher somente uma estratégia, ao contrario, 0 mais comum é que se tenha
uma combinacdo entre elas. Em circunstancias normais, as estratégias de persuasdo

tendem a ser melhores, no entanto, sdo muito custosas no curto prazo, além de serem
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inapropriadas para certas politicas plblicas. E muito mais facil adotar estratégias
procedimentais e de modificagdo quando custos grandes e imediatos estdo envolvidos.
O autor pontua que os parlamentares devem concordar com as estratégias propostas
pelos lideres e, nesse sentido, eles ndo sdo vitimas, mas “co-conspiradores”.

Em relagdo ao parlamento brasileiro, Pereira e Mueller (2002) consideram que
os lideres partidarios sdo os elementos de conexdo entre os parlamentares individuais e
0 Executivo, negociando as demandas de cada um. Segundo os autores, ndo é racional
os parlamentares agirem individualmente no Congresso, como também néo é racional o
Executivo negociar ou barganhar individualmente o voto de cada parlamentar a cada
nova medida que introduz. Dessa forma, os partidos seriam fracos na arena eleitoral,
mas fortes na arena legislativa.

Da mesma maneira, Silva e Aradjo (2013, p. 292), ao estudarem o papel do
“agenda holder”, isto é, daquele parlamentar que “centraliza articulagGes politicas entre
os demais parlamentares, o Poder Executivo e representantes do empresariado e da
sociedade civil organizada, em atuacdo que tende a ter repercussdes relevantes nos
textos legais produzidos ”, identificam algumas estratégias de atuacdo. Cabe destacar,
contudo, que para os autores 0 “agenda holder” ndo é necessariamente uma lideranca
partidaria, podendo ser um congressista que se especializou em um tema ou entdo
aquele parlamentar que € um habil negociador, ou seja, sdo opc¢des que vao além da
mera formalidade da lideranca partidaria.

Primeiramente, ao analisar um projeto de lei, 0s congressistas podem propor
significativas alteragbes no texto utilizando o instrumento do substitutivo, e, nas
Medidas Provisérias, podem ser elaborados os projetos de lei de conversdo. No entanto,
existem mecanismos mais sutis de atuacdo, como o apensamento de proposicdes. Nesse
caso, uma proposta de autoria do Poder Executivo pode ser “anexada” as propostas
similares, de autoria do legislativo. Outra possibilidade seria o fendmeno da apropriagédo
da agenda, no qual o Executivo se “apossa” de um texto proposto pelo parlamento,
como discutido por Silva (2013), em situagdes que podem ou néo envolver articulagédo

politica prévia.

1.4 REGRAS FISCAIS NO BRASIL: DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
AO TETO DE GASTOS
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Desde os seus primordios, a politica fiscal tinha como fungéo principal induzir o
crescimento e amortecer os impactos de crises e dos ciclos econdmicos na vida das
pessoas por meio da tributacdo e dos gastos publicos (MUSGRAVE; MUSGRAVE,
1980). Ou seja, por meio dela se decide o quanto o Estado vai gastar, em que areas serdo
realizados esses gastos e como eles serdo financiados. Conceituado de forma simples,
pode-se dizer que, contabilmente, os déficits publicos se originam quando a receita do
governo, baseada em tributos e outras receitas correntes, € inferior aos seus gastos.

Atualmente, o paradigma dominante advoga que a melhor maneira de se
controlar o acimulo de déficits fiscais e, consequentemente, o crescimento da divida
publica, é restringindo a discricionariedade do gestor publico por meio da defini¢do de
regras fiscais, isto é, normas que buscam ancorar expectativas dos atores econémicos,
sinalizando como serd a conducdo da politica fiscal. A discussdo sobre regras fiscais
remonta as pesquisas de Buchanan (1977), nas quais o autor discorre sobre 0 Vviés
deficitario do Estado, bem como sobre as oportunidades para que grupos privados se
apropriem das rendas geradas.

Mais recentemente, Alesina e Perotti (1995) defenderam que a adocdo de uma
politica fiscal austera, comprometida com a redu¢do do tamanho do Estado e com a
sustentabilidade da divida publica resultaria na ampliacdo da confianca dos agentes
econémicos, promovendo investimentos privados e ampliando a taxa de crescimento.
Ao contrério, a expansao dos gastos publicos acarretaria uma expectativa de ampliacdo
dos impostos e, com isso, 0s agentes privados reduziriam seus investimentos,
promovendo, portanto, uma desaceleragdo econdémica. Em resumo, os efeitos positivos
dos multiplicadores dos gastos publicos seriam insuficientes para compensar os efeitos
negativos decorrentes da piora nas expectativas dos agentes por causa da deterioracao
do resultado fiscal e da elevacdo da divida publica (ALESINA; PEROTTI, 1995).

No entanto, a adogdo de uma politica fiscal baseada na austeridade e em rigidas
regras fiscais tém consequéncias tanto no curto prazo quanto no longo prazo. Seus
efeitos politicos, sociais e econdémicos sdo amplos, por exemplo, sobre as contas
publicas, a provisdo de bens e servigos para a sociedade, a divida publica, a tributacdo, a
disponibilidade de recursos para investimentos e 0s niveis de crescimento e emprego da
economia. Isso ocorre porque a politica fiscal € eminentemente redistributiva, arbitrando
em um dado momento (e condicionando o futuro) quem sdo 0s ganhadores e 0s

perdedores de determinada politica publica.
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No curto prazo, ha uma limitagdo da poténcia da politica fiscal ao se reduzir a
discricionariedade dos politicos em troca de uma expectativa de melhora do ambiente
econdmico®, a0 mesmo tempo em que, no longo prazo, busca-se controlar o nivel de
endividamento e garantir a sustentabilidade fiscal. Ou seja, o endividamento pablico é
um instrumento fundamental para a distribuicdo intertemporal das politicas publicas.
Ragone (2018), inclusive, compreende o or¢gamento publico como um bem comum e o
equilibrio das contas puablicas como um dilema social. E, como afirmou Milton
Friedman em conversa com Thomas Sargent (2013), “crises fiscais causam revolucdes
sociais™.

A Constituicdo Federal de 1988 propds um novo arranjo para o desenho da
politica fiscal. Ainda que a questdo da inflacdo ndo estivesse solucionada, foi
estabelecido um conjunto de regras e instrumentos para direcionar a atuacéo do Estado.
Ha, por exemplo, a introdug@o do inciso III no artigo 167 da chamada “regra de ouro”,
que estabelece que as operacdes de crédito apenas deverdo ser contratadas para a o
financiamento das despesas com investimentos. Também se propGe a integracao entre
planejamento e orcamento por meio da criacdo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A partir de 1994, com a estabilizacdo econdmica proporcionada pelo Plano Real,
a questdo do equilibrio das contas publicas entrou para a agenda governamental e
diversas medidas foram tomadas com o intuito de dotar o pais de restricGes
orcamentarias mais rigidas. Sdo exemplos de medidas aprovadas nesse periodo as Leis
Camata | — Lei Complementar n° 82, 1995 e Lei Camata Il — Lei Complementar n° 96,
de 1999, o Programa de Ajuste Fiscal e a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar n® 101, de 2000 (LRF).

Em 1995 foi promulgada a Lei Camata |, que regulamentou o art. 169 da
Constituicdo de 88 e atendeu a uma disposicdo transitoria da propria Carta Maior que
estabelecia que, até a promulgacdo da lei complementar, ndo se poderia despender com
pessoal mais do que 65% do valor das receitas correntes. A Lei n°® 9.496/97 surge em
um contexto de agravamento da crise financeira dos Estados. A partir dela foram

estabelecidos critérios para a consolidacéo, a assuncéo e o refinanciamento, pela Uniéo,

3 Krugman (2015) deu o nome de “fada da confianga” a esse mecanismo causal que prevé que uma
contracdo fiscal pode ter um efeito expansionista, uma vez que melhoraria a confianca dos agentes
econdmicos, dada a sinalizacdo positiva emitida pelo governo.

4 Disponivel em: https://bfi.uchicago.edu/insight/multimedia/lunch-and-conversation-with-thomas-j-
sargent/. Acesso em 21/11/2021.
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de diversas dividas financeiras de responsabilidade de Estados e do Distrito Federal,
inclusive divida mobiliaria, refinanciando-as por trinta anos a juros subsidiados.

O final dos anos 90 marca o inicio da adocéo das regras fiscais na perspectiva do
controle do endividamento publico. A partir de um memorando de entendimentos com o
Fundo Monetério Internacional (FMI) foram acionadas as regras relativas ao resultado
primario a ser obtido pelo governo federal a cada ano. Com a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em 2000, ha uma incorporacdo no ordenamento juridico de
tais regras, que passam a ser submetidas a discussdo com o Poder Legislativo e ao
controle por parte do Judiciario. Tal medida foi vista como positiva pela maioria dos
estudiosos das contas publicas (GIAMBIAGI, 2016; NUNES; NUNES, 2003;
NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

O resultado primario foi estabelecido como o principal indicador da estabilidade
macroecondmica, redesenhada para garantir uma confidvel trajetéria da relacdo
divida/PIB, de forma que a rentabilidade financeira seja alta e de baixo risco. E a LRF
previu que a definicdo da meta de resultado primario se daria anualmente quando da
discussdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). O resultado priméario é apurado
pela Secretaria do Tesouro Nacional e consiste na diferenca entre as receitas primarias e
as despesas primarias. H4, portanto, a exclusdo tanto das receitas financeiras quanto das
despesas. Busca-se, dessa forma, um indicador dos recursos que estdo sendo
mobilizados para a implementacdo das politicas publicas. Até a Emenda Constitucional
n° 95/2017 (EC n° 95/2017), esse foi o principal parametro da politica fiscal brasileira.
Atualmente, a principal regra fiscal é a proposta pela EC n° 95/2017, que estabelece que
0s gastos primarios da Unido do ano devem corresponder, no maximo, aos gastos do
ano anterior corrigidos pela inflacéo.

Dessa forma, ainda que se tenha ampliado a rigidez do sistema, com 0s custos
politicos inerentes a esse processo de discussdo com legislativo, considerou-se que valia
a pena contar com esse risco para dar uma sinalizagdo mais forte do governo quanto ao
seu comprometimento com a responsabilidade fiscal.

As regras fiscais dialogam diretamente com a politica econdmica, pois criam
limites e condicionantes para a conducdo da politica fiscal. Ao mesmo tempo, seus
parametros definem aspectos centrais da governanga orgamentaria, como demonstram
Barcelos (2012), Ragone (2018), Barcelos, Couto e Calmon (2022). A Figura 2

apresenta 0s principais eventos que culminaram na aprovagdo, em 2016, do Novo



60

Regime Fiscal e do estabelecimento de um Teto de Gastos para as despesas primérias da

Unido por um periodo de vinte anos.

Figura 2 — Principais Eventos — Politica Fiscal® — 2000 a 2016
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para o Futuro

2000 a 2014 — META DE RESULTADO PRIMARIO DA LDO COMO PRINCIPAL ANCORA FISCAL

Elaboracao propria.

No entanto, faz-se necessario, primeiramente, mencionar a Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88), pois ela promoveu uma reorganizacdo do processo orcamentario
nacional, com destaque para a recuperacdo das prerrogativas de o legislativo alterar os
Projetos de Lei Orcamentaria encaminhados pelo Executivo, para a proposta de
integracdo entre planejamento e orcamento e, também, para a introducdo de uma

primeira regra fiscal, a regra de ouro, anteriormente mencionada.

° Consideraram-se os eventos que dialogam diretamente com as contas pUblicas da Unido, nesse sentido
ndo foram elencadas as iniciativas de renegociagdo das dividas dos Estados e Municipios.
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Cabe ressaltar que ndo se pretende realizar uma reviséo de literatura sobre as
justificativas econdmicas e politicas para introducdo dessas regras, mas tdo somente

apresentar as medidas adotadas pelas Unido para a busca da sustentabilidade fiscal.

1.4.1 Antecedentes da LRF: a Constituicdo Federal e a Regra de Ouro

O inciso 11l do artigo 167 da CF/88 diz que é vedada a realizacdo de operacfes
de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta.

Do ponto de vista econdmico, a regra de outro tem como objetivo precipuo
impedir a contratacdo de divida para o financiamento de despesas correntes. Nesse
sentido, o endividamento seria apenas permitido para a contratacdo de despesas de
capital, pois entende-se que os investimentos, as inversdes financeiras e a amortizagdo
da divida teriam um impacto positivo no crescimento econdmico, ao contrario das
despesas correntes®, Essas despesas, por sua vez, deveriam estar sempre equilibradas,
sem a geracdo de déficits correntes. Segundo o Fundo Monetario Internacional (FMI), a
regra de ouro busca estabelecer um teto para as despesas correntes (FMI, 2018).

Desde a promulgacdo da CF/88 até 2018, essa regra foi cumprida sem grandes
sobressaltos, ainda que, como demonstram Amaral et al. (2020), Couri et al. (2018),
Pires (2019) e Afonso & Ribeiro (2017), os mecanismos utilizados, bem como a
interpretacdo dada pela Unido para o seu alcance sejam um tanto quanto “criativos”. Em
2019, pela primeira vez, o Poder Executivo reconheceu o0 ndo cumprimento da regra de
ouro, indicando a necessidade de autoriza¢do do Congresso Nacional (CN) para gastos
correntes “em excesso” da ordem de R$ 185,3 bilhdes. Tal situacdo se repetiu em 2020’

e 2021, conforme demonstrado no Grafico 1.

Gréfico 1 - Cumprimento da Regra de Ouro (2000-2021)

& Amaral et al. (2020) mostram que em uma economia baseada em servigos, com foco na tecnologia e na
inovacdo, o proprio conceito de investimentos pode ser considerado muito restrito e até mesmo obsoleto.

" Em 2020, por conta da pandemia do coronavirus, houve a aprovacdo de um Regime Fiscal
Extraordinario liberando a Unido do cumprimento da Regra de Ouro naquele ano.
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Fonte: 2000 a 2017: Informe da Divida — Regra de Ouro - Tesouro Nacional; 2018 e 2019 — Painel da
Regra de Ouro da Unido — Tesouro Nacional; 2020 — RREO 5° bimestre; 2021 — PLOA.
Elaboracédo Prdpria.

E importante destacar a existéncia de um mecanismo de escape para o0
descumprimento da regra de ouro, qual seja a possibilidade de que o parlamento
autorize, por maioria absoluta e por meio de créditos suplementares ou especiais, que
operacOes de crédito sejam utilizadas para custear despesas correntes. Como veremos a
seguir, uma das principais criticas ao Teto de Gastos € a auséncia de uma valvula de
escape em situacdes de crise econémica ou social.

Em analise sobre as dificuldades para o cumprimento da regra de ouro, Amaral
et al. (2020, p. 11) identificam dois tipos de falhas: as de concepgao, ou seja, “sua
incapacidade em detectar e inibir a ocorréncia de déficit corrente, assim como uma
fragilidade que permita as autoridades fiscais influenciar indevidamente a apuracdo da
sua margem de cumprimento”; e as de aplicagdo, isto €, “equivoco no célculo dos
elementos da regra de ouro (operacdes de crédito e despesas de capital), devido a
problemas na classificacdo das despesas e/ou das receitas, acarretando apuracao
incorreta da margem de cumprimento”.

Para os autores, sdo justamente essas falhas que impedem que a regra cumpra
seus objetivos, em especial o equilibrio do or¢camento corrente, o estimulo ao
investimento e o controle do endividamento, a0 mesmo tempo em que permitem o
cumprimento da regra em momentos de sucessivos déficits correntes. Uma outra critica
a regra de ouro é que ela, ao limitar a emissdo da divida apenas para o financiamento

dos investimentos, gera o risco de interromper a implementacdo de programas (que
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muitas vezes sdo baseados em gastos correntes) que podem ser fundamentais para

geracgdo de beneficios futuros, como gastos em inovacéo, salde e educagéo.

1.4.2 LRF: a meta de resultado primario como principal ancora fiscal (2000 a 2014) e
sua fragilizacédo (2014 a 2016)

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada em maio de 2000, buscou
atender a vérios dispositivos da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), como o0s artigos

1638, 165° e 169%°. De natureza complementar, a LRF obriga todos os governantes a se

8 Art. 163. Lei complementar disporé sobre:

I - Financas publicas;

Il - Divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacGes e demais entidades controladas
pelo Poder Publico;

111 - concessdo de garantias pelas entidades publicas;

IV - Emissdo e resgate de titulos da divida publica;

V - Fiscalizagdo financeira da administracdo publica direta e indireta;

VI - Operagdes de cAmbio realizadas por érgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios;

VIl - Compatibilizagdo das func¢Bes das instituicBes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢Bes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

VIII - Sustentabilidade da divida, especificando:

a) Indicadores de sua apurago;

b) Niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da divida;

¢) Trajetdria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em legislacéo;

d) medidas de ajuste, suspensdes e vedacdes;

e) Planejamento de alienagdo de ativos com vistas a reducéo do montante da divida.

Paragrafo Gnico. A lei complementar de que trata o inciso VIII do caput deste artigo pode autorizar a
aplicacéo das vedaces previstas no art. 167-A desta Constituicéo.

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas informagdes e
dados contébeis, orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo
6rgdo central de contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a
publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio eletrdnico de amplo acesso
publico.

9 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I - O plano plurianual;

Il - As diretrizes orgamentarias;

111 - Os orgamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo
da lei orgcamentaria anual, dispora sobre as alteraces na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica
federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetdria
sustentavel da divida publica, orientard a elaboracéo da lei orgcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislacdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.
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§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, relatério
resumido da execucdo orcamentaria.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢do serdo elaborados
em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 5° A lei orcamentéria anual compreenderé:

I - O orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, drgdos e entidades da administracéo
direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - O orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto;

Il - O orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.

§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissfes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia.

8 7° Os orcamentos previstos no 8 5°, | e 11, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo
entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

§ 8° A lei orcamentaria anual ndo conterd dispositivo estranho & previsdo da receita e a fixacdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratagdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - Dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentéria anual;

Il - Estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem como
condic@es para a instituicdo e funcionamento de fundos.

111 - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando
houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programacgdes de
carater obrigatdrio, para a realizagéo do disposto no § 11 do art. 166.

111 - Dispor sobre critérios para a execucédo equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando
houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das programacdes de
carater obrigatério, para a realizacdo do disposto nos 88 11 e 12 do art. 166.

§ 10. A administracdo tem o dever de executar as programac@es orgamentarias, adotando os meios e as
medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orgamentérias:

I - Subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou
limites de despesas e ndo impede o cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais;

I - Néo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados;

111 - Aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.

§ 12. Integrard a lei de diretrizes orgamentdrias, para o exercicio a que se refere e, pelo menos, para os 2
(dois) exercicios subsequentes, anexo com previsao de agregados fiscais e a proporcdo dos recursos para
investimentos que serdo alocados na lei orgamentdria anual para a continuidade daqueles em
andamento.

§ 13. O disposto no inciso Il do § 9° e nos 88 10, 11 e 12 deste artigo aplica-se exclusivamente aos
orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido.

8 14. A lei orcamentéria anual poderd conter previsdes de despesas para exercicios seguintes, com a
especificacdo dos investimentos plurianuais e daquele se em andamento.

§ 15. A Unido organizard e mantera registro centralizado de projetos de investimento contendo, por
Estado ou Distrito Federal, pelo menos, analises de viabilidade, estimativas de custos e informagdes sobre
a execucdo fisica e financeira.

8§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber, os resultados do monitoramento e da
avaliagdo das politicas publicas previstos no § 16 do art. 37 desta Constituigao.

10 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criacdo de cargos, empregos e
funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundacGes
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:
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ajustarem as suas regras e limites na gestdo das finangas publicas, prestando contas
sobre como gastam os recursos da sociedade.

A LRF foi inspirada em normativos semelhantes aprovados na Nova Zelandia,
por meio do Fiscal Responsibility Act, de 1994; nos Estados Unidos, cujas normas de
disciplina e controle de gastos do governo central levaram & edicdo do Budget
Enforcement Act; de 1990 e na Comunidade Econémica Europeia, a partir do Tratado de
Maastricht, de 1992.

Buscou-se introduzir no ordenamento juridico nacional a responsabilidade fiscal,
evitando que os entes da Federacdo continuassem gastando mais do que arrecadavam,
ou, quando necessario, garantindo que seguissem regras rigidas e transparentes para se
endividarem de forma sustentdvel. A LRF tem como base alguns principios que
nortearam sua concepc¢ao e sdo essenciais para sua aplicacdo. Sdo eles: o planejamento,
a transparéncia, o controle e a responsabilizagdo (BRASIL, 2001).

O planejamento consiste em determinar 0s objetivos a alcangar e as agoes a
serem realizadas, compatibilizando-as com os meios disponiveis para a sua execucao. A
LRF trata de planejamento quando, por exemplo, traz condigbes para a geracdo de
despesa e para o endividamento, estabelece metas fiscais e acrescenta mais regras para
0s instrumentos de planejamento e orgamento. A LRF promoveu a vinculagéo entre o
planejamento e a execuc¢do do gasto publico e previu a participacdo social na discussdo

e elaboracdo dos planos e or¢camentos, a disponibilizacdo para a populacdo das contas

I - Se houver prévia dotacdo orgamentéria suficiente para atender as proje¢des de despesa de pessoal e aos
acréscimos dela decorrentes;

Il - Se houver autorizacao especifica na lei de diretrizes orcamentérias, ressalvadas as empresas publicas e
as sociedades de economia mista.

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a adaptagdo aos
parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos limites.

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei
complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as
seguintes providéncias:

I - Reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e fungdes de
confianca;

Il - Exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder
o0 cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos poderes especifique a atividade funcional, o
6rgdo ou unidade administrativa objeto da reducdo de pessoal.

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo anterior fara jus a indenizacdo correspondente a
um més de remuneragdo por ano de servico.

§ 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos paragrafos anteriores serd considerado extinto, vedada a
criacdo de cargo, emprego ou fungdo com atribuicdes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro
anos.

§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivagdo do disposto no § 4°.
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dos administradores e a divulgacdo de relatorios periodicos de gestdo fiscal e de
execucao orcamentaria.

A transparéncia exige que todos os atos de entidades publicas sejam praticados
com publicidade e com ampla prestacdo de contas em diversos meios. A LRF determina
ampla divulgacéo, inclusive em meio eletrénico, dos instrumentos de planejamento e
orcamento, da prestagdo de contas e de diversos relatdrios e anexos. Sdo instrumentos
para a transparéncia: os planos, os orcamentos e as leis de diretrizes orcamentarias; a
prestacdo de contas; o Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO) e sua
versdo simplificada; e o Relatério da Gestdo Fiscal (RGF) e sua versdo simplificada.
Como exemplo de determinacdo da LRF, o Poder Executivo demonstrara e avaliara o
cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na Comissédo
Mista de Orcamento do Congresso Nacional ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais.

O controle permite gerenciar o risco por meio de agOes fiscalizadoras e de
imposicdo de prazos na gestdo de politicas e de procedimentos, que podem ser de
natureza legal, técnica ou de gestdo. A LRF impde controle de limites e prazos, bem
como de sancbes em caso de descumprimento. Assim, a LRF é instrumento
fundamental para a fiscalizacdo do orcamento publico. Através dela hd um rigor maior
no que se refere aos gastos publicos, possibilitando um controle do orgamento, o0 que
deve se converter em politicas publicas mais eficientes.

Os gastos com pessoal representam o principal item de despesas do setor publico
brasileiro. A LRF determina limites distintos para gastos com pessoal: 50% da Receita
Corrente Liquida (RCL) para a Unido e 60% da RCL para Estados e Municipios. Dentro
da Esfera Federal o limite é de: 40,9% para o Executivo; 6% para o Judiciario; 2,5%
para o Legislativo; e 0,6% para o Ministério Pablico.

A LRF também definiu limites ao endividamento pablico. A Divida Publica ndo
deverd ultrapassar o limite de duas vezes a RCL nos estados e 1,2 vezes nos municipios.
De acordo com a Lei, o Senado Federal estabelecera limites para a divida publica que
serdo definidos como percentuais das receitas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. No caso de o governante verificar que ultrapassou os limites
estabelecidos para o endividamento, ele devera tomar providéncias para se enquadrar,

dentro do prazo de doze meses, reduzindo o excesso em pelo menos 25%, nos primeiros
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quatro meses. Entretanto, se depois disso continuarem a existir excessos, a
administracdo publica ficara impedida de contratar novas operacoes de créedito.

Por fim, a responsabilizacédo € a obrigacdo de prestar contas e responder por suas
acbes. Como exemplo, a LRF impde aos entes a suspensdo de recebimento de
transferéncias voluntarias e de realizacdo de operacbes de crédito em caso de
descumprimento de suas normas.

Ao longo dos seus 22 anos de vigéncia, a LRF permitiu avancos no tocante ao
equilibrio entre as contas publicas, no entanto, também enfrentou alguns desafios em
sua implementacdo. Entre os principais problemas dessa lei estdo as interpretacdes
assimétricas dadas pelos Tribunais de Contas; a indefinicdo de conceitos técnicos; a
falta de informacgfes organizadas e critérios unificados; os questionamentos sobre a
constitucionalidade de artigos da lei; a auséncia de um férum de representacdo
federativa; as tentativas de burla por parte de gestores publicos; e o desequilibrio entre
Unido, Estados e Municipios (OLIVEIRA, 2004; KHAIR; AFONSO; OLIVEIRA, 2006
apud LEITE, 2011; NUNES, 2018).

Devido a essas questbes, a LRF passou por tentativas de mudanga em sua
trajetoria, com agdes tanto no dmbito legislativo como no judicial e administrativo. Na
esfera legislativa, Rodrigues e Avelino (2020) mapearam 231 propostas de alteracédo
ativas até 2019, sendo 228 na Camara dos Deputados e 3 no Senado Federal, o que
demonstra a intencdo de diversos parlamentares em alterar a legislacdo vigente.
Contudo, s6 a partir de 2009 é que foi aprovado algum tipo de mudanca formal na lei,
tendo sido aprovadas as Leis Complementares n® 131/2009, n® 156/2016, n° 159/2017 e
n® 164/2018.

Em decorréncia da aprovacdo da LRF, uma série de novos atributos foram
propostos para a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), como a exigéncia do Anexo de
Metas Fiscais da LDO. De acordo com a LRF, neste documento devem ser
estabelecidas as metas anuais relativas as receitas, despesas, resultados nominal e
priméario e montante da divida publica para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes. Rodrigues e Couto (2020) mostram como a LDO deixou de ser o elo entre o
planejamento de médio prazo (expresso no PPA) e o orcamento anual (previsto na
LOA), passando a fornecer os insumos para 0 monitoramento dos principais indicadores

fiscais do pais.
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Para a Unido, o referencial mais observado foi a meta de resultado primario, que
mede a diferenca entre as receitas e as despesas primarias. Durante o periodo entre 2000
e 2013, estabeleceu-se anualmente na LDO uma meta positiva, ou seja, a busca de
superavits primarios com objetivo precipuo de assegurar a sustentabilidade da divida. A
partir de 2014 observa-se uma reversdo desses resultados. Parte da explicagéo pode ser
obtida a partir dos estudos de Orair e Siqueira (2018), que apontam a mudanca na
politica fiscal nesta década com crescimento dos subsidios e desoneracdes em
substituicdo aos investimentos publicos diretos. Tais medidas impuseram um expressivo
custo fiscal ao governo que, associado a queda da arrecadacdo decorrente da
desaceleracdo econdmica, culminou nestes déficits crescentes.

O Gréfico 2 apresenta a evolucdo da meta de resultado primario no periodo entre
2000 e 2020.

Gréafico 2 — Resultado Primario do Governo Central no Periodo entre 2000 e 2020

Resultado Primario - Governo Central
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Fonte: Tesouro Nacional — Estatistica Fiscais do governo Federal. Elaborag&o Propria.

As principais criticas as metas de resultado primario sdo sobre seu carater pro-
ciclico e sobre os incentivos para a ampliacdo das receitas e de operacGes néo
recorrentes. Um ponto importante € o entendimento de que o Executivo pode, em
qualquer tempo, propor, por meio de um Projeto de Lei ao Congresso Nacional (PLN), a
modificacdo da meta; nesse sentido, a meta sempre serd cumprida, ainda que em

patamares muito distintos dos propostos inicialmente na LDO.
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Para lidar com os desafios fiscais, 0 Poder Executivo encaminhou, em 2016, o
Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 257/2016%!, que criava limites para o gasto
publico priméario da Unido e mecanismos automaticos para o seu controle. De acordo
com a proposta, o limite para o gasto publico priméario seria definido como um
percentual do PIB e poderia ser revisto a cada quatro anos na aprovacdo do Plano
Plurianual (PPA). Segundo a Exposicéo de Motivos (EM) que acompanhou a PEC:

“A adocdo desse limite busca uma aciclicidade do gasto, permitindo que em
periodos de expansdo da receita, o Estado consiga gerar superavits fiscais
para a reducdo da sua divida, enquanto em periodo de queda de receita, 0
gasto publico possa contribuir para a manutencdo da demanda agregada da
economia, suavizando as crises?”.

Também foram propostos mecanismos automaticos de ajuste da despesa para
fins de cumprimento do limite e estabelecido o Regime Especial de Contingenciamento,
por meio do qual o Poder Executivo poderia contingenciar a totalidade da despesa
publica, no entanto, preservaria as relativas a investimentos em fase final de execucao
ou que fossem considerados prioritarios, assim como aquelas consideradas essenciais
pelos 6rgdos para a manutencao das suas atividades e prestacao de servicos publicos.

Ou seja, no governo Dilma havia, no Ministério da Economia, um diagndstico
sobre a necessidade de aperfeicoamento das regras fiscais, mas ainda se mantinha o
entendimento de que tal ajuste deveria ser feito por meio de uma lei complementar. A
constitucionalizacdo das regras fiscais foi uma novidade trazida pela PEC n° 241, de

2016, apresentada a seguir.

1.4.3 O Novo Regime Fiscal e o Teto de Gastos

Em 15 de junho de 2016, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional a
Proposta de Emenda a Constituicdo n°241 (PEC n° 241/2016), alterando o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) para instituir o Novo Regime Fiscal

(NRF). De acordo com a Exposigéo de Motivos (EM) que acompanhou a PEC, o NRF

11 Dada da fragilidade politica do governo, as propostas do PLP 257 referentes as contas da Unido nem
chegaram a ser discutidas.
12 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1445370&filename=PL P%202
57/2016 Acesso: 28/07/2022.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1445370&filename=PLP%20257/2016
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1445370&filename=PLP%20257/2016
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buscava “reverter, no horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo
desequilibrio fiscal em que nos ultimos anos foi colocado o governo Federal”, e ao
mesmo tempo sinalizava a necessidade de, na “maior brevidade possivel (...),
restabelecer a confianca na sustentabilidade dos gastos e da divida publica”. Ou seja, a
PEC trazia objetivos de curto, médio e longo prazo.

Segundo a EM, havia um desarranjo fiscal, caracterizado por um elevado déficit
primario e por uma trajetoria ascendente da divida pablica e, como consequéncia desse
quadro, tinha-se: “elevados prémios de risco, perda de confianca dos agentes
econdmicos e altas taxas de juros, que, por sua vez, deprimem oS investimentos e
comprometeram a capacidade de crescimento e geracdo de empregos da economia”.

A principal causa dessa crise fiscal é atribuida ao crescimento acelerado da
despesa primaria, que, segundo a EM, apresentava um comportamento pro-ciclico, isto
é, estimulava a economia quando ela ja estava crescendo e obrigava a fazer um ajuste
fiscal quando ela estava em recessdo. Ao mesmo tempo, o texto destacava como um
problema a vinculacdo do volume de recursos destinados a salde e a educacdo a um
percentual da receita.

Também foi apresentada uma critica a regra da LRF que instituia a meta de
resultados primarios como ancora da politica fiscal. Novamente, atribuia-se a regra um
carater pré-ciclico, pois, em momentos de crescimento econémico, seria relativamente
facil obter superavits devido ao natural crescimento das receitas; e, nos momentos de
crise, nos quais a economia precisaria ser estimulada, acabaria sendo necessario
promover um ajuste fiscal. Na visdo do Poder Executivo, o Teto seria anticiclico, pois
manteria uma trajetoria real constante para 0s gastos e as receitas continuariam variando
de acordo com o ciclo econbémico, com isso ter-se-ia “maiores poupancas nos
momentos de expansdo e menores superavits em momentos de recessao”.

Diante desse quadro, a solugéo apresentada pela PEC foi a criacdo de um limite
para o0 crescimento das despesas primérias total do governo central por um periodo de
vinte anos. De acordo com a EM, “esse é 0 tempo que consideramos necessario para
transformar as institui¢cbes fiscais por meio de reformas que garantam que a divida
publica permaneca em patamar seguro”. Ou seja, a PEC do Teto se inseria em um
“pacote” de medidas destinadas a garantir a sustentabilidade fiscal. Dentre essas
medidas, tinha-se a reforma da previdéncia, a reforma administrativa e a reforma

tributaria, sendo que as duas primeiras buscavam atacar os principais agregados das
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despesas da Unido — aposentadores e pensfes e gastos com pessoal ativo, enquanto a
segunda procurava lidar com a receita publica.

Ao mesmo tempo, ainda que a EM apresentasse ressalvas a regra estabelecida
pela LRF, a PEC manteve a busca de resultados primarios positivos. Segundo a EM, os
dois limites estariam interligados da seguinte forma: “utilizaremos, portanto, um
instrumento de gestdo da estabilidade fiscal no curto prazo (o resultado primario) e um
instrumento de médio e longo prazo (o limite de despesa) .

Por fim, a EM deixa clara a intengao de “forgar” o parlamento a realizar escolhas
alocativas: “Ndo partird do Poder Executivo a determinacdo de quais gastos e programas
deverdo ser contidos no ambito da elaboragdo orcamentaria”. E, “uma vez aprovada a
nova regra, cabera a sociedade, por meio de seus representantes no parlamento, alocar
0S recursos entre os diversos programas publicos, respeitado o Teto de Gastos”. O Teto
de Gastos, seria, portanto, na visdo do Executivo, “uma medida democratica”.

Sobre a opcdo por uma Emenda Constitucional, e ndo uma lei complementar,
como a LRF ou PLP 257, a seguinte passagem da Exposicdo de Motivos (EM) ajuda a
esclarecer: “cabe mencionar a vinculacdo do volume de recursos destinados a saude e
educacdo a um percentual da receita. (...) Esse tipo de vinculagéo cria problemas fiscais
e é fonte de ineficiéncia na aplicacdo de recursos publicos ”. E, como essas vinculagdes
sdo constitucionais, ndo seria possivel nenhuma alteracdo por meio de lei
complementar. Ou seja, uma das razbes pelas quais o Teto de Gastos foi
constitucionalizado foi a inten¢do do governo de alterar os pisos minimos de salde e
educacéo.

A PEC n° 241/2016 foi rapidamente aprovada na Camara dos Deputados e no
Senado Federal (PEC n° 55/2016), transformando-se na Emenda Constitucional n° 95,

de 2016. Os principais pontos da EC n° 95, de 2016 estdo sintetizados no Quadro 1.
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Quadro 1 — Principais Pontos da EC n° 95, de 2016

Assunto

Proposta

Natureza da Regra

Limite individualizado para as despesas primarias que podem ser realizadas
durante um exercicio financeiro.

Orgaos/Poderes
sujeitos a regra

Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o Tribunal
de Contas da Unido, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Uniao®.

Duracdo da Regra

Vinte exercicios financeiros — 2017 a 2036, com possibilidade de revisdo em
2026 do método de correcdo dos limites.

Forma de correcéo
da regra

indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) para o periodo de
janeiro a dezembro do ano anterior.

Despesas Excluidas

do Teto

1) Transferéncias constitucionais: cotas-parte dos royalties pela exploracdo de
petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracéo de energia
elétrica e de outros recursos minerais, do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural, dos Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal e dos Municipios, dos Fundos Constitucionais de Financiamento
das Regibes Norte e Nordeste, do IPl-exportacdo, da CIDE-combustiveis,
da contribui¢do do salario-educacéo e de impostos federais ndo previstos na
Constituicao;

2) Despesas com as Policias Civil e Militar e com o Corpo de Bombeiros do
Distrito Federal;

3) Complementacbes da Unido relativas ao Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacgdo (FUNDEB);

4) Créditos extraordinarios;

5) Despesas com a realizacdo de elei¢des pela Justica Eleitoral,

6) Outras transferéncias obrigatdrias derivadas de lei que sejam apuradas em
funcéo de receitas vinculadas;

7) Despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

caso 0s
sejam

Vedacdes
limites
descumpridos

1) Concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao
de remunerac&o de servidores publicos;

2) Criacg8o de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa;

3) Alteracéo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

4) Admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposicOes de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de
despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos;

5) Realizagdo de concurso publico.

Despesas com | N&o foram propostas.
critérios

diferenciados de

correcdo

Salvaguardas ou
clausulas de escape

Né&o foram propostas.

Fonte: EC n° 95, de 2016 — Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

Ainda que muitos economistas defendessem a medida (SALTO; COURI;
PELLEGRINI, 2020; MENDES, 2021), tém sido crescentes as criticas ao seu desenho e

13 Relevante considerar também que a Suprema Corte julgou outro trecho como inconstitucional, “o
paragrafo 3° do artigo 9° da LRF, que autorizava o Poder Executivo a restringir de forma unilateral o
repasse de recursos aos Poderes Legislativo e Judiciério, Ministério Ptblico e Defensoria Publica” (STF,

2020).
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as suas consequéncias para as politicas publicas. A primeira delas diz respeito a
constitucionalizagdo da regra. Ainda que varios paises tenham regras fiscais, elas ndo se
encontram na Constituicdo. Inclusive, no Brasil, a meta de resultado primario, principal
ancora da politica fiscal entre os anos de 2000 e 2015, foi prevista em uma lei
complementar (LRF) e era definida anualmente em uma lei ordinaria (LDO).

A segunda critica em relacdo ao desenho refere-se a auséncia de valvulas de
escape, Vvisto que o teto permite apenas a correcdo das despesas pela inflagédo, ou seja, se
houver um crescimento econdmico, esse “adicional” ndo podera ser utilizado para
ampliar os investimentos publicos ou melhorar a entrega de bens e servigos a sociedade.
H4, portanto, congelamento do gasto real por um periodo minimo de dez anos, que tem
por consequéncia logica a reducdo do gasto real por habitante.

Esse ponto conecta-se ao segundo bloco de argumentos contrarios, o qual
entende que o Teto de Gastos buscou promover uma verdadeira reforma no Estado de
Bem-Estar Social brasileiro, implementado pela Constituicdo Federal de 1988 por meio
de uma norma fiscal. Ou seja, sem o devido debate e transparéncia com a sociedade,
essa medida traz uma visdo sobre a estratégia de desenvolvimento e a democracia
brasileira (ROSSI; DWECK; OLIVEIRA, 2018).

Nos demais paises que utilizam regras fiscais, estas sdo utilizadas como
ferramentas para promover previsibilidade e gerar incentivo para melhoria da alocagéo
dos recursos publicos e ndo para definir o tamanho do gasto (e, consequentemente, do
Estado), pois essa é sempre uma decisao eminentemente politica.

Por fim, cabe apontar que Dweck (2022) e Chernavsky (2022) avaliam que essas
trés regras fiscais vigentes para a Unido tém gerado uma sobreposicdo danosa, uma vez
que elas tém objetivos e efeitos contraditorios. Por sua vez, Auerbach (2009), em
analise das regras americanas, mostra que elas foram descumpridas, alteradas ou
reinterpretadas todas as vezes em que se tornaram um “entrave” institucional, politico

ou social. A anélise do caso brasileiro parece apontar para 0 mesmo caminho.

No capitulo seguinte, apresenta-se o0 modelo desenvolvido por Jacobs (2011)
para explicar os trés principais obstaculos que as democracias enfretam para investir em

politicas publicas que cujos resultados serdo percebidos apenas no longo prazo.
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CAPITULO 2 - MODELO ANALITICO

Como apontado no capitulo anterior, muitas decisdes em politica publicas tém
impacto nao apenas no curto prazo, mas também no longo. E essa dimensdo temporal
ndo tem sido rotineiramente considerada nas analises sobre as politicas publicas.
Contudo, na medida que as sociedades se industrializaram e envelheceram, essas
questdes se tornaram mais complexas, como bem ilustram os desafios ambientais e
previdenciarios.

Jacobs (2011; 2016) argumenta que ainda que sejam decisdes em areas muito
diferentes (como a previdenciaria e a ambiental), algumas delas compartilham uma
estrutura temporal comum, isto é, implicam em custos no curto prazo em troca de
beneficios que poderdo surgir apenas no longo prazo. As politicas publicas que
experimentam esse trade-off entre curto e longo prazo, oscilando entre maximizar o
bem-estar social no presente e investir no futuro, sdo conceitualmente chamadas de
policy investiments, como detalhado anteriormente. Para que essas politicas publicas
sejam implementadas, algumas barreiras precisam ser superadas, como o Vviés de curto
prazo, a incerteza dos compromissos politicos, a falta de informacdes sobre o longo
prazo e a atuacao dos grupos de interesses organizados.

Além dessa estrutura particular de custos e beneficios, hd um desafio politico
adicional em Estados democraticos, como conciliar o “timing” das politicas publicas
com o calendério eleitoral? Para o autor supracitado, ha uma questdo central que é a
possibilidade de os Estados democréaticos investirem no bem comum, superando 0s
diversos entraves que “jogam” a favor do curto prazo. Jacobs (2011; 2016) propde as
seguintes situacdes hipotéticas, apresentadas nas Figuras 3 a 5, nas quais compara 0

bem-estar social a ser obtido com as politicas publicas ao longo do tempo:



Bem-Estar na Sociedade

Bem-Estar na Sociedade

Figura 3 — Bem-Estar Social ao Longo do Tempo - Situacdo A

Politica Publica B

Politica Publica A

Tempo

Fonte: Jacobs (2016). Elaboracéo prdpria.

Figura 4 — Bem-Estar na Social ao Longo do Tempo - Situacéo B

Politica Publica B

—

\ —
/< Politica Publica A

Tempo

Fonte: Jacobs (2016). Elaboragdo propria.
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Figura 5 — Bem-Estar Social ao Longo do Tempo - Situacéo C

Politica Pblica B

Politica Publica A

Bem-Estar na Sociedade
i

Tempo

Fonte: Jacobs (2016). Elaboragéo propria.

Nas situacdes A, B e C, representadas respectivamente pelas Figuras 3, 4 e 5, 0
tomador de decisdo precisa escolher entre uma politica publica A, que oferece maior
bem-estar no curto prazo e uma politica publica B, que apresenta uma reducdo do bem-
estar no curto prazo. No entanto, quando se compara o fluxo de bem-estar gerado pelas
politicas publicas A e B, a politica publica B tem um saldo maior do que a outra
possibilidade.

Para ilustrar o raciocicinio, Jacobs (2016) exemplifica que: no primeiro caso
(Figura 3 — Situacdo A), poderiamos ter a manutencdo de uma politica de educacdo
profissional e tecnoldgica sem grandes investimentos nem inovacdes (Politica Publica
A); ao passo que a politica publica B seria uma ampliacdo dos impostos no curto prazo
de modo para financiar cursos de melhor qualidade gerando uma forca de trabalho mais
produtiva. Ou seja, temos uma situacdo em que ha custos no curto prazo (e que,
portanto, reduzem o bem-estar social) em troca de uma expectativa de maiores ganhos
futuros.

A Figura 4 (Situagdo B) exemplifica uma escolha entre a fruicdo imediata e

diferida de um recurso ganho inesperadamente. Por exemplo, em caso da descoberta de



77

uma expressiva reserva de petréleo, havendo a venda do direito de exploracdo desses
poGos, 0S recursos obtidos poderiam ser utilizados para promogdo de uma reducdo
imediata de impostos (Politica Pdblica A) ou para o investimento em pesquisas
cientificas e inovacgdes tecnoldgicas, o que poderia vir a proporicionar maiores ganhos
de bem-estar a longo prazo (Politica Publica B).

Na Figura 5, a escolha se da entre aceitar perdas menores no curto prazo ou
danos maiores no longo prazo. Como exemplo, a politica publica A pode ser a decisdo
de ndo realizar a manutencdo nas rodovias, permitindo que a infraestrutura se deteriore,
ao passo que a politica B pode ser promover uma ampliagdo dos impostos de modo a
manter a qualidade das estradas no longo prazo.

Jacobs (2011; 2016) esta justamente interessado nas politicas pablicas do tipo B,
as quais sdo chamadas de policy investments. Nessas situacdes ha uma troca de certa
quantidade de bem-estar no curto prazo pela expectativa de fruicdo de maior bem-estar
no longo prazo. Um exemplo de uma politica publica aplicada com esse proposito
especifico € a proibicdo da pesca quando os peixes estdo se reproduzindo, dado que
ofertar um pagamento aos pescadores durante esse periodo (seguro defeso) gera maiores
beneficios para a sociedade, no longo prazo, do que permitir a pesca em todos 0s
momentos.

Em relacdo ao Teto de Gastos houve, por parte de seus formuladores, a
perspectiva do policy investment, pois se esperava que a limitacdo dos gastos no curto
prazo (uma perda) gerasse uma trajetéria declinante do endividamento publico,
propiciando a solvéncia do Estado e um maior beneficio para a sociedade no longo
prazo.

Jacobs (2011; 2016) pondera que, além das questbes intertemporais, as politicas
podem promover a redistribuicdo de recursos entre segmentos da sociedade, como
demontrado no capitulo anterior, na Figura 1. A Ciéncia Politica tem vasta producéao
nesse aspecto redistributivo, mostrando quem ganha e quem perde (LASSWELL, 1936;
LOWI, 1964). A novidade do modelo proposto pelo autor estd justamente em focar no
momento das consequéncias politicas, isto €, em separar os efeitos que ocorrerdo logo
apos a implementacdo da politica publica e aqueles que ocorrerdo mais tarde. Como
esse olhar, 0 que se busca é a incorporacdo da dimensédo temporal no modelo analitico.

Como Jacobs (2011; 2016) questiona, se os beneficios muitas vezes sdo de longo

prazo (e, portanto, incertos), por que governos democraticos escolhem impor custos no
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presente para perseguir ganhos futuros? Para responder a esse questionamento, o autor
sugere que se investiguem primeiramente as diferencas nas preferéncias de tempo dos
tomadores de decisao, isto &, os pesos desiguais que os individuos atribuem as utilidades
que serdo usufruidas em diferentes momentos. No entato, do ponto de vista empirico,
ndo é muito facil operacionalizar essa variavel, e o autor afirma que mesmo sob o ideal
das condicBes de laboratorio, tais medidas de preferéncia de tempo apresentam
instabilidade muito alta e sé&o dificeis de isolar dos demais fatores.

Como alternativa para constru¢cdo de um modelo que busque responder a
pergunta, Jacobs (2016) sugere adotar os seguintes pressupostos sobre 0 comportamento
dos cidaddos e dos seus representantes: quando esses atores valorizam os beneficios
futuros, deve ser aplicada uma taxa de desconto intertemporal modesta, isto é, ha uma
valorizacdo maior do bem-estar presente em detrimento do bem-estar futuro; a segunda
premissa é que, uma vez assegurada a sobrevivéncia politica, os representantes buscam
implementar politicas publicas, ou seja, querem promover os resultados sociais que
mais valorizam e estdo de acordo com suas preferéncias.

Ao mesmo tempo, 0 autor pontua que devem ser indentificados os fatores que,
nos paises democraticos, favorecem uma visdo de curto prazo e desviam as escolhas dos
policy investments, quais sejam: a insuficiéncia de informagdes e a incerteza sobre os
resultados de longo prazo, a fragilidade dos compromissos politicos de longo prazo e o
desafio de impor custos a grupos de interesses organizados.

Jacobs (2016) remonta aos estudos sobre miopia politica para destacar um
aspecto fundamental da politica publica intertemporal: eleitores tém menos informacao
sobre as consequéncias futuras das politicas publicas do que sobre o presente. Esse
fendnemo € chamado de pobreza informacional e a literatura sobre os ciclos de negécios
politicos também enfatiza esse ponto (NORDHAUS, 1975), sendo a informacao
passada sobre o desempenho do politico o indicador utilizado para definicdo do voto,
criando incentivos para que os governos facam escolhas miopes.

Nordhaus (1975), partindo da Curva de Philips que estabelece a relagdo entre
inflacdo e desemprego, afirma que os governos, nos periodos pré-eleitorais, podem
estimular a demanda agregada por meio de uma redugdo no desemprego, mesmo que
isso cause uma ampliacdo da inflacdo. Passada as elei¢Oes, as expectativas se ajustam e
a inflacdo cresce ainda mais, e, com isso, o efeito expansionista do periodo anterior se

perde. O autor considera que os eleitores sdo miopes na medida em que nao consideram
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o desempenho futuro, isto é, a decisdo do voto é feita com base apenas no que acontece
durante o periodo eleitoral, sem antecipar o desempenho futuro.

O modelo de Ciclos Politicos de Negocios (PBC) de William Nordhaus enfoca
principalmente o papel das expectativas adaptativas, em vez das expectativas racionais.
Ele desenvolveu seu modelo PBC na década de 1970, quando as expectativas
adaptativas eram mais prevalentes nas teorias econdémicas.

No modelo PBC, Nordhaus argumenta que os politicos manipulam politicas
macroeconémicas (como politicas fiscais e monetarias) para criar expansdes de curto
prazo na economia, especialmente antes das elei¢des, a fim de melhorar suas chances de
reeleicdo. Os eleitores, neste modelo, séo considerados com expectativas adaptativas, o
que significa que formam suas expectativas sobre as condi¢des econémicas futuras com
base nas tendéncias passadas e ajustam essas expectativas gradualmente a medida que
novas informacdes se tornam disponiveis.

Sob expectativas adaptativas, os eleitores podem néo reconhecer imediatamente
a manipulacdo das politicas macroecondmicas pelos politicos, permitindo que o0s
politicos explorem essa assimetria de informac6es para ganho eleitoral. Se os eleitores
tivessem expectativas racionais, antecipariam a manipulacdo das politicas e a
considerariam em suas decisdes, reduzindo a eficacia dessas manipulaces.

No entanto, é importante notar que o modelo PBC de Nordhaus evoluiu ao longo
do tempo, e pesquisas subsequentes também incorporaram expectativas racionais. Em
versdes mais recentes dos modelos PBC que incorporam expectativas racionais, o foco
muda para o papel da incerteza, informacdes assimétricas ou a capacidade dos politicos
de se comprometerem de forma crivel com acGes politicas. Esses fatores ainda podem
permitir a possibilidade de ciclos politicos de negdcios, mesmo quando se presume que
os eleitores tém expectativas racionais.

Do ponto de vista cognitivo, Jacobs (2016) afirma que a literatura mostra que os
eleitores prestam pouca atencdo aos assuntos publicos e, na melhor das hipéteses,
economizam informagOes e esfor¢cos cognitivos ao tomarem decisdes (DELLI;
CARPINI; KEETER, 1996; KUKLINSKI et al. 2000, apud JACOBS, 2016). Isso
ocorre porque as informacOes sobre as condi¢des atuais sdo mais abundantes, vividas e
salientes do que aquelas sobre resultados que ainda nem ocorreram, e, sendo a atengéo
um recurso escasso, 0s atores irdo se debrucar mais sobre o presente. No Brasil,

algumas situagGes nas quais politicos buscam manipular indicadores econdmicos para
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“forgar” um melhor resultado no periodo anterior as elei¢des tém sido denonimadas pela
imprensa de “estelionato eleitoral”**. No entanto, do ponto de vista l6gico, tais situacoes
encontram respaldo na literatura sobre o voto retrospectivo, afinal, dado um trade-off
entre a inflacdo hoje e a inflacdo futura e um eleitorado majoritariamente desatento ou
ignorante a essa situacdo, os politicos irdo escolher manipular precos no presente, as
custas de uma inflacéo pds-eleitoral.

Em resumo, dada a pobreza informacional sobre os resultados de longo prazo
das politicas publicas, bem como a desatencdo ¢ menor saliéncia do “futuro”, os
politicos tém incentivos para realizar escolhas intertemporais que favorecam o presente
em detrimento do longo prazo, evitando, assim, os policy investments com custos pré-
eleitorais.

Jacobs (2011; 2016) pondera que as elites formuladoras de politicas publicas
também enfretam desafios informacionais e cognitivos, pois esses atores tém condicGes
de processar um numero limitado de issues a cada momento, como ja estudaram
Baumgartner et al. (2009) e Jones e Baumgartner (2005), bem como tém de lidar com a
incerteza relativa a resultados que somente poderdo ocorrer no longo prazo. Nesse
cenario, ha uma intricada cadeia causal que conecta problemas, solugdes e resultados, e,
como afirma Jacobs (2011), as caracteristicas do contexto social podem se transformar e
romper as cadeias de causalidade.

Outro desafio dos policy investments é a fragilidade, no longo prazo, dos
compromissos politicos. No caso especifico a ser estudado nesta tese, o Teto de Gastos,
esses compromissos vém sendo sistematicamente comprometidos por novas propostas
de emenda a Constituicdo que flexibilizaram a regra original - até dezembro de 2022, 6
alteracdes, sendo as mais conhecidas a EC 114/2021 (PEC dos Precatorios), EC
123/2022 (PEC Kamikaze) e EC 126/2022 (PEC da Transicao).

Para Jacobs (2016), as principais ameacas a manutencdo dos compromissos
politicos sdo a inconsisténcia temporal, isto é, depois de extraido os recursos dos
eleitores para um objetivo declarado de longo prazo, os politicos podem enfrentar
incentivos para desviar esses recursos para fins ndo relacionados (esse € um risco
presente quando ha, por exemplo, grande acumulo de recursos para um proposito

especifico, como os fundos de penséo); a rotatividade dos governantes e das elites

14 S0 exemplos os casos de Dilma, em 2014 (https://exame.com/brasil/economist-compara-campanha-
de-dilma-a-estelionato-eleitoral/ ), e de Bolsonaro, em 2022 (https://noticias.uol.com.br/colunas/coluna-
entendendo-bolsonaro/2022/08/09/pacote-governista-consolida-estelionato-eleitoral-de-bolsonaro.htm)



https://exame.com/brasil/economist-compara-campanha-de-dilma-a-estelionato-eleitoral/
https://exame.com/brasil/economist-compara-campanha-de-dilma-a-estelionato-eleitoral/
https://noticias.uol.com.br/colunas/coluna-entendendo-bolsonaro/2022/08/09/pacote-governista-consolida-estelionato-eleitoral-de-bolsonaro.htm
https://noticias.uol.com.br/colunas/coluna-entendendo-bolsonaro/2022/08/09/pacote-governista-consolida-estelionato-eleitoral-de-bolsonaro.htm
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formuladoras de politicas publicas, pois os titulares de amanhd podem ter preferéncias
politicas divergentes; a incerteza politica, ou seja, a ddvida se 0S compromissos
assumidos serdo mantidos por tempo suficiente para alcancar beneficios futuros.

Por fim, um dltimo desafio das politicas publicas que impde custos no curto
prazo em troca de beneficios no longo prazo relaciona-se ao papel dos grupos de
interesses organizados. Ao contrério dos cidaddos, em geral desatentos, os grupos de
interesses sdo altamente atentos as consequéncias politicas que os afetam e bem
posicionados para se mobilizar contra politicas que vao contra seus interesses
(ARNOLD, 1990). A implementacdo dos policy investments dependera da capacidade
de lidar com esses grupos.

Sumariamente, esses sdo 0s trés principais obstaculos que as democracias enfretam para
investir no longo prazo: informacdes sobre os resultados futuros, fragilidade dos
compromissos politicos e oposi¢do dos grupos de interesses organizados. No entanto,
mesmo com essas dificuldades, os paises democraticos aprovam politicas publicas

voltadas para o longo prazo.

Jacobs (2011) desenvolve um modelo analitico para expliar essas situacdes no
qual: a variavel a ser explicada (Y) sdo as decisGes em politicas publicas voltadas ao
longo prazo nas quais hd a imposicdo de custos no curto prazo. Como variaveis
explicativas (X) colocam-se o viés informacional pro-curto prazo (Xi), a incerteza
politica de longo prazo (X2) e a atuacdo dos grupos de interesses organizados (Xs3). Cada
uma dessas varidveis sera analisada a partir de trés fatores, quais sejam: o cenario
institucional no qual a politica é implementada, a estrutura da politica pablica e a
interacdo entre eles, arranjo e estrutura. A seguir, detalha-se cada uma das variaveis,

bem como os fatores associados.

2.1 VIES INFORMACIONAL

O viés informacional tem dois componentes, a abundancia de informagdes
sobre os resultados de curto prazo e a baixa qualidade dos dados sobre os resultados de
longo prazo. A partir dessas constatacOes, e, considerando as Vvaridveis ‘“arranjos

institucionais” e “estrutura da politica publica”, Jacobs (2016) elencou as condic¢des que



82

facilitariam a promocéo dos policy investments, bem como explicitou a légica causal

subjacente a cada uma das proposicoes, explicitadas no Quadro 2.

Quadro 2 — Efeitos que operam em vieses informacionais para o curto prazo

Variavel Condicdes que facilitam o investimento na politica Ldgica causal
publica
Cenario Autoridade fragmentada. Responsabilizacdo difusa
Institucional pelas perdas.

Instituicdes deliberativas.

Favorem a consideracdo
de resultados de longo
prazo.

Limites ao mandato.

Neutralizam consideracdes
eleitorais de curto prazo.

Instituicdes eleitorais que favorecem os incumbentes.

Protegem contra 0 risco
eleitoral de curto prazo;
realcam as oportunidades
de crédito de longo prazo.

Estrutura da
Politica Publica

Imposicdo de perdas indiretamente ou por meio de
impostos/beneficios que utilizam uma férmula
complexa; custos na forma de ganhos perdidos (em vez
de perdas absolutas).

Reduzir a relevancia dos
custos de curto prazo.

Rapido inicio dos fluxos de beneficios;

investimento em capital fisico localizado;

beneficios na forma de perdas evitadas (em vez de
ganhos absolutos).

Aumentar a relevancia do
beneficio a longo prazo

Fonte: Jacobs, 2016. Elaboragéo propria.

Do ponto de vista do cenario institucional, sdo apresentadas quatro condicdes. A

primeira delas refere-se a forma como a autoridade politica esta distribuida, pois uma

das consequéncias dessa organizacdo € a maneira pela qual os eleitores irdo atribuir

responsabilidade pela politica. Estudos sobre o federalismo demonstram que essa forma

de governo, ao dispersar o poder, pode facilitar politicas de retracdo do estado de bem-
estar social (PIERSON, 1994).

Como pontua Jacobs (2016), esses achados dialogam com as consideracdes do

voto econdmico, isto &, a recompensa eleitoral e a punicdo pelo desempenho passado

dependem da forma como as institui¢Ges distribuem a autoridade politica:

Uma maior fragmentacdo institucional da autoridade — por meio, por

exemplo, da separacdo de Poderes,

bicameralismo,

representagéo

proporcional ou corporativismo — deve tornar mais facil para os governos
investir com baixo risco eleitoral diluindo a culpa pelos custos de curto prazo

(WEAVER 1986, apud JACOBS, 2016, p. 444).
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Uma segunda condicdo deriva da existéncia ou ndo de instituicdes deliberativas
que promovam o debate sobre politicas publicas de longo prazo. Segundo o autor, tais
espacos podem contribuir para que os cidadaos levem em conta os efeitos das politicas
de longo prazo.

Em terceiro lugar, tem-se a existéncia (ou ndo) de limites aos mandatos eletivos,
quer dizer, com que periodicidade os politicos devem se sujeitar ao escrutinio das urnas.
O intervalo entre as disputas eleitorais é outro elemento que pode dificultar a adocdo de
politicas voltadas para o longo prazo. Quando os politicos tiveram de enfrentar com
relativa frequéncia elei¢bes competitivas, o principal objetivo serd a sobrevivéncia
politica. Dessa forma, para o autor, colocar limites ao mandato, por exemplo,
estipulando um namero de vezes que um politico pode se reeleger, pode contribuir para
a adocdo dos policy investments. Isso ocorreria porque sem a necessidade de reeleger, 0s
politicos poderiam adotar medidas impopulares no curto prazo, mas que aumentariam o
bem-estar no longo prazo, ou entdo apoiar politicas nas quais 0s custos sao visiveis no
curto prazo e os beneficios futuros tém baixa relevancia. Jacobs (2016) apresenta o
contraponto de que limites ao mandato podem apenas tornar os politicos mais
responsivos a outros atores que ndo os eleitores, como partidos e grupos de interesses.

E, por fim, como ultimo elemento do cenario institucional, avalia-se a existéncia
de instituicbes eleitorais que favorecam os incumbentes, pois elas também podem
dificultar a adocdo dos policy investments. Dentre esses fatores, tem-se a estabilidade
das coalizBes governamentais e as regras eleitorais. Em paises nos quais ha uma grande
fragmentacdo partidaria, as coalizdes tendem a ser mais instaveis e, dessa forma, ha um
estreitamento do horizonte decisorio, 0 que pode inviabilizar a adogdo de politicas que
visem o longo prazo. Por sua vez, as regras eleitorais podem tornar os partidos mais
dispostos a investir nos créditos de longo prazo porque 0s deixam menos vulneraveis a
insatisfacdo eleitoral de curto prazo, como por exemplo, uma regra que limite a
reeleicdo — ao retirar do parlamentar a possibilidade de disputar sucessivas eleicoes,
pode-se abrir espaco para que medidas voltadas a um futuro mais distante sejam
propostas e aprovadas.

Do ponto de vista da estrutura da politica publica, o0 modelo analisa dois
elementos. O primeiro deles dialoga com a distribui¢cdo dos ganhos e das perdas, pois
em determinadas configuragdes pode ser mais facil para os politicos justificarem a

imposicdo de custos de curto prazo os quais seus votos ndo seriam tdo facilmente
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rastredveis (ARNOLD, 1990). Algumas estratégias podem ser mobilizadas para evitar a
responsabilizacdo direta, dentre elas tem-se a estruturacdo das propostas de mudangas
de forma a dificultar a deteccdo das consequéncias adversas, por exemplo, propondo
regras que a maioria da populacdo ndo entenderd. Outra maneira seria a imposicao
gradual de custos ao longo do tempo, de tal forma que, quando 0s custos se
acumularem, aquele grupo de politicos poderd ndo mais estar ocupando postos-chave.

A segunda condic¢do investiga a forma como os ganhos de longo prazo sédo
apresentados, buscando compreender 0 momento em que os beneficios sdo percebidos,
se imedidatamente, como em um investimento em infraestrutura fisica, ou se s&o
diluidos, como a busca da sustentabilidade previdenciaria, por exemplo. Para Jacobs
(2016), os policy investments sdo primordialmente uma promessa de ganhos futuros,
especialmente quando os custos dessas politicas sdo salientes e rastreaveis, assim, tdo
importante quanto modular a relevancia dos custos de curto prazo é a capacidade das
elites de destacar seus beneficios de longo prazo.

Ademais, os policy investments, em geral, entregam seus resultados em um fluxo
temporal, isto €, ndo ha uma data fixa a partir da qual todo o retorno previsto se efetiva.
Ainda, provavelmente havera um intervalo de tempo entre o inicio da politica publico e
a materializacdo dos ganhos para os eleitores. Além do momento, esse ganho também
difere em sua visibilidade para o eleitor: pode ser mais palpavel, por exemplo, com a
construcdo de escolas e rodovias, ou mais intangivel, como a sustentabilidade fiscal.

Jacobs (2016) também recorre a psicologia comportamental para mostrar como
estamos mais interessados em evitar perdas do que em obter ganhos absolutos
(KAHNEMAN; TVERSKY, 1984, THALER, 1980). Com isso, € provavel que 0s
eleitores atribuam maior peso aos beneficios dos investimentos que busquem a
prevencdo de perdas de longo prazo do que aqueles que promovam melhorias em
relacdo a situacdo atual. Ao mesmo tempo, as restricbes devem ser mais fortes quando
ha revogacdo de promessas de beneficios do que quando as perdas sdo mais difusas.

2.2 INCERTEZA POLITICA

Para Jacobs (2016), ha incerteza sobre o real compromisso dos governos em

entregar os beneficios futuros, mas o cenario institucional, a estrutura da politica publica
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e as interagdes podem ajudar a modular esse risco, bem como aumentar a credibilidade

dos beneficios do investimento de longo prazo.

Quadro 3 — Efeitos que operam na incerteza politica de longo prazo

Variavel Condicoes que facilitam o investimento Ldgica causal
na politica publica
Cenario Autoridade fragmentada. Impede a reversdo da politica publica.
Institucional Compartilhamento de poder | Permite que potenciais beneficiarios
institucionalizado (por exemplo, | apliqguem barganhas de longo prazo;
corporativismo). cria custos de reputacdo para reverter.
Estrutura da | Estruturas de programas que aumentam a | Tornar a reversdo da politica publica
Politica Publica visibilidade de reverterr a politica publica | eleitoralmente cara.

(por exemplo, fundos fiduciarios).

Investimento em formas ndo fungiveis de | Impede que a politica publica seja

capital. revertida
Interacdes — | Formas menos rigidas de investimento em | Rigidez a politica puablica e
politica publica e | politicas publicas sdo mais viaveis em | cooperacao institucionalizada.
institui¢des configuraces institucionais mais | Serve como substitutos para gerar
cooperativas. credibilidade de longo prazo da

politica publica.

Fonte: Jacobs (2016). Elaboracéo prdpria.

Os formuladores podem tentar reduzir a incerteza politica por meio do desenho
da politica publica. Uma forma especifica de se alcancar esse objetivo € tornar os policy
investments mais dificeis de serem desmantelados. Outra maneira, mais geral, parte das
préprias instituicdes ampliando a estabilidade politica, aumentando, por exemplo, 0s
obstaculos a mudanca da politica publica. Nos modelos de veto player, quanto maior o
namero de atores cujo consentimento € necessario para mudanca, maior a estabilidade
(TSEBELIS, 2009). Jacobs (2016) cita Brunner et al. (2011) para mostrar que a
constitucionalizacdo de politicas publicas pode ser um dos elementos utilizados para
tornar mais criveis 0os compromissos de longo prazo com as politicas de reducdo de
carbono. A partir dessas consideracdes, Jacobs (2016) propde que a fragmentacdo da
autoridade aumenta a credibilidade das promessas politicas de longo prazo®®.

Haveria, contudo, uma forma mais sutil de ampliar a credibilidade da politica
publica de longo prazo, que seria por meio da concessdo de poder de veto
especificamente para aqueles atores aos quais foram prometidos os beneficios da

politica. H4, portanto, um compartilhamento do poder decisério com atores-chave, com

15 No entanto, o préprio autor pondera que para certos tipos de investimentos a fragmentacdo também
pode levantar obstaculos a adocéo.
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a criacdo de padrfes estaveis de interacdo. Segundo Jacobs (2016), esses arranjos de
compartilhamento também tornam o0s compromissos mais criveis em um sentido
motivacional, pois imp&em custos de reputacdo aos atores que renegarem O
investimento no longo prazo. Sdo exemplos de instituicbes cooperativas o
corporativismo e 0s consorcios.

Em relacdo a estrutura da politica publica, também é possivel pensar em
desenhos que favorecam a estabilidade dos compromissos de longo prazo. Uma forma
seria a canalizacdo dos recursos de um novo imposto para um fundo contdbil com
finalidade especifica — um exemplo na realidade brasileira seria o Fundo de
Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST), cujos recursos provém de
parcela de recursos do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes (FISTEL) e de
contribuicdo de 1% (um por cento) sobre a receita operacional bruta, decorrente de
prestacdo de servicos de telecomunicagdes nos regimes publico e privado e que devem
ser gastos com o estimulo a expanséo, ao uso e a melhoria da qualidade das redes e dos
servicos de telecomunicacdes. Para o autor, a criacao desses fundos também assume um
carater motivacional, na medida em que as tentativas de desviar recursos para outras
finalidades serdo muito visiveis e, portanto, terdo seus custos de reverter 0s
compromissos ampliados?®.

Outra forma de aumentar a credibilidade dos investimentos seria tornando-o0s
tecnicamente dificeis de desmontar. Para Jacobs (2016), um atributo-chave a este
respeito é a fungibilidade dos ativos que um investimento acumula. E, desse ponto de
vista, 0s regimes de pensfes sd@o extremamente vulnerdveis, pois 0S recursos
acumulados permanecem em uma forma altamente conversivel, o dinheiro. Em outro
polo, tem-se os investimentos em infraestrutura fisica; por exemplo, uma vez construida
a hidrelétrica, nao é possivel rapidamente se desfazer dela. Ou seja, policy investments
caracterizados por ativos ndo fungiveis tornam mais criveis 0s compromissos de longo
prazo.

Por fim, o autor analisa a interacdo entre as instituicGes e a estrutura da politica
publica. Segundo Jacobs (2016), os formuladores de politicas tendem a selecionar

politicas publicas mais inflexiveis na auséncia de dispositivos institucionais robustos

16 Interessante notar que no Pais contamos com muitos fundos vinculados a finalidades especificas
(FUST, FNDCT etc.), no entanto, a solucdo encontrada para ndo incorrer nos custos de renegar a politica,
tem sido, muitas vezes, ndo gastar o recurso. Ou seja, ndo se muda a lei que criou 0 Fundo porgue o custo
politico seria muito alto, mas a0 mesmo tempo, também néo se gasta o recurso conforme o planejamento
original.
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para gerenciar a incerteza, mas favorecem politicas publicas mais flexiveis quando as
instituicOes facilitam a cooperagédo intertemporal. Dessa forma, supde-se que, em
ambientes nos quais se conceda aos beneficiarios do investimento pouca capacidade
para cumprir compromissos, os formuladores propordo politicas de longo prazo mais
rigidas e de baixo risco de investimento, a0 passo que arranjos institucionais que
facilitam a cooperacdo irdo gerar empreendimentos intertemporais mais ambiciosos e

diversos.

2.3 GRUPOS DE INTERESSES ORGANIZADOS

Um ponto central dos policy investments é como se distribuem seus custos de
curto prazo: recaem sobre grupos de interesses organziados, como empresarios e
sindicatos, ou difundem seus custos amplamente entre contribuintes e consumidores? A
seguir, Jacobs (2016) apresenta as proposi¢Oes relacionadas a atuacdo dos grupos de
interesses que podem facilicar o investimento na politica publica, conforme sistetizado

no Quadro 4

Quadro 4 — Efeitos que Operam na Oposic¢édo dos Grupos de Interesses Organizados

Variavel Condicbes que Facilitam o | Logica Causal
Investimento na  Politica
Publica
Interacdes - estrutura da politica | Para investimentos horizontais
publica e instituicbes Autoridade concentrada. Minimiza a influéncia dos

portadores de custos.
Abrangendo a organiza¢do com | Transforma os perdedores de
a concertacdo de politicas. curto prazo em vencedores de
longo prazo.

Para investimentos verticais
Autoridade fragmentada. Minimiza oportunidades para
Abrangendo o0s ganhos da | redistribuicdo de longo prazo.

organizagéo do grupo.

Fonte: Jacobs (2016). Elaboracgdo da autora.

Pela Idgica da politica distributiva, esperar-se-ia que quanto menor a oposi¢ao
dos grupos de interesses organizados, mais fécil seria a adocdo da politica publica.
Jacobs (2016) questiona, porém, sobre as perspectivas do policy investment, quando

seus custos recaem sobre 0s interesses organizados.
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A literatura de politica distributiva, bem como as analises do veto players,
mostram que 0 maior nimero de pontos de veto tende a aumentar a influéncia dos
grupos de interesses. Isso ocorreria porque 0S grupos organizados conseguem se
posiconar melhor para explorar essas oportunidades de veto. A partir dessa afirmacéo,
Jacobs (2016) deriva algumas proposicdes para as escolhas intertemporais, no entanto,
pondera que é preciso considerar o tipo de investimento que esta sendo realizado, se é
horizontal ou vertical.

Os investimentos horizontais sdo aqueles que, no curto prazo, impde seus custos
a um grupo de interesses organizados, e, no longo prazo, direciona seus beneficios
futuros a outros segmentos da sociedade. Nesse cenario, 0 grupo que suporta 0s custos
no presente ira se mobilizar para impedir o investimento, enquanto a existéncia de
multiplos pontos de veto deve facilitar a tentativa de blogueio.

Os investimentos verticais, por sua vez, caracterizam-se por impor custos, no
curto prazo, a um grupo de interesses organizados (Grupo A), no entanto, no futuro,
sera esse mesmo grupo quem ira receber parte dos beneficios. Nessa situacéo,
primeiramente, tal grupo de interesses organizados tentaria repassar 0s custos para outro
grupo (Grupo B) ou mesmo para sociedade com um todo, mas, ndo sendo possivel,
estaria aberto a internalizar alguns custos na expectativa dos beneficios futuros. Para
Jacobs (2016), nessa situacdo hipotética, a autoridade fragmentada pode trabalhar a
favor do investimento na politica publica. Isso ocorreria, em particular, se o Grupo B
estivesse mais bem posicionado, e, num contexto de maulitplos pontos de veto,
conseguisse evitar que o0s custos de curto prazo recaissem sobre os seus membros. Com
a impossibilidade da redistribuicdo dos custos para o0 Grupo B, o Grupo A sé pode
promover seus proprios interesses de longo prazo por meio de solucdes intertemporais
gue expandem o bem-estar agregado, ou seja, perdedores de curto prazo podem ganhar
no longo prazo e, portanto, podem optar por ndo usar oportunidades de veto para
bloquear investimentos que Ihes imp&em custos.

Em contraste, a existéncia de uma autoridade centralizada reduz as
oportunidades de veto de potenciais perdedores e, portanto, devem tornar 0s
investimentos verticais menos provaveis, o que facilita para 0s governantes
simplesmente redistribuirem acbes do bolo social de longo prazo para seus principais

eleitores.
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Para Jacobs (2016), as opcOes redistributivas e intertemporais Sao
frequentemente substitutas parciais como solucdes para os problemas de longo prazo
dos atores sociais. E justamente quando se torna mais dificil para os grupos de
interesses transferirem os custos de forma oportunista que eles estardo mais dispostos a
investir em ganhos agregados de longo prazo.

Para o desenvolvimento da tese, foram desenvolvidas pela autora com base em
Jacobs (2011; 2016) e nos estudos legislativos, em especial Arnold (1990) e Aradjo e
Silva (2012; 2013), 13 proposi¢cOes, que se organizam a partir das trés variaveis do
modelo analitico (viés informacional prd-curto prazo; incerteza politica do longo prazo
e atuacdo dos grupos de interesses organizados) e dialogam com o cenério institucional,
a estrutura da politica puablica e com a interacdo entre eles. O Quadro 5 a seguir
apresenta as proposicoes e o capitulo seguinte detalha os procedimentos metodologicos

que foram empregados para sua verificacao:

Quadro 5 — Proposic@es investigadas na pesquisa

Proposicéo

1. A ocorréncia da autoridade fragmentada facilita o investimento na politica publica ao
tornar difusa a responsabilizagéo pelas perdas.

2. A existéncia de instituicGes deliberativas favorece o investimento na politica publica ao
ampliar o debate sobre os resultados de longo prazo.

3. A existéncia de limitacGes ao mandato neutraliza as consideragdes eleitorais de curto
prazo.

4. Regras eleitorais que favorecem os incumbentes propiciam o investimento na politica
publica ao protegerem contra o risco eleitoral de curto prazo e realgarem as
oportunidades de crédito de longo prazo.

5. A centralizacdo decisoria interna ao legislativo favorece o investimento na politica
publica ao diluir a responsabilidade individual (“Votei seguindo orientacdo do lider”)

6. Amplia-se a possibilidade de investimento na politica publica ao se impor as perdas de
maneira indireta e por meio de um enunciado que ndo é claro para a maioria da
populagéo.

7. Amplia-se a possibilidade de investimento na politica publica ao se reduzir a relevancia
dos custos de curto prazo.

8. Amplia-se a possibilidade de investimento na politica plblica ao se aumentar a
relevancia do beneficio a longo prazo.

9. A autoridade fragmentada facilita o investimento na politica publica ao dificultar sua
reversao.
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10. O compartilhamento de poder institucionalizado facilita o investimento na politica
publica ao permitir que potenciais beneficiarios realizem barganhas de longo prazo, ao
mesmo tempo em que cria custos reputacionais para renegar a politica publica.

11. Um desenho de programa que aumente a visibilidade de reverter a politica publica
facilita sua aprovagédo na medida em que torna sua reversao eleitoralmente ruidosa.

12. Ambientes institucionais com baixa cooperacdo tendem a gerar politicas publicas de
longo prazo mais rigidas.

13. A ocorréncia de custos difusos favorece o investimento na politica publica por conta da
baixa organizacao dos grupos de interesses.

_Elaboragéo da Autora com base em Jacobs (2011; 2016), Arnold (1990) e Aradjo e Silva (2012; 2013).



91

CAPITULO 3 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, apresentam-se os procedimentos metodoldgicos empregados
para o desenvolvimento da pesquisa, desde a pergunta inicial, passando pelo processo
de selecdo do caso, pelo conjunto de métodos utilizados para coleta, tratamento e
andlise dos dados, pela aplicagdo do modelo e discussdo dos resultados. Também s&o
apresentadas as proposi¢cdes que nortearam o trabalho, bem como alguns desafios

encontrados.

3.1 APERGUNTA DA PESQUISA E SEUS OBJETIVOS

Como apresentado na introducdo, esta pesquisa buscou responder a seguinte
pergunta: quais sdo os mecanismos que influenciam a decisdo dos parlamentares sobre
as proposi¢des nas quais existe um trade-off intertemporal? Isto é, quando os custos se
concentram no curto prazo e os beneficios surgirdo apenas no longo prazo.

Nesse sentido, o objetivo central da pesquisa foi compreender como essa
dimensao temporal influencia no comportamento decisério dos parlamentares.

Por sua vez, os objetivos especificos sdo:

5. Analisar o cenario institucional, a estrutura da politica publica e sua
interacdo durante o processo decisorio;

6. Identificar os vieses informacionais com 0s quais 0s parlamentares se
deparam e investigar as condi¢cdes que permitiriam supera-los, de modo a
promover a aprovacao de proposi¢cdes do tipo policy investment;

7. Analisar de que maneira a incerteza politica do longo prazo pode ser
superada para a aprovacdo de proposicdes do tipo policy investment;

8. Investigar de que maneira 0s grupos de interesses se articulam para estimular

(ou barrar) a aprovacdo de proposicdes do tipo policy investment;

3.2 ESTUDO DE CASO E DELIMITACAO DA PESQUISA

O trabalho desenvolvido utilizou a abordagem de estudo de caso. Segundo Yin

(2005), os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam
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questdes do tipo "como" e "por que", quando o pesquisador tem pouco controle sobre os
acontecimentos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inseridos
em algum contexto da vida real. A vantagem dos estudos de caso, conforme George e
Bennett (2005) é a possibilidade de se proceder a um exame detalhado das hipdteses e
Seus mecanismos causais no contexto de casos individuais e a capacidade de acomodar
a complexidade dessas relacfes causais.

Nesse sentido, o objetivo foi desenvolver um estudo de caso qualitativo
orientado teoricamente (WANG, 2018; JACOBS, 2016; 2011; ARAUJO; SILVA, 2012;
2013; ARNOLD, 1990) buscando identificar como os parlamentares tomam decisoes
intertemporais, ou mais precisamente, quais as ldgicas causais que norteiam as decisées
dos politicos quando existem trade-offs intertemporais nas decisbes de politicas
publicas, principalmente quando os custos se concentram no curto prazo e o0s beneficios
surgirdo apenas no longo prazo.

Segundo a tipologia de Goertz e Mahoney (2012), trata-se de um caso do tipo
“efeito das causas”, isto ¢, inicia-se a analise pelo resultado (a decisdo dos
parlamentares pela aprovacdo de um policy investment, no caso a Emenda
Constitucional n° 95, de 2016) para depois investigar as causas.

Como detalhado no Capitulo 3 — Modelo Analitico, as varidveis explicativas sdo
o viés informacional, que tende a beneficiar as decisées com impacto no curto prazo; a
incerteza politica do longo prazo, que coloca a questdo da credibilidade dos agentes para
garantir que os beneficios futuros serdo efetivamente entregues; e, por fim, a atuacdo
dos grupos de interesses organizados, que sempre que tiverem medidas negativas para
seus membros procurardo bloquear ou dificultar sua aprovacao. A presenca conjunta e a
interacdo entre essas variaveis geram complementaridades que permitem ao parlamento
aprovar (ou rejeitar) uma variedade distinta de proposicdes que se enquadram na

categoria policy investment. Em resumo, tem-se:

Variavel a ser_explicada (Y): decisdo dos parlamentares sobre as proposicdes do

tipo policy investment.

Variaveis explicativas (X):

Xz1: viés informacional pré-curto prazo;
Xo: incerteza politica do longo prazo;

Xas: atuacdo dos grupos de interesses organizados.
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Uma questdo fundamental da pesquisa qualitativa € a definicdo dos casos que
serdo analisados. Os autores propdem a utilizacdo de técnicas de sele¢do ndo aleatdrias
quando o numero total de casos estudados € pequeno (GERRING, 2007; SEAWRIGHT;
GERRING, 2008). Nesse sentido, optou-se pela escolha direta (ou proposital, nos
termos de King, Keohane e Verba, 1994) do caso do Teto de Gastos, isso porque se
tratou de uma significativa alteracdo das regras fiscais brasileiras, com grande impacto
sobre as contas publicas brasileiras e sobre a propria forma de organizacdo do Estado.

Ainda que a Lei Complementar n® 101/2000 seja considerada um marco para as
financas publicas federais, a anélise centrou-se no periodo mais recente, especialmente
porque ha vasta literatura analisando a LRF, suas motivagdes e seus impactos (NUNES;
NUNES, 2003; LEITE; PERES, 2010; LEITE; 2011; NUNES, 2018; SILVA, 2022).
Durante quase 15 anos, a sistematica prevista pela LRF com a definicdo da meta de
resultado primario foi a principal &ncora da politica fiscal do governo federal. E, apenas
em 2016, com a aprovacdo de PEC n° 241/2016 tem-se a adog¢éo de um novo arcabougo
fiscal nacional.

Por fim, um ponto importante é que, por se tratar de uma emenda a Constituicéo,
verifica-se uma maior disponibilidade de dados, bem como a ocorréncia de votacgdes
nominais, facilitando o mapeamento da posicdo dos parlamentares e das orientacfes
partidarias. Especificamente em relacdo as votacdes, pretende-se aplicar a medida
desenvolvida por Nicolau (1999), o indice de Fidelidade & Posicdo do Lider Partidario
(IFLP)Y, fundamental para verificar a efetividade das orientagbes dos lideres
partidarios.

O estudo de caso proposto caracterizou-se por ser um caso tipico, na medida em
que a aprovacao do Teto de Gastos se enquadra no conceito “policy investment” pois
atende aos dois requisitos centrais: promove uma extracdo de recursos no curto prazo e,
ao mesmo tempo, h4 um mecanismo de transferéncia intertemporal (JACOBS, 2011).
De acordo com a visdo do Poder Executivo, expressa na Exposicdo de Motivos que
encaminhou a Proposta de Emenda & Constituicdo (EMI 83, 2016)'8, buscava-se, no
curto prazo, uma reducdo dos gastos publicos com a promessa de estabilizagdo da divida

publica em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB), restaurando a confianca dos agentes

17 Total de parlamentares de um partido que acompanharam a indicacéo do lider do partido, dividido pelo

total de membros presentes do partido (NICOLAU, 1999).

18 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=PE
C%20241/2016 Acesso em: 03/03/2019.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=PEC%20241/2016
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=PEC%20241/2016
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privados e reduzindo o risco pais. Entrar-se-ia, portanto, em um circulo virtuoso de
queda das taxas de juros, ampliagdo dos investimentos e retomada do crescimento

econdmico®®.

(...). Propomos a criacdo de um limite [real igual ao IPCA] para o
crescimento das despesas primarias totais do governo central. Dentre outros
beneficios, a implementacdo dessa medida: aumentara a previsibilidade da
politica macroeconémica e fortalecera a confianca dos agentes; eliminara a
tendéncia de crescimento real do gasto publico, sem impedir que se altere a
sua composicao; e reduzira o risco-pais €, assim, abrira espaco para a reducédo
estrutural das taxas de juros (EMI n. 83/2016)”.

Importante ressaltar que se estuda o perfil intertemporal da politica,
independentemente de suas consequéncias, ou seja, tenta-se evitar um juizo de valor
sobre a qualidade da politica. Isso é especialmente valido pois ho campo econémico ha
intenso debate sobre o papel da politica fiscal e os impactos do Teto de Gastos. Para 0s
economistas ortodoxos, o papel do Estado deve ser o minimo possivel e a politica fiscal
compete assegurar a sustentabilidade da divida publica, ou seja, hd& uma expressiva
reducdo do campo de atuacdo dessa politica. J& para 0os economistas keynesianos, a
politica fiscal tem um papel relevante na promoc¢do do crescimento econémico, em
especial por meio da atuacdo dos multiplicadores, que preconizam que uma ampliacédo
do gasto publico sera associada a uma expansdo da demanda agregada, que, por sua vez,
acionara os fatores de producdo ociosos, levando a um crescimento da atividade
econdmica.

Entre o final dos anos 1990 e meados dos 2000, o Brasil seguiu a trajetéria
mainstream, que consistia na adocao de regras fiscais como instrumento para busca do
equilibrio fiscal, sendo a aprovacdo da Lei Complementar n°® 101/2000 o coroamento
dessa estratégia. Com a crise mundial, em 2008, a maioria dos paises recorreu a politica
fiscal ativa como forma de impulsionar a demanda. Inclusive, nesse periodo, o Fundo
Monetério Internacional (FMI) reconsiderou seu posicionamento histérico e respaldou
teoricamente essas medidas anticiclicas em momentos de crise (BLANCHARD;
DELL’ARICIA; MAURO, 2010; DWECK; TEIXEIRA, 2017). No entanto, a partir de

2015 h& um processo de reversdo dessa politica fiscal mais ativa € um retorno ao

19 Contudo, para a oposicdo, o Teto degastos assemelha-se mais a um projeto de contencio do Estado de
Bem-Estar Social desenhado pela Constituicdo Federal de 1988 do que para um investimento
intertemporal.
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paradigma anterior, culminando na aprovacdo da Emenda Constitucional n® 95, em

2016, e na implantagdo do Novo Regime Fiscal.

3.3 PROPOSICOES DA PESQUISA

A pesquisa trata de um estudo de caso qualitativo, nesse sentido, optou-se por
ndo trabalhar com o conceito popperiano de hipéteses, pois ndo seria possivel, com o
rigor necessario, falsear essas hipoteses. Dessa forma, foram construidas, a partir do
modelo analitico, proposicGes tedricas que nortearam o desenvolvimento do trabalho.

As proposicdes da pesquisa sdo derivadas do modelo proposto por Jacobs (2011;
2016), bem como da literatura sobre estudos legislativos, em especial Arnold (1990) e
Araljo e Silva (2012; 2013) e foram adaptadas pela autora para a realidade brasileira.
Elas tém por objetivo explicar a aprovacdo, pelos parlamentares, de medidas em que ha
imposicdo de custos no curto prazo com a expectativa de ganhos no longo prazo (policy
investments). Uma interessante contribuicdo da pesquisa foi a possibilidade de verificar
se as proposi¢cdes aventadas por Jacobs (2011; 2016) para os paises desenvolvidos
também se aplicam para paises de renda média, como o Brasil, bem como identificar,
ainda que de maneira incipiente, o papel das burocracias especializadas na conducgéo do
tema.

As proposic¢des se organizam a partir das trés varidveis do modelo analitico (viés
informacional pro-curto prazo; incerteza politica do longo prazo e atuacdo dos grupos
de interesses organizados) e dialogam com o cenario institucional, a estrutura da politica
publica e com a interacdo entre eles. Para cada uma das proposi¢fes busca-se explicitar
a légica causal subjacente as condicBes que facilitam o investimento na politica publica
e apresenta-se as estratégias utilizadas para operacionalizacéo da pesquisa.

As oito primeiras proposicdes buscam compreender as variagfes no Viés
informacional, isto é, os fatores que favorecem as decisdes com impacto apenas no
curto prazo e que, portanto, obstaculizariam o investimento na politica publica. Sendo
que cinco proposic¢Bes dialogam com o cenario institucional e trés com a estrutura da

politica,
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Proposigdo 1: A ocorréncia de autoridade fragmentada facilita o investimento na
politica publica ao tornar difusa a responsabilizacéo pelas perdas.

Para analise da autoridade fragmentada, Jacobs (2016) propde uma investigacao
sobre a forma como a autoridade esta distribuida, isto é, busca inferir como os eleitores
irdo atribuir responsabilidade aos politicos pela implementacdo de uma determinada
politica pablica. Nesse sentido, o autor propde a observacdo da separacdo entre 0s
poderes, o bicameralismo e a representacdo proporcional. No entanto, considerando a
realidade brasileira, entendemos ser necesséario incluir na andlise a questdo do

federalismo e da hiperfragmentac&o partidaria.

O argumento central € que esse conjunto de elementos se reforcam para diluir a
responsabilizacdo individual do parlamentar ao se aprovar uma politica, que no curto
prazo trard perdas, em troca de ganhos futuros. Aqui, cabe mencionar a relacdo do
argumento com o conceito de rastreabilidade, de Arnold (1990). Tanto do ponto de vista
do arranjo institucional mais amplo quanto das decisdes internas ao legislativo, a l6gica
¢ justamente “esfumagar” a conexado entre a atitude individual do agente (voto) e sua
consequéncia.

Para analise desses cinco elementos (separacdo entre poderes, bicameralismo,
federalismo, representacdo proporcional e fragmentacdo partidaria) sera realizada uma
revisdo da literatura da Ciéncia Politica sobre os assuntos, buscando identificar como
eles se manifestaram (ou ndo) durante a discussdo da EC n° 95, de 2016, bem como se
buscard rastrear no corpus indicios da estratégia de compartilhamento da

responsabilidade pela imposicdo de custos no curto prazo.

Proposicado 2: A existéncia de instituicdes deliberativas favorece o investimento na

politica publica ao ampliar o debate sobre os resultados de longo prazo.

Um dos argumentos apresentados por Jacobs (2016) é que a ocorréncia de
instituicOes deliberativas, nas quais os diferentes atores podem negociar 0s rumos das
politicas publicas, tende a favorecer a adogdo de resultados que privilegiam o longo

prazo. Em tais situagdes, seria possivel o compartilhamento de informacdes, a busca de
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consensos e a formagdo de aliangas com vistas a implementacdo de solucGes de longo
prazo.

O Brasil conta com tradicdo no campo da participacdo social, desde as
experiéncias municipais de orcamento participativo, passando pelo Sistema Nacional
instituido pelo Decreto n°. 11.407, de 31 de janeiro de 2023 e pelas delibera¢bes nas
conferéncias nacionais e nos conselhos de politicas publicas, conforme apontam Silva
(2008; 2009), Brasil (2014), Avelino (2017) e Fonseca (2019).

No entanto, no campo da politica fiscal, esses avangos nao foram tdo nitidos.
Primeiramente, o Conselho de Gestao Fiscal (CGF) previsto pela Lei Complementar n°
101/2000 nunca chegou a ser instituido. Tal Conselho deveria ser um locus para a
coordenacao da politica fiscal, integrando Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
e harmonizando os conceitos, regras e praticas. Com a harmonizacéo, Ribeiro e Afonso
(2016) consideram que a ndo implantagdo do CGF é uma das principais falhas na
implementacdo da LRF.

Do ponto de vista da sociedade civil, os movimentos sociais também apontam
que, ainda que tenha havido avangos em relacdo participacdo social em diversas areas
governamentais, tais iniciativas ndo chegaram aos temas “duros”, como a politica
econdmica (CICONELLO, 2008). Nesse sentido, para analise da proposi¢do pretende-se
investigar em quais espagos a Emenda Constitucional n® 95, de 2016 foi discutida.

Proposicdo 3: A existéncia de limitagbes ao mandato neutraliza as consideragdes

eleitorais de curto prazo.

O principal objetivo de todo politico é a sua sobrevivéncia politica. Nesse
sentido, toda a dicussdo sobre proposicdo de politicas publicas estard sujeita a esse
imperativo maior. Jacobs (2011; 2016) avalia que uma forma de faciltar a adocéo de
policy investments é quando as preocupacles eleitorais com o0 curto prazo sdo
minoradas, por meio de limitagdes aos mandatos eletivos.

Dentre essas formas, pode-se, por exemplo, estipular um ndmero maximo de
vezes em que um politico pode se reeleger a um cargo publico. Para Nakaguma e
Bender (2006), a adoc¢éo, pelo Brasil, do Instituto da Reeleicdo fez com que os ciclos
politicos se intensificassem, isto é, em anos eleitorais 0s governantes que buscam a

reeleicdo adotam politicas expansionistas. Segundo os autores: “As evidéncias obtidas
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revelam que os politicos distorcem todos os tipos de despesa de modo a concentra-las
nos periodos proximos as eleigdes, nos quais se espera que 0s retornos eleitorais sejam
maiores” (NAKAGUMA; BENDER, 2006, p. 25). Cabe ressaltar que limitacdo a
reeleicdo ndo é um consenso, por exemplo, nos Estado Unidos, a longevidade no
Congresso ¢ um atributo positivo, inclusive sendo a “senhoridade” um critério na
escolha dos presidentes das comissdes e vis como um indicador de institucionalizagéo
da democracia.

Um outro elemento consiste na periodicidade com que os politicos tém de
enfrentar o escrutinio das urnas. No caso brasileiro, os deputados se candidatam a cada
4 anos e os senadores a cada 8. Pela linha de argumento desenvolvida, os senadores
deveriam ser menos sensiveis as pressdes populares do que os deputados, ja que 0s
mandatos sdo mais longos. Assim, seriam mais propensos a aprovacdo de medidas nas
quais ha um custo no curto prazo, em troca de um possivel beneficio futuro.

Por fim, um dltimo aspecto a se considerar é o timing de aprovagdo da medida,
pois como os parlamentares buscam primeiramente sua sobrevivéncia politica, em anos
eleitorais ndo haveria aprovacao de medidas impopulares (e, ainda que o conceito de
policy invstement ndo faca um juizo de valor sobre as politicas publicas propostas, o
fato de haver a imposicdo de custos no prazo poderia ser um empecilho a sua
aprovacao). Para andlise desse aspecto, buscou-se rastrear no corpus indicios de
preocupacdo com a sobrevivéncia eleitoral em decorréncia da imposi¢do de custos no

curto prazo.

Proposicdo 4: Regras eleitorais que favorecem o0s incumbentes propiciam o
investimento na politica publica ao protegerem contra o risco eleitoral de curto

prazo e realcarem as oportunidades de crédito de longo prazo.

O sistema eleitoral constitui-se no conjunto de regras que determinam a maneira
como os eleitos fazem suas escolhas, e, na sequéncia, como esses votos sdo convertidos
nos mandatos, além de estabelecer os critérios para apuracéo, contagem e agregacdo dos
votos (NICOLAU, 2004). Um dos principais objetivos de um sistema eleitoral é garantir
que as minorias sejam representadas no legislativo.

Tradicionalmente, quanto ao seu desenho, o0s sistemas eleitorais séo

classificados em proporcionais, majoritarios ou mistos. Os proporcionais sdo aqueles
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nos quais h4 a previsdo de um minimo de votos necessarios para a eleicdo de um
candidato (o quociente eleitoral); o majoritéario é aquele no qual é eleito o candidato que
receber a maioria absoluta (ou relativa) dos votos validos; enguanto o sistema misto é
aquele em que ha uma combinacao entre os dois anteriores.

No sistema proporcional ainda pode haver uma variagdo em relacdo a ordenacéo
dos candidadatos, o que se chama de lista aberta ou fechada. No primeiro caso, as vagas
conquistadas pelo partido sdo ocupadas pelos candidatos mais votados, ou seja, € 0
eleitor, por meio do seu voto, que determina a posi¢do do candidato na lista; no segundo
caso, 0 voto é no partido, e é este quem apresenta a lista com o nome dos seus
candidatos por ordem de prioridade.

No Brasil, aplica-se o sistema proporcional com lista aberta para deputados
federais e estaduais e para vereadores, os demais cargos eletivos (presidente,
governador, prefeito e senador) seguem o majoritario, sendo que para os cargos do
Poder Executivo é exigida a maioria absoluta e, para os do legislativo, a maioria

relativa.

Queiroz (2021), corroborando a visdo de Nicolau (2004; 2015), avalia que nosso
sistema eleitoral € complexo, e, nos casos em que a escolha é pelo método proporcional

com lista aberta sdo criados dois efeitos negativos na governabilidade:

Estimula a atuacdo individualista dos eleitos — tanto durante as campanhas
eleitorais, que sdo centradas no candidato e ndo no partido, mesmo apés o
financiamento publico de campanha; quanto durante o exercicio do mandato
em razdo da frouxiddo das regras de fidelidade partidaria — e outro porque
leva a pulverizacdo partidaria (QUEIROZ, 2021, p. 44).

Ainda que as regras do sistema eleitoral favorecam o personalismo e a
fragmentacéo partidaria, gerando uma imprevisibilidade dos resultados, Pereira e Rennd
(2007) mostram que “concorrer a reeleicdo, tem consistentemente proporcionado
retornos eleitorais para a maioria dos parlamentares que a tentam” (PEREIRA; RENNO,
2007, p. 3). De acordo com dados do Departamento Intersindical de Assessoramento
Parlamentar (DIAP), em 2022, dos 513 deputados, 446 se recandidataram; indice de
86,93%%.

2 Disponivel em: https://www.diap.org.br/index.php/noticias/agencia-diap/91144-projecao-preliminar-
do-diap-310-dos-513-deputados-se-recandidataram. Acesso em x de més de ano. Acesso em 20/11/2021.



https://www.diap.org.br/index.php/noticias/agencia-diap/91144-projecao-preliminar-do-diap-310-dos-513-deputados-se-recandidataram
https://www.diap.org.br/index.php/noticias/agencia-diap/91144-projecao-preliminar-do-diap-310-dos-513-deputados-se-recandidataram
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Dessa forma, buscou-se investigar, a partir da literatura da Ciéncia Politica,
quais sdo as regras que tendem a favorecer a reeleicdo dos parlamentares e, dessa forma,
poderiam atenuar os riscos de se votar favoravelmente a medidas nas quais ha

imposicdo de custos no curto prazo, na expectativa de ganhos futuros.

Proposicdo 5: A centralizacdo decisoria interna ao legislativo favorece o
investimento na politica publica ao diluir a responsabilidade individual (“Votei

seguindo orientacao do lider”)

O processo legislativo organiza-se de forma a permitir o encontro e o confronto
de ideias e posicionamentos. Ha um conjunto de regras formais e informais que
organizam esse processo, bem como estimulam, ou ndo, a participacdo dos atores nos
espacos de deciséo.

As regras formais internas da Cémara dos Deputados e do Senado Federal,
positivadas em seus regimentos Internos, constrangem a atuacdo dos atores. Por um
lado, estabelecem uma distribuicdo de jurisdicdbes entre comissdes e instancias
decisorias, por outro, concentram poder nas maos de atores-chave do processo
legislativo, como os lideres da coalizéo.

Durante o processo de tramitagdo das matérias é fundamental identificar: o autor
da proposta; o relator, que profere o parecer a ser discutido e votado; os lideres
partidarios e de bancadas; e os cargos na presidéncia da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal ou na comissdo. Os relatores sdo figuras-chave pois podem elaborar
seus pareceres propondo substanciais modificagbes nos projetos que foram
apresentados.

Por sua vez, os lideres também gozam de prerrogativas importantes, com
participacdo nas reunides dos Colégios de Lideres, que na Camara dos Deputados
costumavam ser semanais?!, e que buscam construir a pauta do Plenario, ou seja, o que
votar e como serd votado. S8o convidados para essas reunides todos os lideres de
bancada com assento nas Casas. Eles também orientam os parlamentares nas vota¢des

no Plenario e podem apresentar requerimentos que acelerem ou atrasem a votacao.

2L A pandemia modificou alguns ritos de discussdo das matérias no parlamento, bem como alterou certas
regras informais das Casas. Na Camara dos Deputados, uma delas foi justamente a realizacdo de reunides
semanais com os lideres para definicdo na pauta. Na pratica o que ocorreu (e que ainda nao se modificou)
foi uma concentracdo ainda maior de poderes nas méos do Presidente da Casa.
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Existem o chamado “kit obstru¢do”, que consiste no uso das prerrogativas regimentais
para atrasar votaces de matérias como uma forma de retardar o processo ou até impedir
a votacdo por falta de quérum. Em suma, por forca regimental, os lideres dispdem de
um arsenal significativo de recursos por meio dos quais controlam e circunscrevem a
atuacdo dos parlamentares. Por conseguinte, os lideres da coalizdo governista também
contam com meios para promover a cooperacao no legislativo, além de neutralizarem o
comportamento individualista dos legisladores. Os presidentes das comissdes também
podem acelerar ou dificultar a tramitacdo de um projeto, pois séo eles que distribuem as
proposigdes para os relatores e as incluem na pauta.

Também é importante mencionar o papel dos presidentes das Casas, pois a eles
compete, em Ultima instancia, a definicdo da Ordem do Dia no Plenario, isto é, das
matérias que poderdo ser objeto de deliberacdo naquela sessdo especifica. Além disso,
eles sdo responsaveis pela decisdo das questbes de ordem e pela interpretacdo dos
regimentos da Casa, 0 que em matérias polémicas pode ser crucial para aprovacao ou
rejeicdo das proposicdes. Assim, a propria interpretacdo regimental, que a priori €
meramente formal, € uma escolha politica que impactard nos trabalhos legislativos. A
votacdo simbolica, por exemplo, foi criada para acelerar a aprovacdo de matérias
ordinarias. Neste caso, ndo ha votacdo nominal, apenas manifestagéo visual.

Dessa forma, esses atores estdo em uma posicéo privilegiada e podem contribuir
para a manipulacdo dos incentivos positivos e negativos na realizacdo das escolhas
intertemporais, além de facilitar a tramitacdo e aprovacdo dessas medidas e dificultar a
mobilizagdo das minorias.

Para operacionalizacdo da pesquisa foram adotadas duas estratégias.
Primeiramente, procurou-se rastrear a atuacdo desses atores-chave durante a tramitacao
da EC n° 95, de 2016, buscando as “pistas” desse comportamento estratégico; um
segundo caminho consistiu na analise das votagdes nominais da matéria. Como

apontado por Neiva (2011):

As votagbes nominais ndo dizem tudo sobre o comportamento de um
legislativo, mas elas nos fornecem informag6es cruciais. A disciplina é um
importante indicador da forca dos partidos, de como eles funcionam, de como
interagem com o Poder Executivo e se 0s governos podem agir de forma
decisiva ou se precisa obter suporte para cada votacdo (NEIVA, 2011, p.
290).
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Proposicao 6: Amplia-se a possibilidade de investimento na politica publica ao se
impor as perdas de maneira indireta e por meio de um enunciado que nao é claro

para a maioria da populacéo.

Proposicao 7: Amplia-se a possibilidade de investimento na politica publica ao se

reduzir a relevancia dos custos de curto prazo.

Proposicdo 8: Amplia-se a possibilidade de investimento na politica publica ao se

aumentar a relevancia do beneficio a longo prazo.

Um ponto central dos policy investments é que eles exigem a imposicao de
perdas no curto prazo sobre a populacdo em troca de ganhos que, em virtude de seu
espacamento temporal, sdo incertos e menos proeminentes. Eis que se torna necessario
ponderar como 0s atores irdo avaliar essas medidas. Um ponto chave € que os cidadaos,
os politicos e 0s grupos de interesses tendem a colocar menos peso nos resultados de
longo prazo do que nos de curto prazo, mas isso ocorre de maneira modesta.

Os atores, ao tomarem uma decisdo voltada ao longo prazo, sdo confrontados
com um conjunto significativo de desafios informacionais e cognitivos. Nesse sentido, a
medida em que os atores procuram avaliar as consequéncias de uma politica publica
diferida no tempo, a complexidade dos processos causais relevantes tende a aumentar,
assim como aumenta a gama de resultados potenciais e o volume de informacdes a
serem processadas. Por outro lado, a relevancia e a interpretabilidade dessa informagéo
diminuem. Logo, sendo tomadores de decisfes sujeitos a racionalidade limitada, os
eleitores apenas serdo capazes de considerar uma parte das informacdes e, nesse sentido,
utilizardo heuristicas para decidir. Segundo Jacobs (2011), as pesquisas de opinido
mostraram que a maioria dos eleitores possui pouco conhecimento politico e carece de
estruturas ideacionais bem desenvolvidas para interpretar questdes politicas e de
politicas publicas.

H& que se considerar também o enquadramento dado ao assunto, pois 0s
individuos respondem a forma como o assunto € tratado, quais aspectos sdo realgcados e
quais sdo deixados de lado. Sendo os eleitores desatentos, eles geralmente ndo formam
entendimentos sobre propostas de politicas publicas sem o auxilio das liderancas, sejam

elas os politicos eleitos, os grupos de pressdo ou a midia. Esses atores ddo o
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enquadramento da questdo e fornecem estruturas as quais os eleitores podem aceitar ou
rejeitar.

O mesmo raciocinio aplica-se para a complexidade causal, dada a limitacdo
cognitiva para processar e avaliar muitas informacdes e relacbes. Pensar em
consequéncias de longo prazo necessariamente complexifica o processo decisorio, pois
adicionam-se camadas de incertezas. Além disso, a literatura sobre comportamento
eleitoral geralmente assume que os eleitores sdo impacientes, entenda-se, ddo mais valor
a utilidade temporalmente mais proxima do que aquela mais distante (JACOBS;
MATTHEW, 2008).

Ainda, ha que se considerar a proximidade das elei¢bes, bem como se os efeitos
das medidas ocorrerdo logo ap6s a sua aprovacdo ou se serdo diferidos no tempo.
Estudos sobre desmantelamento do estado de bem-estar social identificaram que uma
das estratégias mais comuns entre os politicos para evitar a culpa por medidas
impopulares consiste em adiar a entrada em vigor das medidas impopulares, pois
avaliam que, na época da eleicdo, a populacdo desconta substancialmente, ou nem
mesmo percebe, as consequéncias politicas negativas de medidas que ainda ndo foram
implementadas (PIERSON, 2004).

Para verificacdo dessas proposicGes recorreu-se a andlise dos documentos
gerados no processo legislativo, bem como dos materiais das entrevistas, de modo a
verificar:

v Qual foi o enquadramento dado ao tema? Parlamentares da situacdo e da oposicao
tiveram a mesma leitura sobre a matéria? Quais foram os argumentos utilizados por
cada um dos grupos?

v" Em quais atores 0s principais custos do Teto de Gastos recairam? E os beneficios?

<\

Como esses custos se distribuiram entre curto e longo prazo? E os beneficios?

v" Esses custos foram impostos de maneira direta ou indireta? E os beneficios?

As proposicdes de 9 a 12 evidenciam os efeitos que operam na incerteza politica
do longo prazo. Duas proposic¢des relacionam-se com o cendrio institucional, uma com
a estrutura da politica pablica e uma com as interacdes entre a estrutura da politica

publica e as institui¢des.
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Proposicao 9: A autoridade fragmentada facilita o investimento na politica publica

ao dificultar sua reversao.

Jacobs (2016) considera que as instituicdes podem promover a estabilidade das
politicas publicas ao criar dificuldades para a sua modificagdo. De acordo com a
literatura sobre veto players, quanto maior o nimero de atores cujo consentimento é
necessario para a mudanca de politica, maior a estabilidade (TSEBELIS, 2009).
Portanto, a existéncia de autoridade fragmentada seria um facilitador do policy
investment, pois, para sua alteracéo, seria necessario a concordancia de muitos atores.

Um dos exemplos citados pelo autor é justamente a constitucionalizacdo de
politicas publicas, estratégia utilizada para adocdo da regra fiscal do Teto de Gastos no
Brasil, inclusive, ndo considerando a experiéncia exitosa da LRF, que havia sido
aprovada por meio de uma lei complementar.

Nesse sentido, buscou-se analisar quais foram as principais razfes para a
constitucionalizacdo do Teto de Gastos, verificando se havia essa preocupacdo com a

estabilidade da regra.

Proposicdo 10: O compartilhamento de poder institucionalizado facilita o
investimento na politica publica ao permitir que potenciais beneficiarios realizem
barganhas de longo prazo, ao mesmo tempo em que cria custos reputacionais para

renegar a politica publica.

Segundo Jacobs (2016), arranjos de compartilhamento de poder tendem a criar
padrdes mais estaveis de interacdo, ao mesmo tempo em que aumentam a credibilidade
dos acordos, favorecendo, assim, a ado¢do do investimento na politica publica.

A partir destas percepcdes, buscou-se, na pesquisa, verificar a existéncia de
estruturas institucionalizadas de compartilhamento de poder. Neste ponto, seréa analisada
a participagdo do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES) na

discussdo do Novo Regime Fiscal.



105

Proposi¢do 11: Um desenho de programa que aumente a visibilidade de reverter a
politica publica facilita sua aprovagcdo na medida em que torna sua reversao

eleitoralmente ruidosa.

Jacobs (2011) avalia que o desenho do programa (ou sua estrutura) pode ser
pensando de modo a dificultar sua reversdo. O exemplo cléssico seria vincular a criagdo
de um novo tributo a uma finalidade especifica, por meio de um fundo fiduciario. Dessa
forma, qualquer tentativa de desviar os recursos do fundo seria facilmente contestavel,
aumentando os custos politicos de reverter tal medida.

Uma situacdo similar no Brasil foi a criacdo da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira (CPMF)?2, cujos recursos foram destinados, prioritariamente, para a area da
salde — setor no qual as caréncias sdo sempre muitas.

Recorrendo a literatura sobre feedback de politicas publicas (PIERSON, 2004),
Jacobs (2011) também argumenta que as préprias politicas podem gerar suas bases de
apoio, incentivando os atores a se adaptarem as novas regras.

Realizou-se, portanto, uma analise do desenho da regra do Teto de Gastos
considerando os seguintes elementos: natureza, abrangéncia, duracdo e forma de
correcdo; despesas excluidas e despesas com critérios de correcdo diferenciados;
vedacGes em casos de descumprimento; e salvaguardas ou clausulas de escape.
Comparou-se, ainda, a proposta encaminhada pelo Poder Executivo com as
modificagOes realizadas pelo parlamento, identificando se as mudangas buscaram

aumentar a visibilidade de renegar a politica publica.

Proposicdo 12: Ambientes institucionais com baixa cooperacdo tendem a gerar

politicas de longo prazo mais rigidas.

Jacobs (2016) pontua que a estrutura da politica publica e cenario instituicional

devem condicionar os efeitos matuos, ou seja, os formuladores de politicas publicas

22 A Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) foi uma cobranca que incidiu
sobre todas as movimentacBes bancérias — exceto nas negociacdes de acBes na Bolsa, saques de
aposentadorias, seguro-desemprego, salarios e transferéncias entre contas correntes de mesma titularidade
— e vigorou no Brasil por 11 anos. Fonte: Agéncia Senado.
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tendem a selecionar projetos de politicas pablicas mais inflexiveis na auséncia de
dispositivos institucionais robustos para gerenciar a incerteza, mas favorecem politicas
publicas mais flexiveis quando o cenario facilita a cooperagédo intertemporal (HUBER,;
SHIPAN, 2002, MOE; CALDWELL, 1994; SCARTASCINI et al., 2013 apud
JACOBS, 2016).

Segundo Jacobs (2016), arranjos institucionais mais fracos (aqueles que
concedem aos beneficiarios do policy investment pouca capacidade para cumprir
compromissos) tendem a concentrar a formulacdo de politicas de longo prazo em
formas mais rigidas e de baixo risco, enquanto arranjos institucionais que facilitam a
cooperacdo geram mais diversidade e ambiciosos empreendimentos intertemporais.

Para a pesquisa, examinou-se a dindmica entre a entrutura da politica pablica e o
arranjo insitucional, em especial a coalizdo do Presidente Temer no parlamento durante
a aprovacdo do EC n° 95, de 2016. Para tanto, recorreu-se a analise do desenho da regra
do Teto de Gastos, do processo de discussdo da matéria no parlamento e do método de
interacdo entre o Executivo e Legislativo. Consultou-se a literatura da Ciéncia Politica
no tocante as relacbes entre Executivo-Legislativo e os materiais do corpus para 0s

outros itens.

Proposicao 13 - A ocorréncia de custos difusos favorece o investimento na politica

publica por conta da baixa organizacdo dos grupos de interesses.

Por fim, a proposicdo de numero 13 relaciona-se com a atuacdao dos grupos de
interesses. Os grupos de interesses permitem a organizacdo de forcas dispersas na
sociedade e, ao mesmo tempo, exercem forte influéncia na capacidade de reeleicdo dos
politicos. Eles podem ampliar a saliéncia de um tema por meio de seminarios, artigos de
jornais e programas de televisdo; podem propor enquadramentos diferentes para 0s
problemas e, dessa forma, gerar solucdes diversas; podem mobilizar o publico para
eventos, como passeatas e protestos. Enfim, ha um conjunto de a¢Bes coordenadas que
podem ser empreendidas. Mas o que diferencia os grupos de interesses dos eleitores é
que os primeiros buscam precipuamente maximizar os beneficios materiais para os seus
membros e ndo para a sociedade como um todo. Dessa forma, caso uma politica publica
seja compreendida como prejudicial ao grupo, sua lideranca buscara acessar os pontos

de vetos necessarios ao blogueio da matéria. Cabe ressaltar, contudo, a existéncia de
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grupos de interesses que buscam a defesa pautas difusas na sociedade, como por
exemplo a defesa do meio-ambiente e dos direitos humanos.

Os grupos de interesses sempre buscam implementar politicas publicas que
tragam beneficios para os seus membros, ao mesmo tempo em que buscam evitar 0s
custos. Esperam maximizar o bem-estar esperado de seus proprios membros a longo
prazo, e ndo o da sociedade como um todo. E, como demonstrado por Olson (2015),
esses interesses nem sempre sao convergentes.

Os grupos de interesses irdo priorizar os ganhos e perdas imediatos, contudo,
ainda irdo valorizar os resultados que poderdo afetar seus membros anos ou décadas no
futuro. Uma diferenca em relacdo aos eleitores é que esses dispem de maior
capacidade de acgdo, seja do ponto de vista informacional ou mesmo de acesso a espacos
de poder.

Para o desenvolvimento da pesquisa rastreou-se os atores envolvidos na discusséo
da EC n° 95, de 2016, bem como as estratégias utilizadas seja para tentar barrar a
proposta ou para estimular sua aprovacao. Um caminho percorrido foi a verificacdo da
participacdo dos atores ao longo da tramitacdo, como nas audiéncias publicas, nas

matérias de jornais e nas manifestacdes dos parlamentares.

3.4 COLETA E ANALISE DOS DADOS

O préximo passo consistiu na selecdo dos casos a serem rastreados. Nao sendo
factivel a selecdo aleatoria, optou-se pela selecdo proposital, conforme discutido por
King, Keohane e Verba (1994).

A primeira definicdo consistiu no recorte temporal. Considerando que a Lei de
Responsabilidade Fiscal, o primeiro grande marco para as financas publicas nacionais
permaneceu por quase 15 anos sem grande modificacdes e que, durante esse periodo foi
produzida uma vasta literatura sobre suas motivacdes e impactos (NUNES; NUNES,
2003; LEITE; PERES, 2010; LEITE, 2011; NUNES, 2018; SILVA, 2022), optou-se por
centrar a analise no estudo da PEC n° 241/2016, dado seu relevante impacto sobre as
contas publicas brasileiras e sobre a propria forma de organizacdo do Estado.

A escolha da PEC n° 241/2016 justifica-se também pela maior disponibilidade
de dados para a andlise, uma vez que a ocorréncia de votagdes nominais, permite o

mapeamento da posicdo dos parlamentares e das orientacdes partidarias e,
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consequentemente, a aplicacdo do indice proposto por Nicolau (1999) - Indice de
Fidelidade a Posicdo do Lider Partidario (IFLP)?.

Para desenvolvimento da pesquisa utilizou-se um corpus®* formado por
documentos produzidos durante o processo legislativo, entrevistas com atores-chave e
producdo académica da area.

Quanto aos documentos relativos ao processo legislativo, foram compiladas as
notas taquigraficas de reunibes e audiéncias publicas realizadas nas comissfes da
Céamara e do Senado em que a Emenda Constitucional tramitou, bem como as
transcricfes das sessdes do Plenario. Tambeém foram consultados os pareceres e votos
produzidos ao longo da tramitacdo. Na Camara dos Deputados, a matéria tramitou pela
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, pela Comissdo Especial e, em
seguida, foi votada pelo Plenario da Casa. No Senado Federal, a PEC passou apenas
pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania e depois pelo Plenario.

Os documentos que serviram de base para a analise sdo publicos e podem ser
acessados a partir dos sitios eletrénicos das Casas Legislativas. Como aponta Araujo
(2013), as audiéncias publicas tém sido utilizadas em varios estudos da Ciéncia Politica,
com destaque para aqueles em que se aplica o Advocacy Coalition Framework (ACF)
(ADRIANA, 2019; ERLENE, 2020). Oliveira et. al. (2021) recorreram aos anais da
Assembleia Nacional Constituinte para investigar como a Previdéncia Social tornou-se
um elemento da Seguridade Social no ambito das politicas publicas na Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88).

Em relacdo aos documentos do processo legislativo, ainda que possam ser
consultados nos sitios eletronicos das Casas, optou-se por organiza-los em uma pasta
publica, facilitando um possivel exame por parte de outros pesquisadores. Ademais, 0
Anexo | elenca todos os documentos codificados?® e o Quadro 6 apresenta uma Visio

resumida desses materiais.

23 Total de parlamentares de um partido que acompanharam a indicacdo do lider do partido, dividido pelo
total de membros presentes do partido (NICOLAU, 1999).

24 Como definido por Bardin (1977, p. 96), o corpus corresponde ao material empirico, isto €, ao
“conjunto dos documentos selecionados para serem submetidos aos procedimentos analiticos”.

% Os documentos obtidos junto aos sitios eletronicos da Camara dos Deputados e do Senado Federal
podem ser consultados na seguinte pasta:
https://drive.google.com/drive/u/O/folders/1crByvxbJGbECuUihZKL Cyl6TeOaSKLVMo.



https://drive.google.com/drive/u/0/folders/1crByvxbJGbECuihZKLCyI6TeOaSkLVMo
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Quadro 6 - Resumo dos Documentos gerados no Processo legislativo e Codificados

Tipo de Documento Quantidade
Documentos gerados no 15
processo legislativo na Cémara
dos Deputados e codificados

Documentos gerados no 21
processo legislativo no Senado
Federal

Elaboracédo da autora.

Essa andlise documental foi complementada com a realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com atores-chave no processo de discussdo e aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 95, de 2016, como assessores e consultores legislativos®®. Pinheiro
(2018), em anélise sobre a negociagdo da divida dos estados, avaliou que a realizacdo de
entrevistas é crucial em estudos como 0s aqui empreendidos pois permite uma visdo
mais completa do real funcionamento do comportamento parlamentar. As entrevistas

foram realizadas entre os meses de marco e abril, conforme Quadro 7.

Quadro 7 - Resumo das Entrevistas Realizadas

Nome Data Horério Forma Gravacdo | Orgdo | Sexo
Entrevistado 1 21/03/2022 10:30 Presencial | Sim CD M
Entrevistado 2 21/03/2022 13:30 Virtual Sim CD M
Entrevistado 3 22/03/2022 15h30 Virtual Nao CD M
Entrevistado 4 28/03/2022 10h00 Virtual Sim CD F
Entrevistado 5 28/03/2022 16h00 Presencial | Sim SF F
Entrevistado 6 01/04/2022 10h00 Presencial | Sim CD M
Entrevistado 7 01/04/2022 11h00 Presencial | Sim CD M
Entrevistado 8 05/04/2022 10h00 Virtual Sim SF M
Entrevistado 9 04/04/2022 16h00 Presencial | Sim CD M
Entrevistado 10 08/04/2022 11h00 Presencial | Sim CD M
Entrevistado 11 08/04/2022 15h00 Presencial | Sim CD M
Entrevistado 12 12/04/2022 11h00 Virtual Sim SF M
Entrevistado 13 12/04/2022 14h00 Presencial | Sim SF F
Entrevistado 14 12/04/2022 15h00 Virtual Sim CD M
Entrevistado 15 12/04/2022 16h00 Presencial | Sim CD M

Elaboracéo da autora.

% Incialmente pretendia-se analisar ndo apenas a EC 95, de 2016, mas também a EC 114/2021, conhecida
como PEC dos Precatérios. Todavia, apés reiteradas leituras do conceito de policy investment proposto
por Jacobs (2011; 2016) e da realizag8o das entrevistas, avaliou-se que a PEC 114/2021 ndo se encaixa no
conceito do autor, uma vez que, na visdo unanime dos Entrevistados, a medida foi uma decisdo de curto
prazo com objetivo de aumentar o espago fiscal, com consequéncias negativas a longo prazo.
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Cabe destacar que os convites para entrevista foram enviados por meio de correio
eletronico, no qual foi anexada uma carta de apresentacdo (Anexo Il). E, ao iniciar os
encontros, reiterou-se aos participantes o escopo da pesquisa, solicitou-se a permisséo
para a gravacdo, bem como foi firmado o compromisso de que os entrevistados nédo
seriam identificados e que as informacgdes seriam utilizadas apenas para fins
académicos?’. Apenas um entrevistado pediu para que a conversa néo fosse gravada e,
dessa forma, foram realizadas anotacdes que serviram de base para a analise. Das 15
entrevistas, 8 foram realizadas de maneira presencial e 7 de modo virtual. Durante o
periodo de realizacdo das conversas, o parlamento estava funcionando de maneira
hibrida, dessa forma, facultou-se aos entrevistados a escolha do modo como os
encontros ocorreriam, se virtual ou presencial.

Como um dos objetivos centrais da pesquisa foi discutir o processo de aprovacao
da PEC do Teto de Gastos, foram convidados para as entrevistas profissionais que
atuavam no ambito da Camara dos Deputados e do Senado Federal acompanhando as
matérias fiscais e econdmicas?®. A partir dessas conversas foi possivel inferir uma viso
mais ampla sobre o funcionamento do legislativo e o comportamento de atores chave,
como presidentes de comissdo, relatores e lideres da coalizdo. Além disso, as entrevistas
contribuiram para robustecer a anélise documental, com alguns trechos selecionados
sendo utilizados para ilustrar os argumentos, no entanto, cabe esclarecer que todas as
entrevistas foram codificadas.

Uma terceira fonte de informacgdes consistiu na producdo académica sobre a
Emenda Constitucional n® 95, de 2016. A medida, ao promover uma significativa
mudanga no arcabouco fiscal brasileiro, tem sido objeto de diversos estudos nos campos
da Ciéncia Politica, da Economia, do Direito e das Politicas Publicas.

Utilizou-se o process tracing, que € um método com origem na psicologia
cognitiva da década de 1960 e inicio dos anos 70 o qual busca “examinar 0S passos
intermediarios dos processos mentais cognitivos de maneira de entender melhor a
heuristica através da qual os seres humanos tomam decisées” (BENNET; CHECKEL,
2015, p. 5).

A partir dos anos 1990, esse conjunto de técnicas passou a ser utilizado nas

relagcBes internacionais, na ciéncia politica e na sociologia, principalmente naquelas

27 A transcricdo das entrevistas pode ser solicitada a autora por meio do endereco eletrdnico
jurodrigues.apo@gmail.com.
28 Importante registrar que ndo foram realizadas entrevistas com atores politicos.
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situacGes em que se busca explicar os resultados de um determinado fenémeno a partir
da identificacdo dos mecanismos causais subjacentes (BENNET; CHECKEL, 2015;
SILVA, 2019).

Trata-se, portanto, de um método qualitativo que busca mapear as cadeias
causais que ligam um determinado fendmeno a um determinado resultado
(MAHONEY; GOERTZ, 2006). De forma complementar aos estudos quantitativos, que
buscam estabelecer uma correlacdo entre uma variavel independente e uma dependente,
no process tracing espera-se fornecer explicacbes a partir da identificacdo de
mecanismos que sustentem nexos causais entre o resultado e os fatores explicativos
(PEDERSEN; BEACH, 2013). Consequentemente, ha um exame pormenorizado dos
elos relevantes da cadeia causal, permitindo que se apliquem hipdteses sobre como os
processos se desenvolveram para gerar aquele resultado observado. Ndo podemos,
contudo, estabelecer precisamente uma relacéo de causalidade entre os eventos.

O que diferencia o process tracing do storytelling € que o primeiro possui um
aparato teorico que o direciona. Collier (2011) interpreta o rastreamento como
"pedacos” ou "vestigios" de evidéncias diagnosticadas no objeto de estudo. A
fundamentacdo é feita a partir da identificacdo de mecanismos que sustentem nexos
causais entre o resultado e fatores explicativos (BEACH; PEDERSEN, 2013).

Além dos mecanismos, propriamente, as condi¢cBes também merecem ser
observadas, pois ha a questdo da temporalidade e do contexto, principalmente quando se
analisam processos politicos. A escolha pelo rastreamento de processo € ideal para o
fendmeno com varios fatores causais e historicamente situado, no qual as explicacfes
demandam a articulacdo de diferentes fatores. Segundo Falletti (2016), uma das formas
de colocar em prética o process tracing é focar nas sequéncias (causais ou temporais)
dos eventos, promovendo um rastreamento detalhado dos processos e levando em conta
a importancia da complexidade temporal.

Conforme apontam expressivas pesquisas acerca do tema, uma das principais
vantagens do process tracing € a transparéncia, dado que este método permite que sejam
avaliadas a qualidade e a robustez dos mecanismos causais identificados a partir da
sistematizacdo das evidéncias empiricas (PEDERSEN; BEACH, 2013; BENNET;
CHECKEL, 2015; CUNHA; ARAUJO, 2018; SILVA, 2019).

O método também propde a realizacdo de testes, com vistas a avaliar a poténcia

das evidéncias empiricas e, consequentemente, indicar o grau de confianca com que as


https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-62762020000200122&lng=en&nrm=iso&tlng=pt#B30
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hipGteses podem ser rejeitadas ou aceitas. S8o eles: straw-in-the-wind: no qual as
evidéncias coletadas ndo séo conclusivas e indicam a rejeicdo da hipdtese; hoop test:
quando as evidéncias coletadas ndo sdo conclusivas, mas sinalizam a certeza de uma
hipdtese; smoking gun: no qual as evidéncias coletadas sdo conclusivas para invalidar
uma hipdtese, mas ndo para sustentar uma hipotese especifica; e doubly decisive
test: quando as evidéncias coletadas sdo conclusivas para confirmar uma hipdtese
especifica (BENNETT; CHECKEL, 2015).

No Brasil, nos altimos anos, diversos trabalhos tém utilizado o process tracing
como método para analise dos mecanismos causais subjacentes a trajetéria das
variaveis. Na Ciéncia Politica destacam-se os trabalhos de Silva Neto (2012), que
utilizou o rastreamento para compreender as prerrogativas constitucionais da
Assembleia Nacional Constituinte; Ferreira Junior (2013), que utilizou o process
tracing em combinag@o com o estudo de caso para demonstrar processos de ndo-decisao
e de decisdes indiretas existentes no legislativo (PL n. 1.210/2007); Salomén (2013),
que mapeou e explicou os principais atores (internos e externos, governamentais e
extragovernamentais) e processos envolvidos em trés dimensbes da politica externa
brasileira utilizando o process tracing; Correia (2017), que utilizou o rastreamento
juntamente com analises quantitativas para explicar a taxa de aprovacdo de medidas
provisorias (MPs) entre 2003-2017; Pinheiro (2018), que utilizou 0 método para rastrear
o papel dos governadores na aprovacdo de legislacdes tributarias; Dias (2019), que
utilizou a técnica juntamente com anélise de contetdo a fim de compreender 0 processo
politico que envolveu a MP de Saneamento Basico no governo Temer; Silva (2019), que
0 empregou para explicar o processo de mudanga institucional das politicas brasileiras
de promocdo da igualdade racial; e Andrade (2020), que combinou o process tracing
com o Advocacy Coalition Framework (ACF) em pesquisa sobre o Programa Nacional
Cisternas de Agua para Beber.

Neste trabalho, para aplicacdo do process tracing, optou-se por seguir 0 proposto
por Faletti (2016), utilizando o rastreamento de processo guiado pela teoria. Para a
autora, uma das formas de colocar em pratica o procedimento é focar nas sequéncias
(causais ou temporais) dos eventos, promovendo um rastreamento detalhado dos
processos e levando em conta a importancia da complexidade temporal (FALLETI,
2016). Beach e Pedersen (2013), avaliam o fato de que possuir um conhecimento

tedrico bem estruturado possibilita ao cientista testar a teoria existente, construir novas
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teorias e explicar os resultados (explaining outcomes). Dessa forma, o enquadramento
tedrico guia a visdo narrativa do trabalho. Assim, as bases conceituais que guiam o
rastreamento de processo sdo dadas pelo modelo proposto por Jacobs (2011; 2016),
Arnold (1990) e Araujo e Silva (2012; 2013).

Considerando a literatura e as aplica¢Oes, constatou-se que 0 process tracing se
apresenta como uma importante ferramenta a ser mobilizada na explicagdo de
fendmenos complexos, nos quais ha interacdo de varios atores, mdltiplas arenas e
pontos de veto. Uma das principais vantagens de se rastrear processos legislativos € que
as evidéncias empiricas sdo facilmente levantadas e organizadas cronologicamente
devido a disponibilidade dos dados e a facil delimitacdo temporal (desde a apresentacdo
até a aprovacdo da matéria). Ha periodizacdo temporal dos processos que acontecem no
ambito institucional, com ponto inicial da analise (start point) e desfecho bem
definidos, geralmente.

As “pistas” que devem ser levantadas pelo “detetive” sdo claras e estdo
documentadas nos Sistema de Informacdes Legislativas da Camara dos Deputados, do
Senado Federal e do Congresso Nacional. As principais fontes de coleta sdo sites de
acesso publico os quais disponibilizam muita informagdo. Considerando apenas a
estrutura formal dos portais legislativos é possivel acompanhar as diferentes fases
(reunides e audiéncias nas comissdes e a fase plenaria) por meio das notas taquigraficas
e audios, e documentos ligados ao Projeto de Lei (projeto inicial, emendas, pareceres
dos relatores e substitutivos, entre outros documentos).

O Quadro a seguir explicita a relagdo entre as proposigdes, as “pistas” levantadas

e 0s documentos consultados.

Quadro 8 — Aplicacdo do Rastreamento de Processo Guiado pela Teoria para o Caso da
EC n° 95, de 2016

Proposicdo Tedrica “Pistas” Rastreadas Documentos Utilizados

A ocorréncia  da  autoridade
fragmentada facilicita o investimento

ManifestacGes sobre 0
compartilhamento da

Notas Taquigraficas das
reunides e das Audiéncias
Plblicas das comissbes e

na politica publica ao tornar difusa a
responsabilizacdo pelas perdas.

responsabilidade (seja com o
Poder Executivo ou mesmo com
os lideres partidarios).

dos Plenérios da Camara e
do Senado.

A existéncia  de instituicGes
deliberativas favorece o investimento
na politica publica ao ampliar o debate
sobre os resultados de longo prazo.

Existéncia de instituicdes nas
quais o tema foi deliberado.

Audiéncias Plblicas,
Palestras, Entrevistas e
Encontros nos quais o tema
foi discutido com a
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presenga de atores
governamentais (Executivo
e/ou legislativo).

A existéncia de limitages ao mandato
neutraliza as consideracOes eleitorais
de curto prazo.

Indicios de preocupagdo, por
parte dos parlamentares, com a
reeleicio em decorréncia da
imposicdo de custos no curto
prazo.

Notas Taquigraficas das
reunides e das Audiéncias
Plblicas das comissbes e
dos Plenérios da Camara e
do Senado.

Entrevistas.

indice de reeleicdo dos
deputados que participaram
da Comissdo Especial

Regras eleitorais que favorecem os
incumbentes propiciam 0
investimento na politica publica ao
protegerem contra o risco eleitoral de
curto prazo e realgarem  as
oportunidades de crédito de longo
prazo.

Influéncia das regras eleitoras na
reeleicdo dos parlamentares

Notas Taquigraficas das
reunides e das Audiéncias
Plblicas das comissbes e
dos Plenérios da Camara e
do Senado.
Literatura da ciéncia
politica.

A centralizacdo decisoria interna ao
legislativo favorece o investimento na
politica  publica ao diluir a
responsabilidade individual (Votei
seguindo orientacgdo do lider).

Atuacdo dos lideres partidarios
durante a tramitacéo da PEC.

Notas Taquigraficas das
reunides e das Audiéncias
Plblicas das comissbes e
dos Plenérios da Camara e
do Senado.

Texto do projeto inicial, das
emendas, dos pareceres dos
relatores e dos substitutivos.

Entrevistas.

Aplicagio dos Indice de
Fidelidade a Posicdo do
Lider Partidario (IFLP) nas
votacbes nominais  nas
comissdes e no Plenario da
Cémara.

Amplia-se a  possibilidade  de
investimento na politica publica ao se
impor as perdas de maneira indireta e
por meio de um enunciado que ndo é
claro para a maioria da populagéo.

Amplia-se a  possibilidade de
investimento na politica publica ao se
reduzir a relevancia dos custos de
curto prazo.

Amplia-se a  possibilidade  de
investimento na politica publica ao se
aumentar a relevancia do beneficio a
longo prazo.

Enquadramento dado ao tema.

Percepcdo da populagdo sobre o
tema.

Identificacdo  dos  principais
custos de curto prazo e de longo
prazo. De como eles se
distribuiram ao longo do tempo.
E da maneira como eles foram

impostos, direta ou
indiretamente.
Identificacdo  dos  principais

beneficios de curto prazo e de
longo prazo. E de como eles se
distribuiram ao longo do tempo.
E da maneira como eles foram

Notas Taquigraficas das
reunides e das Audiéncias
Publicas das comissbes e
dos Plenarios da Camara e
do Senado.

Texto do projeto inicial, das
emendas, dos pareceres dos
relatores e dos substitutivos.

Noticias de
selecionadas.

jornais

Entrevistas.

impostos, direta ou
indiretamente.
A autoridade fragmentada facilita o | Estratégias  utilizadas  para | Notas Taquigraficas das

investimento na politica publica ao

dificultar a reversdo da politica

reunides e das Audiéncias
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dificultar sua reversao.

publica.

Plblicas das comissbes e
dos Plenarios da Camara e
do Senado.

Texto do projeto inicial, das
emendas, dos pareceres dos
relatores e dos substitutivos.

O  compartilhamento de  poder
institucionalizado facilita 0
investimento na politica puablica ao
permitir que potenciais beneficiarios
realizem barganhas de longo prazo, ao
mesmo tempo em que cria custos
reputacionais para renegar a politica
publica.

Existéncia de estruturas
institucionalizadas de
compartilhamento de poder.

Audiéncias Plblicas,
Palestras, Entrevistas e
Encontros nos quais o tema
foi discutido com a
presenca de atores
governamentais (Executivo
e/ou legislativo)

Literatura  da  ciéncia
politica.
Um desenho de programa que | Alteracdes legislativas realizadas | Notas Taquigréficas das

aumente a visibilidade de reverter a
politica publica facilita sua aprovacao
na medida em que torna sua reversdo
eleitoralmente ruidosa.

na proposta encaminhada pelo
Poder Executivo.

reunides e das Audiéncias
Plblicas das comissfes e
dos Plenérios da Camara e
do Senado.

Texto do projeto inicial, das
emendas, dos pareceres dos
relatores e dos substitutivos.

Entrevistas.

Ambientes institucionais com baixa
cooperagdo tendem a gerar politicas
publicas de longo prazo mais rigidas.

Como se deu a dindmica entre a
entrutura da politica pablica e o
arranjo institucional,
considerando o presidencialismo
de coaliz&o.

Notas Taquigraficas das
reunides e das Audiéncias
Plblicas das comissfes e
dos Plenarios da Camara e
do Senado.

Literatura da ciéncia
politica.
A ocorréncia de custos difusos | Identificagcdo dos principais Notas Taquigraficas das

favorece o investimento na politica
publica por conta da baixa
organizacdo dos grupos de interesses.

atores sobre 0s quais recairam os
custos de curto prazo e 0s
beneficios de longo prazo, bem
como as estratégias utilizadas
para atuacdo no parlamento.

reunides e das Audiéncias
Publicas das comissbes e
dos Plenarios da Camara e
do Senado.

Texto do projeto inicial, das
emendas, dos pareceres dos
relatores e dos substitutivos.

Documentos de entidades
da sociedade civil sobre a
PEC dos Gastos.

Entrevistas.

Elaboracéo da autora.

A analise contextual tambem é fundamental na metodologia do rastreamento de

processos para ajudar a “identificar eventos relevantes que constituem a sequéncia ou
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processo de interesse” (FALLETI, 2016, p. 457) e a desvendar o funcionamento dos
mecanismos causais envolvidos. Sob este aparato, realizou-se, no Capitulo 5 desta tese,
a aplicacdo do modelo em um detalhamento da tramitacdo da PEC do Teto de Gastos na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, com vistas a compreensdo desse quadro
mais amplo. Para auxiliar nesse processo, realizou-se uma pesquisa no Banco de
Noticias Selecionadas (BNS), ferramenta disponibilizada pela Camara dos Deputados
que compila as principais noticias do dia veiculadas pelos jornais escritos. Buscou-se as
reportagens que continham os termos “Teto de Gastos” e “ajuste fiscal”, no periodo
entre 01 de janeiro de 2016 e 01 de marco de 2017. A pesquisa retornou 184 matérias,
as quais foram utilizadas para compor a narrativa sobre a tramitacdo da PEC no
legislativo, bem como para ilustrar os argumentos apresentados.

Em relacdo a analise documental, buscando uma consisténcia tedrica a analise
construiu-se um codigo a partir das proposicdes orientadoras da pesquisa. O codigo foi
validado por um conjunto de 5 juizes, profissionais com experiéncia na area. Foram
convidados a avaliar o cédigo dois consultores legislativo da Camara dos Deputados e
dois do Senado Federal, além de uma pesquisadora do tema fiscal — esclareco que os
juizes ndo fizeram parte do rol de entrevistados.

As principais sugestdes realizadas foram do sentido de tornar mais nitida a
conexao entre 0 codigo e 0s pressupostos tedricos, explicitando o relacionamento entre
as categorias a serem utilizadas para a codificacdo e o modelo analitico empregado no
estudo. Também foram sugeridos ajustes e padronizacdo nas escalas utilizadas para
aferir a percepcdo dos entrevistados, possibilitando assim uma agregacdo mais
criteriosa.

Todas as sugestbes foram analisadas e ponderadas, resultando em nitido
aperfeicoamento do cddigo de andlise. No entanto, no decorrer da pesquisa foram
necessarios ajustes na versdo original, sem, contudo, comprometer as sugestfes
apresentadas.

Para facilitar a organizagéo e analise dos documentos utilizou-se um software de
apoio a analise qualitativa, o NVivo. O codigo buscou fornecer um guia para analise do

corpus, conforme Quadro 9.
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Quadro 9 — Cdédigo de Analise Aplicado na Pesquisa

Categoria

Detalhamento

1.

Papel do Estado na Economia

a. Liberal: menor participacdo do Estado na economia,
como limitacdo dos gastos publicos e rigido controle do
endividamento. A intervencdo do Estado deve ser
reduzida ao minimo possivel, pois 0 mercado é capaz de
lidar com a maioria das questdes. O Estado ficaria
restrito a defesa, a seguranca, as relacdes internacionais,
dentre outras).

b. Desenvolvimentista: Estado é central para garantir o
desenvolvimento do pais, seja através da distribuicdo de
renda, da oferta de politicas universais e/ou dos
investimentos publicos. O Estado mobiliza recursos para
induzir estruturas produtivas e reduzir as desigualdades.

Papel da Politica Fiscal

Alocar recursos escassos
Reduzir as desigualdades
Controlar o endividamento publico

Opinido sobre o Teto de Gastos

Favoravel
Desfavoravel
Neutra

Como se Distribuiram Temporalmente
o0s beneficios do Teto de Gastos

Curto Prazo
Médio Prazo
Longo Prazo

Como se Distribuiram Temporalmente
0s Custos do Teto de Gastos

Curto Prazo
Médio Prazo
Longo Prazo

Sobre quais Grupos Recairam o0s
Principais Custos do Teto de Gastos

Sociedade em geral
Populagcdo mais pobre
Usuarios do servico publico
Outros

Recairam os
do Teto de

Sobre quais Grupos
Principais Beneficios
Gastos

Sociedade em geral
Mercado Financeiro
Qutros

cpoplapopooploow|toalo o

Impacto do Posicionamento do
Parlamentar na PEC do Teto de
Gastos nas chances de reeleicéo.

Alto
Médio
Baixo
Neutro

Influéncia das Regras Eleitorais na

Reeleicio dos Parlamentares

Alto
Médio
Baixo
Neutro

10.

Atores

Poder Executivo

Parlamentares (exceto elites parlamentares)

Elites parlamentares

Sindicatos

Entidades Patronais

Comunidade cientifica (economistas, juristas
professores, pesquisadores de orgdos publicos e
think thanks)

~Pooopaoo Q0o

11.

Espacos de Discussdo do Teto de
Gastos

a. Deliberativos
b. Nao Deliberativos

12.

Atuacdo de Elites Partidarias para
Aprovacdo do Teto de Gastos

Muito necessaria
Necessaria
c. Pouco necessaria

oo
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Neutro

13. Desenho Original do Teto de Gastos

Buscou dificultar sua reversao
Nao buscou dificultar sua reversdo
Neutro

14. Texto aprovado pelo parlamento para
0 Teto de Gastos

Buscou dificultar sua reversao
Nao buscou dificultar sua reversao
Neutro

15. Nivel de cooperagéo entre Executivo e
legislativo durante a tramitacdo do
Teto de Gastos

Muito cooperativo
Cooperativo
Pouco cooperativo
Neutro

16. Estratégias de Atuacdo dos Grupos de
Interesses Organizados

~ocooopaooToT® oo Ra

Participacdo em Audiéncias Pablicas
Participacdo em Debates Publicos
Publicacdo de artigos/entrevistas na midia
Proposicdo de Emendas

Avrticulacdo Politica

Outras

Elaboracéo da autora.

Os capitulos a seguir aplicam os procedimentos metodoldgicos apresentados
anteriormente ao caso da PEC do Teto de Gastos, no entanto, para um melhor
detalhamento do assunto, o Capitulo 4 debruca-se sobre o processo de tramitacdo da

PEC na Camara dos Deputados e do Senado Federal.
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CAPITULO 4 - A TRAMITACAO DA PEC DO TETO DE GASTOS NA
CAMARA DOS DEPUTADOS E NO SENADO FEDERAL

Este capitulo descreve a tramitacdo da Proposta de Emenda Constitucional do
Teto de Gastos no Congresso Nacional. Para tanto, detalha a proposta encaminhada pelo
Executivo e reconstrdi o processo de discussdo da matéria nas comissdes e Plenério da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal, culminando com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n® 95, em 15 de dezembro de 2016.

O arcabouco fiscal brasileiro, antes da aprovacgdo do Teto de Gastos, era composto
pela Regra de Ouro inscrita na Constituicdo Federal e pelos dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), como anteriormente apresentado. Ao longo de seus 22
anos de existéncia, esta Lei tem apresentado alguns problemas em sua implementacéo e
gerado disputas entre os agentes publicos em torno de sua flexibilizacdo. Entre os
principais problemas dessa Lei estdo as interpretacGes assimétricas dadas pelos
Tribunais de Contas; a indefinicdo de conceitos técnicos; a falta de informaces
organizadas e critérios unificados; os questionamentos sobre a constitucionalidade de
artigos da Lei; a auséncia de um forum de representacdo federativa; as tentativas de
burla por parte de gestores publicos; e o desequilibrio entre Unido, Estados e
Municipios (OLIVEIRA, 2004; KHAIR; AFONSO; OLIVEIRA, 2006 apud LEITE,
2011; NUNES, 2018).

Em funcdo das dificuldades apresentadas pela LRF, ao longo dos anos, algumas
tentativas de alteragdes foram realizadas. Rodrigues e Avelino (2020) mapearam 231
propostas de alteracdo ativas até 2019, sendo 228 na Camara dos Deputados e trés no
Senado Federal, uma sinalizacdo do interesse dos parlamentares em modificar a
normativa. Mas até 2009, o Poder Executivo foi habil em barrar essas propostas, foi
somente neste ano que as modificagcbes se iniciaram, com a promulgacdo das Leis
Complementares n° 131/2009, n°® 156/2016, n® 159/2017 e n° 164/2018. Todavia, foram
apenas alteracbes pontuais que ndo resolveram os principais problemas da LRF.

Em 2006, o entdo Ministro da Fazenda, Antonio Palocci, apresentou ideia de um

Teto de Gastos que conduziria 0 pais a um déficit nominal zero, no entanto, tal
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estratégia foi duramente criticada por outros ministros, como a da Casa Civil — Dilma
Roussef?. Em audiéncia plblica na CAE em 16/11/2005, o ministro afirmou:

“No plano de ajuste fiscal de longo prazo que vem sendo elaborado pela
minha equipe, (...) esse ajuste que inclui a limitacdo de despesas correntes da
Unido é o que vai permitir que o Brasil reduza juros, tenha um crescimento
efetivo e ndo retome a prética de aumento de impostos. (...). Ndo precisamos
de um esforgo fiscal maior; precisamos, sim, de um esforco fiscal de longo
prazo (PALOCCI, ministro da Fazenda, na reunido de 16 nov. 2005, na
Comissao de Assuntos Econémicos do Senado Federal).”

Dez anos depois, em 2016, tem-se novamente uma tentativa de introducdo de
uma nova regra fiscal. Seguindo a tradi¢do da LRF de propor essas mudancgas por meio
de lei complementar, o PLP 257/2016 intenta um ajuste gradual, com poucas medidas
“dolorosas” no curto prazo e a instituicdo de um Teto de Gastos para o longo prazo,
com papel importante a ser cumprido pelos Planos Plurianuais (PPAS), que passariam a
definir 0 quanto a despesa primaria poderia crescer. Dentre as principais medidas
apresentadas se destacavam a limitacdo do crescimento de despesas primarias correntes
ao IPCA, a suspensdo de contracdo de pessoal, a vedacgdo a edicao de leis ou programas
de concessdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria ou financeira durante 24
meses.

No entanto, devido a baixa capacidade de articulacdo do governo da Presidente
Dilma e ao clima politico no parlamento, a nova regra nao foi sequer discutida pelo
Congresso. Confirmando, conforme apontado por Bertholini e Pereira (2017), a
dificuldade que é gerir uma coalizao partidaria com baixa coesao.

Muitas das ideias contidas no PLP 257 serdo retomadas ainda no ano de 2016,
como a PEC do Teto de Gastos, o que demonstra que entre a burocracia especializada
havia um consenso sobre o diagnéstico da situacdo fiscal do pais, bem como das
medidas que deveriam ser adotadas, isso a despeito da “linha” politica mais ampla do
governo. O governo da Presidente Dilma Roussef 2 experimentou uma delicada
situacdo na conducdo de sua politica fiscal, pois durante a campanha, defendeu-se uma
perspectiva mais desenvolvimentista, mas em janeiro de 2015, foi nomeado ministro da
Fazenda o economista Joaquim Levy, cujo pensamento alinha-se a corrente mais liberal.

O chogque foi inevitavel e Levy ficou apenas 11 meses no cargo. Na sequéncia, assumiu

29 Fonte disponivel em:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/394966/noticia.htm?sequence=1&isAllowed=y
Acesso em: 23/03/2022.
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como ministro o economista Nelson Barbosa, mais alinhado a primeira corrente que, no
entanto, também apresenta um pacote de ajuste fiscal com alguns elementos que depois
serdo retomados pela PEC do Teto de Gastos. Ou seja, mesmo em governos mais
desenvolvimentistas na economia, havia um diagndstico sobre a necessidade de algumas
reformas nas contas publicas.

Como afirmou o deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), na reunido da
Comissdo Especial da Camara no dia 29/08/2016%°: “Os parlamentares eram os
mesmos: O governo anterior percebeu isso e, no ano passado, fez um ajuste fiscal, meio
ambivalente. Mas o Congresso nao entendeu, e o proprio partido da Presidente
boicotou, sabotou, e ndo se avangou”.

Foi apenas em 2016, com a apresentacdo do PEC do Teto de Gastos, que 0
assunto avancou e, como detalhado nas figuras 6 e 7, a tramitacdo no legislativo da PEC
passou a acontecer de maneira extremamente célere: apenas 4 meses na Camara dos

Deputados e 2 meses no Senado Federal:

Figura 6 — Tramitacdo da PEC n° 241/2016 na Camara dos Deputados

Apresentacao Envio a Aprovado o Constituida a Aprovado o Votagdo em Votacdo em
da PEC, pelo Comissdo de Parecer de Comissao Parecer na Primeiro Turno Segundo Turno
Poder Constituicao e Admissibilidad Especial na CD Comissao no Plenario da no Plenério da
Executivo Justica e de e na CCJ/CD Especial da CD CcD cb

Cidadania da

cD

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

30 Manifestacdo feita pelo deputado Darcisio Perondi, na reunido de 29 ago. 2016, na Comissdo Especial
da PEC n° 241/2016 da Camara dos Deputados.

15/06 16/06 09/08 11/08 06/10 10/10 25/10
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Figura 7 — Tramitacdo da PEC n°® 55/2016 no Senado Federal

Matéria lida no Envio a Comissao Aprovado ) Votagédo em Votagdo em

Plenariodo SF de Constituigéo, Parecer ha Primeiro Turno Segundo Turno
Justica e CCIJ/SF no Plenario do no Plenario do
Cidadania do SF SF SF

Fonte: Senado Federal. Elaboracgéo propria.

A titulo de comparacdo, a tramitacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal durou
10 meses, entre abril de 1999 e fevereiro de 2000. Essa rapidez somente foi possivel
dado o alinhamento entre os interesses do Poder Executivo, especialmente do Presidente
da Republica junto com o Ministério da Fazenda, e as elites parlamentares, notadamente
dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Em fins de julho, o Presidente Rodrigo Maia (DEM/RJ) ja indicava que a PEC
n° 241/2016 seria prioritaria®l. E, em agosto, Michel Temer, em sua primeira entrevista
como Presidente da Republica, afirmou: “a prioridade é o ajuste fiscal®.

Moraes et al. (2017) apontam que o governo Temer contou com uma sélida base
de apoio, uma vez que se tratava de um governo de direita cujos partidos que apoiavam
eram de direita e de centro-direita, ao contrario dos governos Lula e Dilma, que estavam
mais a esquerda.

Na escolha dos relatores também se buscou parlamentares que ao mesmo tempo
tivessem larga experiéncia no parlamento e fossem de total confianca do Poder

Executivo. Nas palavras dos entrevistados 1 e 7, o relator da PEC na Camara:

“Tinha uma penetragdo politica bem acentuada. Era um parlamentar ja de
muitos mandatos, bastante conhecido. Ele, ao mesmo tempo, sempre teve
presenca nas areas técnicas, sempre compareceu muito nas consultorias,
conhecia os consultores pelo nome, entdo muito bem articulado com a area

31 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/493838-dividas-estaduais-e-teto-para-gastos-
publicos-sao-prioridades-reafirma-rodrigo-maia/ Acesso em: 03/04/2022.
32 Disponivel em: https://revista.istoe.com.br/a-prioridade-e-0-ajuste-fiscal/ Acesso em: 05/04/2022.



https://www.camara.leg.br/noticias/493838-dividas-estaduais-e-teto-para-gastos-publicos-sao-prioridades-reafirma-rodrigo-maia/
https://www.camara.leg.br/noticias/493838-dividas-estaduais-e-teto-para-gastos-publicos-sao-prioridades-reafirma-rodrigo-maia/
https://revista.istoe.com.br/a-prioridade-e-o-ajuste-fiscal/
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técnica. Entdo ele conseguiu fazer essa ponte, de um mundo politico e o
mundo técnico, um destaque a ele por conta desse perfil (Entrevistado 7).”

O relator era intimamente ligado ao governo e ao presidente da Casa
(Entrevistado 1).

Como aponta a literatura sobre o legislativo, esses atores sdo centrais para o
encaminhamento das matérias, funcionando muitas vezes como “gatekeeping”
(ARNOLD, 1990; LIMONGI, 1994) e, no caso da Proposta da Emenda do Teto de

Gastos, a escolha seguiu claramente esse principio.

4.1 APROPOSTA ENCAMINHADA PELO PODER EXECUTIVO

O Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional, em junho de 2016, a
Proposta de Emenda a Constituicdo n°241 (PEC n° 241/2016), a qual altera o Ato das
DisposicGes Constitucionais Transitdrias para instituir o Novo Regime Fiscal (NRF).
Conforme detalhado em sua Exposi¢cdo de Motivos (EM), a PEC buscava alcancar
resultados no curto, no médio e no longo prazo e indicava ainda a necessidade de, na
“maior brevidade possivel (...) restabelecer a confianca na sustentabilidade dos gastos
e da divida publica”.

O diagnostico trazido pelo governo era de um descontrole fiscal, caracterizado
por um elevado déficit primario, associado a uma trajetoria ascendente da divida
publica, e, como consequéncia desse quadro, tinha-se uma situacdo de desconfianca por
parte dos agentes econébmicos, 0 que ensejava altas taxas de juros, e reducdo dos
investimentos. Como motivo precipuo para esse quadro, segundo a EM, tinha-se o
crescimento acelerado da despesa priméria, que por ter um carater pro-ciclico
estimulava ainda mais a economia quando ela ja estava em expansdo. No entanto, o
texto da EM também avaliava que as vinculagdes constitucionais de recursos para a
salde e educagdo acarretavam uma rigidez excessiva dos gastos publicos.

Por outro lado, a EM incorporava uma critica a utilizagdo da meta de resultado
primario como ancora da politica fiscal, pois seu carater pro-ciclico fazia com que a
obtencdo de superdvits priméarios fosse facil em momentos de crescimento econdmico,
enquanto nos momentos de crise, nos quais a economia precisaria ser estimulada,

acabaria sendo necessario promover um ajuste fiscal.
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Diante desse quadro, a solugéo apresentada pela PEC foi a criagdo de um limite
para o crescimento das despesas primaria total do governo central por um periodo de
vinte anos. De acordo com a EM, “esse é 0 tempo que consideramos necessario para
transformar as instituicbes fiscais por meio de reformas que garantam que a divida
publica permaneca em patamar seguro”. Ou seja, a PEC do Teto de Gastos se inseria em
um “pacote” de medidas destinadas a garantir a sustentabilidade fiscal. Dentre essas
medidas, tinha-se as reformas da previdéncia, a administrativa e a tributaria; sendo que
as duas primeiras buscavam atacar os principais agregados das despesas da Unido —
aposentadores e pensdes e gastos com pessoal ativo, enquanto a segunda procurava lidar
com a receita publica.

Ao mesmo tempo, ainda que a Exposicdo de Motivos apresentasse ressalvas a
regra estabelecida pela LRF, a PEC mantinha a busca de resultados primarios positivos.
Os dois limites estariam interligados da seguinte forma: “utilizaremos, portanto, um
instrumento de gestdo da estabilidade fiscal no curto prazo (o resultado primario) e um

instrumento de médio e longo prazo (o limite de despesa) .

4.2 A TRAMITACAO NA CAMARA DOS DEPUTADOS

De acordo com o regimento interno da Camara, as proposicdes sao
primeiramente distribuidas para a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC) para o exame dos aspectos de constitucionalidade, legalidade, juridicidade,
regimentalidade e de técnica legislativa (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020, art.
139, inciso, Il, alinea c).

Na sequéncia, tem-se a criacdo de uma Comissdo Especial, na qual serad
realizado 0 exame de mérito da proposta, em até quarenta sessdes ordinarias®:. As
emendas de mérito sdo apresentadas na comissdo, na fase de discussdo, com a
necessaria assinatura de pelo menos um terco dos deputados. Apos as discussfes e uma
vez aprovado o parecer da Comissdo, o documento é encaminhado para ser deliberado

no Plenario, em dois turnos, sendo necessaria a aprovagdo de pelo menos trés quintos

33 Cabe ressaltar que esses prazos regimentais costumam ser sistematicamente descumpridos, tanto nos
casos em que se quer aprovar uma matéria ou entdo naquelas situagdes em que a proposicdo €
“engavetada”.
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dos deputados (308 parlamentares de um total de 513), no que é denominado quérum
qualificado.

As secbes a seguir indicam, de maneira geral, os principais destaques na
tramitacdo da PEC n° 241/2016 na Camara, desde a CCJC até as votacbes em Plenario.
Ressalta-se que ndo se realizou uma descri¢cdo minuciosa desse processo, pois 0 passo a
passo pode ser observado na ficha de tramitacdo da proposicdo, a disposicdo no sitio

eletronico da Camara dos Deputados.

4.2.1 A Tramitacdo na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) da
Camara dos Deputados

Dessa forma, no dia 16 de junho de 2016, a matéria ja foi distribuida para a
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) e foi estabelecido o regime
de tramitacdo especial. No final do més, dia 29 de junho, foi designado o relator da PEC
na CCJ, o deputado Danilo Forte (PSB/CE)%. Em 29 de julho, o deputado apresentou
seu parecer no qual propunha a admissibilidade da PEC n° 241/2016.

Na reunido do dia 02 de agosto, logo ap6s o final do recesso legislativo, a PEC
foi incluida na pauta da CCJ. No entanto, como a pauta da CCJ contava com muitas
matérias, foi solicitada a inversdo de pauta, procedimento corriqueiro quando se quer
acelerar a tramitacdo de uma matéria. Os parlamentares dos partidos de oposi¢do ao
governo, por sua vez, apresentaram trés votos em separados, 0s quais propunham a

inadmissibilidade da PEC, conforme listado no Quadro 10:

Quadro 10 — Votos em Separado na Camara dos Deputados — PEC n° 241/2016

Proposta Autor

Voto em Separado 1 | Chico Alencar (PSOL/RJ) (PSOL-RJ) e Ivan Valente (PSOL-SP)

Voto em Separado 2 | Daniel Almeida (PCdoB-BA) e Rubens Pereira Jinior (PCdoB-MA)

Voto em Separado 3 | Luiz Couto (PT-PB), Patrus Ananias (PT/MG) e Maria do Rosario (PT/RS)

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboracéo da autora.

3 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2088351.
Acesso em 13/03/2019.

3 De acordo com publicacéo, “Os cabegas do Congresso Nacional” do Departamento Intersindical de
Assessoria Parlamentar - DIAP, o deputado Danilo Forte (PSB/CE) foi um dos cem parlamentares mais
influentes em 2016 e foi considerado, pela pesquisa, um deputado em ascensdo. Disponivel em:
https://www.diap.org.br/index.php/publicacoes?task=download.send&id=278&catid=9&m=0 Acesso em:
05/04/2022.
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As trés propostas defenderam que a PEC n® 241/2016 afrontava o direito
fundamental dos cidaddos que dependem da prestacdo de servigos publicos,
especialmente salude e educacdo, e ainda violava o principio da vedacdo ao retrocesso
em direitos sociais*®.

No dia 08 de agosto, o pedido de vista coletiva foi encerrado e, no dia seguinte,
ocorreu a reunido da CCJC para discussdo da matéria. Durante essa sessdo houve
intenso debate quanto aos limites de manifestacdo da plateia, com alguns parlamentares
solicitando ao presidente da Comissdo o esvaziamento do Plenério.

Para prolongar a sessdo, os deputados da oposicdo solicitaram a leitura e
discussdo da Ata. Parlamentares de oposicdo discutiam, quando o deputado Arthur Lira
(PP/AL) levantou questdo de ordem, com fundamento no Recurso n® 132/2016, para que
a discussdo da Ata ndo fosse meramente protelatdria, mas que visasse retificacdes em
pontos especificos do texto. O presidente da Comissdo entéo se pronunciou: “Eu advirto
0s proximos oradores para que se restrinjam a ata e indiquem, quando iniciarem o
pronunciamento, qual o equivoco que consta na ata, por lacuna ou por equivoco™’.

Durante a discussdo da matéria, os deputados da situacdo e da oposicdo se
revezaram na defesa ou critica a PEC n° 241/2016 e, ap6s algumas falas, foi aprovado o
parecer do relator, com o seguinte resultado: trinta e trés votos “sim” e dezoito votos
“ndo”. Como apontado anteriormente, a escolha dos relatores é fundamental nas
matérias em que ha grande interesse do Poder Executivo e resisténcia da oposicdo. Na
CCJC, tal papel coube ao deputado Danilo Forte (PSB/CE), que era, em 2016, Vice-
lider do PSB na Cémara e, em 2013, tinha sido relator da LDO e havia presidido a
Comisséo do Pacto Federativo.

Paralelamente, tanto da oposicdo quanto situacdo mobilizaram recursos do
Regimento Interno da Camara para “postergar” ou “acelerar” a tramita¢do. A oposi¢do
buscou, por meio de solicitacbes como leitura e discussdo da ata, solicitacdo de
verificacdo de votacdo, obstrucdo e questdes de ordem, prolongar o debate sobre o
assunto. A situacdo, por sua vez, utilizou do recurso da inversdo de pauta, a concessao

de vista conjunta e da possibilidade de encerramento da discussdo para aprovar a

% A oposigdo ingressou com a ADI 5658 no STF alegando a inconstitucionalidade da matéria, mas a
Corte negou a liminar.

37 Manifestacdo feita pelo deputado Osmar Serraglio (PMDB/PR), na reunido de 8 ago. 2016, da
Comisséao de Constituicdo Justica e Cidadania da Camara dos Deputados.
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matéria rapidamente. Ou seja, como estd bem documentado pela literatura sobre o Poder
Legislativo (ARNOLD, 1990; SILVA; ARAUJO, 2013), had um uso estratégico das
regras procedimentais buscando alcancar os objetivos especificos dos atores — um
mesmo recurso, por exemplo, apresentacdo de questdo de ordem, pode ser utilizado

tanto pela situagdo quanto pela oposicao.

4.2.2 A Tramitacdo na Comissdo Especial da Camara dos Deputados

No mesmo dia em que a admissibilidade foi confirmada na CCJC, o ato da
Presidéncia da Camara dos Deputados criou a Comissdo Especial, composta por trinta
membros titulares e igual nimero de suplentes. Em 11 de agosto, também por ato da
Mesa, a Comissdo Especial foi constituida (no Anexo Il desta tese encontra-se a lista
de parlamentares que a compuseram) e realizou-se reunido para sua instalacdo e eleigédo
do Presidente do colegiado.

Procedeu-se a votacdo e o deputado Danilo Forte (PSB/CE) foi eleito presidente
da Comissdo Especial®®. Em seguida, o presidente designou relator da Comissdo
Especial 0 deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS)®*, que também era Vice-lider do
governo — o0 que demonstra, mais uma vez, a importancia do tema para o Executivo.

Na reunido realizada no dia 22 de agosto, o relator apresentou seu Plano de
Trabalho no qual propunha que fossem realizadas audiéncias publicas, com a presenca
de convidados tanto do Poder Executivo como da sociedade civil. Nessa reunido foram
aprovados diversos requerimentos com convite aos especialistas*®®, bem como realizada
a eleicdo dos vice-presidentes.

No periodo entre 24 de agosto e 12 de setembro de 2016 foram realizadas, na
Comissdo Especial,** quatro sessdes de audiéncias publicas. Conforme apontam

Resende e Boarin (2020, p. 3): “a participacdo e a nao participacdo de determinados

38 Vale lembrar que o deputado Danilo Forte (PSB/CE) ja havia sido o Relator da matéria na CCJ.

39 O deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS) estava em seu sexto mandato e foi considerado pelo DIAP
como uma das “Cabegas do Congresso em 2016, além de ser referéncia no parlamento para o tema da
salde e assisténcia social. Disponivel em:
https://www.diap.org.br/index.php/publicacoes?task=download.send&id=278&catid=9&m=0. Acesso
em: 07/04/2022.

40 Durante toda a tramitacdo da matéria foram apresentados (e aprovados) 61 requerimentos para
realizacdo de audiéncias publicas.

41 Qutras comissdes Permanentes da Camara dos Deputados realizaram audiéncias ou eventos para
discussdo da PEC, tais atividades serdo apresentadas no capitulo seguinte, Aplicacdo do Modelo. Nesta
descricéo geral, optou-se por citar apenas as audiéncias realizadas no &mbito da Comissdo Especial.
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atores no debate politico pode influenciar os rumos do processo decisorio”. As
audiéncias publicas constituem-se em espacos nos quais pesquisadores, técnicos,
lobistas, representantes dos movimentos sociais dentre outros podem manifestar sua
opinido e conhecimentos sobre determinado assunto e, por tanto, Sdo espacos
importantes para tentar influenciar os tomadores de decisdo (ZAMPIERI, 2013,
RESENDE; BOARIN, 2020).

No caso da tramitacdo da PEC n° 241/2016 foram mais de 61 requerimentos
sugerindo nomes para participacdo nas audiéncias publicas, mas, dado o interesse do
governo em promover uma répida tramitacdo da matéria, foram realizadas apenas 4

reunides, conforme Quadro 11.

Quadro 11 — Audiéncias Publicas Realizadas pela Comissdo Especial da Camara dos
Deputados para Discutir a PEC n° 241/2016

Data Convidado Orgdo/Organizacio
24/08/2016 | Henrigue Meirelles Ministro da Fazenda
Dyogo Oliveira Ministro do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
29/08/2016 | Arionaldo  Bonfim | Subsecretario de Planejamento e Orgamento do Ministério da
Rosendo Saude
Mauro  Guimardes | Presidente do Conselho Nacional de Secretarias Municipais de
Junqueira Saude
Alessio Costa Lima Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo
Bernardo Appy Diretor do Centro de Cidadania Fiscal
31/08/2016 | Raul Velloso Economista
Samuel Pessoa Economista, Pesquisador do Instituto Brasileiro de Economia e
colunista do jornal Folha de S&o Paulo
12/09/2016 | Ernesto Lozardo Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA
Maria Lucia Coordenadora da Auditoria Cidada da Divida
Fattorelli
Murilo Portugal | Presidente da Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban)
Filho

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

No dia 13 de setembro encerrou-se o prazo para apresentacdo de emendas na

Comissdo Especial. No Anexo IV desta tese estdo listadas integralmente as emendas
propostas e seus autores. E importante destacar que tais emendas foram propostas e
apoiadas tanto por parlamentares da situacdo quanto da oposi¢do. O Quadro 12 sintetiza

as emendas propostas.
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Quadro 12 — Emendas Apresentadas na Comissao Especial da Camara dos Deputados —

PEC n° 241/2016

Nimero Autores Tema da Emenda
1 Dorinha Seabra Rezende (DEM/TO) e outros | Correcdo dos pisos de Salde e
197 parlamentares Educacdo pelo IPCA
2 Jodo Bacelar (PTN/BA) e outros 171 | 1) Exclusdo do Teto das despesas
parlamentares com Educagéo
2) Corregdo dos pisos de Saude e
Educacdo pelo IPCA
3 Marcelo Aro (PHS-MG) e outros 183 | Exclusdo do Teto das transferéncias
parlamentares derivadas do IOF-Ouro do Teto
4 Mauro Benevides (PMDBJ/CE) e outros 179 | Exclusdo do Teto das despesas para
parlamentares implantacdo das Defensoria PUblica
5 Marcus Pestana (PSDB/MG) e outros (174 | Correcdo dos pisos de Salde e
parlamentares) Educacdo pelo IPCA
6 Silvio Torres (PSDB/SP) e outros 186 | Mudanca no prazo de revisdo do teto
parlamentares
7 Dorinha Seabra Rezende (DEM/TO) e outros | Exclusdo do teto das despesas com
172 parlamentares Educacdo advindas dos recursos do
petréleo
8 André Figueiredo (PDT/CE) e outros 179 | Alteracdo da natureza da regra com a
parlamentares criacio de limite para despesas
financeiras
9 André Figueiredo (PDT/CE) e outros 175 | Alteracdo da natureza da regra com a
parlamentares criacio de limite para despesas
financeiras
10 Weverton Rocha (PDT/MA) e outros 177 | Altera o prazo de duragdo do teto
parlamentares
11 Major Olimpio (SD/SP) e outros 177 | Exclusdo do Teto das despesas com as
parlamentares administracGes tributarias e do reajuste
do funcionalismo ja contratado
12 Félix Mendonca Junior (PDT/BA) e outros 184 | Alteracdo da natureza da regra com a
parlamentares criacio de limite para despesas
financeiras
13 Valtenir Pereira (PMDB/MT) e outros 184 | Exclusdo do Teto das despesas para
parlamentares Implantacdo das Defensoria Publica
14 Rogério Rosso (PSD/DF) e outros 194 | Exclusdio do Teto das despesas
parlamentares executadas com recursos proprios
15 Daniel Almeida (PCdoB/BA) e outros 172 | 1) Valvula de escape: correcdo do teto
parlamentares pelo PIB
2) Exclusdo do teto das despesas com
Saude, Assisténcia Social,
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia,
subsidios e com repasses a estados,
Distrito Federal e municipios de
programagcdes relativas a seguranca
publica, infraestrutura  urbana,
saneamento basico, habitagdo e
transporte coletivo urbano.
3) Alteracdo do método de correcdo
do teto
4) Alteracdo da natureza da regra com
a criacdo de limite para despesas
financeiras
16 Carmen Zanotto (PPS/SC) e outros 171 | Exclusdo das emendas parlamentares

parlamentares

para o computo do piso da salde
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17 Carmen Zanotto (PPS/SC) e outros 174 | Correcdo dos pisos de Salde e
parlamentares Educacdo pelo IPCA e mais um
percentual
18 Pedro Cunha Lima (PSDB) e outros 172 | Correcdo dos pisos de Salde e
parlamentares Educacdo pelo IPCA e PIB.
19 Patrus Ananias (PT/MG) e outros 182 | Exclusdo do teto das despesas com
parlamentares Saude, Assisténcia Social, Educagéo
20 Patrus Ananias (PT/MG) e outros 178 | Vedacdo da emissdo de titulos da
parlamentares Divida Publica Mobiliaria Federal
remunerados a taxa de juros basica
21 Patrus Ananias (PT/MG) e outros 171 | Alteracdo da natureza da regra com a
parlamentares criacdio de limite para despesas
financeiras
22 Patrus Ananias (PT/MG) e outros 177 | Alteracdo do FPE e FPM
parlamentares

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

Retomando o processo de discussdo da matéria na Comissdo Especial, além da
reunido do dia 4 de outubro, haveria uma audiéncia publica, mas os convidados nédo
puderam comparecer. Dando sequéncia aos trabalhos foram votados alguns
requerimentos e lido o parecer do relator, no qual o deputado Darcisio Perondi
(PMDB/RS) propds a aprovagio da PEC n° 241/2016, nos termos do substitutivo®?, pois
houve acolhimento integral da emenda 3 e parcial emendas das 1, 5, 17 e 18.

Como o calendario estava apertado, as principais negociacGes ocorreram no
ambito da Camara dos Deputados. Os principais pontos da proposta original alterados
pelo substitutivo foram:

a) Fixacdo de limites individualizados para a despesa primaria por Orgao
orcamentario no ambito dos Poderes Judiciario e Legislativo e ndo por Poder,
com a permisséo para que o0 Executivo compense o excesso dos demais Poderes,
nos primeiros 3 anos.

b) Alteracdo da forma de correcdo dos limites a cada exercicio com a fixacdo do
periodo de apuracdo do IPCA entre julho de um ano e junho do outro, com isso,
a LOA seria aprovada com o indice de correcdo ja conhecido;

c¢) Correspondéncia dos limites financeiros com o or¢camento autorizado, de modo a
evitar que as autorizacBes orcamentarias ndo caibam no limite e ndo sejam

pagas;

42 Substitutivo € uma emenda global ao texto original, que substitui seu contelido integralmente.
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d) Exigéncia de lei complementar para a alteracdo do método de corre¢do dos
limites e restricdo para que essa alteracdo apenas seja feita uma unica vez em
cada mandato presidencial;

e) Aplicacdo das vedacdes da PEC até o momento do retorno das despesas primarias
aos limites previstos, e ndo apenas ao exercicio subsequente ao do
descumprimento;

f) Vedacdo, durante a situacao de limite descumprido, da concessao ou majoracao de
auxilios, vantagens e quaisquer beneficios considerados nao remuneratorios;

g) Previsdo de correcdo dos pisos da salde e da educacdo pela inflagdo do exercicio
anterior;

h) Previsdo de correcdo das emendas parlamentares individuais pela inflacdo do
exercicio anterior;

i) Previsdo de vigéncia da Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) igual a do
Novo Regime Fiscal.

Cabe ressaltar ainda que, dado o calendario do final de ano, o relator também
negociou 0s principais pontos com o Senado Federal, pois, caso houvesse uma
modificacdo nesta Casa, 0 texto teria que retornar @ Camara e poderia ndo haver tempo
habil para promulgacdo ainda em 2016. O Quadro 13 compara 0s pontos apresentados

no substitutivo com a versdo original da proposta.
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Quadro 13 — Comparativo entre o texto original da PEC n° 241/2016 e o substitutivo apresentando na Comissdo Especial da Camara dos

Deputados

Assunto

Proposta Original

Substitutivo

Natureza da Regra

Limite individualizado para as despesas primarias que podem ser realizadas
durante um exercicio financeiro.

Sem modificagdes no substitutivo.

Orgaos/Poderes sujeitos a Regra

Do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o
Tribunal de Contas da Unido, do Ministério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido™.

Fixacdo dos limites individualizadas por o6rgao
orcamento e ndo por Poder.

Permissdo para que, nos proximos 3 anos, o
Executivo compensasse eventual excesso dos outros
Poderes.

Duracéo da Regra

Vinte exercicios financeiros — 2017 a 2036, com possibilidade de reviséo,
em 2026, do método de corre¢do dos limites.

Manteve duragdo, mas passou a exigir Projeto de
Lei Complementar para a alteracdo do método de
correcdo dos limites e limitou a alteragdo a uma
Unica vez em cada mandato presidencial

Forma de Correcdo da Regra

indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) para o periodo de
janeiro a dezembro do ano anterior.

Manteve o IPCA, mas alterou o periodo de
apuracdo para o valer entre julho de um ano e junho
do outro.

Despesas Excluidas do Teto

1.

3.
4.

transferéncias  constitucionais:  cotas-parte  dos royalties pela
exploracdo de petr6leo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais, do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural, dos Fundos de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal e dos Municipios, dos Fundos
Constitucionais de Financiamento das Regides Norte e Nordeste, do
IPl-exportacdo, da CIDE-combustiveis, da contribuicdo do salario-
educacdo e de impostos federais ndo previstos na Constituicéo;
Despesas com as Policias Civil e Militar e com o Corpo de Bombeiros
do Distrito Federal;

Complementagdes da Unido relativas FUNDEB;

Créditos extraordinarios;

Sem modifica¢des no substitutivo.

43 E relevante considerar que a Suprema Corte julgou como inconstitucional, “o paragrafo 3° do artigo
9° da LRF, que autorizava o Poder Executivo a restringir de forma unilateral o repasse de recursos aos
Poderes Legislativo e Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Ptblica” (STF, 2020).
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5. Despesas com a realizacdo de eleicdes pela Justica Eleitoral;
6. Outras transferéncias obrigatérias derivadas de lei que sejam apuradas
em fungdo de receita vinculadas;
7. Despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo
dependentes.
VedagOes Caso os Limites Sejam | 1) Concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou | Acrescentou a vedagdo da concessdo ou majoragéo
Descumpridos adequacéo de remuneragao de servidores publicos; de auxilios, vantagens e quaisquer beneficios
2) Criagdo de cargo, emprego ou funcdo que impliqgue aumento de | considerados ndo remuneratorios;
despesa; Estabeleceu que a aplicacdo das vedacdes da PEC
3) Alteracéo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa; vale até o momento do retorno das despesas
4) Admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as | priméarias aos limites previstos e ndo apenas ao
reposicdes de cargos de chefia e de direcéo que ndo acarretem aumento | exercicio subsequente ao do descumprimento.
de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos;
5) Realizagdo de concurso publico.

Despesas com Critérios
Diferenciados de Correcéo

Nao foram propostas.

Previsdo de correcdo dos pisos da salde e da
educacao pela inflacdo do exercicio anterior.

E previsdo de correcdo das emendas parlamentares
individuais pela inflagdo do exercicio anterior.

Salvaguardas ou Clausulas de
Escape

Né&o foram propostas.

Né&o foram propostas.

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragao propria.
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Em 06 de outubro iniciou-se a reunido votando requerimentos. Houve também a
apresentacdo de uma nova versdo do relatorio, sendo que a principal alteracéo foi a
retirada do substitutivo da proposta de prorrogacdo da Desvinculacdo das Receitas da
Unido (DRU) pelo prazo do Novo Regime Fiscal. Ap0s deliberacdo sobre os
requerimentos, passou-se a votacdo do parecer do relator.

O Presidente anunciou o encerramento do prazo para recebimento de destaques
e informou terem sido apresentados a mesa oito destaques. Os encaminhamentos a favor
do parecer foram proferidos pelos deputados José Carlos Aleluia (DEM/BA) e Marcus
Pestana (PSDB/MG) e os contrarios pelos deputados Alessandro Molon (Rede/RJ) e
Jorge Solla (PT/BA). Houve orientagédo das bancadas e da Lideranga do Governo, que
sugeriu que os partidos da base votassem a favor do Parecer. Em votacdo simbdlica, o
parecer do relator foi aprovado, ressalvados os destaques. Solicitada a verificacdo de
votacdo, esta foi repetida pelo processo nominal com um total de trinta votos: sete
contrarios e 23 votos favoraveis. O Presidente, entdo, passou a votacdo dos destaques,
0s quais foram todos rejeitados.

Em relacdo aos votos em separado, foram apresentados dois, assinados pelos
deputados Enio Verri (PT/PR), Patrus Ananias (PT/MG), Jorge Solla (PT/BA),
Henrique Fontana (PT/MG), Erika Kokay (PT/DF), Daniel Almeida (PCdoB/BA),
Jandira Feghali (PCdoB/RJ) e Luciana Santos (PCdoB/PE). Uma vez aprovado o
substitutivo e rejeitados os destaques, 0 texto seguiu para apreciacdo em 1° turno no
Plenario na Camara dos Deputados.

Como ja havia acontecido na CCJC houve o uso estratégico do regimento por
parte tanto da oposi¢do quanto da situacdo. Destaca-se, ainda, que o relator, em sintonia
com a literatura, cumpriu seu papel de gatekeeping, isto €, de ator com capacidade de
filtrar os assuntos que védo a deliberacdo coletiva, seja na Comissdo ou no Plenario
(LIMONGI, 1994).

4.2.3 A Tramitacdo no Plenario da Camara dos Deputados

A sesséo plenaria para votagdo em primeiro turno ocorreu no dia 10 de outubro.

O Presidente da Camara, Rodrigo Maia (DEM/RJ), confiante na aprovacdo da matéria
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indicou que o qudrum seria alto, entre 360 e 380 votos*4. Para garantir a aprovagdo, o
Presidente Temer exonerou trés ministros de seu governo — Fernando Coelho Filho
(PSB/PE e ministro de Minas e Energia), Marx Beltrdo (PP/AL e ministro do Turismo)
e Bruno Araujo (PSDB/PE e ministro das Cidades) para que eles pudessem participar da
votacao.

Parlamentares contrarios ao texto da PEC apresentaram questfes de ordem e
requerimentos com vistas a dificultar a aprovacdo da matéria, ao tempo em que a base
aliada também se valeu do regimento interno para acelerar a votacdo. A principal
estratégia utilizada pela base do governo foi a proposicéo de sucessivos Requerimentos
de Retirada de Pauta da PEC para, na sequéncia, votar contra o proprio pedido. Com
isso, foi possivel reduzir o numero de recursos que poderiam ser mobilizados pela
oposicao.

Foi uma longa sessdo, mais de 13 horas, mas na quarta reunido extraordinaria,
na madrugada do dia seguinte, o texto foi aprovado, com 366 votos favoraveis, 111
contrarios e 1 abstencdo. Ou seja, sem maiores dificuldades para o governo.

No dia seguinte, 11 de outubro, o relator, deputado Darcisio Perondi
(PMDB/RS) apresentou seu parecer a redacdo para o segundo turno. Na reunido da
Comissdo Especial do dia 18 de outubro foi aprovada a proposta de Redacdo para o
Segundo Turno de Discusséo e Votacao da PEC n° 241-C/16.

Em 25 de outubro, apo6s o intersticio de cinco sessdes previsto no Regimento
Interno da Camara, ocorreu a votacdo em segundo turno no Plenario. Novamente a
oposicdo buscou formular questbes de ordem e requerimentos, utilizando as
prerrogativas regimentais para tentar adiar a votacdo. Nas palavras da deputada Jandira
Feghali (PCdoB-RJ): “a Minoria vai continuar tentando ndo votar, tentando esticar a
votacdo até que consigamos derrubar o quérum . Também se langcou méao do recurso
da obstrucdo, que adiou o inicio da votacdo do texto em mais de oito horas.

Estudantes e representantes de organizagdes da sociedade civil ocuparam as
galerias e se manifestaram contrariamente ao tema, e o presidente da Camara, deputado

Rodrigo Maia (DEM/RJ), determinou o esvaziamento do espago. Com isso, a Sessdo

44 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/499945-rodrigo-maia-estima-aprovacao-de-pec-do-
teto-de-gastos-com-ate-380-votos/. Acesso em: 11/04/2022.

4 Manifestacdo da deputada Jandira Feghali (PCdoB/RJ) na reunido de 25 out. 2016, da Comissdo
Especial da PEC n° 241/2016 da Camara dos Deputados.



https://www.camara.leg.br/noticias/499945-rodrigo-maia-estima-aprovacao-de-pec-do-teto-de-gastos-com-ate-380-votos/
https://www.camara.leg.br/noticias/499945-rodrigo-maia-estima-aprovacao-de-pec-do-teto-de-gastos-com-ate-380-votos/
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avancou a madrugada do dia 26, mas, ao final, a proposta foi aprovada em segundo
turno com 359 votos favoraveis, 116 contrarios e 1 abstenc&o.

A partir desse resultado, a matéria foi encaminhada para deliberacdo do Senado
Federal, por meio do Oficio n° 1.625/2016/SGM-P (Secretaria Geral da Mesa —
Presidéncia). E interessante notar que, ainda no dia 26, o presidente da Camara dos
Deputados entregou pessoalmente ao presidente do Senado, Renan Calheiros
(PMDB/AL), o texto aprovado pela Casa*, numa clara demonstracio da importancia da
materia.

Em sintonia com a literatura de estudos legislativos, evidenciou-se que a
negociacao e os ajustes aconteceram na Comissdo Especial. Em geral, quando ha uma
matéria de grande relevancia para o governo, o presidente da Casa s6 a coloca em
votagdo quando ha uma “margem de seguranga” sobre a vitoria. E, no caso da PEC do
Teto, ndo houve grande dificuldade em garantir sua aprovacdo no Plenario, ainda que 0s
embates tenham sido duros na Tribuna.

4.3 A TRAMITACAO NO SENADO FEDERAL

O rito para a tramitacéo das propostas de Emenda a Constituicdo no Senado
Federal é diferente daquele adotado pela Camara dos Deputados. De acordo com o
Regimento Interno da Cémara Alta, as PECs iniciam pela Constituicdo e Justica e
Cidadania (CCJ), que se manifesta ndo apenas pela constitucionalidade, mas por todos
0s aspectos do projeto, isto €, ndo se distinguem admissibilidade e mérito.
Uma vez aprovado na CCJ, a matéria segue diretamente para o Plenario, com
prazo de cinco sessdes para discussdo. Na sequéncia, tem-se as votacdes em dois turnos,
com quérum qualificado (aprovacdo de, no minimo, 49 dos 81 senadores). A seguir,

detalham-se os principais pontos da tramitacdo da PEC n° 55/2016 no Senado Federal.

4 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/501199-maia-entrega-a-renan-o-texto-aprovado-da-
pec-do-teto-dos-gastos-publicos/. Acesso em: 11/04/2022.



https://www.camara.leg.br/noticias/501199-maia-entrega-a-renan-o-texto-aprovado-da-pec-do-teto-dos-gastos-publicos/
https://www.camara.leg.br/noticias/501199-maia-entrega-a-renan-o-texto-aprovado-da-pec-do-teto-dos-gastos-publicos/
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4.3.1 A Tramitacdo na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) do Senado
Federal

Recebida no dia 26 de outubro de 2016, a matéria foi imediatamente lida em
sessdo plenéria e distribuida para a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
(CCJ). Ainda no mesmo dia, o presidente da CCJ, senador José Maranhdo
(PMDB/MA), designou o relator, senador Eunicio Oliveira (PMDB/CE). Em
consonancia com a estratégia da Camara dos Deputados, designou-se um relator com
vasta experiéncia legislativa — Eunicio Oliveira foi ministro de Estado das
Comunicacbes no periodo entre 2004 e 2006, além de presidente do Senado Federal no
periodo imediatamente posterior a aprovacdo da PEC - entre 2017 e 2019.

Ja no dia seguinte, 27 de outubro, a matéria foi incluida na ordem do dia da
comissdo. Em 01 de novembro, o senador Eunicio Oliveira (PMDB/CE) apresentou seu
relatério, no qual afirmava: “nosso voto é pela constitucionalidade da Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 55, de 2016, e, no mérito, por sua aprovacao, com a rejeicao
da Emendan®1- CCJ".

Do ponto de vista da constitucionalidade, cabe destacar que o relatdrio se valeu
da manifestacdo do ministro do STF, Luiz Roberto Barroso, ao negar o pedido dos
parlamentares da oposi¢cdo no Mandado de Seguranga n°® 34.448, que buscava suspender
a tramitacdo da matéria. De acordo com o posicionamento do ministro (inclusive

transcrito no relatorio):

N&o h4, na hipotese aqui apreciada, evidéncia suficiente de vulneracdo aos
mandamentos constitucionais da separacdo de poderes, do voto direto,
secreto, universal e periddico e dos direitos e garantias individuais. 4. A
responsabilidade fiscal é fundamento das economias saudaveis, e ndo tem
ideologia. Desrespeita-la significa predeterminar o futuro com déficits,
inflacdo, juros altos, desemprego e todas as consequéncias negativas que
dessas disfuncfes advém. A democracia, a separacdo de poderes e a protecao
dos direitos fundamentais decorrem de escolhas orcamentérias transparentes
e adequadamente justificadas, e ndo da realizagdo de gastos superiores as
possibilidades do Erario, que comprometem o futuro e cujos 6nus recaem
sobre as novas geragdes (MS 34448 MC / DF, Rel. Min. Roberto Barroso,
Data Decisédo: 10/10/2016).

Como explicado, a CCJ, ao contrario da sua comissdo equivalente na Camara
dos Deputados, também se manifesta sobre o mérito da matéria e, nesse sentido, o

relatorio indicou a total concordancia com o texto, afirmando inclusive que “o Novo
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Regime Fiscal ir4 revolucionar dramaticamente a forma como o Brasil tratara as

contas publicas durante os proximos vinte anos” (parecer do relator na CCJ).

Neste mesmo dia 01 de novembro foi concedida vista aos senadores Ricardo
Ferraco (PSDBJ/ES) e Ataides Oliveira (PMDB/TO) e aprovado pela Presidéncia - de

oficio, em funcdo do acordo de liderangas- o Requerimento para Realizagdo de

Audiéncia Publica (foram apresentados oito requerimentos sobre o assunto). E, na

semana seguinte, no dia 08 de novembro, em sessdo conjunta com a Comissdo de

Assuntos Econémicos (CAE) foi realizada audiéncia publica para debater a matéria.

Cabe destacar que outras comissdes permanentes do Senado Federal também realizaram

audiéncias publicas para debater a matéria. O Quadro 14 elenca esses eventos.

Quadro 14 — Audiéncias Publicas Realizadas nas Comissdes Permanentes do Senado

Federal para Discussao da PEC n° 55/2016

Data Comisséo Convidado Orgdo/Organizacio
16/08/2016 | Comissdo de | Mansueto de Secretario de Acompanhamento Econémico do
Assuntos Almeida Ministério da Fazenda
Econbmicos | Marcos Mendes Chefe da Assessoria Especial do ministro da
Fazenda
Felipe Rezende Professor do Departamento de Economia da Hobart
and William Smith College, Estados Unidos
Pedro Linhares Rossi | Professor Doutor do Instituto de Economia da
Universidade de Campinas (Unicamp).
11/10/2016 | Comissdo de | Laura Carvalho Professora do Departamento de Economia da
Assuntos Faculdade de Economia, Administracdo e
Econdmicos Contabilidade da Universidade de Sdo Paulo (FEA-
USP)
Jessé de Souza Professor do Departamento de Ciéncia Politica na
Universidade Federal Fluminense (UFF)
Felipe Salto Mestre em Administragdo Pablica e governo pela
Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Ndo compareceu
Mansueto Almeida Secretario de Acompanhamento Econ6mico do
Junior Ministério da Fazenda. Ndo compareceu
25/10/2016 | Comissdo de | Felipe Rezende Professor associado do Departamento de Economia
Assuntos da Hobart and William Smith Colleges
Econbmicos | Waldery Rodrigues Coordenador-Geral da Secretaria de Politica
Junior Econbmica do Ministério da Fazenda. Nao
compareceu
André Calixtre Técnico de Planejamento e Pesquisa do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
Fernando Gaiger Pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea).
31/10/2016 | Comissdo de | Ana Julia Pires Estudante
Direitos Wilson Conciani Conselho Nacional da Rede Federal de Educacédo
Humanos e Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (Conif).
Legislacéo Jaqueline Pasuch Férum Nacional de Educacdo

Participativa

Orlando Afonso

Vice-Presidente da Andifes (Associacdo Nacional
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Valle do Amaral

dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior)

Carlos Frederico

Professor associado do Instituto de Economia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ)

Daniel Cara

Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo

Priscila Cruz

Presidente-Executiva do Movimento Todos pela
Educacdo

Luis Fernando

Representante dos alunos do IFB

Martins
lago Campos Unido Nacional dos Estudantes
Camila Lanes Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas

Rosilene Correa de
Lima

Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacgdo (CNTE)

Gibran Ramos
Jordao

Federacdo de Sindicatos de Trabalhadores em
Educacéo das Universidades Brasileiras (Fasubra)

Fabiano Godinho
Faria

Sindicato Nacional dos Servidores Federais da
Educacdo Baésica, Profissional e Tecnologica
(Sinasefe)

Alexandre Carvalho

Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes
de Ensino Superior (Andes)

Gilson Reis

Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em
Estabelecimentos de Ensino (Contee)

Andréia Araljo

Sindicato Nacional dos Técnicos de Nivel Superior
das Ifes (Atens)

Ministério da Educacdo (Nao compareceu)

03/11/2016 | Comissdo de | Julio Miragaya Presidente do Conselho Federal de Economia
Assuntos (Cofecon)
Econbmicos | Esther Dweck Economia da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ)
Felipe Salto Instituicdo  Fiscal Independente (IFI) (N&o
compareceu)
- Representante  do  Ministério da Fazenda.
compareceu)
08/11/2016 | Comissdo de | Samuel Pessoa Professor assistente da Escola de Pés-Graduagdo
Constituicéo, em Economia da Fundagéo Getulio Vargas no Rio
Justica e de Janeiro (EPGE/FGV).
Cidadania e | Pedro Paulo Zaluth Professor Associado do Instituto de Economia da
Comissdo de | Bastos Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).
Assuntos Guilherme Santos | Professor do Instituto de Economia da UNICAMP
Econdmicos | Mello e Pesquisador do Centro de Estudos de Conjuntura
e Politica Econémica (CECON - UNICAMP).
Marcos José Mendes | Chefe da Assessoria Especial do Ministério da
Fazenda e representante do ministro Henrique
Meirelles.
21/11/2016 | Comissdo de | Sebastido Soares da | Nova Central Sindical de Trabalhadores
Assuntos Silva
Econdmicos | Tiago Beck Kidricki | Coletivo Juridico da Federagdo Trabalhadores
e Comisséo Aposentados e Pensionistas do Estado do Rio
de Direitos Grande do Sul (FETAPERGS), do
Humanos e Acompanhamento legislativo do Conselho Federal
Legislacéo da OAB, Vice-Presidente da Comissdo de

Participativa

Previdéncia Social da OAB/RS.

Jodo Marcos de | Presidente em exercicio da Federacdo Nacional do
Souza Fisco Estadual e Distrital

Guilherme Costa | Pesquisador aposentado do Ipea, especialista em
Delgado Politica de Desenvolvimento e Previdéncia Rural.
Maria Lucia | Coordenadora-Geral da Auditoria Cidadd da

Fattorelli

Divida Publica
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Floriano Martins de
Sa Neto

Vice-Presidente da Associacdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil
(Anfip).

Diego Cherulli

Vice-Presidente da Comissdo de Seguridade Social
da OAB/DF.

Carlos Fernando da
Silva Filho

Presidente do Sindicato Nacional dos Auditores-
Fiscais do Trabalho (Sinait).

Saulo Arcéangeli

Central Sindical e Popular (Conlutas).

Rudinei Marques

Presidente do Férum Nacional Permanente de
Carreiras Tipicas do Estado (Fonacate).

Jodo Paulo Ribeiro

Confederagdo dos Servidores Publicos do Brasil
(CSPB)

Gilson Costa Matos

Diretor da Confederacdo Brasileira de Aposentados
e Pensionistas (Cobap).

Alfredo Portinari | Presidente do Sindicato dos Agentes Fiscais de
Maranca Rendas do Estado de S&o Paulo (Sinafresp)

André dos Santos | Diretor da Organizacdo Social da Federacdo de
Gongalves Sindicatos de Trabalhadores Técnico-

Administrativos em Instituicdes de Ensino Superior
Publicas do Brasil (Fasubra)

24/11/2016 | Comissdo de | Eduardo Fagnani Professor do Instituto de Economia da
Assuntos Universidade Estadual de Campinas
Econdmicos | Vanessa Petrelli | Professora da Universidade Federal de Uberlandia
Corréa e Diretora do Instituto de Economia
Ana Julia Estudante Secundarista
Jaqueline Pasuch Férum Nacional de Educacédo
Orlando Afonso | Vice-Presidente da Andifes (Associacdo Nacional
Valle do Amaral dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior)
Carlos Frederico Instituto de Economia da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFRJ)
- Ministério da Educacdo. (Nao compareceu)
28/11/2016 | Comissdo de | Dr? Elida Graziane Procuradora do Ministério Publico de Contas do
Assuntos Estado de S&o Paulo
Econbmicos

Pedro Celestino da
Silva Pereira Filho

Presidente do Clube de Engenharia

Ricardo Lodi

Professor da Faculdade de Direito da Universidade
Estado do Rio de Janeiro

Rodrigo Orair

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)

Henrique Freitas

Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil (Sindifisco)

Paulo Gil Holch

Introini

Instituto da Justica Fiscal

Fonte: Senado Federal. Elaboracdo propria.

Na reunido seguinte, no dia 09 de novembro, o relator, senador Eunicio Oliveira

(PMDB/CE),

apresentou

novo

relatério mantendo o

entendimento  anterior



https://www.facebook.com/cspb.org.br/
https://www.facebook.com/cspb.org.br/
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(constitucionalidade da matéria e aprovagdo no mérito) e com posicionamento contrario

as emendas apresentadas.

Haviam sido apresentadas 59 emendas. No entanto, como pontuado pelo senador

Jodo Capiberibe (PSB/AP), havia clara orientacdo do governo no sentido de que o texto

aprovado na Camara nédo fosse alterado (uma vez que isso implicaria uma nova rodada

de votacdo naquela Casa):

“As propostas que vém do Executivo - e isso é uma coisa grave para 0
parlamento - ndo podemos alterar em uma virgula. Isso ndo é um regime
democratico. Se nds ndo pudermos alterar as propostas que vém do
Executivo, isso se chama imposicdo, e nds estamos aceitando fazer o que é
mandado pelo Poder Executivo (CAPIBERIBE, Senador, na reunido de 9
nov. 2016, na Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania do Senado
Federal).”

Seguindo o procedimento anterior, 0 Anexo V da tese lista integralmente as

emendas propostas e os autores. O Quadro 15 sintetiza as emendas oferecidas na CCJ

do Senado.

Quadro 15 — Emendas apresentadas na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania

do Senado Federal — PEC n°® 55/2016

N° Autor Tema da Emenda

1 | Gleisi Hoffmann (PT/PR) Referendo popular sobre o Teto.

2 | Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM) | Exclusdo do Teto das despesas com sadde e educacéo.

3 | Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM) | Referendo popular sobre o Teto.

4 | Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM) | Resultado primario igual a zero.

5 | Angela Portela (PT/RR) Limite para despesas financeiras.

6 | Angela Portela (PT/RR) Limite para despesas financeiras.

7 | Angela Portela (PT/RR) Exclusdo do teto das despesas com financiamento

estudantil e com bolsas de estudo em instituicbes
privadas de ensino superior.

8 | José Pimentel (PT/CE) Altera o prazo de duragéo do Teto.

9 | José Pimentel (PT/CE) Limite para despesas financeiras.

10 | José Pimentel (PT/CE) Exclusdo do Teto das despesas com salde, educacdo,
beneficios da previdéncia social e prioridades da LDO.

11 | José Pimentel (PT/CE) Permitir revisdo geral do salério dos servidores publicos.

12 | José Pimentel (PT/CE) Permitir o reajuste do salario-minimo acima da inflagdo.

13 | José Pimentel (PT/CE) Exclusdo do Teto das despesas com salide e educagdo.

14 | José Pimentel (PT/CE) Tributacdo sobre lucros e dividendos.

15 | Lindbergh Farias (PT/RJ) Correcdo do Teto pelo IPCA e PIB.

16 | Lindbergh Farias (PT/RJ) Permitir o reajuste do salario-minimo acima da inflagdo.

17 | Lindbergh Farias (PT/RJ) Limite para despesas financeiras.

18 | Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM) | Limite para despesas financeiras.

19 | Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM) | 1. Corregdo do Teto pelo IPCA e PIB.

2. Exclusdo do teto das despesas com saude,
educacdo e ciéncia e tecnologia e subsidios e com
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repasses a estados, Distrito Federal e municipios de
programacdes  relativas &  seguranca  publica,
infraestrutura urbana, saneamento basico, habitacdo e
transporte coletivo urbano.

3. Limites paras as despesas financeiras

20

Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM)

Permitir o reajuste do salario-minimo acima da inflagéo.

21

Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM)

Permitir reajustes para os servidores publicos.

22

Paulo Paim (PT/RS)

Limite para despesas financeiras.

23

Paulo Paim (PT/RS)

Limite para despesas financeiras.

24

Paulo Paim (PT/RS)

Limite para despesas financeiras.

25

Paulo Paim (PT/RS)

Limite para despesas financeiras.

26

Paulo Paim (PT/RS)

Exclusdo do Teto das despesas com beneficios da
Previdéncia Social.

27

Paulo Paim (PT/RS)

Exclusdo do Teto das despesas com seguridade social.

28

Paulo Paim (PT/RS)

Limite para despesas financeiras.

29

Paulo Paim (PT/RS)

N&o permitir a compensagdo dos limites entre o0s
Poderes.

30

Paulo Paim (PT/RS)

Exclusdo do Teto das despesas com salde e educagéo.

31

Paulo Paim (PT/RS)

Limite para despesas financeiras.

32

Paulo Paim (PT/RS)

Permitir que o legislativo possa alterar os valores do
servigo da divida na proposta orgamentéria.

33

Paulo Paim (PT/RS)

Qualificagdo das empresas estatais que estdo fora do
Teto.

34

Vanessa Graziottin (PCdoB/AM)

Criacdo de valvulas de escape.

35

Hélio José (PMDB/DF)

Exclusdo do Teto das despesas com as administracfes
tributarias e do reajuste do funcionalismo ja contratado.

36

Angela Portela (PT/RR)

Reparticdo do resultado do superdvit primario mensal
advindo do Novo Regime Fiscal, com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

37

Angela Portela (PT/RR)

Exclusdio do Teto da despesa de capital com
investimentos publicos dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social.

38

Angela Portela (PT/RR)

Exclusdo do Teto das despesas com beneficios da
Previdéncia Social.

39

Angela Portela (PT/RR)

Exclusdo do Teto das despesas com salde, educagdo e
assisténcia social.

40

Lindbergh Farias (PT/RJ)

Exclusdo do Teto das despesas para Implantacdo das
Defensorias Publicas.

41

Lindbergh Farias (PT/RJ)

Reparticdo do resultado do superavit primario mensal
advindo do Novo Regime Fiscal, com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

42

Paulo Paim (PT/RS)

Altera o prazo de duragéo do Teto.

43

Dario Berger (PMDB/SC)

Exclusdo do Teto das despesas com saude e educacéo.

44

Dario Berger (PMDB/SC)

Altera o prazo para correcdo das despesas com salde e
educacéo.

45

Jodo Capiberibe (PSB/AP)

Altera o prazo de duragéo do Teto.

46

Jodo Capiberibe (PSB/AP)

Qualificagdo das empresas estatais que estdo fora do
Teto.

47

Jodo Capiberibe (PSB/AP)

Referendo popular sobre o Teto.

48

Jodo Capiberibe (PSB/AP)

Exclusdo do Teto das despesas com saude e educacéo.

49

Fatima Bezerra (PT/RN)

Permitir reajustes para os servidores publicos.

50

Fatima Bezerra (PT/RN)

Exclusdo do Teto das despesas com saude, educacédo e
assisténcia social.

51

Fatima Bezerra (PT/RN)

Manutengdo dos pisos subnacionais de educacao.

52

Fatima Bezerra (PT/RN)

Reparticdo do resultado do superdvit primario mensal
advindo do Novo Regime Fiscal, com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

53

Humberto Costa (PT/PE)

Tributacdo sobre lucros e dividendos e destinagdo para a
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salde.

54 | Humberto Costa (PT/PE) Exclusdo do Teto das despesas com salde, educacdo e
assisténcia social.

55 | Humberto Costa (PT/PE) Altera inicio da vigéncia do Teto.

56 | Humberto Costa (PT/PE) Exclusédo do teto da despesa de capital com investimentos
publicos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.

57 | Humberto Costa (PT/PE) Exclusdo do Teto das despesas com saude, educacédo e
assisténcia social.

58 | Lindbergh Farias (PT/RJ) Alteracdes no Sistema Tributério

59 | Paulo Paim (PT/RS) Preservar a autonomia administrativa, operacional e
financeira dos demais Poderes.

Fonte: Senado Federal. Elaboragéo propria.

As emendas seguem a numeracdo conferida pelo Senado Federal e referem-se a
ordem em que foram apresentadas. Cabe destacar que um mesmo senador pode
apresentar mais de uma emenda sobre 0 mesmo tema. A categorizacdo dessas emendas
em temas é importante porque sinaliza quais os pontos da PEC despertaram maior
controvérsia e interesse por parte dos parlamentares. Por exemplo, o senador Paulo
Paim (PT/SP) prop0s 7 emendas versando sobre a instituigdo de limites para as despesas
financeiras, como seré visto adiante, essa foi uma das principais criticas da oposi¢do a
PEC do Teto de Gastos — a compressao das despesas primarias e a auséncia de qualquer
restricdo as despesas financeiras.

Em relacdo aos votos em separado, estes foram apresentados pelos senadores
Roberto Requido (PMDB/PR) e Randolfe Rodrigues (Rede/AP), os quais fizeram suas
respectivas leituras. Durante a leitura do voto em separado pelo senador Requido,
constatado o baixo quérum, a senadora Gleisi Hoffman (PT/PR) chegou a pedir sua
verificagdo, mas o pedido ndo foi aceito pelo presidente da Comissdo, senador Jose
Maranhdo (PMDB/MA). Sendo assim, nesta reunido da CCJ do dia 09 de novembro, a
Comissdo aprovou, em votacdo simbolica, o relatério do senador Eunicio Oliveira
(PMDBIJ/CE), que passou a constituir o parecer da CCJ, favoravel a proposta e contrario
as Emendas 1 a 59.

Dessa maneira, a matéria seguiu para o Plenéario da Casa, sendo incluida na
ordem do dia da sessdo realizada no dia 17 de novembro, para a primeira sessdo de
discusséo.

No Senado Federal, ao contrario do que se verificou na Camara dos Deputados,
houve um maior protagonismo da oposi¢cdo. Como ja mencionado anteriormente, iSSo

ocorreu porque a presidéncia de uma importante comissdao (CAE) era de uma
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parlamentar do PT (a senadora Gleisi Hoffman) que, com isso, conseguiu aprovar varios
Requerimentos para Realizagdes de Audiéncias Publicas. Novamente, em didlogo com a
literatura sobre estudos legislativos, mostra-se a importancia dos lideres e presidentes de

comissdo para 0 andamento das matérias.

4.3.2 A Tramitacdo no Plenario do Senado Federal

No dia 17 de novembro, observado o intersticio regimental, o plenario do
Senado Federal realizou a primeira sesséo de discussédo da PEC do Teto de Gastos. De
acordo com o regimento interno da Casa, a matéria tem que constar da Ordem do Dia
durante cinco sessfes deliberativas, em fase de discussdo em primeiro turno, quando
poderdo ser oferecidas emendas assinadas por no minimo um terco da composicao do
Senado.

Conforme apontado pelos senadores José Anibal (PSDB/SP) e durante a sesséo
do 17, na noite anterior houve um jantar no Palacio do Alvorada com o senador
Benedito de Lira (PP/AL)*" Presidente Michel Temer e ministros para “dar curso a
politica de reformas 8. Durante o jantar, 0 economista José Marcio Camargo fez uma
apresentacdo sobre a situacdo econdmica do pais. Assim como ocorreu durante o
processo de discussdo do tema na Camara dos Deputados, o Poder Executivo se
envolveu diretamente na articulagdo da PEC, inclusive com o Presidente Temer
utilizando seu capital politico para garantir uma rapida aprovacao”®.

Em 18 de novembro ocorreu a segunda sessdo de discussdo em primeiro turno.
Durante a Ordem do Dia ndo houve deliberacdo e a palavra foi concedida aos
parlamentares que quisessem se pronunciar sobre a PEC n° 55/2016. Foi uma sessao
esvaziada na qual, apds o fim da Ordem do Dia, s6 estavam presentes a senadora Fatima
Bezerra (PT/RN), a senadora Gleisi Hoffman (PT/PR), o senador Hélio José
(PMDB/DF) e o senador EImano Ferrer (PTB/PI).

47 Fonte: Notas Taquigréficas da Sessdo no Plenéario do dia 17 de novembro.

48 Fonte: Notas Taquigraficas da Sessdo no Plenario do dia 17 de novembro, pagina 7.

% Fonte disponivel em: https://www.correiodopovo.com.br/not%C3%ADcias/pol%C3%ADtica/temer-
recebe-senadores-por-apoio-%C3%A0-pec-do-teto-de-gastos-em-meio-a-protesto-1.217183. Acesso
em:02/05/2022; e: https://gl.globo.com/politica/noticia/jantar-em-que-temer-pediu-apoio-ao-teto-de-
gastos-custou-r-35-mil-diz-planalto.ghtml. Acesso em: 02/05/2022.
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No dia 21 de novembro transcorreu a terceira sessdo de discusséo em primeiro
turno, com os senadores da situacdo e da oposicdo alternando-se para se pronunciarem
sobre a matéria.

No dia 22 de novembro realizou-se uma sessdo tematica no Plenario para
discussdo da matéria, assim como a quarta sessdo de discussdo em primeiro turno.
Foram convidados a falar sobre o tema Mansueto Facundo de Almeida Janior -
Secretario de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda; Luiz Gonzaga
Belluzzo - professor e economista; Armando Castelar - professor do Instituto Brasileiro
de Economia da Fundacdo Getulio Vargas; Fernando Monteiro Rugitsky - professor do
departamento de economia da USP.

Apbs a fala dos expositores, 0os parlamentares usaram a palavra para davidas e
posicionamentos. E importante destacar que também ocorreu neste dia uma reunido do
Presidente Temer com 24 pessoas, dentre governadores, vice-governadores e secretarios
de Fazenda e, nesta ocasido, além da questdo das financas subnacionais, foi discutido o
“Pacto pela Austeridade e pelo Crescimento Econdmico™°. Sobre tal reunio, cabe
mencionar que os governadores tém um papel relevante em temas fiscais, conforme
apontado por Pinheiro e Aradjo (2021), Pinheiro (2018) e Avelino (2021).

No dia 23 de novembro ocorreu a quinta e Gltima sessdao de discussdo em
primeiro turno, com manifestacdes contrarias e a favor da PEC n° 55/2016.

Dando sequéncia a tramitacdo, em 29 de novembro a matéria foi incluida na
Ordem do Dia da sessdo deliberativa para votacdo, em primeiro turno. Em Plenéario
foram apresentadas seis emendas — listadas no Anexo VI, ao fim da tese. No entanto,
apenas duas tiveram o apoiamento necessario para a convalidacdo delas — Emendas 64 e
65. A primeira intentava criar um limite individualizado para as despesas financeiras e a
segunda pleiteava a realizacdo de um referendo popular sobre o Teto de Gastos.

O relator, senador Eunicio Oliveira (PMDBJ/CE), proferiu seu parecer de
plenario sobre as emendas, concluindo-se contrariamente a ambas. O Partido dos
Trabalhadores e o Bloco Parlamentar Socialismo e Democracia (composto pelos
seguintes partidos PT, PSB, PPS e PCdoB) apresentaram destaques. Sendo assim,
votou-se primeiramente o texto, ressalvadas as emendas e 0s destaques, com o seguinte

~

resultado: 61 votos para “Sim”, 14 para “Nao” e 1 voto do Presidente, totalizando 76

%0 Fonte disponivel em: https://g1.globo.com/economia/noticia/2016/11/estados-fecham-com-governo-
federal-pacto-pelo-equilibrio-das-contas.html. Acesso em: 02/05/2022; e:
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/11/23/politica/1479857557 071833.html. Acesso em: 02/05/2022.
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votos. Na sequéncia, as emendas e os destaques foram rejeitados. Dessa forma, a PEC
n° 55/2016 foi aprovada em primeiro turno, sem alteragdes.

Considerando o intersticio previsto no regimento interno do Senado Federal, foi
marcado para o dia 7 de dezembro a votacdo em segundo turno. Contudo, nas sessdes da
Casa que ocorreram entre essas datas, o tema do Teto de Gastos continuou a ser
debatido pelos senadores em Plenario e, em 05 de dezembro, houve a primeira sessao de
discussao, em segundo turno.

Como em 07 de dezembro ndo houve sessdo do Senado Federal, foi apenas no
dia 08 de dezembro que a PEC n° 55/2016 foi objeto da segunda sessdo de discussao,
em segundo turno. Ainda neste dia foi convocada uma sesséo extraordinaria e, com isso,
ocorreu a terceira sessao de discussdo, em segundo turno. A oposicdo apresentou
questdo de ordem quanto a discussdo de PEC em sessdo extraordinaria, mas o
Presidente indeferiu o pedido.

No dia 13 de dezembro tem-se a votagdo em segundo turno da PEC n° 55/2016.
Os senadores da oposicao ainda tentaram apresentar Requerimentos para Retirada da de
Pauta ou adiamento da discussdo, mas ndo foram bem-sucedidos. Assim, foi aprovada a
proposta, em segundo turno, ressalvados os destaques, com o seguinte resultado: 53
votos “Sim” e 16 votos “Nao”. Ou seja, 0s destaques ndo prosperaram.

Ja no dia 15 de dezembro aconteceu a sessao conjunta do Congresso Nacional
destinada a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 95. Ndo foram realizadas
alteracdes no texto encaminhado pela Camara dos Deputados. Tal procedimento
evidencia a articulacdo realizada pelo Poder Executivo, que tinha pressa em aprovar a
nova regra para que o orcamento de 2017 ja fosse executado sob as novas regras
instituidas pela Emenda Constitucional, sendo que, caso o Senado fizesse alguma
alteracdo no mérito, o texto deveria retornar para a Camara dos Deputados por conta das
regras regimentais.

Cabe destacar, também, que a matéria “passou” com facilidade pelas duas Casas
Legislativas. A Tabela 1, em sintonia com a literatura (ARNOLD, 1990; LIMONGI,
1994; ARAUJO E SILVA, 2012; 2013), cumpriu mostra que o Poder Executivo
conseguiu maiorias robustas nos dois turnos de discussdo, com 0 posicionamento

favoravel variando entre 75% e 81%.
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Tabela 1 — Resultados das Votag¢6es em Plenério do Texto Principal da PEC do Teto de
Gastos na Camara dos Deputados e no Senado Federal

Documento Ldocus Casa Votacéo Ausentes Total % Votos
Sim | N&o | Abstencdo Membros | Favoraveis
Texto da PEC | Plenario | Camara | 366 | 111 2 34 513 76%
—1° Turno
Texto da PEC | Plenario | Camara | 359 | 116 2 36 513 75%
—2° Turno
Texto da PEC | Plenario | Senado 61 14 - 6 81 81%
—1° Turno
Texto da PEC | Plenario | Senado 53 16 - 12 81 7%
—2° Turno

Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal. Elaboracéo Prdpria.

Os dados apresentados na tabela acima mostram a “facilidade” com que a
matéria foi aprovada na Camara dos Deputados e no Senado Federal. A base governista
votou alinhada ao Poder Executivo e “entregou” os votos necessarios a aprovacdo da
matéria. Cabe destacar, todavia, a diminui¢do do quérum de senadores para votagcao em
segundo turno, na primeira sessdo de votacdo foram apenas 6 ausentes, ja na segunda,
12 parlamentares ndo comparecerem, 0 que parece sugerir que o custo de votar a favor a
PEC tenha aumentado. Uma estratégia usual de congressistas da base que querem se
abster de votagdes polémicas ¢ faltar a sessdo, dessa forma, sua “digital” ndo fica
associada aquela matéria e, a0 mesmo tempo, tempo ele ndo tem o desgaste com
Governo e com os lideres da coalizdo de votar contra. Arnold (1990) aponta que
dificultar a rastreabilidade do posicionamento dos parlamentares € uma estratégia
comum quando se tem matérias polémicas.

A tramitacdo no plenario do Senado Federal, em sintonia com a literatura de
estudos legislativos (ARNOLD, 1990; ARAUJO E SILVA, 2012; 2013), mostra a
relevancia das elites parlamentares para a aprovacdo das matérias. E o presidente da
Casa, em conjunto com o lider do governo e relator da matéria que dita ndo apenas
“forma” ¢ o “contetido”, mas também o timing de sua tramitagéo e votacdo (ARNOLD,
1990; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; NICOLAU, 2004; PEREIRA; MUELLER,
2002).

No Senado Federal, so foi possivel aprovar a PEC em um curto espaco de tempo
porque houve acordo entre os lideres (inclusive da oposicdo) para instituicdo de um
calendario especial. Da mesma forma, a oposi¢do s6 conseguiu realizar 9 audiéncias

publicas na CAE porgue essa importante Comissdo era presidida por uma senadora da
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oposicdo (Gleisi Hoffman do PT/PR). Os lideres também tém papel fundamental na
construcdo da narrativa, pois sdo eles que muitas vezes se relinem com 0s representantes
do Executivo em busca de argumentos que tornem as matérias mais “palataveis”.

O relator, por sua vez, é quem ira negociar com o Poder Executivo, com 0s
parlamentares da base e com 0s da oposicdo o texto a ser votado. No caso da PEC do
Teto de Gastos, ja na Camara ficou claro que ndo seria possivel sua aprovacdo com a
retirada dos minimos constitucionais da salde e da educacdo. Dessa forma, em seu
substitutivo, o relator Darcisio Perondi (PMDB/RS) incorporou uma nova regra.

A seguir, os capitulos 5, 6 e 7 apresentam como cada uma das condi¢Ges
propostas no modelo analitico os vieses informacionais pré-curto prazo, a incerteza
politica de longo prazo e a atuacdo dos grupos de interesses organizados foram
superadas (ou mitigadas) no processo de aprovacao da PEC do Teto de Gastos.

Buscou-se com esse capitulo realizar um relato cronolégico do processo
legislativo envolvendo a aprovagdo da PEC do Teto de Gastos, a0 mesmo tempo em que
foram sugeridas possiveis conexdes com a literatura da Ciéncia Politica (ARNOLD,
1990, ARAUJO E SILVA, 2012; 2013) o modelo analitico utilizado (baseado em
JACOBS, 2011; 2016).

Optou-se por essas “breves pinceladas’ porque os capitulos seguintes dedicam-
se a aprofundar as conexdes, dessa forma, se avaliou que ficaria repetitivo expor os
argumentos repetidas vezes. Ao mesmo tempo, considerou-se que seria importante para
leitor ter um panorama sobre os caminhos que devem ser percorridos para a aprovagao
de uma Proposta de Emenda a Constitui¢do, além de conhecer alguns dos instrumentos
regimentais que podem ser utilizados tanto pela oposicdo quanto pela situacdo para

acelerar ou retardar a tramitacdo de uma proposicéo.



148

CAPITULO 5 - 0S VIESES INFORMACIONAIS PRO-CURTO PRAZO

Como apresentado nos capitulos anteriores, o presente trabalho busca explicar os
fatores que possibilitam a aprovacdo, pelo Legislativo, de propostas nas quais ha
imposicdo de custos no curto prazo com vistas a (possivel) obtencdo de beneficios no
longo prazo. Para tanto foram identificadas trés variaveis-chave a serem investigadas, as
quais podem dificultar o alcance desses resultados: 0s vieses informacionais pré-curto
prazo, a incerteza politica de longo prazo e a atuacdo dos grupos de interesses
organizados. Para cada uma dessas variaveis sao consideradas o cenario institucional, a
estrutura da politica publica e a interacdo entre eles.

Neste capitulo, o ponto focal sdo os obstaculos que devem ser superados
considerando os vieses informacionais pré-curto prazo; busca-se verificar a aderéncia
do modelo analitico, apresentado no Capitulo 3, ao processo de aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 95, de 2016, a qual instituiu um limite para o crescimento das
despesas primarias do governo Federal a partir do ano de 2017; bem como é apresentada
a discussdo sobre os resultados obtidos, fazendo, inclusive, sugestdes para futuros
aperfeicoamentos do modelo.

Conforme apontado por Jacobs (2011; 2016), um conjunto de condi¢es operam
no sentido de favorecer que o curto prazo tenha um peso maior na tomada de decisoes,
ponto este que também estd documentado pela literatura de analise comportamental
(KAHNEMAN; TVERSKY, 1984; THALER, 1980). Tais fatores sdo cognitivos (a
dificuldade do ser humano em processar muitas informacdes ao mesmo tempo),
institucionais (as regras eleitorais que estdo postas), econdmicos (as incertezas sobre 0s
resultados de longo prazo), dentre outros. No entanto, em determinadas situacdes, essas
condicdes conseguem ser superadas, e medidas do tipo policy investment sdo aprovadas.

A seguir, com base no modelo analitico apresentado no Capitulo 3, analisa-se o
caso da EC n° 95, de 2016, como se deu a configuracdo do cenario institucional e a
estrutura dessa politica pablica, e busca-se investigar como esses fatores foram

superados (ou, pelo menos, mitigados).
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5.1 CENARIO INSTITUCIONAL

Jacobs (2011; 2016) lista dentre as condi¢cdes que facilitam o investimento na
politica publica a ocorréncia de autoridade fragmentada, de instituicdes deliberativas, de
limites a0 mandato e de instituicdes eleitorais que favorecam o incumbente. E, dada a
realidade brasileira do presidencialismo de coalizdo (ABRANCHES, 1988;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; NICOLAU, 2004), considerou-se também a
existéncia de instituicdes que favorecem a centralizacdo do processo decisorio interno
do legislativo, com a delegacdo de amplos poderes as elites parlamentares (presidentes
de comissdo, relatores e lideres).

A existéncia de autoridade fragmentada facilitaria a aprovacdo de policy
investments na medida em que ndo seria possivel responsabilizar um Unico ator pela
imposicdo dos custos no curto prazo (o que tende a ser bastante impopular). A partir de
Jacobs (2011; 2016) e, considerando a realidade brasileira foram analisados os seguintes
elementos envolvidos em tal fragmentacdo: a separacao entre os poderes, o federalismo,
0 bicameralismo, a representacdo proporcional, a hiperfragmentacdo partidaria e as
regras internas do parlamento. A seguir, discute-se como cada um desses elementos se
inseriu na aprovacdo da PEC do Teto de Gastos.

Em relacdo a separacdo entre os poderes, temos, no Brasil, a separacao classica
proposta por Montesquieu: Executivo, Legislativo e Judiciario, com a atribuicdo de
funcles tipicas a cada um deles e uma esfera de sobreposicdo notadamente quanto ao
poder de iniciativa e de sancdo de proposicoes legislativas pelo Executivo e ao controle
legislativo das atividades do governo. Ao Executivo compete primariamente executar as
politicas publicas; ao Legislativo, propor leis e fiscalizar a implementacdo das politicas
publicas; e, ao Judicirio, aplicar as leis.

Do ponto de vista fiscal, tradicionalmente se enxerga, no Executivo, uma postura
mais conservadora que busca garantir um equilibrio nas contas publicas, enquanto o
parlamento é considerado esbanjador. Ainda que essa seja a visdo dominante, algumas
ressalvas merecem ser feitas. Todos o0s projetos de ajuste fiscal propostos pelo
Executivo foram aprovados, desde o Plano Real, em 1994, até o Teto de Gastos, em
2016, independentemente de serem Propostas de Emenda a Constituicdo, Leis

Complementares ou Leis Ordinarias (Quadro 16). Durante o processo de tramitacdo da



150

PEC do Teto de Gastos essa “responsividade” do Legislativo foi ressaltada por diversos

parlamentares®?.

Quadro 16 — Principais Medidas Legislativas Relacionadas a Pauta Fiscal Federal, de

1993 a 2016
Ano Medida Instrumento
1993 | Divida Publica Emenda Constitucional n° 3
1994 | Fundo Social de Emergéncia (FSE) Emenda Constitucional de Revisdo (ECR)
nel
1995 | Limites para Despesas com Pessoal - Lei Camata | | Lei Complementar n° 82
1996 | Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF) Emenda Constitucional n° 10
1998 | Reforma Administrativa® Emenda Constitucional n° 19
1998 | Meta de Resultado Primario no &mbito do | Medida Provisoria n°® 1.716 (alterava a
Programa de Estabilizag8o Fiscal (PEF) LDO 1999, Lei 9.692, de 1998.
1999 | Lei Camata Il Lei Complementar n° 96
2000 | Lei de Responsabilidade Fiscal Lei Complementar n°101
2000 | Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU)>* Emenda Constitucional n° 27
2000 | Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza Emenda Constitucional n° 31
2009 | Alteraa LRF Lei Complementar n°131
2014 | Alteraa LRF Lei Complementar n°148
2016 | Novo Regime Fiscal. Emenda Constitucional n° 95

Fonte: Sites da Presidéncia, da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Elaborag&o propria.

Verifica-se que essa pauta fiscal foi mais ativa até a promulgacédo da LRF, com
sucessivas medidas para reorganizacdo das financas centrais. Em certo nivel, tais
eventos foram pavimentando o caminho para a tramitacdo relativamente rapida e
“tranquila” da Lei Complementar n°® 101. Ao mesmo tempo, observa-se uma
multiplicidade de instrumentos legislativos: foram  mobilizadas Emendas
Constitucionais (7), Leis Complementares (5) e Medida Provisoria (1).

Sobre este periodo entre 1993 e 2016, avalia-se que a principal derrota do

governo na agenda fiscal mais ampla foi a rejeicdo da PEC que propunha o retorno da

>1 Deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), na reunido da Comissdo Especial da PEC 241, na Camara dos
Deputados, em 24/08/2016 declarou: “Quando é chamado, Congresso responde: Esta Casa, em
momentos de crise — e vou lembra-los — esta Casa respondeu pelo Plano Real, nés, Parlamentares,
respondemos por isso. Nos respondemos também, em 2000, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, que
chegou tarde”.

%2 Nio foram consideradas as diversas medidas relacionadas as financas estaduais e as questBes
tributarias.

53 Essa emenda constitucional foi incluida, porque seu artigo 30 previu: “O Projeto de Lei Complementar
a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal sera apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional no prazo maximo de cento e oitenta dias da promulgacdo desta Emenda”. Essa Lei
Complementar é justamente a LRF.

% A DRU foi sendo sucessivamente prorrogada. Esta em vigor a Emenda Constitucional n° 93/2016, que
a prorroga até 2023.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.692-1998?OpenDocument
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CPMF, em 2007 — faltaram apenas quatro votos no Senado Federal. Ao mesmo tempo,
as propostas de reforma tributaria ndo avancaram, situacdo que se mantém até hoje. Ou
seja, aparentemente o Congresso € muito mais refratario em aprovar medidas
relacionadas a pauta da arrecadacdo do que aquelas pertinentes a despesa. Uma das
explicagcbes a esta postura, conforme apontado por Avelino (2021), decorre dos
impactos federativos da tributagdo, havendo, nesses casos, forte mobilizacdo de
governadores e prefeitos. Inclusive durante a discussao da PEC n° 241/2016 a
possibilidade de estender aos estados a imposicdo de um limite para as despesas
primarias foi rapidamente descartada.

Do ponto de vista da divisdo territorial, somos uma federacao, o que significa a
existéncia de centros de poder com autonomia politica, administrativa e financeira. E
um modelo que se distingue do Estado Unitario, onde ha um governo central que é
anterior e superior as demais instancias politicas locais. O federalismo brasileiro
caracteriza-se pela existéncia de trés instancias, a Unido, os Estados e os Municipios,
cada uma com competéncias privativas e capacidade arrecadatéria prépria. O Distrito
Federal ¢ uma excecdo, une atribui¢bes de Estados e Municipios. Esse formato, proprio
do Brasil, favoreceu a descentralizacdo das politicas publicas, com 0s municipios
assumindo a provisdo dos servicos de atencdo priméaria a salde, educacdo infantil e
assisténcia social, ao mesmo tempo em foram gerados incentivos a fragmentagéo, com
uma grande multiplicacdo do nimero deles. O pais tem 5.570 municipios, nUmero que
vem sendo contido pela inexisténcia da lei complementar regulamentadora do art. 18, §
4° da Constituigéo.

Conforme apontado por Pinheiro e Aradjo (2021), os interesses federativos sdo
fundamentais para compreensao do processo legislativo, com as bancadas estaduais e 0s
governadores assumindo relevante papel nas discussdes em que ha impacto em seus
territorios. No caso da PEC do Teto de Gastos ndo se observou, a partir da leitura dos
documentos do corpus, uma atuacdo mais incisiva desses atores. Uma das explicacdes é
que as regras propostas pelo Novo Regime Fiscal eram atinentes apenas a Unido. As

tentativas de incluir os Estados ndo prosperaram. Segundo a Secretaria do Tesouro
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Nacional a época, Ana Paula Vescovi, havia interesse em encaminhar outra PEC para
limitar os gastos estaduais, todavia, ndo existia consenso entre os governadores®®.

No bicameralismo brasileiro, as funcdes legislativas se dividem entre a Camara
dos Deputados e 0 Senado Federal. Na primeira, estdo os 513 deputados, eleitos pelo
sistema proporcional, representando o povo; mas também escolhidos a partir da l6gica
estadual; na segunda, encontram-se os 81 senadores, eleitos pelo sistema majoritério,
representando os Estados e o Distrito Federal e exercendo o papel de Casa revisora para
todos os temas. O Senado conta com algumas atribuicdes privativas, como as sabatinas
de indicagdes de ministros do Supremo Tribunal Federal (STF), embaixadores e
diretores de agéncias reguladoras. No ambito fiscal, cabe ao Senado dispor sobre os
limites globais para o montante da divida publica consolidada e da divida publica
mobiliaria dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Nesse sentido, junto com a
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), a Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE) é uma das mais importantes da Casa.

A discussdo do Novo Regime Fiscal (NRF) iniciou-se na Camara dos Deputados
por se originar de um projeto de emenda a Constituicdo apresentado pelo Chefe do
Poder Executivo federal e, como apresentado anteriormente, apds a declaracdo de
admissibilidade pela Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJC) formou-se uma
Comissao Especial, o que conferiu celeridade a tramita¢do. No Senado Federal, o NRF,
observando as regras regimentais, tramitou apenas pelas CCJ e seguiu diretamente para
o0 Plenério — inclusive, em diversos momentos os senadores da oposi¢do questionaram a
auséncia de discussdo na CAE®. A Tabela 2 apresenta os locus em que o Teto foi

discutido nas duas Casas, bem como o nimero de dias que tramitou.

Tabela 2 — Tramitacdo do Novo Regime Fiscal na Camara dos Deputados e no Senado

Federal
Céamara dos Deputados NUmero de Senado Federal Ndmero de
dias dias
Comissdo de Constituicdo e 54 Comissdo de Constituicdo, Justica e 14
Justica Cidadania
Comissédo Especial 56 - -

55 Fonte disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/10/politica/1476125574 221053.html;
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2016/12/02/interna_politica,829491/ainda-ha-detalhes-do-
pacto-de-austeridade-a-serem-acertados-diz-gover.shtml. Acesso em: 03/05/2022.

6 Em 2016, a CAE era presidida pela senadora Gleisi Hoffman (PT/PR), declarada opositora da medida.



https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/10/politica/1476125574_221053.html
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2016/12/02/interna_politica,829491/ainda-ha-detalhes-do-pacto-de-austeridade-a-serem-acertados-diz-gover.shtml
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2016/12/02/interna_politica,829491/ainda-ha-detalhes-do-pacto-de-austeridade-a-serem-acertados-diz-gover.shtml
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Plenario 15 Plenario 27

Total 125 41

Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal. Elaboracédo prépria.

Como pode ser observado na Tabela 2, a tramitagdo consumiu muito mais tempo
na Camara dos Deputados do que no Senado Federal. Isso se deu, primeiramente,
porque a discussao da matéria e a negociacao dos pontos de conflito foram realizadas de
maneira conjunta. Foi construido um texto de consenso entre deputados e senadores
para evitar que alguma alteracdo no Senado Federal obrigasse a matéria a retornar para a
Camara e, consequentemente, atrasasse a entrada em vigor do Teto. Tal expediente
(negociacdo conjunta) tem se tornado comum no processo legislativo, o que, a0 mesmo
tempo, amplia a necessidade de coordenagdo da base. Na avaliagdo do entrevistado 5:
“a discussdo ficou quase toda na Camara. Quando chegou no Senado, j& chegou pra
aprovar” (sic).

O segundo ponto a “apressar” a votacdo no Senado foi a proximidade do
encerramento do ano legislativo (que acontece em 22 de dezembro), ndo havendo,
portanto, tempo habil para prolongar a discussdo. Essa preocupagdo com o prazo levou
inclusive a aprovacao pelos lideres (inclusive da oposi¢do) de um calendario especial
para tramitacdo da PEC nesta Casa. Em teoria, 0 bicameralismo proporciona discussoes
mais adensadas, com os diferentes atores mobilizando suas bases e diversificando as
estratégias. Na pratica, a depender da “forga” do bloco situacionista, os prazos sdo
diferenciados e as matérias sdo aprovadas rapidamente.

No contexto da autoridade fragmentada, o proximo elemento a ser analisado é a
representacdo proporcional. Cada pais possui um conjunto de regras que definem como
os eleitores fazem suas escolhas e como 0s votos sdo apurados, contados, agregados e
convertidos em mandatos — o que chamamos de sistemas eleitorais (NICOLAU, 2004).
De maneira geral, os sistemas sdo classificados em trés grupos: proporcional,
majoritario e misto. Segundo Nicolau (2004), o sistema proporcional garante a
representatividade dos diversos segmentos sociais no Legislativo, observando a
proporcionalidade entre 0 nimero de votos obtidos e 0 nimero de cadeiras preenchidas
na Casa Legislativa; o majoritario privilegia o mais votado, pois o “vencedor leva
tudo”; enquanto o sistema misto busca uma combinagao entre os dois anteriores. Como

anteriormente explicado, o sistema proporcional pode ser de lista aberta ou fechada; no
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primeiro caso, o proprio eleitor define a lista e, no segundo, € o partido que determina
previamente a ordem.

No Brasil, os deputados federais, 0s estaduais e o vereadores sdo eleitos pelo
sistema proporcional com lista aberta; o presidente, os governadores e 0s senadores,
pelo majoritario. Para Queiroz (2021)%, a existéncia de lista aberta na eleigdo
proporcional tem dois efeitos negativos principais que dificultariam a governabilidade:
0 estimulo a atuagdo individual, tanto durante a campanha quando do exercicio do
mandato; e a fragmentacéo partidaria, dada a multiplicidade de partidos.

Na elei¢do de 2014, 28 partidos tinham representacdo partidaria no Legislativo
brasileiro®®. E, segundo Rebello (2015), a multiplicidade de partidos dificulta a
responsabilizacdo individual do parlamentar, pois, dada a fragmentacdo, é dificil (e
custoso) saber qual é a coalizdo e quem faz parte dela. Nesse sentido, o impacto de
medidas impopulares ficaria muito mais com o Poder Executivo do que com o
Legislativo.

Além da ocorréncia da autoridade fragmentada, um dos argumentos apresentados
por Jacobs (2016) € que a ocorréncia de instituicbes deliberativas, nas quais 0s
diferentes atores podem negociar os rumos das politicas publicas, tendem a favorecer a
adoc¢do de resultados nos quais o longo prazo € privilegiado. Em tais situacdes, seria
possivel o compartilhamento de informacdes, a busca de consensos e a formacdo de
aliancas com vistas a implementacao de solucdes de longo prazo.

Como mencionado anteriormente, em que pesem as experiéncias participativas
nacionais, no campo da politica fiscal esses avangos ndo foram tdo nitidos.
Primeiramente, o Conselho de Gestdo Fiscal previsto pela Lei Complementar n°
101/2000 nunca chegou a ser instituido. Tal conselho deveria ser um espaco para
concertacao entre os atores nacionais e subnacionais no tocante as normas gerais de

consolidacdo das contas publicas, como balangos contébeis e relatérios fiscais exigidos

>7 Cabe ressaltar que a literatura sobre o presidencialismo de coalizdo no caso brasileiro divide-se, grosso
modo, em duas vertentes. Na primeira, considera-se que as instituicdes do sistema politico
(presidencialismo, multipartidarismo e representacdo proporcional) imputam um alto custo para
governabilidade, com tendéncia & paralisia (MAINWARING, 1993; AMES, 2003); a segunda vertente
avalia que o governo disp8e de uma “caixa de ferramentas” que permite a coordenacao entre o Executivo
e 0 Legislativo, assegurando a governabilidade (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; PEREIRA;
MUELLER, 2002).

%8 Fonte disponivel em: https://memoria.ebc.com.br/noticias/eleicoes-2014/2014/10/confira-como-ficou-
a-nova-composicao-da-camara-dos-deputados-por. Acesso em: 10/05/2022.



https://memoria.ebc.com.br/noticias/eleicoes-2014/2014/10/confira-como-ficou-a-nova-composicao-da-camara-dos-deputados-por
https://memoria.ebc.com.br/noticias/eleicoes-2014/2014/10/confira-como-ficou-a-nova-composicao-da-camara-dos-deputados-por
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pela legislacdo. E, conforme apontam Afonso e Ribeiro (2022), essa € uma das
principais falhas na implementagéo da LRF.

Ao longo da pesquisa, verificou-se que um dos principais espacos de discussdo
das propostas nesse campo foram as audiéncias publicas realizadas no parlamento
(quinze ao todo), que ocorreram tanto na Comissao Especial, criada pela Camara para
discutir a matéria, quanto em outras comissfes e no proprio plenario do Senado. Essas
audiéncias, de acordo com os regimentos das Casas, podem ser realizadas com o convite
a especialistas, representantes da sociedade civil ou representantes do governo e tém
como objetivo ampliar as informagBes disponiveis para que parlamentares possam
deliberar sobre o assunto. Ap6s as apresentacdes dos convidados, os parlamentares
presentes podem realizar comentarios e perguntas, constituindo, assim, um espaco para
a troca de percepcbes. Segundo Rezende, Fraga e Sol (2022, p. 431: “as audiéncias
publicas podem ser consideradas “ambientes institucionais” de negociac¢ao, de formacao
de consensos, de construgdo de expertise sobre determinado assunto e de fomento a
participacao popular”.

A maioria das audiéncias ocorreu no Senado Federal, dez (de um total de 15),
mais especificamente na Comisséo de Assuntos Econémicos (CAE), com um total de 9
eventos. Isso ocorreu porque esta Comisséo era presidida pela senadora Gleisi Hoffman
(PT/PR), que utilizou as prerrogativas do cargo para convocar uma sequéncia de
eventos abrindo espaco para que a oposicdo pudesse se manifestar sobre o assunto.
Inclusive, o senador Ataides de Oliveira (PMDB/TO), em reunido da CAE do dia 25 de
outubro, ponderou que o objetivo da audiéncia publica que estava sendo realizada
naquele dia fugiria ao escopo do Requerimento n° 13, de maio de 2016, que a embasou:

“A Presidéncia desta Comissdo de Assuntos Econdmicos que, extrapolando
suas atribui¢Bes regimentais, usurpou competéncia do Plenério da Comissao
ao alterar ex officio, sem qualquer consulta prévia ou mesmo posterior aos
membros desta Comissdo, o tema da audiéncia publica que hoje se realizard,
ou realiza, bem como os convidados a expor sobre o tema proposto
(OLIVEIRA, Senador, na reunido de 25 out. 2016, na Comissdo de Assuntos
Econbémicos do Senado Federal).”

Como as questbes de ordem apresentadas as Comissfes sao decididas por seus
respectivos Presidentes, a senadora Gleisi Hoffman (PT/PR) avaliou que estava correto

0 procedimento e indeferiu a solicitagéo.
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Na Camara, ao contrario, a maioria das Comissdes pertinentes ao tema fiscal era
presidida por aliados do Governo e, com isso, ndo se viabilizou em espaco para
discussdo. A Unica excecdo foi uma atividade realizada na Comissdo Fiscalizacdo
Financeira e Controle, presidida, a época, pelo deputado Leo de Brito (PT/AC). Da
mesma forma, os criticos a PEC foram muito mais ouvidos no Senado Federal do que

na Camara, como pode ser observado pela Tabela 3°°.

Tabela 3 — Posicionamento dos Participantes nas Audiéncias Publicas Realizadas na

Cémara dos Deputados e no Senado Federal para Discussdo da PEC do Teto de Gastos

Local Casa | Data Favoraveis a Criticos a
PEC PEC
Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 16/08/2016 2 2
Comissao Especial CD 24/08/2016 2 -
Comissao Especial CD 29/08/2016 2 2
Comissao Especial CD 31/08/2016 2 -
Comissao Especial CD 12/09/2016 2 1
Comissao Fiscalizacdo Financeira e Controle CD 11/10/2016 - 4
Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 11/10/2016 2
Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 25/10/2016 - 3

[EY
[op]

Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo | SF 31/10/2016 -
Participativa

Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 03/11/2016 - 2

Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania e | SF 08/11/2016 2 2

Comissdo de Assuntos Econdmicos

Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 21/11/2016 - 14
Plenario do Senado Federal SF 22/11/2016 2 2

Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 24/11/2016 6 -

Comissdo de Assuntos Econdmicos SF 28/11/2016 6 -

Total - - 26 50

Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal. Elaboragdo propria.

Seguindo na discussdo sobre as condi¢des que facilitam o investimento na
politica, Jacobs (2011; 2016) considera que a existéncia de limitacbes a0 mandato
poderia neutralizar as consideracdes eleitorais de curto prazo.

No parlamento brasileiro, é do conhecimento de todos, que ndo se aprovam
medidas impopulares em periodos que antecedem as elei¢des, sejam as para presidente e
governador ou mesmo as para prefeito. Este ponto foi enfatizado pelo entrevistado 1,
guando perguntado se os parlamentares consideram o impacto do seu posicionamento

em determinado tema em suas chances de reeleigéo:

%9 Cabe destacar que, nas reunides do Senado Federal, os representantes do governo foram convidados a
participar das audiéncias publicas realizadas na CAE, mas optaram por ndo comparecer a maioria delas.
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“Considera, mas ai ele leva em consideracdo a distancia da votacdo da
eleicdo. Qualquer votacdo com mais de um ano das eleigdes eles acreditam
que o impacto nédo é tdo grande. A partir do segundo semestre do ano anterior
as eleicdes, eles comecam a ter uma preocupacgdo muito maior com relacéo a
isso. Quando é no primeiro ano, eles tém certeza de que 0 que eles votarem
no primeiro ano vai ser diluido do resto do mandato, o pessoal ou populagio
em geral ndo vai lembrar nem do que que ele votou (Entrevistado 1).”

Tal afirmacdo também estd em sintonia com o conceito de preferéncias
potenciais desenvolvido por Arnold (1990), na medida em que os parlamentares estdo
mais preocupados com as preferéncias do eleitor no momento em que ocorrera a elei¢éo
e, em como essas preferéncias podem impactar sua decisdo de voto.

A discussdo do Novo Regime Fiscal tramitou na Camara dos Deputados antes
das eleicOes (entre agosto e outubro de 2016), enquanto no Senado a tramitacdo se deu
apos os pleitos. Nas palavras do relator da PEC n° 241/2016 na CCJ, quando pediu

agilidade para votacao:

“(...) h& necessidade de agilidade na votagdo, até porque estamos aqui num
periodo eleitoral, e todos nés sabemos que esta Casa é feita por politicos, e os
politicos precisam participar do debate e, também, das elei¢cbes municipais
que se aproximam. O exiguo espago de tempo faz com que nés busquemos
agilidade no processo de votacdo (FORTE, Deputado, na reunido de 09 ago,
2016, Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos
Deputados.)”

Outro fator a contribuir com a menor preocupacdo dos senadores quanto aos
impactos na reeleicdo da aprovacdo de medidas em que h& a imposicao de custos no
curto prazo € a periodicidade com que os politicos tém que enfrentar o escrutinio das
urnas. No caso brasileiro, os deputados se candidatam a cada quatro anos e o0s senadores
a cada oito anos. Pela linha de argumento desenvolvida, os senadores deveriam ser
menos sensiveis as pressdes populares do que os deputados, ja que 0s mandatos sdo
mais longos. O entrevistado 13 comentou sobre essas diferencas entre a Camara e o
Senado: “N&o é nem sO na questdo da reelei¢éo, no caso do Senado, como 0 mandato e
de oito anos, tem uma preocupacdo com a base, natural. Na Camara se tem um tiro
mais curto .

Jacobs (2011; 2016) também considera que o desenho das institui¢des eleitorais
pode contribuir para facilitar o investimento da politica. Nesse sentido, regras eleitorais

que protegem o parlamentar contra o risco eleitoral de curto prazo séo facilitadoras do
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policy investment, pois, como afirma o autor, o objetivo primeiro do parlamentar é
garantir a sua reeleicdo.

O primeiro ponto a ser destacado é a taxa de reeleicdo dos deputados. Conforme
dados do DIAP, apresentados na Tabela 4, o indice de Renovacio da Camara se

estabilizou em torno de 47% a partir de 1998.

Tabela 4 - indice de Recandidatura, de Reeleicio e de Renovacgio na Camara dos
Deputados entres 1990 e 2018

Composicao N° de

Anoda 1o (ano candidatos indic_e de N° de I’ndicg de  N°de indice de
Eleicdo da eleicio) & reeleicso Recandidatura Eleitos Reeleicdo Novos Renovacio
¢ao) ¢

1990 495 368 74% 189 51% 306 62%
1994 503 397 79% 230 58% 273 54%
1998 513 443 86% 288 65% 225 44%
2002 513 416 81% 283 68% 230 45%
2006 513 442 86% 267 60% 246 48%
2010 513 407 79% 286 70% 227 44%
2014 513 387 75% 273 71% 240 47%
2018 513 404 79% 274 68% 239 47%

Fonte: DIAP. Elaboragéo propria.

Além desse indice, cabe observar o indice de recandidatura, que tem se situado
em torno de 80%, e destes, em média 70% conseguem se reeleger. Para tentar analisar
um possivel impacto do posicionamento em relacdo a PEC, apurou-se a taxa de
reeleicdo dos deputados que compuseram a Comissdo Especial na Camara, conforme
Tabela 5.

Tabela 5 - indice de Recandidatura e de Reeleicdo dos deputados que compuseram a
Comisséo Especial da PEC n° 241/2016 na Camara®

0 , .
Total Canclj\ildatos Indice de N° Indice de
Membros - X Recandidatura Reeleitos Reeleicdo
Reeleicéo
Titular 30 24 80% 15 63%
Suplente 28 22 79% 19 86%
Total 58 46 79% 34 74%

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral; Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.

60 A tabela detalhada pode ser verificada no Anexo VII.
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Dos 58 parlamentares que compuseram a Comissdo Especial como titulares e
suplentes, 46 foram candidatos & reeleicdo, com indice de Recandidatura idéntico ao do
conjunto dos parlamentares, ndo indicando, a principio, que a participacdo na Comisséo
tenha tido um impacto na decisdo de concorrer, ou ndo, a reeleicdo. Ao mesmo tempo,
considerando que Jacobs (2011; 2016) aponta que a condicéo bésica para que um policy
investment seja aprovado seja o ndo oferecimento de risco a sobrevivéncia politica, os
deputados ndo parecem ter envergado nessa votagdo um risco.

Com relagfo ao Indice de Reeleicdo, dos 46 parlamentares, 34 foram reeleitos,
uma taxa de 74%, levemente superior a observada para o conjunto dos deputados. Cabe
destacar, contudo, que ha uma diferenca nos percentuais entre titulares e suplentes,
sendo que os primeiros tiveram um indice bem inferior (63% a 86%). Porém, para
afirmar que tal resultado seja decorrente da participacdo na Comissao Especial da PEC
n® 241/2016 seriam necessarios outros estudos.

Ao mesmo tempo, na leitura dos documentos observou-se que os parlamentares
contrarios a medida tentaram o tempo todo ampliar os custos eleitorais de se apoiar a
PEC, em sintonia com o conceito de rastreabilidade apontado por Arnold (1990).

A solicitacdo da votacdo nominal ¢ uma clara estratégia de ampliagdo do “custo”
de votacdo em uma proposta impopular, na medida em que facilita o rastreamento sobre
como votou cada parlamentar individualmente. Em geral, € um expediente utilizado
pelos opositores a uma proposta para tentar “ganhar” alguns votos ou mesmo forgar
uma abstencdo. Em sua justificativa de solicitacdo de votacdo nominal para a PEC n°
241, o deputado Pompeo de Matos (PDT/RS) afirma: “queremos vota-la nominalmente,
voto a voto, para que o cidaddo, a populacdo acompanhe a posicdo de cada
Parlamentar nesta Comissao 2.

Na mesma linha se manifestou o deputado Chico Alencar (PSOL/RJ) na CCJC,
no dia 09/08/2016: “E um apelo que fazemos - um apelo democréatico - para que nio
seja esta uma votacao simbolica. A populacdo tem todo o direito de saber quem é
quem”®2, Como apontado por Arnold (1990), ao ampliar a rastreabilidade do voto,
busca-se “iluminar” a conexdo entre a atitude individual do agente (0 voto) e uma

possivel consequéncia eleitoral.

61 Manifestacdo feita pelo Deputado Pompeo de Matos na reunido da 06 out. 2016 na Comissdo Especial
da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados)

62 Manifestacdo feita pelo Deputado Chico Alencar na reunido de 09 ago.2016 na Comissdo de
Constituicdo, Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.
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No sentido de ampliar o “constrangimento” perante a populac¢do, o deputado
Alessandro Molon (Rede/RJ) sugere que aqueles que se orgulham de votar a favor,
declarem seu voto colando cartazes nas portas dos gabinetes ou colocando um post no
Facebook®. O entrevistado 14, inclusive, chama aten¢io para o impacto das novas
midias no processo decisorio dos parlamentares: “postam alguma coisa sobre aquilo, vé
como o pessoal estd se posicionando e é pautado, direciona o voto dele em funcéo do
que ele acredita que as redes sociais transpareceram .

A estratégia de ampliar o custo eleitoral era importante porque a propria base
reconhecia os custos da medida, como o senador Magno Malta (PR/ES), na reunido da
CCJ, em 09/11/2016: “Essa PEC é um cha de boldo, amargo, mas necessaria é®*; o
senador Waldemir Moka (PMDB/MS), na sessao do Plenario do dia 21/11/2016 afirma:
“E claro que ninguém vai votar a PEC aqui de forma alegre. Vai votar sabendo que é
uma medida amarga, que é um remédio ruim, dificil”®; a senadora Llcia Vania
(PSDB/GO), em sessdao do Plenario do dia 17/11/2016 corrobora: “As medidas sao
amargas, mas sao necessarias para redimensionar 0s recursos disponiveis,
racionalizando a operac&o de programas e projetos’®.

Os proprios parlamentares da base criticaram a comunicacdo do governo com a
sociedade sobre a PEC. Segundo o senador José Maranhdo (PMDB/MA), em sessao do
Plenario do dia 22/11/2016:

“Essa PEC é um copo de boldo amargo, mas necessario se faz que se tome o
boldo. Infelizmente, a equipe do Presidente da Republica ndo sabe falar com
0 povo. Ele também tem dificuldade, porque ele é intelectual, ele €
constitucionalista, fala formalmente e, quando fala formalmente, a pessoa
tem dificuldade. (...) eu falei: Presidente, diga para o povo que o Brasil é um
figado doente. Pronto! E figado doente toma boldo. Qualquer um entende!
Qualquer um entende! Eu quero passar pelo desgaste, eu quero o desgaste
(MARANHAO, Senador, na sessdo do dia 22 nov. 2016 do Plenario do
Senado Federal)”.

83 Manifestacdo do deputado Alessandro Molon na reunido de 06 out. 2016 na reunido da Comissdo
Especial da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados: “E, olha, se os colegas se orgulham tanto de votar
a favor disso, eu queria sugerir que eles fizessem um cartaz dizendo: ‘Eu votei a favor da PEC 241, e 0
colassem na porta dos seus gabinetes! Que usem uma camiseta com o escrito: ‘Eu votei a favor da PEC
241!’; que cologuem na capa do Facebook, na primeira pagina do site: ‘Eu votei a favor da PEC 241/’
Quando a populacao brasileira entender o que esta sendo votado aqui, ela vai se revoltar contra isso .

64 Manifestacdo do senador Magno Malta na reunido de 09 nov. 2016 da Comissdo de Constituicio
Justica e Cidadania do Senado Federal.

85 Manifestacdo do senador Waldemir Moka na sessdo de 21 nov. 2016 do Plenario do Senado Federal.

8 Manifestacéo da senadora Lucia Vania na sessdo de 17 nov. 2016 do Plenario do Senado Federal
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Ciente de que poderia haver uma repercussdo eleitoral, o deputado Victor
Mendes (PMDB/MA), em reunido da Comissédo Especial no dia 06/10/2016 ponderou
que: “a legislatura dos proximos 2 anos vai ser, para a Camara dos Deputados e para o
Congresso Nacional, de desgaste; para o Poder Executivo, também. A legislatura vai
ser de sacrificio. E eu n&o sei como a populagao ira receber isso™®’.

O deputado Altineu Cortes (PL/RJ), em reunido da Comisséo Especial do dia
31/08/2016 também avaliou:

“Portanto, n6s temos que discutir como vamos conseguir mostrar a nossa
bancada que temos que pagar o preco. Se este for o meu UGltimo mandato, se
eu ndo obtiver mais nenhum voto porque ajudei a aprovar esta lei, a reforma
trabalhista e a reforma da Previdéncia, que seja assim. Mas essa € a maior
contribuicdo que nds podemos dar ao nosso pais. Falta esse canal de
comunicacgdo da Casa e do Congresso com a sociedade (CORTES, Deputado,
na reunido 31 ago. 2016 na reunido da Comisséo Especial da PEC 241/2016
da Camara dos Deputados).”

O senador Cristovam Buarque (PPS/DF), em sessdo do Plenario no dia
22/11/2016, reconheceu que seu posicionamento poderia ter impacto em sua base: “Vou
votar com o convencimento de que pode ser até um desastre completo do ponto de vista
eleitoral. Pode ser o fim da minha carreira politica, por perder grande parte das bases
que sempre me apoiaram”,

Por sua vez, a oposicdo buscava reforcar o vinculo entre a votacdo na PEC e o
posicionamento do eleitor. Nas palavras do deputado Afonso Florence (PT/BA),
proferidas na sessdo do Plenario do dia 10/10/2016:

“V. Exa. Vai ter a oportunidade de colocar a sua digital para que o povo
identifigue quem votou contra o povo brasileiro, quem vai votar a favor da
PEC n° 241. Mas a sessdo de hoje vai repercutir nas redes sociais, na
imprensa, e o povo brasileiro vai saber o que esta sendo feito aqui
(FLORENCE, Deputado, na sessdo do dia 10 out. 2016 do Plenério da
Cémara dos Deputados)”.

Segundo o entrevistado 4, os lideres assumem papel de destaque “quando existe
um voto que tem um possivel impacto negativo sobre a imagem do parlamentar” e,

segundo e¢le, isso se da por meio de “um processo de criacdo de uma narrativa muito

67 Manifestacdo do deputado Victor Mendes na reunido de 06 out. 2016 na reunido da Comissdo Especial
da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados.
8 Manifestacdo do senador Cristovam Buarque na sessdo de 22 nov. 2016 do Plenario do Senado Federal.
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forte”, mobilizado para justificar os votos, que, no caso do Teto de Gastos foi a imagem
do “terrorismo fiscal”.

No entanto, como demostrado anteriormente, o indice de reeleicdo dos
parlamentares que compuseram a Comissao Especial na Camara e, portanto, cujo
posicionamento seria mais facilmente rastreavel, ndo demonstrou um desempenho
destoante dos demais congressistas. A Pesquisa Ipsos® também apontou que a maior
parte da populacdo desconhecia quais partidos estiveram a favor ou contra a emenda do
Teto: mais da metade do eleitorado ndo soube responder qual a posi¢do quanto ao tema
de partidos como PMDB (60%), PSDB (64%), PT (61%), Democratas (68%), PDT
(69%), PP (71%), PR (72%), PSB (69%), PSOL (66%) e Rede (74%).

Cabe agora discorrer sobre a Gltima condicdo que poderia facilitar o investimento
na politica pablica e que é propria do caso brasileiro, a saber, as instituicGes que
favorecem a centralizacdo do processo decisério interno do Legislativo. Como exposto
anteriormente, os Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
bem como as institui¢cbes informais, conferem as elites parlamentares (presidentes das
Casas, presidentes de Comissdo, lideres e relatores) prerrogativas fundamentais para a
conducéo dos trabalhos, tais como a convocagéo de sessdes, a designacao dos relatores
e a elaboracdo das pautas. Da mesma forma, ndo ha avango na tramitacdo sem que o
Colégio de Lideres chegue a algum acordo. Esses atores sdo os responsaveis pelo
“ritmo” e pelos “resultados” dos trabalhos legislativos (ARNOLD, 1990;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; NICOLAU, 2004; PEREIRA; MUELLER, 2002). O

entrevistado 1 assim resumiu:

“Os lideres tém um papel fundamental, conduzem a discussao dentro de suas
bancadas e eles definem a forma como essas bancadas véo votar. (...). Um
papel de conseguir formar consenso, dentro da bancada, pra que ela se
posicione de uma forma ou de outra. Entdo, os lideres sdo essenciais nessa
disputa. O presidente da casa e o presidente das comissdes. Eles sdo
fundamentais no momento em que eles definem a agenda. Passa por eles
saber se existe um minimo de consenso, um minimo de posicionamento pra
se aprovar ou rejeitar uma determinada matéria. Eles fazem isso com base
nas conversas com as liderangas (Entrevistado 1). (sic)”

Sobre os instrumentos que os lideres dispdem a “gerir” seus correligionarios, o

entrevistado 2 comentou:

% Fonte disponivel em: https://www.ipsos.com/pt-br/quatro-em-cada-dez-brasileiros-desconhecem-pec-
do-teto-de-gastos-publicos. Acesso em: 10/05/2022.



https://www.ipsos.com/pt-br/quatro-em-cada-dez-brasileiros-desconhecem-pec-do-teto-de-gastos-publicos
https://www.ipsos.com/pt-br/quatro-em-cada-dez-brasileiros-desconhecem-pec-do-teto-de-gastos-publicos
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“As liderancas ameacam a expulsdo dos deputados dos seus partidos. Para
além disso, qualquer coisa relacionada as proximas campanhas e acesso a
recursos do partido, devem ser envolvidos inclusive nessas negociacdes, mas
com certeza essas promessas de expulsdo sdo notdrias porque sdo publicas
(Entrevistado 2).”

Na tramitacdo da PEC do Teto no parlamento, os lideres foram bastante efetivos
em garantir os votos necessarios a aprovacdo, conforme pode ser observado pela
aplicacdo do indice de Fidelidade & Posicdo do Lider Partidario (IFLP), proposto por
Nicolau (1999) e utilizado por Oliveira (2018). O IFLP é calculado a partir da divisao
entre o total de parlamentares de um partido que acompanharam com seus votos a
indicacdo do lider do partido, dividido pelo total de membros presentes daquele partido.
Em todas as votagdes nominais ocorridas nas CCJ, na Comissdo Especial e no Plenario
da Camara o percentual ficou acima de 90%°.

Um dos principais fatores a explicar esse resultado foi o “fechamento da
questdo”, isto ¢, a orientagdo do lider do partido para que todos os correligionarios

votassem de determinada maneira. Nas palavras do deputado Henrique Fontana
(PT/RS):

“Primeiro, eu acho interessante que ha diversos lideres aqui dizendo que os
partidos fecharam questdo. Mas se a PEC ¢é tdo boa, para que fechar questdo?
Deixem os deputados votarem livremente (palmas na plateia), para
mostrarem se realmente eles concordam ou ndo, em vez de botarem o tacdo
da bota da quest&io fechada, em vez de obrigarem, de ameagarem expulsar. E
porque a PEC é ruim! A PEC € ruim, ai querem obrigar os deputados a
votarem na base do tacdo da bota! (FONTANA, Deputado, reunido no dia 06
out. 2016 da Comissdo Especial da PEC 241/2016 na Camara dos
Deputados)”.

O deputado da situacdo, Rogério Rosso (PSD/DF), na Comissdo Especial da
Céamara dos Deputados, reconheceu o ineditismo do “fechar questdo” no PSD, mas 0
atribuiu a “convic¢do da importancia da matéria®’t. Por sua vez, o deputado Cleber
Verde (PRB/MA) afirmou que o PRB “€ um partido que constantemente fecha questao,
guando a matéria é importante ou relevante. Nés do partido nos reunimos diversas

vezes para discutir essa matéria e, de forma unanime, resolvemos fechar questdo em

0 As tabelas completas podem ser consultadas no Anexo VIII.

1 Manifestacdo do deputado Rogério Rosso (PSD/DF) na reunido do dia 06 out. 2016 da Comissdo
Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados: “E o nosso PSD, que é um partido novo, nunca
fechou questdo em nenhuma matéria. Essa foi a primeira, mas ndo pelo medo da dificuldade, e sim pela
convicgdo da importancia da matéria. ”
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favor da PEC n° 241 "2, Também o deputado Danilo Cabral (PSB/PE)”® se manifestou e
afirmou que o PSB ndo fechou questdo em torno da PEC n° 241 pois, segundo o
deputado, embora a maioria do PSB votasse favoravelmente a PEC n° 241, uma parcela
do PSB néo se sentia confortavel e ndo seguiria apoiando a PEC n°® 241. O PSB foi,
junto com o PDT, os dois partidos mais divididos na votagdo da proposta.

A Tabela 6 apresenta a média do IFLP para vota¢fes na CCJC, na Comissao
Especial da PEC 241/2016 e no Plenario da Céamara. Para o calculo do indice
considerou-se apenas 0s parlamentares presentes em cada votacdo (votos efetivos),

desconsideradas as obstruces e as situa¢fes nas quais o lider liberou a bancada.

Tabela 6 — Média do IFLP para votacGes na CCJC, na Comissdo Especial e no Plenario

da Camara
L6cus IFLP
CcCJ 94%
Comissdo Especial 97%
Plenario 95%

Fonte: CD e SD. Elaboracao propria.

Os valores calculados indicam que a maior fidelidade a posicdo do lider ocorreu
na Comissdo Especial, 0 que parece sugerir que os partidos buscaram indicar a
Comissdo quadros “fiéis”, isto é, parlamentares dispostos a seguir a orientacdo do lider.
Cabe ressaltar que a indicacdo para composicdo das comissGes € realizada pelas
liderangas partidarias, dessa forma, caso um “liderado” ndo siga a posicao do partido, €
sempre possivel realizar a troca dos membros, o que, aliés, se trata de um expediente
bem comum no parlamento. Santos (2003) aponta essa prerrogativa como um dos
instrumentos que fortalecem os lideres.

Uma analise da votacdo no Plenario (a mais representativa), mostra que em
alguns partidos, como o PSDB, o PRB, o PTN, o PSL e o PSL, os parlamentares

seguiram a posicdo do lider em todas as votagdes do Plenéario. Sendo, portanto, 0s

2 Manifestagdo do deputado Cleber Verde na reunido do dia 06 out. 2016 da Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados.
8 Manifestagdo do deputado Danilo Cabral na reunido do dia 06 out. 2016 da Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados.
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partidos com os correligionarios mais fiéis. Por sua vez, o PR, PDT, Pros, PSB e PTdoB
foram os partidos nos quais a posi¢do do lider ndo foi seguida integralmente em

nenhuma votacdo — Tabela 7.

Tabela 7 - Numero de VVotaces em que 100% dos parlamentares seguiram a posic¢éo do
lider

Partido Numero de votagBes em que o todos 0s
membros seguiram a orientagédo do

lider
PSDB 17
PRB 17
PTN 17
PSL 17
Psol 17
PSC 16
PCdoB 15
PHS 15
PRP 15
Rede 14
PP 13
PPS 13
PV 13
DEM 11
PMDB 10
PT 10
SD 5
PEN 3
PMB 3
PSD 2
PTB 1
PR 0
PDT 0
Pros 0
PSB 0
PTdoB 0

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

Isso mostra que alguns partidos tradicionalmente mais alinhados a centro-
esquerda, como o PSB e o PDT, dividiram seus votos em todas as vota¢des da PEC. O
PSB, inclusive por ter o relator da matéria, sempre orientou em consonancia com a

posicdo do Executivo, mas um grupo de deputados votou consistentemente com a
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oposicdo; ao passo que no PDT, os lideres sempre orientaram em sintonia com a
oposicao, mas alguns parlamentares votaram com o governo.

Conforme apontado por Arnold (1990), os lideres se utilizam de estratégias
(moldadas caso a caso) para garantir o sucesso das votacdes. E, como alertado pelo
entrevistado 3, os lideres tém “flexibilidade para acomodar posigdes pessoais
especificas”, por exemplo, “eu sou professor e ndo posso votar, se eu votar, acaba com
minha carreira. Lider diz, tenho x votos, mas desconsidera esse, pois sendo acaba com
minha carreira”.

A partir dos documentos consultados e da tipologia proposta pelo autor
supracitado, sdo elencadas no quadro a seguir as estratégias mobilizadas pelos lideres

governistas.

Quadro 17 — Estratégias Adotadas pelas Elites Governistas para Buscar a Aprovacao da
PEC do Teto de Gastos

Tipo de Estratégia Acéo

Acordo de Procedimentos™

Adiar a Abertura do Painel™

Aguardar Quérum e ndo Encerrar a Sessdo
Procedimentais Aguardar Quérum para Inicio da Sess&o’®
Aprovacéo de Calendario Especial’” 7
Celeridade nos Atos Necessarios a Tramitagdo’®

"presidente do Senado Federal, senador Renan Calheiros (PMDB/AL), em sessdo do Plenario no dia
08/12/2016: “N&o se ignore tampouco que os acordos de procedimentos firmados pelos lideres
partidarios sdo comuns para viabilizar a apreciagdo de matérias que, mesmo ndo sendo consensuais no
mérito, revelam-se urgentes e relevantes para o Pais”.

7> Presidente do Senado Federal, senador Renan Calheiros (PMDB/AL), em sessdo do Plenario no dia
29/11/2016: “Eu ndo posso abrir o painel, Srs. Senadores. Eu ndo posso abrir o painel porque teremos
trés votagBes nominais. Se nds abrirmos o painel, com certeza, nao realizaremos nem a segunda e nem a
terceira votacéo”.

76 Presidente do Senado, senador Renan Calheiros (PMDB/AL), em sessdo do Plenario no dia
13/12/2016: “Peco aos senadores que venham ao plenario. E muito importante a presenca de todos. Nos
j& comegamos a Ordem do Dia. Estamos aguardando os senadores para comegarmos a deliberar sobre
requerimentos que foram apresentados a Mesa. Nds sé temos presentes no plenario 28 senadores”.

7 Vanessa Graziottin (PCdoB/AM), em reunido da CCJ do dia 01/11/2016: “Eu acho que é muito
importante, alids, esse calendario foi aprovado numa reunido de lideres, aprovado unanimemente,
apesar de nds termos o entendimento de que poderiamos ter um prazo melhor. E, no ambito da
Comissdo, veja: é a Unica comissdo pela qual a matéria passara”.

8 Senadora Gleisi Hoffman (PT/PR), em sessdo do Plenario no dia 08/12/2016: “Estamos falando de uma
PEC que tem um calendario especial, acordado com os lideres, inclusive. Eu até reclamei com a minha
Lideranga, mas foi acordado com os lideres o calendario especial, e nds estamos cumprindo esse
calendério especial”.

™ Deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), na reunido da Comissdo Especial no dia 11/08/2016: “E l&
estava a Oposicéo que usou todo o arsenal regimental para impedir que se aprovasse a admissibilidade,
que permitiria a discussdo, o debate que vai acontecer nos proximos 90 dias. Foram 8 horas! O
Presidente Rodrigo Maia, 1 hora depois, sim, consciente da gravidade que vive o Pais, 1 hora depois,
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Convocacdo de Sessdo Extraordinaria®®!

Decisdo sobre Questdo de Ordem

Fechamento de Questao nos Partidos

Indicacdo de Presidente, Relatores e Membros da Comissdo Especial
Alinhados®? 8

Interpretacdo do Regimento®

Reunido de Lideres®

Postergar o Inicio da Ordem do Dia®

Requerimento de Encerramento da Discussao

Requerimento de Quebra de Intersticio

Reguerimento de Inversdo de Pauta

Reqguerimento de Retirada de Pauta

Requerimento de Votagdo em Globo

Troca de Indicagdes na Comisséo Especial

VotagOes mais Menos Polémicas para Testar 0 Quérum do Plenario®’

Cartazes nas Comissdes e nos Plenarios da Camara e do Senado

assinou a criagdo da Comissdo, que foi lida no Plenario. Houve organizacgdo, houve estratégia, houve
foco”.

8 Senadora Vanessa Graziottin (PCdoB/AM), em sessdo do Plenario no dia 08/12/2016: Entdo, nos
recorremos ao Regimento Interno, Sr. Presidente, que diz que uma proposta de emenda a Constituicdo s6
pode ser debatida em sessdes ordinarias. E isso o que determina o art. 363 do Regimento, podendo,
obviamente, ser incluida em sess@o extraordinéria, caso haja unanimidade de todas as Sr®s e 0s Srs
senadores. E nds estamos aqui, Sr. Presidente, dizendo que ndo vamos aceitar a discussdo dessa PEC em
sessdo extraordinaria, mas somente em sessdo ordindria.

81 Presidente do Senado, senador Renan Calheiros (PMDB/AL), em sessdo do Plenario no dia
08/12/2016: “N&do ha nenhuma restricdo quanto a natureza da matéria, portanto a inclusdo de PEC em
sessdo ordinaria, independentemente de calendario especial, como revelam as PECs 37 e 38, de 2011,
casos concretos; a PEC 36, de 2016; e o primeiro turno da PEC 55, de 2016, entre outros. No processo
legislativo, é fundamental o cumprimento das etapas de discussdo, sendo irrelevante se em sessdo
ordinaria ou extraordinaria, desde que todos os senadores, querendo, tenham a oportunidade de fazé-
lo”.

82 Deputado Henrique Fontana (PT/RS), na reunido da Comissdo Especial da Camara do dia 06/10/2016:
“Até segunda-feira, no plenario, n6s estaremos com o timbre de voz totalmente recuperado para um
grande embate, que ndo vai ser tao facil como este aqui na Comissdo em que 0os membros séo escolhidos,
em geral, a dedo pelo Governo”.

8 Deputado Arnaldo Faria de Sa (PP/SP), na reunido da CCJC do dia 09/08/2016: “Comissdo Especial é
enganacao, Presidente. Por que é enganacdo? Porque sdo escolhidas a dedo as pessoas que vao para
aquela Comissdo. E sé vao para l& aqueles que véo fazer o jogo descarado de poder tapar qualquer
saida orcamentaria. N6s ndo podemos concordar com isso, ndo. E o pior de tudo: eu sei que alguns
deputados estdo votando constrangidos porque a sua Lideranga pediu, porque o seu partido mandou.
V&o aprovar, vao aprovar, sim, porque tem um rolo compressor ”.

8 Presidente do Senado, senador Renan Calheiros (PMDB/AL), em sessdo no dia 29/11/2016: “(...), mas
eu vou ter que interpretar o Regimento como sempre interpretamos. Eu confesso que eu ndo queria; ndo
queria, mas vou ter que fazer”.

8 Presidente Renan Calheiros (PMDBJ/AL), na sessdo do Plenério do dia 08/12/0217: “A inclusdo da
PEC 55, de 2016, em sessdo extraordinaria, Srs. Senadores, Sras. Senadoras, apenas assegura 0
cumprimento da meta temporal de conclusdo da matéria, o dia 13 de dezembro, como todos sabem,
acordado com os lideres no dia 19 de outubro, divulgado publicamente e ratificado pelos Lideres e
membros dos partidos politicos presentes na reunido de lideres no dia 16 de novembro, que aprovou o
rol de matérias que seriam apreciadas até o fim desta Sessdo Legislativa, igualmente publico .

8 Deputado Arnaldo Faria de Sa (PP/SP), na reunido da CCJC no dia 09/08/2016: “E o Plendrio néo
comeca a Ordem do Dia para dar tempo de se concretizar este atropelamento que esta sendo armado
aqui”.

87 Presidente Renan Calheiros (PMDB/AL), na sessdo do dia 29/11/2016 no plenério do Senado Federal:
“Faco um apelo aos senadores que estejam em outras dependéncias da Casa para que venham ao
plenario. E vamos fazer como sempre fazemos uma votagdo de indicacdo de autoridade para, dentre

”

outras coisas, testarmos o quérum .
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Persuasdo/Comunicagdo | Distribuicdo de Material Produzido pelo Executivo para os Gabinetes®®
Esvaziar o Debate nas Comissdes e no Plenario®°%!

Ordem para Evacuar as Galerias

Publicacdo de Artigos em Jornais, Revistas e Sites

Reunides de Técnicos do Governo com Parlamentares e Assessores®
Solicitacdo de Estudos Favoraveis as Consultorias Legislativas e de
Orcamento da Camara e do Senado

Apresentacdo de Substitutivos
Modificag¢do Rejeicdo de Emendas
Rejeicdo de Destaques

Elaboracéo propria.

Durante a tramitacdo da PEC, o entrevistado 1 afirmou que o presidente da
Comissdo e o relator trabalharam intensamente para garantir a rapida tramitacéo: “esses
atores foram conversar e fizeram reunibes especificas com as bancadas das liderangas
de cada partido”. O relator da matéria, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), contou
com decisivo apoio do presidente da Camara, o deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ), que,
segundo o lider do PMDB, Baleia Rossi (PMDB/SP)%: “fez sucessivas reunides para
tirar duvidas e consolidar argumentos para que a base pudesse levar esse diadlogo a
todos os cantos do pais”.

Ainda em relacdo ao resultado obtido pelos lideres governistas, cabe destacar a

atuacdo coordenada com o Poder Executivo e, em especial, 0 empenho do Presidente da

8 Senador Roberto Requido (PMDB/PR), em audiéncia pulblica realizada na CAE em 03/11/2016:
“Recebi no meu gabinete ontem um luxuoso trabalho de 26 paginas do ministro Meirelles, em que ele
explica como a PEC 241 (PEC 55, no Senado) vai resolver os problemas do Brasil ”.

89 Senador Roberto Requifo (PMDB/PR), em sessdo do Plenario no dia 29/11/2016: “Que este Plenario
anote isso, um plenario com poucos senadores, porque a maioria dos senadores nao se interessa mais em
debater a questéo da PEC 55. Est4 tudo acertado. Senador Jucd, como dizia Aureliano Chaves, quando
era Vice-Presidente da Republica. No Congresso Nacional, um bom discurso convence o Plenario, o que
se percebe com o assentimento da cabega dos Parlamentares. Convence o Plenério, mas ndo muda o
voto, porque o voto ja& foi negociado numa fisiologia descarada, numa acomodacdo de cargos,
ministérios vantagens e emendas liberadas pelo Governo .

% Senado Gleisi Hoffman (PT/PR), em sessdo do Plenario no dia 18/11/2016: “Até porque, senadora
Fatima, sé estamos nds trés aqui no plenario - eu, V. Ex? e o0 senador Hélio José. E lamento muito: na
hora em que eu cheguei aqui, comegou a discussdo da PEC e ninguém do Governo se inscreveu para
discutir. Nos tinhamos quatro ou cinco Parlamentares aqui, entre eles o relator, o Lider do Governo;
abriu para discutir a PEC e nenhum se inscreveu para discutir. E absurda a posi¢do do Governo, hoje,
de ndo fazer a discussdo dessa matéria; ndo foi as audiéncias publicas. Ontem, apenas, que o Lider do
Governo subiu a esta tribuna para fazer o debate, e hoje estava em plenario e se negou a fazer a defesa
da PEC, porque ela é indefensavel, senadora Fatima (PT/RN) ”.

91 Senado Vanessa Graziottin (PCdoB/AM), em sessdo do Plenario no dia 18/11/2016: “No entanto,
quero lamentar a auséncia, pois aqui ndo ha nenhum parlamentar de apoio da Base. Eles séo maioria,
mas néo ha ninguém .

%2 Danilo Forte (PSB/CE), Comisséo Especial: “Lideranca dos Ministérios da Fazenda e Planejamento,
exatamente na busca de dar a orientagdo necessaria para que a politica econdmica avance ”.

9 Manifestacdo do deputado Baleia Rossi no dia 10 out. 2016 em sessdo do Plenario da Camara dos
Deputados.
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Repulblica, que desejava aprovar a matéria com urgéncia, de modo a que o Teto ja
valesse para o exercicio de 2017. De acordo com o entrevistado 7:

“O presidente Temer foi convencido, e se convenceu, de que seria importante
para o governo dele, e para o pais, ter uma regra como essa. Merece destaque
a posicao dele de ter aceitado uma regra que, em principio, parecia que seria
contra 0 mundo politico. Talvez ndo tenha sido uma decisdo politica facil,
estar ao lado dessa proposta, que o ministro da economia apresentou para ele
(Entrevistado 7).”

Segundo o lider do PMDB, deputado Baleia Rossi (PMDB/SP): “Por isso,
exatamente pela importancia dessa PEC, o Presidente Michel Temer coordenou os
trabalhos pessoalmente, conversou com os Parlamentares, conversou com a sociedade,
com as entidades”®. E, nas palavras do relator Darcisio Perondi (PMDB/RS) em

agradecimento:

“O Presidente da Republica, Michel Temer, que, com sua coragem,
determinagdo e paciéncia, foi chamado a assumir as rédeas do governo em
um momento tdo dificil da nossa experiéncia republicana. Ele est4
convencido de que as reformas precisam acontecer ji, com urgéncia. Eu
reafirmo ao Brasil: toda transformacéo importante se inicia com a convic¢do
do lider, sua paix@o, coragem e lucidez”. E tudo isso o Presidente Michel
Temer tem (PERONDI, deputado, no dia 04 out. 2016 na reunido da
Comissao Especial da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados)®.”

Uma prética recorrente do Presidente Temer foi a promocéo de jantares com 0s
lideres e com os demais parlamentares. Em meados de setembro, ocorreu um primeiro
almogo com os lideres de vérios partidos que, ap6s a atividade, manifestaram apoio

publico a PEC do Teto de Gastos. Tal posicionamento, dentre outros objetivos,

% Manifestagdo do deputado Baleia Rossi no dia 10 out. 2016 em sessdo do Plenario da Camara dos
Deputados: “Por isso, quero cumprimentar o Presidente Michel Temer, que teve a coragem de enfrentar
0 problema e trazer para este parlamento esse debate. De igual forma, quero cumprimentar todos os
Lideres que se empenharam. O Lider do Governo, o deputado André Moura, trabalhou muito para que
pudéssemos chegar ao dia de hoje com uma aprovagao altissima, tenho certeza, mostrando confianga no
Governo do Presidente Michel Temer”.

% O deputado segue agradecendo aos atores que foram essenciais para aprovacéo do texto: “O Presidente
desta Casa, deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ), que lidera a tramitagdo da matéria. - As equipes
comandadas pelos ministros de Estado da Fazenda, Henrique Meirelles, e do Planejamento, Dyogo
Oliveira. - Os lideres das legendas da base do Governo, em especial o Lider do meu partido, o deputado
Baleia Rossi, que sugeriu meu nome para essa honrosa missdo. - O Lider do Governo na Camara dos
Deputados, o deputado André Moura, e 0s meus colegas de Vice-Lideranca do Governo. - O Presidente
desta Comissdo Especial, o deputado Danilo Forte (PSB/CE), em cuja pessoa saudo todos os demais
membros, titulares e suplentes, deste colegiado. - O Secretario de Acompanhamento Econémico do
Ministério da Fazenda, Mansueto Almeida, e o Assessor Especial do Ministério da Fazenda, Marcos
Mendes, que se disponibilizaram a vir a esta Casa para esclarecer todos os aspectos relevantes do Novo
Regime Fiscal. - Os consultores legislativos e aos consultores de or¢camento da Camara dos Deputados,
gue ndo mediram esfor¢os nem tempo para aperfeicoar esse texto e levar ao bom termo a nossa misséo”.
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sinalizou para os correligionarios a importancia do tema®, pois ao contar com o
envolvimento direto do Presidente da Republica na articulacdo politica, tanto os
congressistas quanto a sociedade podem inferir sua relevancia.

Na sequéncia, na vespera da votacdo da Camara dos Deputados em primeiro
turno (dia 17/10/2016), o Presidente Temer se reuniu com parlamentares da base em
jantar no Palécio da Alvorada. E, na véspera do segundo turno, o encontro foi
promovido pelo presidente da Camara, deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ). Também no
Senado a pratica se repetiu, com a realizacdo de almogo com o presidente do Senado,
senador Renan Calheiros (PMDB/AL), e a noite, jantar com os demais membros. Tal
expediente, embora possa parecer de menor importancia, ajuda a garantir a unidade da
base, inclusive o deputado Julio Lopes (PP/RJ), em manifestacdo na Comissdo Especial

pontuou que esse era um diferencial em relacdo ao governo anterior:

“Eu queria também (...) saudar Sua Exceléncia o Presidente da Republica
pelo comportamento institucional de ter aberto o seu palacio e la ter recebido,
de forma absolutamente republicana, todos os membros da Camara dos
Deputados, para, em uma palestra com 0s mais renomados economistas do
Brasil — aqui nomeio José Marcio Camargo e Armando Castelar —, mostrar
a efetividade e a qualidade dessas medidas que ora sdo implementadas. Sua
Exceléncia o Presidente da Republica usa, entdo, 0s instrumentos de poder e
de representatividade que Ihe sdo conferidos pela democracia para trabalhar
0s votos e para permitir o trabalho do Congresso Nacional, o que é
absolutamente republicano. Sua Exceléncia o Presidente recebeu todos os
Parlamentares & porta do Pal&cio, em uma deferéncia e em um gesto de
educacdo talvez esquecido pela administragdo anterior. Sua Exceléncia a ex-
Presidente da Republica teve a mesma oportunidade, mas jamais teve esse ato
de gentileza para com a Cadmara. (LOPES, Deputado, no dia 11 out. 2016 em
reunido da Comissdo Especial da PEC n° 241/2016 na Céamara dos
Deputados).”

Como citado, outro expediente para garantir o quérum de votacdo foi a
exoneracdo de ministros que eram deputados para poderem participar das votacdes. Na
votacdo na Camara dos Deputados em primeiro turno, trés ministros parlamentares
(Fernando Coelho Filho — Minas e Energia, Marx Beltrdo — Turismo e Bruno Aradjo —
Cidades) foram exonerados. E, no segundo turno, dois deles, Fernando Coelho Filho e
Marx Beltrdo. J& no Senado Federal, durante o primeiro turno de votagdo, o ministro da
Salde, deputado Ricardo Barros (PP/PR), esteve presente no Plenario para auxiliar no

processo de convencimento.

%  Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/498262-partidos-aliados-do-governo-temer-
reafirmam-apoio-ao-ajuste-fiscal/. Acesso em: 29/05/2022.



https://www.camara.leg.br/noticias/498262-partidos-aliados-do-governo-temer-reafirmam-apoio-ao-ajuste-fiscal/
https://www.camara.leg.br/noticias/498262-partidos-aliados-do-governo-temer-reafirmam-apoio-ao-ajuste-fiscal/
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O Presidente e os ministros também costuraram com empresarios 0 suporte
necessario a medida, inclusive uma parcela deles, por meio das entidades patronais,
custeou um anudncio nos jornais defendendo a aprovacdo do Teto de Gastos. Os
anuncios publicados tiveram o titulo: “Teto de Gastos € Remédio Indispensavel” e
foram assinados, dentre outros, pelos presidentes das federacfes das industrias de Sao
Paulo e do Rio de Janeiro. E, segundo o deputado Patrus Ananias (PT/MG)¥, os
empresarios também prometeram entrar em contato diretamente com deputados para
pedir apoio a Proposta de Emenda Constitucional que cria o Teto de Gastos.

Dada a importancia do tema, o Executivo também “escalou” os ministros da
Fazenda e do Planejamento (e seus auxiliares) para irem ao parlamento esclarecer
duvidas, produziu material a ser distribuido para as liderancas e os parlamentares,
contratou campanha publicitaria nas radios e nas TVs e convocou cadeia nacional para
pronunciamento do ministro da Fazenda (realizada em 06/10/2016). Todas essas
mobilizacdes foi, claramente, um refor¢o as estratégias de comunicacdo e persuasao
promovidas pelos lideres parlamentares®. Também contaram com o apoio de atores
favoraveis a medida, como as entidades patronais (Fiesp, Firjan, Febraban) e o0s
empresarios.

Ao mesmo tempo, o Presidente, segundo os parlamentares da oposicao, se valeu
de outros instrumentos disponiveis para a gestdo da coalizdo, como por exemplo, a

liberacdo de recursos. De acordo com o deputado Chico Alencar (PSOL/RJ):

“Ja houve deputado aqui falando, na semana passada, na sessdo do
Congresso Nacional, da necessidade de o governo liberar cargos para votar,
para unificar a base. 1sso € pequena politica. Isso é decadéncia do minimo de
projeto de desenvolvimento politico. E o “toma 1, da ca”! E o fisiologismo!
(ALENCAR, Deputado, no dia 10 out. 2016 em sessdo do Plenério da
Céamara dos Deputados).”

Na mesma linha, apontou o senador Paulo Paim (PT/RS): “Entre os deputados, a

medida foi aprovada na Camara depois que o trator do governo, com uso do Tesouro,

% Pronunciamento em 06/10/2016, citando matéria do jornalista Valdo Cruz, na Folha de S&o Paulo, de
06/10/2016.

% Como apontou Fernando Rodrigues, em reportagem: “O governo iniciou uma ofensiva de marketing
nesta semana fazendo uma campanha para dizer como estdo as contas publicas. (...) A objetivo é
espantar a ideia propagada por congressistas de que a PEC 241 reduz investimentos em salde e
educacdo.” Disponivel em: https://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2016/10/05/meirelles-fara-
pronunciamento-em-rede-nacional-para-defender-ajuste-fiscal/?cmpid=copiaecola. Acesso em:
24/09/2021.



https://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2016/10/05/meirelles-fara-pronunciamento-em-rede-nacional-para-defender-ajuste-fiscal/?cmpid=copiaecola
https://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2016/10/05/meirelles-fara-pronunciamento-em-rede-nacional-para-defender-ajuste-fiscal/?cmpid=copiaecola
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esmagou as resisténcias com o convencimento daqueles votos sempre vacilantes, que
vendem seu apoio em troca de vantagens™®.

Velasco Jr. (2005, p.22) propde um modelo de coordenacdo de interesses no qual
o Executivo, com auxilio dos lideres, realiza o ‘“mapeamento dos interesses
particulares, que poderiam colocar em risco a aprovacdo da politica desejada, detém
recursos para garantir apoio a proposta”. O autor cita o exemplo da LRF, onde:
“segundo alguns relatos, esses recursos foram utilizados, com a distribui¢do de emendas
do orcamento para beneficiar os distritos eleitorais dos parlamentares” (Idem). A partir
das entrevistas e das leituras dos documentos, verificou-se que tais expedientes também
foram mobilizados para aprovacdo da PEC do Teto de Gastos, como disse 0
entrevistado 2: “os acordos politicos, os cargos envolvidos, as verbas, as emendas
parlamentares envolvidas, tudo isso faz com que ele possa voltar favoravelmente,
mesmo se for contra aquilo que seus eleitores querem”.

Um ponto importante é que os lideres da oposicdo também se valeram de
estratégias procedimentais, persuasivas/comunicacionais e modificativas para tentar
barrar (ou dificultar) a aprovacdo do Teto. Essas estratégias estdo destacadas no Quadro
18.

Quadro 18 — Estratégias Adotadas pelas Elites Oposicionistas para Buscar a Aprovacao
da PEC do Teto de Gastos

Tipo de Estratégia Acéo

Acordo de Procedimentos

Apresentacdo de Questdo de Ordem
Obstrugo*® 101

Pedido de Verificagdo de Quérum*®
Procedimentais Requerimento de Votagcio Nominal
Requerimento de Retirada de Pauta
Requerimento de Adiamento de VVotacdo
Requerimento de VVotacdo por Grupos de Artigos
Requerimento para Votagdo Artigo por Artigo
Solicitacdo de Abertura de Novo Painel

9 Manifestacdo do senador Paulo Paim no dia 24 nov. 2016 em sessdo do plenario do Senado Federal.

10 peputado Aliel Machado (Rede/PR), na CCJ no dia 09/08/2016: “Por isso, nés vamos continuar
usando todos os instrumentos possiveis, dentro do Regimento, para fazer obstrucdo, para que ndo se
tenha a retirada de direitos do povo brasileiro e dos servidores publicos”.

101 Deputada Jandira Fhegali (PCdoB/RJ), em sessdo do Plenario da Camara no dia 10/10/2016: “Sr.
Presidente, nds vamos manter a obstrucdo, porque precisamos intensamente tentar evitar o quérum,
mesmo que este Plenario mantenha suas maiorias .

102 Senadora Gleisi Hoffman (PR/PR), na CCJIC no dia 09/11/2016: “Senador Requido, se me permite -
desculpe-me por atrapalhar a leitura do seu relatdrio -, quero dizer que V. Ex? esta fazendo a leitura de
um relatério brilhante, com muita substancia, e nés estamos com a Comissao absolutamente vazia. Eu
gostaria de pedir ao presidente da Comissao que verificasse o quérum, por favor ”.
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Campanha na Internet: #oPovoDecide

Cartazes nas Comissdes e nos Plenérios da Camara e do Senado
Criacdo de uma Mdsica para Comunicar sobre o Temat®
Lancamento de um Livro com Argumentos Contrarios a PEC
ManifestacGes em frente ao Congresso Nacional
Comunicagao/Persuasdo | Mobilizagio Internacional

Ocupacdo das Galerias da Camara e do Senado

Publicacdo de Artigos em Jornais, Revistas e Sites

Realizacdo de Audiéncias Publicas

Solicitacdo de Estudos Contrarios a PEC as Consultorias Legislativas e
de Orcamento

Uso da Palavra

Apresentacdo de Emendas
Modificativas Apresentagdo de Voto em Separado
Apresentacdo de Destaque

Elaboracéo propria.

Como demonstrando anteriormente, as estratégias regimentais sao mobilizadas
tanto pela situagdo quanto pela oposicao, inclusive 0 mesmo instrumento pode servir a
usos distintos. Por exemplo, o Requerimento de Retirada de Pauta. Tradicionalmente,
seu uso destina-se a supressdo da pauta de um determinado item, no entanto, durante a
tramitacdo da PEC a situacdo valeu-se do expediente para diminuir a quantidade de
recursos que poderiam ser utilizados pela oposi¢do. No caso em tela, um parlamentar da
situacdo pediu a retirada de pauta e depois toda a base votou contra. A oposi¢do
questionou a manobra e o Presidente Rodrigo Maia (DEM/RJ) pontuou: “Se o lider do
governo ou qualquer lider estiver usando o Regimento a favor daquilo que eles
acreditam, isso € um direito da maioria, como também é um direito da minoria a
obstrucao”%4,

Da mesma forma, as estratégias de comunicacdo e persuasdo foram utilizadas
por ambos, como o uso da palavra, a apresentacdo de cartazes e faixas nas comissoes e
no Plenario, assim como a solicitacdo de estudos as Consultorias Legislativas e de
Orcamento das Casas. Sobre esse ponto, o assessor do Ministério da Fazenda (e

consultor legislativo do Senado Federal) afirmou: “Eu sou consultor legislativo de

103 Fatima Bezerra (PT/RN), em audiéncia publica na Comissdo de Direitos Humanos e Legislagéo
Participativa no dia 31/10/2016: “Eu queria comeg¢ar a minha fala com uma musiquinha que acabei de
receber aqui, muito interessante, depois de muito debate: "E pau, é PEC, é o fim do caminho, é o resto do
voto, é o povo sozinho. S8o as &guas de Temer afogando a Nacdo, é a promessa de morte para a
educacdo. E a noite, é o corte, é o jantar, é a ladeira, é a peroba do campo na cara de pau, é o abutre na
casa, é 0 povo na lama, é o rico mandando, é o pobre sem janta. Sdo as aguas de outubro fechando o
inverno, é a promessa de Temer assombrando o povéo. E o golpe de Temer, é a Marcela de azul, é o
povo todinho tomando caju™.

104 Manifestacdo do presidente da Camara dos Deputados, deputado Rodrigo Maia, no dia 10 out. 2016
em sessdo do Plenario da Camara.
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carreira e sei que os estudos sdo de responsabilidade individual de quem os faz. Assim
como um consultor apresentou argumentos pela inconstitucionalidade, outros
consultores publicaram ontem um argumento pela constitucionalidade ”*%°. O Quadro
19 lista os dezessete documentos elaborados pelos servidores legislativos e que, muitas

vezes, foram utilizados como argumentos pelos parlamentares.

Quadro 19 — Documentos Elaborados pelas Consultorias da Camara e do Senado sobre

a PEC do Teto
Textos Elaborados pelas Consultorias da Camara e do Senado sobre a PEC do Teto Casa
Novo Regime Fiscal — Emenda Constitucional n° 95, de 2016 Comentada'% CD

Novo Regime Fiscal Constante da PEC N°241/2016: Analise dos Impactos no Cumprimento das | CD
Metas do Plano Nacional de Educagio 2014-2024%7

Orgcamento da Educacdo: Riscos de Compressdo das Despesas ndo Asseguradas pela PEC | CD
N°241/2016'%

Novo Regime Fiscal Constante da PEC n°241/2016: Analise dos Impactos nas Politicas | CD
Educacionais'®

Impactos do “Novo Regime Fiscal” — Subsidios a Analise da Proposta de Emenda & Constituicdo | CD
— PEC n°241/2016°

Analise dos Efeitos da PEC n°241 Sobre a Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino*!* CD

Possiveis Impactos da Aprovagdo da PEC n°241/2016'*? CD

Breve Analise sobre a PEC n® 241/2016, que Altera o Ato das Disposi¢Bes Constitucionais | SF
Transitorias para Instituir o Novo Regime Fiscal'!®

A PEC n° 241 ¢ a Unica Saida para a Crise Fiscal? Argumentos a Favor de uma Alternativa | SF
Socialmente mais Justa e Economicamente mais Eficaz!'4

As Inconstitucionalidades do “Novo Regime Fiscal” Instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n°® | SF
241, de 2016, na Camara dos Deputados)*

105 Marcos Mendes, em audiéncia pablica conjunta da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania e
Comissdo de Assuntos Econémicos no dia 08/11/2016.

106 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et26-2016-novo-
regime-fiscal-emenda-constitucional-95-2016-comentada. Acesso em: 14/06/2022.

107 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et24-2016-novo-
regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-analise-dos-impactos-plano-nacional-de-educacao. Acesso em:
14/06/2022.

108 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et22-2016-orcamento-
da-educacao-riscos-de-compressao-das-despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016. Acesso em:
15/06/2022.

109 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et-18-2016-novo-
regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-2016-analise-dos-impactos-nas-politicas-educacionais. Acesso
em: 15/06/2022.

110 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao2lago_publicado.pdf. Acesso em: 16/06/2022.

111 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et11-2016-analise-dos-
efeitos-da-pec-no-241-sobre-a-manutencao-e-desenvolvimento-do-ensino. Acesso em: 17/06/2022.

112 Disponivel em: https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/28999. Acesso em: 17/06/2022.

113 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/521801. Acesso em: 17/06/2022.

114 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/525613. Acesso em: 17/06/2022.

115 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/525609. Acesso em: 17/06/2022.



https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et26-2016-novo-regime-fiscal-emenda-constitucional-95-2016-comentada
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et26-2016-novo-regime-fiscal-emenda-constitucional-95-2016-comentada
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et24-2016-novo-regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-analise-dos-impactos-plano-nacional-de-educacao
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et24-2016-novo-regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-analise-dos-impactos-plano-nacional-de-educacao
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-compressao-das-despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et-18-2016-novo-regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-2016-analise-dos-impactos-nas-politicas-educacionais
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et-18-2016-novo-regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-2016-analise-dos-impactos-nas-politicas-educacionais
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago_publicado.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/EstudoTcnicon122016versao21ago_publicado.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et11-2016-analise-dos-efeitos-da-pec-no-241-sobre-a-manutencao-e-desenvolvimento-do-ensino
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et11-2016-analise-dos-efeitos-da-pec-no-241-sobre-a-manutencao-e-desenvolvimento-do-ensino
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/28999
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/521801
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/525613
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/525609

175

A PEC n° 55, de 2016, e seus Impactos sobre a Federacdo, Gastos Primarios e Endividamento | SF
Publico!®

Comentarios sobre a PEC que institui o Novo Regime Fiscal'! SF

APEC do Teto de Gastos Publicos é Necessaria? Estudo do Endividamento Federal apds o | SF
Plano Real®'®

Sobre o Idealizado Novo Regime Fiscal: Reflexos no Financiamento da Satide!*® SF
Limite de Gasto PUblico no Brasil — a Proposta de Emenda a Constituicdo n°241 de 2016%° SF
Reformas Gémeas: 0 Novo Regime Fiscal e a Reforma da Previdéncia'? SF

Uma Interpretacdo para o Teor dos Dispositivos da Emenda Constitucional n® 95, de 15 de
dezembro de 2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal com Limites para o Gasto da Unido, e
Consideracdes sobre sua Implementagdo!?? SF

Fonte: Sitios Eletronicos da Camara dos Deputados e Senado Federal. Elaboragéo propria.

Como demonstrado por Curry (2015), a disponibilidade de informac6es sobre
um tema é uma das formas pelas quais as liderancas exercem seu poder. Nesse sentido,
0s textos produzidos pelas Consultorias da Casa servem para informar os parlamentares
e, principalmente, seus assessores. Como todos tem muitos afazeres e o tempo € um
recurso escasso, vale confiar nas ‘“dicas e analises dos técnicos”. Como o autor
demonstra, muitas vezes, os lideres enfatizam ou minimizam pontos especificos,
utilizando para isso 0os documentos produzidos pelos servidores.

Ainda no comeco da tramitacad da PEC, o deputado Alessandro Molon
(Rede/RJ), em sessdo da CE no dia 06/10/2016, ilustrou o ponto:

“A Casa fez quatro estudos técnicos sobre o tema: trés, contrarios a proposta;
um, favoravel. O Unico que foi dado ao conhecimento dos Parlamentares foi
o favoravel. O Unico estudo divulgado pela Casa para os Parlamentares foi o
parecer favoravel. Os outros trés, que sdo contrarios, ndo foram divulgados
para os membros da Casa. Isso € uma censura a liberdade de expressao dos
técnicos da Casa, concursados, que se posicionaram contrariamente a
proposta, porque a proposta é muito ruim. No entanto, lamentavelmente, o
debate foi cerceado — e muitos colegas ndo tomaram conhecimento desses
textos, como eu tomei, porque eu procurei esses estudos. Outros, talvez, ndo
tenham tido essa ideia e ndo receberam esse comunicado (MOLON,
Deputado, no dia 06 out. 2016 em reunido da Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados)”.

Na estratégia de comunicacdo da oposicdo também houve a tentativa de
internacionalizacdo do debate sobre a PEC do Teto. Representantes da Campanha
Nacional pelo Direito a Educacdo entregaram, em setembro de 2016, ao presidente da

116 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/525612. Acesso em: 18/06/2022.
117 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/525605. Acesso em: 18/06/2022.
118 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/528872. Acesso em: 18/06/2022.
119 Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/522699. Acesso em: 18/06/2022.
120 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/522701. Acesso em: 18/06/2022.
121 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/528676. Acesso em: 18/06/2022.
122 Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/529648. Acesso em: 18/06/2022.
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Comisséo de Educacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), Gordon Brown, em
Nova York, um dossié com informacdes e criticas a Proposta de Emenda & Constituigcdo
n° 241/2016. Philip Alston, relator especial da Organizacdo das Nacbes Unidas para a
Pobreza Extrema e os Direitos Humanos, também se manifestou afirmando que PEC do
Teto de Gastos era um “erro histdrico” que provocaria “retrocesso social12,

Os lideres da oposi¢do buscaram, ainda, uma estratégia fora do Legislativo, que
foi a judicializacdo. Tem sido cada vez mais estudado o fendmeno da judicializagdo das
politicas publicas e, no caso do Teto de Gastos, os parlamentares da oposicao
recorreram ao Supremo Tribunal Federal (STF) para questionar a constitucionalidade da
medida. No entanto, em decisdo liminar, como mencionado, 0 ministro Luis Roberto
Barroso reforcou a posicdo do Poder Executivo ao afirmar que ndo havia afronta a
separacao dos poderes nem aos direitos e garantias individuais, assim como afirmou que
a responsabilidade fiscal era um dos fundamentos das economias saudaveis.

A oposicdo insistiu que era uma decisdo preliminar, como o fez o deputado
Weverton Rocha (PDT/MA), em sessdo do Plenario no dia 10/10/2016: “E importante
esclarecer toda a sociedade quanto a que o mandado de seguranca que foi hoje negado
ndo entrou no mérito da PEC”?*, Todavia, a situagdo aproveitou a manifestacdo do
ministro Barroso e trechos do seu voto passaram a ser lidos no Plenario da Camara e do
Senado para justificar a constitucionalidade da proposta.

Por fim, ainda que muitas estratégias tenham sido compartilhadas pelos dois
grupos (maioria e minoria), a situa¢do conseguiu aprovar com relativa facilidade a PEC,
tanto na Camara quanto no Senado. Para isso, foi fundamental a atuacdo conjunta do
Chefe do Poder Executivo, Presidente Temer, com as liderancas do Congresso
Nacional. As elites parlamentares exerceram papel decisivo na conducdo da discussao
sobre a PEC, organizando o trabalho legislativo e assegurando a aprovagdo em curto

periodo.

123 Fonte disponivel em: https://www.ihu.unisinos.br/563338-toda-uma-geracao-esta-condenada-diz-
relator-da-onu-sobre-a-pec-55. Acesso em: 20/06/2022.
124 Manifestacdo do deputado Weverton Rocha no dia 10 out. 2016 em sesséo do Plenario da Camara.
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5.2 ESTRUTURA DA POLITICA PUBLICA

A forma como a politica publica estd estruturada é decisiva para superar 0s
vieses informacionais pro-curto prazo. Dois principais objetivos sdo almejados: a
reducdo da relevancia dos custos no curto prazo e a ampliacdo dos beneficios do longo
prazo. Dessa forma, a narrativa construida para apresentacdo da proposta é fundamental,
bem como a percepcdo da sociedade sobre o assunto. O Quadro 20 apresenta 0s
principais argumentos utilizados pelo governo para defender o Novo Regime Fiscal,

bem como os contrargumentos mobilizados pela oposicao.

Quadro 20 — Argumentos contra e a favor do Teto de Gastos

A favor do Teto

Contra o Teto

Descontrole das contas pablicas com crescimento
desenfreado das despesas primarias e trajetéria
explosiva da divida publica.

N&do ha descontrole nas contas publica, mas um
crescimento insuficiente da receita e aumento do
gasto com a divida.

Estado ndo cabe na economia, sendo necessarias,
além do Teto, as reformas da previdéncia e
trabalhista.

Desmonte do Estado de Bem-Estar Social com
modifica¢do do Pacto Constitucional,
promovendo uma reducéo do Estado sem o aval
das urnas.

Ajuste gradual e de longo prazo sem aumento da
carga tributaria, que permitira a retomada do
crescimento econdmico.

Auséncia de uma reforma tributaria.

Protege os gastos de salde e da educagdo, pois

Haverd reducdo dos recursos para salde e

pisos constitucionais serdo corrigidos pela | educagdo, pois inflagdo da salde é superior ao

inflag&o. IPCA. Também h& que se considerar o
crescimento  populacional e a mudanca
demografica.

ForcardA os governantes a realizar escolhas | O Poder Executivo ndo poderd implementar uma

alocativas e isso promoverd a melhoraria da
qualidade do gasto.

politica fiscal discricionaria.

Necessidade de retomar a confianca dos agentes
privados e a credibilidade.

Inviabiliza os investimentos publicos e retarda a
retomada do crescimento econdmico.

N&o prejudica os mais pobres.

Prejudica a populacdo mais pobre, principal
usudria dos servigos publicos.

Permitird a reducdo da taxa de juros pois ird
controlar o endividamento.

N&o h4 limitagdo para as despesas financeiras.

Diversos paises no mundo tém regras fiscais que
limitam as despesas.

Regras fiscais na imensa maioria dos paises néo
sdo constitucionalizadas nem tem um prazo de 20
anos.

Constitucionalizacdo e prazo de 20 anos
funcionam como uma forma de protecdo das
contas publicas do pais dos futuros governantes.

Inconstitucionalidade da medida, uma vez que
promove um retrocesso nos direitos sociais.

Elaboragdo propria.

O principal argumento a favor do Teto de Gastos foi a necessidade de ajustar as

contas publicas. A partir do diagnéstico do crescimento acelerado das despesas
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primarias houve um crescente descompasso entre receitas e despesas. Essa deterioracdo
das contas publicas aumentava a taxa de juros e reduzia o investimento privado.
Portanto, o Teto serviria primordialmente para sinalizar ao mercado compromisso com a
sustentabilidade da divida, permitindo, assim, a retomada da confianca privada e o
crescimento econdmico. Com a situacdo equacionada, no futuro seria possivel inclusive
a ampliacdo de alguns gastos publicos. Retomando os graficos apresentados no Capitulo
2 sobre as possibilidades intertemporais de consumo, para 0 governo existiram duas
situacOes: na primeira, com 0s gastos primarios crescendo acima da inflagdo teriamos,
em alguns anos, uma situacdo de colapso — muitos economistas ouvidos nas audiéncias
publicas citaram os casos dos estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul; por sua
vez, com a adocdo do Teto, seria viavel, apés um “aperto” inicial, retomar o

crescimento da despesa publica. O economista Bernard Appy ilustrou o argumento:

“Se 0 palis entrar numa trajetéria de estagnacdo — porque a area politica do
pais € incapaz de conter o crescimento das despesas, porque a area politica do
pais é incapaz de conter o crescimento da divida publica —, o custo de longo
prazo serd altissimo, muito maior do que o custo de curto prazo de se for
aprovado o que estid sendo proposto nessa PEC (APPY, Economista, na
reunido de 29 ago. 2016 na Comissao Especial da PEC 241/2016 na Camara
dos Deputados)”.

Ja para os atores contrarios ao Teto, primeiramente, o diagndstico estava

equivocado. Segundo a senadora Gleisi Hoffman (PT/PR):

“A principal guestdo em que se baseia a PEC ou o principal argumento da
existéncia da PEC é que o Brasil esta com as contas descontroladas e que a
divida cresceu sem limite. Eu queria dizer, senadora Fatima, que nem uma
nem outra coisa é verdade. As despesas brasileiras continuam crescendo no
mesmo patamar que cresceram desde depois da Constituicdo de 1988: por
volta de 5% a 6% ao ano. Ocorre que nds tivemos, nesses dois Ultimos anos,
uma queda de receita, que foi resultado da crise econdmica pela qual nés
passamos, que reduziu o nosso Produto Interno Bruto, e, portanto,
arrecadamos menos (HOFFMAN, Senadora, na sessdo de 16 nov. 2016 do
Plenario do Senado Federal)”.

De modo que, para a oposicao, o que levaria a um colapso dos servigos publicos
seria justamente a aprovacgdo da limitacdo as despesas primarias do governo Federal. A
figura a seguir ilustra essas duas leituras sobre a PEC do Teto.
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Figura 8 — Bem-Estar Social com a Aprovagéo do Teto de Gastos para a Situacéo e a

Oposicao
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Elaboracéo propria. Baseado em Jacobs (2016)

Verifica-se que houve dois tipos de narrativas quanto a PEC do Teto de Gastos.
Para o governo, trata-se claramente de um policy investment na medida em que a
reducdo dos gastos no curto (ou médio) prazo traria a estabilizacdo da relacdo
divida/PIB e isso permitiria uma expansdo futura dos recursos alocados as politicas
publicas. Nessa situacdo, haveria um fluxo positivo no bem-estar da sociedade, ainda
que no curto prazo fossem necessarios alguns sacrificios. A alternativa que seria ndo
implementar uma reforma fiscal, poderia manter o bem-estar no curto-prazo, mas em
pouco tempo, para os formuladores do Poder Executivo, haveria uma deterioracdo das
contas publicas que poderia inviabilizar o Estado brasileiro.

Ja para os congressistas da oposicdo ndo se tratava de um investimento na
politica publica, pois a reducdo dos gastos no curto prazo teria como consequéncia a
reducdo na provisdo de servigos publicos, em especial os da area social e dos
investimentos, provocando um desmonte do (ainda jovem) Estado de bem-estar social
brasileiro. Para esses parlamentares, havia, por parte do governo uma retorica de

terrorismo fiscal que colocava as contas publicas brasileiras a beira do abismo. E, esse
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ndo seria o real quadro. Nesse sentido, o Teto de Gastos, tal como colcoado,
representaria um risco muito maior.

Em resumo, para os defensores do Teto de Gastos, como mostrado na Politica A
na figura acima, no curto prazo haveria um custo, com consequente reducdo do bem-
estal social, mas apos alguns anos, 0s ganhos mais do que compensariam esse “aperto”
inicial. J& para os criticos da medida, perdas de bem-estar seriam maiores e ndo haveria
nenhum tipo de compensacao futura.

Essas visdes distintas sobre a PEC do Teto se relacionam precipuamente a
identificacdo do papel do Estado na economia, 0s chamados “liberais” defendem uma
menor participacdo estatal, com limitacdo dos gastos publicos e rigido controle do
endividamento. Durante as entrevistas ficou claro que, dentre aqueles que concordam
com essa posicdo ha uma maior defesa do Teto. Por outro lado, os Entrevistados que se
identificam com a viséo desenvolvimentista, embora ainda possam estimular algum tipo
de controle da despesa, ndo concordavam com o desenho original do texto. Da mesma
forma, enquanto para os liberais a maxima é a de que compete a politica fiscal,
primordialmente, o controle do endividamento publico, para os desenvolvimentistas, €
de que a ela cabe primeiramente reduzir as desigualdades sociais.

Neste ponto, fica claro o papel desenvolvido pelas ideias no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas puablicos. Como ja apontado pelos
institucionalistas discursivos, ao mesmo tempo em que estruturam a acdo dos agentes,
sdo continuamente (re)constituidas pela acdo deles. Como Schimdt (2008) mostrou, a
interagdo entre as habilidades ideacionais de fundo (“background ideational abilities’)
e as habilidades discursivas de primeiro plano (“foreground discursive abilities”)
moldam a atuacdo dos atores e 0s conectam as instituicdes.

Seguindo as proposicdes do modelo analitico, verifica-se que 0s argumentos da
situacdo buscaram iluminar os beneficios de longo prazo da medida, como a
sustentabilidade da divida, a retomada da confianca e dos investimentos privados;
enquanto a situacdo ressaltou os impactos negativos no curto prazo, COmo 0 prejuizo aos
mais pobres e o estrangulamento dos gastos sociais e dos investimentos.

As Tabelas 8 e 9 mostram como esses argumentos apareceram nas falas dos
deputados, senadores e convidados durante a tramitagdo da PEC, demonstrando quais

adquiriram maior centralidade nos diferentes espacos.



181

Tabela 8 — Argumentos contrarios ao Teto de Gastos utilizados durante a tramitagdo da
PEC na Camara dos Deputados

- e Preserva Sem Redugéo
Retrocesso . Prejudica  Modificacdo .
L Inconstit. . Despesas  Reforma Saude
Direitos  Desmonte Investimentos CF/88 - . N ~
Financeiras Tributaria Educacéo
Plenario 1 31 5 30 13 27 7 34
CE 4 29 10 10 22 28 14 83
ccJ 10 6 20 5 11 17 4 26
Outras 1 4 1 3 5 5 2 5
Total 16 70 36 48 51 77 27 148

Elaboracao prépria, a partir de codificagdo no software Nvivo.

Tabela 9 — Argumentos contrarios ao Teto de Gastos utilizados durante a tramitagdo da
PEC no Senado Federal

Preserva Sem Reducéo

Retrocesso Prejudica  Modificacdo

Direitos Desmonte Inconstit. Investimentos CF/88 Fﬁ\?ﬁ:jﬁ; T'j?;ﬂ:g;?a Egjgadgeéo
Plenario 19 6 8 41 37 26 65
ccic 2 3 10 0 8 5 8 14
Outras 1 22 5 10 44 34 34 36
Total 7 44 21 18 93 76 68 115

Elaboracdo prépria, a partir de codificacdo no software Nvivo.

O argumento mais utilizado pelos parlamentares, tanto na Camara quanto no
Senado, foi a possibilidade de reducdo dos valores para salde e educacdo em
decorréncia da PEC. Rapidamente (ainda durante a tramitacdo na CCJC/CD), o préprio
governo percebeu que esse seria um entrave & aprovacdo da matéria e adotou alguns
“antidotos”: primeiramente, mudou o ano base para o calculo do montante inicial — para
esses dois setores, a base foi 0o ano de 2017, e ndo 2016; ainda, garantiu que essas
despesas teriam asseguradas uma correcdo pela inflacdo, ao contrario das demais; e
acionou os ministros da Fazenda, do Planejamento, da Saude e da Educagdo, bem como
economistas préximos para assegurar aos parlamentares que ndo haveria perdas com a
aprovacdo. Bernard Appy, em audiéncia na Comissdo Especial no dia 29/08/2016

afirmou:
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“As pessoas podem questionar: “Durante o periodo de vigéncia da PEC, as
despesas de salde e educacdo talvez fossem menores do que seriam se a
regra ndo fosse alterada”. Talvez seja verdade. Nem sei se €., mas eu tenho
certeza absoluta de que no final do periodo de vigéncia da PEC as condigGes
financeiras vdo permitir um aumento muito maior das despesas com saude e
educacdo e das despesas publicas em geral do que se a PEC nao for aprovada,
se tudo for mantido como estd”. (APPY, Economista, na reunido de 29 ago.
2016 na Comissédo Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados)

Trés argumentos também buscam enfatizar os impactos nas politicas publicas no
curto prazo: o prejuizo aos investimentos publicos, o desmonte do Estado de Bem-Estar
Social e o retrocesso nos direitos. A questdo da inconstitucionalidade da PEC foi
acionada principalmente na CCJC/CD e CCJ/SF, afinal, compete a essas comissoes se
manifestar pela constitucionalidade e juridicidade.

Por fim, duas auséncias foram bastante estressadas na Camara e no Senado pela
oposicao: a ndo discussdo dos gastos financeiros e a ndo inclusdo de uma proposta de
reforma tributaria. O deputado Henrique Fontana (PT/RS), em reunido da Comissdo
Especial no dia 24/08/2016, deu a seguinte explicacdo: “E por que ndo foi votado o
imposto de transmissdo sobre heranc¢a?” Porque a maioria do parlamento é
conservadora e n&o quer criar esse imposto, que € justo socialmente”%,

Da mesma forma, parlamentares de diferentes matizes questionaram por que 0
limite era apenas para as despesas primarias, ndo incluindo, portanto, a conta de juros.
Na leitura corrente, essa era uma forma de privilegiar o mercado financeiro.
Paralelamente, principalmente no Senado Federal, os congressistas e 0s convidados
enfatizaram que ndo adiantava promover um ajuste fiscal que ndo olhasse para a parte
da receita publica, enfatizando que a carga tributaria brasileira ndo se distribui de
maneira justa entre a populacéo.

Ja os argumentos favoraveis a PEC se concentram nos beneficios da medida,
como a retomada da confianca, do investimento privado, do crescimento econdmico e o
fortalecimento do parlamento na discussdo orcamentaria. As Tabelas 10 e 11 indicam
como esses argumentos se distribuiram durante a tramitagdo da matéria na Camara e no

Senado:

125 Manifestam do deputado Henrique Fontana no dia 24 ago. 2016 em reunido da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 da Camara dos Deputados.
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Tabela 10 — Argumentos a Favor do Teto de Gastos Utilizados durante a Tramitacao da
PEC na Camara dos Deputados

Sem
Controlar Sugrei;r a Izigt:;e%%r Redugéo Ajustaras  Retomaro Recuperar a
Endividamento Econdmica parl am%nt o Saude e Contas Crescimento Credibilidade
p Educagao
Plenario 6 18 1 25 20 13 21
CE 27 48 24 49 99 41 14
CClJ 0 6 1 2 20 2
QOutras 0 0 0 0 0 0
Total 33 72 26 76 139 56 40

Elaboracdo prépria, a partir de codificacdo no software Nvivo.

Tabela 11 — Argumentos a Favor do Teto de Gastos Utilizados durante a Tramitacao da
PEC no Senado Federal

Sem
Controlar Sugﬁgzr a Iziong;ecg%r Reducao Ajustaras Retomaro Recuperar a
Endividamento Econdmica parla m‘é nto Saude e Contas  Crescimento Credibilidade
P Educagdo
Plenario 15 17 9 40 21 22 11
ccic 3 6 2 4 4 3
Outras 6 5 5 4 5 1
Total 24 28 16 48 30 26 14

Elaboracdo prépria, a partir de codificacdo no software Nvivo.

Na Céamara, o argumento mais enfatizado foi a necessidade de ajuste nas contas
publicas, em especial na Comissdo Especial. Como apontado por Arnold (1990), a
persuasdo € uma das estratégias mais utilizadas no parlamento, e, devido ao fato de a
matéria ter comecado a tramitar por essa Casa, muitas horas de discurso foram gastas
justificando sua importancia e urgéncia. Um aspecto muito enfatizado pelos deputados e
senadores, assim como pelos convidados que apoiavam a medida, foi o gradualismo do
ajuste. Como exemplificou o relator no Senado, senador Eunicio Oliveira (PMDB/CE),

durante a leitura do seu voto na sessdao da CCJ, no dia 01/11/2016.

“Q gradualismo imposto pelo Novo Regime Fiscal - que ndo propde corte de
despesas, apenas impede 0 seu aumento ao longo do tempo - € a forma mais
suave possivel de se fazer a transicdo de um elevado nivel de endividamento
para um nivel mais compativel com nosso grau de desenvolvimento. Nao
existe outra forma de ajuste fiscal mais suave do que aquela proposta por esta
PEC e que seja capaz de fazer com que a divida publica convirja para uma
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trajetoria sustentavel ao longo do tempo (OLIVEIRA, Senador, em reunido
no dia 01 nov. 2016 da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do
Senado Federal).”

Em 2015, o ministro da Fazenda da Presidente Dilma, Joaquim Levy, tentou
implementar um duro ajuste fiscal, com severos impactos no curto prazo — a Lei
Orcamentaria de 2015, que sofreu um contingenciamento recorde. As criticas foram
intensas e, contribuiram para agravar a crise econdémica e politica. Nesse sentido, parece
ter havido um processo de aprendizagem, com a PEC propondo, nas palavras de
Armando Castelar em sessdo de debates no plenario do Senado no dia 22/11/2016 um
ajuste: “suave, sem rompantes, sem rupturas fortes2,

Também havia o argumento de que ndo haveria cortes para saude e educacéo.
Como a oposicdo centrou suas criticas nesses dois setores, 0s governistas se viram
obrigados a responder, pois se trata de &reas muito sensiveis no parlamento, com
“bancadas” informais muito atuantes. Inclusive o relator da PEC, deputado Darcisio
Perondi (PMDB/RS), era conhecido como um dos mais aguerridos defensores da saude
e seu posicionamento em defesa do Teto foi muito questionado. Os argumentos
econdbmicos (retomar o crescimento, recuperar a credibilidade e controlar o
endividamento) também se fizeram presentes nas duas Casas, claramente como uma
forma de sinalizar os beneficios de longo prazo da PEC.

Passamos agora a discutir como se deu a distribuicdo dos custos e beneficios da
PEC entre o curto e o longo prazo. Primeiramente, cabe pontuar que mesmo
parlamentares que votaram favoravelmente a matéria reconheceram que havia custos;
por exemplo, o deputado Silvio Torres (PSB/SP) afirmou que: “Todo mundo sabe que
n6s ndo viemos propor um remédio indolor. E 16gico que existem sacrificios, que estio
previstos no projeto %',

A partir da codificagdo realizada no software NVivo que buscou identificar os
beneficiados e os prejudicados pela PEC, elaborou-se nuvens de palavras, mostrada na

Figura 9:

126 Manifestagdo do economista Armando Castelar no dia 22 nov. 2016 na sessdo do Plenario do Senado
Federal.

127 Manifestacdo do deputado Silvio Torres (PSDB/SP), no dia 06 out. 2016 em reunido da Comissdo
Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.
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Figura 9 - Nuvem de Palavras com Falas de Parlamentares e Convidados sobre os
Beneficiados pela PEC do Teto
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Elaboracao prépria, a partir de codificagdo no software Nvivo.

A analise da nuvem de palavras, conjugado com a leitura dos documentos e as
entrevistas nos mostram que os parlamentares da oposi¢cdo enxergavam no mercado
financeiro (foram utilizados como sinénimos bancos, banqueiros, rentistas, donos do
capital) os principais beneficiarios pela PEC do Teto. Ao mesmo tempo, ainda de que
forma mais timida, os parlamentares da base do governo buscaram defender a narrativa
de que a populagdo mais pobre seria a principal beneficiaria do Novo Regime Fiscal.
Como apontando anteriormente, para a situacdo, a Teto de Gastos seria um policy
investemt do tipo vertical, pois, a0 mesmo tempo em que a populacdo mais pobre arcaria
com alguns custos iniciais, também seria beneficiada no longo prazo. Ja para a
oposicao, o Teto ndo seria capaz de gerar beneficios no longo prazo.

Novamente, tem-se a clivagem oposi¢do x situacdo. Para os parlamentares
contrarios ao Teto, o principal beneficiado pela medida era 0 mercado financeiro (ou
bangueiros ou bancos ou rentistas), a0 passo que, para 0s governistas, a PEC
beneficiaria a populacdo mais pobre. A percepecdo dos Entrevistados foi similar, como

se observa na Tabela 12.
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Tabela 12 — Avaliagdo dos Entrevistados quanto aos Principais Beneficiados pela PEC

do Teto de Gastos

Beneficiarios Percentual (%)
Mercado Financeiro 53%
Estado/Servico Publico/Politica Fiscal 27%
Populacéo Brasileira 13%
Politicos 7%

Fonte: Elaboracéo propria, a partir dos dados extraidos em entrevistas.

O principal argumento para se considerar o mercado financeiro como
beneficiario do Teto foi a auséncia de limitacdo para as despesas financeiras, bem como
a estabilidade econdmica no longo prazo prometida pela aprovagdo. Segundo o
entrevistado 6:

“O beneficio de curto prazo séo os de sinalizacdo pra mercado, isso ja traria
beneficios imediatos de curto prazo. Os beneficios reais mesmo seriam de
médio a longo, que seria a reducdo da divida publica, o aumento da

capacidade de gerar superdvit e talvez até reducdo da carga tributaria no
futuro, com o enxugamento dessas despesas. (Entrevistado 6).

Na Figura 10 apresentada a nuvem de palavras com os principais prejudicados
pelo Teto de Gastos, na visdo dos parlamatares e convidados que atuaram durante a

tramitacdo da PEC.

Figura 10 - Nuvem de Palavras com Falas de Parlamentares e Convidados sobre 0s

Prejudicados pela PEC do Teto de Gastos
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Elaboracédo propria, a partir de codificagdo no software Nvivo.
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Destacam-se 0s sindnimos pobres e povo, indicando que na opinido majoritaria
esses sdo 0s principais prejudicados. Entende-se que a populacdo mais pobre é a
principal usuéria dos servicos publicos e, como a PEC promoveria uma reducdo na
disponibilidade de recursos, ela seria a principal afetada. Ao mesmo tempo, 0s
servidores publicos também foram lembrados em funcgéo da restricdo aos reajustes e as
novas contratagdes. Também é mencionada a area da saude, pois conforme apontado
anteriormente, esse foi um dos setores que suscitou maior questionamento nos debates
sobre a PEC. A avaliacdo dos entrevistados novamente foi similar, como mostra a
Tabela 13.

Tabela 13 — Avaliacdo dos Entrevistados quanto aos Principais Prejudicaos pela PEC
do Teto de Gastos

Prejudicados Percentual (%0)
Populacéao 60%
Estado/Servico Publico 33%
Politicos 7%

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir dos dados extraidos em entrevistas.

A partir desse mapeamento dos beneficiados e prejudicados, cabe retomar um
ponto importante do argumento de Jacobs (2011; 2016): como ganhos e perdas ndo
estiveram concentrados nos mesmos grupos (mercado financeiro x populacdo mais
pobre), ha uma limitacdo pratica as barganhas intertemporais. E diferente de uma
situacdo de reforma da previdéncia, onde os custos e beneficios recaem sobre 0 mesmo
grupo. Neste cenario, € muito mais dificil para uma parcela da populacdo aceitar as
perdas no momento presente em troca de um ganho futuro, pois ha um outro grupo que,
ao mesmo tempo, tem um ganho no presente e no futuro. No caso do Teto, pela
percepcdo dos Entrevistados e dos parlamentares, o mercado financeiro ndo teve
nenhuma perda, apenas ganhou no curto prazo, quando a conta dos juros foi preservada
do ajuste, e também no longo prazo, com a estabilizacdo da relacdo divida/PIB. Ao
mesmo tempo, a populacdo mais pobre perdeu no curto prazo, em troca de um potencial

ganho futuro. Como afirmou o economista Armando Castelar:
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“Amarra-se 0 gasto durante 20 anos! Sim, isso é importante! E assim que a
gente antecipa os beneficios. Porque, na hora em que a gente amarra a regra,
0 mercado e 0s agentes econdmicos reagem olhando o que vai ser o futuro,
mesmo antes - reparem, eu naquele grafico deixei isso claro - mesmo antes de
a gente conseguir alcangar um resultado primario positivo, mesmo antes de o
governo ter um resultado primario positivo. Por qué? Porque antecipa; existe
credibilidade. Entdo, esta é uma outra magica da PEC: ela faz um ajuste de
despesas como proporcao do PIB muito gradual, mas ela traz os beneficios
para antes, para antes de a gente conseguir resolver a questdo fiscal
(CASTELAR, Economista, no dia 22 nov. 2016 na sessdo do Plenario do
Senado Federal).”

Quanto a distribuicdo intertemporal, na visdo da maioria dos Entrevistados, 0s
ganhos da PEC foram no curto prazo, enquanto seus custos foram postegardos para o
médio prazo. Ainda no texto da EMI da PEC do Teto de Gastos, bem como em seu
discurso nas audiéncias publicas, o governo sinalizasse que a matéria visava o equilibrio
futuro das contas publicos, os ganhos imediatos foram relevantes, como apontdo pelos
Entrevistados na Tabela 14. Isso de deu principalmente porque o ajuste a ser feito foi
postergardo para o proximo Presidente e o governo Temer pode auferir imediatamente

0s ganhos de credibilidades.

Tabela 14 — Distribuicdo Intertemporal dos Custos e Beneficios da PEC do Teto de

Gastos na Avaliacao dos Entrevistados

Curto Médio Longo Outros
Custos 13% 30% 27% 20%
Beneficios 40% 13% 27% 20%

Fonte: Entrevistas. Elaborac&o propria.

De acordo com o entrevistado 1: “A maioria das pessoas, com um pouco de
discernimento, ja ndo tinha ddvida de que a médio e longo prazo o como o Teto ndo
tinha como se manter na forma como foi planejado, que ele néo traria os efeitos que
estavam sendo esperado”. Essa visdo também compartilhada pelo ministro do
Planejamento, Dyogo Oliveira, que em audiéncia publica na CE no dia 24/08/2016

afirmou:

“Entdo, 0 ganho com a implementacdo dessa medida, do ponto de vista de
atividade econémica, é imediato. A restricdo e o controle da despesa serdo
feitos nos anos subsequentes. Portanto é um processo inverso. Simplesmente,
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ao implementar a medida, ja teremos um ganho enorme na atividade
econdmica (OLIVEIRA, ministro do Planejamento e Orcamento, no dia 24
ago. 2016, em reunido na Comissdo Especial da PEC 241/2016 na Camara
dos Deputados).”

Neste ponto, o ministro Dyogo Oliveira reconhece que o préprio governo sabia
que haveria ganhos imeditados enquanto o ajuste mais estrutural seria postergado para o
futuro, como apontado pelos entrevistados e pelos economistas e professores ouvidos
nas audiéncias publicas na Camara e no Senado.

A reducdo desse impacto dos custos no curto prazo decorreu de um esforgo
deliberado do governo. Como apontou o senador Lindbergh (PT/RJ), em audiéncia
publica na CAE do Senado em 16/08/2016: “Primeiro, quanto ao curto prazo. Nao
existe ajuste de curto prazo aqui. (...) 0s senhores estdo propondo o ajuste 14 para
quando? E para depois de 2018? Porque em 2017, pela inflag&o, vocé tem aumento de
gastos %8, Ou seja, 0 governo sabia que, em 2016, havia uma tendéncia de
desaceleracdo da inflacdo. Dessa forma, quando a base das despesas primarias fosse
corrigida para se calcular o valor do Teto de Gastos para 2017, haveria uma
possibilidade de crescimento dessas despesas no primeiro ano de vigéncia da regra.

O secretario Mansueto Almeida, em audiéncia publica no Senado Federal no dia
22/11/2016, reconheceu: “Como a inflacéo esta em queda, significa, inclusive, que nos
primeiros anos, nés ainda teremos um pequeno crescimento do gasto publico real, um
crescimento muito pequeno”*?°.

O segundo ponto foi incentivo para o crescimento da “base” das despesas

primérias no ano de 2016. Como apontado pelo préprio ministro da Fazenda:

“N&o é uma base deprimida. Muito pelo contrario. Porque, nessa base de
2016, esta exatamente o realismo fiscal a que nos referimos, com o
reconhecimento de uma série de despesas que ndo estavam orcadas. Elas
estavam incorridas, porém, ndo orcadas. (..). Entdo, em 2016 nés ja
colocamos tudo isso no or¢camento. J& estd, portanto, em razdo do déficit de
170 milhGes de reais, que é um déficit realista (MEIRELLES, ministro da
Fazenda, no dia 24 ago. 2016 em audiéncia publica realizada na Comisséo
Especial da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados).”

128 Manifestagdo do senador Lindbergh Faria no dia 16 ago. 2016 em reunido da Comissdo de Assuntos
Econdmicos do Senado Federal.

129 Manifestacdo do secretario do Minisério da Fazenda, Mansueto Almeida, no dia 22 nov. 2016 em
audiéncia publica no Plenario do Senado Federal)
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O governo ampliou a meta de resultado primério, de modo a acomodar uma série
de despesas que estavam represadas. Ao mesmo tempo, houve, em 2016, um esforco
deliberado por parte dos ministérios (e dos demais Poderes) em maximizar oS
pagamentos do ano de modo a assegurar um incremento no valor de referéncia, sobre o
qual seria aplicado a correcdo da inflagdo nos anos subsequentes.

Em estudo sobre a execu¢do orcamentaria do Superior Tribunal de Justica (STJ),

Sant'Ana e Oliveira Junior (2021) observaram que:

As medidas de economia foram substituidas pelo esforco de plena execugdo
orcamentaria, inclusive com a postura proativa do STJ para a resolugdo de
pendéncias com seus credores, a fim de viabilizar pagamentos de valores
inscritos em restos a pagar ainda em 2016 (SANT’ANA; OLIVEIRA JR,,
2021, p. 7).

Os autores ainda concluiram que o STJ obteve, em 2017, limite de gastos
financeiros em valor superior a sua autorizagdo or¢camentéria, 0 que é uma situacao
inusitada, dado que a tendéncia na execucdo orcamentaria € que os valores financeiros
sejam inferiores as dotagdes autorizadas.

Além das medidas anteriores, também se permitiu que o pagamento de restos a
pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015 fossem excluidos da verificacdo do
cumprimento dos limites de gastos e que para o desembolso fossem utilizados eventuais
excessos de resultado primario em relagdo a meta fixada na LDO. Ou seja, caso
ocorresse um excesso de arrecadacdo ou uma reducdo nas despesas primarias, de
maneira a abrir “espaco” na meta de resultado primario, esseS recursos poderiam ser
utilizados para a quitacdo de restos a pagar inscritos até 2015. Em geral, as despesas
inscritas em restos a pagar sdo investimentos majoritariamente a cargo do Poder
Executivo, portanto, essa excepcionalidade ampliou a margem de manobra do governo
Temer.

Em resumo, os custos da PEC para o governo Temer foram extremamente
reduzidos. Interessante perceber que o proprio Presidente declarou que ndo era
candidato a reeleicdo, ou seja, até para um politico cuja sobrevivéncia eleitoral no curto
prazo ndo esta atrelada a uma disputa eleitoral é politicamente dificil implementar
medidas impopulares. Como apontou o relator Darcisio Perondi (PMDB/RS), em
reunido da CE no dia 06/10/2016: “O Presidente Michel Temer tem dito publicamente
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que ndo é candidato a reeleigdo e que, nestes proximos dois anos e meio, vai fazer todo
o esforco que for necessario. Ele ndo esta preocupado com popularidade”*3°.
A fala do deputado Alessandro Molon (Rede/RJ) exemplifica a estratégia

adotada pelo governo:

“Sr. Presidente, ha pouco um colega disse que Michel Temer era um homem
corajoso por ter tido a iniciativa de propor essa PEC. Se, de fato, fosse a
coragem que O movesse, ele teria proposto isso para comecar ano que vem.
Mas como ele esta pensando em eleicéo, ele esta propondo que isso comece
apenas a partir de 2018. (MOLON, Deputado, no dia 06 out. 2016 em reunido
da Comisséo Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados).”

Ao que o senador Randolfe Rodrigues (Rede/AP) conclui: “0 proximo governo
fica condenado a executar um programa que nao € o0 programa que o proprio governo
pode ter submetido ao sufragio popular 3L,

Dessa maneira, o governo Temer colheu beneficios imediatos da PEC, como
apontado pelo entrevistado 2: “No curto prazo todos somos beneficiados pela reducéo
da taxa de juros, pela diminuicédo da divida publica, pela reducédo da inflacdo”. Ponto

também enfatizado pelo ministro do Planejamento, Dyogo Oliveira:

“Essa é a medida sobre a qual podemos dizer que ela tem uma natureza
invertida, do ponto de vista do efeito na economia. Ela é uma medida que
provocara restricdes no futuro; entdo, a despesa serd contida nos anos
subsequentes, mas o efeito de ganho de atividade é imediato, porque a leitura
do agente econdmico é imediata. Ou seja, a leitura é que, aprovada essa
medida, o pais terd sustentabilidade e controle da situacdo, e, portanto, nés
poderemos produzir, investir e fazer crescer a economia do pais. (...) A
restricdo e o controle da despesa serdo feitos nos anos subsequentes.
(OLIVEIRA, Ministro do Plangjamento e Orgamento, no dia 24 ago. 20186,
em reunido na Comissdo Especial da PEC 241/2016 na Céamara dos
Deputado).”

O modelo proposto por Jacobs (2011, 2016) considera, de maneira geral, o curto
e o longo prazo, bem como os trade offs que sdo realizados entre eles. No entanto, a
partir da aplicacdo do modelo, verificou-se que a dimensdo do médio prazo também foi
importante, principalmente para postergar o inicio da regra e, consequentemente, 0s
seus custos. A atuacdo dos deputados e senadores foi decisiva nesse adiamento, pois
introduziu regras que deram ‘“conforto” ao governo Temer no tocante aos custos e

permitiu, também, que ele usufruisse dos ganhos reputacionais que a PEC promoveu no

130 Manifestacdo do deputado Darcisio Perondi na reunido do dia 06 out. 2016 da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.

181 Manifestagdo do senador Randolfe Rodrigues, no dia 09 nov. 2016 em reunido da Comissdo de
Constituicdo Justica e da Cidadania do Senado Federal.
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curto prazo, ndo sendo, portanto, necessario aguardar o longo prazo para ter os
resultados.

A dimensao temporal “médio prazo” nao se faz presente no modelo proposto por
Jacobs (2011; 2016), no entanto, avaliou-se que no Brasil foi interessante incorpora-la.
Uma possibilidade para futuras pesquisas é a realizacdo de estudos em outros paises de
renda média, de modo a se verificar se a utilidade da incorporagdo desse referencial é
uma caracteristica comum. Em uma primeira analise parece fazer sentido, pois em
paises de renda média tende a haver uma maior instabilidade politica e o longo prazo
pode ser um tanto quanto mais distante e incerto.

Outro fator decisivo para superagdo dos vieses de curto prazo é a percepgdo da
populacdo sobre o tema. Segundo Jacobs (2011; 2016), amplia-se a possibilidade de
investimento da politica publica ao se impor as perdas de maneira indireta e por meio de
um enunciado que ndo é claro para a maioria da populacéo.

Nas entrevistas realizadas, 67% dos profissionais apontaram que a maioria da
populacdo brasileira ndo estava acompanhando a discussao sobre o Teto de Gastos. Da
mesma forma, essa era a percep¢do dos parlamentares tanto da situacdo quanto da

oposicao da Camara e do Senado, como ilustrado pelas seguintes falas:

“Os senhores ja viram aqui neste ensaio que o grande problema que ndés
temos é o de comunicagdo. N6s temos que vencer a batalha da comunicacéo.
Os senhores viram que a Oposicdo tem comunicadores eficientes. (...) S8o
bons também. Eles conseguem traduzir as coisas como se nds tivéssemos
desmontando o Estado. (ALELUIA, Deputado, no dia 24 ago. na reunido da
Comissdo Especial da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados).”

“Eu quero linguagem para as ruas. Vai congelar o meu salario? Eu ndo quero
(PERONDI, Deputado, no dia 31 ago. 2016 na reunido da Comisséo Especial
da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados).”

“A PEC ainda é uma coisa que as pessoas ndo entenderam, e nés temos que
proporcionar esse debate. (HOFFMAN, Senadora, em 31 out. 2016 nha
audiéncia publica da Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado
Federal).”

“E imperativo que comecemos j4 a sair da insustentavel situacio a que o pais
foi levado nos ultimos anos. Dai por que, Sr. Presidente, eu ndo ter a menor
preocupacao, apesar de frequentemente receber, no meu telefone, mensagens
pedindo para rejeitar, para que eu vote contra, para que o Senado Federal
rejeite a PEC n° 55. E uma maravilha uma pessoa me pedir isso, mas ela néo
mede as consequéncias, ndo sabe por que esta pedindo - é o oba-oba que
virou este pais (LIRA, Senador, no dia 24 nov. 2016 em sessdo do Plenario
do Senado Federal).”



193

Inclusive, era sempre feita pelos congressistas uma comparagdo com a reforma
da previdéncia, que seria um tema complexo, mas de facil entendimento pela sociedade,
uma vez que seu impacto é imediato na aposentadoria das familias, como afirmou o
senador Lindbergh Faria (PT/RJ), em audiéncia publica na CAE no dia 11/10/2016: “A
reforma da Previdéncia é uma coisa mais clara. (...) Eu imagino quando comegarmos a
discutir a reforma da previdéncia, porque quanto a Previdéncia o povo entende bem o
que significa retirar direitos "2,

Uma das formas de tentar contornar esse ponto foi utilizando a metafora da dona
de casa, como exemplificou o deputado Artur Oliveira Maia ja na primeira reunido da
CCJC, no dia 02/08/2016: “E como uma familia que precisa ter limites: ndo adianta
gastar mais do que ganha; sendo, vai & humilhacdo ou, muitas vezes, a faléncia”3,
Também o relator na CCJC, deputado Danilo Forte (PSB/CE), na reunido do dia
09/08/2016, declarou:

“O que ha, isso sim, é um delimitador de gastos, como qualquer familia faz.
Quando estoura o cartdo de crédito, quando fica sem crédito na praga, quando
ndo tem condi¢Bes de comprar mais nada e é obrigado a tirar 0 menino da
escola privada para colocar na escola publica, ou muitas vezes perder o plano
de salde, exatamente porque ndo tem condi¢des de paga-lo, o que todo o
mundo faz? (FORTE, Deputado, na reunido de 09 ago, 2016 da Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados).”

E o relator da PEC, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), em audiéncia
publica da Comissdo Especial, no dia 29/08/2016:

“Casa, em que a mulher é chefe de familia ou 0 homem é chefe de familia, se
alguém perde o emprego, ja cai a receita, cai o salario. As vezes, a familia se
desequilibra e gasta muito: ganha 4 mil por més acumulado, gasta no outro
més 2 mil, depois gasta mais 2 mil; dai queima os cinco cartdes de crédito,
incluindo os das lojas, e queima o0s cheques especiais. E 0 que ela tem que
fazer? Vender o carro, deixar o carro na garagem e andar de Onibus. Ou
vender a casa e vai morar de aluguel. De repente, vai morar com a mée e com
pai. (PERONDI, Deputado, no dia 29 ago. 2016 na reunido da Comissdo
Especial da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados).”

Jacobs (2015) argumenta que as metaforas contribuem para o enquadramento do
problema, delimitando o conjunto de solucGes disponiveis e facilitando o entendimento
pelo grande publico. E, no caso em estudo, elas foram reiteradamente utilizadas na

tentativa de formacéo das preferéncias dos parlamentares e da sociedade.

132 Manifestacdo do senador Lindbergh Faria no dia 11 out. 2016 em audiéncia publica da Comissdo de
Assuntos Econémicos do Senado Federal.

133 Manifestacdo do deputado Arthur Oliveira Maia na reunido de 02 ago, 2016, Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados
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Mesmo com esse esfor¢o de comunicagéo, as pesquisas mostram que a PEC era
desconhecida pela populagéo. Segundo o Datafolha®**: 60% dos brasileiros eram contra
a PEC do Teto e apenas 12% eram favoraveis. Para 62% dos brasileiros, a PEC traria
mais prejuizos do que beneficios, enquanto somente 19% pensavam o contrario. Ainda
segundo a pesquisa, quanto mais escolarizado, maior o desagrado com a PEC: 68% dos
com ensino superior a rejeitavam, contra 51% daqueles s6 com ensino fundamental. O
recorte por classe mostra que sao 0s mais ricos aqueles que mais aprovavam a medida,
35%, enquanto entre 0s mais pobres estavam as maiores rejeicdes: 60%, para quem
recebe até dois salarios-minimos, e 62%, para quem ganha entre dois e cinco salarios-
minimos.

Levantamento do Ipsos*> também mostrou que 43% dos brasileiros
desconhecem a proposta e 49% afirmaram ja ter ouvido falar das medidas. 42% dos
Entrevistados se posicionaram contra a PEC e 17% a favor, contudo, 41% né&o
souberam opinar. A pesquisa também mostrou que 44% acreditam que a PEC do Teto
piorara sua vida. Segundo os Entrevistados, quem ganha com a PEC sdo os politicos e
0S mais ricos: 48% e 42%, respectivamente. Ja os menos beneficiados seriam 0s mais
pobres e os funcionarios publicos.

Esses resultados do Datafolha e do Ipsos sobre o conhecimento da PEC pela
populacdo brasileira foram similares aos obtidos nas entrevistas realizadas nesta
pesquisa: 67% dos Entrevistados avaliaram que a populacdo ndo estava acompanhando
a discussdo sobre a PEC do Teto de Gastos e 27% se manifestaram que sim, havia o
interesse. Na visdo do entrevistado 2: “A sociedade ndo acompanha qualquer discussdo
legislativa com qualidade”.

Também no site e-cidadania, do Senado Federal'®, as manifestades foram
majoritariamente contréarias a PEC: 345.654 cidaddos se disseram contrérios ao texto e
23.766 favoraveis.

Ainda que possa ser considerada operacionalmente uma regra simples, a maioria
da populacdo ndo se apropriou desse debate, como indicaram as pesquisas de opinido,
cujo resultado apontou o elevado percentual de desconhecimento sobre a medida.

134 Fonte disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/12/1840825-maioria-dos-brasileiros-
reprova-emenda-dos-gastos-diz-datafolha.shtml. Acesso em: 29/06/2022.

135 Disponivel em: https://www.ipsos.com/pt-br/quatro-em-cada-dez-brasileiros-desconhecem-pec-do-
teto-de-gastos-publicos. Acesso em: 29/06/2022.

136 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaomateria?id=127337. Acesso em:
29/06/2022.



https://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/12/1840825-maioria-dos-brasileiros-reprova-emenda-dos-gastos-diz-datafolha.shtml
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Apesar desse quadro, os levantamentos também mostraram que, entre 0s que

conheciam, grande parte era contréaria & medida.

O quadro 21 a seguir sintetiza os principais achados da aplicacdo do process

tracing considerando os vieses informacionais pro-curto prazo:

Quadro 21 — Principais Achados da Aplicacdo do Rastreamento de Processo Guiado

pela Teoria para o Caso da EC n° 95, de 2016 — Viés Informacional Pro-Curto Prazo

Proposicdo Teorica

Principais Achados

A ocorréncia  da  autoridade
fragmentada facilicita o investimento
na politica publica ao tornar difusa a
responsabilizacdo pelas perdas.

A autoridade fragmentada foi analisada a partir da separacéo
entre 0os poderes, do federalismo, do bicameralismo, da
representacdo proporcional, da hiperfragmentagdo partidaria e
das regras internas do parlamento.

Um primeiro ponto a se destacar é que a apesar da “aridez” da
pauta fiscal, havendo uma lideranga do Poder Executivo, 0
Congresso se mobiliza para discutir e aprovar as matérias. Foi
observado que a resisténcia € muito maior em relagdo aos temas
tributarios e, a principal hipdtese relaciona-se aos impactos
federativos da tributacdo — nessas situacfes, a atuagdo dos
governadores (e seu poder de veto) se fazem presentes. Ainda
sobre a questdo federativa, 0 Governo Temer ensaiou incorporar
as finangas subnacionais na proposta, mas rapidamente
abandonou essa ideia e, como isso, a PEC do Teto de Gastos ndo
encontrou resisténcias entre esses atores (governadores e
bancadas estaduais).

Em relagdo ao bicameralismo, observou-se que a toda a
discussdo de mérito foi realizada na Camara dos Deputados. Os
senadores foram convidados a participar dos debates e buscou-se
a construgdo de um texto consensual para evitar que qualquer
alteracdo substantiva obrigasse o retorno do texto a Camara.

A representacdo proporcional contribuiu para a facilidade na
aprovacao da PEC na medida em que dada a fragmentacdo do
sistema eleitoral brasileiro ¢ muito dificil para o eleitor saber
qual é a coalizdo de apoio ao Governo e quais parlamentares
fazem parte dela.

Todos esses achados estdo em sintonia com 0 modelo tedrico.

A existéncia  de instituigcBes
deliberativas favorece o investimento
na politica publica ao ampliar o
debate sobre os resultados de longo
prazo.

Ainda que o Brasil conte com relevantes experiéncias de
participacdo social, no campo econémicos, 0S avangos nao
foram tdo claros. A proposta de regra fiscal ndo se valeu dos
espacos de participagdo existentes (Conselhos, Féruns, Mesas de
Dialogo) e sua discussdo com a sociedade (para além de
economistas) aconteceu no Congresso, por meio das audiéncias
publicas. Ao todo foram 15 audiéncias, sendo que 9 na
Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal (essa
Comsissdo era presidida por uma senadora de oposicdo que
conseguiu abrir esse espaco para a discussao).

A ndo mobilizagdo das instituicBes deliberativas ndo impediu a
aprovagdo da PEC do Teto de Gastos, mas pode ter contribuido
para o rapido “envelhecimento” da regra — 6 alteragGes entre
2017 e 2022.

A existéncia de limitacbes ao

Tanto os entrevistados quanto os discursos dos parlamentares na
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mandato neutraliza as consideracgoes
eleitorais de curto prazo.

Tribuna indicaram a preocupagdo com a reeleicdo. Um ponto
enfatizado foi o “timining” de aprovagéo da matéria — mais perto
ou mais distante dos pleitos eleitorais. Nesse sentido, ainda que
2016 fosse um ano de eleicbes municipais, para 0s
parlamentares federais, ainda havia um longo percurso até 2018
e, dessa forma, o impacto da aprovacdo do Teto de Gastos ndo
se fez tho presente.

Regras eleitorais que favorecem os
incumbentes propiciam 0
investimento na politica puablica ao
protegerem contra o risco eleitoral de
curto prazo e realcarem  as
oportunidades de crédito de longo
prazo.

A andlise da taxas de recandidatura e reeleicdo dos
parlamentares que compuseram a Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados mostrou que o primeiro
indice foi idéntico — em torno de 80%; no que se refere ao indice
de reeleicdo, os titulares tiveram um desempenho inferior aos
suplentes (63% a 86%) — todavia, para atribuir essa variacdo a
participacdo dos deputados na Comissdo Especial seriam
necessarios estudos adicionais, de modo a isolar os demais
fatores que influenciam as taxas de sucesso eleitoral.

Ainda que essa relacdo de causalidade ndo seja direta, a analise
dos documentos mostrou que uma das principais estratégias da
oposicdo foi tentar aumentar o custo dos governistas em apoiar a
PEC.

A centralizagdo deciséria interna ao
legislativo favorece o investimento na
politica  pdblica ao  diluir a
responsabilidade individual (Votei
seguindo orientacédo do lider).

O primeiro achado da tese, a partir da aplicacdo do indice
proposto por Nicolau (1999) — indice de Fidelidade a Posicéo do
Lider Partidario, foi a efetividade desses atores em garantir a
aprovagdo da matéria nos temos desejado pelo Executivo. Um
dos principais fatores a explicar esse resultado foi “fechamento
de questdo” nos partidos — inclusive em alguns partidos essa
pratica ndo era usual. Em geral, os partidos votaram unidos, com
0s da base entregando 0s votos necessarios para a aprovacao da
PEC e dos da oposicdo, se pocisionando contrariamente; 0s
partidos distoantes foram PSB e PDT, cujos votos se dividiram.
Em sintonia com a literatura (ARNOLD, 1990), os lideres de
partidos da base mobilizaram diferentes estratégias para garntir a
aprovacdo da PEC, como as procedimentais (fundamentais para
0 cumprimento dos prazos e o ritmo dos trabalhos); as de
persuasdo/comunicacdo (importantes para o convecimento dos
parlamentares e reducdo das criticas); e as de modificagdo (que
asseguram que o texto estivesse de acordo com as demandas do
Executivo, mas que também atendesse aos anseios do
Parlamento.

Verificou-se ainda que o envolvido direto do Executivo (na
presenca do préprio Presidente da Republica) sinalizou ao
Legislativo a importancia da matéria e ajudou a unir a base.

Da mesma forma, os lideres oposicionaista também se valerem
dessas estratégias procedimentais, de persuasdo/comunicacao e
de modificacdo para coordenar a resisténcia a aprovacdo da
PEC. No entanto, como esses partidos eram minoritarios, nao
foram suficientes para impedir a aprovacdo do Novo Regime
Fiscal.

Amplia-se a  possibilidade de
investimento na politica pablica ao se
impor as perdas de maneira indireta e
por meio de um enunciado que ndo é
claro para a maioria da populagéo.

Amplia-se a  possibilidade de
investimento na politica pablica ao se
reduzir a relevancia dos custos de
curto prazo.

Amplia-se a  possibilidade de

Para o Governo, o Teto de Gastos era imprescindivel para o
ajuste das contas publicas; ja para oposicdo a medida
representava o desmonte do Estado de Bem-Estar Social
brasileiro. A partir dessas duas avaliacbes, lideres,
parlamentares, especialistas buscaram apresentar os argumentos
que justificassem os respectivos posicionamentos. A narrativa
governista apresentava 0 Novo Regime Fiscal como um policy
investment na medida em que a imposi¢do dos custos no curto
prazo (reducdo dos servigos publicos) promoveria, no futuro, os
beneficios (estabilizagdo da divida puablica e possibilidade de
retomada dos gastos). E os opositores institiram muito em
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investimento na politica pablica ao se
aumentar a relevancia do beneficio a
longo prazo.

mostrar 0s impactos negativos no curto prazo, em especial, 0
estrangulamento dos gastos sociais e dos investimentos, bem
como suas conqueéncias para a parcela mais pobre da
populacéo.

Um ponto muito sensivel da proposta foi a defini¢do da regra de
gastos para as areas de salde e educacdo. Na proposta incial, o
Poder Executivo chegou a propor a retirada da vinculacdo
constitucional de gastos para salde e educagdo, todavia, a
rejeicdo foi ampla, incluside de parlamentares da base. Ainda na
andlise de constitucionalidade pela Camara, o relator na CCJC,
deputado Danilo Forte (PSB/CE) informou que tal ponto seria
revisto pelo relator na Comissdo Especial. Essa mencdo é
importante porque a retirada dos minimos constitucionais foi
uma das principais justificativas para proposicdo de uma PEC e
ndo de uma Lei Complementar, como era a LRF e como foi 0
PLP 257/2016.

Em relacdo a distribuigdo dos custos entre curto e longo prazo,
mesmo o0s parlamentares da base admitiam que haveria perdas
no curto prazo, em especial um estrangulamento dos gastos
sociais ndo protegidos constitucionalmente e do investimento
publico. No entanto, o compromisso politico com o Governo
Temer era solido e a base votou unida. A oposi¢do, por sua vez,
firmou conviccdo de que os banqueiros e o mercado financeiro
seriam os principais beneficiarios da medida, ainda mais porque
ndo havia qualquer tipo de limitacdo as despesas publicas
classificadas como financeiras. E, para esses parlamentares de
oposicdo, 0s principais prejudicados pelo Teto seriam as
popula¢bes mais pobres, justamente as que mais sofreriam com
a reducgdo dos gastos publicos. Na situacao, o posicionamento foi
oposto, com 0s mais pobres sendo identificados, ao mesmo
tempo, como o0s perdedores no curto prazo, mas como
ganhadores no longo prazo. Os entrevistados tenderam a
concordar com a avaliagdo dos parlamentares de oposicéo.

Outro ponto importante foi que o Governo Temer, autor da PEC
do Teto dos Gastos, ndo sentiu os seus efeitos, dado que foi
apenas nos anos seguintes que a regra se tornou efetiva. Houve,
por parte do Governo, um desenho deliberado no sentido de
postergar os efeitos negativos da PEC, com o incentivo ao
crescimento da base de despesas puUblicas primérias e a
ampliacdo da meta de resultado priméario para o ano de 2016. Ao
mesmo tempo, o Governo Temer obteve ganhos imediatos de
credibilidade, decorrentes da sinalizacdo para o mercado
financeiro de seu compromisso com o equilibrio das contas
publicas e austeridade fiscal.

Uma contribuicdo da pesquisa foi mostrar que, no caso
brasileiro, o0 médio prazo também importa. Em paises de renda
média, ha um conjunto maior de incertezas que faz com que o
“longo prazo” seja muito distante. Entdo, antecipar alguns
ganhos também ¢é importante para garantir que 0s policy
investments sejam aprovados.

Elaboracédo da autora.

O capitulo a seguir continua o processo de aplicacdo do modelo analitico

considerando a segunda variavel explicativa, a incerteza politica de longo prazo.
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CAPITULO 6 - A INCERTEZA POLITICA DE LONGO PRAZO

Jacobs (2011; 2016) pontua que, além dos vieses pro-curto prazo, também
precisam ser superadas as incertezas politicas de longo prazo. Para tanto, trés variaveis
sdo investigadas: as que se relacionam ao cenario institucional, a estrutura da politica e
a interacdo entre ambas. No cendrio institucional, o modelo original trata da autoridade
fragmentada, uma questdo que também foi abordada no capitulo anterior, mas que aqui
seu foco reside na capacidade de a fragmentacdo dificultar a reversdo da politica e no
compartilhamento do poder institucionalizado. Todavia, considerando a aplicagdo do
modelo, percebeu-se que a existéncia de um conjunto de ideias internalizada pela
burocracia estatal também é um elemento do cenério institucional que pode facilitar a

superacdo das incertezas de longo prazo e propiciar a aprovacdo do policy investment.

6.1 CENARIO INSTITUCIONAL

Segundo o modelo, a autoridade fragmentada facilita o investimento na politica
publica ao tornar mais dificil sua reversao e, neste momento, o foco esta na atuagdo dos
atores enquanto veto players. Um exemplo citado por Jacobs (2016) € a estratégia de
constitucionalizacdo das politicas de reducdo de carbono como forma de ampliar a
credibilidade dos compromissos de longo prazo.

No caso em estudo, tal estratégia também foi utilizada com vistas a ampliar
0s custos de reversdo do Teto de Gastos. Para modificacdo da Constitui¢do € necessaria
uma maioria qualificada nas duas Casas: 308 votos favoraveis na Céamara dos
Deputados e 49 no Senado, votagdo em dois turnos, com intervalo entre eles, como
explicado anteriormente.

Como ja apontando, a ancora fiscal que vigorou por mais de uma década, a
LRF, foi implementada por meio de uma lei complementar, no entanto, conforme
apontado pelo entrevistado 7, na avaliacdo dos técnicos dos ministérios da Fazenda e do

Planejamento:

“O Brasil ja tentou de tudo, temos uma lei de responsabilidade fiscal bem
concebida, bem avaliada no resto do mundo e essa lei se mostrou insuficiente
para bater as contas publicas sobre o equilibrio. Por diversas razdes,
problemas de interpretacdo, tudo mais que se sabe. Mas o fato é que uma lei
complementar de responsabilidade fiscal ndo foi suficiente. ” Entdo partiram
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para arma mais poderosa, querer estabelecer um limite para despesa na
Constituicao (Entrevistado 7).”

Nas palavras do relator da PEC, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), em
reunido da Comissdo Especial de 04/10/2016: “Estar apoiada em instrumentos legais
fortes, de maior hierarquia, sinalizando a importancia que o governo atribui ao ajuste
fiscal, e deve incluir requisitos claros para sua alteracdo. A escolha foi inserir a regra
na Constituicio Federal”!®’,

O economista Samuel Pessoa, em audiéncia publica conjunta da Comisséo de
Constituicdo, Justica e Cidadania e da Comissdo de Assuntos Econdmicos, no dia
08/11/2016, fez uma distincdo entre democracias majoritarias e consensuais e chamou a
atencdo para a realidade brasileira, na qual vigora uma Constituicdo extremamente
detalhada e onde é necessario: “criar uma série de regras, para que Vvocé tenha
instituicGes com poder de veto, que faga com que qualquer alteracédo, no ordenamento
juridico e institucional, tenha que passar por varias instancias e tudo tenha que ser
feito de maneira muito consensual”%,

Na mesma linha, em diagndstico sobre as instituicbes orcamentarias e fiscais, o

assessor especial do Ministério da Fazenda, Marcos Mendes, afirmou que:

“Precisamos construir essa regra de coordenacdo das decisdes orcamentarias.
O Brasil estd extremamente constitucionalizado; em geral, as regras sdo em
nivel legal. Como no Brasil boa parte da despesa estd constitucionalizada, é
impossivel fazer em outro diploma legal que ndo a Constituicdo (MENDES,
Assessor Especial do Ministério da Fazenda, no dia 16 ago. 2016 em
audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado
Federal).”

E, na mesma audiéncia publica, defendeu que a mudanca deveria ser

constitucional por duas razoes:

“Primeiro porque nos estamos mexendo com o0s poderes, que sdo
independentes e autbnomos, e, portanto, para estabelecer limites de gasto
para os poderes independentes e autbnomos, nés ndo podemos fazer o Poder
Executivo, sozinho, estabelecer o limite de gastos para todos. Portanto, tem
de ser objeto de PEC. Da mesma forma, a alteracdo da vinculagdo de salde e
educacdo também precisa ser feita por meio de PEC, porque as vinculacdes

187 Manifestacdo do deputado Darcisio Perondi na reunido do dia 04 out. 2016 da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.

138 Manifestacdo do economista Samuel Pessoa Perondi em audiéncia publica conjunta no dia 08 nov.
2016 da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania e da Comissdo de Assuntos Econémicos, ambas
do Senado Federal.
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estdo na PEC (MENDES, Assessor Especial do Ministério da Fazenda, no dia
16 ago. 2016 em audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econdmicos do
Senado Federal).”

A primeira justificativa ndo encontra respaldo no arcabouco legal, uma vez que a
propria LRF trazia limites aos demais poderes e isso ndo foi um impeditivo para sua
validade. O segundo ponto ilumina uma parte importante da estratégia, que era a
modificagdo dos minimos constitucionais com saude e educacéo, pois a PEC revogava 0
art. 2° da Emenda Constitucional n°® 86/2016, que instituiu cronograma para 0
cumprimento da aplicacdo minima da Unido em agOes e servicos publicos de salde.
Esse ponto foi duramente criticado pela oposicdo, que enxergava no ‘“ataque” aos
minimos a Unica razdo pela qual o instrumento legal teria que ser uma Emenda

Constitucional, como afirmou a economista Esther Dweck:

(...) a Gnica das medidas da PEC que justifica uma emenda constitucional é a
retirada dos minimos constitucionais, todos os outros incisos poderiam ser
feitos ou por lei ou por ato administrativo do governo, ndo precisava nem de
lei para fazer. Entdo, todos 0s outros ndo demandariam uma emenda
constitucional. A Unica das medidas que demanda medida constitucional é a
desvinculacio de sadde e educagéo. E a Uinica que realmente estd mexendo na
Constituicdo. Vocé estd constitucionalizando uma coisa que ndo era
constitucional, que era 0 nosso regime fiscal, e que ndo é constitucional em
quase nenhum pais do mundo (DWECK, Economista, no dia 3 nov. 2016 em
audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econbmicos do Senado
Federal).”

O préprio ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, reconheceu em entrevista*®,
antes mesmo do envio da proposta de PEC, que a "desvinculacdo das despesas
obrigatdrias com salde e educacdo € parte fundamental e estrutural do Novo Regime
Fiscal”. Ou seja, uma alteracdo dos minimos constitucionais de salde e educacdo era
claramente desejada pelo governo Temer; e sera justamente este ponto, como detalhado
a sequir, a principal divergéncia com os parlamentares.

A oposicdo apresentou diversos argumentos contrarios a constitucionalizacdo, o
primeiro deles é que ndo havia sequer necessidade de um ato legal. Nessa linha se

posicionou o deputado Alessandro Molon (Rede/RJ):

“Sr. Presidente, n6s somos favoraveis a que ndo se gaste mais do que se
arrecada e que haja controle dos gastos publicos e dos investimentos. Mas,

139 Disponivel em: http://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2016/05/24/limites-com-educacao-e-
saude-iran-ao-congresso-em-2-semanas-diz-meirelles.htm. Acesso em:



http://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2016/05/24/limites-com-educacao-e-saude-irao-ao-congresso-em-2-semanas-diz-meirelles.htm
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para isso, ndo é necessario nenhum PEC. Basta 0 governo, neste ano, discutir
e aprovar uma proposta de Orgcamento para 0 ano que vem, com 0s gastos
controlados. N&o ha& nenhuma necessidade de se aprovar a PEC (MOLON,
Deputado, no dia 10 out. 2016 em sessdo do Plendrio da Camara dos
Deputados).”

O proprio governo enviou, no final de 2016, um Projeto de Lei do Congresso
Nacional (PLN) para alterar o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2017
(PLDO 2017) prevendo, nessa lei ordinaria, a limitacdo das despesas primérias para
2017.

Do ponto de vista politico, o senador Randolfe Rodrigues (Rede/AP) destacou que

essa medida representava um “congelamento da democracia”, pois:

Nas democracias maduras, o controle dos gastos publicos é feito através da
lei orcamentéria, sem necessidade de regras adicionais. Desnecessario dizer
que ndo ha precedente de constitucionalizagdo de rigor fiscal em nenhum
texto constitucional do planeta. E um embate democratico, com base no
convencimento da sociedade sobre as diferentes visdes politicas, sociais e
econdmicas que estabelece 0 montante a ser arrecadado e gasto e as formas
de alocacdo de recursos publicos (RODRIGUES, Senador no dia 09 nov.
2016 em reunido da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do
Senado Federal).”

O senador concluiu que a “PEC n° 55, de 2016, congela o processo democratico
e reduz as opcdes de escolha da sociedade 0.

A experiéncia internacional também foi apresentada para questionar a
constitucionalizacdo, citando, para isso, 0s estudos do Fundo Monetério Internacional
(FMI), os quais mostravam que, entre 1985 até 2014, apenas Singapura e Georgia

tinham regras inseridas na Carta Magna'#*. Segundo o economista Luiz Carlos Prado:

140 Manifestacdo do senador Randolfe Rodrigues no dia 09 nov. 2016 em reunido da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal.

141 Esther Dweck, em reunifo da CAE do dia 03/11/2016: “Outra coisa grave: a gente esta
constitucionalizando uma regra fiscal. Pouquissimos paises alguma vez constitucionalizaram regra
fiscal. O FMI tem um quadro, desde 1985 a 2014, de todas as regras fiscais. Em 2014, quando a gente
olha, em média, para as diferentes regras de gasto, receita, resultado fiscal ou divida, a receita é o que
menos tem gente, sé cinco paises tém regra de receita. Mas se a gente olhar todos os outros, mais de
90% dos paises jamais adotaram uma regra constitucional. No caso da regra de gastos, em que temos
dois paises com regra constitucional, um é Singapura, que ndo é exatamente um pais, é quase uma
cidade, e a Georgia, que é um pais com caracteristicas bastante peculiares. S&o os Unicos paises que
adotaram uma regra constitucional de gastos, e, mesmo assim, nao é uma regra igual a do Brasil, que
ndo tem crescimento real”.
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“Nos, brasileiros, podemos apenas desenhar instituicdes, o suficiente,
flexiveis — esse € 0 ponto — e robustas, para que possamos navegar no
mundo incerto. Esta PEC é o oposto da flexibilidade, que ¢ tudo aquilo que
ndo se deve fazer num mundo incerto. Por isso, politicas publicas ndo podem
ser rigidas, elas tém que ser ajustadas as condiges do momento. A
Constituicao brasileira ndo é o local adequado para se determinar as politicas
econdmicas brasileiras, que devem ser alteradas toda vez que o bom senso ou
a realidade impuserem. Politicas como essas sdo alteradas quando as
condicbes se alteram (PRADO, Economista, no dia 11 out. 2016 em
audiéncia publica na Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da
Céamara dos Deputados).”

Por fim, cabe mencionar que, embora gozando de um status legal mais forte que
0 da LRF, o Teto se enfraqueceu muito mais rapidamente. Segundo o entrevistado 5,
“quando ele realmente precisou ser usado no médio prazo, ele ja estava com seu poder
enfraquecido”. Isso demonstra que apenas a forca juridica do instrumento ndo é
suficiente para garantir seu “enforcement”, 0 que se reflete no periodo entre 2017 e
2022, no qual foram feitas seis alteragdes na PEC do Teto de Gastos:

a) EC n° 102, 2019%*2: excluiu transferéncias por conta dos leildes dos volumes
excedentes/revisdo cessdo onerosa (art. 107, § 6°, V, ADCT);

b) EC n° 108, 2020**%: incorporou mecanismo permanente do Fundeb (art. 107, §
6°, 1, ADCT);

c) EC n° 109, 2021%*4: incluiu gatilho para aplicacdo de medidas de contencio de
aumentos da despesa obrigatéria quando superada a propor¢do 95% entre despesa
obrigatdria primaria versus despesa primaria total sujeita ao Teto (art. 109, ADCT);

d) EC n° 113, 2021: alterou metodologia de correcdo dos limites, os quais
passam a considerar o IPCA projetado no exercicio anterior ao que se refere a lei
orcamentaria (art. 107, 8 1° II, ADCT) e revogou a possibilidade de alteracdo no
método de correcdo do Teto de Gastos, anteriormente prevista para 2026 (art. 108,
ADCT);

e) EC n° 114, 2021: limitou até o final de 2026 as despesas com sentencas
judiciais de que trata o art. 100 da Constituicdo, as quais ndo podem ultrapassar a
despesa paga com essa finalidade em 2016, incluidos os restos a pagar pagos, corrigida
pelo IPCA (art. 107-A, ADCT);

142 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc109.htm.
143 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc108.htm
144 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc109.htm
145 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc113.htm
146 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc114.htm
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc109.htm
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f) EC n° 126, 2022: excluiu do Teto, entre outras despesas, as necessarias a
implementacdo do programa de que trata a Lei n°® 14.284, de 29 de dezembro de 2021,
ou aquele que vier a substitui-lo (Auxilio Brasil).

Segundo o entrevistado 5, também contribuiu para o rapido enfraquecimento do
Teto a perda do apoio politico junto ao Presidente da Republica. De acordo com o

Entrevistado, no governo Bolsonaro:

“Ha um rebaixamento dos principais agentes de controle do Teto a quarto
nivel. Antes vocé tinha um ministro e dois secretarios, a parte politica
resolvida pelos ministros. Os dois secretarios autbnomos para seguir com o
Teto, com as regras do Teto, cada um na sua posi¢cdo. Quando eles sdo
rebaixados (...) o poder ficou difuso. Quem é que vem ao Congresso para
dizer que essas regras sao fortes, que vao ser mantidas, diante de uma presséo
de aumento de pesos obrigatorios. (...). Essa coordenagdo ndo aconteceu.
Essa foi 0 que fez com o Teto ficasse sem ter um “pai” (Entrevistado 5).”

Passamos a discutir, no contexto do cendrio institucional, o outro elemento
apontado por Jacobs (2011; 2016) como facilitador do investimento na politica publica,
a ocorréncia de compartilhamento do poder institucionalizado.

Em 2003, por meio da Lei n° 10.683 de 28 de maio de 2003, tem-se a criagdo do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), responsavel por assessorar
o Presidente da Republica na formulacdo de politicas e diretrizes especificas, voltadas
ao desenvolvimento econémico e social, produzindo indicacdes normativas, propostas
politicas e acordos de procedimento; também apreciar propostas de politicas publicas e
de reformas estruturais e de desenvolvimento econdmico e social que lhe sejam
submetidas pelo Presidente da Republica, com vistas a articulacdo das relacbes de
governo com representantes da sociedade civil organizada e a concertacdo entre 0s
diversos setores da sociedade nele representados.

O CDES (ou “Conselhdo”) era composto por doze ministros de Estados e 92
cidaddos brasileiros e respectivos suplentes, com maioridade civil, de ilibada conduta e
reconhecida lideranca e representatividade, designados pelo Presidente da Republica
para mandatos de dois anos, facultada a reconducdo. Foram escolhidos representantes
de empresarios, trabalhadores, movimentos sociais e demais personalidades. Segundo

Fleury (2022)'4’) o Conselhdo “seguia 0 exemplo de paises europeus, que criaram

147 Em matéria para o jornal online Outras Palavras. Disponivel em:
https://outraspalavras.net/estadoemdisputa/democracia-participativa-umnovo-paradigma/. Acesso em:
01/07/2022.



https://legislacao.planalto.gov.br/LEGISLA/Legislacao.nsf/viwTodos/A0B52BD66BD6E70C03256D3500457492?OpenDocument&HIGHLIGHT=1,
https://outraspalavras.net/estadoemdisputa/democracia-participativa-umnovo-paradigma/
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conselhos como instancias de negociagao e pactuacgao entre atores sociais”, ou seja, uma
instancia de compartilhamento de poder, conforme apontado por Jacobs (2016).

Durante seu funcionamento, CDES discutiu temas centrais para a pais, como as
reformas tributaria e previdenciaria, infraestrutura, bioenergia e politicas sociais, dentre
outros. Ou seja, tal qual defendido por Jacobs (2011; 2016), o Conselhdo*® era uma
instituicdo deliberativa na qual se realizava a interlocugdo politica e a concertacdo de
grandes questdes da agenda nacional, contribuindo, dessa forma, para o fomento as
solucdes de longo prazo. No entanto, o espaco ndo foi utilizado como um l6cus de
discussdo da PEC do Teto de Gastos pois, em 2016, foram realizadas apenas duas
reunibes plenarias do colegiado, em 28 de janeiro e 21 de novembro.

Na primeira reunido*®, ainda durante o governo Dilma, o tema do ajuste fiscal
foi tratado por diversos conselheiros, como Luiz Carlos Trabuco Cappi, Wagner Freitas,
Luiz Moan e Luiza Helena Trajano, bem como por representantes do governo, como 0s
ministros Alexandre Tombini, Nelson Barbosa. Por fim, a prépria presidenta Dilma
afirmou: “Por isso, € fundamental construirmos uma ponte que faca a ligacdo entre a
estabilidade fiscal de curto prazo, em 2016 e nos préximos dois ou trés anos, e 0
equilibrio fiscal no médio e no longo prazo®°”.

Na segunda, ja durante o governo Temer, o proprio Presidente também fez uma
apresentagdo na qual pontuou a necessidade do ajuste fiscal: “A primeira afirmacao
nesse topico para combate da recessdo € que nossa crise é de natureza fiscal. Por muito
tempo, 0 governo gastou mais do que podia”*®!. Na data da reuni&o, a PEC n° 241/2016
ja havia sido aprovada na Camara dos Deputados e no Senado Federal e, nesse sentido,
as manifestaces foram muito mais de apoio a medida do que de dialogo com os atores
para construcdo de uma proposta. Pelo governo, também se manifestou o ministro
Henrique Meirelles e, pela sociedade civil, falaram sobre a questdo fiscal os
conselheiros Zeina Latif, Roberto Setubal, Germano Rigotto e Abilio Diniz.

Ainda que 2016 tenha sido um ano conturbado politicamente, o Conselh&o

estava funcionando e poderia ter sido acionado para discussé@o do Novo Regime Fiscal.

148 O CDES foi extinto em abril de 2019 por meio do Decreto 9.759.

149 Ata disponivel em: http://www.cdes.gov.br/Plone/biblioteca/busca/reuniao-plenaria/atas/ata-da-44a-
reuniao-plenaria. Acesso em: 01/07/2022.

150 Manifestagdo da presidenta Dilma Roussef no dia 28 jan. 2016 na 44? Reunido Ordinaria do Pleno do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES).

151 Ata disponivel em: http://www.cdes.gov.br/Plone/biblioteca/busca/reuniao-plenaria/atas/ata-da-45a-
reuniao-plenaria. Acesso em: 01/07/2022.
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No entanto, 0 governo apenas recorreu ao espago em novembro, quando a proposta ja
havia inclusive sido aprovada na Camara. Mostrando que essa instancia ndo foi utilizada
para discussao da proposta.

Os proprios parlamentares se ressentiram dessa auséncia de espacos de
pactuacdo. Mesmo o senador Cristovam Buarque (PPS/DF), que votou favoravelmente
a medida, lembrou que na Irlanda o ajuste foi fruto de um pacto entre os trés partidos®2.

E, de acordo com o senador Paulo Paim (PT/RS):

“Na maior parte dos casos, esses tetos sdo definidos em acordos politicos
entre as forgas que compBem o governo, e ndao por lei. (...) lembro aqui
Holanda, Dinamarca, Finlandia, Suécia, alguns dos paises que, segundo a
propria ONU e o FMI, fizeram acordos politicos, pacto, sem botar na lei, sem
botar na Constituicdo, dando direito, depois de quatro anos, ao eleito de
manter ou ndo o pacto (Senador Paulo Paim (PT/RS), em sessdo do Plenério
do dia 23/11/2016).”

O senador Roberto Requido (MDB/PR) em reunido da CCJC no dia 09/11/2016

avaliou que o Teto, como proposto, promovia:

“A supressao do processo democratico no Brasil. Nesses outros paises, o teto
¢ estabelecido por compromisso politico do gabinete eleito ou ainda por
amplo acordo de coalizdo, que envolve também partidos de oposi¢do. N&o ha
tetos legais e, muito menos, constitucionais. O estudo do FMI mostra, alias,
que, quanto mais amplos os acordos politicos, maior a probabilidade de o teto
ser respeitado (REQUIAO, Senador, no dia 9 nov. 2016 em reunido da
Comissao de Constitui¢do, Justica e da Cidadania do Senado Federal).”

Dessa forma, ndo se identificou, conforme sugerido por Jacobs (2011; 2016) a
discussdo da proposta em espacos de compartilhamento de poder. No entanto, como 0
governo Temer dispunha de uma ampla base parlamentar na Camara e no Senado, a
proposta foi aprovada com facilidade. Como avaliou o entrevistado 6: “Teve bastante
embate politico no discurso, mas nédo teve percalco. (...) O texto passou com bastante
facilidade na comissdo, apesar dessa gritaria geral, e no plenario também néo teve

grandes dificuldades”.

152 Manifestacdo do senador Cristovam Buarque em sessdo do Plenario no dia 22/11/2016.
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6.2 ESTRUTURA DA POLITICA

Considerando as condi¢Ges que facilitam o investimento na politica publica ao
reduzir a incerteza de longo prazo, Jacobs (2016) argumenta que o desenho do programa
pode ser pensado de modo a dificultar sua reversdo. Na secdo anterior discorremos
sobre a estratégia de constitucionalizacdo, nesta, abordaremos outros elementos do
desenho proposto para regra do Teto de Gastos que buscaram dificultar sua reversao.

Primeiramente, cabe destacar que a PEC do Teto foi pensada num quadro mais
amplo de reformas. Esse conjunto de medidas foi sintetizado no documento “Uma
Ponte para o Futuro”, conjunto de propostas publicado pelo Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) em 29 de outubro de 2015. Neste, além da necessidade
do ajuste fiscal, enfatiza-se a urgéncia da reforma da previdéncia e da reforma
trabalhista. Nesse sentido, a aprovacdo da PEC serviria como elemento central para
“pressionar” pelas outras reformas. Inclusive, tal ponto foi reconhecido pelo proprio
relator da matéria, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS). em reunido da Comissdo
Especial no dia 04/10/2016, onde afirmou que a regra proposta era “compativel com
outras politicas econdmicas implantadas pelo governo” e “deveria ser sustentada por
reformas estruturais, para que possa perdurar”t®,

Também o ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, declarou:

“Aonde queremos chegar € a fixacdo desse teto, que j& passa a prevalecer
imediatamente e é factivel a curto e médio prazo. Colocar a trava na
Constituicdo como forma de obrigar a que outras reformas sejam feitas. Eu
acho que, para que isso seja sustentavel num prazo longo, é necessaria a
adoc¢do de outras reformas e de outras medidas (MEIRELLES, ministro da
Fazenda, no dia 24 ago. 2016 em audiéncia publica realizada na Comissdo
Especial da PEC 241/2016 da Camara dos Deputados).”

O deputado Silvio Torres (PSDB/SP), em reunido da Comissdo Especial no dia
24/08/2016, argumentou que a PEC “é o ponto de partida para outras reformas
importantissimas e tem que ser ndo sO aprovada aqui no Congresso Nacional, mas
também aceita pela sociedade”®*. No entanto, como demonstrado anteriormente, néo

houve esse processo de discussao e convencimento da sociedade, seja porque 0 assunto

158 Manifestacdo do deputado Darcisio Perondi na reunido do dia 04 out. 2016 da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 na Cémara dos Deputados.

154 Manifestacdo do deputado Silvio Torres na reunido do dia 24 ago. 2016 da Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados.
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era muito distante do cotidiano da populagdo e ndo despertou grandes interesses, seja
porque o préprio governo nado tinha grandes interesses em discutir.

Um segundo elemento decisivo para ampliar a visibilidade em se renegar a
politica foi o estabelecimento de um prazo longo. O enquadramento dado a questdo do
prazo da PEC variou entre a situacdo e a oposi¢do, conforme apontado pelo senador
Roberto Muniz (PP/BA), em audiéncia publica conjunta da CCJ e da CAE, no dia
08/11/2016: “Parece que ha um jogo de interesse em dizer ao mercado que sdo 20
anos. A oposicdo quer dizer também que sdo 20 anos, para dizer que ndo vai haver
direito social, e todo mundo sabe que s&o dez anos”*®,

A questdo do prazo foi muito abordada na discussdo da PEC no parlamento. A
oposicdo tentou, tanto na Camara quanto no Senado, reduzir o periodo de vigéncia. No
entanto, para o governo, o prazo longo cumpria um duplo papel, a0 mesmo tempo em
que promovia ganhos no curto prazo junto ao mercado financeiro, também sinalizava a
ado¢do de um compromisso de longo prazo com a sustentabilidade da divida e, dessa
forma, contribuiria para reduzir as incertezas. O relator assim se manifestou no
substitutivo a respeito da emenda 10, que propunha a vigéncia do Teto até dezembro de
2018: “nesse curto periodo de vigéncia, os resultados esperados do controle sobre a
expansdo da despesa certamente ndo vao aparecer. E um paciente grave, que esta na
UTI. E nos perderiamos aqui uma oportunidade impar para equilibrar as financas

publicas”. Da mesma forma, o entrevistado 2 avaliou:

“Quando vem a PEC do Teto ha um resgate da credibilidade dos agentes
econémicos, com a capacidade do estado de honrar seus compromissos. O
primeiro ponto é sobre a mensagem que a emenda passou para 0s agentes
privados, de que o Estado estaria buscando salde fiscal para honrar seus
compromissos de médio e longo prazo (Entrevistado 2)”.

J& para a oposicdo, o prazo da medida retirava da sociedade (e dos préximos
parlamentares) a possibilidade de revisdo do ajuste fiscal. O senador Requido
(MDB/PR), em discussdo na CCJ no dia 09/11/2016, chamou a atencdo para o
descasamento entre o0 prazo do Teto e o ciclo politico, afirmando que a experiéncia

internacional mostra que nos paises que adotaram a limitacdo das despesas, 0s prazos

135 Manifestacio do senador Roberto Muniz no dia 08 nov. 2016 em audiéncia publica conjunta da
Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania e Comissdo de Assuntos Econdmicos, ambas do Senado
Federal.
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dessas medidas coincidem com a duragdo do mandato. Segundo o senador, dessa forma,
“o0 eventual Teto de Gastos ndo viola, nesses paises, o voto do cidad&o e o principio da
soberania popular, ao contrario do que propde, de forma autoritaria e inadmissivel, a
PEC n° 241/n° 55”%,

Jacobs (2016) destaca pontos do desenho do programa que aumentam 0S custos
de renegar a politica. No entanto, no caso do Teto também se observa elementos que
buscaram facilitar a aceitacdo da medida. Por exemplo, varios parlamentares, inclusive
da base, apresentaram emendas para excluir despesas do teto, como 0s gastos sociais, 0s
investimentos publicos em infraestrutura e as despesas com ciéncia e tecnologia. Mas,
para o governo era central manter a amplitude da regra, tanto do ponto de vista do ajuste
das contas quanto do discurso, para poder afirmar que se tratava de uma regra “justa” na
medida em que alcancava todos os setores. Como dito pelo relator Darcisio Perondi
(PMDB/RS), em reuni&o na CE no dia 24/08/2016, “Medidas graves como essa tém que
ser generalizadas, universalizadas, tém que ser lineares.” (...) Nossa regra inclui
praticamente todas as despesas, exceto as financeiras.’®” Em analise das emendas (2,
3,4,7,11, 13 e 14) que ampliavam a lista de exce¢des aos limites de despesa primaria,
0 relator consignou em seu parecer: “Entendemos que a listagem de excecdes deve ser a
menor possivel e a mais justificada possivel, sob pena de corroer a logica e a eficacia
da proposta”.

Porém, a oposi¢do conseguiu pautar a necessidade de se discutirem 0s recursos
para as areas de saude e educacdo, e 0 governo precisou fazer concessdes para aprovar a
matéria. Esses setores contam com “bancadas” informais atuantes e “transpartirdarias”,
isto é, com congressistas de varios campos. A modificacdo das regras para esses setores
permitiu aos parlamentares governistas votarem a favor do texto sem serem acusados de
estar “destruindo os setores”.

J& na primeira reunido da CCJC na Camara, em 02/08/2016, o relator Danilo
Forte (PSB/CE) reconheceu publicamente que havia uma “questdo” a ser resolvida:
“Foi por isso que eu reconheci, com muita humildade, a avaliagéo feita pelo deputado

Rubens no que diz respeito ao teto da salde, porque o teto da saude ndo pode ser

1% Manifestacdo do senador Roberto Requido no dia 09 nov. 2016 em reunido da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal.

157 Manifestacdo do deputado Darcisio Perondi na reunido do dia 24 ago. 2016 da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 na Cémara dos Deputados.
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revogado "8, No entanto, afirmou que o ponto seria resolvido na Comissdo Especial:
“No que diz respeito ao mérito, houve uma incoeréncia na discussdo do mérito da PEC
na Comissao, no art. 2°, levantada pelo deputado Rubens. N6s vamos corrigir isso na
discusséo de mérito”*.

A “questdo” apontada pelo relator era que o art. 2° da PEC previa a revogacao do
artigo 2° da Emenda Constitucional n® 86. Esse artigo estabelece que a Unido aplique
anualmente 15% da sua receita corrente liquida em Acdes e Servicos Publicos de Saude
(ASPS). Um detalhe importante é que o percentual de 15% somente seria alcancado em
anos seguintes — em 2016, o gasto foi de 13,2% da Receita Corrente Liquida.

Com a redacdo original da PEC, a regra passaria a ser 0 gasto no exercicio
anterior, ou seja, 2016, corrigido pelo IPCA. Com isso, mesmo os parlamentares da
base sinalizaram que poderia haver perdas para salde e educacdo, como o deputado

Marcus Pestana (PSDB/MG):

“Entdo, como nds estamos langando um Novo Regime Fiscal, o ponto zero é
muito importante, e no caso especifico da salde é preciso, ndo por uma
excepcionalizacdo subjetiva, mas por um fato objetivo, o de que a PEC da
emenda impositiva julgou o valor abaixo. Eu conhego bem a estrutura de
gasto da salde. J& ha um enorme subfinanciamento. (...). Podemos até, no
futuro, em orcamentos, alocar muito mais recursos para a salde; isso ndo esta
impedido por esta PEC, mas a questdo do piso é vital, inclusive para a boa
tramitacdo deste processo (PESTANA, Deputado na reunido do dia 24 ago.
2016 da Comisséo Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados).”

No Senado, o senador Jorge Viana (PT/AC), em reunido do Plenério do dia
13/12/2016, alertou: “conversei com pelo menos com uma dezena de senadores. Boa
parte deles apoiaram, no primeiro e no segundo turno, a PEC n°55, mas estdo
preocupados quando o assunto é salide e educacao”®,

Na Comissdo Especial, o governo recuou e propds regras diferenciadas para
esses setores. Primeiramente, manteve vigentes, em 2017, as aplicacdes minimas
calculadas nos termos do inciso I, § 2° do art. 198 e do caput do art. 212 da
Constituicdo: 15% para a saude e 18% para a educacdo. Em seguida, incluiu um novo
artigo (art. 105) no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT) que

18 Manifestagéo do deputado Danilo Forte no dia 02 ago. 2016 em reunido da Comissdo de Constituicéo,
Justica e Cidadania da Camara dos Deputados.

159 Manifestacdo do deputado Danilo Forte no dia 02 ago. 2016 em reunido da Comisséo de Constituicéo,
Justica e Cidadania da Camara dos Deputados.

160 Manifestacdo do senador Jorge Viana no dia 13 dez. 2016 em sessdo do Plenario do Senado Federal.
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determinou que, a partir de 2018, os limites minimos de aplicacéo de recursos em salde
e educacdo serdo equivalentes aos limites do ano anterior, corrigidos pelo IPCA. O
relator, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS), em seu relatério apresentado na
Comissdo Especial no dia 04/10/2016, reconheceu que: “adotar o ano de 2016 como
base de calculo para as aplica¢cBes minimas em acfes e servicos publicos de salde
causaria imensa perda para o setor 6,

Da mesma forma, estendeu a regra para a area de educacéo, utilizando o ano de
2017 como base para o célculo das despesas nos anos subsequentes. Mas o setor da
educacdo, ao contréario, da salde, teve algumas outras excepcionaliza¢cBes, como o
Fundeb, o Salario-Educacao e o Financiamento Estudantil (FIES). Nesse sentido, o lider
do governo, deputado Carlos Marun (PMDB/MS), em reunido da CE no dia 29/08/2016,
assinalou que poderia haver perdas no ensino superior: “Esse limite de despesas para a
Unido pode dificultar um pouco o crescimento dos investimentos no ensino superior?
Pode. Ndo vou mentir e dizer que ndo pode™¢2,

Incorporadas essas alteracdes, 0 governo mobilizou ministros, assessores e
lideres para defender a nova proposta, buscando demonstrar que ndo haveria perdas. O
ministro Henrique Meirelles buscou diferenciar piso (limite minimo) e teto (limite de

crescimento):

“Nos estamos falando em estabelecer um teto, sim, para o crescimento das
despesas totais e um indice de correcdo do piso para investimentos em salde
e educacdo, o que significa que ndo limita o investimento em salde e
educacdo. Ele pode crescer acima do piso, como tem acontecido nos Gltimos
anos A PEC so altera a férmula de calculo do piso, ndo obriga a redugdo, de
maneira nenhuma — a alocagdo total é uma prorrogativa do Congresso
Nacional. (MEIRELLES, ministro da Fazenda, no dia 24 ago. 2016 em
audiéncia publica realizada na Comissdo Especial da PEC 241/2016 da
Céamara dos Deputados).”

O argumento mais utilizado pelos parlamentares da situagdo e convidados do
governo foi de que ndo haveria prejuizos para as areas de saude e educagdo, uma vez
que os valores seriam pisos e que estava garantida a correcdo pela inflagdo. Nesse

sentido, o relator Darcisio Perondi (PMDB/RS) afirmou:

161 Manifestagdo do deputado Darcisio Perondi na reunido do dia 4 out. 2016 da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 na Cémara dos Deputados.

162 Manifestacdo do deputado Carlos Marun na reunido do dia 29 ago. 2016 da Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados.
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“A propésito, quero desde ja deixar bem claro que o Novo Regime Fiscal ndo
cortard recursos para a educacdo e a salde publicas; pelo contrario, vai
corrigir omissGes e erros passados, como o cometido na Emenda
Constitucional 86/2015. O Novo Regime melhora a base de calculo dos
recursos destinados a esses dois setores prioritarios, deslocando-a de receita
corrente liquida, que, como sabemos, esta caindo, para correcdo pela
inflacAo. Ademais, na educacdo, estdo fora do Novo Regime Fiscal, portanto
preservados, os recursos do FUNDEB” — ali inclusive estd o piso dos
professores — “e do salario-educacdo, que sdo as principais fontes de
recursos federais para Estados e Municipios. Além disso, o FIES — Fundo de
Financiamento Estudantil ndo serdo afetados (PERONDI, Deputado, na
reunido do dia 4 out. 2016 da Comissdo Especial da PEC 241/2016 na
Céamara dos Deputados).”

As modificagdes introduzidas pelo relator em seu substitutivo deram “conforto” a
situacdo e, apesar, da insisténcia da oposicdo para que todas as despesas com saude e
educacdo fossem retiradas do teto, o texto foi aprovado de acordo com os interesses do
governo.

Para finalizar a discussdo sobre as condicGes que facilitam a mitigacdo da
incerteza politica de longo prazo, cabe pontuar sobre o papel desempenhado pelas ideias
acerca da necessidade do ajuste, bem como sobre as causas do desequilibrio nas contas
publicas brasileiras.

Em estudo sobre o Ministério da Fazenda, Loureiro, Abrucio e Rosa (1998),
enxergaram um significativo insulamento burocratico em relacdo as trocas ministeriais
politicas, ou seja, ha um quadro de servidores que permanecem, a despeito das trocas no
comando da pasta. Esse aspecto foi determinante na PEC do Teto, uma vez que o
diagndstico sobre a necessidade de um ajuste nas contas publicas era consensual entre
o0s técnicos desse Ministério. Também havia certo grau de concordancia sobre o que
deveria ser feito; em linhas gerais se entendia que, a instituicdo de um Teto de Gastos
levaria a um circulo virtuoso: a reducdo dos gastos promoveria a queda dos juros e
afastar-se-ia o risco de crise na divida publica, com isso, melhorariam as expectativas
dos empresarios e ampliar-se-ia a oferta de crédito, e seriam retomados os investimentos
e 0 crescimento econémico. Tanto que o PLP 257/2016, encaminhado ainda no governo
Dilma, tem pontos em comum com a medida proposta pelo governo Temer,
evidenciando esse consenso minimo entre os técnicos da area econdmica.

Os entrevistados ressaltaram o papel desempenhado pela burocracia, tanto do

Executivo quanto do Legislativo, na formulacdo da proposta:

“Um outro aspecto bastante peculiar daquele periodo, é que as discussdes em
torno da proposta que iria a votagdo, foram muito técnicas, ficaram muito
concentradas nos técnicos. As reunides ocorriam todas na sala de reunides da
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CONOF. A proposta inicial foi redigida por um tempo que foi 0 Marcos
Mendes, excelente técnico, e as discussOes todas foram feitas por técnicos
(Entrevistado 6).”

“A gente sabe que, na verdade, quem conduziu tudo foram Marcos Mendes e
Mansueto Almeida (Entrevistado 7).”

O alinhamento entre os quadros também foi apontado pelo relator Darcisio
Perondi (PMDB/RS), em reunido da Comissdo Especial no dia 24/08/2016, quando
afirmou: “a inteligéncia do Ministério da Fazenda e do Planejamento j& trabalha com a
Consultoria™®3,

Evidente que na sequéncia foi necessario o apoio das liderancgas politicas, mas o
ponto a ser enfatizado é que as ideias subjacentes a instituicdo de um Teto de Gastos
para as despesas primarias eram compartilnadas pelos burocratas e que, no governo
Temer, alguns deles ascenderam ao segundo escaldo e tiveram respaldo politico para

implementar suas propostas.

6.3 INTERACOES ENTRE A ESTRUTURA DA POLITICA E AS INSTITUICOES

Jacobs (2016) considera que ha uma interacdo entre o cenario institucional e a
estrutura da politica, de modo que quando o ambiente é lido como sendo de baixa
cooperacdo sdo escolhidas propostas mais rigidas, ao passo que ambientes mais
cooperativos favorecem politicas mais flexiveis.

O ano de 2016 foi um momento conturbado, tanto do ponto de vista econémico
(recessdo) quanto politico (impeachment). Muitos parlamentares da oposicdo
questionaram a legitimidade do governo Temer ao propor uma PEC que alterava pontos
centrais da governancga orcamentaria brasileira, na linha do discurso do deputado Helder
Salomao (PT/ES):

“A Cémara dos Deputados discute, com extrema velocidade, a proposta de
emenda constitucional que representa mais um ataque ao povo brasileiro,
proporcionado pelo governo ilegitimo de Michel Temer, na sua sanha por
desmontar todos os mecanismos de prote¢do social existentes no Brasil, com
0 pretexto de estabelecer limites de gastos e com isso economizar para
garantir o superavit fiscal (SALOMAO, Deputado, no dia 10 out. 2016 na
sessdo do Plenario da Camara dos Deputados).”

163 Manifestacdo do deputado Darcisio Perondi na reunido do dia 24 ago. 2016 da Comissdo Especial da
PEC 241/2016 na Cémara dos Deputados.
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Em contraponto a esse argumento, o Secretario Mansueto Almeida afirmou:

“Algumas pessoas falaram que o governo estd propondo algo que ndo é
legitimo, é um governo de transicdo, tudo isso. Espera ai. Uma das
instituicGes mais importantes deste pais se chama Congresso Nacional. VVocés
sdo representantes legitimos do povo. As demandas, as contestacdes que 0s
senadores e as senadoras fazem, vocés todos, sdo contestacdes legitimas.
Aqui é a Casa do debate. A PEC ndo vai ser aprovada por um funcionario
pUblico, ndo vai ser aprovada pelo gabinete. Ela precisa passar por duas
votagBes na Camara e duas votagGes no Senado, um periodo de transigdo
longo. Quem vai decidir se havera ou ndo ajuste fiscal da forma proposta pelo
governo é uma instituicdo que tem legitimidade neste pais, que é uma
democracia: € o Congresso. E vocés vém me falar que isso ndo é legitimo?
Claro que é! Tudo o que passa pelo Congresso é legitimo, aqui é a Casa do
Povo (ALMEIDA, Secretario do Minisério da Fazenda, no dia 18 ago. 2016
em reunido da Comissao de Assuntos Econdmicos do Senado Federal).”

Em que pesem esses questionamentos, 0 governo Temer foi habil em conseguir
construir uma base de sustentacdo no Legislativo. Em analise do parlamento durante a
gestdo Temer, Moraes et al. (2017, p. 22) avaliam que o governo Temer recebeu apoio
de um Congresso menos polarizado, pois se tratava de um “um governo de direita
recebendo apoio de partidos de centro-direita e direita que estavam camufladas nos
governos Dilma com objetivo de ocupar cargos”.

Ainda assim, foram realizadas alteracGes na PEC do Teto com vistas a torna-la
mais rigida, tanto do ponto de vista do seu desenho quanto em relagdo as possibilidades
de futuras alteracdes.

Um primeiro ponto a ser abordado foi o maior rigor para as vedaces em caso de
descumprimento do teto. O texto original previa que a vedacdes previstas no artigo 104
valeriam para o exercicio financeiro seguinte; o texto aprovado definiu que as vedacdes
deveriam perdurar até o momento do retorno das despesas primarias aos limites
previstos. Segundo o relator Darcisio Perondi (PMDB/RS), “os 6rgdos e poderes devem
ser induzidos a manter uma postura responsavel ao longo do tempo, sem depositar
expectativas num retorno a normalidade que independa de sua conduta”!®*, Dessa
forma, ha uma extensdo temporal das vedacOes e 0 prazo para criacdo de novas despesas

se amplia.

164 parecer do Relator, deputado Darcisio Perondi, apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da
Comisséao Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.
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As regras para concessdo de aumentos remuneratorios também se tornaram mais
rigidas, pois passaram a abranger membros de Poder ou a 6rgdos e empregados

publicos. De acordo com o relator:

“Q 0nus da restricdo fiscal devera ser compartilhado entre todas as categorias
de agentes puUblicos e nédo incidir apenas sobre os servidores estatutarios,
como constava da proposta original. Essa modificacdo alcanca a todos os
agentes publicos: Parlamentares, membros do Judiciario e do Ministério
Publico, empregados publicos etc. Como classes privilegiadas que somos,
num quadro de restrigdo, e ainda mais diante de rompimento de limites,
devemos dar a nossa cota de sacrificio para, entre outros fatores, conferir
credibilidade, isonomia e senso de justica a gestdo fiscal (PERONDI, Parecer
do Relator apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da Comissdo Especial
da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados).”

Entdo, incluiu-se novo inciso no caput do art. 104 para vedar a concessédo ou
majoracdo de auxilios, vantagens e quaisquer beneficios considerados nao
remuneratérios durante a situacdo de limite descumprido. Para o relator, deputado
Darcisio Perondi (PMDB/RS): “essas parcelas, embora demonstrem natureza distinta
das remuneracGes, representam igualmente para o Erario crescentes e preocupantes
encargos”'®®,

Ainda quanto as despesas de pessoal, o relator prop6s que 0s aumentos
remuneratorios, as alteracdes de estrutura de carreira e 0s aumentos relativos a parcelas
ndo remuneratorias seriam vedados no ambito de todo o Poder ao qual pertenca o 6rgao
descumpridor, e ndo apenas a este. A justificativa do relator Darcisio Perondi
(PMDB/RS) foi que a medida: “considera a estrutura organica do Poder, que pode ter
uma legislacéo unificada para despesas com pessoal, 0 que impediria a aplicacdo
pontual de vedacGes; estabelece uma responsabilidade solidaria entre os 6rgdos do
Poder no cumprimento dos seus limites™6,

Também se previu que, em caso de descumprimento dos limites, estariam
vedadas medidas que implicassem reajuste de despesa obrigat6ria acima da variacdo da
inflacdo. Como essa medida, impactaria diretamente o reajuste anual do salario-minimo,
foi excepcionalizado o atendimento do inciso IV do art. 7° da Constituigdo Federal, que

trata justamente da fixagéo desse valor.

165 parecer do Relator, deputado Darcisio Perondi, apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da
Comisséao Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.
166 parecer do Relator, deputado Darcisio Perondi, apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da
Comisséo Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.
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Outra alteracdo realizada pelo relator foi a constitucionalizacdo da previsao de
que as proposicOes legislativas contassem com estimativa de impacto no orgcamento.
Segundo o relator, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS):

“As despesas obrigatdrias sé surgem com a concordancia e a autorizacdo do
Congresso Nacional. (...). De nada adianta estabelecer tetos financeiros se
ndo se combate a origem do aumento da despesa primaria, que € a edi¢do de
legislacdo que cria despesa obrigatéria. Observe-se que, atualmente, mais de
quatro quintos das despesas primarias sdo obrigatorias, ou seja, decorrem de
legislagdo preexistente. Caso o Congresso ndo se comprometa com essa
I6gica, poderemos ter conflitos entre o Novo Regime Fiscal e novas despesas
obrigatorias, criadas em meio ao descumprimento de limites, o que
desembocaria na judicializacdo de questdes fiscais, na proliferacdo de
excecgdes legais e em fragilidades que minariam o alicerce do sistema. Dentro
desse raciocinio, sugerimos também o acréscimo dos arts. 108 e 109 ao
ADCT, que permitem que os Parlamentares estejam cientes, no momento da
apreciacdo das proposi¢des, do custo das decisdes a serem tomadas, bem
como de sua compatibilidade com o Novo Regime Fiscal (PERONDI,
Parecer do Relator apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da Comissdo
Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados).”

Em relacdo a forma de alteracdo do método de correcdo dos limites, o texto
original previa que esta fosse feita por lei ordinaria, mas o Congresso alterou a
exigéncia para lei complementar. Como justificativa, o relator, deputado Darcisio
Perondi (PMDB/RS) escreveu em seu relatorio que se tratava de “verdadeira alteragéo
de contetdo material do texto constitucional” e que o “quérum qualificado gera maior
debate e constancia da regra fiscal estabelecida™®’.

Da mesma forma, ndo havia limitacdo para que a partir do décimo exercicio
financeiro o0 método de correcdo pudesse ser alterado em cada ano. No entanto, o
relator, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS) inseriu regra prevendo que essa
alteracdo s6 poderia ser feita uma Unica vez em cada mandato presidencial. Nas suas
palavras, iSS0 ocorreu “para gque o0 regime conte, mesmo apos revisdes, com estabilidade
necessaria para seu sucesso®®” Sobre essa questdio do método de correcdo, o

entrevistado 9 considerou:

“Na&o vai aguentar esse método de correcdo, a chave é o método de correcéo.
Foi uma estratégia equivocada a posi¢ao “ter ou ndo ter Teto?” Algum teto
tem que ter. Acho que algum teto tem que ter. Ndo houve um didlogo em

167 parecer do Relator, deputado Darcisio Perondi, apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da
Comisséao Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.
168 parecer do Relator, deputado Darcisio Perondi, apresentado no dia 06 out. 2016 em reunido da
Comisséao Especial da PEC 241/2016 na Camara dos Deputados.
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relacdo a como se define o teto? Importante é quantificar isso e ver a regra de
atualizagdo. Claro, o que estd dentro, o que inclui, 0 que ndo inclui no teto,
também séo aspectos importantes, mas o aspecto mais importante € o método
da correcdo (Entrevistado 9).”

Como avaliado pela economista Esther Dweck:

“As mudancas importantes que houve no projeto durante a tramitacdo na
Camara dos Deputados, que pouca gente percebeu - acho importante as
pessoas perceberem que houve algumas mudancas feitas pelo relator -,
alteraram o projeto, tornando-o ainda mais duro do que ja era (DWECK,
Economista, no dia 3 nov. 2016 em audiéncia publica na Comissdo de
Assuntos Econémicos do Senado Federal).”

O Quadro 22 sintetiza essas modificacfes e avalia se a mudanga tornou o texto

constitucional mais ou menos rigido:

Quadro 22 — Principais Alteracdes Realizadas pelo Congresso Nacional na PEC
do Teto — Rigidez

Atributo Texto Original Texto Aprovado Rigidez
Abrangéncia Limites por Poder Limites individualizados por érgdo Mais
dentro dos Poderes rigido
Vigéncia Até 20 anos Até 20 anos Mantido
Alteracdo (forma) Lei ordinaria Lei Complementar Mais
rigido
Alteragdo  (nUmero | A partir do décimo ano, sem | A partir do décimo ano, Unica vez em | Mais
de vezes) limitagdo cada mandato presidencial rigido
Vedagbes em caso | Reajustes de beneficios ao | Reajustes de beneficios ao | Mais
de descumprimento | funcionalismo publico | funcionalismo publico passaram a ser | rigido
poderiam ser concedidos. vedados
N&o incluia membros de
Poder ou  6rgdo e | Passou a incluir a membros de Poder
empregados publicos. ou 6rgao e empregados publicos.
Impedimento para reajustes | Impedimento para reajustes era passou
era apenas do 6rgdo que | a ser de todo o Poder a que o 6rgao
descumpriu o limite. pertence.
N&o estava vedado reajuste | Vedado reajuste de despesa obrigatéria
de despesa obrigatéria | acima da variacdo da inflagdo
acima da variagdo da
inflacdo
Impacto - Constitucionalizacdo da previsdo de | Mais
orcamentario que as proposicBes tragam estimativas | rigido
finaceiro de impacto orcamentério financeiro
Valvulas de escape Principalmente créditos | Principalmente créditos extrordinarios | Mantido
extrordinarios

Elaboracéo da Autora.
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Uma proposta do parlamento para ampliar a “flexibilidade” da PEC foi em
relacdo as clausulas de escape. O economista Pedro Rossi, em audiéncia publica na
CAE no dia 16/08/2016, afirmou que a auséncia de uma clausula de escape era “coisa
rara nos regimes fiscais no mundo todo”®°. Opinido do também economista Felipe

Rezende:

“Em todos os paises que implementaram, sejam avangados ou emergentes, ha
esse componente, adota-se uma clausula de escape. E fundamental. Vocé tem
fases de incerteza, vocé pode ter periodos em que vocé tem doencas, enfim,
eventos imprevistos, catastrofes, momentos em que vocé precisaria de uma
clausula de escape bem definida justamente para dar transparéncia ao
orcamento e para a gestdo pulblica. Para ndo recorrer a créditos
extraordinarios, enfim, a mecanismos que nao sdo, embora possam ser legais,
transparentes, uma governanca bem definida, vocé evita isso com clausulas
de escape bem definidas (REZENDE, Economista, no dia 25 out. 2016 em
audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econbmicos do Senado
Federal)”.

A principal sugestdo apresentada, via emendas, para a clausula de escape foi a
possiblidade de correcdo das despesas pelo PIB do ano anterior, além, da corre¢do pela
inflacdo. No entanto, como essas propostas partiram, em sua grande maioria, da
oposicdo, ndo foram acolhiadas pelo governo. Em analise das emendas no Senado, o
relator Eunicio Oliveira (PMDB/CE) afirmou:

“As Emendas n° 34 e n° 54 propSem quatro clausulas de escape para a
aplicacdo do Novo Regime Fiscal. Duas delas - calamidade publica e estado
de defesa ou de sitio - ja sdo contempladas pela atual redacdo da PEC e, no
nosso entendimento, de forma superior ao proposto pelas referidas emendas -
pela atual redagdo da PEC e no nosso entendimento. 1sso porque o §6° do art.
102 do ADCT excepciona os gastos decorrentes de créditos extraordinarios,
guerra ou comog&o nacional, previstos no art. 167 da Constituicdo Federal. E
mais correto excluir dos limites somente os gastos feitos exclusivamente para
mitigar os impactos daqueles eventos, como a PEC prop8e. Ndo faz sentido
abolir todos os limites de gastos porque houve enchente em um local e foi
necessario socorrer as vitimas. Tampouco consideramos meritério permitir
clausulas de escape em funcdo de mau desempenho do PIB ou desemprego
elevado, as duas outras condi¢des previstas na Emenda n° 34. As clausulas de
escape propostas implicariam, na atual conjuntura, que a aprovacéo da PEC
ndo traria qualquer impacto imediato sobre as contas publicas, tendo em vista
0 comportamento recente do PIB, em queda, e os cerca de 12 milhGes de
brasileiros que estdo desempregados. Com isso, 0 Novo Regime Fiscal ja
nasceria com sua credibilidade abalada, criando obstaculos desnecessarios
para o atingimento de um de seus mais importantes objetivos, que € resgatar a
confianca nas contas publicas. (OLIVEIRA, Parecer do Relator apresentado
no dia 09 nov. 2016 em reunido da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania do Senado Federal).”

169 Manifestacdo do economista Pedro Rossi no dia 16 ago. 2016 em audiéncia publica realizada na
Comisséao de Assuntos Econémicos do Senado Federal.
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Em resumo, a proposta original encaminhada pelo Presidente Temer era
composta por trés artigos, sendo que o primeiro acrescentava cinco artigos ao Ato das
Disposices Constitucionais Transitorias (ADCT), os artigos n® 101 a 105. A versao
final do parlamento mantinha os trés artigos, porém, em vez de cinco, inseria nove
artigos no ADCT, além de alterar a redagdo e o conteldo daqueles que manteve. A
maioria dessas alteracBes foi no sentido de tornar o texto da PEC mais rigido,
sinalizando, assim, uma baixa expectativa de confianca e cooperagdo entre os atores,
como preconizado pelo modelo de Jacobs (2016). Sobre o assunto, a economista Laura

Carvalho afirmou:

“Basicamente, € uma PEC que é uma demanda daqueles que ndo confiam em
nada nos representantes eleitos. Ela s poderia ser entendida como uma
demanda dos que nada confiam nos representantes. E curioso que esses
mesmos representantes votem uma medida dessa natureza. Estimula
manobras fiscais. HA uma nota do FMI, que saiu em 2012, que diz assim:
quanto mais rigidas as regras fiscais - uma regra constitucional é o mais
rigido que vocé poderia pensar, por 20 anos, crescimento zero da despesa -,
mais manobras sdo feitas para tentar ocultar o déficit fiscal. Eu acho que
depois de uma discussdo do Gltimo ano inteiro sobre manobras fiscais, sobre
transparéncia etc., vocé implementar algo que vai justamente caminhar na
direcdo de um aumento das manobras... porque ndo ha ddvidas de que, como
foi em todos os paises - essa nota do FMI mostra varios exemplos -, quando
vocé implementa regras muito rigidas, a contabilidade criativa corre solta.
Entdo, prejudica, inclusive, a transparéncia. (CARVALHO, Economista, no
dia 11 out. 2016 em audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econdmicos
do Senado Federal).”

Por fim, cabe pontuar que o governo se esforgou para transmistir a imagem de
que a PEC do Teto de Gastos representava, na realidade, um fortalecimento do papel
alocativo do Congresso Nacional e um resgate da credibilidade do processo
orcamentario. Nesse sentido, o relator na CE, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS),

afirmou:

“Temos que compreender que 0 Novo Regime Fiscal se traduzira num maior
empoderamento do Legislativo”, de todas as épocas, “que fortalecerd, ao
mesmo tempo, sua autonomia e sua responsabilidade para alocar recursos do
Orgcamento, ante as prioridades dindmicas de um pais em permanente
transformacdo como este, sem as amarras das multiplas vinculagdes”. Sob o
Novo Regime, o Brasil chegard a era da maturidade orcamentéria, sem
magquiagens de nimeros, sem ficges financeiras, com maior correspondéncia
entre os valores autorizados e aqueles executados”. Atengdo, Srs.
Parlamentares! “De fato, com a imposi¢do de limites para as despesas, 0
orcamento votado pelo Legislativo refletira escolhas realistas de alocacao de
recursos nas diversas politicas publicas”. Al estd o empoderamento do
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Legislativo (PERONDI, Parecer do Relator apresentado no dia 06 out. 2016
em reunido da Comissdo Especial da PEC 241/2016 na Cémara dos
Deputados).”

Também, na visdo do entrevistado 5:

“A PEC do Teto de Gastos, ela teve um ponto positivo muito grande: trazer
as autorizagdes pra préximo ao que é a capacidade de pagamento. Quando se
teve em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, passou a ter a métrica ‘pago’
como a Unica variavel de importéncia para o estado, em termos de ‘o que eu
arrecadei e o que que eu paguei’, dentro de uma o6tica de resultados positivos,
de superavits. Mas com isso vocé desorganizou a questdo do autorizado. Ou
seja, vocé tinha uma otica toda voltada para o ‘pago’ quando a 4320 diz que a
despesa executada, ela é empenhada. Tinha-se muitas vezes um
contingenciamento gigante no inicio do ano, por conta de excesso de
arrecadacdo, um descontingenciamento, no final do ano, para que houvesse
entdo o empenho, mas o0 pagamento também de descasado, vocé poderia estar
pagando despesas de resto de trés anos atrds. N&o havia entdo uma relacéo
entre 0 que se pagou e 0 que se empenhou.

Com o Teto de Gastos, se trouxe para o orcamento de novo a disputa por
recursos. As disputas de recursos na fase anterior, ela se dava em varias
etapas. VVocé primeiro tinha que garantir que ia incluir, depois vocé tinha que
garantir que ndo fosse contingenciado, depois que fosse empenhado, por
altimo disputar. Entdo o processo decisorio se dava em todas as fases. Com o
Teto de Gastos, vocé tem agora menos etapas, vocé tem a primeira etapa de
tentar incluir, entdo a disputa € mais para um, necessariamente é menos para
0 outro, e depois vocé vai para empenho (Entrevistado 5).”

O argumento é que, com o Teto, a LOA deixaria de ser de “mentira”, com a

inclusdo de receitas superestimadas e dotacoes infladas, e passaria a ter um carater mais

realistas, com isso, o papel do Congresso Nacional, que €, no limite, a decisdo sobre

quem decide a alocacdo financeira, seria fortalecido. Esse ponto também foi enfatizado

pelo entrevistado 2:

“Houve, em funcdo da Emenda Constitucional n® 95, o resgate daquilo que é
da propria teoria do orcamento publico, a necessidade de fazer escolhas.
Durante um bom tempo esqueceu-se que 0 orgamento publico era um
processo de escolha. E um trade-off. E um processo de escolha. O orgamento
publico vinha sendo acomodado para se colocar dentro dele todas as vontades
politicas, que ndo revelavam, de fato, a politica fiscal. A politica fiscal era
controlada na boca do caixa, de tal forma que o orgamento comportava tudo e
depois as despesas iam sendo contingenciadas a nivel de caixa mediante
acordos politicos (Entrevistado 2).”

Os defensores do Teto justificavam que ao estabelecer um limite global para as

despesas, 0 Executivo e 0 Legislativo seriam “matematicamente” obrigados a fazer

escolhas, pois ndo seria possivel, como era a praxis, acomodar as despesas. 1sso levaria



220

a melhores préticas alocativas, aprimorando inclusive a eficiéncia e a qualidade do gasto
publico. Ponto rebatido pela economista Laura Carvalho:

“Entéo, ha muita gente utilizando o seguinte argumento: coloque um teto nos
gastos e isso fard com que a disputa fique mais acirrada entre cada item do
Orgamento, e, por isso, isso vai forcar o governo a fazer uma gestéo eficiente.
Acho que ndo ha evidéncia e acho que também podemos olhar para o ano
passado. Esses conflitos estavam muito acirrados. Houve um corte de
despesas reais. A gente teve experiéncias de ajustes fiscais muito mais brutais
do que o que a PEC propde. (...) E nenhum desses momentos provocou esse
salto na eficiéncia do governo. (...). Mas nada nessa PEC garante que o
caminho sera pela eficiéncia; muito pelo contrario, as pressdes sdo em outra
direcdo (CARVALHO, Economista, no dia 11 out. 2016 em audiéncia
pablica na Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal).”

Os opositores ao Teto, por sua vez, diziam que com o nivel de despesas
obrigatdrias na LOA, o gestor ndo disporia dessa flexibilidade para realizar escolhas, e
gue com gastos crescentes em previdéncia por conta do envelhecimento da populacéo,
as despesas sociais e 0s investimentos publicos seriam os mais prejudicados pela PEC.

Quanto ao papel do Congresso Nacional, um ponto para futuras pesquisas €
avaliar em que medida o prdprio Teto de Gastos ndo foi um “catalisador” para as
emendas de relator (dotacGes incluidas na LOA pelo relator-Geral e classificadas com
identificador de resultado priméario 9). Isso porque, cientes de que as despesas
obrigatérias reduziam o espaco para as despesas discricionarias do Executivo, 0
parlamento se antecipou a essa “briga” e conseguiu reservar no proprio texto da LOA
uma maior parcela de recursos para si, 0s RP 9, comprimindo ainda mais as despesas de

livre alocacdo dos ministérios.

O quadro 23 abaixo apresenta os principais resultados do rastreamento do

processo considerando a incerteza politica de longo prazo:

Quadro 23 — Principais Achados da Aplicacdo do Rastreamento de Processo Guiado
pela Teoria para o Caso da EC n° 95, de 2016 — Incerteza Politica de Longo Prazo

Proposicao Tedrica Principais Achados

A autoridade fragmentada facilita o | Jacobs (2016) apresenta o exemplo da constitucionalizacdo
investimento na politica publica ao | de uma politica publica de reducéo de carbono como forma
dificultar sua reversio. de ampliar a credibilidade dos compromissos politicos de
longo prazo. Essa estratégia de constitucionalizag¢do foi
exatamente a mesma buscada pelos propositores da PEC do
Teto de Gastos. Assumiu-se que a utilizacdo do instrumento
juridico de maior hierarquia (a Constituicao) seria suficiente
para garantir a implementacdo da regra. Contudo, a
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realidade nos mostrou que ndo é possivel enfrentar um
problema de economia politica (a distribuicdo do orcamento
plblico) por meio apenas de norma juridica. Como
apontado pelos entrevistados, rapidamente o NRF se
deteriorou e foram necessarias 6 novas emendas
constitucionais para que ele pudesse minimamente se
sustentar.

Dado esse contexto, no caso da PEC do Teto de Gastos, a
necessidade do consenso de mais atores e de um maior
quérum de votacdo ndo foi suficiente para garantir a
estabilidade da regra.

0 compartilhamento de poder
institucionalizado facilita o investimento
na politica puablica ao permitir que
potenciais beneficiérios realizem
barganhas de longo prazo, a0 mesmo
tempo em que cria custos reputacionais
para renegar a politica publica.

O espaco que poderia ser utilizado para pactucdo entre 0s
diversos atores da sociedade, o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) ndo foi
mobilizado em 2016 para discussdo da PEC do Teto de
Gastos. Alguns parlamentares chegaram inclusive a se
queixar dessa auséncia de espacos de pactuagéo.

Um desenho de programa que aumente a
visibilidade de reverter a politica publica
facilita sua aprovagdo na medida em que
torna sua reversao eleitoralmente ruidosa.

Como apontado durante o trabalho, o0 NRF inseria-se num
quadro mais amplo de reformas do Estado, as quais estdo
sistematizadas no documento Um Ponte para o Futuro
(PMDB, 2015). Nesse sentido, a aprovacdo do Teto seria
uma das formas de pressionar pelas reformas da previdéncia
e trabalhista. E, com a aprovagdo desse “pacote” ficaria
mais dificil (e custoso politicamente) reverter essas
medidas.

Um segundo elemento utilizado para dificultar a reversdo do
Teto de Gastos foi a instituicdo de um prazo de vigéncia
mais longo (10 anos, no minimo). Os parlamentares da
oposi¢do buscaram diminuir esse prazo e associa-lo a
duragcdo dos mandatos presidenciais (4 anos); mas o
Governo insistiu na manutencdo do prazo mais longo,
inclusive como um sinalizador para os agentes do seu
compromisso com o equilibrio fiscal de longo prazo.

Em relacdo ao desenho do Teto de Gastos, o Executivo foi
obrigado a recuar no que se refere aos gastos minimos com
salde e educacdo. Ainda que houvesse o desejo incial de
acabar com a vinculagcdo desses gastos, os parlamentares
(tanto da situagdo quanto da oposi¢cdo) ndo aceitaram.
Contudo, o Governo conseguiu resistir a pressdo para que 0s
gastos com os investimentos publicos fossem retirados do
Teto.

Ambientes institucionais com baixa
cooperagdo tendem a gerar politicas
publicas de longo prazo mais rigidas.

Ainda que 2016 tenha sido um ano conturbado do ponto de
vista politico (afastamento da Presidenta Dilma) e
econdmico (recuo do PIB em 3,3%), o Governo Temer foi
habil em construir uma sélida base de sustentacdo no
Parlamento e a medida foi aprovada com relativa facilidade
(embates duros e longos nas Comisses e nos Plenérios,
mas placares de votacao folgados).

Um ponto interessante é que algumas alteracGes realizadas
pelo Legislativo tornaram a PEC ainda mais rigida do que a
proposta original do Executivo. Destaca-se o maior rigor
para as vedacOes em caso de descumprimento dos limites e
para as regras para concessdo de aumentos remuneratorios
para o0s servidores publicos. Além disso, houve a
constitucionalizacdo da previsdo de que as proposicOes
legislativas deveriam contar com estimativas do seu
impacto orcamentrio e financeiro; alteracdo do método de




222

correcdo dos limites (originalmente lei ordinaria e no texto
aprovado, lei complementar) e a limitacdo para que a
correcdo fosse alterada apenas uma Unica vez por mandato
presidencial.

Avaliou-se que essa maior rigidez introduzida pelo
Parlamento na proposta original do Poder Executivo
sinaliza uma baixa expectativa de confianga e cooperagéo
entre os atores, conforme apontado pelo modelo analitico.

Elaboracéo da autora.

No capitulo 7, dando sequéncia ao modelo analitico, apresenta-se a Ultima
condigé@o a ser superada para adogédo de policy investments, a atuacdo dos grupos de

interesses organizados.
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CAPITULO 7 - A ATUACAO DOS GRUPOS DE INTERESSES
ORGANIZADOS

No modelo desenvolvido por Jacobs (2012; 2016) e aplicado neste trabalho, a
ultima condicdo a ser superada é a atuacdo dos grupos de interesses organizados. Esses
atores, como tém forte interesse naquelas politicas que afetam diretamente seus
membros, sdo um publico muito mais atento e exercem forte influéncia sobre os
politicos. Eles também contribuem para o enquadramento do assunto, ressaltando
alguns argumentos e ndo abordando outros, assim como ampliando a “saliéncia” da
questdo por meio de mobilizaces e da midia. Essas acdes tém como objetivo principal
evitar que medidas prejudiciais a seu grupo sejam aprovadas e, caso nao seja possivel
vetar totalmente a politica, busca-se, pelo menos, minimizar as perdas advindas delas.
Dito de outro modo, a atuagdo dos grupos de interesses € sempre no sentido de
implementar politicas que tragam beneficios para os seus membros e evitar aquelas que
Ihes impliquem custos.

De acordo com o economista e professor da FGV/SP Samuel Pessoa, o Brasil

dispde de uma:

“(...) Economia politica disfuncional. Cada grupo de pressdo consegue
colocar na legislacdo o seu privilégio, o seu gasto; cada grupo de presséo,
analisando sob sua 6tica, esta cheio das suas razfes, e entendo as razdes de
cada grupo de pressdo. (...) O que faz a PEC? Ela inverte a l6gica e é uma
muleta para disciplinar o nosso conflito distributivo. A PEC disciplina o
conflito distributivo, no sentido de que até agudiza o conflito distributivo
porque explicita a restricdo, e, ao explicitar a restricdo, vai fazer com que o
Congresso Nacional trabalhe muito melhor. A Comissdo de Orgamento vai
passar a ter uma importancia que nunca teve (PESSOA, Economista, no dia
08 nov. 2016 na audiéncia publica conjunta da Comissdo de Constituicéo,
Justica e Cidadania e da Comissdo de Assuntos Econdmicos, ambas do

Senado Federal)”.

Como apontado no capitulo anterior, para o governo e defensores do teto, a
medida consistia em um policy investment, pois 0s custos de curto prazo (reducdo de
algumas despesas) seriam compensados pelos beneficios futuros provenientes da
estabilizacdo da relagdo divida/PIB. Como apresentado pelo economista Bernard Appy
em audiéncia pablica na CE, no dia 29/08/2016:

“O que eu queria ressaltar, na verdade, € que a discussao que esta sendo feita
aqui com relagdo a essa PEC ndo é a discussdo do setor “x”, da educacao
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versus o resto. A discussdo € a seguinte: curto prazo versus longo prazo. O
pais quer ter mais folga no curto prazo, empenhando o longo prazo, ou o pais
quer ter perspectiva de longo prazo ainda que com algum custo no curto
prazo? Essa é a questdo que estd sendo discutida aqui. Eu acho que essa ¢ a
questdo relevante na discussdo da PEC. A PEC impde, sim, algum esfor¢o de
curto prazo, impde restri¢des de curto prazo, mas cria condi¢Oes de o pais
crescer muito mais e de as despesas publicas serem muito maiores no longo
prazo. Isso ¢ fundamental. A discussdo que tem que ser feita aqui ¢é: “Eu
quero salde e educacdo agora, ou quero muito mais salde e educacéo para 0s
meus filhos e netos daqui a alguns anos? (APPY, Economista, na reunido de
29 ago. 2016 na Comissdo Especial da PEC 241/2016 na Camara dos
Deputados) ™.

No entanto, na visdo dos parlamentares da oposi¢cdo, assim como na dos
especialistas, os principais afetados no curto prazo com essas alteracdes seriam as
pessoas mais pobres, aquelas que mais dependem dos servigos publicos ofertados pelos
Estado, assim como os servidores publicos. Visdo com a qual corrobora o economista

Felipe Rezende, que em audiéncia publica na CAE no dia 25/10/2016, apontou:

“Eu acho muito interessante quando vejo membros do governo defenderem
tanto nas campanhas publicitarias que essa PEC favorece os pobres, eu
gostaria que eles publicamente fizessem isso nos locais em que isso ira
acontecer porque essa PEC ndo beneficia os pobres, seja na analise técnica,
como o Fernando deixou claro, ela afeta componentes do gasto que mais tém
um impacto nas camadas de renda mais baixa. E o contrario do que o
governo fala e ele fala abertamente que essa PEC, na verdade, beneficia as
popula¢bes com classe de renda mais baixa (REZENDE, Economista, no dia
25 out. 2016 em audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econdmicos do
Senado Federal) .

Neste sentido, o senador Lindbergh (PT/RJ), na mesma reunido da CAE, no dia
25/10/2016, discursou:

“Entdo, seria preciso ter compostura e apresentar uma proposta de ajuste
fiscal que atingisse todos. Ai se faria um discurso: "os trabalhadores vao
perder aqui, mas 0s empresarios vao ter que contribuir, os bancos vao ter que
contribuir”. Entdo, acho que temos que politizar, temos que puxar esses temas
de uma forma geral porque a discussdo, ao fundo de tudo isso aqui, é: quem
paga a conta? E, infelizmente, estdo jogando a conta para 0s miseraveis
(LINDBERGH, Senador, no dia 25 out. 2016 em audiéncia publica na
Comissdo de Assuntos Econémicos do Senado Federal) .

Porém, como alertado pelo Entrevistado 8, os efeitos da medida ndo seriam

sentidos de imediato, o que dificultava ainda mais uma forte mobiliza¢éo desse grupo.
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“Essa questdo da populacdo em geral, tem a percepcdo dos efeitos com a
precarizacdo do servigo, ela sente quando comeca a faltar o dinheiro, pros
estudantes das universidades, comegam a ver que o negdcio fica mais dificil
quando comeca a faltar algum recurso. Daqui a pouco ndo tem como
pagar a luz ou a manutencgéo, a seguranca e populacdo vai percebendo aos
poucos (Entrevistado 8) (sic)”.

Além disso, essa parcela mais pobre ndo esta organizada para defender seus
interesses, nem dispde de tempo ou recursos para ir a Brasilia atuar. Tampouco
existiram espacos de compartilhamento de poder nos quais esses atores (ou entidades
que 0s representassem) estivessem presentes, pelo menos na discussdo do Teto de
Gastos. Como avaliaram o deputado da situacdo, Rogério Marinho (PSDB/RN), e da
oposicao, Jandira Feghali (PCdoB/RJ):

“E muito bonito falar aqui de sociedade civil organizada e de corporagdes. As
corporacfes tém voz aqui neste parlamento. As corporacdes, através dos seus
lobbies organizados, estdo nos corredores conversando com os deputados. As
corporacfes pagam diérias de apartamentos, pagam passagem de avido para
virem para ca pressionar deputados. Mas os desempregados, nas ruas do
Brasil, ndo tém quem pague para eles, ndo. (MARINHO, Deputado, no dia 04
out. 2016 na reunido da Comissao Especial da PEC 241/2016 da Camara dos
Deputados) ™.

“Entdo, os pobres que ndo tém voz, deputado, ficardo mais ainda sem voz e
sem emprego com essa PEC, até porque infraestrutura é umas das areas que
mais gera emprego e seus investimentos serdo cortados com essa PEC. Véo
ficar mais ricos os que hoje ja sdo ricos. (FEGHALI, Deputada, no dia 04
out. 2016 na reunido da Comissao Especial da PEC 241/2016 da Camara dos
Deputados) ”.

Na mesma linha, o senador Paulo Rocha (PT/PA) se manifestou sobre a

necessidade de pressao da sociedade dentro do parlamento:

“Por isso, eu queria chamar a atencéo para o nimero de senadores que ainda
temos aqui, para que o movimento social venha, de uma vez por todas, para
dentro do Congresso, pressionar ndo s6 os partidos, mas também os
senadores, quanto ao caso que estd na nossa mdo agora, para votarmos.
Vocés viram que 0 governo ndo aparece, nem 0s representantes do governo,
senadores de partidos aliados ao dele. VVocés viram que aqui estava um, mas,
depois de ver a intervencdo dos nossos dois convidados, saiu de fininho, para
ndo enfrentar as verdades e os debates politicos (ROCHA, Senador, no dia 25
out. 2016 em audiéncia publica na Comissdo de Assuntos Econdmicos do
Senado Federal) ™.

A oposicdo também tentou articular manifestagdes de massa, mas ainda que

algumas tenham ocorrido, ficaram muito aquém do esperado, restritas a grupos
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tradicionalmente alinhados a esquerda, isto €, ndo conseguiram “furar a bolha” e engajar
uma maior parcela da populacéo.

Em novembro ocorreram diversas manifestacdes: no dia 25/11 houve um ato na
Avenida Paulista contra a PEC n° 55 e pedindo "Fora Temer"; no dia 29, caravanas
vieram a Brasilia para acompanhar a votagdo em primeiro turno no Senado Federal.
Sobre as manifestacfes, o senador Lindbergh Farias (PT/RJ) avaliou, em sessdo do
Plenério, no dia 24/11/2016: “As mobilizagoes nos Estados podem ter um papel muito
grande aqui no Senado. Entdo, vocé que é servidor pablico, que estiver protestando no
dia da manh4, também mande e-mails para os seus senadores, de cada Estado "17°.

No dia 13 de dezembro, mesma data de votacdo em segundo turno no Senado
Federal, em catorze estados (Acre, Alagoas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Mato Grosso,
Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe
Piaui e S&o Paulo) e no Distrito Federal aconteceram manifestacdes. Em Brasilia, houve
confrontos dos manifestantes com a policia local.

O Quadro 24 apresenta, a partir da leitura dos documentos e das entrevistas,
matriz com identificacdo dos principais grupos beneficiados e dos prejudicados pela
PEC.

Quadro 24 - Matriz dos Grupos Beneficiados x Prejudicados pela PEC do Teto, na

Visdo da Oposicdo e da Situacdo

Oposigao Situagado
Prejudicados | Beneficiados | Prejudicados | Beneficiados
Populacao Mercado - Populacéo
mais pobre Financeiro mais pobre
Servidores - Servidores Sociedade
Publicos Publicos Brasileira

Elaboracédo da autora.

170 Manifestacdo do senador Lindbergh Faria no dia 24 nov. 2016 em reunido do Plenario do Senado
Federal.
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Os servidores publicos foram bem atuantes contra a aprovacdo da PEC, ainda
assim, ndo conseguiram impedir as perdas. Como demonstrado no capitulo anterior, as
regras aprovadas no substitutivo da Camara foram ainda mais duras com o
funcionalismo do que aquelas originalmente apresentadas pelo Executivo. Inclusive,
parlamentares da base, como os deputados Silvio Costa (Avante/PE) e Laerte Bessa
(PL/DF), se manifestaram sobre o tema: o primeiro, em sessdo do Plenario da Camara,
em 10/10/2016, reconheceu que “os servidores federais realmente estdo perdendo
direitos, mas estes sdo apenas 2 milhdes” *; o segundo, na reunido da CCJ do dia
09/08/2016, afirmou que “realmente, esse projeto ndo € muito bom para o
funcionalismo publico”*’?. A Deputada Clarissa Garotinho (PRB/RJ) também se

manifestou neste sentido:

“O impressionante é que, nas reunides fechadas, o préprio governo e 0s
préprios técnicos admitem que pode haver congelamento de saléario, e ainda
usaram 0 argumento absurdo, nas reunides de que participei, de que o
servidor publico no Brasil ganha muito bem (GAROTINHO, Deputada no
dia 10 out. 2016 em sessdo do Plenério da Camara).”

Os servidores da carreia de administracdo tributaria conseguiram apresentar uma
emenda que os resguardava do ajuste ao excluir as despesas com as atividades da
administracdo tributaria da Unido, inclusive pessoal e encargos, de que trata o inciso
XXII do art. 37 da Constituicdo, do teto fixado. Em defesa da emenda, o deputado
Gilberto Nascimento (PSC/SP), em reunido da CE no dia 06/10/2016, afirmou: “0 que
eu quero é exatamente preservar 0s agentes arrecadadores, porque a PEC fragiliza a
arrecadacéo tributaria®’3. Na sequéncia, o deputado Aleluia (DEM/BA) se manifestou
contrariamente, pontuando que: “Este Congresso € dominado por corporacfes. As
corporacdes capturaram o proprio servico publico. E eu quero reforcar o servico
publico, profissionalizar o servigo pablico, mas ndo para entrega-lo a corporagdes 174,

As manifestacbes dos sindicatos, inclusive com algumas greves, como a da

Fasubra, que, segundo André Santos Gongalves, “entrou de greve no dia 24 de outubro,

111 Manifestagdo do deputado Silvio Costa no dia 10 out. 2016 em sessdo do Plenario da Camara dos
Deputados.

172 Manifestagdo do deputado Laerte Bessa no dia 9 ago. 2016 em reunido da Comissdo Especial da PEC
241/2016 na Camara dos Deputados.

173 Manifestagdo do deputado Gilberto Nascimento no dia 06 out. 2016 em reunido da Comissdo Especial
da PEC 241/2016 no Plenario da Camara dos Deputados.

174 Manifestacdo do deputado José Carlos Aleluia no dia 06 out. 2016 em reunido da Comisséo Especial
da PEC 241/2016 no Plenario da Camara dos Deputados.
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justamente com a pauta principal, que era a PEC n° 241, hoje a PEC n° 55”17 foram
concentradas nas categorias vinculadas ao funcionalismo publico. O dirigente sindical
da Nova Central, Sebastido Soares da Silva, inclusive se queixou da auséncia do

movimento sindical privado:

“Entristece-me um pouco que boa parte do movimento sindical do setor
privado ndo tenha compreensdo do que é a PEC n° 55. Boa parte acha que é
uma questdo sé de servidor publico. E ndo é. A PEC n° 55 ndo vai atingir s6 o
setor pablico. Nao é questdo s6 dos servidores pUblicos, como eu ouvi varias
vezes, em varios debates. A PEC n° 55 é uma politica arrazoada que atinge
todos. Atinge toda a Nag&o, o setor privado e o setor publico. E é necessario
que haja essa compreensdo para que possamos organizar uma resisténcia
(SOARES, Dirigente Sindical da Nova Central, Sebastido Soares da Silva, no
dia 21 nov. 2016 em audiéncia publica da Comissdo de Assuntos Econdmicos
do Senado Federal). ”

O maior apoio para aprovacdo da PEC veio do mercado financeiro e de
empresarios, especialmente por meio de suas federacdes e entidades patronais, como a
Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP), a Federacdo Brasileira de
Bancos (FEBRABAN) e a Confederagdo Nacional da Industria (CNI). Este ponto este
reforcado reiteradas vezes pelos parlamentares da oposicdo, por exemplo, nas falas do
senador Roberto Requido (PMDB/PR):

“Quer dizer, por ignorancia, desinformacdo ou informacdo mentirosa, o
brasileiro ndo sabe que o objetivo central da PEC é congelar investimentos
em areas vitais, mas, quando ele fica sabendo, posiciona-se claramente
contra. Dai essa mobilizagdo do mercado, da banca, do Fundo Monetério
Internacional, do Banco Mundial, dos meios de comunicacdo, do governo e
de seus operadores para a rapida aprovacdo dessa intrujice (REQUIAO,
Senador, no dia 16 nov. 2016 em sessdo do Plenério do Senado Federal).”

O entrevistado 12, ao identificar o mercado financeiro como um grande
beneficiario do Teto, chama atencdo para o mecanismo da porta giratoria, isto é, a
possibilidade que os servidores publicos da area 