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RESUMO

A presente pesquisa apresenta uma contribuicdo a andlise de coalizdes politicas em
processos de formulagdo ou mudanca de politicas publicas, conjugando métodos de analise de
politicas publicas e da pesquisa operacional. Jenkins-Smith et al. (2014) observam, a partir
dos resultados de algumas aplicagdes empiricas, que somente as crengas dos atores envolvidos
nao contam toda a histéria da mudanga da politica, e ressaltam que o grau de conflito, entre os
atores ou coalizdes, esta relacionado as suas percepgdes quanto ao alcance das ameagas, dos
objetivos ou agdes de outros atores, as suas crengas acerca de uma politica. Ante ao exposto o
objetivo desta pesquisa ¢ a caracterizacdo das coalizdes politicas nos processos de mudanca
institucional em um subsistema politico, segundo os objetivos declarados, as alternativas
politicas e as crengas dos atores envolvidos, por meio do Value-Focused Thinking associado
aos mapas cognitivos. A pesquisa ¢ de natureza tedrico-empirica e utiliza o estudo de caso
instrumental da politica fiscal brasileira como método de procedimento. A abordagem de
pesquisa ¢ qualitativa, operacionalizada, sobretudo a partir de entrevistas e pesquisa
documental. O recorte temporal ¢ transversal com perspectiva longitudinal. Os dados foram
analisados por meio de técnicas de analise de conteido. Como principais resultados
alcancados destacam-se: (1) a identificacdo das mudancas institucionais (objetivos e
alternativas politicas) almejadas pelos atores, no subsistema da politica fiscal brasileira; (2) a
identificacdao das crencas dos atores a partir dos respectivos mapas cognitivos causais; € (3) a

associacdo dos atores em trés coalizdes: “Liberal”, “Tecnocrata” e “Bem-Estar Social”.

Palavras-chave: Mudanga Institucional. Coalizao Politica. Mapa Cognitivo. Crengas. Politica

Publica.
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ABSTRACT

This research presents a contribution to the analysis of political coalitions in processes of
formulation or change of public policies, combining methods of public policy analysis and
operational research. Jenkins-Smith et al. (2014) observe from the results of some empirical
applications that only the beliefs of the actors involved do not tell the whole history of the
policy change, and emphasize that the degree of conflict among the actors or coalitions is
related to their perceptions within reach of the threats, goals or actions of other actors, their
beliefs about a policy. Given the above, the objective of this research is the characterization of
political coalitions in the processes of institutional change in a political subsystem, according
to stated objectives, political alternatives and the beliefs of the actors involved, through
Value-Focused Thinking associated with cognitive maps. The research is of a theoretical-
empirical nature and uses the instrumental case study of the Brazilian fiscal policy as a
procedure method. The research approach is qualitative, operationalized, especially from
interviews and documentary research. The temporal cut is transverse with longitudinal
perspective. Data were analyzed using content analysis techniques. The main results achieved
include: (1) identification of the institutional changes (objectives and political alternatives)
sought by the actors in the subsystem of Brazilian fiscal policy; (2) the identification of the
actors' beliefs from their causal cognitive maps; And (3) the association of actors in three

coalitions: "Liberal", "Technocratic" and "Social Welfare."

Keywords: Institutional Change. Political Coalition. Cognitive Map. Beliefs. Public Policy.
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Introducdo

1 INTRODUCAO

O campo de estudo das politicas publicas tenta explicar como e porque os governos
fazem ou deixam de fazer algo que repercutira na vida dos individuos, logo a andlise de
politicas publicas ¢ certamente complexa e desafiadora. Ao longo dos anos foram
desenvolvidos alguns modelos explicativos que buscam oferecer referencial analitico para os
aspectos fundamentais dos processos de decisao das politicas publicas, de forma a melhorar o
entendimento sobre o processo de mudanga de politica.

Segundo Pierson (2006), a politica publica pode ser definida como um conjunto de
instituicdes. Scott (1995) definiu instituigdo como estruturas cognitivas, normativas e
reguladoras que dao estabilidade e sentido ao comportamento social, e ressalta suas
caracteristicas duradouras, simbolicas, resistentes & mudanca e transmitidas entre as geracoes
por manutengao e reproducao.

As alteragdes dessas regras, formais e informais, sdo definidas como mudanga
institucional, quando instituigdes sdo criadas ou reinterpretadas. Segundo Streek e Thelen
(2005), esse processo de mudanga pode ser incremental ou abrupto e apresentar como
resultados da mudancga a continuidade ou descontinuidade das institui¢des.

Esse processo de mudanca ¢ empreendido por atores capazes de influenciar o contexto
institucional por meio de suas preferéncias e escolhas. Segundo Mahoney e Thelen (2010), o
sucesso desses atores em efetuar a mudanca institucional depende da sua capacidade de
formar coalizdes.

Quanto a formagao de coalizdes, dentre os modelos de analise de politicas publicas
disponiveis na literatura destaca-se o Advocacy Coalition Framework (ACF), formulado por
Sabatier e Jenkins-Smith nos anos 80, a expressao ¢ traduzida para o portugués como Modelo
de Coalizoes de Defesa (MCD). O ACF esta estruturado em torno da nogao de que os atores
estao organizados em coalizoes formadas a partir de crengas comuns, € que atuam em defesa
de determinados aspectos da politica ptblica.

O Advocacy Coalition Framework (ACF) destaca a importancia das ideias, crengas e
concepgoes dos atores a respeito de determinada politica publica. Contudo, Jenkins-Smith et
al. (2014) ressaltam, a partir dos resultados de algumas aplica¢des empiricas, a necessidade de
redefinir a teoria de formagdo e manuten¢do da coalizdo, de compreender a estrutura da
coalizdo e as razdes para a desercdo e estabilidade ao longo do tempo. Somente as crengas nao

contam toda a histéria da mudanga da politica.
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Todavia, os processos de decisdo envolvem trocas de favores e permutas, associagdes e
aliancas. Individuos ou grupos disputam, competindo ou cooperando entre si, com objetivo de
satisfazer suas preferéncias e identidades (MARCH, 2009).

Jenkins-Smith et al. (2014) ressaltam que o grau de conflito, entre os atores ou
coalizdes, esta relacionado as suas percepgdes quanto ao alcance das ameagas, dos objetivos
ou agdes de outros atores, as suas crengas acerca de uma politica. Segundo Jenkins-Smith et
al. (2014), um dos pressupostos do ACF ¢ que os individuos sao limitadamente racionais com
capacidade limitada para processar estimulos, motivados por sistemas de crencas € propensos
a experimentar a devil shift (sobrevalorizacdo de seus oponentes).

Diante desse contexto, os processos de mudanga de politica podem ser percebidos como
uma situacao-problema com variados graus de conflito e reduzida cooperagao e coordenagao
entre os atores ou as coalizdoes de um determinado subsistema politico, sob influéncia das
crencas, objetivos e alternativas politicas (JENKINS-SMITH et al., 2014; MAHONEY;
THELEN, 2010; MARCH, 2009; VIEIRA; GOMES, 2014). Por outro lado, o
compartilhamento de crencgas, objetivos e alternativas politicas, entre os atores, favorece a
cooperacao e coordenacao.

No tocante as estruturas cognitivas, o ser humano apresenta uma capacidade cognitiva
limitada, ou seja, possui limitacdo para compreender todos os sistemas a seu redor e ou
processar todas as informacgdes que recebe (SIMON, 1959). Quanto ao processo de decisdo,
March (2009) propde duas representacdes: a logica da consequéncia (as alternativas sdo
avaliadas e selecionadas em termos de preferéncias e expectativas de consequéncias futuras) e
a légica da adequagdo (as alternativas sdo avaliadas e selecionadas segundo identidades e
regras; as preferéncias e expectativas de consequéncias influenciam em segundo plano), e
ambas estdo sujeitas a ambiguidade interpretativa do tomador de decisao.

Ja Kahneman (2012) apresenta novos elementos para compreensao dos processos de
julgamento e escolha, bem como os tipos de heuristicas e de vieses que condicionam nosso
comportamento cotidiano. Define duas formas de pensamento: uma mais rapida, a intuigdo, e
uma mais devagar, a razdo, que se articulam e se apoiam. Expde sobre as diferencas em
utilidades do individuo para situacdes de ganho e perda, denominadas Teoria da Perspectiva.
E estabelece a existéncia de dois eus: o eu experiencial, aquele que vive a experiéncia, € 0 eu
recordativo, que usa a lembranga.

Nesse sentido, nas ultimas décadas, varias pesquisas que recepcionam algumas das
questdes expostas por Simon (1959), March (2009) e Kahneman (2012) tém sido realizadas,

na area da Pesquisa Operacional (PO), para melhor entender os aspectos cognitivos do ser
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humano, com objetivo de apoiar os processos decisorios, individuais ou em grupo, bem como
as negociagdes de conflitos, uma vez que os tradicionais métodos da PO se revelaram,
isoladamente, insuficientes para resolugdo de problemas complexos. Essas metodologias,
entre elas os mapas cognitivos, ndo se caracterizam como métodos de otimizagdo. Na
verdade, permitem estruturar os problemas a partir das diferentes percepgdes dos atores
envolvidos (CARDOSO; CLIMACO; SOUZA, 2004; ALENCAR et al., 2012).

Os métodos de apoio a decisdo, geralmente, t€ém foco na avaliacdo das alternativas
disponiveis, no entanto, segundo Keeney (1992), o foco deve ser dado a forma como essas
alternativas sd3o ou podem ser estabelecidas, e a melhor forma de alcangar isso ¢ pensar em
valores e objetivos. J& o Value-Focused Thinking (VFT) foca nos valores dos tomadores de
decisdo que podem ser explicitados por meio de objetivos. A criagao de melhores alternativas
de decisdo ¢ um dos principais beneficios desse método que consiste de duas atividades:
decidir o que se deseja e entdo descobrir como alcanca-lo (KEENEY, 1992).

Diante desse contexto, este estudo tem como desafio a resposta a seguinte questdo:
“como caracterizar as coalizoes politicas nos processos de mudanga institucional, em um
subsistema politico, segundo os objetivos declarados, as alternativas politicas e as crengas dos
atores?”.

Assim, o objetivo geral deste estudo € caracterizar as coalizdes politicas nos processos
de mudanga institucional em um subsistema politico, segundo os objetivos declarados, as
alternativas politicas e as crencas dos atores envolvidos.

Como objetivos especificos destacam-se: (1) selecionar um subsistema politico em que
coalizdes de defesa estejam engajadas em um processo de mudanca institucional; (2)
identificar as mudangas institucionais (objetivos e alternativas politicas) almejadas pelos
atores por meio do Value-Focused Thinking; (3) identificar as crencas dos atores a partir dos
respectivos mapas cognitivos causais; (4) associar os atores em coalizdes, no subsistema
politico, por meio da comparag@o entre os mapas cognitivos causais; € (5) mensurar o grau de
cooperagdo ou conflito no tocante a determinadas agendas politicas, por meio da comparagdo
entre 0s mapas cognitivos causais.

Ante o exposto, as principais justificativas para o desenvolvimento desta pesquisa sao a
necessidade de: (1) refletir a teoria de formacdo e manutencao da coalizdo, de compreender a
estrutura da coalizdo e as razdes para a deser¢do e estabilidade ao longo do tempo, uma vez
que somente as crengas dos atores envolvidos ndo contam toda a historia (JENKINS-SMITH
et al., 2014); (2) identificar as percep¢des dos atores quanto ao alcance das ameagas, dos

objetivos ou acdes de outros atores, as suas crencas acerca de uma politica (JENKINS-
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SMITH et al., 2014); e (3) identificar e delimitar de forma clara e precisa a situa¢do-problema
em um determinado subsistema politico, uma vez que a compreensdo da realidade, que ndo ¢
facil nem consensual, influencia o desenho e, por conseguinte, a efetividade dos resultados da
politica ptblica.

Vale ressaltar que, em 2007, Brenda Dietrich, entdo presidente da The Institute for
Operations Research and the Management Sciences (Informs), a maior sociedade no mundo
para os profissionais da area de Pesquisa Operacional, escreveu o artigo Venture outside the
OR comfort zone no OR/MS Today, que incitava a academia norte-americana de PO a sair da
zona de conforto e resolver problemas estratégicos complexos, como nas areas ambiental e da
saude, que nao sdo passiveis de métodos matematicos (MINGERS, 2011).

Advancement in our scientific understanding and the capabilities of our profession is
important, but advances do not immediately translate into increased impact of our
profession on the rest of the world. There are numerous areas, where despite clear
potential for impact, the use of O.R. is quite limited. Societal issues, such as
environmental concerns, disaster preparedness and health care costs, receive limited
attention from our profession.

Understanding why O.R. has not been successfully deployed seems worthy of
further examination. Is it lack of interest on our part? Do we feel that our comfort
zone provides enough work for a profession of our size? Do we consider these
domains to be someone else's problem? Are our current methods not effective in

these domains? Is there a fundamental difference in the scale or scope of the models
needed to support decision-making? ...... (DIETRICH, 2007, p. 1).

O presente estudo pretende contribuir para a analise sobre a formagdo de coalizdes em
processos de formulagdo ou mudanga de politicas publicas, por meio da proposicdo de uma
abordagem alternativa para identificagdo das coalizdes de advocacia, indo além da
determinagdo de uma estrutura de crengas, mas também incorporando os objetivos declarados
e as alternativas politicas desses atores em um subsistema politico, a partir da conjugacao de
métodos de analise de politicas plblicas e da pesquisa operacional.

Para alcangar os objetivos propostos, esta pesquisa utiliza o estudo de caso instrumental
da politica fiscal brasileira, haja vista as diversas opinides antagdnicas sobre o tema, cujos
debates tém se intensificado nos ultimos anos. O caso da politica fiscal brasileira contempla as
premissas dos modelos descritos por Jenkins-Smith et al. (2014) e Thelen (2009), tais como: o
subsistema ¢ unidade primaria de andlise, composto por multiplos atores com interesses
diversos; os atores interpretam as instituicdes de maneiras diferentes; e as preferéncias e
interesses de cada ator podem ser ambiguos.

Por fim, no tocante a estrutura deste trabalho, na secdo seguinte sdo apresentados os

principais conceitos € modelos que fornecem o suporte tedrico para elaboracao desta pesquisa.
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Na Secdo 3, estdo descritas as escolhas metodologicas que subsidiaram a elaboragdo do
estudo de caso, além de caracterizar os processos de andlise e coleta dos dados. Na quarta
secdo, ¢ apresentado o historico e contexto da politica fiscal brasileira, desde do periodo
colonial até o ano de 2016. Na Sec¢ao 5, descrevem-se os resultados das analises de contetido
das entrevistas semiestruturadas e identificam-se os objetivos e as alternativas para politica
fiscal. Na sexta se¢do, sdo apresentados e discutidos os resultados da elaboragdo e
comparacao dos mapas cognitivos, bem como as possiveis coalizdes entre os participantes da
pesquisa. Na Se¢do 7, da conclusdo, sao consolidados os resultados e as contribuigdes do
estudo, tal como sdo expostas as limitagdes deste trabalho e as sugestdes para pesquisas

futuras.

23



Referencial Teorico

2 REFERENCIAL TEORICO

Para alcangar os objetivos, geral e especificos, propostos nesta pesquisa, primeiramente,
sd0 expostos os principais conceitos quanto as instituigdes, as mudangas institucionais € ao
Advocacy Coalition Framework, em seguida sdo descritos o Value-Focused Thinking e os
mapas cognitivos.

Ao final desta secdo ¢ apresentada e discutida a abordagem alternativa proposta que
conjuga métodos de analise de politicas publicas e da pesquisa operacional e visa ao
aprimoramento da analise a respeito de coalizdes politicas nos processos de mudanga
institucional, de um subsistema politico, a partir da identificacdo das crengas, dos objetivos

declarados e das alternativas politicas dos atores envolvidos.

2.1 INSTITUICOES E MUDANCAS INSTITUCIONAIS

A politica publica pode ser definida como um conjunto de institui¢des (PIERSON,
2006). Segundo North (1991), as institui¢des sdo restricdes humanamente idealizadas que
estruturam as interacdes politicas, econdmicas € sociais, € consistem em restricdes informais
(sangdes, tabus, costumes, tradi¢des e codigos de conduta) e regras formais (constituigdes, leis
e direitos de propriedade). Ja Scott (1995) define instituicdes como estruturas cognitivas,
normativas e reguladoras que, junto com atividades e recursos, provém estabilidade e sentido
ao comportamento social. S3o duradouras, simbolicas, resistentes a mudanga e sao
transmitidas entre as geracdes pela manutengao e reproducao.

Scott (1995) expde que as instituigdes sdao suportadas por trés pilares que sdo
igualmente fundamentais: (1) regulador: as instituicdes estabelecem regras e inspecionam a
conformidade, regulando o comportamento; (2) normativo: inclui valores e normas, define
objetivos e metas e os caminhos para alcanca-los; e (3) cognitivo: preocupa-se com oS
processos interpretativos internos dos atores sobre a natureza da realidade social e o
compartilhamento dessas percepgdes.

As institui¢des foram criadas, ao longo da historia, para estabelecer ordem e reduzir a
incerteza nas relagdes comerciais, definem os custos de transacao e de producao e, portanto, a
rentabilidade e a viabilidade de se envolver em uma atividade econdmica. Evoluem
incrementalmente, conectando o passado com o presente e o futuro; a histéria é em grande
parte o enredo da evolucdo institucional em que o desempenho histérico das economias pode

ser entendido como uma parte desse enredo. As instituicdes fornecem a estrutura de
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incentivos de uma economia, a forma como essa estrutura evolui, molda o desempenho da
economia para o crescimento, estagnacao ou declinio (NORTH, 1991).

As alteracdes dessas normas, procedimentos ou regras sdo definidas como mudanga
institucional, quando institui¢des sao criadas ou reinterpretadas. Esse processo de mudanga ¢
empreendido por atores capazes de influenciar o contexto institucional por meio de suas
preferéncias e escolhas. Segundo Streek e Thelen (2005), esse processo de mudanga pode ser
incremental ou abrupto e apresentar como resultados da mudanga a continuidade ou
descontinuidade das instituigdes. A Figura 1 apresenta os tipos de mudanca institucional

segundo esses processos e resultados.

Resultados da mudanca
Continuidade Descontinuidade

Incremental | Reproducgdo por adaptagdo | Transformagdo gradual

Processos de mudanca
Abrupta Sobrevivéncia e retorno Ruptura e substitui¢do

Figura 1 - Tipos de mudanga institucional: processos e resultados.
Fonte: Adaptado de Streeck e Thelen (2005) (tradugio livre).

Segundo Mahoney e Thelen (2010), uma vez criadas, as instituigdes mudam de forma
gradual e lenta ao longo do tempo, e exercem influéncia no comportamento humano e nos
resultados das politicas. No entanto, ndo se exclui as substitui¢des totais que ocorrem com
muito menos frequéncia. Apesar do lugar de destaque da analise institucional na ciéncia social
contemporanea, a literatura que se acumulou nos fornece pouca orientagdo quanto aos
processos de mudanca institucional, ou seja, ainda faltam instrumentos para melhor explicar a
evolucdo gradual das instituigdes.

A maioria dos estudiosos sobre a mudanca institucional aponta que as mudancas
abruptas sdo causadas por choques exogenos, enquanto que as mudangas com base em
evolugdes enddgenas, na maior parte das vezes, se desdobram de forma incremental. Todavia,
as mudancas do tipo incremental, muitas vezes, apenas sdo perceptiveis como mudanga
quando se considera um periodo de tempo de analise um pouco mais longo do que ¢
observado na maior parte da literatura (MAHONEY; THELEN, 2010).

Mahoney e Thelen (2010) ressaltam que as principais abordagens para analise
institucional (sociologica, escolha racional e histérica) enfrentam dificuldades para explicar a
mudanga institucional. Consideram a abordagem distributiva de poder para institui¢des,

presente no institucionalismo histérico, bem como considerada por alguns autores do
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institucionalismo sociologico e da escolha racional, o propulsor fundamental para a mudanga.
E argumentam que a mudanca institucional, muitas vezes, ocorre quando problemas de
interpretagdo e aplicagdo das regras vigentes abrem margem para que atores possam
implementé-las de novas maneiras. O problema comum em algumas visdes tedricas ¢ o foco
na estabilidade e nos choques exdgenos, que segundo Mahoney e Thelen (2010) ndo fornece
um modelo geral de mudanca institucional que permita compreender tanto fontes exdgenas
como endogenas.

Segundo a abordagem proposta por Mahoney e Thelen (2010), as institui¢des estdao
repletas de tensdes por causa dos conflitos por recursos que tém consequéncias distributivas.
Instituicdes proveem distribui¢do de recursos para determinados tipos de atores e ndo para
outros o que implica em alocacdes desiguais de recursos, precisamente naquelas instituicdes
que mobilizam recursos significativos e altamente valorizados, como exemplo, a maioria das
instituigdes politicas e economicas.

Atores com diferentes recursos sdo normalmente motivados a criarem diferentes tipos
de institui¢des que, na verdade, refletem contribuigdes relativas dos conflitos entre esses
atores diferentemente motivados. Os resultados institucionais ndo necessariamente refletem as
preferéncias da coalizdo dominante, podem ser o resultado do conflito entre as coalizdes ou o
resultado de “compromissos ambiguos” de um esforco de coordenagdo entre atores
conflitantes (MAHONEY; THELEN, 2010).

Streek e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010) definem quatro tipos de mudanca
institucional: (1) deslocamento (displacement), (2) acréscimos em camadas (layering), (3)
deslizamento (drift) e (4) conversdo (conversion).

O deslocamento esta presente quando as regras vigentes sdo substituidas por novas
regras. Esse tipo de mudanca compreende as mudancgas abruptas, bem como o processo lento
e gradual. Nesse ultimo caso, novas institui¢des sao introduzidas e competem diretamente
com um conjunto maior de institui¢des, geralmente sdo introduzidas pelos atores que eram
perdedores no sistema antigo. Se os apoiadores das institui¢des vigentes no sistema antigo nao
demonstrarem capacidade de impedir a deser¢ao para as novas regras, o deslocamento gradual
pode realizar-se (MAHONEY; THELEN, 2010).

Diferentemente do deslocamento, o acréscimo em camadas ndo introduz regras
totalmente novas, mas sim envolve alteracdes, revisdes ou adigdes as ja existentes. Entretanto,
pode trazer uma mudanga substancial se alterar a ldgica da instituigdo ou comprometer a
reprodu¢ao do nucleo original. Geralmente ocorrem quando os contestadores institucionais

ndo tém capacidade para alterar o status quo, os apoiadores sdo capazes de preservar as regras
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originais e incapazes de evitar a introducdo de alteracdes e modificagdes. Em longo prazo,
essas pequenas mudangas se acumulam levando a grande mudanga (MAHONEY; THELEN,
2010).

Quanto ao deslizamento, as regras permanecem formalmente as mesmas, mas seu
impacto muda devido a alteragdes no contexto. Quando os atores optam em nao responder a
essas mudancgas no contexto, essa ina¢ao ou negligéncia pode causar mudangas no impacto da
instituigdo (MAHONEY; THELEN, 2010).

Ja a conversdo ocorre quando as regras permanecem formalmente as mesmas, mas sao
aplicadas e interpretadas de outra maneira. Esse gap ndo ¢ devido a negligéncia, mas sim a
atores que exploram a ambiguidade inerente das institui¢des, a incidéncia das regras ¢ alterada
por meio da sua reinterpretagdo para novos objetivos, fungdes ou propdsitos. Esse
redirecionamento acontece quando os opositores ndo tém a capacidade de destruir a
institui¢do e sdo capazes de explorar as ambiguidades inerentes a instituicio (MAHONEY;

THELEN, 2010).

Caracteristicas do
Contexto Politico

III I
Tipo de Agente de Tipo de Mudanga

Mudan¢a Dominante Institucional

Caracteristicas
da Instituicio

Figura 2 - Modelo conceitual para explicar as formas de mudanga institucional.
Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010) (tradugao livre).

Mahoney e Thelen (2010) apresentam quadro conceitual, Figura 2, para identificar e
explicar os tipos de mudanca institucional, no entanto a abordagem proposta ndo especifica
como desencadeiam os diferentes modos de mudanca institucional, bem como ndo incorpora
explicacdo por que um tipo de mudanga ocorre em vez de outro.

Segundo a abordagem proposta, caracteristicas do contexto politico e da instituicdo em
questdo guiam o tipo de mudanca institucional esperada, uma vez que essas caracteristicas
moldam o tipo de agente de mudanca dominante, propenso a emergir € prosperar em contexto

institucional especifico, e os tipos de estratégias que esse agente estd susceptivel a seguir para
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efetuar a mudanca (MAHONEY; THELEN, 2010). De acordo com a Figura 2, o modelo
conceitual apresenta trés relacdes (I, II e III).

Quanto a relagdo I, Mahoney e Thelen (2010) expdem que a questao-chave ¢ a forma de
conceituar as dimensdes das instituigdes e do contexto politico que melhor explicam as
variagdes nos modos de mudanga institucional. Para tanto, duas questdes devem ser
observadas: (1) o contexto politico admite possibilidades de veto fracas ou fortes aos
defensores do status quo?; e (2) a instituicdo-alvo admite discricionariedade na interpretagao
ou aplicagdo de suas regras? Logo, as diferentes possibilidades de veto e da extensdo de
discricionariedade na interpretacdo ou aplicagdo de suas regras estdo associadas com
diferentes modos de mudanca institucional. As respostas a essas duas perguntas produzem o

espaco analitico representado na Figura 3.

Caracteristicas da institui¢do-alvo quanto ao grau de
discricionariedade na interpretacao ou aplicacio de suas

regras
Baixo Alto
Caracteristicas do contexto Forte Acréscimos em camadas Deslizamento
politico quanto a possibilidade de
Fraca o
veto Deslocamento Conversdo

Figura 3 - Espaco analitico segundo os tipos de mudangca institucional.
Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010) (tradugao livre).

No tocante a relacdo II, segundo Mahoney e Thelen (2010), cada tipo de agente de
mudancga estd associado a um modo de mudanga institucional, bem como a uma estratégia
para efetuar tal mudanca, ou seja, a identificagdo dos agentes de mudanga define a sua
atuacdo. O modelo conceitual vai além da dicotomia entre atores vencedores e perdedores, €
separa os comportamentos de curto prazo dos atores de seus objetivos de longo prazo. Os
agentes de mudanga sdo definidos a partir de duas questdes: (1) o ator busca preservar as
regras institucionais existentes?; € (2) o ator conforma-se com as regras institucionais?

Mahoney e Thelen (2010) apresentam uma classificacdo desses atores, que vém a ser os
agentes da mudanca: (1) os insurgentes (insurrectionaries), (2) os simbioticos (sybionts)
(parasitas ou mutualisticos), (3) os subversivos (subversives) e (4) os oportunistas
(opportunists).

Os insurgentes buscam eliminar as instituigdes ou as regras existentes, mobilizam-se de
forma ativa e visivel, rejeitam o status quo e comumente ndo respeitam as regras. Esses

agentes surgem quando grupos de pessoas sao prejudicadas por varias instituigdes que se

28



Referencial Teorico

reforcam mutuamente e seu objetivo ¢ o rapido deslocamento das instituigdes. Quando os
insurgentes prevalecem nos conflitos, tem-se periodos de conjuntura critica que leva a rapida
derrubada do status quo institucional em favor novas regras. No entanto, se o deslocamento
ocorre de forma gradual, ¢ provavel que os insurgentes nao tenham capacidade de realizar as
mudangas tdo rdpido quanto eles gostariam (MAHONEY; THELEN, 2010).

Os simbidticos, parasitas ou mutualistas, prosperam em instituicdes que ndo sdo de sua
propria autoria. Os parasitas exploram a instituicdo em busca do atendimento dos seus
proprios interesses, mas realizam agdes que contrariam o propdsito da instituicao. No entanto,
dependem da existéncia e eficdcia da instituicdo para alcancar seus interesses,
comprometendo-se assim a mais longo prazo. Prosperaram em ambientes onde as
expectativas sobre a conformidade institucional sdo elevadas, mas a capacidade real de se
fazer cumprir essas expectativas ¢ limitada. Nao persistirdo se os apoiadores institucionais
forem capazes de reforcar as instituigdes para corrigir essas lacunas em conformidade. Como
resultado, os parasitas sdo associados ao deslizamento ou a negligéncia de manutengdo
institucional (MAHONEY; THELEN, 2010).

Ja os simbiodticos mutualisticos também exploram as regras, utilizando-as em novas
maneiras em busca de promover seus proprios interesses. Contudo, suas acdes nao
comprometem a eficiéncia das regras nem a sobrevivéncia da instituicdo. Em contraste com
os parasitas, geralmente contribuem para a robustez das institui¢cdes, ampliando a coalizdo de
apoio no qual a instituicao se baseia (MAHONEY; THELEN, 2010).

Os subversivos buscam o deslocamento da instituicao, mas eles proprios ndo quebram
as regras e disfarcam sua preferéncia pela mudanga institucional. Podem até parecer
apoiadores, mas aguardam o momento propicio para se mover ativamente para uma postura
de oposicao. Enquanto aguardam essa oportunidade, podem incentivar mudangas
institucionais propondo novas regras aos poucos ¢ mantendo as anteriores, mudando o
impacto das regras originais. Assim, os subversivos sdo associados ao acréscimo em camadas
em que novos elementos institucionais sdo introduzidos aos antigos, mas, dependendo do
contexto politico-institucional, também podem incentivar o deslizamento institucional
(MAHONEY; THELEN, 2010).

Por fim, os oportunistas tém preferéncias ambiguas sobre a continuidade institucional.
Nao buscam ativamente a preservacdo das institui¢des, mas como Se€ Opor ao status quo
institucional tem alto custo, também ndo tentam mudar as regras. Agem conforme a situagao,
flexibilizam suas opinides ao sabor das conveniéncias ¢ usam o sistema de forma a tirar

proveito de todas as possibilidades dentro do sistema vigente para atingir seus objetivos. Os
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oportunistas muitas vezes se envolvem em estratégias de conversio (MAHONEY; THELEN,
2010).

Mahoney e Thelen (2010) estabelecem relagao entre certos tipos de atores ¢ modos de
mudanga: (1) os insurgentes buscam o deslocamento rapido, mas se contentam com
deslocamento gradual; (2) os simbidticos procuram preservar o status quo institucional, mas
sua atuacdo parasita causa deslizamento institucional; (3) os subversivos buscam
deslocamento, mas muitas vezes trabalham no curto prazo, em favor do acréscimo em
camadas; e (4) os oportunistas aguardam e observam, mas quando convém aos seus interesses
buscam a conversao.

Quanto a relacdo III, Mahoney e Thelen (2010) apresentam proposi¢des gerais sobre os
tipos de ambiente em que os diferentes agentes da mudanga emergem e prosperam. Os
insurgentes emergem em qualquer ambiente, mas sao mais propensos a prosperar em
ambientes caracterizados por baixo grau de discricionariedade na interpretagio e execugdo da
instituicdo e fracas possibilidades de veto. J4 os simbidticos parasitas se desenvolvem em
ambientes caracterizados por fortes possibilidades de veto e alto grau de discricionariedade.
Os subversivos tendem a surgir e prosperar em contextos de fortes possibilidades de veto e
pouca oportunidade de interpretacdo da regra que tornam dificil para os atores da oposi¢do
romper abertamente ou desviar-se das regras de uma institui¢do. Por fim, os oportunistas sao
mais propensos em ambientes onde hé alta discricionariedade na forma como as instituigdes
sdo interpretadas e hd poucos atores com poder de veto para evitar a mudanga institucional. A

Figura 4 sintetiza a relagao III.

Caracteristicas da instituicdo-alvo quanto ao grau de
discricionariedade na interpretacio ou aplicacdo de suas

regras
Baixo Alto
Forte Subversivos Parasitas Simbioticos
Caracteristicas do contexto (Acréscimos em camadas) (Deslizamento)
politico quanto a possibilidade de
veto Insurgentes Oportunistas
Fraca ~
(Deslocamento) (Conversdao)

Figura 4 - Espaco analitico segundo os tipos de agente de mudanca institucional.
Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010) (tradugao livre).

Segundo Mahoney e Thelen (2010), os sucessos dos varios tipos de agente em efetuar a
mudanga institucional dependem da sua capacidade de formar coalizdes. Embora as coalizoes

sejam formadas para uma questdo em particular, € possivel generalizar como os diferentes
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agentes da mudanca podem ou ndo formar aliangas com aqueles que se beneficiam ou nao das
regras existentes (MAHONEY; THELEN, 2010).

O Quadro 1 apresenta a logica das aliangas entre cada tipo de agente e os defensores ou
desafiadores das regras vigentes. Todavia, para alinhamento das expectativas do leitor, €
importante esclarecer que ndo ¢ objeto deste estudo a categorizagdo, segundo a tipologia de
agentes apresentada por Mahoney e Thelen (2010), dos participantes desta pesquisa, que se
dispuseram em compartilhar suas opinides e percepcdes quanto a politica fiscal brasileira,

imprescindiveis para a realizacdo deste trabalho.

Quadro 1- Alinhamentos dos agentes de mudanga

Tipos de Aliam-se com os Aliam-se com os
agentes de mudan¢a apoiadores institucionais opositores institucionais
Insurgentes Nao Sim
Simbidticos Sim Nao
Subversivos Nao Nao
Oportunistas Sim/Nao Sim/Nao

Fonte: Adaptado de Mahoney e Thelen (2010) (tradugao livre).

Em relacdo a formagdo de coalizdes, entre os modelos de andlise de politicas publicas
disponiveis na literatura destaca-se o Advocacy Coalition Framework (ACF), formulado por
Sabatier e Jenkins-Smith nos anos 1980.

Por fim, Mahoney e Thelen (2010) sugerem a utilizagdo da abordagem proposta, a
analise da mudanga institucional em casos individuais ou em séries de casos, bem como
propdem a aplicacdo a casos concretos com vistas ao refinamento dos conceitos e proposigdes
apresentadas. Apesar da abordagem ter sido construida a partir das ideias desenvolvidas no
institucionalismo historico, podem ser exploradas por institucionalistas socioldgicos e da

escolha racional.

2.2 FORMACAO DE COALIZOES POLITICAS

No tocante a formacao de coalizdes, entre os modelos de andlise de politicas publicas
disponiveis na literatura destaca-se o Advocacy Coalition Framework (ACF), idealizado no
inicio dos anos 1980, apds passagem de Sabatier pela University of Bielefeld, na Alemanha,
onde interagiu com diversos pesquisadores nas dreas de politicas publicas, andlise
institucional e racionalidade, em especial com Vincent Ostrom, Elinor Ostrom, Benny Hjern,
Ken Hanf, Martin Shubik e Hugh Heclo. A partir dessas experiéncias, Sabatier inicia seu

programa de pesquisas que sintetizava aspectos das abordagens fop-down e bottom-up de
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implementagdo de politicas publicas e integrava o pensamento contemporaneo sobre

aprendizagem e mudanca de politicas (JENKINS-SMITH et al., 2014).

2.2.1 Origens, fundamentos e evolu¢ciao do ACF

Em 1983, Sabatier e Jenkins-Smith se encontraram e compartilharam entendimentos
similares quanto ao processo politico que resultaria na formulagdo do ACF, em especial o uso
da andlise de politica e sistema de crengas, os quais combinaram a conceituagdo tedrica
abstrata de Sabatier a experiéncia trazida pelos trabalhos empiricos de Jenkins-Smith,
especialmente durante diferentes niveis de conflitos. A formulagdo do ACF também foi
influenciada pelas contribui¢cdes de Kuhn e Lakatos, de que um programa de pesquisa robusto
¢ 0 que consegue evoluir a partir de um nucleo central de proposi¢des imutaveis, protective
belt (cinturdo de protegdo), adaptando-se por meio da revisdo e adigdo de conceitos e
hipoteses ao longo do tempo (JENKINS-SMITH et al., 2014).

As publicagdes sobre ACF iniciam com Sabatier (1986), no qual o ACF ¢ descrito como
uma sintese dos modelos top-down e bottom-up de politicas publicas, e a logica tedrica do
framework se expande, nos ultimos 30 anos, a partir de revisdes e modificacdes (JENKINS-
SMITH et al., 2014). Contudo, o ACF ganhou notoriedade, em 1988, com a publicacdo de
uma edicdo dedicada da revista Policy Sciences. Nessa publicacdo, Sabatier estabelece o
subsistema como unidade de anélise e descreve a estrutura de crencgas que baliza a formagao
das coalizdes de defesa, com destaque para o efeito da aprendizagem no processo de mudanga
das politicas publicas.

Nessa mesma edicao, Jenkins-Smith discute o papel da andlise politica dentro da logica
de subsistema do ACF. Em 1993, os fundadores do método, Sabatier e Jenkins-Smith,
publicam a primeira consolidagdo do desenvolvimento conceitual e tedrico que sustenta o
ACF e expdem nuances do quadro analitico, abordando questdes como policy brokers e
jurisdigdes hierarquicas superiores e coalizoes exploradoras, além de apresentarem aplicagdes
empiricas (JENKINS-SMITH et al., 2014).

Jenkins-Smith et al. (2014) categorizam as evolugdes do ACF em quatro diferentes
areas de ajuste: (1) modificagdo e adi¢dao de hipdteses; (2) modificagdo e esclarecimento de
conceitos; (3) adicao de conceitos; e (4) esclarecimento do framework e da énfase teorica.
Entre essas quatro diferentes areas acerca das evolugdes do ACF, esta pesquisa poderia ser

enquadrada na area de adi¢do de conceitos.

32



Referencial Teorico

2.2.2 ACF como um framework

Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), um framework ¢ melhor descrito pelos seus
pressupostos, escopo € categorias basicas de conceitos e relagdes para responder a questdes de
pesquisa.

O ACF apresenta os seguintes pressupostos: (1) o subsistema politico ¢ a unidade
primaria de andlise para entender o processo politico; (2) o conjunto de atores de um
subsistema relevante inclui qualquer pessoa que tente regularmente influenciar os assuntos
desse subsistema; (3) os individuos sdo racionalmente limitados em sua capacidade para
processar estimulos, motivados por sistemas de crengas e propensos a experimentar a “devil
shift” (sobrevalorizagdo de seus oponentes); (4) os subsistemas s3o simplificados por
agregacao de atores em uma ou mais coalizdes; (5) politicas e programas incorporam teorias
implicitas que refletem as crencas traduzidas de uma ou mais coalizdes; (6) informagao
cientifica e técnica ¢ importante para a compreensao dos assuntos de um subsistema; e (7) os
pesquisadores devem adotar uma perspectiva de longo prazo (por exemplo, dez anos ou mais)
para entender os processos politicos e a mudanca (JENKINS-SMITH et al., 2014).

Um dos aspectos centrais da constru¢ao conceitual do ACF ¢ a estrutura de crengas que
define as coalizdes. O sistema de crengas dos atores e coalizdes, derivado da descrigdo de
Lakatos acerca da mudanga na teoria cientifica, foi concebido segundo o grau de resisténcia a
mudanga por parte dos atores: (1) deep core beliefs (crengas centrais profundas), mais estaveis
com postulados normativos e ontoldgicos fundamentais; (2) policy core beliefs (crengas
centrais politicas), resistentes as mudangas, mas mais suscetiveis a verificacao e refutacdo em
novas experiéncias do que as deep core beliefs; e (3) secondary beliefs (crengas secundarias),
tendem a mudar mais com o passar do tempo (JENKINS-SMITH et al., 2014).

Quanto ao escopo, um framework fornece um conjunto de perguntas gerais sobre o
processo politico e ajuda o analista a respondé-las. O escopo tradicional do ACF inclui
questdes que envolvem coalizdes, aprendizagem e mudanga de politica. Como sugerem os
pressupostos, o framework ¢ mais Util para a compreensdo de situagdes com elevado grau de
conflito envolvendo coalizdes, aprendizagem e mudanga de politica no nivel do subsistema
politico em analise (JENKINS-SMITH et al., 2014).

No tocante aos conceitos gerais e relagdes, Jenkins-Smith et al. (2014) identificam as
categorias de conceitos e como eles se relacionam por meio de um fluxograma, apresentado
na Figura 5, baseado no texto de Sabatier e Weible (2007), que descreve o processo politico

no ACF. O diagrama traz cinco elementos centrais: (1) pardmetros relativamente estaveis, (2)
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eventos externos ao subsistema, (3) estruturas de oportunidade de longo prazo, (4) restrigdes e
recursos dos atores do subsistema no curto prazo, e (5) o subsistema de politicas.

O subsistema da politica ¢ representado e ilustrado por duas coalizdes concorrentes que
representam as crengas € os recursos de seus atores. Essas coalizOes usam vdrias estratégias
para influenciar as decisdes das autoridades governamentais que influenciam as regras
institucionais, os outputs da politica e, eventualmente, os resultados das politicas. Essas
decisdes nao so6 realimentam o subsistema da politica, mas também podem afetar os assuntos
externos ao subsistema (JENKINS-SMITH et al., 2014).

Uma categoria de varidveis inclui parametros relativamente estaveis, que sdo as
estruturas sociais, culturais, econdmicas, fisicas e institucionais bdsicas que integram um
subsistema. Alguns conceitos relativos a esses parametros sao melhores conceituados como
externos ao subsistema, como a estrutura constitucional basica do sistema politico, enquanto
outros podem estar no interior do subsistema, como as condigdes fisicas do subsistema. A
segunda categoria de variaveis consiste de eventos externos dindmicos, que inclui recursos
externos relevantes para o subsistema e a propensao a mudanga (JENKINS-SMITH et al.,

2014).
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Figura 5 - Diagrama do ACF.

Fonte: Adaptado de Sabatier e Weible (2007) e Jenkins-Smith et al. (2014) (tradug@o livre).
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Entre os parametros relativamente estaveis e um subsistema de politica, ha uma
categoria intermedidria de conceitos sobre a natureza das estruturas de oportunidade de
coalizdo de longo prazo que estabelecem o grau de consenso necessario para a grande
mudancga politica, a abertura do sistema politico e uma sobreposicdo de clivagens sociais
(JENKINS-SMITH et al., 2014).

Essencialmente, estruturas de oportunidades das coalizdes no longo prazo sdo alguns
dos importantes subprodutos dos parametros relativamente estaveis no subsistema politico.
Entre eventos externos e subsistemas de politica estdo as restrigdes de curto prazo e os
recursos dos atores do subsistema, isso significa que as mudangas fora do subsistema
proporcionam oportunidades de curto prazo a serem exploradas pelas coalizdes (JENKINS-

SMITH et al., 2014). Essas relagdes podem ser observadas na Figura 5.

2.2.3 Coalizbes, aprendizado e mudanca de politica

Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), coalizdes de defesa sdo definidas por atores que
compartilham crengas fundamentais da politica as quais coordenam as a¢des de forma nao
trivial para influenciar um subsistema de politica. Jenkins-Smith et al. (2014) destacam cinco
hipéteses sobre coalizdo de defesa: (1) nas principais controvérsias, no ambito de um
subsistema de politica, quando as crencas fundamentais estdo em disputa, o alinhamento de
aliados e adversarios tende a ser bastante estavel ao longo do periodo de uma década ou mais;
(2) atores no ambito de uma coalizdo de defesa mostrardo consenso substancial sobre questdes
relacionadas com o nucleo politico, € menos em relagdo a aspectos instrumentais; (3) um ator
(ou coalizao) desiste de aspectos secundarios de seu sistema de crencas antes de reconhecer
fraquezas no nucleo politico (policy core); (4) no ambito de uma coalizdo, as agéncias
administrativas normalmente defendem posi¢cdes mais moderadas do que os seus aliados de
grupos de interesse; e (5) atores de grupos ideoldgicos sao mais limitados em sua expressao
de crencas e posigoes politicas do que atores de grupos materiais.

O aprendizado politico esta associado a mudancas nos sistemas de crengas dos membros
da coalizdo, que incluem ndo s6 a compreensao de um problema e solugdes associadas, mas
também o uso de estratégias politicas para alcangar os objetivos (JENKINS-SMITH et al.,
2014). Jenkins-Smith et al. (2014) expdem cinco hipoteses acerca do aprendizado politico: (1)
aprendizado politico entre sistemas de crengas ¢ mais provavel quando ha um grau
intermediario de conflito informado entre duas coalizdes; (2) aprendizado politico entre
sistemas de crengas ¢ mais provavel quando existe um forum que ¢ (a) prestigiado o suficiente

para forgar profissionais de diferentes coalizdes a participar, ¢ (b) dominado por normas
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profissionais; (3) problemas, para os quais existem dados quantitativos aceitaveis e teorias,
sdo mais conducentes ao aprendizado politico entre sistemas de crengas do que aqueles em
que a teoria e os dados sdo em geral qualitativos, muito subjetivos ou ausentes; (4) problemas
que envolvem sistemas naturais sao mais conducentes ao aprendizado politico entre sistemas
de crencas do que aqueles que envolvem sistemas puramente sociais ou politicos, porque, no
primeiro caso, muitas das varidveis criticas ndo sdo estrategistas ativos e porque experiéncias
controladas sdo mais factiveis; e (5) e mesmo quando a acumulagdo de informagao técnica
ndo altera a visdo da coalizdo oposta, ela poder ter impactos importantes na politica — ao
menos no curto prazo — pela altera¢@o das visdes dos agentes de politicas.

Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), um dos objetivos do ACF ¢ contribuir para a
compreensdo da mudanca e estabilidade da politica, o que tem sido objeto de pesquisas
empiricas. A partir dessas pesquisas, tem-se hoje um conhecimento mais detalhado sobre a
natureza e as causas da mudanga da politica intra e intersubsistemas de politica do que
algumas décadas atrds. No tocante a mudanga da politica, Jenkins-Smith et al. (2014)
apresentam duas hipoteses: (1) perturbagdes significativas externas ao subsistema,
perturbagdes significativas internas ao subsistema, aprendizado politico, acordos negociados,
ou algumas combinagdes desses, sdo necessarias, mas nao suficiente, fontes de mudanga nos
atributos fundamentais da politica de um programa governamental; e (2) os atributos
fundamentais da politica de um programa governamental, em uma jurisdi¢do especifica, ndo
serdo significativamente revisados enquanto a coalizdo de defesa que instituiu o programa
permanecer no poder — exceto quando a mudanga ¢ imposta por uma jurisdi¢ao
hierarquicamente superior.

E importante ressaltar que esta pesquisa ndo tem como objetivo testar as hipoteses do

Advocacy Coalition Framework (ACF) formuladas por Sabatier e colaboradores.

2.2.4 As barganhas e a formacao de coalizoes

Todavia, os processos de decisao envolvem trocas de favores e permutas, associagdes e
aliancas. Individuos ou grupos disputam, competindo ou cooperando entre si, com objetivo de
satisfazer suas preferéncias e identidades (MARCH, 2009).

Segundo March (2009), a maioria das teorias sobre formacao de coalizdes pressupde
que atores individuais entram em coalizdes que satisfacam suas preferéncias e materializem
suas identidades. Nesse processo, duas decisdes devem ser tomadas: (1) quem fard parte da

coalizdo; e (2) como os ganhos serdo distribuidos entre os membros da coalizao.
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Nesse sentido, atores racionais buscam pertencer a uma coalizdo vitoriosa, mas nao
desejam ter aliados demais, uma vez que cada aliado exigira sua cota nos ganhos da coalizao.
Em outras palavras, buscam pertencer a coalizao vitoriosa minima que maximizara os ganhos
individuais. J& os atores que se baseiam em regras, buscarao coalizoes e distribuicdes que
satisfagam as normas de comportamento adequado que aceitam e adotam (MARCH, 2009).

No entanto, March (2009) ressalta que o processo de decisdo, frequentemente, envolve a
construgdo de uma decisdao politica, como editar uma legislacdo ou a formulagdo de uma
politica publica. Nesses contextos, as demandas dos membros da coalizdo nao sao
estritamente opostas, podendo ser complementares.

March (2009) ilustra por meio de dois casos extremos a importincia da
complementaridade de demandas para a formacgao de politicas: (1) congruéncia, membros da
coalizdo desejam politicas que se apoiam mutuamente, logo individuos com identidades
congruentes formam coalizdes mais facilmente que outros com identidades incongruentes; (2)
indiferenca mutua, dois individuos que sdo mutuamente indiferentes as suas demandas podem
formar uma coalizao que satisfaca a ambos.

Segundo March (2009), a complementaridade ¢ uma caracteristica essencial para
formagao de coalizdes por meio de troca de favores politicos, esse ¢ um tipo coalizdo de
individuos ou grupos cujos membros, em grande parte, sdo indiferentes as demandas uns dos
outros. Essas coalizdes sdo atraentes em contextos em que individuos tém crencas fortes em
algumas questdes e bem menos fortes na maioria das outras. E sdo encontradas ndo apenas
nos parlamentos, mas também em empresas comerciais, organizacoes militares e
universidades.

Entretanto, March (2009) ressalta que as trocas de favores ndo parecem ocorrer tao
frequentemente quanto seria de esperar considerando as vantagens que oferecem as coalizoes.
Segundo March (2009), uma das razdes ¢ que essas trocas exigem tolerancia em relagdo as
diferencas.

March (2009) também enumera alguns problemas na organizagdo de coalizdes baseadas
em indiferenca mutua: (1) descoberta de parceiros, a maioria das pessoas acha mais facil
identificar individuos com os quais concordam ou discordam do que pessoas que lhes sdo
indiferentes; (2) organizagdo, coalizdes de pessoas mutuamente indiferentes, que ndo falam a
mesma lingua ou compartilham as mesmas expectativas, ndo surgem naturalmente da
interacdo social, sdo confusas ndo apenas para os observadores, mas para 0s proprios
membros; (3) confianga, sdo dificeis de assegurar trocas de favores cujos acordos exigem

permutas ao longo do tempo, uma vez que os mecanismos para garantir os acordos sdo fracos;
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e (4) falsificagdo estratégica, a logica da troca de favores suscita a falsificacao de preferéncias
e identidades, a fim de alcancar a troca de favores sobre uma primeira questdo, o individuo
dissimula indiferencga sobre uma segunda questao.

Essas dificuldades ndo impedem a troca de favores em aliancgas politicas, no entanto
sugerem possiveis motivos pelos quais algumas coalizdes, que oferecem as mais altas taxas de
recompensas, apresentam dificuldades de organizagdo e sustentacdo. Assim, como ¢ dificil a
obten¢do simultdnea da indiferenca mutua e da cooperacdo mutua, as coalizdes vitoriosas
tendem a ser aquelas com menor coesdo interna, ja as coalizOes mais convergentes nas suas
crengas internas tendem a ter dificuldades em obter apoio suficiente para vencer (MARCH,

2009). Cria-se, assim, um paradoxo.

2.2.5 Aplicacées do ACF e agenda de pesquisa

Na mais recente compilacao sobre o ACF, Jenkins-Smith et al. (2014) analisaram mais
de 200 aplicacdes do ACF, entre os anos de 1987 e 2013. O ACF se expandiu em alcance e
profundidade, englobando novas areas tematicas, além das originalmente utilizadas, meio
ambiente e energia, bem como aplicado em diversas regides do mundo. Entre as areas
tematicas mais estudadas destacam-se: meio ambiente, saude, economia e social, quase 60%
dos estudos versaram sobre meio ambiente. Regionalmente, aproximadamente 90% dos
estudos concentraram-se na América do Norte, Europa e Asia (respectivamente, 42%, 42% e
7%) (JENKINS-SMITH et al., 2014). Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), ao longo da
existéncia do ACF foram desenvolvidas frutiferas pesquisas sobre: coalizdes, aprendizagem e
mudanga de politica.

No Brasil, Capelari, Aratjo e Calmon (2015) fazem um balango das pesquisas nacionais
que teve como objetivo levantar, entre os anos 2000 e 2013, as teses e dissertacdes brasileiras
que utilizaram o ACF como modelo tedrico principal de analise ¢ mudanca de politicas
publicas. O referido artigo identificou 19 teses e dissertagdes. Segundo Capelari et al. (2015),
o ACF ganhou espaco no Brasil a partir de 2006, sendo aplicado predominantemente na
politica ambiental e energética, por meio de abordagens qualitativas. Entretanto, Capelari et
al. (2015) consideram que a pouca quantidade de trabalhos realizados pela academia brasileira
representa mais o inicio da constru¢do de um campo voltado para a analise de politicas
publicas do que necessariamente uma desvalorizacdo do ACF, haja vista o crescente nimero
de trabalhos encontrados a partir de 2006.

Para o avango da teoria, Jenkins-Smith et al. (2014) apresentam uma agenda para

pesquisas futuras sobre ACF: (1) repensar o sistema de crengas; (2) avangar as teorias e
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medidas de aprendizagem; (3) refinar as teorias de formacdo e manuten¢do de coalizio; (4)
desenvolver uma hierarquia para recursos de coalizio; (5) estudar as arenas e os féruns dentro
dos subsistemas de politica; (6) utilizar o ACF para pesquisa comparativa de politicas
publicas; (7) focar nos tipos de atores da coalizdo, incluindo atores principal e auxiliar,
agentes e empreendedores de politicas; (8) expandir o entendimento de ciéncia e andlise
politica no processo politico; e (9) estabelecer abordagens comuns para a aplicagdo do
framework enquanto se adapta o framework para responder a perguntas em contexto

particular.

2.3 AS ESTRUTURAS COGNITIVAS E OS PROCESSOS DE DECISAO EM
CONTEXTOS POLITICOS

As primeiras secdes do referencial tedrico concatenam as ideias que suscitaram a
pergunta de pesquisa deste trabalho: “como caracterizar as coalizdes politicas nos processos
de mudanga institucional, em um subsistema politico, segundo os objetivos declarados, as
alternativas politicas e as crengas dos atores?”. Inicialmente, definem-se as politicas publicas
como um conjunto de instituigdes (PIERSON, 2006), em seguida, descreve-se que as
tentativas de alteragdes dessas instituicdes ou regras, formais e informais, as mudancas
institucionais, sdo empreendidas por atores cujo sucesso depende da sua capacidade de formar
coalizdes (MAHONEY; THELEN, 2010).

Essas coalizdes politicas sdo formadas a partir de crengas comuns, € que atuam em
defesa de determinados aspectos da politica publica (JENKINS-SMITH et al., 2014). Ainda,
no tocante a formagdo das coalizdes, March (2009) introduz o conceito de
complementaridade, uma caracteristica essencial para formagdo de coalizdes por meio de
troca de favores politicos.

Todavia, Jenkins-Smith et al. (2014) ressaltam a necessidade de repensar a teoria de
formagdo e manutencao da coalizdo, pois somente as crencas ndo contam toda a histéria da
mudanga de politica, bem como destacam que o grau de conflito, entre os atores ou coalizdes,
esta relacionado as percepgdes dos atores quanto ao alcance das ameagas, dos objetivos ou
acoOes de outros atores, as suas crengas acerca de uma politica.

Um dos pressupostos do ACF ¢ que os individuos sdao limitadamente racionais com
capacidade limitada para processar estimulos, motivados por sistemas de crengas e propensos
a experimentar a devil shift. O precursor da inser¢do da racionalidade limitada nos estudos

organizacionais foi o economista norte-americano Herbert Simon.
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A partir de estudos empiricos, Simon (1959) refuta os pressupostos da teoria econdmica
classica de mercados com concorréncia perfeita e agentes racionais. Essa ¢ uma teoria
dedutiva que requer quase nenhum contato com dados empiricos uma vez que seus
pressupostos sao aceitos. Para Simon (1959), a economia classica ndo precisa de uma teoria
do comportamento humano, uma vez que ela quer saber como as pessoas devem se comportar
e ndo como elas realmente se comportam.

Segundo Simon (1959), para melhor entendimento dos processos reais de tomada de
decisdes pelos agentes econOmicos, nogdes de comportamento adaptativo e satisfagdo,
elaborados em grande parte na psicologia, estdo desafiando os pressupostos da teoria
econdmica cldssica. Simon (1959) também destaca a crescente preocupagdo dos
pesquisadores com a negociacdo ¢ a formagao das expectativas, elementos comuns a muitos
processos de tomada de decisao.

Segundo a teoria classica, o decisor escolhe entre alternativas fixas e conhecidas, cada
uma estéd ligada a consequéncias conhecidas (A/ternative-Focused Tinking), mas para Simon
(1959), quando a percepgao e a cognigao interveem entre o decisor € seu ambiente objetivo,
esse modelo revela-se ndo adequado. Simon (1959) expde que precisamos de um modelo de
processo de escolha o qual reconhega que as alternativas ndo sdo dadas, mas devam ser
estabelecidas. Keeney (1996) propde o método Value-Focused Tinking que foca nos valores
do decisor, os quais podem levar a criacdo de novas alternativas, além das ja existentes.

Simon (1959) ressalta que o ambiente percebido pelo decisor ¢ diferente do ambiente
real, uma vez que o ser humano apresenta uma capacidade cognitiva limitada, ou seja, possui
limitag¢do para compreender todos os sistemas a seu redor e ou processar todas as informagdes
que recebe.

Dando continuidade aos estudos sobre julgamentos e tomada de decisdo, Tversky e
Kahneman (1974) descrevem os atalhos simplificadores do pensamento intuitivo € explicam
vieses como manifestagdes dessas heuristicas. Trés heuristicas sdo descritas: (1)
representatividade, empregada quando se pede para alguém julgar a probabilidade de que um
objeto ou evento pertenga a uma determinada classe ou processo; (2) disponibilidade de
ocorréncias ou situagdes, muito utilizada quando se pede as pessoas para estimar a frequéncia
de uma classe ou a probabilidade de um evento particular; e (3) ajuste a partir de uma ancora,
normalmente empregado na previsdo numérica quando um valor relevante se encontra
disponivel.

Segundo Tversky e Kahneman (1974), essas heuristicas, apesar de econOmicas e

eficazes, levam a erros sistemdticos e previsiveis, ¢ uma melhor compreensdo delas e dos
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vieses possibilitaria melhora dos julgamentos e das tomadas de decisdo em situagdo de
incerteza.

Kahneman e Tversky (1976) criticam a teoria da utilidade esperada como um modelo
descritivo de tomada de decisdes sobre riscos, argumentam que em escolhas que envolvem
risco, os agentes demonstram padrdoes de comportamento inconsistentes com o0s principios
basicos da teoria da utilidade, e propdem uma teoria da escolha alternativa, chamada de
Teoria da Perspectiva. Segundo Kahneman e Tversky (1976), os individuos tendem a
valorizar os resultados que sdo obtidos com certeza, em comparacdo com 0s que Sao
meramente provaveis. Essa tendéncia, chamada de efeito certeza, contribui para a aversdo ao
risco em escolhas que envolvem ganhos certos e para propensdo ao risco em escolhas que
envolvem certeza de perdas.

Kahneman (2012) apresenta novos elementos para compreensdao dos processos de
julgamento e escolha, bem como os tipos de heuristicas e de vieses que condicionam nosso
comportamento cotidiano: (1) define duas formas de pensamento: uma mais rapida, a
intuicdo, ¢ uma mais devagar, a razdo, que se articulam e se apoiam, chamadas
respectivamente de Sistema 1 e Sistema 2; e (2) estabelece a existéncia de dois eus: o eu
experiencial, aquele que vive a experiéncia, e o eu recordativo, que usa a lembranca.

Segundo Kahneman (2012), o Sistema 1 opera automatica e rapidamente, com pouco ou
nenhum esfor¢o e nenhuma percepcao de controle voluntario, ja o Sistema 2 aloca atengdo as
atividades mentais laboriosas, decide o que pensar e o que fazer a respeito de algo. O Sistema
1 gera continuamente sugestdes para o 2 (impressdes, intuicdes € sentimentos), que se
endossadas tornam-se crengas, € os impulsos se tornam ag¢des voluntdrias. Na maior parte do
tempo, o Sistema 2 adota as sugestdes do 1 com pouca ou nenhuma modificacdo. Mas quando
o Sistema 1 ndo oferece uma resposta, ele recorre ao 2 para fornecer um processamento mais
detalhado.

No entanto, Kahneman (2012) expde que a divisdo de trabalho entre os Sistemas 1 e 2 ¢
eficiente, o que minimiza o esfor¢o e otimiza o desempenho. Esse arranjo funciona bem na
maior parte do tempo, uma vez que os modelos de situagdes do Sistema 1 sdo precisos, suas
reacoOes iniciais a desafios sdo rapidas e normalmente apropriadas. Entretanto, o Sistema 1
possui vieses € pode cometer erros sistematicos em circunstancias especificas. Outra limitagao
¢ que ele ndo pode ser desligado.

Kahneman (2012) apresenta o conceito de ilusdes cognitivas. Como o Sistema 1 opera
automaticamente ¢ ndo pode ser desligado, erros do pensamento intuitivo muitas vezes sao

dificeis de prevenir, uma vez que os vieses nem sempre podem ser evitados. Nesse sentido,
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como o Sistema 2 ¢ vagaroso e ineficiente demais para substituir o Sistema 1 em decisdes
rotineiras, Kahneman (2012) sugere que aprendamos a reconhecer situacdes em que o0s
enganos sao provaveis e esforcemo-nos para evita-los quando ha muita coisa em jogo.

Quanto a existéncia dos dois eus, Kahneman (2012) ressalta as possiveis discrepancias
entre utilidade experimentada, valor da experiéncia, e a utilidade de decisdo, desejabilidade. E
sugere que em alguns casos a decis@o deva ser avaliada segundo a utilidade experimentada. A
confusdo pelo individuo do que seja experiéncia e lembranga de um episdédio € uma ilusao
cognitiva convincente, essa substitui¢do nos faz acreditar que uma experiéncia passada possa
ser arruinada. Segundo Kahneman (2012), as decisdes sdo moldadas pelas lembrancas, o eu
experiencial ndo tem voz, o eu recordativo as vezes esta errado, mas ¢ ele quem toma a
decisdo.

No tocante aos processos de decisdo que envolvem multiplos atores, esses foram objeto
dos estudos de March (2009). Quanto aos processos de decisao, March (2009) propde duas
representacdes: a ldgica da consequéncia, na qual as alternativas sdo avaliadas e selecionadas
em termos de preferéncias e expectativas de consequéncias futuras, e a logica da adequagao
em que as alternativas sdo avaliadas e selecionadas segundo identidades e regras, as
preferéncias e expectativas de consequéncias influenciam em segundo plano, e ambas estdo
sujeitas a ambiguidade interpretativa do tomador de decisdo.

Segundo March (2009), a transi¢cdo mais facil de processos de decisdo unipessoais para
processos com multiplos atores ¢ considerar que os individuos envolvidos apresentam
preferéncias ou identidades consistentes, ou seja, todos os ganhos para um determinado
individuo sdo ganhos para todos os outros. Entretanto, em sua maioria, as situagdes, nas quais
decisdes devem ser tomadas e agdes realizadas, as preferéncias ou identidades dos individuos
envolvidos sdo inconsistentes. Pessoas diferentes tém identidades diferentes.

March (2009) ressalta que muitas das decisdes nao resultam de calculos de
consequéncias em funcdo de preferéncias conjuntas, nem de uma consciéncia conjunta sobre
regras consistentes, mas sim de interagdes de individuos e grupos em busca de suas proprias
adequacodes e interesses. E que as teorias que versam sobre processos de decisdo com
multiplos atores diferem em suas premissas, podendo ser dispostas segundo duas versoes: (1)
classica e (2) comportamental.

Nas versoes classicas, como a teoria dos jogos, assume-se que os atores individuais sdo
agentes racionais puros com conhecimento perfeito. J4 nas versdes comportamentais,
enfatizam-se as limitagdes da racionalidade e das regras de decisdo que afetam os

conhecimentos, identidades e preferéncias dos atores. Enfatizam a formacdo de coalizdes e
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barganhas, os processos de aprendizado a respeito dos outros, a importancia e o significado da
confianca e de compreensdes culturais na descoberta e sustentacdo de coalizdes estaveis, e a
indeterminacao e estabilidade das escolhas (MARCH, 2009).

Segundo March (2009), sdao trés as premissas centrais das teorias sobre processos de
decisdo com multiplos atores: (1) cada um dos participantes do processo, individuos, grupos e
organizagdes, ¢ tratado como detentor de preferéncias e identidades consistentes; (2)
preferéncias e identidades diferem entre os participantes, nem todo mundo quer a mesma
coisa ou considera a mesma agdo adequada; e (3) as preferéncias e identidades sdo
conjuntamente inconsistentes, ndo podem ser concretizadas sob as restricdes ambientais
existentes.

Essas preferéncias e identidades mutuamente inconsistentes criam problemas ao
processo de decisao quando confrontadas com a escassez de recursos no ambiente. Logo, as
inconsisténcias sdo impostas ao sistema de decisdo por atributos dos atores e dos ambientes
envolvidos (MARCH, 2009).

March (2009) destaca trés aspectos das bases cognitivas e sociais da inconsisténcia: (1)
processos de decisdo dependem de percepcdes sobre preferéncias e identidades, e estdo
sujeitas a erro humano; (2) preferéncias e hierarquias sdo moldadas dentro de institui¢cdes
sociais que introduzem efeitos sistematicos no nivel e na localiza¢do das inconsisténcias; e (3)
inconsisténcias sdo conservadas por processos sociais de divergéncia que as vezes sao
sustentados, em vez de serem reduzidos.

Para que as decisdes sejam efetivas, elas devem ser implementadas. March (2009)
ressalta que um dos problemas mais persistentes no processo de decisdo com multiplos atores
¢ a implementagdo das decisdes. Estudos organizacionais t€ém examinado a forma como as
politicas e programas adotados sdao implementados, varios sdo os casos de agdes nao
implementadas, parcialmente implementadas ou exoticamente implementadas.

Dificuldades de implementacdo sdo parcialmente explicadas por problemas de
informac¢ao incompleta ou ndo compartilhada, uma vez que individuos tém um conhecimento
limitado para interpretar as agdes observaveis, em consequéncia, ¢ de se esperar que haja
diferencas entre decisdes politicas adotadas e as decisdes dos responsadveis por implementa-las
(MARCH, 2009).

As inconsisténcias em termos de preferéncias e identidades complicam ainda mais a
implementagao das politicas ao introduzir o conflito. Individuos buscam renegociar politicas
mesmo depois de adotadas. Essas questdes tém sido discutidas na literatura sobre contratos,

incentivos e teorias da agéncia (MARCH, 2009). Segundo March (2009), a implementacao de
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politicas exige estabilidade das coalizdes ao longo do tempo, no entanto essa estabilidade
temporal ¢ continuamente minada por problemas de atencao.

March (2009) enumera trés caracteristicas do processo de decisao que contribuem para a
instabilidade das coalizdes e, consequentemente, a dificuldade na implementagdo: (1)
ambiguidade das decisdes, ¢ uma vantagem para a formacdo de uma coalizdo em busca de
apoio a uma politica, politicas ambiguas possibilitam interpretacdes seletivas pelos apoiadores
ndo tao naturais, mas quando esclarecidas durante a implementacdo a coalizdo tende a se
desfazer; (2) otimismo sobre os resultados, por razdes motivacionais e estruturais a formagao
da coalizdo vitoriosa leva seus membros a superestimar as consequéncias positivas esperadas,
a uma supervalorizagao da politica, mas quando a politica se revela menos gratificante do que
esperado, a coalizdo tende a se desmanchar; e (3) exageros na base de apoio, individuos e
grupos aderem a coalizdo por uma variedade de motivos, poucos dizem respeito ao conteudo
da decisdo, para esses a decisdo tem significado simbodlico, mas sua implementagao ndo, ao
longo do tempo a coalizdo tende a se desmanchar.

No tocante aos processos de decisdao em contextos politicos, Simon (1985) compara, a
partir de exemplos da literatura, duas abordagens de racionalidade humana, a substantiva, ou
objetiva, mais vinculadas a economia, com a racionalidade procedimental, mais ligada a
psicologia cognitiva. Ressalta que (1) as pessoas sdo dotadas de memorias de longo prazo,
mas com baixa capacidade de atencdo simultinea a diferentes informagdes; (2) a incerteza, a
falta de conhecimento e informacao confiavel; e (3) a geragdo de alternativas merece e requer
o mesmo tratamento dado a teoria da escolha entre as alternativas predefinidas. Conclui que
quando se trata de analisar temas de ciéncia politica, os fendmenos politicos sdo melhor
explicados pela racionalidade procedimental, e em problemas politicos ndo se pode furtar de
uma profunda andlise empirica, indo além da mera aplicagdo dos pressupostos da
racionalidade.

Metodologias desenvolvidas, no ambito da Pesquisa Operacional, para melhor entender
os aspectos cognitivos do ser humano, com objetivo de apoiar os processos decisorios,
individuais ou em grupo, bem como as negociagdes de conflitos, favorecem pesquisas
empiricas que consideram a identificagdo de crencas e valores, como ¢ o caso deste estudo.
Essas metodologias, entre elas o Value-Focused Thinking (VFT) e os mapas cognitivos, nao se
caracterizam como métodos de otimizagdo. Na verdade, permitem estruturar os problemas a
partir das diferentes percepgdes dos atores envolvidos (CARDOSO; CLIMACO; SOUZA,
2004; ALENCAR et al, 2012).
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24 VALUE-FOCUSED THINKING (VFT)

Segundo Keeney (1996), os nossos valores sdo fundamentais para tudo o que fazemos,
devem ser a forga motriz, a base para nossa tomada de decisdo. No entanto, Keeney (1996)
ressalta que, geralmente, os métodos de apoio a decisdo tém foco na escolha das alternativas
disponiveis, ou seja, os decisores concentram-se primeiro nas alternativas e s6 depois
abordam os objetivos ou critérios para avalid-las. Keeney (1992) denomina essa abordagem
de Alternative-Focused Thinking (AFT).

Segundo Keeney (1996), as alternativas s sdo relevantes porque sdo 0s meios para
alcangarmos os valores. Assim, o pensamento do tomador de decisdo deve se concentrar
primeiro em valores e a posteriori sobre as alternativas que podem ser alcangadas, uma vez
que os valores nao s6 orientam a criacdo de melhores alternativas, bem como possibilitam a

identificacao de oportunidades de decisao (KEENEY, 1996).

Quadro 2 - Comparacdo da sequéncia das atividades entre as abordagens
Alternative-Focused Thinking (AFT) ¢ Value-Focused Thinking (VFT)

Alternative-Focused
Thinking
(AFT)

Value-Focused Thinking
(VFT)

Para oportunidades
de decisdo
Antes de especificar os Apds especificar os
objetivos estratégicos objetivos estratégicos

Para problemas
de decisao

Para problemas
de decisao

Reconhecer um
problema de decisao

Reconhecer um
problema de decisao

Identificar uma Especificar valores
oportunidade de decisao

Identificar alternativas

Especificar valores
Avaliar alternativas
Selecionar alternativa

Especificar valores

Criar alternativas
Avaliar alternativas
Selecionar alternativa

Especificar valores

Criar alternativas
Avaliar alternativas
Selecionar alternativa

Criar uma oportunidade
de decisado

Criar alternativas
Avaliar alternativas
Selecionar alternativa

Fonte: Adaptado de Keeney (1992).

Em outras palavras, o foco deve ser dado a forma como essas alternativas sao ou podem
ser estabelecidas, e a melhor maneira de conseguir isso € pensar em valores e objetivos.
Keeney (1992) propde o método Value-Focused Thinking (VFT) que foca nos valores do
decisor. Keeney (1996) ressalta que o proposito do VFT difere do AFT, enquanto o AFT ¢
concebido para resolver problemas de decisdo, o VFT busca identificar oportunidades de
decisdo e criar novas alternativas. No VFT, os valores dos decisores sdo explicitados antes de
qualquer outra atividade.

Em outras palavras, o AFT procura descobrir quais as alternativas disponiveis e

escolher a melhor entre estas, ja o VFT busca decidir o que se deseja e entdo descobrir como
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alcangé-lo (KEENEY, 1996). O Quadro 2 apresenta uma comparacdo da sequéncia das
atividades em cada uma das abordagens.

Segundo Keeney (1992), os valores podem ser explicitados por meio de objetivos. No
entanto, Keeney (1996) ressalta que a identificacdo e estruturagdo dos objetivos nao sdo
tarefas faceis: os objetivos-fins sdo geralmente confundidos com os meios, também se verifica
certa confusdo em distinguir entre objetivos, metas, restricdes ou até mesmo alternativas. Para
Keeney (1992), um objetivo ¢ uma declaracdo de algo que se deseja alcancar, caracterizado
por trés aspectos: um contexto de decisdo, um objeto e uma direcdo de preferéncia. Por
exemplo, em relagdo ao processo orcamentario brasileiro, um objetivo ¢ reduzir a rigidez
or¢amentdria, o contexto de decisdo ¢ a alocagdo dos recursos orcamentarios, o objeto ¢ a

rigidez orcamentaria, € menor rigidez ¢ preferido a maior rigidez.

Quadro 3 - Técnicas para identificagdo de objetivos

Técnica Questdes

Lista de desejos O que vocé quer? O que vocé valoriza? O que vocé
deveria querer?

Alternativas O que ¢ uma alternativa perfeita, uma alternativa terrivel,
alternativa razoavel? O que ¢ bom ou ruim sobre cada
uma?

Problemas e deficiéncias O que esta certo ou errado com a sua organizacao? O que
precisa de conserto?

Consequéncias O que tem ocorrido, foi bom ou ruim? O que poderia

ocorrer que preocupa vocé?

Metas, restrigdes e orientagdes Quais sdo suas aspiracdes? Quais sdo suas limitagdes?
Diferentes perspectivas O que poderia preocupar seus concorrentes ou
eleitorado? Em algum momento no futuro, o que poderia
preocupa-lo?

Objetivos estratégicos Quais s30 os seus objetivos finais? Quais sdo os seus
valores que sdo absolutamente fundamentais?
Objetivos genéricos Quais objetivos vocé tem para os seus clientes, seus

funcionarios, seus acionistas, € si mesmo? Quais
objetivos ambientais, sociais, econdmicos, ou satude e
seguranca sdo importantes?

Objetivos estruturantes Siga as relagdes meios-fins: por que aquele objetivo é
importante, como vocé pode alcanca-lo?

Use especificacdo: o que vocé quer dizer com este
objetivo?

Quantificar objetivos Como vocé mede a realizag@o deste objetivo? Por que o
objetivo A ¢ trés vezes mais importante do que o
objetivo B?

Fonte: Adaptado de Keeney (1996)

Os objetivos podem ser classificados em: fundamentais e meios. Os objetivos
fundamentais caracterizam uma razao essencial para o interesse na situagdo-problema. Ja os
meios sao de interesse em um contexto de decisdo, pois sdo um meio para alcancar os

objetivos fundamentais (KEENEY, 1992).
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Quanto a identificacdo dos objetivos, Keeney (1996) sugere diversas técnicas, tais
como: lista de desejos, alternativas, problemas e fraquezas da organizagdo, consequéncias,
objetivos estratégicos, objetivos genéricos, entre outras apresentadas no Quadro 3.

Keeney (1996) expde que a lista inicial de objetivos contera muitos itens os quais nao
sdo verdadeiramente objetivos, esta primeira lista incluird alternativas, restricdes e inclusive
critérios para avaliagdo das alternativas. No entanto, cada um dos itens por meio de reflexdes
sobre o contexto pode ser convertido em objetivos.

Em relacao a estruturagdao dos objetivos, a lista proposta tera tanto objetivos meios
como fundamentais. Segundo Keeney (1996), ¢ importante separar esses tipos de objetivos e
estabelecer as suas relagdes, analisando os propositos de cada um. Para essa andlise dois
importantes conceitos sao utilizados repetidamente, um envolve a conexdo dos objetivos por
meio das relagdes meios-fins e o outro, a especificagdo dos objetivos fundamentais.

No tocante a criacdo de alternativas para uma dada situagdo de decisdo, Keeney (1996)
expoe que as opgoes identificadas sdo muitas vezes reduzidas, e ressalta que ha uma tendéncia
na resolug¢ao de problemas de afastar-se de conceitos vagos para conceitos bem definidos, e
dos pensamentos livres de restricdes para um pensamento limitado. H4, também, uma
necessidade de se ter a sensacdo de progresso na busca por uma solucdo, fazendo-se com que,
muitas vezes, identifiquem-se rapidamente algumas alternativas viaveis, sem o esforgo
necessario para ampliar a busca por alternativas.

Segundo Keeney (1996), as primeiras alternativas que vém a mente em uma
determinada situagdo sdo as mais Obvias, aquelas que foram usadas, anteriormente, em
situacdes semelhantes e aquelas que estdo prontamente disponiveis. Essas poucas alternativas
servem para ancorar o pensamento sobre outras possiveis. As premissas subentendidas nas
alternativas identificadas sdo aceitas e a geracdo de novas alternativas tende a se limitar a um
ajuste nas alternativas ja identificadas.

Keeney (1996) destaca que as alternativas verdadeiramente diferentes permanecem
escondidas, inacessiveis, em outra parte da mente. Logo, o pensamento persistente e intenso €
necessario para sacudi-las na consciéncia. Assim, focando nos valores que orientam os
tomadores de decisdo, removem-se as ancoras sobre alternativas definidas e favorece-se a
busca por novas alternativas, tornando-se um exercicio criativo e frutifero.

A busca por alternativas, ou mais precisamente a busca por boas alternativas, ¢
facilitada por manuais ou roteiros. No entanto, as alternativas devem ser criadas para melhor
alcancar os valores especificados para a situagao de decisdo. O ideal seria criar a melhor

alternativa possivel, utilizando a menor quantidade de tempo, esfor¢o e recursos, mas em
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situacdes de decisdo complexas, um objetivo pratico na criagdo de alternativas ¢ gerar um
conjunto bastante promissor (KEENEY, 1996).

Quanto as oportunidades de decisao, Keeney (1996) expde que os tomadores de decisdao
geralmente pensam em situagdes de decisdo como problemas a serem resolvidos, ndo como
oportunidades a serem aproveitadas. Segundo Keeney (1996), uma oportunidade de decisdao
pode amenizar outros problemas de decisdo ou, talvez, evitar alguns problemas futuros. Nesse
sentido, o reconhecimento e a identificagdo de oportunidades de decisao sdo semelhantes a
prevengao, enquanto que lidar com problemas de decisao ¢ similar a corregao.

Ha duas maneiras de criar oportunidades de decisdo: uma ¢ converter um problema de
decisdo existente em uma oportunidade de decisdo, o que envolve a ampliagdo do contexto do
problema, a outra ¢ criar oportunidades de decisdao a partir do zero; os objetivos estratégicos
da organizacdo podem ser a base a partir da qual podem ser identificadas oportunidades de
decisdao (KEENEY, 1996).

Keeney (1996) destaca que as oportunidades de decisdo podem ser muito uteis para
alguém quando este ndo tem o controle direto sobre uma decisdo que o preocupa. Se vocé €
um stakeholder que deseja ter uma certa alternativa selecionada, mas outro stakeholder, o
decisor, tem o poder de tomar a decisdo, vocé deve reconhecer a sua oportunidade de decisao
e tomar controle da situacdo em vez de simplesmente permitir que o decisor escolha uma
alternativa que ndo seja a que vocé deseja.

Segundo Keeney (1996), vocé deveria criar alternativas que modifiquem sua alternativa
desejada, mas que mantenham as suas caracteristicas essenciais ¢ seja melhor do que as
alternativas disponiveis para o decisor, cuja decisdo ¢ necessaria. A solugdo para um problema
dessa natureza ¢ visualiza-lo a partir da perspectiva do decisor. Portanto, o seu objetivo € criar
uma alternativa ganha-ganha.

Keeney (1992) enumera diversos beneficios da abordagem VFT: descobrir objetivos
ocultos, orientar a coleta de informagdo, melhorar a comunicagao, facilitar o envolvimento de
multiplos stakeholders, interconectar as decisdes, criar e avaliar alternativas, identificar
oportunidades de decisdo e guiar o pensamento estratégico. Entre esses beneficios, Keeney
(1992) destaca dois: o reconhecimento e a identificacdo de oportunidades de decisdo e a
criacdo de melhores alternativas de decisdo. O método consiste de duas atividades: decidir o
que se deseja e entdo descobrir como alcanga-lo (KEENEY, 1992).

Almeida, Morais ¢ Almeida (2014) propdoem uma abordagem multimetodologica
baseada no método Value-Focused Thinking associado ao mapeamento cognitivo, para

estruturacdo de problema por diferentes stakeholders, sem necessidade, em um primeiro
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momento, de estabelecer um processo de negociacdo entre o grupo, reduzindo possiveis
conflitos que possam ocorrer, gerando um modelo rico em informagdes por agregar diferentes

percepgodes dos atores.

2.5 OS MAPAS COGNITIVOS

Segundo Eden (1988), pessoas diferentes interpretam de maneiras diferentes uma
mesma situagdo, cada individuo possui uma diversidade de valores e interesses. Os mapas
cognitivos permitem retratar as ideias dos decisores, bem como os sentimentos, valores,
crengas e seus inter-relacionamentos em um processo decisorio.

Eden (2004) utiliza a expressdo mapeamento cognitivo para descrever a tarefa de
estruturar ou diagramar o pensamento das pessoas sobre uma questdo ou um problema. E uma
técnica de modelagem formal cuja representagdo do pensar sobre um determinado problema
se faz por meio dos mapas cognitivos, cuja base formal deriva da teoria do construto pessoal
de George Kelly' (EDEN, 2004), que trata da descri¢do da personalidade do individuo em
termos de processos cognitivos e supde que as interpretacdes dos eventos sdo mais
importantes do que os eventos propriamente ditos.

Os mapas cognitivos sdo caracterizados por uma estrutura hierarquica sob a forma de
grafos com declaragdes de objetivos no topo da hierarquia. No entanto, essa forma
hierdrquica, frequentemente, apresenta algumas circularidades (EDEN, 2004). O autor ressalta
que esses loops, quando existem, geralmente exercem um papel importante na resolucdo dos
problemas.

Em regra, um mapa cognitivo ¢ desenhado com declaragdes (conceitos) curtas ligadas
por meio de arcos unidirecionais. No geral, uma declaragdo na cauda de um arco ¢ levada a
causar, ou influenciar, a declaracdo na ponta do arco. Em outras palavras, o mapa ¢ uma rede
de nos (conceitos) e arcos como ligacdes (grafo orientado) em que a direcdo da seta implica
causalidade. Normalmente, um nd (ou conceito) que nao tem out-arrows ¢ referido como
head (cabega), e um nd que nao tem in-arrows € referido como fail (cauda) (EDEN, 2004).

Segundo Eden (2004), geralmente os nos head (cabeca) serdo do tipo declaracdes de
objetivos (metas), de resultados desejados ou nao desejados, € os nds tail (cauda) serdo
opgoes. Normalmente, o mapa apresentara mais declaragdes objetivos (metas) do que aqueles
mostrados pelos noés head (cabega), e mais opgdes do que as mostradas pelos nds tail (cauda).

Quando os objetivos sdo expressos como resultados ndao desejados, as vezes indicando

' Em 1955, a obra de dois volumes de George Kelly, The Psychology of Personal Constructs, foi publicada e
ganhou reconhecimento como importante desenvolvimento nos estudos da personalidade humana.
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problemas a serem evitados a todo o custo, eles sdo referidos como metas negativas (EDEN,

2004). A Figura 6 mostra um tipico mapa cognitivo.

Objetivos
Negativos

Objetivos
Negativos

™~
Heads

Provavel
Declaragdo Central

pd e Tpils = %

Figura 6 - Mapa Cognitivo.
Fonte: Adaptado de Eden (2004) (tradugao livre).

Os mapas cognitivos sdo geralmente obtidos por meio de entrevistas e representam o
mundo subjetivo do entrevistado. No entanto, a qualidade da representacdo depende da
qualidade do entrevistador como ouvinte e intérprete. Os mapas nao sdo apenas uma descri¢ao
grafica do que ¢ dito, mas eles sdo interpretacoes do que o entrevistado entende (EDEN,
2004).

No tocante a representacdo grafica dos mapas cognitivos, Eden (2004) expde que,
quando um mapa ¢ relativamente complexo, a representacdo grafica segundo um padrdo torna
sua leitura mais facil. O padrdo ajuda a identificar caracteristicas simplesmente pela
necessidade de um layout que melhor represente o mapa em duas dimensdes, permitindo
inferéncia sobre essas caracteristicas. Segundo Axelrod (1976), quando um mapa cognitivo ¢
retratado em forma de grafico, ¢ relativamente facil ver como cada um dos conceitos e

relagdes causais relacionam-se uns com os outros.

2.5.1 Complexidade do problema

Segundo Eden (2004), quanto mais nds (ou conceitos) tem um mapa, mais complexo ¢ o

mapa, e por isso mais complexo ¢ o problema. Logo, o método de construcao ou elicitagdo ¢
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crucial para determinar a validade dessa medida, ou seja, o niimero de conceitos serad
significativamente afetado pela estrutura da entrevista.

A experiéncia revela que o nimero de conceitos evocados durante uma entrevista
depende da duracdo da entrevista e da habilidade do entrevistador. Assim, analises que
dependam do nimero de nés devem ser tratadas com muito cuidado (EDEN, 2004).

Uma andlise alternativa da complexidade ¢ determinar a propor¢do de setas para
conceitos. Assim, uma propor¢do mais elevada indica um mapa densamente ligado e,
supostamente, um nivel mais elevado de complexidade. A robustez dessa analise depende da
capacidade de codificagdo do mapeador, os menos experientes tendem a gerar um mapa com
menor numero de conceitos € um maior numero de setas do que aqueles produzidos por
mapeadores experientes (EDEN, 2004).

Outra andlise simples de complexidade considera a relacdo entre os nimeros de nos
head (cabeca) e os nos tail (cauda) do numero total de ndés. Uma pessoa pode ser considerada
cognitivamente simples ¢ bem organizada em relacdo ao tema, quando um mapa assume a
forma piramidal. Por outro lado, um mapa com um numero relativamente grande de nds head
(cabega) indica objetivos possivelmente conflitantes e que o entrevistado poderia ser visto
como cognitivamente complexo (EDEN, 2004).

Eden (2004) ressalta a importancia do conteudo dos nos head (cabega) neste tipo de
analise, particularmente, quando o mesmo conteudo aparece como noés fail (cauda) para uma
pessoa € nos head (cabega) para outra. Esse fendmeno ¢ observado em formuladores de

politicas publicas.

2.5.2 Analise dos mapas cognitivos

Eden (2004) sugere sete analises nos mapas cognitivos para melhor compreensdo da

situagdo-problema:

a) Ilhas de temas (cluster), a partir da identificacdo de ligagdes fortes entre n6s. Um
mapa que pode ser separado em mapas menores, relativamente desconectados,
representa complexidade menor do que aquele que ¢ dificil de separar. O objetivo da
analise de cluster ¢ identificar os sistemas de problemas que compdem o problema a
ser abordado. Assim, cada cluster, quando resumido por um descritor, representa
uma parte relativamente separavel da questdo que pode ser abordada de certa forma
independente das demais;

b) Rede de problemas, alternativamente, os agregados podem ser formados a partir de

uma andlise da estrutura hierarquica do mapa. Cada agregado ndo ¢ mutuamente
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exclusivo de outros pedacos, mas ¢ representativo de parte do problema que diz
respeito a qualquer objetivo especifico dentro do sistema meta ou para os nds
centrais que sdo descritivos dos diferentes aspectos de conteido do problema ou
questao. Mais uma vez sugere-se que o problema ¢ constituido por um sistema de
subproblemas inter-relacionados;

c) No potente, n6 que aparece em diversos clusters ou tem ramificacdes para um
grande numero de temas. Pode, portanto, ser definido como um conceito nucleo.
Uma resolucao de problemas ou subproblemas resultantes dessa analise de clusters
hierarquicos, ¢ a identificacdo dos nds ou opgdes potentes para atingir o sistema de
metas;

d) Circularidade, (1) a existéncia de um circuito pode ser um acidente de codificagao
que necessita de correcao ou (2) implica uma possivel existéncia de consideracdes
dindmicas dentro da questdo — a cogni¢do reconhece de forma implicita ou explicita
de crescimento, declinio ou controle. Os circulos podem ser virtuosos ou viciosos;

e) A analise mais simples disponivel para buscar a esséncia da questdo ¢ geralmente
conhecida como uma analise de dominio, porque calcula o numero total (in + out)
de setas de cada nd, que ¢ seu dominio imediato. Esses nds, cujos dominios
imediatos sdo mais complexos, sdo tidos como os mais centrais. Pode ser um
primeiro esbogo da esséncia da questdo. No entanto, essa analise deve ser usada
juntamente com outras;

f) A simplificacdao ou redugao de complexidade, em vez da gestdo da complexidade, ¢
sempre um processo perigoso. No entanto, a analise de um mapa cognitivo
altamente complexo ¢ cansativo. O processo ndo deve ser incremental, pois estd
susceptivel a supressao de todo o mapa; o estado inicial do mapa deve ser mantido e
cada eliminacao determinada em funcao desse estado inicial;

g) A forma, em principio, quando ¢ plana, ou seja, caminhos curtos entre os nos fail
(cauda) e os nds head (cabega), pode indicar pouca profundidade de pensamento,
mas por outro lado sugere uma gama de escolhas e visdes alternativas pelo
entrevistado. J4 quando hd um pequeno nimero de caminhos longos entre os nos tail
(cauda) e os nds head (cabega), pode indicar argumentos detalhados sem defini¢des

de alternativas para a situagdo-problema em anélise.

A partir da elaboracdo de mapas cognitivos, Kato, Shiroyama e Nakagawa (2014)

apresentam, em fun¢do dos objetivos e das alternativas politicas propostas, trés tipos de
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relagdo entre os atores envolvidos em um processo de formulagdo de politica publica,
denominada pelas expressdes japonesas: Dosho-imu, Isho-imu € Domu.

Segundo Kato et al. (2014), as alternativas que contribuem para os mesmos valores sao
chamadas Domu, que significa, em japonés, pessoas diferentes t€m o mesmo sonho. As
alternativas que contribuem para diferentes valores sdo chamadas Dosho-imu ou Isho-imu.

Dosho-imu significa pessoas diferentes dormem na mesma cama enquanto tém sonhos
diferentes. Isso implica que, mesmo que os atores envolvidos tenham dificuldades em chegar
a um acordo sobre seus objetivos, eles podem chegar a acordo sobre as alternativas, desde que
estejam em conformidade, simultaneamente, com seus objetivos (KATO et al., 2014).

J& Isho-imu significa pessoas diferentes dormem em camas diferentes enquanto tém
sonhos diferentes. Mesmo que os atores envolvidos tenham dificuldades em chegar a acordo
sobre seus objetivos, eles podem chegar a um acordo por meio de um processo de negociagao
quando as duas partes interessadas aceitam seus payoffs esperados (KATO et al., 2014).

Trés testes de viabilidade para alcangar o acordo sdo propostos por Kato et al. (2014):
(1) de compartilhamento de informacao sobre os mapas cognitivos dos atores envolvidos; (2)
de barganha, negociagdo sob a relagdo Isho-imu, em que a negociacao pode ser implementada
quando as duas partes interessadas aceitam seus payoffs esperados simultaneamente e (3) de
reenquadramento, que ¢ definido como uma mudanga a partir de quaisquer das relacdes que

podem levar ao acordo, tipicamente Domu.

2.5.3 Asrelacoes de causalidade

Segundo Montibeller e Belton (2006), os mapas cognitivos sdo amplamente utilizados
em analises para estruturacdo de problemas e permitem uma rica representacdo de ideias por
meio da modelagem de argumentos complexos na forma de redes. Os trabalhos de Hart
(1977) e Axelrod (1976) sobre a analise dos mapas cognitivos foram precursores no tema, na
area das ciéncias politicas, e sdo referéncias até¢ os dias atuais (CUNHA; SILVA FILHO;
MORALIS, 2013).

A Figura 7 apresenta um exemplo de mapa cognitivo com suas relagdes causais. Um
mapa cognitivo, que representa as ideias ou os conceitos relativos a uma determinada
situagdo-problema, pode ser representado por um conjunto de nés e arcos. Os arcos entre os
nos representam as relacdes de causalidade entre os conceitos, ou seja, as crengas. O efeito
percebido dessas relagdes pode ser positivo ou negativo, e a forca da crenga ou intensidade

dessas relagdes ¢ representada por numeros proximos aos arcos (CUNHA; SILVA FILHO;
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MORALIS, 2013). Nesse exemplo da Figura 7, sdo considerados trés graus de intensidade:
forte (+3 ¢ -3), moderado (12 e -2) e fraco (+1 ¢ -1).

Figura 7 - Mapa cognitivo com suas relagdes causais.

2.5.4 Comparando mapas cognitivos

Segundo Cunha, Silva Filho e Morais (2013), os mapas cognitivos sdo originalmente
recursos de natureza qualitativa, mas alguns esfor¢os t€ém sido dedicados ao desenvolvimento
de meios para comparar quantitativamente os mapas individuais. Cunha, Silva Filho e Morais
(2013) destacam os trabalhos de Langfield-Smith e Wirth (1992) e Septer, Dijkstra e Stokman
(2012).

Segundo Langfield-Smith e Wirth (1992), os mapas podem divergir quanto: (i) a
existéncia ou nao de nds; (ii) a existéncia ou ndo de uma relacao causal entre dois nos; (iii) ao
efeito das relagdes, positivo ou negativo; ou (iv) a intensidade das relagdes.

Langfield-Smith ¢ Wirth (1992) propdem uma medida de distancia entre um par de
mapas cognitivos, quanto maior essa medida maior a diferenga entre os dois mapas. Os mapas
sdo representados por matrizes n x n, onde n € o numero de nds (conceitos, ideias) em um

mapa cognitivo.

54



Referencial Teorico

Figura 8 - Mapa cognitivo com suas relagdes causais.

Por exemplo, o mapa cognitivo causal da Figura 8 ¢ representado pela matriz n x n, da
Figura 9, onde os elementos da matriz representam o sentido e a intensidade das relagdes de
causalidade. Por exemplo, o elemento a;5s de uma matriz representa a relagdo causal do n6 1
ao nd 5 e o elemento as;, a relacdo causal do n6 5 ao n6 1. Na auséncia de relagdo causal, o
valor do elemento sera zero. No exemplo da Figura 8, cujo mapa ¢ representado pela matriz
da Figura 9, o elemento a;3, corresponde a relacdo, A = C, ¢ igual a +1, ja o elemento a3,

corresponderia a relagdo, C — A, que ndo existe, logo a;; ¢ igual a 0.

A B CHULMO S XY Z

A 0 0+ 0 O 0 O 0 0 0 0 3
B 0O 0 0O +1 0 0 0 0 0 +2 0 -I
c o0 0 0 0 0 0 0 0 -2 0 00
HO0OO0OO0O OO0 0 0 O 0 0 +2 0
L 00 0 0 0 O O O O O 0 O
M O0OOO O+30 043 0 0 0 O
OO0 0 0 0 0+ 0 0 0 0 0 O
s 0 06 000 0 0 0 O0 O 0 O

W o0 0 0 0 +2+2 0 +1 0 0 0 0
X 0 0 0 0 0 0 +1 0 0 0 0 O
Y 0 0 0 0 0 +3 243 0 0 0 O
Z 0 0 0 0 00 0 043 0 0 O

Figura 9 - Representagdo na forma de matriz n x n, do mapa e suas relagdes causais.
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Assim, a distancia entre um par de mapas cognitivos causais, A e B, ¢ obtida segundo
Langfield-Smith e Wirth (1992), pela Equagao 1,

p

d(A,B) = ZP:ZMJ' — by (1
i=1

j=1

onde os mapas causais A e B sdo representados, respectivamente, pelas matrizes
quadradas A[ai ]-] e B[bi ]-], onde 1 < 7 /< p, e p ¢ o nimero de nos resultante da unido dos
no6s dos dois mapas cognitivos.

No entanto, Langfield-Smith e Wirth (1992) ressaltam que como os mapas cognitivos
podem apresentar quantitativo de nos (conceitos, ideias) diferentes, ou seja, matrizes de
diferentes tamanhos, a distdncia entre um par de mapas nao pode ser diretamente comparada
com outro par com tamanhos diferentes. Assim, Langfield-Smith e Wirth (1992) propdem

uma adequac¢ao na formula para relativizar as distancias entre os mapas causais.

b1 X0s|ag — byl

6pc? + 2pc(puy + puy) + puy? + pu,? — (6pc + pu; + puy)

d(A,B) = 2)

Onde, p ¢ o nimero de nods (conceitos, ideias) resultante da unido dos elementos dos
dois mapas cognitivos, pc ¢ o numero de nds comuns as duas matrizes A e B, pu; ¢ o nimero
de n6s tnicos na matriz A, e pu, ¢ o nimero de nds unicos na matriz B.

Langfield-Smith e Wirth (1992) propdem, também, um outro ajuste para o grau das
relacdes causais dos nés considerados por apenas um dos atores. Assim, nas relacdes causais
em que um dos n6s ndo seja ndo comum a ambos 0s mapas, cuja escala varia entre [+3, -3],

esta passa a variar entre [+1, -1].

1,seal-j >0eiouj & Pc
a;j =4y—1Lsea;; <0eiouj & Pc
a;j, noutros casos

Onde, Pc ¢ o conjunto dos nds comuns as duas matrizes.

Para andlise de comparacdao dos mapas cognitivos, Cunha, Silva Filho e Morais (2013)
também consideram informacdes importantes as classificagdes dos tipos de nos identificados
no processo de elicitacdo dos mapas: (i) nds de consenso global, aqueles considerados por
todos os atores; (ii) nods de consenso relativo, aqueles considerados importantes por parte dos

atores; e (iii) nds de importancia restrita, aqueles considerados em apenas um mapa cognitivo.
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Segundo Cunha, Silva Filho e Morais (2013), a presenga de nds de importancia restrita pode
representar o antagonismo entre os atores.

Septer, Dijkstra e Stokman (2012) propdem uma abordagem, a partir da comparagao dos
mapas cognitivos, para identificar e mensurar as diferencas entre percepgdes e opinides dos
individuos quanto ao alcance dos objetivos, e introduzem o conceito do caminho crucial. A
ideia ¢ identificar as relagdes causais ou o conjunto de relagdes causais entre os mapas
cognitivos que mais contribuem para diversidade de opinides, em funcao de trés conceitos: o
Efeito Parcial (EP), que representa a intensidade do caminho que liga dois nos; o Efeito Total
(ET), que pode ser definido como a média ponderada dos EPs que ligam dois nés; e o
Resultado Total (RT), que representa a importancia média de cada caminho que parte de um
nod emissor € vai até um no receptor.

Septer, Dijkstra e Stokman (2012) definem o caminho crucial como uma conexdo ou
conjunto de conexdes, cujo alinhamento de opinides contribua para o alcance do consenso.
Assim, considerando dois nés v; € v, P serd um caminho que se inicia em v; € termina em vj, €
[, a quantidade de conexdes ao longo desse caminho.

De tal modo o Efeito Parcial (EP), que representa a intensidade de um caminho ¢ dentre
o0s possiveis caminhos entre os nds v; e v;, pode ser obtido pela Equagao 3, adaptada de Septer,

Dijkstra e Stokman (2012), matematicamente, por Cunha, Silva Filho e Morais (2013).

1
EP(Pi(} = 31 naij (3)

Ja o Efeito Total (ET) ¢ definido como a média ponderada dos efeitos parciais que o
compoe, inclusive incorporando todos os caminhos de importancia nula. Sendo obtido pela

Equagdo 4 (SEPTER; DIJKSTRA; STOKMAN, 2012).

1
ET(P;) = Ez EP(P] 4)

Onde, np,; ¢ o numero de todos os possiveis ¢ caminhos entre os nos v; e v;.

No entanto, para identificar o caminho crucial faz-se necessario obter o Resultado Total
(RT), que representa a importancia média de cada caminho que se inicia em um né emissor, v,
e finaliza em um no receptor ou objetivo, g;, por meio da Equagdo 5 (SEPTER; DIJKSTRA;
STOKMAN, 2012).
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n

Y21 5q-ET(Byg,)

Ng
221 Sg;

RT(v) = )

Onde, 54, representa a importancia relativa do objetivo gi, para um ator.

A partir do Resultado Total (RT) ¢ possivel formular uma medida de divergéncia para
identificar as relagdes causais ou o conjunto de relagdes causais, ou seja, os caminhos, entre
0s mapas cognitivos que mais contribuem para diversidade de opinides entre os atores. Essa

medida de divergéncia ¢ a variancia dos resultados totais, definida pela Equagao 6.

1 n 1 n 2

o?(RT) = — z (RT“ — —z RT") (0)

n n
a=1 k=1

Onde, RT“* representa o Resultado Total (RT) do ator a.

Assim, quanto menor for o resultado da variancia de um determinado caminho menor

serd a divergéncia entre os atores em relagdo a esse caminho, possibilitando a identificagdo de

agendas politicas com variados graus de consenso ou impasse.

2.6 UMA ABORDAGEM MULTIMETODOLOGICA

A abordagem proposta nesta pesquisa para o aprimoramento da andlise de coalizdes
politicas nos processos de mudanga institucional, a partir da identificacdo dos objetivos
declarados, das alternativas politicas e das crencas dos atores envolvidos, conjuga métodos de
analise de politicas publicas e da pesquisa operacional.

No ambito deste estudo, os valores sdo os principios usados para avaliagdo de
consequéncias reais ou potenciais de agdes e inagdes, de alternativas propostas e de decisdes
(KEENEY, 1992). Ja o objetivo declarado ¢ definido como uma declaracdo de algo que se
deseja alcangar e € caracterizado por trés aspectos: um contexto de decisdo, um objeto € uma
direcdo de preferéncia (KEENEY, 1992). E a alternativa politica pode ser definida como o
meio, a¢ao ou inagdo, para alcancar algum aspecto do objetivo.

Em relagdo a crencga, define-se como a opinido formada ou a convic¢do que direciona o
comportamento humano, representada nos mapas cognitivos pelas relacdes de causalidade.
Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), o sistema de crengas do ACF foi concebido segundo o
grau de resisténcia @ mudanca das crengas por parte dos atores.

No tocante as etapas desta abordagem multimetodologica, inicialmente, (1) define-se o

subsistema politico objeto de analise, em seguida (2) identificam-se os atores interessados
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nesse subsistema. Esses atores sdo (3) entrevistados para identificagdo dos valores, dos
objetivos e das alternativas politicas para a situagdo-problema em analise, utilizando algumas
das técnicas sugeridas pelo Value-Focused Thinking.

A posteriori, (4) elaboram-se os mapas cognitivos individuais, com as respectivas
relagdes causais, e efeitos e intensidades correspondentes, entre os objetivos e alternativas
obtidos nas entrevistas.

Nesse processo de elicitagdo dos mapas cognitivos dos atores, os objetivos declarados e
as alternativas politicas definidos, apds analise das entrevistas, sdo compartilhados entre todos
os atores, sem a identificagio dos respectivos autores. Esse processo de elicitagao
multimetodologico ¢ uma conjugacdo e adaptagdo das abordagens propostas por Almeida et
al. (2014) e Kato et al. (2014).

Nessa fase de elaboragdo dos mapas cognitivos, os atores externam suas opinides €
percepcdes quanto as relagdes de causalidade entre os objetivos e alternativas, permitindo a
(5) identificacdo das crencas individuais de cada um dos atores quanto ao subsistema politico
em analise.

Em um segundo momento, (6) os mapas cognitivos sao comparados. Essa comparagao
possibilita a identificacdo de possiveis divergéncias de opinido entre os atores, a partir das
diferengas entre os conjuntos de nos e os respectivos relacionamentos causais. Recordando
Langfield-Smith e Wirth (1992), os mapas podem divergir quanto: (i) a existéncia ou nao de
nos; (i) a existéncia ou ndo de uma relagdo causal entre dois nds; (iii) ao efeito das relagdes,
positivo ou negativo; ou (iv) a intensidade das relagdes.

Inicialmente, calcula-se a métrica proposta por Langfield-Smith e Wirth (1992) para
mensurar a distancia entre dois mapas cognitivos, por conseguinte, avaliar a diferenca de
crengas nos relacionamentos entre os nés de diferentes mapas cognitivos. Segundo Cunha,
Silva Filho e Morais (2013), essa medida pode ser utilizada para identificar congruéncias e
divergéncias entre os julgamentos dos atores em um processo de decisd@o. A partir dessa
métrica de distancia entre os mapas, (7) identificam-se as possiveis coalizdes para situagio-
problema objeto de anélise em um determinado subsistema politico.

Ainda, no tocante a comparacdo dos mapas cognitivos causais, a expectativa ¢ que a
partir da abordagem proposta por Septer, Dijkstra e Stokman (2012) possamos (8), por meio
da comparacdo entre os mapas cognitivos, identificarmos uma conexd@o ou conjunto de
conexoes cujo alinhamento de opinides contribua para mensuragdo do grau de coordenagdo

inter e intra as coalizdes politicas quanto a determinadas agendas politicas.
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Segundo o ACF, os atores estdo organizados em coalizdes formadas a partir de crencas
comuns. J4 a abordagem proposta nesta pesquisa, além das crengas, considera os objetivos e
as alternativas dos atores, incorporando o alcance das ameagas percebidas pelos atores as suas
crengas por meio das relagdes causais.

O modelo proposto considera a problematica do processo de mudanga de politica e
como a racionalidade limitada, as heuristicas simplificadoras e os vieses cognitivos
influenciam o grau de complexidade da mudanca de politica. E expde como o Value-Focused
Thinking, associado aos mapas cognitivos, auxilia a identificacdo dos objetivos e das
alternativas politicas dos atores envolvidos, bem como suas respectivas crengas.

Enfim, a abordagem proposta consiste: (1) da producdo significativa de informacdo
sobre a situacdo-problema, permitindo melhor compreensao das expectativas quanto a
mudanga da politica publica; (2) da identificagdo das mudancas institucionais (objetivos e
alternativas politicas) almejadas pelos atores; (3) da caracterizagdo das crengas dos atores; (4)
da distincdo das coalizdes, presentes no subsistema politico, por meio da compara¢do dos
mapas cognitivos; e (5) da mensuragdo do grau de cooperacao ou conflito no tocante a
determinadas agendas politicas.

Todavia, ¢ importante ressaltar, quanto ao processo de mudanga de politica, que
coalizdes, aliangas e acordos politicos firmados quando da discussdo em um determinado
subsistema politico podem estar vinculados a acordos em outros subsistemas. Acordos dessa
natureza ocorrem com maior probabilidade quando as relagdes entre as crengas e 0s objetivos

sdo indiferentes.
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3 HISTORICO E CONTEXTO DA POLITICA FISCAL NO BRASIL

A Politica Econdmica tem por objetivos: a eficacia produtiva, a equidade distributiva, a
estabilidade, a sustentabilidade e o bem-estar social. A Politica Econdmica pode ser
classificada em cinco tipos: Politica Monetaria, Politica Cambial, Politica de Crédito, Politica
Fiscal e Politica Regulatoria (MACIEL, 2013).

Segundo Maciel (2013), a Politica Fiscal abrange as iniciativas pelas quais os governos
arrecadam receitas e realizam despesas, bem como administram os ativos e passivos para
atender as funcgoes: distributiva, estabilizadora ¢ alocativa. Divisdo cldssica na area de
financas publicas estabelecida por Musgrave (1959).

A fungdo distributiva consiste na interferéncia do governo na renda e na riqueza dos
individuos para assegurar uma distribuicdo equitativa da renda que a sociedade entenda como
justa. Ja a funcgdo estabilizadora visa ao crescimento econdmico, com nivel apropriado de
emprego e estabilidade dos precos. Por fim, a fun¢do alocativa consiste no fornecimento
eficiente de bens e servicos publicos, compensando as falhas de mercado (MACIEL, 2013).

O mais remoto exemplo de um registro de preocupacao com a politica fiscal ¢ a frase do
politico e filésofo romano Marcus Tullius Cicero:

O orcamento nacional deve ser equilibrado. As dividas publicas devem ser
reduzidas. A arrogancia das autoridades deve ser moderada e controlada, os
pagamentos a governos estrangeiros devem ser reduzidos, se a Nacdo ndo quiser ir &
faléncia. As pessoas devem normalmente aprender a trabalhar, em vez de viver por

conta plblica. (MARCUS TULLIUS CICERO, ROMA, 55 a.C.) (FERREIRA,
2006, p. 5).

Nesta se¢do, apresenta-se um levantamento histérico da politica econdmica brasileira,
que foi demarcado cronologicamente em seis periodos distintos: (1) do Descobrimento ao fim
da Monarquia; (2) da Republica Velha a Nova Republica; (3) a redemocratizacao e os planos
econdmicos; (4) do plano real ao grau de investimento; (5) a crise financeira americana e a
retomada da economia e (6) da eleicdo da primeira presidente ao impeachment. Elaborou-se
uma descri¢ao de cada periodo com maior énfase nos ultimos dez anos.

O Brasil atravessa uma das piores recessoes econOmicas da sua historia, a pior do
periodo republicano recente, e agravada ainda mais pela paralisia do Pais durante a tramitagao
do processo de impedimento da entdo Presidente da Republica, que durou aproximadamente
nove meses. Debates quanto as mudangas das regras fiscais tém se intensificados nos ultimos

anos e envolvido toda a classe politica, a academia, a imprensa e a opiniao publica.
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3.1 DO DESCOBRIMENTO AO FIM DA MONARQUIA

No Brasil, os primeiros registros sao dos tempos de Colonia. Em 1548, com o primeiro
Governo-Geral, de Tomé de Souza, a estrutura administrativa fazendaria organizou-se em
torno do Provedor-Mor. Em 1761, a Coroa portuguesa criou o Erdrio Régio que langou as
bases das financas publicas em Portugal e no Brasil. No entanto, ainda ndo existia um
orgamento propriamente dito e ndo havia uma nitida diferenga entre o patrimonio pessoal do
Rei e os recursos do Estado (FERREIRA, 2006).

Segundo Ferreira (2006), ndo se pode tecer conclusdes sobre a situagdo financeira no
Brasil Coldnia, mas ha muitas evidéncias de descontrole, déficits e dificuldades orgamentarias
no governo portugués, a principal ¢ a constante mudanga do padrdo monetario até o século
XVIII, algo vivenciado novamente pelos brasileiros, nos anos 1980, com os planos de
estabilizacao e mudancas de moeda.

Em 1808, a familia real e a Corte portuguesa desembarcaram no Brasil, em fuga das
tropas francesas, o Pais deixou de ser vice-reino e passou a ser sede da monarquia luso-
brasileira. Ainda em 1808, D. Jodo VI estabeleceu o primeiro Banco do Brasil (BB), com
caracteristicas comerciais e de banco central, portanto, com autoridade de emitir moeda.
Também estabeleceu um Erdrio no Rio de Janeiro, nessa €poca comegou a ser utilizada a
expressao Tesouro Nacional ou Tesouro Publico, no entanto, ndo existia controle da despesa
(FERREIRA, 2006).

A época, a contabilidade demonstrava predominincia das receitas publicas com
impostos de importagdo, e nas despesas, os gastos militares e com a Casa Real representavam
mais da metade do total. Em andlise sobre o or¢amento de 1810 e 1811, Manuel Jacinto
Nogueira da Gama, futuro Marqués de Baependi, externa lucidez quanto ao impacto negativo
do descontrole dos gastos publicos (FERREIRA, 2006):

Creio ter demonstrado claramente que ndo é deploravel o estado da Real Fazenda
desde que se exijam impreterivelmente as sobras das capitanias, e que as despesas
publicas ndo excedam consideravelmente as que ficam indicadas, principalmente na
marinha e guerra; assim acontecendo elas serdo realizadas sem novas imposicdes,
sem papel-moeda, do que devemos absolutamente fugir, sem abusos de emissdes de
moeda [...] se pode facilmente conseguir adotando-se o que tenho proposto, que as
rendas publicas excedem as despesas, e que por consequéncia se possam fazer com a
maior exagdo todos os pagamentos, cessando a atual penuria e o progresso da divida

do Estado, cessando a dependéncia terrivel, ¢ o mais fatal inimigo do crédito
publico. (FERREIRA, 2006, p. 37).

D. Joao VI retornou a Portugal em abril de 1821, sacando os recursos em ouro que
havia depositado no Banco do Brasil (BB). Em seu lugar, como Principe-Regente, ficou D.

Pedro, futuro D. Pedro I, que em fung¢do da pressdo para o seu retorno a Portugal decide pelo
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“fico”, em janeiro de 1822, e pela ruptura com Portugal, proclamando a independéncia do
Brasil, em 7 de setembro de 1822. Nada mudou do ponto de vista fiscal, foram cobrados os
mesmos impostos do Brasil de D. Jodo VI, o excesso de gastos foi coberto por empréstimos
externos, o primeiro foi em 1824, sendo a Inglaterra a principal fonte desses empréstimos
(FERREIRA, 2006).

Nesse periodo, o Brasil também iniciou sua divida interna para financiar seus gastos,
emissoes foram realizadas para refinanciar débitos vencidos, bem como pagar as despesas. A
moeda circulava com desdgio em relacao ao seu valor nominal e ocorreu forte desvalorizagao
em relacdo a libra esterlina, principal taxa de cambio do Pais na época. Os elevados gastos
militares, financiados com emissdo de moeda, e a voracidade com que a burocracia atacou o
Banco do Brasil, levou o BB a faléncia em 1829, cuja liquidacao foi seguida por grave crise
economica e politica (FERREIRA, 2006).

O conturbado quadro politico, a desastrosa derrota para Argentina no confronto pela
posse da Provincia da Cisplatina que seria hoje o Uruguai, e a fragil situa¢do financeira do
Pais levaram D. Pedro I a abdicacdo em 1831. Nos anos seguintes, o Brasil foi governado por
figuras politicas em torno do Imperador at¢ que D. Pedro II tivesse sua maioridade
antecipada, esse periodo ficou conhecido como Regéncia. Em julho de 1840, D. Pedro II
assumiu o trono do Brasil, aos 14 anos de idade (FERREIRA, 2006).

Ainda em 1831, o deputado Bernardo Pereira de Vasconcelos, adepto do liberalismo
econOmico, assumiu o Ministério da Fazenda, fez reformas na organizagao fazendaria e, pela
primeira vez, ensaiou a execu¢do de uma lei orcamentdria. Em seu relatério de 1832,
apresentado aos congressistas, descreveu a situagao fiscal do periodo (FERREIRA, 2006):

Em geral o nosso sistema de impostos ¢ consideravelmente vicioso, constando de
uma multiddo de minuciosas taxas trazidas de Portugal, nos malfadados tempos
coloniais, ou langadas aqui sem conhecimento dos principios da ciéncia, quando
aparecia ou se fingia aparecer necessidade de aumento de renda. A pentria atual do

tesouro deve-se muito mais atribuir as dificuldades que sofre a sua cobranga, do que
a falta de meios dos contribuintes. (FERREIRA, 2006, p. 40)

Em 1851, Irineu Evangelista de Souza, Bardo e Visconde de Mau4, criou um banco para
concorrer com a unica institui¢ao financeira do Rio de Janeiro, o Banco Comercial. Em 1854,
por determina¢do do governo, ocorreu a fusao dos dois bancos, resultando o segundo Banco
do Brasil. O declinio do Império iniciou-se com o retorno do Pais aos conflitos armados ¢ a
duas crises financeiras, em 1857 ¢ em 1864. A alta dos juros pela autoridade monetaria
inglesa, causou uma crise de liquidez interna, no Brasil, levando dezenas a faléncia. Em 1864,

a quebra da Casa Bancaria A. J. Alves Souto causou uma corrida ao sistema financeiro, e o
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BB teve suspensa sua capacidade de emissdo de moeda. O fim da escravatura, em maio de
1888, indispds a classe dominante com a Monarquia. Um golpe militar derrubou D. Pedro II,
em 15 de novembro de 1889, que seguiu para o exilio com a familia real dois dias depois

(FERREIRA, 2006).

3.2 DA REPUBLICA VELHA A NOVA REPUBLICA

A politica econdmica adotada pelo famoso jurista e orador Rui Barbosa, o primeiro a
ocupar o cargo de Ministro da Fazenda na Republica, tumultuou a economia e patrocinou uma
das mais rapidas e violentas expansdes monetarias da historia econdmica do Brasil. A politica
inflou uma espantosa bolha especulativa, a especulagdo tomou conta da Bolsa de Valores do
Rio de Janeiro e o custo de vida disparou. Em 1891, a bolha estourou, bancos e empresas
quebraram. A moeda brasileira se desvalorizou em relagdo a libra esterlina, por conseguinte,
as despesas do governo em moeda estrangeira cresceram (FERREIRA, 2006).

Ferreira (2006) destaca que introduzida a Republica, o Brasil continuou sem uma
autoridade monetéria autdnoma, sem um orgamento efetivo aprovado pelo Congresso e sem
um Tesouro que tivesse controle das despesas publicas.

Entre dezembro de 1923 e marco de 1924, uma missdao do governo britanico, liderada
por Edwin Montagu, do Tesouro inglés, visitou o Brasil, cujo relatério preparado por
Montagu recomendava a urgéncia em se racionalizar a politica fiscal e equilibrar o or¢amento.
Na Primeira Republica, a maioria dos empréstimos e investimentos continuou a se originar na
Inglaterra. Em 1928, o Brasil ja era o Pais com a maior divida externa da América Latina. Os
empréstimos externos serviram ao financiamento da infraestrutura, a8 manutengdo da politica
para o café ou simplesmente para pagar o servigo da propria divida (FERREIRA, 2006).

Durante campanha eleitoral, no Brasil, para Presidéncia da Republica, o mercado
financeiro mundial desmoronou com a quebra da Bolsa de Nova York em outubro de 1929.
Fortunas viraram p6. No mesmo periodo, uma supersafra de café, estimulada pelos créditos
do governo, levou os cafeicultores a quererem mais dinheiro para atravessar a crise, mas o
Brasil ja vinha em situagdo externa delicada (FERREIRA, 2006).

Julio Prestes venceu as eleigoes de 10 de marco de 1930, mas o assassinato, em 26 de
julho daquele ano, de Jodo Pessoa, que tinha sido candidato a vice-presidente na chapa de
Vargas, teve grande repercussdo politica e foi o estopim da Revolugdo, que teve inicio em 3
de outubro de 1930. Rapidamente o governo desmoronou, uma junta militar tentou ficar no

comando, mas recuou diante da pressao popular e dos revolucionarios do Sul. A posse de
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Vargas, em 3 de novembro de 1930, marcou o fim da Primeira Republica e o inicio de novos
tempos na economia e na politica brasileira (FERREIRA, 2006).

Com a gravidade da crise internacional, o governo Vargas fechou as torneiras. Em
setembro de 1931, os pagamentos da divida externa foram suspensos. Entre 1930 e 1931, o
mil-réis desvalorizou-se 55% em relacdo ao dodlar, apesar da intervengdo do governo para
segurar o cambio. Essa desvalorizagdo da taxa de cambio aumentou o servigo da divida
publica externa, mas o governo reduziu unilateralmente os pagamentos, prejudicando mais o
servico da divida em dolares (FERREIRA, 2006).

Missdes dos EUA e da Inglaterra se alternaram no Pais com objetivos de aumentar os
fluxos de pagamento. A mais conhecida delas, nesse periodo, foi a de Sir Otto Niemeyer,
diretor do Banco da Inglaterra, que enfatizou a necessidade de equilibrar os or¢amentos do
governo tanto na esfera federal quanto na estadual e sugeriu um banco central independente e
ortodoxo, esta Gltima ideia sofria grande resisténcia do Banco do Brasil (FERREIRA, 2006).

A restricdo as importagdes mais os créditos dados pelo governo ao setor cafeeiro
estimularam a economia brasileira. Os efeitos da crise foram mais suaves do que nos paises
desenvolvidos, o pior ano de recessdo foi o de 1931, com uma queda de 5% no Produto
Interno Bruto (PIB). Mas, no ano seguinte, o PIB voltou a crescer, 4%. Em 1934, a economia
ja crescia 9% (FERREIRA, 2006).

Uma das mais graves crises no periodo foi politica, o grupo dos tenentes ligados a
Vargas queria o prolongamento da ditadura de modo a fixar seu projeto econdmico para o
Pais. No entanto, a elite paulista queria a volta ao Estado de Direito. Em 9 de julho de 1932,
estourou a Revolucdo Constitucionalista no estado de Sdo Paulo, que foi derrotada ante a
superioridade militar do governo federal (FERREIRA, 2006).

Em 15 de julho de 1934, Vargas foi reeleito pelo voto indireto de uma Assembleia
Nacional Constituinte, para exercer o mandato até 3 de maio de 1938, quando haveria eleigoes
diretas para a Presidéncia, mas os ares vindos da Europa comegaram a fomentar a
radicalizagdo do cendrio politico no Brasil. As candidaturas para a eleicdo de 1938 ja estavam
postas quando uma tentativa de golpe comunista incitou os militares a tomar o poder. No dia
10 de novembro de 1937, tropas da policia militar cercaram o Congresso, Vargas anunciava
que vigoraria uma nova Constitui¢do. Era o inicio da ditadura do Estado Novo (FERREIRA,
2006).

Em setembro de 1939, a Alemanha invadiu a Polonia e teve inicio a Segunda Guerra
Mundial. Sensivel as pressdes americanas, em fevereiro de 1942, o Brasil abandonou a

posicao de neutralidade e autorizou os americanos a utilizarem as bases militares no Nordeste.
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A declaragdo de guerra, em 22 de agosto de 1942, provocou uma corrida bancéria no Pais. Em
19 de setembro, o governo foi obrigado a decretar um feriado bancério de oito dias na
tentativa de conter os correntistas. Em 1° de novembro, para tentar desencorajar os saques, 0
governo criou o cruzeiro, substituindo o mil-réis (FERREIRA, 2006).

Uma das consequéncias da Segunda Guerra foi a Conferéncia de Bretton Woods, nos
EUA, com objetivo de redesenhar o sistema financeiro mundial ap6s o conflito. Essa reunido,
que criou o Banco Mundial (Bird) e o Fundo Monetario Internacional (FMI), buscou ordenar
o sistema monetario mundial por meio de duas regras: (1) o ddlar norte-americano seria a
moeda central do sistema e (2) os demais paises fixariam as paridades de suas moedas em
relacdo ao dolar, podendo apenas reajustd-las mediante aprovagdo prévia pelo FMI. O Brasil
foi um dos primeiros paises a declarar tal paridade, mas a inflagdo corroeu rapidamente essa
relacdo (FERREIRA, 2006).

Os ventos democratizantes que sopraram no mundo no poés-guerra contribuiram para o
fim do Estado Novo no Brasil. Em 2 de dezembro de 1945, o general Eurico Gaspar Dutra foi
eleito Presidente da Republica. Vargas voltou ao governo, na sucessdo de Dutra, em 1951,
dessa vez eleito. A expansdao monetaria decorrente das politicas de Vargas, além de outros
fatores, elevou a inflagdo. A alta da inflacdo corroeu as relagcdes de Vargas com sua base
politica, trabalhadores e organizagdes sindicais, e as greves se espalharam pelo Pais. Tentando
arrefecer o conflito, Vargas nomeou Jodo Goulart, ligado aos meios sindicais, para o
Ministério do Trabalho, o que provocou a ira dos militares adversarios do governo, que
enxergavam Goulart como esquerdista (FERREIRA, 2006).

Em 5 de agosto de 1954, o atentado contra o jornalista Carlos Lacerda, um dos
principais opositores do governo Vargas, causou grande crise politica e pressdo pela saida de
Vargas. Esse fato constituiu o marco da derrocada de Vargas, que culminou com o seu
suicidio, 19 dias depois. Vargas cumpriu a promessa de que sé sairia morto do Palédcio do
Catete. O vice-presidente Café Filho assumiu a Presidéncia (FERREIRA, 2006).

Segundo Ferreira (2006), um dos efeitos da Era Vargas para as finangas publicas
brasileiras foi o avanco politico e econdmico do Banco do Brasil (BB). O BB financiava o
Tesouro com emissdes de moeda, e Getulio despachava sobre questdes econdmicas e
financeiras ndo s6 com a presen¢a do ministro da Fazenda, como também do presidente do
BB.

Em 3 de outubro de 1955, as urnas escolheram Juscelino Kubitschek presidente e Jodao
Goulart, popularmente conhecido como “Jango”, vice. A eleicao foi apertada, JK teve apenas

36% dos votos, expondo a divisdo do Pais na época. Juscelino promoveu uma ampla
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intervengdo do Estado no setor produtivo, mas favoreceu também a entrada de capitais
estrangeiros, eliminando obstaculos aos investidores internacionais. A politica econdmica de
JK, conhecida como Plano de Metas, resultou em crescimentos da economia de 7% ao ano,
entre 1957 e 1961. No entanto, a folga na politica monetaria e de crédito fez a inflagdo subir
para niveis inéditos. Os gastos do governo, especialmente com a constru¢do de Brasilia,
impactaram negativamente as contas publicas. Mas Juscelino ndo acreditava que a expansao
do gasto publico em obras destinadas ao desenvolvimento pudesse gerar inflagdo. Houve,
inclusive, ruptura com o FMI (FERREIRA, 2006).

Em 3 de outubro de 1960, Janio Quadros foi eleito presidente e Jodo Goulart novamente
vice. A situagdo econdmico-financeira deixada por JK ndo era das melhores. Janio Quadros
renunciou, em 25 de agosto de 1961, mas admitiu antes de morrer que o ato foi um blefe para
lhe dar maior poder. Apesar da manobra, Jango conseguiu assumir (FERREIRA, 2006).

A turbuléncia na economia e, por conseguinte, a radicalizag@o politica levaram ao golpe
de 31 de margo de 1964. O regime militar passou a governar por Atos Institucionais, o de n. 1
fortaleceu o Poder Executivo e diminuiu o espectro de atuagdo do Congresso, que continuou
funcionando (FERREIRA, 2006).

Em 11 de abril de 1964, o general Humberto de Alencar Castello Branco foi eleito
presidente da Republica, em uma votacao indireta, pelo Colégio Eleitoral. Castello Branco
escolheu Octavio Gouvéa de Bulhdes para o posto de ministro da Fazenda, e Roberto
Campos, para pasta do Planejamento. Com a democracia limitada, os dois ministros tiveram
possibilidades de realizar uma ampla reforma na economia por meio do Plano de Acao
Econdémica do Governo (Paeg). Houve uma ofensiva direta ao déficit publico, que caiu de
4,2% do PIB em 1963 para 1,6% em 1965 e 1,1% em 1966. Ja a inflagdo anual de 91,9% em
1964 foi reduzida para 25,4% em 1968, quando o Brasil voltou a crescer a uma taxa anual de
11,2% (FERREIRA, 2006).

O Paeg sofreu oposicdo do FMI, entre outras medidas do periodo destacaram-se: (1)
uma nova lei de greve entrou em vigor e a legislacao trabalhista sofreu profundas mudangas,
revogou a estabilidade no emprego e surgiu o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco
(FGTS); (2) uma ampla reforma tributaria e no seu ambito foi criado o mecanismo de
correcao monetaria por meio das Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN), que
dariam origem ao mercado aberto de titulos publicos no Brasil; (3) o governo estabeleceu o
Sistema Financeiro da Habitagao (SFH) e o Banco Nacional da Habitacdo (BNH); e (4) a Lei
n. 4.595, de dezembro de 1964, criou o Banco Central e transferiu para o BC as fungdes de

banco central que estavam no ambito do BB (FERREIRA, 2006).
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Em agosto de 1969, o presidente Costa e Silva, que substituiu Castello Branco, sofreu
um derrame e foi substituido por uma Junta Militar. A Junta Militar determinou que o novo
presidente fosse eleito em outubro de 1969, com mandato até 1974. O general de exército
Emilio Garrastazu Médici foi eleito presidente e manteve Delfim Netto no Ministério da
Fazenda, escolhido ainda por Costa e Silva. Em virtude das reformas feitas por Campos e
Bulhdes e por uma conjuntura internacional favordvel de crescimento e expansdo do
comeércio, o Pais cresceu em um ritmo impressionante, dando origem ao chamado “milagre
economico”. Entre 1969 e 1973, a economia se expandiu a uma taxa média anual de
crescimento de 11,2%, com o auge em 1973, quando o crescimento do PIB alcangou 13%
(FERREIRA, 2006).

A guerra do Yom Kippur entre Israel, Egito e Siria, em 1973, deu inicio ao chamado
primeiro choque do petroleo. Em represalia ao apoio norte-americano a Israel, a Organizacao
dos Paises Produtores de Petréleo (Opep) reduziu a oferta do produto, elevando assim os
precos. Em 1974, a cotacdo do barril do petroleo ja tinha disparado 400%. A crise afetou o
Brasil, que importava 80% do seu consumo da matéria-prima (FERREIRA, 2006).

O general Ernesto Geisel foi eleito indiretamente para a Presidéncia, que assumiu em 15
de margo de 1974. Seu governo foi caracterizado pelo inicio da abertura politica, nas suas
palavras, “lenta, gradual e segura”. A conducdo da politica economica foi entregue ao
economista Mario Henrique Simonsen. O governo langou o II Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdomico (PND). Em vez de adotar medidas de ajuste, como varios paises
fizeram, para reduzir o consumo e enfrentar a elevacao do preco do petréleo, o Brasil dobrou
a aposta no crescimento, dessa vez, financiado pelos petrodolares (FERREIRA, 2006).

O presidente Geisel fez seu sucessor, o general Jodo Batista Figueiredo, que assumiu em
marco de 1979. O PIB continuou crescendo, em média 6,7%, no periodo 1974 ¢ 1978. Mas a
inflacdo comecou a dar sinais de descontrole. E o crescimento financiado com empréstimos
externos mostrou suas primeiras fraturas. Em 1979, o mundo assistiu ao segundo choque do
petréleo, cujo estopim foi a revolugdo no Ird. O Brasil entrava em um dos seus mais
conturbados periodos econdmicos (FERREIRA, 2006).

Para complicar ainda mais, em 6 de outubro de 1979, o recém-empossado presidente do
Federal Reserve, Paul Volcker, fez um discurso historico anunciando ajuste na politica
monetaria de forma a fazer frente a alta da inflagdo. A elevagdo dos juros norte-americanos
causou uma das maiores turbuléncias na economia mundial do pos-guerra (FERREIRA,

2006).
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Em 1980, no Brasil, a inflagdo passou dos 100%, mas a economia ainda teve expansao.
Em 1981, o PIB encolheu 1,6%. Nessa época, com o agravamento da crise economica, foram
acelerados os estudos realizados pelo governo para reformar a situagdo das finangas publicas
no Pais (FERREIRA, 2006).

Em setembro de 1981, a Polonia foi o primeiro pais a ter problemas mais graves com
sua divida externa. No inicio de 1982, foi a vez do México revelar dificuldades e desvalorizar
sua moeda. Com a escassez mundial de recursos, as reservas brasileiras foram se esgotando.
Entre abril e maio de 1982, as reservas internacionais chegaram ao final, vendendo inclusive o
ouro dos garimpos da Amazodnia. Trés dias apos as eleigdes, o ministro Delfim Netto
reconheceu as dificuldades, além da urgéncia de um acordo com o Fundo Monetério, e o
anuncio formal de que um programa econdmico seria submetido ao FMI foi feito no dia 20 de
novembro (FERREIRA, 2006).

Em 6 de janeiro de 1983, o governo submeteu a primeira carta de intengdes ao Fundo
Monetério. Nos dois anos seguintes, sete cartas de intengdo foram enviadas ao FMI com
constantes trocas de metas (FERREIRA, 2006). Segundo Ferreira (2006), essas idas e vindas
mostraram a dificuldade de prever o comportamento da economia brasileira e que, mesmo no
regime autoritario, o governo nao conseguia impor seus objetivos, seja (1) pela dificuldade em
adaptar as medidas restritivas postas pelo Fundo ao Brasil, (2) pela complexidade da
economia do Pais e (3) pela falta de instrumentos na ocasido para gestdo das financas
publicas.

Em 1983, sob o impacto das medidas restritivas, a economia encolheu 3,5%. Mas, em
1984, o PIB cresceu 5,3%, em razdo do aumento espetacular das exportagdes que comecaram
a dar vida nova a economia brasileira. No entanto, a inflagdo continuava a corroer as metas
internas fixadas com o Fundo. A negociacao com o FMI e os bancos credores fracassou e tudo

foi suspenso até que o novo governo assumisse (FERREIRA, 2006).

3.3 A REDEMOCRATIZACAO E OS PLANOS ECONOMICOS

Ao fim do regime militar, Tancredo Neves e José Sarney foram eleitos pelo Congresso
em votacdo indireta em 15 de janeiro de 1985. No entanto, Tancredo Neves foi internado na
véspera da posse. Enquanto o Pais assistia a agonia de Tancredo, até sua morte em 21 de abril,
Sarney assumiu o seu lugar e governaria o Brasil até 15 de margco de 1990 (FERREIRA,
2006).
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A primeira das tentativas de conter a inflagdo na base de choques, o Plano Cruzado, foi
anunciada em 28 de fevereiro de 1986. O entdo presidente José Sarney, fragilizado
politicamente, viu no cruzado sua bandeira de salvacdao. O plano trouxe enormes dividendos
politicos. A moeda corrente até entdo, o cruzeiro, foi substituida pelo cruzado, com corte de
trés zeros. O governo decretou um congelamento de precgos e da taxa de cambio (FERREIRA,
2006).

A época, o Plano Cruzado havia despejado US$ 10 bilhdes em renda para o consumo. A
oferta ndo suportou esse rapido crescimento do consumo, aquecido pelo fim do imposto
inflacionario e pela generosidade das medidas no campo dos salarios. Logo viria o
desaparecimento de produtos, o 4gio e, finalmente, a inflacdo de volta, com forca. A inflagao
passou de 0,63% em julho de 1986 para 7,56% em dezembro. Logo apods as eleigdes de
novembro de 1986, quando os deputados eleitos formariam a Assembleia Nacional
Constituinte, responsavel pela Carta de 1988, veio o chamado Cruzado 2 que também
fracassou (FERREIRA, 2006).

As contas externas se deterioraram de tal forma que o Pais ficou sem reservas
internacionais. Em 20 de fevereiro de 1987, o presidente Sarney anunciou oficialmente uma
moratoria da divida externa. A crise tomou conta do governo, Dilson Funaro deixou a pasta da
Fazenda, em 29 de abril, e foi substituido pelo economista Luiz Carlos Bresser Pereira. Em 12
de junho de 1987 foram anunciadas as medidas do Plano Bresser que fracassou em relagdo ao
combate a inflacdo. O economista Mailson da Nobrega substituiu Bresser no comando da
Fazenda (FERREIRA, 2006).

Em margo de 1987, foi instalada a Assembleia Constituinte. O tema das finangas
publicas foi relatado na Comissdo do Sistema Tributario, Or¢camento e Finangas que foi
subdividida em trés: tributos, participacao e distribuicao das receitas, orcamento e fiscalizagao
financeira e sistema financeiro. A nova Constituicdo consolidou avangos nas finangas
publicas, mas no caso tributdrio e das despesas a nova Constitui¢do teve consequéncias
negativas. Ampliaram-se significativamente as vinculagdes das receitas, ou seja, com uma
destinagdo programada em lei (FERREIRA, 2006).

O entdo secretario do Tesouro, Murilo Portugal, escreveu:

Essas vinculagdes criam automatismos de gastos, petrificam prioridades passadas
para o futuro, enfraquecem o incentivo para que haja eficiéncia no gasto e reduzem o
campo de atuagdo da funcgdo alocativa do orcamento. Além disso, a vinculacao
funciona de forma assimétrica, em um sentido. Os recursos vinculados devem ser
automaticamente transferidos para as areas a que estdo vinculados. Mas se houver
uma frustragdo de receita vinculada, as despesas dessas areas ndo sido reduzidas.
(FERREIRA, 2006, p. 111).
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Em 1988, a inflagdo alcangou 980%. Em janeiro de 1989, Mailson anunciou o Plano
Verdo. Novamente, pela terceira vez desde o Cruzado, foi realizado um congelamento de
precos e salarios e houve uma tentativa de desindexar a economia. A moeda foi trocada para
cruzado novo, com novo corte de trés zeros. O impacto do Plano Verao foi ainda mais breve
que os anteriores (FERREIRA, 2006). Em 1989, a inflacdo foi de 1.972%.

Em 1989, o Tesouro dos EUA desenhou um plano que resolveria de uma vez por todas
a questdo da divida dos paises emergentes. O Plano Brady, como passou a ser conhecido,
substituia a divida velha desses paises por divida nova, garantida por titulos do governo norte-
americano. Em contrapartida, previa o reconhecimento do desconto que o mercado secundario
de titulos da divida externa ja dava aos débitos dos paises emergentes. Mas o Brasil ndo foi
contemplado com o Plano Brady naquele momento, o que s6 viria a acontecer em 1993
(FERREIRA, 2006).

Em 17 de dezembro de 1989, Fernando Collor de Mello venceu Luiz Inacio Lula da
Silva, no segundo turno das elei¢des presidenciais. Naquele ano, a inflacdo brasileira foi a
patamares inacreditaveis, de 1.972%. A apreensdo em relagdo a posse de Collor levou a um
grande volume de saques em contas-correntes € nos investimentos. Na tarde do dia 13 de
marco de 1989, Sarney decretou feriado bancario. No dia 16, a entdo ministra da Fazenda do
novo governo, Zélia Cardoso, e sua equipe anunciaram as medidas econdmicas, denominadas
Plano Collor. O cruzeiro substituiu o cruzado novo (FERREIRA, 2006). A medida de maior
repercussao foi o bloqueio, por 18 meses, de todos os depdsitos em aplicagdes financeiras,
poupanga ¢ conta-corrente que excedessem Cz$ 50 mil.

Em um primeiro momento, o impacto do Plano Collor foi uma extraordinéria queda na
atividade economica. A pressdo politica pela liberagdo dos recursos bloqueados permitiu um
rapido aumento da liquidez ja no segundo semestre de 1990 e o retorno da inflagao. Em 1° de
fevereiro de 1991, o governo aplicou um novo choque na economia, o Plano Collor 2, com
mais um congelamento de pregos e salarios. Novamente, o plano teve efeito curto. Zélia
Cardoso de Mello deixou o governo em maio, substituida por Marcilio Marques Moreira.
Com paciéncia e habilidade diplomatica, Marcilio obteve €xito com as negociagdes da divida
externa brasileira (FERREIRA, 2006).

Em maio de 1992, Pedro Collor, irmdo do presidente, fez duras acusagdes contra
Fernando Collor que levaram a instalagdo, no dia 26, da CPI do PC, em alusdo ao tesoureiro
de campanha, Paulo César Farias. No dia 29 de setembro, a Camara dos Deputados decidiu
afastar Collor da Presidéncia por 441 votos a 38, com uma abstencdo e 23 auséncias. Era o

fim do governo Collor. Em 2 de outubro, o vice, Itamar Franco, assumiu interinamente a
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Presidéncia da Republica, empossado, em definitivo, em dezembro de 1992, com a conclusado
do processo de impeachment (FERREIRA, 2006).

O deputado federal Gustavo Krause, entdo secretario da Fazenda de Pernambuco, seria
o ministro da Fazenda no lugar de Marcilio Marques Moreira. Sua passagem meteorica pelo
cargo foi de exatos dois meses e 14 dias. Assumiu o entdo ministro do Planejamento, Paulo
Haddad, que acumulou os dois cargos. Também durou pouco, saiu em 28 de fevereiro de
1993, junto com toda a equipe econdmica da Fazenda. Eliseu Resende, amigo pessoal de
Itamar, assumiu a Fazenda em mar¢o. No mesmo meés, o Senado aprovou o Imposto
Provisério sobre Movimentagdo Financeira (IPMF), mais tarde, virou contribuicao.

Eliseu Resende pediu demissdo em 19 de maio de 1993. Na madrugada de 20 de maio,
Itamar anunciou que Fernando Henrique Cardoso, entdo ministro de Relagdes Exteriores,
seria 0 novo ministro da Fazenda. Fernando Henrique soube da nomeagao pelo Diario Oficial,
pela manha, em Nova York, avisado pelo entdo secretario-geral do Ministério das Relagdes
Exteriores, Luiz Felipe Lampreia. Ainda de Nova York, Fernando Henrique contatou Edmar
Bacha. Depois, juntaram-se a ele alguns notorios economistas brasileiros: Pedro Malan,
Pérsio Arida, André Lara Resende, Winston Fritsch e Gustavo Franco, todos ligados a PUC
carioca. (FERREIRA, 2006).

Nos dias 5 e 6 de junho de 1993, Fernando Henrique fez as primeiras reunides com a
equipe em S3o Paulo para elaborar o diagndstico da conjuntura econdmica e avaliar as
solucdes possiveis. A situacdo era preocupante: inflagdo ascendente, tarifas publicas
congeladas, orcamento estourado nas estatais e na previdéncia e os bancos estaduais em
dificuldades. Propds-se o Plano de Ag¢do Imediata (PAI), para enfrentar algumas questdes
urgentes e preparar o ambiente propicio para uma acdo mais direta contra a inflacdo
(FERREIRA, 2006). Segundo Ferreira (2006), as trés acdes mais importantes do PAI foram: a
renegociagdo da divida contratual com os estados e municipios, que culminou com a
publicagdo da Lei n. 8.727, de 1993; a criagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), em
1994, e, mais tarde, virou a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU); e a preparagdo e

revisao do or¢camento de 1994.

3.4 DO PLANO REAL AO GRAU DE INVESTIMENTO

No 1nicio de 1994, os brasileiros tomaram conhecimento da iniciativa mais ousada do
plano de estabilizagdo, até aquele momento, a Unidade Real de Valor (URV). Tratava-se da

criacdo de uma moeda indexada que aumentava diariamente, sendo vinculada a trés indices de
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inflacdo de ampla utilizacdo. Os precos eram expressos na moeda de valor constante, a URV,
ainda que as transagdes se realizassem em cruzeiros reais. Apesar de algumas semelhancas
com iniciativas anteriores, a experiéncia da URV foi inica no mundo. A desconfianca as
medidas era enorme, o FMI ndo as apoiou, o que dificultou inclusive o fechamento do acordo
da divida externa com os bancos privados (FERREIRA, 2006).

Em 1° de marco de 1994, a primeira URV foi fixada em Cr$ 647,50, 0 mesmo valor da
taxa de cambio. O sofisticado conceito da URV, rapidamente, foi absorvido pela populagao.
Ainda em mar¢o de 1994, Fernando Henrique deixou o Ministério da Fazenda para ser
candidato a Presidéncia da Republica. Foi substituido pelo embaixador Rubens Ricupero. Em
30 de junho, foi anunciada a ultima URV, de Cr$ 2.750,00, equivalente a US$ 1,00. Essa seria
a taxa de conversao do cruzeiro real para o real, a troca foi feita no dia 1° de julho de 1994,
data de langamento do Plano Real (FERREIRA, 2006).

Em setembro de 1994, o entdo ministro Rubens Ricupero, antes de entrevista ao
jornalista Carlos Monforte da TV Globo, teceu uma série de comentarios em conversa
informal. O didlogo transmitido por satélite e captado por parabolicas causou a queda do
ministro da Fazenda. Itamar escolheu o entdo governador do Ceara, Ciro Gomes, para
substitui-lo (FERREIRA, 2006). Esse episodio ficou conhecido como “Escandalo da
Parabdlica”.

Fernando Henrique Cardoso foi eleito Presidente da Republica em de 3 de outubro de
1994, no primeiro turno, contra Luiz Inacio Lula da Silva, que havia iniciado o processo
eleitoral em vantagem nas pesquisas de inten¢ao de voto, e escolheu Pedro Malan para a
Fazenda e Persio Arida para a Presidéncia do Banco Central. Surgiam as primeiras disfungdes
no sistema financeiro nacional em decorréncia do fim da inflagdo (FERREIRA, 2006).

Em 20 de dezembro de 1994, o México abandonou a politica cambial de
minidesvaloriza¢des do peso em relagdo ao dolar que adotava desde de outubro de 1992. A
livre flutuagdo fez com que o peso desvalorizasse rapidamente em 50%. Era o fim do plano de
estabilizacdo da economia mexicana baseado em cambio praticamente fixo, altas taxas de
juros e grandes déficits em contas-correntes, que alcangcaram 7% do PIB mexicano em 1994.
A reagdo mais intensa nos mercados no Brasil ocorreu dias depois, com uma queda de 9,5%
na Bolsa de Valores de Sdo Paulo (Bovespa). O efeito no mercado brasileiro ficou conhecido
como “Efeito Tequila”. Em 1994, o superavit primario das contas publicas, que era de 1,6% e
2,3% do PIB nos anos de 1992 e 1993, respectivamente, cresceu para 5,2%. O melhor
resultado até entdo, desde que essa informagdo passou a ser coletada pelo governo

(FERREIRA, 2006).
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Em 6 de marco de 1995, o Banco Central formalizou sua politica de intervengdo
cambial dentro de uma banda de flutuagdo, a taxa de cambio do dolar ficaria entre R$ 0,88 e
R$ 0,93. Segundo Ferreira (2006), o texto do comunicado que anunciava a medida
apresentava uma linguagem dubia, fruto do choque de opinides dentro do Banco Central. O
presidente, Persio Arida, queria flexibilizar o cambio, por meio de uma banda mais larga. Ja o
diretor da Area de Assuntos Internacionais, Gustavo Franco, queria segurar o dolar mediante
uma banda mais estreita. Essa ambiguidade levou muitos investidores a suspeitar que tal
medida ndo era definitiva e poderia ser alterada a qualquer momento. Comegou uma aposta
contra o real, levando o cambio a chegar perto do teto superior estabelecido pelo BC ja na
tarde daquele dia.

A forte reducdo da inflagdo gerou ganhos e perdas. O proprio governo federal foi um
dos principais perdedores, sem a inflagao para lhe corroer as despesas publicas. Outro grande
perdedor, em um primeiro momento, foi o sistema financeiro nacional que ficou sem as
receitas inflacionarias. Houve acentuado encolhimento do setor bancario, de uma participacao
média de 12,7% do PIB, entre 1990 e 1994, os bancos responderam por apenas 6,9% ja em
1995 (FERREIRA, 2006). Entre as medidas para reestruturacao do setor financeiro, a época,
destacaram-se o Programa de Estimulo a Reestrutura¢do e ao Fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional (Proer) e a entrada de bancos estrangeiros no Pais.

Na manha de 2 de julho de 1997, a Tailandia comunicou ao sistema financeiro local que
abandonaria o regime de cambio fixo, deixando sua moeda flutuar. Era o comeco do que se
convencionou chamar de crise da Asia. No dia 8, o Banco Central da Malasia comecou a
sofrer ataques especulativos. Trés dias depois, foi a vez das Filipinas e da Indonésia.
Cingapura também comecou a ver sua moeda se desvalorizar. Nao tardou para que a crise
tivesse reflexo no Brasil. Os dias eram de nervosismo e fortes oscilagdes. Em agosto, Gustavo
Franco assumiu a Presidéncia do BC (FERREIRA, 2006).

Em 23 de outubro, o Banco Central de Hong Kong aumentou em 300% as taxas de juros
para defender sua moeda, também com cambio fixo em relagdo ao délar. O Indice Dow Jones
abriu em forte baixa. No dia 27, o Indice Dow Jones perdeu 554 pontos, uma das maiores
retracdes em numero de pontos de sua historia. O Ibovespa fechou em queda de 14,97%, a
maior desde o pregdo que se seguiu ao Plano Collor e uma das maiores da historia da Bolsa.
No dia 31, em reunido extraordinéria, o Comité de Politica Monetaria (Copom) aumentou os
juros de 19% para 45% para tentar apaziguar os mercados. Naquela época, as reunides do
Copom ainda eram uma novidade, iniciadas em 1996, seguindo o modelo do Federal Reserve

(FERREIRA, 2006).
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Chegavam noticias ruins do Japdo, de corretoras e bancos quebrados no inicio de
novembro. No dia 17, o Banco Central da Coreia do Sul abandonou a defesa de sua moeda, o
won. O FMI e outros organismos multilaterais concederam empréstimos para varios paises
para atenuar os efeitos da crise financeira. Para a Tailandia, foram quase US$ 17 bilhdes. Na
Indonésia, os empréstimos chegaram a US$ 63 bilhoes. Para a Coreia do Sul, o apoio chegou
a US$ 57 bilhdes. E as atengodes se voltavam sempre para o Brasil. Seria o real o proximo a se
desvalorizar? (FERREIRA, 2006).

ApoOs a elevagao dos juros promovida pelo BC, a partir de outubro de 1997, reverteu
temporariamente o movimento de saida de capitais. Uma grande quantia de dolares entrou no
Pais, de novembro de 1997 até abril de 1998, as reservas internacionais cresceram US$ 22,6
bilhdes, e chegaram a US$ 74,6 bilhdes. A entrada de ddlares levou o BC a reduzir os juros de
forma gradual, em margo de 1998, a taxa bésica passou de 34,20% para 27,51%. Os custos
para a manuten¢do dessa politica de desvalorizacdo gradual do real cresciam de forma
vertiginosa. Os juros da divida interna subiram de 5% do PIB em 1997 para 8% do PIB no
ano seguinte. A situagao fiscal era grave, o governo teve déficit em 1997 e 1998 (FERREIRA,
2006).

Um dos efeitos do arrefecimento da economia mundial foi a reducdo nos pregos do
petréleo. Em maio de 1998, a Russia aumentou suas taxas de juros para conter a especulagdo
contra sua moeda, o rublo. No inicio de junho, o Japdo comunicou formalmente que estava
em recessao pela primeira vez em 23 anos. No dia 13 de julho, o Fundo Monetario anunciou
um pacote de emergéncia para a Russia no valor de US$ 22,6 bilhdes para conter a sangria de
suas divisas. Em 17 de agosto, o governo russo anunciou moratéria de 90 dias em sua divida
interna e desvaloriza¢ao de 50% do rublo (FERREIRA, 2006).

O cenério piorou de forma dramatica poucos dias depois. Em 31 de agosto, o Indice
Dow Jones sofreu nova queda historica, de 512 pontos. A inadimpléncia russa e a agitacao
nos mercados financeiros provocaram uma fuga para papéis de qualidade e baixo risco. No
Brasil, o Banco Central tentava sustentar as cotagoes do real. Devido a saida de reservas, o
governo teve que recorrer ao Fundo Monetéario ja em setembro. O Brasil virou o olho do
furacdo das finangas mundiais. Os juros foram elevados para 49,75% (FERREIRA, 2006).

No dia 4 de outubro, Fernando Henrique foi reeleito, no primeiro turno, com 53,06%
dos votos validos, contra 31,71% de Lula. Dias depois, o governo e o FMI tornaram publico
que haviam chegado a um entendimento para um empréstimo ao Brasil. Em 13 de novembro,
o FMI e os principais paises industrializados anunciaram um pacote de ajuda de US$ 41,5

bilhdes. O Brasil tinha motivos de sobra para precisar de ajuda, do final de abril, quando
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atingiram seu apice, até o final de novembro, as reservas internacionais do Brasil cairam US$
33,5 bilhdes e chegaram a US$ 41,2 bilhdes (FERREIRA, 2006).

Em 6 de janeiro de 1999, Itamar Franco, eleito em 1998 governador de Minas Gerais,
anunciou uma moratoria de 90 dias na divida do estado. Havia uma forte aposta do mercado
financeiro que o governo ndo conseguiria manter a politica do cdmbio diante de mais essa
noticia negativa. No dia 13, o Banco Central convocou a imprensa para anunciar a nova
politica cambial, “banda diagonal enddgena”. Na imprensa, ja vinculava a noticia da possivel
saida de Gustavo Franco. O novo presidente do Banco Central, Francisco Lopes, conduziu a
entrevista coletiva (FERREIRA, 2006).

Havia muitas informacdes desencontradas sobre o funcionamento da nova politica.
Assim que os negdcios comegaram, o mercado testou imediatamente o teto de R$ 1,32. O
Banco Central fez leildes de venda de dolares para segurar as cotagdes no mercado a vista.
Em 14 de janeiro, o Banco Central parou de vender dolares, deixou de fixar limites para a
moeda norte-americana pela primeira vez no Plano Real. O ddlar chegou a ser cotado a R$
1,65, mas ao final do dia fechou a R$ 1,4659. Dessa vez, o mercado reagiu com euforia, o
Ibovespa teve alta de 33,40%, a maior desde 1991. No dia 18, o Banco Central formalizou a
adocdo da livre flutuagcdo do cambio e subiu o teto dos juros para 41%. O dolar fechou com
cotacdo de R$ 1,54. Os temores de inadimpléncia se espalharam pelo mercado financeiro
(FERREIRA, 2006).

Segundo Ferreira (2006), o dia 29 de janeiro de 1999 seria um dos dias mais tensos
vividos pelo Brasil em sua historia econdmica recente. Boatos de que haveria confisco de
recursos, como no Plano Collor, percorreram o Pais. A populagdo entrou em panico e o
presidente Fernando Henrique foi obrigado a fazer dois pronunciamentos publicos para
desmentir os boatos. Naquele dia, a cota¢do do délar fechou a R$ 1,98. No dia 2 de fevereiro,
0 governo anunciou o nome do economista Arminio Fraga para a Presidéncia do Banco
Central. Logo ap0s sua posse no BC, em 4 de margo, Arminio Fraga elevou os juros de 39%
para 45% em reunido extraordinaria do Copom (FERREIRA, 2006).

Ferreira (2006) destaca que, a partir daquele momento, a necessidade de ampliar a
disciplina fiscal fez com que se iniciasse uma nova fase na histéria das finangas publicas do
Pais. A Lei Orgamentaria Anual de 1999 introduziu a meta de resultado fiscal primario,
conceito até entdo inexistente. O Executivo adotou procedimentos ao longo do ano para
monitorar € ajustar a execu¢ao orgamentdria, de maneira a alcancar a meta estabelecida e
evitar o seu descumprimento. Foram fixados limites para execucao orcamentaria, estabelecida

a programacdo financeira, e as despesas de custeio e investimento foram limitadas para
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adequar a despesa do exercicio a meta de resultado (FERREIRA, 2006). Essas medidas foram
estabelecidas por meio do Decreto n. 3.031, de 20 de abril de 1999. Surgiria a denominagao
“Decreto de Contingenciamento”.

Segundo Ferreira (2006), a consolidacdo dessa nova politica fiscal do Pais exigia uma
participagdo mais ativa dos estados e municipios neste novo regime fiscal. A renegociagdo das
dividas dos entes subnacionais foi fundamental nesse processo. Entre os anos de 1997 e 1999,
a Unido assumiu R$ 100,455 bilhdes em dividas dos estados por forga dessas renegociagdes.

O desdobramento dessas renegociacdes, assuncdes e refinanciamentos de dividas teve
como consequéncia a san¢do, em maio de 2000, da Lei Complementar n. 101, denominada
“Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)”. A origem da LRF foi a Emenda Constitucional 19,
promulgada em 4 de junho de 1998, que tratou da reforma administrativa no governo. O
projeto da LRF utilizou algumas experiéncias bem-sucedidas até entdo, como, nos EUA, o
Budget Enforcement Act (BEA), de 1990; na Europa, o Tratado de Maastricht, de 1992; e na
Nova Zelandia, a Lei de Responsabilidade Fiscal, de 1994 (FERREIRA, 2006).

Devido a falta de investimentos na geragao € o consumo crescente de energia elétrica, o
sistema elétrico comecou a esgotar os reservatorios de agua além do limite de risco
recomendavel. O volume de chuvas na regido Sudeste, no primeiro bimestre de 2001, ficou
muito abaixo da média historica, agravando a situagdo dos reservatorios. A matriz energética
do Pais, a época, era predominantemente hidrelétrica; sem adgua para rodar as turbinas, houve
a imposi¢ao do racionamento. Em maio de 2001, o governo anunciou medidas para reduzir o
consumo de energia em 20% a partir de 1° de junho, e evitar apagdes por falta de energia
enquanto durasse a estagdo seca no Pais (FERREIRA, 2006). Esse episodio ficou conhecido
como a “Crise do Apagdo”, e o racionamento perdurou até fevereiro de 2002.

O cenario instavel na economia da Argentina, combinado com a incerteza no Brasil
quanto a crise de energia elétrica, levou nervosismo aos mercados. A taxa de cambio iniciou
uma forte escalada, o Banco Central elevou os juros para conter a especulacdo contra a
moeda. A situacdo ndo era das melhores, oscilagdes na economia da Argentina, esfriamento
na economia norte-americana, ¢ falta de energia no Brasil (FERREIRA, 2006). Segundo
Ferreira (2006), nem o mais pessimista poderia ter imaginado aquele cenario no inicio de
2001, que ganharia contornos ainda mais dramaticos.

Um dos principais cartdes-postais de Nova York eram as duas torres gémeas do World
Trade Center (WTC), que se destacavam na paisagem da ilha de Manhattan. Na manha do dia
11 de setembro de 2001, o primeiro avido desviado pelos terroristas para atacar o WTC

colidiu na face nordeste da torre Norte. Logo depois do primeiro ataque, um segundo avido,
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também um Boeing 767, se chocou com a torre Sul. Houve ainda o atentado ao Pentagono e
um outro avido que caiu na Pensilvania. Os Estados Unidos entraram em estado de guerra. O
mundo nunca mais seria o mesmo depois daquele dia (FERREIRA, 2006).

A Bolsa de Valores de Nova York suspendeu os negdcios. Sem a referéncia de Nova
York, os investidores ficaram desorientados. Houve uma corrida desenfreada para a venda de
acdes, as Bolsas cairam mundo afora. O clima de guerra levou o barril do petréleo a US$ 31 ¢
o ouro disparou. O efeito dos ataques terroristas no mercado financeiro foi estonteante. A
Bolsa de Nova York sé reabriu no dia 17 de setembro. Foi a pior semana do mercado
aciondrio norte-americano desde agosto de 1932, quando da Grande Depressdao. No Brasil, o
dolar voltou a subir, atingindo R$ 2,80, o BC fez uma sequéncia de leildes de papéis
indexados ao dolar para conter a demanda pela moeda norte-americana. A taxa de cambio foi
perdendo impeto e o délar comegou a cair, chegando a R$ 2,32 ao final do ano (FERREIRA,
2006).

No dia 6 de novembro de 2001, foi celebrado o acordo de cooperacao técnica entre o
Tesouro Nacional e a Companhia Brasileira de Liquidacdo e de Custodia (CBLC) para
promover a oferta de titulos publicos federais diretamente ao investidor pela Internet, o
Tesouro Direto. A venda de titulos publicos diretamente ao investidor final era oferecida, sob
diferentes formas, apenas em poucos paises, como os EUA, “TreasuryDirect”, e a Espanha,
“Tesoro.es”. O objetivo da iniciativa era aumentar a base de investidores diretos na divida
publica brasileira. O Tesouro Direto foi anunciado ao publico externo em 7 de janeiro de 2002
(FERREIRA, 2006). Em novembro de 2016, o estoque do Tesouro Direto registrou um
montante de R$ 39,6 bilhdes e o nimero total de investidores cadastrados atingiu 1.077.809.
Quanto ao perfil dos investidores cadastrados, aproximadamente 76% s3o do sexo masculino,
e 67,4% residem na regido Sudeste do Pais.

Ainda, na passagem de ano de 2001 para 2002, em uma tentativa desesperada de manter
a paridade cambial, a Argentina limitou os saques nos bancos, o que foi chamado de
“corralito”, ou pequeno curral. Em razdo das péssimas repercussdes dessa medida, o entdo
ministro da Economia, Domingo Cavallo, renunciou. Manifesta¢des, moratéria ¢ desordem
econOmica levaram a renuncia do presidente Fernando de La Rua e ao abandono da politica
de paridade cambial (FERREIRA, 2006).

A situagdo econdmica da Argentina e os processos eleitorais em varios paises da
América Latina, incluido o Brasil, tornaram a regido menos atraente para investimentos
estrangeiros. Na segunda quinzena de maio de 2002, o candidato do PT, Luiz Inacio Lula da

Silva, aparecia nas pesquisas de inten¢des de voto a frente da soma dos demais concorrentes.
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A vantagem de Lula nas pesquisas de opinido iniciou um processo de elevacao do risco Pais,
da taxa de cambio e da expectativa futura para os juros, combinado com perdas no Ibovespa
(FERREIRA, 2006).

Ainda, no final de maio, entraram em vigor as regras para marca¢cdo a mercado dos
titulos publicos em carteira dos fundos de investimento. Embora fosse uma discussdo antiga, a
marcacdo a mercado precipitou uma turbuléncia na economia do Pais. Além da rejeicao aos
papéis publicos devido aos temores politicos, a marcagao a mercado causou pesados saques
nos fundos de investimento. Para fazer frente a esses saques e pagar os cotistas, 0s
administradores dos fundos venderam ainda mais titulos publicos. Os recursos migraram para
cadernetas de poupanca e CDBs, principalmente. A velocidade com que a crise de 2002 veio
foi assustadora (FERREIRA, 2006).

Lula se esforcou para reduzir as resisténcias ao seu nome; seu principal assessor
econdmico na campanha, Guido Mantega, realizou inimeras reunides com empresarios e
executivos para tentar mostrar que o PT havia mudado e abdicado das teses mais radicais do
passado. No dia 21 de junho, as agéncias de classificagao de crédito rebaixaram o rating do
Brasil, o que acelerou a deterioracdo das condi¢des do mercado. No dia seguinte, em uma das
principais tentativas de acalmar os mercados, Lula divulgou o documento “Carta ao Povo
Brasileiro”. A Carta indicava que se o PT ganhasse as elei¢es respeitaria os contratos e a
estabilidade macroecondémica (FERREIRA, 2006).

Em julho, os cenarios da corrida eleitoral provocaram mais uma rodada de deterioragao
nos mercados. No dia 30, o risco Pais bateu em 2.000 pontos e, no dia 31, a taxa de cambio
alcangou R$ 3,42. Em 6 de outubro, foi realizado o primeiro turno das eleigdes presidenciais,
Lula obteve 46% dos votos validos, e com foi com José Serra para disputa do segundo turno.
No dia seguinte, o mercado continuou nervoso, a Bolsa de Valores caiu 4,28%, e o dolar
manteve sua trajetoria de alta (FERREIRA, 2006).

Para tentar segurar a escalada do dolar, o Banco Central adotou um conjunto de
medidas. O Copom, em reunido extraordinaria, elevou os juros de 18% para 21%, a maior alta
desde a desvalorizacdo do real em 1999. No entanto, essa medida ndao foi suficiente para
reverter a tendéncia de valorizagdo da moeda norte-americana. O mercado se mostrava
inseguro para aceitar titulos do governo e demandava altas taxas de remuneracdo, a aten¢ao
estava voltada apenas para as pesquisas de inten¢do de voto, que mostravam o candidato do
PT na dianteira, com uma larga vantagem sobre Serra. O segundo turno das eleigdes foi

realizado no domingo, 27 de outubro, Lula obteve 52,793 milhdes de votos, 61,27% dos
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validos, chegava a Presidéncia da Republica depois de concorrer pela quarta vez
(FERREIRA, 2006).

Concluido o processo eleitoral, o ddlar iniciou trajetoria declinante, encerrando o ano
em R$ 3,53, o que refletia a percep¢do positiva dos agentes econdmicos quanto ao
compromisso do futuro governo com a manutencao da austeridade fiscal e da estabilidade de
precos. A transicdo foi feita com tranquilidade, destacando-se o papel desempenhado por
Antonio Palocci Filho, coordenador da equipe de transi¢do, que viria a ser ministro da
Fazenda, e por Bernard Appy, futuro secretario-executivo da Fazenda, no sentido de garantir a
manuten¢ao da solidez da politica econdmica na mudanga de governo (FERREIRA, 2006).

Ao contrario das expectativas negativas dos mercados, o novo governo eleito manteve
as regras do jogo. O presidente do Banco Central, Arminio Fraga, deu lugar a Henrique
Meirelles. Na area fiscal, o governo anunciou uma meta de superavit primario de 4,25% do
PIB para 2003, acima da anterior de 3,75%. Reafirmou também o compromisso com o acordo
com o FMI. O mercado financeiro foi retornando a normalidade e os investimentos voltaram
ao Pais, levando a uma retracao no prémio de risco e da taxa de cambio e a uma valorizagao
das acoes (FERREIRA, 2006).

Em marco de 2003, o inicio do confronto entre EUA e Iraque ndo causou danos a
economia brasileira. Em maio iniciou um processo de reversdo das expectativas
inflacionarias. A inflagdo cedeu com o aperto fiscal e monetéario. No dia 26 de maio, o Banco
Central anunciou que deixaria de renovar integralmente a divida atrelada ao cambio, ao
contrario do que vinha fazendo até entdo. A medida tinha como objetivo reduzir
progressivamente o endividamento cambial do Pais. Em junho, o FMI concluiu a terceira
revisdo do desempenho do Brasil no ambito do acordo, as revisdes foram sucedendo-se e o
Brasil cumpria as metas acordadas com o Fundo. A combinagdo desses fatores reduziu o
prémio de risco para 463 pontos em dezembro de 2003, a taxa de cambio encerrou o ano em
RS 2,88 ¢ o Ibovespa subiu 97,34% em 2003 (FERREIRA, 2006).

Em 2004, comegaram os sinais de que o Federal Reserve poderia retomar o processo de
aperto monetario, o que de fato ocorreu. Em margo, ocorreu um atentado terrorista em Madrid
que deixou os mercados internacionais avessos ao risco. O Indice Bovespa caiu para 20.500
pontos no final de abril, apds ter atingido a marca de 24 mil pontos em janeiro e o prémio de
risco também sofreu deterioracdo. No entanto, por conta da manuten¢cdo da austeridade no
campo monetario e fiscal, o prémio de risco recuou e fechou o ano em 382 pontos, o melhor

patamar desde a crise da Asia em outubro de 1997. O Brasil obteve um superavit primario
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superior a meta acordada com o FMI, levando as agéncias de rating a melhorarem as notas de
classificagdo de risco do Pais. O PIB cresceu 4,9% em 2004 (FERREIRA, 2006).

Em marg¢o de 2005, o governo decidiu nao renovar o acordo com o Fundo Monetario,
mas manteve as metas fixadas, uma demonstracdo de maturidade em relagdo a gestdo da
politica economica. Em julho o governo antecipou o pagamento de sua divida com o Fundo
Monetario, no valor de US$ 4,9 bilhdes. Uma gestdo responsavel a frente das politicas
monetaria e fiscal e um cenario internacional tranquilo e favoravel; parecia que o passado de
turbuléncias tinha chegado ao fim (FERREIRA, 2006).

Mas, ainda em maio de 2005, a Revista Veja denunciou um suposto esquema de
corrupgao na Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos. O entdo deputado federal Roberto
Jefferson, presidente do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), aliado do governo, foi
envolvido no suposto esquema. Abandonado pelos seus ex-aliados, Roberto Jefferson parte
para o contra-ataque. No dia 6 de junho, o jornal Folha de Sao Paulo publicou entrevista
exclusiva com o deputado petebista, concedida a jornalista Renata Lo Prete, entdo editora do
“Painel” da Folha.

Segundo Roberto Jefferson, era paga uma mensalidade a alguns deputados do
Congresso Nacional para que votassem segundo a orientacdo do governo. A divulgacio da
entrevista aprofundou a crise no governo, € o caso passou a ser conhecido como “Escandalo
do Mensaldao”. A repercussdo dessa entrevista e seus desdobramentos derrubaram o entdo
ministro da Casa Civil, José Dirceu, que renunciou ao cargo ¢ voltou a exercer o mandato de
deputado federal. Para o seu lugar, foi nomeada Dilma Rousseff, até entdo ministra de Minas
e Energia. Em 9 de junho, a oposi¢do, com apoio de deputados governistas, conseguiu
finalmente instalar a chamada "CPMI dos Correios".

Em margo de 2006, o ministro da Fazenda, Antonio Palocci, deixou o governo, foi
substituido por Guido Mantega, entdo presidente do BNDES. Mantega tomou posse em 28 de
mar¢o. A permanéncia de Palocci no governo ficou insustentavel apds a quebra ilegal do
sigilo bancério do caseiro Francenildo Costa, testemunha, na CPI dos Bingos, no Senado
Federal. Em marco de 2015, a 5° Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido
confirmaria a condenagdo da Caixa Econdomica Federal pela quebra do sigilo bancario do
caseiro.

No dia 30 de outubro, Luiz Inacio Lula da Silva foi reeleito, em segundo turno,
presidente da Republica com quase 61% dos votos validos. O candidato adversario, o tucano

Geraldo Alckmin, teve menos votos do que no primeiro turno. Em 30 de novembro, o
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Conselho Nacional do PMDB aprovou a proposta do entdo presidente Lula para que o partido
integrasse a coalizdo do governo no segundo mandato petista (PORTAL G1, 2006).

Em 22 de janeiro, o presidente Lula anunciou o Plano de Aceleragao do Crescimento
(PAC), com previsdo de quase R$ 504 bilhdes em investimentos, até 2010, com prioridade
para a infraestrutura. O objetivo era acelerar o crescimento da economia brasileira sem
comprometer a estabilidade (PORTAL Gl1, 2007).

Em marco, apés a turbuléncia asidtica que derrubou as bolsas em todo o mundo, os
mercados financeiros voltaram a aten¢dao para o mercado imobiliario dos EUA. Os norte-
americanos nao pagavam as hipotecas da casa propria. Esses calotes desencadearam a crise
conhecida por “bolha imobilidria dos EUA”. No dia 15 de maio, a moeda norte-americana
fechou abaixo de R$ 2, e encerrou na menor cotagdo desde 12 de fevereiro de 2001,
negociada a R§ 1,982 (PORTAL Gl1, 2007).

Em 31 de marco de 2007, uma greve de controladores de voos provocou caos aéreo.
Aquartelados, os controladores pararam 49 aeroportos no Pais. Depois da queda do avido da
Gol, em 2006, deixando 154 mortos, o Pais assistiu a mais um desastre aéreo. Em 17 de julho,
um avido da TAM nao conseguiu pousar no Aeroporto de Congonhas e bateu em um prédio
da propria empresa, deixando 199 mortos (PORTAL G1, 2007).

No primeiro semestre de 2007, o crédito para financiamento imobilidrio cresceu quase
70% e atingiu o valor recorde de R$ 6,94 bilhdes, nos Gltimos 12 meses, foram R$ 12,1
bilhdes. Em agosto daquele ano a agéncia de avaliacdo de risco Moody's pds os titulos
brasileiros mais perto do “grau de investimento”. No final do més de setembro, o valor da
Vale superou o da Petrobras. A mineradora chegou a R$ 286 bilhdes na Bovespa, ja a
Petrobras estava cotada em R$ 285,3 bilhoes (PORTAL G1, 2007).

Em outubro de 2007 a FIFA anunciou, em sua sede em Zurique, na Suica, a escolha do
Brasil como sede da Copa de 2014 (PORTAL G1, 2007).

Em 23 de novembro de 2007, nos Estados Unidos, na bolsa de mercadorias ¢ futuros de
Nova York (Nymex), os contratos para janeiro fecharam o dia a US$ 98,18 por barril,
marcando novo recorde de fechamento. No dia 6 de dezembro, o indice Ibovespa, o principal
do mercado aciondrio brasileiro, chegou ao 43° recorde no ano, e encerrou o dia em recorde
historico, aos 65.790 pontos. Na madrugada do dia 13 de dezembro daquele mesmo ano, o
plenario do Senado Federal rejeitou, por 45 votos a 34, a proposta de prorrogagdo da
Contribui¢ao Provisoéria sobre Movimentagao Financeira (CPMF) até 2011. Essa decisao

representou a reducao em R$ 40 bilhdes na arrecadacao federal de 2008 (PORTAL G1, 2007).
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O financiamento e a venda de veiculos bateram recorde. O ano de 2007 ficou marcado,
até entdo, como um dos melhores para a economia brasileira, com a expansdo do crédito, do
setor imobiliario ¢ os recordes da Bolsa de Valores. No entanto, a crise do mercado
imobiliario norte-americano surgiu como uma ameaca que poderia atrapalhar o bom momento
pelo qual o Brasil passava, e se confirmou tempos depois (PORTAL G1, 2007). Apesar dos
bons ventos na economia, o ano de 2007 ficou marcado por mais uma tragédia na aviagdo
brasileira.

Em janeiro de 2008, o Departamento do Comércio dos Estados Unidos informou que a
economia norte-americana crescera 2,2% em 2007, o que representava a menor taxa de
expansao desde 2002 (PORTAL G1, 2008).

No dia 21 de fevereiro de 2008, o Banco Central anunciou que o Brasil ja era credor
externo, uma vez que toda a divida externa brasileira ja estava garantida por um patamar
maior de reservas internacionais, ¢ de outros ativos. Na noite de 25 de margo, foi anunciado o
acordo de fusdo da Bovespa com a Bolsa de Mercadorias e Futuros (BM&F), criando, na
ocasido, a terceira maior bolsa do mundo em valor de mercado, atrads da Deutsche Borse e da
Bolsa de Chicago (PORTAL G1, 2008).

Em 16 de abril de 2008, apos quase trés anos, o Copom voltou a subir os juros basicos
da economia brasileira. A taxa passou de 11,25% para 11,75% ao ano. A tltima elevacao dos
juros havia sido feita em maio de 2005. Em margo, segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o porcentual de trabalhadores com carteira assinada no total
de ocupados nas seis regides do Brasil chegou a 43,9%. Maior indice da série histérica que
iniciou em mar¢o de 2002 (PORTAL G1, 2008).

No dia 30 de abril, a agéncia de classificacdo de risco Standard and Poor's concedeu
aos titulos da divida do Brasil o patamar de grau de investimento, o que representava uma
melhora na recomendagao do Brasil, que passava a ser considerado investimento seguro para
investidores estrangeiros. Em 20 de maio, o Ibovespa fechou aos 73.516 pontos. O resultado
era um novo recorde de pontuacdo, o décimo apos a obtencdo do grau de investimento pelo
Brasil (PORTAL G1, 2008).

Em maio de 2008, a cotag¢do do dolar fechou a R$ 1,591, a menor desde 20 de janeiro de
1999, o real se valorizou ap6s divulgagdo da decisdo do Federal Reserve, que manteve as
taxas de juros dos EUA em 2% ao ano. No dia 30 de junho, em Nova York e Londres, a
cotagdo do barril de petroleo ultrapassou pela primeira vez a barreira dos US$ 143, em

consequéncia de uma nova desvalorizagdo do dolar (PORTAL G1, 2008).
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3.5 A CRISE FINANCEIRA AMERICANA E A RETOMADA DA ECONOMIA

No dia 13 de setembro o Lehman Brothers, quarto maior banco de investimentos dos
EUA, anunciou que pediria concordata na Corte de Faléncias do Distrito Sul de Nova York.
No dia 29, a Camara dos EUA rejeitou o plano de socorro de US$ 700 bilhdes aos bancos
norte-americanos, proposto pelo entdo presidente George W. Bush. Com a recusa do plano, o
temor tomou conta do mercado financeiro no mundo todo, que registrou severas quedas no
dia. A Bovespa teve a maior queda desde de janeiro de 1999, recuando 9,36%. Em 1° de
outubro, o Senado dos EUA aprovou o plano de resgate aos mercados apresentado pelo
governo Bush, ajustado apds ter sido rejeitada pela Camara (PORTAL G1, 2008).

Em outubro de 2008, bancos centrais de varios paises anunciaram redu¢do em suas
taxas de juros, em uma tentativa de conter a desaceleracdo da economia mundial, afetada pela
crise financeira. Nos EUA, o Federal Reserve anunciou o corte dos juros de 2% para 1,5%
(PORTAL G1, 2008).

No final do ano, o governo federal anunciou mudangas no Imposto de Renda Pessoa
Fisica (IRPF), para o ano de 2009, que resultara em um recolhimento menor de impostos, em
mais de R$ 4,9 bilhdes, principalmente pela classe média (PORTAL G1, 2008).

Em fevereiro de 2009, a Embraer anunciou, por meio de comunicado ao mercado, o
corte de 4.260 postos de trabalho, equivalente a 20% da forca de trabalho da empresa. A
companhia revisou suas projecdes de entregas de avides em 2009 de 270 para 242 aeronaves,
e justificou a crise que afeta a economia global pelas demissdoes. A General Motors e a
Volkswagen também anunciaram milhares de demissdes pelo mundo. No dia 27, o governo
norte-americano informou que a economia dos EUA contraiu 6,2% no quarto trimestre de
2008, o maior recuo registrado nos tltimos 25 anos (EPOCA, 2009).

No més seguinte, o IBGE divulgou recuo de 3,6% do PIB do quarto trimestre de 2008
ante os trés meses antecedentes, a maior queda desde o inicio da série historica em 1996. O
governo federal anunciou programa de moradia popular para constru¢do de um milhdo de
imoveis para familias com renda até 10 salarios minimos. O ministro da Fazenda, Guido
Mantega, destacou que o objetivo do programa "Minha Casa, Minha Vida" ¢ a geracdo de
emprego e renda, em tempos de crise global. No final do més de marco, o governo prorrogou
os incentivos fiscais para o setor automotivo e estendeu para a industria da construcio
(EPOCA, 2009).

Reunidos em Londres, no més de abril, os lideres do G-20 chegaram a um acordo para

enfrentar a recessdo mundial. As medidas contra a crise foram or¢adas em US$ 1 trilhdo. Em
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junho, a agéncia Eurostat divulgou que o PIB da zona do euro declinou 2,5% nos trés
primeiros meses de 2009 em relacdo aos trés meses antecedentes. No Brasil, o PIB do 2°
trimestre cresceu 1,9% ante o 1° trimestre, o Pais saia da chamada recessdo técnica,
caracterizada por dois trimestres consecutivos de retragdo econémica (EPOCA, 2009).

Em julho, o Copom decidiu, por unanimidade, reduzir a taxa basica de juros da
economia de 9,25% para 8,75% ao ano. Era a menor taxa desde 1997. Essa foi a quinta
redugdo consecutiva da Selic desde janeiro, quando o Banco Central comegou a atuar mais
firmemente para mitigar os efeitos da crise mundial (EPOCA, 2009).

Em setembro, o ministro da Fazenda, Guido Mantega, informou que o governo enviara
projeto de lei ao Congresso, com as mudangas para a poupanca, a aliquota de 22,5% incidiria
sobre a rentabilidade dos depositos de cadernetas de poupanga acima de R$ 50 mil, a partir de
2010 (EPOCA, 2009).

A economia dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) teve expansdo de 0,8% no terceiro trimestre de 2009, na comparagao
com o segundo. Os destaques foram as economias do Japao e dos EUA, com expansao de
1,2% e 0,9%, respectivamente. Entre os piores resultados, figura a economia do Reino Unido,
que apresentou retragio de 0,4% (EPOCA, 2009).

O ministro da Fazenda, Guido Mantega, anunciou em dezembro a concessdo de uma
nova linha de crédito da Unido para o BNDES, no valor de at¢ R§ 80 bilhdes, para o
financiamento de investimentos e do desenvolvimento produtivo em 2010 e 2011,
principalmente nos setores de infraestrutura, bens de capital, exportagdes, inovagao e ciéncia e
tecnologia (EPOCA, 2009).

O PIB do terceiro trimestre de 2009 teve expansao de 1,3% na comparacdo com os trés
meses antecedentes, mas na comparagao com o mesmo periodo do ano anterior, a economia
brasileira registrou queda de 1,2% (EPOCA, 2009). Em 2009 o PIB recuou 0,2%; em 2008, a
expansdo da economia brasileira ficara em 5,1%. J4 a economia norte-americana em 2009
encerrou com queda de 2,4%, a maior desde 1946. Desde 1991 a economia dos EUA nao
registrava contracdo. Ja o PIB chinés registrou crescimento de 8,7% (PORTAL G1, 2010).

A Secretaria do Tesouro Nacional anunciou, em janeiro de 2010, que a divida publica
federal avangou 7,15% em 2009 para R$ 1,49 trilhdo, ao final de 2008 a divida estava em R$
1,39 trilhdo. A divida publica cresceu R$ 100 bilhdes, o que representara a maior expansao
desde 2005, quando o endividamento avangou R$ 143 bilhdes (PORTAL G1, 2010).

A expansao do crédito imobiliario tornou o sonho da casa propria mais acessivel para

muitos brasileiros. De acordo com os numeros do Banco Central, o volume de crédito
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concedido nos dois primeiros meses de 2010 somou mais de R$ 181 bilhdes, 47% a mais que
no mesmo periodo de 2009. Os pregos dos imdveis disparam nas capitais do Pais, aumentos
superiores a 100% em apenas dois anos (PORTAL G1, 2010).

Em 20 de abril, o consércio Norte Energia, arrematou, em leildo, a usina de Belo Monte.
Localizada no Rio Xingu, no municipio de Vitdria do Xingu (PA), Belo Monte ¢ a segunda
maior usina do Brasil, atras apenas da binacional Itaipu. E considerada a segunda maior obra
do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), uma das principais bandeiras do governo
Lula (PORTAL Gl1, 2010).

No dia 13 de junho de 2010, na Convencao Nacional do PT, foi oficializada em votacao
simbdlica, a ex-ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, como candidata do partido a
Presidéncia da Republica. O vice de Dilma, fora o deputado Michel Temer, do PMDB
(PORTAL G1, 2010).

Em junho, o ex-presidente do Banco Central, Gustavo Loyola, afirmou que a taxa de
crescimento do PIB era insustentavel e fez um alerta sobre o aumento das importacdes no
periodo: a demanda interna estd crescendo mais do que a oferta. Segundo Loyola, a
capacidade ociosa da industria ja foi “engolida” e este seria o cenario para o aumento da
inflagdo (PORTAL G1, 2010).

A economia brasileira cresceu 1,2% no segundo trimestre de 2010, de abril a junho, em
relacdo ao trimestre anterior; o resultado ficou um pouco acima do esperado pelo mercado,
mas ainda representou uma desaceleracdo se comparado ao crescimento de 2,7% observado
no primeiro trimestre. No semestre, de janeiro a junho, o PIB cresceu 8,9% em relacdo ao
mesmo periodo de 2009, esse foi o melhor desempenho para um semestre desde o inicio da
série histdrica, em 1996 (PORTAL G1, 2010).

A economia chinesa superou a japonesa em termos nominais no segundo trimestre do
ano de 2010, o valor do PIB japonés foi de US$ 1,28 trilhdo frente a US$ 1,33 trilhdo da
China.

No dia 21 de julho daquele ano, a autoridade monetaria anunciou a terceira alta
consecutiva da taxa basica de juros da economia, a Selic, de 10,25% para 10,75% ao ano. A
decisdo, segundo o BC, foi tomada por unanimidade entre os membros do colegiado
(PORTAL G1, 2010).

Ainda em julho de 2010, o presidente norte-americano, Barack Obama, assinou a lei que
permitiu a maior reforma financeira desde a década de 1930 no pais. A legislagdo, rejeitada
pela industria bancéria, teve o objetivo de evitar outra crise como a que afetou a maior parte

dos mercados mundiais entre 2008 ¢ 2009 (PORTAL G1, 2010).
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A economia brasileira cresceu 0,5% no terceiro trimestre de 2010 em relagdo ao
trimestre imediatamente anterior. Se comparado com o mesmo periodo de 2009, o PIB
cresceu 6,7% entre julho e setembro. Segundo o IBGE, o setor de servigos foi o principal
destaque no crescimento nessa comparagao (PORTAL G1, 2010).

Em 3 de outubro, foi realizado o primeiro turno das eleigdes presidenciais, Dilma
Rousseff obteve 46,91% dos votos validos, e foi com José Serra, 32,61%, para a disputa do
segundo turno. A candidata do Partido Verde, Marina Silva, foi a terceira colocada, com
quase 20% dos votos validos (PORTAL G1, 2010).

No dia 29 de outubro, os lideres da Unido Europeia (UE), reunidos em Bruxelas,
aprovaram medidas mais severas para proteger o bloco contra futuras crises financeiras. Com
isso, a UE instituira mecanismos permanentes para verificar o orcamento de cada pais e
poderia impor multas aos governos que emprestarem ou gastarem em excesso (PORTAL G1,
2010).

A taxa de desemprego, em outubro de 2010, ficou em 6,1% de acordo com
levantamento divulgado pelo IBGE. Era a menor taxa desde marco de 2002, quando teve
inicio a série historica. Em outubro de 2009, a taxa de desocupacao havia ficado em 7,5%
(PORTAL G1, 2010).

O segundo turno das eleigdes foi realizado no domingo, 31 de outubro de 2010, Dilma
Vana Rousseff, 62 anos, foi eleita a primeira mulher presidente do Brasil. A candidata
apoiada pelo entdo presidente Lula obteve 55.752.529 milhdes de votos, 56,05% dos votos
validos, derrotando o candidato José Serra, do PSDB (PORTAL G1, 2010).

Em novembro do mesmo ano, lideres das principais economias do mundo reuniram-se
em Seul, na Coreia do Sul, para debater o futuro da economia mundial. No centro das
discussdes, a chamada “guerra cambial”. A desvalorizacdo do dolar prejudicara as
exportacdes dos demais paises (PORTAL G1, 2010).

Em dezembro, o Conselho Monetario Nacional (CMN) e a diretoria do Banco Central
elevaram a aliquota do depdsito compulsorio sobre os depdsitos a vista de 8% para 12% e,
também, sobre os depositos a prazo, que passou de 15% para 20%. Segundo o presidente do
BC, Henrique Meirelles, a medida visava evitar o surgimento de bolhas no mercado de
crédito, bem como de riscos para o sistema financeiro (PORTAL G1, 2010).

Em 2010, a economia brasileira cresceu 7,5%. Em valores correntes, a soma de todas as
riquezas produzidas pela economia alcangou R§ 3,675 trilhdes. O PIB per capita tficou em R$
19.016. Em comparacao com as grandes economias, o ritmo de expansao do Brasil s6 perdera

para China (10,3%) e India (8,6%). A China superou o Japio como 2 poténcia econdmica
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mundial. O PIB do Japao em 2010 ficou em US$ 5,474 trilhdes, enquanto a China fechou o
ano com US$ 5,8786 trilhdes (PORTAL G1, 2011).

Segundo levantamento realizado pelo Ibope, em dezembro, a popularidade do entdo
presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, bateu recorde e chegou a 87%. A

aprovacdo do seu governo, com 80%, também alcangou patamares nunca antes registrados

(PORTAL G1, 2010).

3.6 DA ELEICAO DA PRIMEIRA PRESIDENTE AO IMPEACHMENT

As 14h52, do dia 1° de janeiro de 2011, Dilma Rousseff e o vice, Michel Temer, foram
empossados no Congresso Nacional. A presidente chegou ao Palacio do Planalto a bordo do
Rolls Royce presidencial acompanhada pela tnica filha, Paula, e foi recebida na rampa do
edificio pelo seu antecessor, o ex-presidente Luiz Inécio Lula da Silva, e a ex-primeira-dama,
Marisa Leticia. Lula transmitiu a faixa presidencial para Dilma as 16h49, no parlatorio do
Palacio do Planalto. Ao lado do vice-presidente, Michel Temer, Dilma fez um
pronunciamento a nacdo (PORTAL G1, 2011).

Ainda em janeiro, na primeira reunido do governo Dilma Rousseff, o Copom subiu os
juros para 11,25% ao ano. Com isso, 0s juros retornaram ao patamar vigente em marco de
2009. Essa fora a estreia de Alexandre Tombini, no comando do Copom, que substituira
Henrique Meirelles na presidéncia do Banco Central (PORTAL G1, 2011).

Em fevereiro de 2011, o governo anunciou um contingenciamento de R$ 50 bilhdes no
or¢amento federal. O ministro da Fazenda, Guido Mantega, declarou que o governo estava
revertendo todos os estimulos dados para a economia brasileira entre 2009 e 2010 por conta
da crise financeira internacional. Do total contingenciado, R$ 5,1 bilhdes fora dotagdao do
programa Minha Casa Minha Vida, que oferecera moradias para a populacdo de baixa renda
com juros subsidiados (PORTAL G1, 2011).

No dia 10 de fevereiro, de acordo com os numeros divulgados pelo Banco Central, as
reservas internacionais brasileiras alcangaram a marca historica de US$ 300 bilhdes, novo
recorde. Ao final de 2010, as reservas estavam em US$ 288,57 bilhoes (PORTAL G1, 2011).

Em margo de 2011, quando da divulgagdao do PIB brasileiro de 2010, o entdo ministro
da Fazenda, Guido Mantega, destacou o crescimento de 21,8% na taxa de investimentos da
economia em 2010, e acrescentou que, em sua visdo, a economia brasileira ndo estava

“superaquecida” (PORTAL G1, 2011).
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Em maio, de acordo com a pesquisa “Desigualdade de Renda da Década”, divulgada
pelo Centro de Politicas Sociais da Fundagdo Getulio Vargas (CPS/FGV), a taxa de
desigualdade no Brasil medida pelo indice de Gini, ficou em 0,5304 em 2010, atingindo a
minima historica desde que comecou a pesquisa, em 1960. Segundo o estudo, desde o Plano
Real, a pobreza caira 67,3% no Brasil (PORTAL G1, 2011).

Em junho, a FGV divulgou pesquisa sobre a ascensdo dos brasileiros, no tocante as
classes economicas. Segundo o estudo, do inicio de 2003 até maio de 2011, 48,7 milhdes de
pessoas ingressaram nas classes A, B e C no Brasil, quase a populagao da Espanha, um
crescimento de aproximadamente 50% (PORTAL GI1, 2011).

No dia 7 de junho, o entdo ministro-chefe da Casa Civil, Antonio Palocci, deixou o
cargo, quase um més apos a publicagdo de uma reportagem pelo jornal Folha de S. Paulo,
segundo a qual ele teve o patrimdénio aumentado em 20 vezes entre 2006 ¢ 2010. O ministro,
que ficou pouco mais de seis meses no cargo, era o primeiro a deixar o ministério no governo
da presidente Dilma Rousseff. A substituta seria a senadora Gleisi Hoffmann (PORTAL G,
2011).

Em 20 de junho, a agéncia de classificacdo de risco Moody’s, que concedera grau de
investimento ao Pais em setembro de 2009, elevou a classificagdo do Brasil, de Baa3 para
Baa2, com perspectiva positiva. De acordo com a agéncia, os ajustes fiscais promovidos pelo
Pais resultariam em um cenario macroeconomico mais sustentavel (PORTAL G1, 2011).

Em agosto a Standard and Poor's (S&P) reduziu a nota da divida publica dos Estados
Unidos, que passou da nota maxima AAA para AA+, algo inédito na historia. A piora da
qualificagdo do crédito norte-americano de longo prazo deveu-se ao crescimento da divida e
ao pesado déficit no orgcamento (PORTAL G1, 2011).

No dia 29 de agosto, o ministro Guido Mantega anunciou que o governo decidira
aumentar a meta de superavit primario, em R$ 10 bilhdes naquele ano. Com isso, a meta
subiria de R$ 117,9 bilhoes para R$ 127,9 bilhoes, equivalente a 3,3% do PIB, para todo o
setor publico (PORTAL G1, 2011).

No dia 4 de outubro, a presidente Dilma Rousseff, em Bruxelas, na Bélgica, em reuniao
com lideres europeus declarou que o continente poderia contar com o Brasil para superar a
crise financeira. No dia anterior, a presidente declarara, em encontro com premié belga, que
um aperto fiscal drastico poderia aprofundar a crise na zona do euro, e que dificilmente se sai

da crise sem aumentar o consumo (PORTAL G1, 2011).
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Em novembro, a S&P anunciou a elevagdo em um degrau da nota de crédito soberano
do Brasil, sob a justificativa de que o governo tinha demonstrado seu compromisso em atingir
as metas fiscais (PORTAL GI1, 2011).

Em 21 de dezembro de 2011, o Congresso Nacional promulgou a PEC que prorrogava
por mais quatro anos a Desvincula¢dao das Receitas da Unido (DRU). Apresentada em agosto
pelo Poder Executivo, a PEC era considerada prioritaria pelo governo para combater a crise
econdmica internacional. S6 em 2012, a medida liberaria R$ 62,4 bilhdes para o Executivo
(PORTAL G1, 2011).

Em 2011, o PIB brasileiro registrou crescimento de 2,7%. Em valores correntes, a soma
das riquezas produzidas chegou a R$ 4,143 trilhdes e o PIB per capita ficou em R$ 21.252.
Segundo o IBGE, entre os setores analisados, a agropecudria registrou o maior crescimento,
com alta de 3,9% (PORTAL G1, 2012).

Em fevereiro de 2012, o governo federal leiloou para a iniciativa privada os aeroportos
de Brasilia, Guarulhos e Viracopos. As ofertas vencedoras do leildo dos aeroportos, realizado
na Bolsa de Valores de Sdo Paulo (Bovespa), somaram R$ 24,5 bilhdes, segundo dados
divulgados na propria bolsa. Agio total do leildo foi de 347%, considerando o valor minimo
que o governo pedia pelos trés aeroportos. A Infraero, empresa estatal que administrava os
aeroportos leiloados, teria uma participagdo de 49% em cada um dos trés consorcios
vencedores (PORTAL G1, 2012).

Para baixar os juros, no dia 3 de maio o governo federal anunciou mudangas nas regras
de remuneragdo da caderneta de poupanca. Desde 1991, a poupanga rendia ao menos 0,5% ao
més (6,17% ao ano), mais TR. Com a alteragdo, a poupanca passava a render 70% da taxa
Selic, que ¢ fixada pelo Copom do BC, mais a variagdo da Taxa Referencial (TR). No entanto,
a nova regra seria aplicada somente quando os juros basicos recuassem para 8,5% ao ano, ou
abaixo disso (PORTAL G1, 2012).

Mais transparéncia na administragdo publica brasileira. No dia 17 de maio, foi
publicado no Diéario Oficial da Unido (DOU) o decreto que regulamentara a nova Lei de
Acesso a Informagao (LAI). Essa lei obrigara todos os 6rgaos publicos do Pais a prestarem
informacdes sobre suas atividades a qualquer cidadao interessado (PORTAL G1, 2012).

No dia 21, o ministro da Fazenda, Guido Mantega, anunciou um conjunto de medidas
para estimular o crédito no Pais. Entre elas, estava a redugdo do Imposto Sobre Produtos
Industrializados (IPI) para compra de automoéveis, além da diminuicdo do Imposto Sobre

Operagdes Financeiras (IOF) para todas as operacdes de crédito de pessoas fisicas. Segundo o
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ministro, o objetivo das medidas era estimular a atividade econdmica diante das
consequéncias do agravamento da crise financeira internacional (PORTAL G1, 2012).

No més de outubro, de acordo com o Operador Nacional do Sistema (ONS),
responsavel por administrar o Sistema Interligado Nacional, um apagdo, que afetara nove
estados do Nordeste do Pais desde o final da noite do dia 25 e inicio da madrugada de 26,
provocou a falta de energia nessa regido e em areas dos estados do Para e Tocantins. Era o
segundo apagdo, na regido, em 35 dias. Em setembro, seis estados nordestinos ficaram no
escuro apos uma falha no sistema elétrico interromper o fornecimento de energia (PORTAL
Gl, 2012).

No terceiro trimestre do ano, a crise na Europa se aprofundou e o numero de
desempregados bateu recorde. Devido ao elevado endividamento, paises europeus, como
Greécia, Espanha e Italia, fizeram cortes drasticos em seus orgamentos, provocando demissodes
em massa, cortes de salarios e grandes protestos. Na Espanha, o desemprego bateu recorde, a
taxa de desocupagdo alcangou 25,02%, o quinto trimestre seguido de alta (PORTAL Gl1,
2012).

Segundo dados do Banco Central, em agosto de 2012, a taxa média de juros bancarios
cobrada pelas instituigdes financeiras em suas operagdes com pessoas fisicas ficou em 35,6%
ao ano, o menor valor de toda a série historica, iniciada em julho de 1994 (PORTAL Gl,
2012).

O recente aumento da inflagdo ndo impediu que, no dia 10 de outubro, o Comité de
Politica Monetéria (Copom) reduzisse a taxa basica de juros da economia brasileira de 7,5%
para 7,25% ao ano. Esse fora o décimo corte consecutivo na Selic. Os juros atingiram o menor
patamar ja registrado em toda a série histdrica do Banco Central, iniciada em 1986. A decisdo,
entretanto, ndo fora unanime entre os integrantes do Copom. Cinco votaram pela reducdo dos
juros, mas trés, que foram voto vencido, queriam a manutengao da taxa basica em 7,5% ao
ano (PORTAL G1, 2012).

No dia 22 de outubro, o Supremo Tribunal Federal (STF) concluiu a andlise dos sete
itens da dentincia do Ministério Publico Federal no processo do mensaldo. Até entdo, foram
condenados 25 dos 37 réus e absolvidos nove acusados (PORTAL G1, 2012).

Em novembro de 2012, apdés uma campanha muito disputada e apesar da crise
econdmica, o democrata Barack Obama derrotou, no colégio eleitoral, o candidato
republicano, Mitt Romney, e foi reeleito presidente dos EUA, garantindo um segundo
mandato. Os votos dos hispanicos e das mulheres foram decisivos para o democrata

(PORTAL G1, 2012).
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Em 30 de novembro, a presidente Dilma Rousseff sancionou a nova lei de distribui¢ao
dos royalties do petréleo que aumentava a fatia dos recursos arrecadados destinados a estados
e municipios onde ndo ha producao. No entanto, a presidente vetou o artigo que reduzia os
royalties a estados produtores como Rio de Janeiro e Espirito Santo (PORTAL G1, 2012).

Em 2012, a regido Nordeste enfrentou a pior seca dos ltimos anos. Mais da metade dos
municipios da Bahia e do Piaui estavam em estado de emergéncia por causa da estiagem. A
falta de chuvas provocou ainda destruicdo dos pastos e o surgimento de cemitério de animais
a céu aberto (PORTAL G1, 2012).

De acordo com a avaliagdo de analistas de institui¢des financeiras, o tripé
macroecondmico, formado pelo cambio flutuante, pelas metas fiscais e de inflacdo, instituido
no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso e mantido pelo seu sucessor, Luiz
Inéacio Lula da Silva, entraria o ano de 2013 desacreditado, pois segundo esses especialistas, o
cambio ndo era mais flutuante no Brasil, e sim administrado, a0 mesmo tempo em que as
metas fiscais e de inflagdo ndo mais ancoravam as expectativas do mercado. Havia um
descrédito quanto ao cumprimento das metas (PORTAL G1, 2012).

No dia 1° de janeiro, a Camara dos Deputados dos EUA aprovou uma lei para evitar o
abismo fiscal, estendendo os cortes de impostos para a classe média norte-americana e
aumentando os tributos dos mais ricos (PORTAL G1, 2013).

Em margo, no Brasil, o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),
indice oficial, usado como base para as metas de inflagao pelo governo, acumulou alta de
6,59% em 12 meses, acima do teto da meta de inflagdo estabelecida pelo Banco Central, que
era de 6,5%. A ultima vez em que o IPCA superou a meta fora em dezembro de 2011, quando
atingiu 6,64%. O preco do tomate subiu mais de 150% em algumas cidades do Pais e virou
simbolo da aceleracdo da inflacdo. Ao final de fevereiro, o ministro da Fazenda, Guido
Mantega, afirmara que a inflacdo no Brasil estava sob controle e que deveria desacelerar,
encerrando 2013 préximo de 5,5% (PORTAL G1, 2013).

No dia 18 de maio, o Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome
divulgou nota desmentindo boatos sobre a suspensdao de pagamentos do Bolsa Familia,
programa social de transferéncia de renda que beneficia 13,8 milhdes de familias em todo o
Pais. Esses boatos sobre o fim do Bolsa Familia geraram tumultos em estados da regido
Nordeste, como Alagoas, Paraiba e Maranhdo, onde os beneficidrios correram as lotéricas

para tentar sacar o beneficio social (PORTAL G1, 2013).
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3.6.1 As manifestacoes de rua e a deterioracio da economia

Em 2013, um movimento contra o aumento das tarifas dos 6nibus, em algumas capitais,
desencadeou a maior onda de protestos da histéria do Pais. O &pice das manifestagdes ocorreu
em junho, durante a Copa das Confederagoes FIFA 2013, evento teste para a Copa do Mundo
FIFA de 2014. Os protestos se espalharam pelas sedes da Copa das Confederagdes, varios
terminaram em conflito entre os manifestantes e as policias militares. Durante um més,
protestos diarios levaram milhares de pessoas as ruas contra a corrup¢ao € por melhorias nos
servicos publicos, como transporte, satide e educagao (PORTAL G1, 2013).

Em 17 de junho, cerca de cinco mil pessoas protestaram na Esplanada dos Ministérios,
em Brasilia. Um grupo de manifestantes invadiu o espelho d’dgua e subiu no teto do
Congresso Nacional. No dia 20, mais de um milhdo de pessoas participaram de protestos
realizados em mais de uma centena de cidades, pelo Pais. A noite, a presidente Dilma
Rousseff pediu para que todos os ministros ficassem em Brasilia, convocou reunido para o dia
seguinte e cancelou viagem oficial que faria ao Japao (PORTAL G1, 2013).

Em resposta as reivindicagdes das manifestagdes de rua, a presidente Dilma Rousseft,
no dia 24 de junho, reuniu 27 governadores e 26 prefeitos de capitais, em Brasilia, e propos a
adocdo de cinco pactos nacionais por: (1) responsabilidade fiscal, estabilidade da economia e
controle da inflacdo; (2) plebiscito para formagdo de uma constituinte sobre reforma politica;
(3) saude; (4) educagdo; e (5) transporte (PORTAL G1, 2013).

No dia 8 de julho, o governo federal langou o programa “Mais médicos” que teve como
objetivo o aumento do numero de médicos atuantes na rede publica de saude em regides
carentes, e permitiria a vinda de profissionais formados no exterior sem a necessidade de
revalidacdo do diploma. Médicos protestaram contra a importacdo de estrangeiros sem a
revalidacao de diploma (PORTAL G1, 2013).

No dia 9 de setembro, a presidente Dilma Rousseff sancionou a Lei n. 12.858, que
destinava 75% dos royalties do petrdleo e 50% do Fundo Social do Pré-Sal para a educacao, e
ainda determinava que 25% dos royalties devessem ser usados em satide. Segundo declaracao
do entdo ministro da Educagdo, Aluizio Mercadante, a estimativa para os proximos 30 anos
seria de um crescimento de R$ 368 bilhdes no investimento em educa¢do, no minimo,
podendo a chegar a R$ 500 bilhoes (PORTAL G1, 2013).

No dia 5 de outubro, a ex-senadora pelo estado do Acre, Marina Silva, decidiu filiar-se
ao PSB de Eduardo Campos e apoia-lo na elei¢do a Presidéncia da Republica em 2014, apods o

Tribunal Superior Eleitoral (TSE) rejeitar o registro do partido fundado por ela, o Rede
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Sustentabilidade, pela ndo comprovagdo de no minimo 500 mil assinaturas de apoio para
criacdo da nova legenda (PORTAL GI1, 2013). Mas o futuro reservaria mudangas no cenario
politico.

Um ano depois de o STF condenar 25 réus da Ag¢do Penal 470, processo do mensalao,
maior escandalo politico do governo Lula, no dia 15 de novembro, a justica expediu os
primeiros mandados de prisd@o. O réu Henrique Pizzolato fugiu para a Italia (PORTAL G,
2013). O ex-diretor do Banco do Brasil, seria extraditado da Italia quase dois anos depois.

No dia 27 de novembro, na tltima reunido do ano, o Copom subiu a taxa basica de juros
da economia brasileira; a Selic passou de 9,5% para 10% ao ano, confirmando, na ocasido, a
expectativa do mercado financeiro. Era a sexta alta seguida, os juros voltaram a ter dois
digitos, o que nao ocorria ha 20 meses (PORTAL G1, 2013).

No dia 28 de novembro, o Congresso Nacional promulgou a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) que previa o fim do voto secreto para cassacdo de mandato de
deputados federais e senadores. A PEC do Voto Aberto, como ficou conhecida, pds fim
também ao voto secreto na analise de vetos presidenciais. No entanto, o Senado Federal
alterara o texto aprovado pela Camara dos Deputados no trecho que previa o fim do voto
secreto também para elei¢do de membros da mesa diretora das casas do Congresso e para
indicagdes de autoridades, como ministros do STF e procurador-geral da Republica
(PORTAL G1, 2013). Essa mudanga expusera os votos dos parlamentares a opinido publica.

Em 2013, a economia brasileira cresceu 2,3%. Segundo o IBGE, a alta tivera forte
influéncia do desempenho da agropecudria, que teve expansao de 7%, a maior desde 1996.
Em valores correntes, a soma das riquezas produzidas atingiu R$ 4,84 trilhdes e o PIB per
capita ficou em R$ 24.065. Ja o IPCA, indice oficial de inflagdo, fechou o ano em 5,91%,
acima da taxa de 5,84% registrada em 2012. De acordo com os nimeros do IBGE, a variagao
do indice em dezembro, 0,92%, foi a maior desde abril de 2003, quando ficou em 0,97%
(PORTAL G1, 2014).

No dia 13 de margo, o STF concluiu o julgamento da A¢ao Penal 470, o processo do
mensaldo, apoés um ano e meio ¢ 69 sessdes. O tribunal entendeu que houve desvio de
recursos publicos e fraude em empréstimos, com a finalidade de prover um esquema de
suborno de parlamentares para que votassem a favor de projetos de interesse do governo
federal. O Supremo comecou a julgar o caso em agosto de 2012. Dos 40 denunciados em
2006, 38 tornaram-se réus e 24 foram condenados (PORTAL G1, 2014).

No dia 17, a Policia Federal (PF) deflagrou a Operacao Lava-Jato que investiga um

esquema biliondrio de desvio e lavagem de dinheiro envolvendo a Petrobras. Segundo a PF e
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o Ministério Publico Federal (MPF), grandes empreiteiras organizadas em cartel pagavam
propina a diretores e gerentes da Petrobras e outros agentes publicos (PORTAL G1, 2014).

No dia 24, a agéncia de classificagdo de risco Standard & Poor's rebaixou a nota de
crédito soberano do Brasil, de¢ BBB para BBB-. Apesar do rebaixamento, o Brasil ainda
manteve o grau de investimento, mas era o ultimo degrau para perda desse posto. A agéncia
assinalou, em sua justificativa, sinais pouco claros da politica economica do governo da
presidente Dilma Rousseff. Na ocasido, o Ministério da Fazenda avaliou que a decisdao da
agéncia, apesar de mantido o grau de investimento, era inconsistente e contraditoria com as
condi¢cdes da economia brasileira. No dia 27, o ministro da Fazenda, Guido Mantega,
completou oito anos no cargo e se igualou, assim, a Pedro Malan que, até entdo, mais
permanecera na funcdo em governos democraticamente eleitos. No dia 28, Mantega declarou
que a economia brasileira cresceria, em média, 4% ao ano entre 2014 e 2022. Segundo o
ministro, o Pais estava entrando em um novo ciclo econdmico e os investimentos deveriam
crescer 7% ao ano (PORTAL G1, 2014).

No dia 12 de junho, a presidente Dilma Rousseff foi hostilizada durante a abertura da
Copa do Mundo FIFA 2014, na Arena Corinthians, em Sao Paulo. Os xingamentos a
presidente comecaram na area VIP e se espalharam por outras partes das arquibancadas do
estadio, em Itaquera (PORTAL G1, 2014).

Em junho, a inflacdo oficial do Pais foi de 0,4%, mas, no acumulado, em 12 meses, o
IPCA ficou em 6,52%, acima do teto da meta de inflagao definido pelo Banco Central, de
6,5%. No dia 7 de julho, o mercado financeiro baixou novamente sua estimativa de
crescimento da economia brasileira para 2014. Segundo o boletim Focus, divulgado pelo
Banco Central, a estimativa dos analistas para o PIB recuou de 1,10% para 1,07%. Foi a sexta
semana consecutiva de queda nesse indicador. Para 2015, a previsdao de alta do PIB
permaneceu estavel em 1,5% (PORTAL G1, 2014).

No dia 8 de julho, 27° dia da Copa do Mundo, os brasileiros assistiram a maior goleada
que o Brasil sofreu na histéria das Copas. A selecdo brasileira levou sete gols da alema, cinco
deles nos primeiros 30 minutos de jogo no Mineirdo, em Belo Horizonte. O torneio da Fifa,
que reuniu selecdes de 32 paises, terminou no dia 13 com a vitoéria da Alemanha sobre a
Argentina, no Maracana, no Rio de Janeiro (PORTAL G1, 2014).

Na manha do dia 13 de agosto, o candidato a presidente da Republica pelo PSB, o ex-
governador de Pernambuco, Eduardo Campos, morreu apos a queda do jato particular em que
viajava em um bairro residencial, na cidade de Santos. O PSB oficializou a entdo vice na

chapa, Marina Silva, como candidata a Presidéncia, e Beto Albuquerque como vice. A
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tragédia mudara o cendrio eleitoral, Marina chegou a liderar as pesquisas de inten¢do de
votos, mas ao final ndo conseguiu avangar para o segundo turno (PORTAL G1, 2014).

Em 29 de agosto, o IBGE divulgou recuo de 0,4% do PIB do segundo trimestre de 2014
ante os trés meses antecedentes, que ja apresentara reducdo de 0,2% em relagdo ao ultimo
trimestre de 2013. Com dois trimestres seguidos de retracdo, o Brasil entrou em recessao
técnica, apos cinco anos. O ministro da Fazenda, Guido Mantega, rejeitou o termo e falou em

“parada prolongada” da economia (PORTAL GI1, 2014).

3.6.2 A reeleicao da presidente Dilma Rousseff

O primeiro turno das elei¢des foi realizado no dia 5 de outubro. Dilma Rousseff obteve
41,59% dos votos validos, Aécio Neves, 33,55%, e Marina Silva 21,32%. Foi a quarta vez
consecutiva que candidatos do PT e PSDB disputaram o segundo turno das elei¢coes
presidenciais. No dia 26, Dilma venceu, no segundo turno, o adversario do PSDB, Aécio
Neves. A petista teve 51,64% dos votos validos e o tucano, 48,36%. Segundo analistas, fora a
eleicdo mais acirrada desde a redemocratizacdao do Pais. Logo apds o resultado, partidarios de
Aécio Neves entoavam gritos de “impeachment” na Avenida Paulista, em Sao Paulo. Do outro
lado da via, petistas celebravam a vitoria. Em seu primeiro pronunciamento apos ser
confirmada como presidente reeleita, Dilma Rousseff afirmou ndo acreditar que a acirrada
disputa eleitoral tenha “dividido” o Pais (PORTAL G1, 2014).

No dia 31 de outubro, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) divulgou que, em
setembro, houvera déficit primario de R$ 20,39 bilhdes. O pior resultado ndo apenas para o
més de setembro, mas para todos os meses da série historica do Tesouro Nacional, que teve
inicio em 1997. No ano, o déficit somava RS 15,7 bi, o que na pratica anulava a possibilidade
de o governo federal atingir a meta de superavit primario de 2014. Para que a meta de R$ 80,8
bilhdes fosse atingida, o governo teria de realizar um esforgo fiscal de R$ 99,7 bilhdes entre
os meses de outubro e dezembro, uma média de 33,2 bilhdes por més, algo sem precedentes
na histéria do Pais (PORTAL G1, 2014).

Em novembro, o governo enviou um projeto de lei ao Congresso Nacional para alterar a
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). Segundo o Projeto de Lei n. 36/2014, seria possivel
abater, dos R$ 116,1 bilhdes inicialmente previstos de superavit, o total das despesas do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e das desoneragdes de tributos aplicadas em
diversos setores. Como essas despesas ja somavam R$ 127 bilhdes de janeiro a outubro, e
tenderiam a aumentar at¢ o fim do ano, em outras palavras, a meta deixaria de existir

(PORTAL G1, 2014).

96



Historico e Contexto da Politica Fiscal no Brasil

No inicio de dezembro de 2014, o candidato derrotado a Presidéncia da Republica,
Aécio Neves, e lideres da oposi¢do gravaram um video convocando a populacdo para
participar das manifestacdes de rua contra a corrup¢ao (PORTAL G1, 2014).

No dia 8 de dezembro, o ddlar passou a marca de R$ 2,60, e fechou cotado a R$ 2,6115.
Era o maior valor desde 2005, quando, em abril, a moeda norte-americana fechou cotada a R$
2,6157. Segundo operadores do mercado financeiro, a desvalorizagdo do petrdleo motivou o
avango da moeda (PORTAL G1, 2014).

Em 18 de dezembro, dia em que a presidente Dilma Rousseff foi diplomada pela Justica
Eleitoral, o PSDB protocolou no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) pedido para cassar o
registro de candidatura da presidente e de seu vice, Michel Temer (PORTAL G1, 2014).

O entdo ministro da Fazenda, Guido Mantega, que mais tempo permaneceu no cargo em
governos democraticos, deixava o posto para dar lugar ao economista Joaquim Levy
(PORTAL G1, 2014).

Em 2014, segundo os dados divulgados pela STN, as contas do governo central
(Tesouro, Banco Central e Previdéncia Social) registraram o primeiro déficit primario em 18
anos, de R$ 17,24 bilhdes. Em ano marcado pelas elei¢des presidenciais, o governo federal
bateu recorde de gastos. De acordo com dados do governo, as receitas totais subiram 3,6% em
relagdo a 2013, o crescimento fora de R$ 42,93 bilhdes. Ja as despesas totais cresceram
12,8%, aumento de R$ 116,99 bilhdes, mais que o triplo da expansdo das receitas (PORTAL
Gl1, 2015).

No dia 1° de janeiro de 2015, a presidente reeleita tomou posse. Em 1° de fevereiro, o
deputado federal Eduardo Cunha foi eleito presidente da Camara dos Deputados, em primeiro
turno, derrotando os demais concorrentes, entre eles o candidato governista, Arlindo
Chinaglia. Em discurso, apds a vitéria ser anunciada, o deputado eleito ressaltou a
independéncia do Poder Legislativo em relagdo ao governo. O PT ndo elegeu nenhum
deputado para compor a Mesa Diretora da Camara (PORTAL G1, 2015).

No dia 4, a Petrobras, por meio de comunicado, anunciou a renuncia da entdo
presidente, Maria das Gragas Foster, e de outros cinco diretores da estatal. A petroleira era
alvo da maior operagdo contra corrup¢ao da histoéria do Pais, a Lava-Jato. No dia 5, o entdo
presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, autorizou a criagdo de uma nova CPI
da Petrobras. No dia 26, a Camara dos Deputados instalou a Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) que investigaria denuncias contra a Petrobras. Era a terceira CPI criada no
Congresso nos ultimos dois anos para investigar dentincias de irregularidades na Petrobras

(PORTAL G1, 2015).
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Em 3 de margo, o procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot, protocola no Supremo
Tribunal Federal (STF) pedidos de abertura de inquérito para investigar politicos suspeitos de
envolvimento no esquema de corrupcao na Petrobras. No dia 8, a noite, em pronunciamento a
nacdo em rede nacional de televisdo, por ocasido do Dia da Mulher, a presidente Dilma
Rousseff admitiu que o Brasil passava por dificuldades. No entanto, culpou a crise financeira
mundial e a “maior seca da histéria”, e pediu paciéncia aos brasileiros. Houve protestos,
gritos, vaias, panelas batendo e buzinas em algumas cidades do Pais, durante o
pronunciamento da presidente (PORTAL G1, 2015).

No dia 15 de margo, milhares de brasileiros foram as ruas no Pais e em cidades do
exterior em protesto contra a corrup¢ao e o governo da presidente Dilma Rousseff. Segundo
levantamento feito pelos reporteres do G1, ocorreram protestos em ao menos 160 cidades, que
mobilizaram, ao todo, 2,3 milhdes de pessoas, segundo estimativas das Policias Militares.
Novas manifestagdes foram realizadas no dia 14 de abril, mas com menor participacao
(PORTAL G1, 2015).

No dia 15 de abril, o tesoureiro do PT, Jodao Vaccari Neto, foi preso na 12* etapa da
Operacao Lava-Jato, que investiga esquema de corrup¢ao na Petrobras. No dia 27 de maio,
apos um més de caminhada de Sdo Paulo a Brasilia, os integrantes do Movimento Brasil Livre
foram recebidos por deputados de partidos da oposicdo, na rampa do Congresso, €
protocolaram na Céamara dos Deputados um pedido de impeachment contra a presidente
Dilma Rousseff (PORTAL G1, 2015).

Em 17 de junho, o plendrio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) decidiu, por
unanimidade, adiar a votacdo do relatorio prévio que analisa as contas do governo referentes
ao exercicio de 2014, e deu prazo de 30 dias para que a presidente Dilma Rousseff
esclarecesse os indicios de irregularidades levantados pela fiscalizag¢do. Foi a primeira vez que
o TCU adiou a votagao desse tipo de parecer (PORTAL G1, 2015).

No primeiro semestre de 2015, as contas do governo registraram déficit inédito de R$
1,59 bilhao, no acumulado dos seis primeiros meses do ano, desde o inicio da série historica,
em 1997, segundo numeros divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional. Até entdo, o pior
resultado para o periodo havia ocorrido em 1998, um superavit de R$ 3,06 bilhdes (PORTAL
Gl1, 2015).

Em 17 de julho, o entdo presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha,
anunciou seu rompimento politico com o governo Dilma Rousseff. Segundo Cunha, a partir

daquele momento ele integrara as fileiras de oposi¢ao a gestao petista (PORTAL G1, 2015).
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No dia 3 de agosto, o ex-ministro José¢ Dirceu foi preso durante a 17* fase da Operacao
Lava-Jato, batizada de “Pixuleco”. Em 6 de agosto, o jornal Folha de Sdo Paulo divulgou
pesquisa do Datafolha, realizada nos dias 4 e 5, que indicava aumento da reprovagao do
governo da presidente Dilma Rousseff. Segundo a pesquisa, 71% dos entrevistados
reprovavam o governo Dilma, a pior taxa da histéria da pesquisa, superando os 68%
registrados pelo ex-presidente Fernando Collor de Mello em setembro de 1992 (PORTAL G1,
2015).

Ainda em agosto, o mercado financeiro aumentou a previsio para o Indice de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA), a estimativa era que a inflagdo fechasse o ano em 9,32%, a pior
taxa em 13 anos. Era a 17* alta consecutiva da estimativa do IPCA, segundo o boletim Focus,
divulgado semanalmente pelo Banco Central.

Em 16 de agosto, os brasileiros voltaram as ruas, a maioria dos manifestantes pedia a
rentincia ou o impeachment da presidente Dilma Rousseff e o fim da corrupgdo. Mais pessoas
foram as ruas do que nos ultimos protestos do dia 12 abril, mas menos do que nos de 15
marco, segundo a policia e os organizadores. Em contraponto as manifestagdes, militantes,
centrais sindicais € movimentos sociais pro-Dilma, protestaram em frente ao Instituto Lula, na
cidade de Sdo Paulo, e gritavam palavras de ordem: "Nao vai ter golpe!" (PORTAL Gl,
2015).

No dia 28, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) divulgou que o PIB
recuara 1,9% no segundo trimestre de 2015, em relacdo aos trés meses anteriores. O Pais
entrava na chamada "recessao técnica" (PORTAL G1, 2015).

Em 11 de setembro, o governo federal entregou, ao TCU, novas explicacdes sobre as
supostas irregularidades nas contas de 2014. As justificativas somavam 40 paginas; com 0s
anexos, alcancavam cerca de mil paginas. Segundo a AGU, nao houvera violagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (PORTAL G1, 2015).

No dia 14, o governo federal anunciou um conjunto de medidas fiscais com objetivo de
alcangar um superavit primario de 0,7% do PIB no ano seguinte. A proposta incluia um
contingenciamento adicional nas despesas do orgamento de 2016 no valor de R$ 26 bilhdes, a
alta de tributos, com retorno da CPMF, o adiamento do reajuste dos salarios dos servidores
publicos federais, e a reducdo de ministérios e cargos de confianca. Dias depois, o ddlar
ultrapassara a marca historica de R$ 4 (PORTAL G1, 2015).

Na manha do dia 23, o presidente do Banco Central Europeu (BCE), Mario Draghi,

expressou preocupacdo com a economia global, o que se somou ao quadro politico e
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econdmico preocupante no Brasil. Apesar da interven¢do do BC, a moeda norte-americana
fechou a R$ 4,1461, maior cotagdo ja registrada desde a criacdo do real (PORTAL Gl1, 2015).

Em 2 de outubro, a presidente Dilma Rousseff anunciou uma reforma ministerial, com
redugdo de 39 para 31 ministérios, o enxugamento da maquina administrativa e a redu¢ao em
10% do proprio salério, do vice e dos ministros. O principal objetivo do governo, com o0 novo
arranjo na Esplanada, era assegurar a governabilidade, evitar as derrotas que vinha sofrendo e
conseguir a aprovagdo das matérias de seu interesse no Congresso Nacional (PORTAL Gl1,
2015).

No dia 7, o plenario do TCU aprovou, por unanimidade, o parecer do ministro Augusto
Nardes pela rejeigao das contas do governo federal de 2014. Era a segunda vez na historia que
a Corte de Contas recomendava ao Congresso a rejeicdo das contas de um presidente. A
primeira foi em 1937, durante o governo Getulio Vargas. Na ocasido, o Congresso ndo seguiu
a recomendagdo do tribunal (PORTAL G1, 2015).

Em 21 de outubro, os parlamentares da oposi¢do entregaram ao presidente da Camara
dos Deputados, Eduardo Cunha, um novo pedido de impeachment contra a presidente,
elaborado pelos juristas Hélio Bicudo, um dos fundadores do PT, e Miguel Reale Junior, ¢ a
advogada Janaina Paschoal. No dia 3 de novembro, o Conselho de Etica da Camara instaura
um processo para investigar se o presidente da Casa, Eduardo Cunha, cometeu quebra de
decoro parlamentar ao dizer, em depoimento na CPI da Petrobras, que ndo tinha contas

bancarias no exterior (PORTAL G1, 2015).

3.6.3 Autorizada a abertura do processo de impeachment da presidente

No dia 2 de dezembro, a bancada do PT na Camara anunciou que votaria pela
continuidade do processo de cassagdo de Eduardo Cunha no Conselho de Etica. No mesmo
dia, Cunha autorizou a abertura do processo de impeachment da presidente baseado no
requerimento feito pelos juristas Hélio Bicudo e Miguel Reale Junior. No dia 7 de dezembro,
o vice-presidente da Republica, Michel Temer, enviou carta a presidente Dilma Rousseff na
qual assinalou desconfianc¢a do governo em relagao a ele e ao PMDB (PORTAL G1, 2015).

Em 18 de dezembro, em nota a imprensa, o Palacio do Planalto anunciou o ministro do
Planejamento, Nelson Barbosa, como o substituto de Joaquim Levy no comando do
Ministério da Fazenda. Para Barbosa, o ajuste fiscal e a recuperacdo econdmica tinham de
andar juntos (PORTAL G1, 2015).

O ano de 2015 foi marcado pela recessao na economia e pelo pagamento das chamadas

“pedaladas fiscais”. As receitas totais do governo cresceram 2,1%. Ja as despesas totais
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aumentaram 11,6%, ou seja, mais que cinco vezes a expansdo das receitas. Como
consequéncia, as contas do governo tiveram forte deterioragdo e registraram um déficit
recorde de R$ 114,98 bilhdes, ou 1,94% do PIB, segundo os dados divulgados pela STN. Foi
o segundo ano seguido de déficit fiscal primario e, de longe, o pior resultado das contas
publicas desde o inicio da série histérica, em 1997 (PORTAL G1, 2016).

Em 2015, a divida publica federal teve um crescimento recorde de 21,7%, e subiu para
R$ 2,79 trilhdes, o maior valor da série historica. Em valores nominais, o crescimento foi de
R$ 498 bilhoes. Esse aumento foi impulsionado, principalmente, pelas despesas com os juros.
Em 2014, a divida publica havia registrado um crescimento menor, de 8,15%, ou R$ 173
bilhdes (PORTAL Gl1, 2016).

No dia 21 de janeiro de 2016, a cotagdo da moeda norte-americana fechou acima de R$
4,16, na maior cotagdo da histéria do real, apds a decisao do Copom de manter os juros em
14,25% ao ano. Diante das preocupagdes com o crescimento da China e com a queda do preco
do barril de petroleo, os mercados financeiros buscavam investimentos considerados mais
seguros, como o dolar, valorizando a moeda (PORTAL G1, 2016).

No dia 28, a Secretaria do Tesouro Nacional anunciou que as contas do governo tiveram
forte deterioragdo e registraram déficit recorde de RS 114,98 bilhdes, ou 1,94% do PIB. Era o
segundo ano seguido de déficit fiscal primario e o pior resultado das contas publicas desde o
inicio da série histérica, em 1997 (PORTAL G1, 2016).

Em 23 de fevereiro, o marqueteiro do PT Joao Santana e a sua esposa foram presos na
23* fase da Operagdo Lava-Jato, batizada de “Acarajé”. No dia 13 de margo, o governo Dilma
foi alvo da maior manifestacdo de rua em favor do impeachment. Ao menos 3,6 milhdes de
pessoas foram as ruas no Pais, segundo as Policias Militares. Apos os protestos, a presidente
Dilma pediu didlogo com o Congresso para conter o impeachment. No dia 28, a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) protocolou, na Camara dos Deputados, um novo pedido de
impeachment contra a presidente (PORTAL Gl1, 2016).

O principal indice de a¢des do mercado financeiro brasileiro, o Ibovespa, avangou
3,66% no dia 12 de abril, por ocasido da nova alta de pregos de commodities no exterior e
apds a comissao especial do impeachment aprovar o parecer favoravel a abertura do processo
contra a presidente. No dia 17, por 367 votos favoraveis e 137 contrdrios, a Camara dos
Deputados aprovou a autorizacdo para ter prosseguimento no Senado o processo de
impeachment da presidente Dilma Roussetf (PORTAL G1, 2016).

Em 12 de maio, por 55 votos a favor e 22 contra, o Senado Federal aprovou a abertura

do processo de impeachment e o afastamento por até 180 dias de Dilma Rousseff da
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Presidéncia da Republica. Apos ser notificado da decisdo, o vice-presidente, Michel Temer,
anunciou por meio de sua assessoria 0os nomes dos ministros do novo governo (PORTAL G1,
2016).

Em junho, os britanicos decidiram em referendo sair da Unido Europeia (UE). A opg¢ao
de “sair” venceu, com quase 51,9% dos votos, a de permanecer no bloco europeu. A vitoria da
“Brexit” derrubou as Bolsas na Asia e os mercados futuros da Europa e dos Estados Unidos,
antes mesmo do resultado oficial ser anunciado. A libra esterlina, moeda do Reino Unido,
teve forte queda e chegou a atingir a menor cotagdo frente ao dolar em 31 anos. O resultado
do referendo também derrubou o entdo primeiro-ministro britanico, David Cameron
(PORTAL G1, 2016).

No dia 17 de junho, o entdo governador em exercicio do estado do Rio de Janeiro
decretou estado de calamidade publica, a 49 dias do inicio da Olimpiada. Segundo o decreto,
publicado em edicdo extraordinaria do Didrio Oficial do estado, a justificativa era a grave
crise econdmica e a queda na arrecadagdo do ICMS e dos royalties do petréleo (PORTAL Gl,
2016).

No trimestre encerrado em julho, o Brasil alcancou mais de 11 milhdes de
desempregados e uma taxa de desocupacgdo de 11,6%, a maior da série histérica divulgada
pelo IBGE, que teve inicio em 2012 (PORTAL G1, 2016).

Em 5 de agosto, tiveram inicio os jogos olimpicos, na cidade do Rio de Janeiro. A
abertura da Rio 2016, com quase 4 horas de luzes, fogos de artificio, coreografias e shows
musicais, encantou o publico do Maracana e foi elogiada pela imprensa internacional. Os
jogos encerraram-se no dia 21 (PORTAL G1, 2016).

Em 31 de agosto, o plenario do Senado Federal aprovou, por 61 votos favoraveis e 20
contrarios, o impeachment de Dilma Rousseff, a entdo presidente foi condenada sob a
acusacao de ter cometido crimes de responsabilidade fiscal (PORTAL G1, 2016).

No dia 12 de setembro, o plenario da Camara dos Deputados cassou, por 450 votos a
favor, dez contra e nove absten¢des, o mandato do ex-presidente da Casa, o deputado Eduardo
Cunha. O processo de cassagao foi motivado por quebra do decoro parlamentar. O deputado
foi acusado de mentir a CPI da Petrobras, durante depoimento, ao negar ser o titular de contas
no exterior. Esse processo de cassacdo foi o mais longo da historia, a votacdo ocorreu dez
meses apos a abertura no Conselho de Etica (PORTAL G1, 2016).

Em outubro os brasileiros foram as urnas eleger vereadores e prefeitos nas eleigdes
municipais; segundo analistas politicos, o PSDB saiu vitorioso nas urnas ¢ o PT foi o partido

que mais perdeu prefeituras (PORTAL G1, 2016).
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Em 19 de outubro, o Copom decidiu baixar os juros bésicos da economia. Era a
primeira redu¢do da taxa Selic em quatro anos. O Banco Central informou que a convergéncia
da inflagdo para as metas, fixadas para 2017 e 2018, ¢ compativel com uma politica de corte
de juros “moderada e gradual” (PORTAL G1, 2016).

Em novembro, o empresario bilionario, Donald Trump, surpreendeu o mundo, foi eleito
0 45° presidente dos Estados Unidos ao derrotar Hillary Clinton, apontada como favorita na
disputa pela Casa Branca em praticamente todas as pesquisas de inten¢do de voto (PORTAL
Gl1, 2016).

Em 15 de dezembro, foi promulgada, em sessdo solene do Congresso Nacional, a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) que estabelece regras, pelos proximos 20 anos,
para o crescimento dos gastos publicos federais, de acordo com a inflagdo do ano anterior.
Essa medida ficou conhecida como “PEC do Teto” (PORTAL G1, 2016).

O caos nas financgas estaduais ndo era privilégio apenas do estado do Rio de Janeiro. Ao
final de 2016, os governos do Rio de Janeiro, do Rio Grande do Sul e de Minas Gerais, nessa
sequéncia, decretaram estado de calamidade financeira, com o objetivo de atrasar os
pagamentos das dividas. No entendimento dos estados, essa condi¢do possibilitava a
flexibilizagdo de algumas das regras da Lei de Responsabilidade Fiscal, sem que eles sejam
punidos. No entanto, segundo especialistas, a lei ndo prevé a tal calamidade financeira
(PORTAL G1, 2016).

A previdéncia dos trabalhadores do setor privado, em 2016, registrou um déficit recorde
de R$ 149,73 bilhoes, equivalente a 2,4% do PIB. Em comparagdo com 2015, quando o
déficit do INSS somou R$ 85,81 bilhdes, o aumento foi de 74,5%. Em 2014, o resultado
negativo havia sido de R$ 56,69 bilhdes (PORTAL G1, 2017).

Em 2016, em fungdo da persisténcia do cendrio de recessao na economia brasileira, as
contas do governo tiveram forte piora e registraram um déficit recorde de R$ 154,25 bilhdes,
o maior em 20 anos, equivalente a 2,4% do PIB. No entanto, o déficit ficou abaixo da
expectativa do governo para o ano, que era de até R$ 170,5 bilhdes. Mas, o governo recebeu
uma ajuda para cumprir a meta, a receita extra de R$ 46,8 bilhdes, arrecadados com a
repatriacao de recursos de brasileiros no exterior. Esse foi o terceiro ano seguido com déficit
primario. Em 2015, o déficit foi de R$ 114,9 bilhdes e, em 2014, de R$ 17,21 bilhdes
(PORTAL G1, 2017).

Ja a divida publica federal subiu 11,42%, em 2016, para R$ 3,11 trilhdes, alcangando

um novo recorde. Ao final de 2015, a divida estava em R$ 2,79 trilhdes. Esse crescimento da
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divida publica estava relacionado, principalmente, com as despesas com os juros, no valor de
R$ 330 bilhdes (PORTAL G1, 2017).

Por fim, desde o periodo colonial que as finangas publicas brasileira, periodicamente,
apresentam disfungdes, mais uma vez o Pais encontra-se em uma encruzilhada fiscal. O autor
faz votos para que as contas publicas sejam postas em ordem e que, em um futuro ndo tao

distante, o Brasil volte a crescer, prioritariamente, com estabilidade e equidade.
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4 METODOLOGIA DE PESQUISA

Esta pesquisa tem como objeto de estudo o aprimoramento da andlise de formagdo de
coalizdes nos processos de mudanga de politica (institucional) a partir da identificacdo dos
objetivos declarados, das alternativas politicas e das crencas dos atores envolvidos.

Nesta se¢do estdo descritos os procedimentos metodoldgicos que subsidiaram a
construcdo do estudo de caso, a0 mesmo tempo que sdo caracterizados os processos de analise

e coleta dos dados que possibilitaram a realizacao desta pesquisa.

4.1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No tocante aos procedimentos metodoldgicos deste estudo, uma das recomendagdes
ressaltadas por Jenkins-Smith et al. (2014) quando da utilizagdo do Advocacy Coalition
Framework para andlise de mudancga politica (institucional) ¢ a aplicagdo a casos concretos,
ou seja, estudos tedrico-empiricos. Premissa também enfatizada por Thelen (2009) quando do
desenvolvimento de estudos relacionados a mudanca institucional. Segundo Simon (1985), o
entendimento da tomada de decisdo em politica ndo pode se furtar de uma profunda analise
empirica.

A producao cientifica do campo em estudo ¢ de natureza tedrico-empirica e utiliza
estudo de caso como método de procedimento (VIEIRA, 2013; GREGORY; KEENY, 1994;
EDEN; ACKERMANN, 2004; KATO et al., 2014). A abordagem de pesquisa ¢ qualitativa,
operacionalizada, sobretudo, a partir de entrevistas com roteiro semiestruturado e pesquisa
documental.

Yin (2015) define estudos de casos segundo o escopo e as caracteristicas:

O estudo de caso ¢ uma investigagdo empirica que investiga um fendmeno
contemporaneo (o “caso”) em profundidade e em seu contexto de mundo real,
especialmente quando os limites entre o fendmeno ¢ o contexto puderem ndo ser
claramente evidentes. (YIN, 2015, p. 17)

A investigacdo do estudo de caso enfrenta a situacdo tecnicamente diferenciada em
que existirdo muitas variaveis de interesse do que pontos de dados, e, como
resultado conta com multiplas fontes de evidéncias, com dados precisando convergir
de maneira triangular, ¢ como outro resultado beneficia-se do desenvolvimento
anterior de proposigdes tedricas para orientar a coleta e a analise de dados. (YIN,
2015, p. 18)

Entre as diversas tipologias para classificacao das pesquisas definidas como estudos de
caso, Caraiola et al. (2013) ressaltam a proposta de Stake (2000) que engloba trés categorias
distintas: (1) intrinsecos, (2) instrumentais e (3) coletivos. Segundo Caraiola et al. (2013),

essa classificacdo se desloca de um extremo, onde o pesquisador busca a compreensdao
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completa de determinado caso em suas caracteristicas especificas, a outro extremo, no qual se
interessa por determinado fendmeno, situagao ou elemento partilhado por uma série de casos.

Segundo Caraiola et al. (2013), os estudos de caso intrinsecos se caracterizam pelo
interesse primordial do pesquisador sobre o caso em si, € a busca restringe-se a compreensao
das especificidades do proprio caso, em vez do entendimento de algum conceito ou teoria. J&
nos estudos de caso instrumentais, a preocupacdo principal ¢ com determinado conjunto de
proposi¢des teodricas. O caso assume um papel de suporte para o entendimento de questdes
tedricas e conceituais, sendo escolhido em funcdo do seu potencial para suscitar
possibilidades analiticas. Por fim, o estudo de caso coletivo pode ser entendido como um
conjunto de estudos de caso instrumentais que podem auxiliar na compreensao da teorizacao
sobre determinado fendmeno ou condicao geral de um grupo ou populacdes de casos.

A aplicacdo de estudo de caso, para o entendimento de questdes tedricas e conceituais,
como método de procedimento parece ser o mais adequado. Diante do exposto, para alcance
dos objetivos, o subsistema politico objeto de estudo foi a Politica Econdmica; a historia da
economia ¢ marcada por diferentes correntes de pensamento.

Este estudo esta circunscrito a Politica Fiscal brasileira, haja vista as diversas opinides
antagdnicas sobre o tema, cujos debates tém se intensificado e polarizado nos ultimos anos
devido a deterioracdo dos indicadores econdmicos, e envolvido toda a classe politica, os
estudiosos, a imprensa e a opinido publica. A conducdo e os resultados da Politica Fiscal
levaram ao impedimento da entdo presidente Dilma Rousseff.

A politica fiscal brasileira, ao longo do tempo, sempre foi marcada por conflitos de
crengas e interesses entre diversos atores e coalizdes politicas. Também sdo identificadas
mudancas de posi¢ao politica em fun¢do da perspectiva de chegar ao poder ou da postura da
coalizdo politica em relagdo ao governo do momento: situagdo, oposi¢do ou independéncia. A
se¢ao trés deste trabalho descreve o historico e o contexto atual da politica fiscal no Brasil.

O caso da Politica Fiscal brasileira contempla as premissas dos modelos descritos por
Jenkins-Smith et al. (2014) e Thelen (2009), tais como: o subsistema ¢ unidade primaria de
analise, composto por multiplos atores com interesses diversos; os atores interpretam as
instituicdes de maneiras diferentes; e as preferéncias e interesses de cada ator podem ser
ambiguos.

Logo, o estudo de caso proposto nesta pesquisa pode ser classificado como
instrumental, uma vez que seu objetivo geral envolve a caracterizagdo das coalizoes politicas

nos processos de mudanca institucional a partir da identificacao das crengas, dos objetivos
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declarados e das alternativas politicas dos atores envolvidos, por meio da aplicagdo de

modelos tedricos.

4.2 ETAPAS DE ELABORACAO DO ESTUDO DE CASO

A abordagem proposta nesta pesquisa para verificar a influéncia dos objetivos
declarados e das alternativas politicas dos atores, além das crengas, sobre a formagdo de
coalizdes politicas nos processos de mudanga institucional, inicia-se com a (1) escolha do
subsistema politico objeto de andlise, neste caso, a politica fiscal brasileira. Apds essa
definigdo, (2) ¢ realizada leitura exploratoria previa para construgao do cddigo para andlise
documental e (3) identificam-se os atores envolvidos no subsistema politico, os atores
interessados no processo de mudanga de politica.

A primeira etapa de campo desta pesquisa consiste na (4) realizagdo de entrevistas
semiestruturadas individuais, com os atores identificados, com auxilio do método Value-
Focused Thinking, utilizando-se das técnicas sugeridas por Keeney (1996). Nessa etapa sdo
levantados os conceitos, objetivos declarados e as possiveis alternativas politicas do contexto
em analise. Em seguida as entrevistas sdo (5) transcritas, e (6) seus contetdos, bem como de
documentos selecionados sdao analisados para identificacdo dos objetivos e possiveis
alternativas para politica fiscal brasileira.

Apos a identificagdo e defini¢do dos objetivos e das possiveis alternativas, esses sao
compartilhados entre todos os participantes, sem a identificagdo do(s) respectivo(s) ator(es),
para (7) elaboracdo dos mapas cognitivos individuais, com as respectivas relagdes de
causalidade segundo as percepcdes de cada um dos entrevistados, atores do subsistema em
analise; a conducdo dessa etapa de elicitacdo ¢ fundamental para os resultados da abordagem
proposta. Em seguida a elaboracdo e validacdo dos mapas cognitivos causais, (8) sdo
identificadas as crengas individuais dos atores, representadas pelas relagdes de causalidade.

Ap0s a elaboracao dos mapas causais individuais, (9) esses sao comparados dois a dois,
para a identificacdo de possiveis divergéncias de opinido entre os atores, a partir das
diferengas entre os conjuntos de nos e os respectivos relacionamentos causais. Nessa etapa
também ¢ mensurada a distancia entre os mapas cognitivos.

A partir das medidas de distdncia e da analise dos mapas, (10) sdo identificadas e
delimitadas as possiveis coalizdes, quanto ao processo de mudanga de politica (institucional)
em analise. Ainda, em relagdo a comparagdo dos mapas cognitivos causais, (11) busca-se

mensurar o grau de cooperacao ou conflito no tocante a determinadas agendas politicas.
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Resumidamente, a elaboracdo deste estudo se daréd a partir das etapas apresentadas no

Quadro 4 com respectivas fontes de dados e modelos tedricos que dardo suporte a analise de

conteudo.

Quadro 4 - Resumo das etapas de elaboracdo do estudo de caso.

Etapas

Fontes de dados utilizadas

Modelos tedricos relacionados

Levantamento do historico e
da percepgdo da politica
fiscal brasileira

Literatura especializada, documentos
oficiais, textos da midia

Abordagem historica, Thelen (2009)

Identifica¢do/defini¢do dos
atores

Documentos oficiais, textos da midia
e indicagdes por entrevistados ou
convidados

Selecdo dos entrevistados em pesquisa
qualitativa, Gaskell (2015)

Levantamento dos objetivos e
das alternativas para politica
fiscal

Documentos oficiais, textos da midia
€ entrevistas com roteiro
semiestruturado

Value-Focused Thinking, Keeney (1992
e 1996); Analise de Conteudo, Bardin
(2011) e Bauer (2015)

Levantamento e validagao
dos mapas cognitivos

Entrevistas com roteiro
semiestruturado

Mapaeamento cognitivo, Eden (2004),
Almeida et al. (2014) e Kato et al.
(2014)

Mensuragao da distancia
entre 0s mapas cognitivos
causais

Mapas cognitivos causais

Comparagdo entre mapas cognitivos,
Langfield-Smith e Wirth (1992) e
Cunha et al. (2013)

Identificag@o e caracterizagdo
das coalizoes

Mapas cognitivos causais e medidas
de distancia

Advocacy Coalition Framework,
Jenkins-Smith et al. (2014);
Comparagdo entre mapas cognitivos,
Langfield-Smith e Wirth (1992) e
Cunha et al. (2013)

Mensuragdo do grau de
cooperacao ou conflito no
tocante a determinadas
agendas politicas

Mapas cognitivos causais

Comparagdo entre mapas cognitivos,
Septer et al. (2012) e Cunha et al.
(2013)

4.3

Fonte: Adaptado de Vieira (2013).

COLETA E ANALISE DOS DADOS

Segundo Yin (2001), a coleta dos dados em estudos de caso pode ser executada a partir

de seis fontes de evidéncias, que podem ser combinadas de diferentes formas: documentos,
registros em arquivos, entrevistas, observagdo direta, observacdo participante e artefatos
fisicos. Godoy (2010) agrupa as fontes de evidéncias citadas por Yin (2001) em trés grupos:
(1) observagao, (2) entrevistas ¢ (3) documentos.

Segundo Godoy (2010), por meio da observacdo o pesquisador busca perceber
aparéncias, eventos ou comportamentos; as entrevistas semiestruturadas sao indicadas quando

o pesquisador deseja entender a compreensdo de mundo do entrevistado, bem como suas
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elaboragdes para fundamentar suas opinides e crengas; e a palavra documento deve ser
entendida de forma ampla, compreende materiais escritos, estatisticas, registros organizados
em banco de dados e os elementos iconograficos.

Nesta pesquisa, a coleta dos dados se d& por meio de pesquisa documental, literatura
sobre o tema, documentos oficiais e textos da midia e pela abordagem aos individuos
envolvidos na politica fiscal brasileira, por meio de entrevistas semiestruturadas. A pesquisa
nao faz uso de observagdes.

Inicialmente, realiza-se levantamento da literatura sobre o subsistema politico objeto do
estudo, em seguida uma busca especifica por documentos oficiais, de acesso publico,
relacionados a politica fiscal, como leis, decretos, portarias, notas taquigraficas das comissdes

e do plenario do Congresso Nacional, e relatorios técnicos.

4.3.1 As entrevistas

No tocante as entrevistas, estas sdo um instrumento de coleta de dados amplamente
empregado nas ciéncias sociais empiricas. As entrevistas sdo semiestruturadas com um Unico
respondente. Segundo Gaskell (2015), a entrevista qualitativa possibilita uma compreensao
detalhada das crengas, atitudes e valores, em relacdo aos comportamentos dos atores em
contextos sociais especificos. Antes de qualquer entrevista, duas questdes centrais devem ser
consideradas: o que perguntar e a quem perguntar.

De acordo com Gaskell (2015), por tras de uma entrevista bem-sucedida estd um
entrevistador bem preparado. Nesse sentido, Gaskell (2015) recomenda a elaboracao de um
guia elaborado a partir da combinagdo de uma leitura critica de literatura apropriada, um
reconhecimento do campo, discussdes com colegas experientes, € algum pensamento criativo.
Um bom guia propicia progressdo logica e funciona como um esquema preliminar para a
analise das transcricdes das entrevistas. No entanto, Gaskell (2015) ressalta que o guia deve
ser usado com alguma flexibilidade, uma vez que o entrevistador deve usar sua imaginagao
para perceber quando temas importantes, ndo considerados inicialmente, surgem nas
discussdes.

Em relacdo a selecdo dos entrevistados, Gaskell (2015) frisa que a finalidade da
pesquisa qualitativa ndo ¢ contar opinides, mas, ao contrario, explorar o espectro de opinioes,
os diferentes entendimentos sobre uma determinada questdo; ¢ perceber a variedade de pontos
de vistas e o que fundamenta e justifica essas diferencas. Assim, o pesquisador deve
considerar como um meio social especifico pode ser segmentado em relacdo a um tema,

segundo posi¢des ou pontos de vistas. Segundo Gaskell (2015), o quantitativo de entrevistas
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depende da natureza do tema, do nimero de versdes da realidade e, especialmente, dos
recursos disponiveis.

Foi realizado esfor¢o para atender as recomendagdes de Gaskell (2015), ou seja, foram
selecionados atores, de diferentes matizes ideoldgicas, que atuam ou atuaram no subsistema
da politica fiscal brasileira. Assim, participaram das entrevistas servidores que exercem ou
exerceram cargos de Direcdo e Assessoramento Superior (DAS) no Ministério da Fazenda
(MF), no Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPOG), pesquisadores do
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), auditor federal de controle externo do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e consultores legislativos do Congresso Nacional, bem
como especialistas no tema, assessores parlamentares e representantes do setor produtivo.

Os atores foram identificados a partir da andlise de documentos oficiais, textos da midia
e, principalmente, pela indicagdo por outros atores ou convidados. Entre os burocratas de alto
escaldo do MF e MPOG, participaram das entrevistas dirigentes dos governos petistas e do
entdo presidente Michel Temer.

Também, manteve-se contato com parlamentares e os diretérios e as fundagdes
vinculados aos partidos politicos de diferentes ideologias, mas essas iniciativas nao obtiveram
o resultado esperado. No mesmo periodo das entrevistas foram realizadas as elei¢des
municipais, bem como, tramitava no Congresso Nacional o processo de impeachment da
entdo presidente Dilma Rousseff.

As entrevistas semiestruturadas foram conduzidas para efetuar o levantamento dos
objetivos e das alternativas, bem como elaboragdo e validacdo dos mapas cognitivos. Na
primeira etapa de campo desta pesquisa, as entrevistas foram realizadas presencialmente ou a
distancia com atores que atuam ou atuaram no subsistema da politica fiscal.> Na modalidade a
distancia, as entrevistas foram realizadas por meio de chamadas de video e voz, com auxilio
do software Skype.

Nessa etapa de campo, foi utilizado um roteiro de entrevista®, contendo algumas
questdes relacionadas ao tema da pesquisa, um gravador de voz e um caderno de anotacdes. O
roteiro de entrevista foi estruturado por meio das técnicas sugeridas pelo Value-Focused

Thinking.

2 As relacdes dos entrevistados encontram-se no Erro! Fonte de referéncia nio encontrada. e no Erro! Fonte
de referéncia nao encontrada..
3 O roteiro encontra-se disponivel no Apéndice A.
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Foram realizadas 24 entrevistas, no periodo de 8 de julho a 21 de setembro de 2016, que
totalizaram aproximadamente 28 horas. Essa etapa estava, inicialmente, prevista para ocorrer
nos meses de julho e agosto.

Assim, a coleta dos dados deu-se em torno de atores que tiveram ou mantém
participacdo nos debates acerca da politica fiscal brasileira. As entrevistas foram transcritas e
os respectivos contetidos analisados com os documentos relacionados ao tema®.

Segundo Bauer (2015), os textos, assim como as falas, revelam pensamentos,
sentimentos, planos das pessoas, e algumas vezes nos dizem mais do que seus autores
imaginam. A analise de conteudo ¢ um método de andlise de texto desenvolvido nas ciéncias
sociais empiricas, ¢ uma técnica para produzir inferéncias de um texto focal para seu contexto
social. Esses textos sdo produzidos no processo de pesquisa, tais como as transcrigdes de
entrevistas, ou ja foram produzidos para outras finalidades quaisquer, como as notas
taquigraficas.

Bardin (2011) define analise de contetido como:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter, por
procedimentos sistematicos ¢ objetivos de descrigdo do contetido das mensagens,
indicadores (quantitativas ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimento
relativos as condigdes de produgdo/recepgdo (variaveis inferidas) dessas mensagens.
(BARDIN, 2011, p. 48)

Bardin (2011) organiza a analise de contetido em torno de trés fases cronologicas: (1) a
pré-analise, (2) a exploragao do material e (3) o tratamento dos resultados, a inferéncia e a
interpretagdo. A pré-andlise consiste na fase de organizagdo e possui trés objetivos: as
escolhas dos documentos a serem submetidos a andlise, a formulagdo das hipdteses e
objetivos, e a elaboracdo de indicadores que fundamentam a interpretacdo final. Esses
objetivos ndo necessariamente se sucedem segundo uma ordem cronologica.

Ap0s definido o universo dos documentos sobre os quais se pode efetuar a analise, faz-
se necessario definir um corpus que € o conjunto de documentos a serem submetidos aos
procedimentos analiticos. Essa selecdo implica na observancia de algumas regras:
exaustividade, representatividade, homogeneidade e pertinéncia (BARDIN, 2011).

Quanto a exploracao do material, segundo Bardin (2011), essa fase ¢ longa e fastidiosa,
consiste basicamente em operagdes de codificagdes, decomposicdo ou enumeracao, segundo
regras previamente formuladas, efetuadas manualmente ou com auxilio de software. Bauer
(2015) expode que a construcdo de um referencial de codificagdo ¢ um processo interativo, ¢

uma tarefa que traz consigo a teoria e o material de pesquisa. Esse referencial € um conjunto

4 Os documentos estdo relacionados no Apéndice B.
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de codigos com o qual o material de pesquisa sera classificado. No entanto, Bauer (2015)
ressalta que embora o corpus do texto esteja aberto a outras diversas questdes, a analise de
conteudo interpreta o texto apenas a luz do referencial de codificagao.

As entrevistas, realizadas na primeira etapa de campo, foram transcritas e os respectivos
conteudos analisados, com os documentos relacionados ao tema, segundo as categorias e
subcategorias do cédigo disponiveis no Quadro 5. A categorizacdo dos conteudos esta

disponivel no Apéndice C.

Quadro 5 - Relacdo das Categorias e Subcategorias da andlise de contetdo.

Categoria Subcategoria

A. Receita Publica A.1 Reforma tributéria

A.2 Gastos tributérios

A.3 Simplificagdo e uniformizag@o das regras tributarias
A.4 Carga tributaria

A.5 Justiga tributaria

A.6 Arrecadacdo

B. Federalismo Fiscal B.1 Reparti¢do das receitas
B.2 Coordenacdo e delegacdo
B.3 Ineficiéncia fiscal

B.4 Risco moral

B.5 Solvéncia

C. Governanga Fiscal C.1 Governabilidade/Politica
C.2 Grupos de interesse

C.3 Credibilidade/Confianca

C.4 Centralidade da Politica Fiscal
C.5 Transparéncia

C.6 Entidade Fiscal

C.7 Atualizacdo normativa

C.8 Indicadores, Limites e Metas
C.9 Responsabilizagio

C.10 Regime fiscal

C.11 Accountability

D. Cidadania Fiscal D.1 Educagio fiscal e financeira
D.2 Valores
D.3 Controle social

E. Despesa Publica E.1 Orgamento
E.2 Rigidez or¢amentaria (Vincula¢des/Obrigatoriedades)
E.3 Trajetoria da despesa

F. Planejamento F.1 Planejamento Estratégico/Longo prazo
F.2 Plurianualidade Or¢amentaria
F.3 Escolhas/Alocacdo

G. Gestao Fiscal G.1 Desempenho
G.2 Monitoramento e Avaliagdo
G.3 Coordenagdo das politicas econdmicas

H. Divida Publica H.1 Trajetoria crescente
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H.2 Custo/juros
H.3 Perfil

Quadro 5 - Relagdo das Categorias e Subcategorias da analise de contetido. (continuagéo)

Categoria Subcategoria
1. Fungdes da Politica Fiscal I.1 Redug@o das desigualdades
1.2 Estabilidade da economia
1.3 Inflacdo

1.4 Crescimento econdmico

1.5 Prover bens e servicos publicos
1.6 Sustentabilidade fiscal

1.7 Investimentos

J. Burocracia J.1 Produtividade
J.2 Valores

K. Previdéncia Social

L. Imperfeigoes do Estado L.1 Tamanho do Estado
L.2 Concessdes ¢ privatizagdes

A construgdo prévia do codigo para andlise de contetdo dos documentos para
identificacdo dos objetivos e alternativas foi inicialmente baseada em leitura exploratoria
prévia, como recomendado por Bardin (2011) e Bauer (2015). A primeira versao do codigo
foi baseada principalmente nos capitulos da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000,
que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal.
Entretanto, ¢ importante ressaltar que o codigo foi atualizado, de maneira interativa, a partir
da identificagdo de novos elementos que nao haviam sido considerados inicialmente.

No tocante aos resultados obtidos e interpretagao, segundo Bardin (2011), os resultados
brutos sdo tratados de forma a serem significativos e validos e submetidos a provas
estatisticas e testes de validagdo, possibilitando ao pesquisador propor inferéncias e adiantar
interpretagdes.

Por fim, em relacdo a qualidade da analise de contetido, Bauer (2015) destaca quatro
fatores a serem observados: (1) coeréncia na construcdo de um referencial de codificagao,
todos os codigos fluem de um unico principio, provém de ideias superiores, que trazem ordem
ao referencial de codificagdo; (2) transparéncia, a documentacdo detalhada do processo de
codificagdo assegura a replicabilidade do estudo por outros pesquisadores; (3) fidedignidade,
definida como uma concordancia entre intérpretes; e (4) validade, se refere até que grau o

resultado representa corretamente o texto, ou seu contexto.
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4.3.2 A elaboracio dos mapas cognitivos causais

Ap6s a definigio dos objetivos e das alternativas para politica fiscal brasileira’,
realizou-se a segunda etapa de campo desta pesquisa, ou seja, a elaboragdo dos mapas
cognitivos causais individuais dos atores.

Nessa etapa, participaram 22 atores®, sendo 19 remanescentes da primeira etapa. Por
motivo de agenda, cinco entrevistados da primeira etapa ndo participaram da etapa de
elaboragdo dos mapas. Trés novos atores ingressaram nessa segunda etapa sem prejuizo a
pesquisa, uma vez que nao ha como pré-requisito a participacao na etapa anterior. Os mapas
foram elaborados no periodo de 21 de outubro a 15 de dezembro de 2016.

E importante esclarecer que as percepcdes e opinides expressas, nesta etapa, sio
exclusivamente dos entrevistados e ndo refletem, necessariamente, a visao das organizacdes
as quais estiveram ou estao vinculados.

Inicialmente, foi disponibilizada antecipadamente a todos os entrevistados desta
segunda etapa a relacdo dos 21 objetivos e alternativas, com as redacdes completas e
resumidas, para que pudessem refletir previamente sobre os conceitos € as possiveis relagoes
de causalidade.

Vale destacar que a relagdo, previamente, disponibilizada ndo categorizava os conceitos
em objetivos ou alternativas, pois poderia induzir a definicdo das relagdes de causalidade
entre os itens, uma vez que uma alternativa leva a um objetivo. Como ressaltado por Eden
(2004), o mesmo conceito pode aparecer como no tail (cauda) para um ator ¢ nd head
(cabega) para outro. Segundo Eden (2004), esse fendmeno ¢ observado em formuladores de
politicas publicas. Esta pesquisa aborda as alteragdes da politica fiscal brasileira.

As redagdes resumidas foram impressas em cartdes para serem utilizadas ao longo das
dinamicas de elaboragdo dos respectivos mapas cognitivos causais. Para facilitar a dinamica e
a validagao dos mapas, os objetivos ¢ as alternativas foram identificados aleatoriamente por
caracteres alfabéticos, conforme disposto no Apéndice D.

No tocante a dinamica, para elaboracdo dos mapas, primeiro foi solicitado ao
entrevistado que agrupasse as etiquetas em trés grupos: objetivos-fins, objetivos secundarios e
alternativas/agoes. Em seguida era solicitado aos entrevistados que declarassem suas opinides

e percepgdes quanto as relagdes de causalidade entre os objetivos e as alternativas, na seguinte

5 Essa fase da pesquisa estd melhor detalhada na Secdo 5, Defini¢do dos Objetivos e Alternativas da Politica
Fiscal.

6 As relagdes dos entrevistados, nesta fase, encontram-se no Erro! Fonte de referéncia nio encontrada. e
Erro! Fonte de referéncia nio encontrada..
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ordem: (1) entre objetivos-fins, (2) entre objetivos-fins e os secundéarios, (3) entre os objetivos
secundarios e, por fim, (4) entre os objetivos-fins, os secundarios e as alternativas.

Apos a identificacdo das relacdes de causalidade, as crengas, os arcos entre os nos, era
solicitada aos participantes da dinamica a definicdo dos efeitos percebidos dessas relacdes,
podendo ser positivo ou negativo, e as respectivas intensidades. Nesta pesquisa foram
considerados trés graus de intensidade: forte (+3 e -3), moderado (+2 e -2) e fraco (+1 e -1).
Assim, foram identificadas as crengas individuais de cada um dos participantes.

A percep¢ao dos participantes, em relacdo aos conceitos, do que seja objetivo ou
alternativa nem sempre foi a mesma. Como exposto por Eden (1988), pessoas diferentes
interpretam de maneiras diferentes uma mesma situagdo, cada individuo possui uma
diversidade de valores e interesses.

E importante ressaltar que alguns dos entrevistados demonstraram certa dificuldade em
estabelecer os efeitos percebidos das relagcdes de causalidade, positivo ou negativo, bem como
os respectivos graus de intensidade: forte, moderado ou fraco. Externaram que se fazia
necessario detalhar melhor alguns dos objetivos e das alternativas especialmente quando se
consideram dois horizontes de tempo distintos.

Por exemplo, a alternativa Estabelecer regras para redu¢do da despesa primaria da
Unido em relagdo ao PIB, o tempo de duracdo dessa alternativa, provavelmente, levaria a
uma inversdo do efeito, de positivo para negativo em algumas relagdes de causalidade. Nesse
caso, assumiu-se a regra do texto da PEC 241(ou 55)/2016, mais conhecida como PEC do
Teto. Em outras situagdes, mesmo apos os esclarecimentos pelo autor, alguns participantes
consideraram o texto ambiguo e preferiram ndo incorpora-lo aos respectivos mapas.

Todo esse processo de elaboragdo dos mapas cognitivos causais, a partir de objetivos e
alternativas, inicialmente nao percebidos ou considerados pelos entrevistados, propiciou uma
maior reflexdo quanto as causas e consequéncias da politica fiscal brasileira, a0 mesmo tempo
que fomentou o processo de aprendizado politico exposto por Jenkins-Smith et al. (2014).

Nessa segunda etapa de campo, também foi utilizado o gravador de voz, e ao final da
dindmica os mapas eram fotografados. A Figura 10 apresenta uma foto de um mapa cognitivo

ao final de uma das dinamicas.
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Figura 10 - Foto de um mapa cognitivo causal ao final da dindmica, antes da validagéo.

Apos a dinamica, o mapa causal era registrado em formato digital, com auxilio do
software Microsoft PowerPoint, para melhor visualizacdo e, em seguida, enviado para analise
do entrevistado que, quando julgava necessario, solicitava os ajustes até a validagdo final. A
Figura 11 apresenta um mapa cognitivo apds a validagdo pelo entrevistado.

Dos 22 mapas cognitivos causais, 19 foram elaborados segundo essa dinamica, outros
trés foram elaborados, por meio de orientacdo a distancia, a partir da disponibilizacdo de
arquivo digital, de modo que os participantes pudessem organizar e relacionar os objetivos e

as alternativas de forma similar a dindmica presencial.
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Aumentar a qualidade de
vida da populagdo M

Aumentar os investimentos
publico e privado U

Promover o crescimento econdmico
com nivel apropriado de emprego e
estabilidade de pregos X

Reduzir as desigualdades

Ampliar a oferta, a populacdo,
socioecondmicas e regionais D

de bens e servigos publicos de
qualidade R

+3

Ampliar os programas
de concesséo publica S

Aumentar a carga tributéria sobre
renda, lucro, ganho de capital e

propriedade e reduzir, sobre folha de

saldrios e consumo de bens e servigos A

Promover a educagdo
financeira e fiscal da
populagéo F

Garantira
sustentabilidade fiscal B

Aumentar a coordenagdo
entre as politicas fiscal,
monetdria e cambial N

+2

Monitorar e avaliar, com
consequéncia, a eficacia, eficiéncia
e efetividade do gasto publico |

+2

Aumentar a governabilidade e
a governanga da politica fiscal C

+2

Instituir o resultado primario
estrutural como regra fiscal E

Simplificar, padronizar
e harmonizar o Sistema
Tributario Nacional O

+3

Estabelecer regras para
redugéo da despesa primaria
da Unido em relacdoao PIBT

4 +2

Aumentar a transparéncia
e a inteligibilidade das
informacgdes fiscais Q

+3

Instituir o orcamento
impositivo e limitar as
vinculagdes das receitas G

Elaborar planejamento
estratégico de longo prazo fora
da liturgia orgamentéria H

Estabelecer o limite da divida
publica bruta da Unido L

Instituir Agéncia Fiscal,
independente e auténoma P

+3

Unificar os regimes
previdenciérios e instituir idade e
tempo de contribui¢do minimos J

Figura 11 - Mapa cognitivo causal registrado em formato digital, com auxilio do software Microsoft PowerPoint.
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5 DEFINICAO DOS OBJETIVOS E ALTERNATIVAS DA POLITICA FISCAL

Nesta se¢do ¢ apresentada uma descri¢do do conteudo das entrevistas e dos documentos
relacionados ao tema, bem como sdo listados os objetivos e as alternativas para a politica
fiscal brasileira.

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas com atores que atuam ou atuaram no
subsistema da politica fiscal. O roteiro, com questdes relacionadas ao tema, foi estruturado
por meio das técnicas sugeridas pelo Value-Focused Thinking. As entrevistas foram
transcritas e os respectivos contetudos analisados com os documentos relacionados ao tema’,
segundo as categorias e subcategorias do codigo definido. A categorizagdo dos textos esta

disponivel no Apéndice C.

5.1 DESCRICAO DOS CONTEUDOS

E importante ressaltar que as percepgdes descritas a seguir representam a interpretagao
do autor quanto ao conteudo das entrevistas e dos documentos relacionados ao tema.

Também, sdo apresentados alguns trechos das entrevistas para corroborar essa interpretacao.

5.1.1 Receita Pablica

No tocante a Receita Publica, foi destacada a necessidade da reforma tributaria visando
maior eficiéncia do sistema tributdrio brasileiro, bem como as atualizagdes quanto as bases
tributarias que ndo tém acompanhado tempestivamente o surgimento dos novos modelos de
negocios.

Outra questdo ressaltada foi o aumento significativo da renuncia fiscal pelo governo
federal, também conhecida como gastos tributarios. Segundo os dados disponiveis no sitio da
Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB), que subsidiaram a elaboragdo do Projeto de
Lei Orgamentaria Anual de 2017 (PLOA 2017), as previsdes alcangam aproximadamente R$
285 bilhdes. S6 os incentivos fiscais para a Zona Franca de Manaus custardo, em 2017, R$

25,6 bilhoes.

Em relagfo a parte tributaria, especificamente, eu acredito que bons caminhos para o
governo seria tentar principalmente fazer, rever beneficios fiscais, porque beneficios
fiscais sdo via de regra muito ineficientes e reduzem a arrecadagdo, entdo uma forma
de vocé aumentar a arrecadagdo e a eficiéncia econdmica ¢ rever esses beneficios,
entdo acho que seria um caminho bastante apropriado, e na medida do possivel
tentar evitar aumento de impostos porque a carga tributaria no Brasil ja ¢ muito alta
e isso cobra um prego na eficiéncia da economia, ela fica pouco competitiva em
relacdo a outros paises.

7 Os documentos estdo relacionados no Apéndice E.
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A necessidade de simplificacdo e uniformizagdo das regras do sistema tributario foi
bastante enfatizada pelos entrevistados, qualificado como complexo, ineficiente, prejudicial
ao empreendedorismo e incentivador da “guerra fiscal”. A carga tributiria também foi
lembrada por alguns dos entrevistados que ressaltaram a necessidade de aumentar o seu

retorno social.

[...] eu acho que uma politica fiscal sustentdvel também precisa ter um sistema
tributario adequado, ou seja, um sistema tributario mais eficiente, menos complexo,
mais simples, e também precisa ter o lado da despesa, o lado do gasto mais eficiente
e mais focado naquilo que realmente ¢ importante. Eu acho que sé o equilibrio entre
receitas e despesas com um sistema tributario cadtico e despesas completamente
ineficiente também ndo seria suficiente.

Hoje o Brasil tem um sistema tributdrio muito complexo, que demanda muito
recurso humano, fisico e financeiro das empresas e dos agentes econdmicos para
pagar os impostos, os tributos. Entdo a politica fiscal também precisa ser mais
eficiente, espera-se isso dela, porque arrecadagdo ¢ uma das trés formas de
financiamento também, ndo € s6 divida, mais eficaz, um sistema tributario mais
coeso, mais 16gico e mais racional.

Ainda em relagdo a Receita Publica, foi destacada a necessidade de tornar o sistema
tributario mais justo, de torna-lo mais progressivo. A base tributéria incide fortemente sobre o
consumo e a folha de salarios e pouco sobre a renda e as propriedades. No entanto, também
foi ressaltado que a arrecadagdo deva ser maximizada em cada uma das respectivas bases
tributarias, mas sujeita a restricdo da eficiéncia econdmica, € que a justica fiscal seja realizada
por meio da despesa publica.

[...] eu acho que o ponto que a gente estd muito atrasado é na arrecadacdo, ¢ falsa a
ideia de quem paga imposto no Brasil. Quem paga imposto no Brasil sdo os pobres,

[...] relativamente pesado na renda. E pobre, pelo efeito indireto, e a classe média
pelo efeito direto, entdo vocé tem uma estrutura que € muito concentradora de renda.

Para mudar a progressividade da carga tributaria, ser menos indireto, ser mais
imposto direto, mudar, na minha opinido precisava voltar o imposto sobre lucros e
dividendos, diminuir um pouco os impostos indiretos, mas ai entra muito aquilo que
eu estava falando sobre a Federagdo, entdo vocé precisa ter um pacto federativo para
fazer isso, vocé ndo vai conseguir fazer isso sem um grande pacto federativo.

Bom, ai eu acho que o grande desafio estd no lado do gasto, eu enxergo a tributagdo
como uma boa tributagdo, seria uma tributagdo eficiente, eu ndo enxergo a tributacao
como algum instrumento de distribuicdo de renda. Acho que a tributacdo tem que
tentar retirar os recursos prejudicando o minimo possivel a atividade econdmica.

Também foi destacado que a carga tributéria ¢ heterogénea entre os setores da economia

e que € necessario reduzir a informalidade e combater a sonegagao.
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5.1.2 Federalismo Fiscal

No que diz respeito ao Federalismo Fiscal, foi externada preocupagdo quanto a
previsibilidade e variabilidade das reparti¢des das receitas entre os entes da Federacao, que de
certa forma prejudicam o planejamento fiscal dos entes subnacionais. Alguns atores
ressaltaram a concentragdo das receitas na Unido, mas, segundo resultados de pesquisas do
Ipea, Gasparini e Miranda (2011), uma maior eficiéncia do gasto publico e da arrecadacdo das
receitas por parte dos entes subnacionais, bem como o aprimoramento das regras de
distribuicao desses recursos, possibilitaria minimizar o sobrefinanciamento de alguns dos
entes, e inclusive reduzir os atuais repasses aos estados € municipios.

Outra questdo ¢ a sobreposicdo de competéncias e a descoordenacdo entre os entes
federativos, ndo s6 em relagdo a politica fiscal mas também as demais politicas publicas. E
imprescindivel repensar o Pacto Federativo, de forma a reduzir a competicao entre os entes e
torna-lo mais cooperativo, mais sinérgico.

A ineficiéncia fiscal dos entes subnacionais também foi externada por alguns dos
entrevistados. Além da baixa qualidade dos gastos por esses entes, ha uma preocupagao com o
ndo exercicio das respectivas bases tributdrias, ou seja, ¢ preferivel depender das
transferéncias intergovernamentais a enfrentar o contribuinte local.

A renegociacdo das dividas dos estados com a Unido foi outra questdo reportada no
tocante ao Federalismo Fiscal. Além de transferir recursos dos estados mais pobres para os
mais ricos, a renegociacao premia a ma gestao publica, corroborando para o aumento do risco
moral, ou seja, o aumento da negligéncia dos entes subnacionais quanto a sustentabilidade
fiscal. Ainda foi sugerida a instituicdo de rating quanto a solvéncia fiscal dos entes
subnacionais, com possibilidade de decretagdo de intervencdo federal ou estadual em fungdo
da classificacao do ente.

No nosso caso, um agravante que ¢ a questdo Federativa e, pensando nesta ideia de
coeréncia, porque vocé pode ter um direcionamento que a Unido queira fazer que ¢
incompativel com o dos estados, ¢ a questdo da Federagdo com a autonomia que os
entes tém, eles acabam trazendo um peso, ou seja, vocé ndo consegue direciona-los
da forma como eventualmente vocé gostaria, e ao mesmo tempo que eles sdo
autonomos, eles ndo assumem totalmente a responsabilidade, porque quando os
negocios ddo errado, a gente ja viu essa historia, a gente esta vendo essa historia de
novo, ¢ acho que a gente vai ver em breve, novamente, ou seja, os estados em
situagdo aflitiva do ponto de vista fiscal, bateram a porta da Unido, e a Unido
pressionada para resolver, entdo a coeréncia ndo s6 no sentido, essa coeréncia

interna, uma consisténcia 16gica da acdo do governo em nivel Federal, mas essa
coeréncia entre os entes, da Unido com os subnacionais.
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5.1.3 Governanga Fiscal

Acerca da Governanca Fiscal, foi manifestada a faléncia do presidencialismo de
coalizdo, expressao formulada pelo cientista politico Sérgio Abranches (1988), em virtude da
dificilima relacao do Poder Executivo com os atuais 29 partidos politicos com representagao
parlamentar no Congresso Nacional. Em relacdo a esse tema, foi sugerida a adocdo de
clausulas de barreira para representa¢do parlamentar em funcdo do desempenho eleitoral dos
partidos. Outra questdo levantada, ¢ a necessidade de regulamentar o lobby e enfrentar o
corporativismo.

Um aspecto ressaltado pelos entrevistados foi a erosdo da credibilidade da politica fiscal
brasileira e a necessidade de aumentar a confianga e as expectativas dos cidaddos e dos
agentes econOmicos em relacdo a economia brasileira. As previsdes dos indicadores da

politica fiscal precisam ser mais realistas € menos otimistas.

Eu acho que em algumas vezes na nossa histéria a gente quebrou a relacdo de
confianca com os agentes econdmicos, € a gente estd vivendo isso de novo, e
reestabelecer essa relacdo ¢ dificil. Entdo essa sinalizacdo de que existe um
compromisso de longo prazo ¢ essencial. Entdo eu diria isso, se a gente conseguir
sinalizar de que ¢ uma mudanca estrutural tomada, adotada ndo sé no discurso, mas
adotada, que garanta que cinco ou dez anos a gente esteja em uma trajetdria melhor,
eu acho que a gente reverte a situagdo econdmica e comega a ter um outro tipo de
condigéo [...]

Também foi enfatizada pelos participantes a necessidade de aumentar a transparéncia e
a inteligibilidade das informagdes fiscais disponibilizadas a sociedade; a forma e a linguagem
como sao apresentadas as informagdes fiscais sao aridas e de dificil compreensdo pelo
cidaddo comum. E importante evidenciar os beneficiarios da politica fiscal ¢ das demais

politicas publicas.

Fundamental transparéncia, fundamental, se vocé ¢ transparente, o jogo estd dado,
0s autores se posicionam, e vocé vai ver a reagdo correta de todos os atores
envolvidos [...], quando vocé ¢ transparente vocé deixa claro que vocé ndo vai fazer
superavits fiscais pelos proximos quatro anos, mas vocé€ avisa isso ld em 2011, 2012.
Af aquele que iria comprar o titulo da divida publica ndo vai comprar mais, ou vai
comprar em uma taxa mais elevada e vocé vai repensar a sua estratégia, a sua divida.
Vocé anuncia com quatro anos de antecedéncia que ela vai subir por quatro anos e
vai chegar a 80% do PIB, os atores vao se reposicionar em relacdo a vocé, e vocé vai
ter que talvez rever a sua posi¢do, entdo transparéncia para mim € o principal
elemento para deixar claro para toda a sociedade as decisoes de politica fiscal e o
que elas implicam. Quem estd ganhando, quem estd perdendo, e para os
investidores, se eles estdo ou nao dispostos a financiar aquela politica fiscal, se vai
aumentar imposto, como é que se vai resolver a questao dos déficits.

Eu acho que a questdo da transparéncia ¢ de extrema relevancia. Eu sei que, as
vezes, varios atores com boa intengcdo combatem a ideia de uma transparéncia muito
grande, alegam que certas informacdes ndo deveriam vir a publico, eu entendo que a
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transparéncia talvez tenha risco, mas eu entendo que o risco da ndo transparéncia ¢é
muito maior. Acredito que a gente acaba permitindo que certas praticas acontegam e
se repitam sem que a gente tenha como impedir, e ai eu acho que ¢ melhor ter o
problema da transparéncia do que o problema da falta de transparéncia.

Ainda no tocante a Governanca Fiscal, alguns atores destacaram a centralidade da
politica fiscal em um tnico 6rgao, como no caso da politica monetaria, centralizada no Banco
Central do Brasil. Sugere-se a transferéncia da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) para o Ministério da Fazenda
(MF).

Também foram ressaltadas a regulamentacao do Conselho de Gestao Fiscal previsto no
artigo 67 da Lei n. 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), para
harmonizar as interpretacdes e métricas das legislacdes e normas fiscais, € a criagdo de uma
entidade fiscal independente e autonoma para monitorar e avaliar as estatisticas fiscais, bem
como a qualidade dos gastos publicos. Além disso, foi destacada a necessidade de revisao e

atualizacdo das normas e regras fiscais, em especial a Lei n. 4.320/1964.

[...] alguns paises desenvolveram recentemente Institui¢des Fiscais Independentes,
as IFIs, e eu acho que seria uma ideia consideravel, embora a gente teria uma
tentativa ai no Senado, inclusive se aprovou uma IFI com resolugdo, mas eu acho
que em um modelo que ndo tem o pressuposto mais basico da IFI, que estd no nome
dela de que ela seria independente, entdo ¢ uma institui¢do criada por resolugdo no
Senado que pode ser liquidada também por uma resolugdo no Senado, ela ¢ tudo
menos independente, ela estd vinculada a escolha de quem comanda o Senado em
algum momento, [...]

Hé quase um consenso da necessidade de uma nova geragao de regras fiscais; metas de
resultado primario nao atendem. Propde-se a adog¢ao do resultado primdrio estrutural ou de

regra de trajetoria para despesa primdria em relacao ao PIB.

Em segundo lugar, precisa mudar a regra fiscal para ser menos ciclica [...].

[...] eu acho que a gente precisa evoluir, tem outras coisas também que ja estdo na
literatura mundial que varios paises avancados ja fazem. Entdo para vocé ter um
resultado estrutural, por exemplo, em vez de ter um resultado primario, focar em um
resultado estrutural, eu acho que o Brasil ndo estd pronto para isso, a gente ndo esta
pronto nem para a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que foi o resultado
primario que dird para o resultado estrutural, que é muito mais dificil de ser
entendido pela populagio.

Bom, se a gente comparar com alguns paises, como o Chile, por exemplo, acho que
o Chile ¢ um bom pais para se comparar. O Chile, pelo que eu tenho conhecimento,
adota uma politica muito mais responsavel na area fiscal do que o Brasil, entdo um
ponto positivo que eu vejo naquele pais e que nos falta seria que a politica fiscal se
adequasse ao ciclo econdémico, por exemplo, em periodos de grande crescimento que
a poupanga publica, ou superavit primario, fosse um pouco mais elevada, para que
em momentos de recessdo o governo tenha mais instrumentos, possa até incorrer em
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déficit primario para tentar estimular a economia, entdo eu acho que ¢ uma
experiéncia que parece ser bem-sucedida por 14 e que a gente poderia adotar aqui
também.

Em relacdo a responsabilizagdo, foi externada a necessidade de melhor explicitar a
cadeia de tomada de decisdo e as respectivas responsabilidades quanto ao ndo cumprimento

das regras fiscais, bem como o aumento do rigor das penalidades.

[...] acho que a defini¢do clara de responsabilidades em cada instancia de decisdo,
isso ¢ um ponto que a gente, a meu ver, ndo tem claro na politica fiscal, ¢ de uma
forma geral também na gestdo orcamentaria tem varias decisdes que sdo tomadas
sem que fique claro de quem ¢ a responsabilidade, e frequentemente decisdes que
sdo politicas parecem formalizadas por agentes técnicos, 0 que tem varios
problemas, inclusive problemas que podem parecer menores, do ponto de vista
pessoal ndo ¢ menor, ou seja, um agente que ¢ técnico, burocrata, ou tendo que arcar
pelo menos tendo que lidar com uma responsabilidade que a rigor ndo € dele, e
talvez porque a cadeia de comando, de tomada de decisdo ndo esteja clara o
bastante. Quer dizer, se vocé for olhar a posteriori qual foi a cadeia de tomada de
decisdo, vocé ndo enxerga, vocé enxerga a decisdo tomada as vezes embasada no
relatorio assinado por um técnico, mas todas as escolhas que foram feitas antes,
acima dele ¢ acima das possibilidades dele isso desaparece. Entdo eu acho que uma
clarificacdo dessas competéncias, das responsabilidades, dessas atribuigdes ¢
fundamental também.

A ampliacdo do accountability também foi manifestada pelos entrevistados, inclusive
com publicagdes periddicas de medidas de responsividade democratica, de forma a explicitar

a correspondéncia entre as escolhas politicas e as agendas de diferentes publicos.

Eu diria que uma clareza de objetivos, uma clareza sobre as escolhas que sdo feitas,
0 que se quer alcangar e por que se quer alcancar, e de alguma forma uma
demonstragdo a populacdo, a sociedade, de que essas escolhas da politica fiscal
refletem também os desejos daquela propria sociedade. Acho que esse ¢ um ponto
importante. O segundo ponto eu acho que ¢ a coeréncia entre os objetivos e os atos,
as nossas escolhas. E frequente vocé ter algum tipo de objetivo declarado, mas suas
escolhas sdo incompativeis com aquilo, acho que isso ¢ um ponto importante.

5.1.4 Cidadania Fiscal

Em relacdo a Cidadania Fiscal, foi externada a baixa qualificacdo da sociedade para
compreender a politica fiscal. Nao ha percep¢ao de que os recursos publicos sdo finitos, pelo
contrario, ha uma percepcao que o Estado cria riqueza, quando na verdade ele extrai riqueza

da sociedade.

[...] o brasileiro ndo sabe que paga impostos, se o brasileiro ndo sabe que paga
impostos, ele recebe as coisas do Estado e acredita que aquilo ¢ um presente, um
presente que ganhou, [...] uma sociedade com esse tipo de pensamento ndao tem
como ter uma visdo de politica fiscal razodvel, entdo a visdo da nossa sociedade
sobre politica fiscal ¢ muito fraca porque as pessoas ndo sabem que pagam impostos.
Entdo essas pessoas ndo cobram do governo o bom uso do seu dinheiro, que foi
retirado delas para fazer politicas publicas. Elas ndo se enxergam na outra ponta
como aquele que esta financiando os erros do governo.
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No tocante aos valores, somos uma sociedade do presente e do imediato na qual os
interesses pessoais sobrepdem ao da coletividade. Os maiores beneficiados sdo grupos
pequenos e organizados, enquanto os prejudicados sdo grupos grandes e difusos. E
imprescindivel fomentar a educacdao financeira e fiscal na sociedade para uma maior
conscientizacdo de que a politica fiscal deva reverter-se em beneficios que atendam as
necessidades da coletividade, reduzindo as distancias sociais.

Se entendemos pais, sociedade no sentido amplo, cidaddo, eu diria que o cidaddo
sabe muito pouco sobre politica fiscal. Ele sabe mais de inflagdo, porque a inflagéo
se materializa rapidamente para ele, a inflagdo 10% sai na primeira pagina do jornal,
e sabe o que significa aquilo, [...] mas ninguém fala por que o déficit ou o superavit
caiu de R$ 50 bilhdes para 49, para 48, para 47, para 30, ninguém discute déficit
fiscal. O brasileiro ndo tem a cultura, diferente do anglo-saxdo que pega os jornais
nos Estados Unidos, na Inglaterra, e estd sempre se perguntando quem ¢ que esta
pagando essa conta. Ele grita alto, rapido, ele diz: “‘eu ndo vou pagar esta conta”. Ele
se mobiliza: “esta conta eu ndo quero pagar!” Ele entende que toda decisdo de

politica fiscal ¢ ele quem paga conta, ele grita alto, rapido: “esta conta eu ndo quero
pagar!” Aqui no Brasil ninguém consegue se enxergar pagando a conta.

Ainda em relacdo a Cidadania Fiscal, a percepcao ¢ que, apesar das informagdes
disponiveis, o controle social sobre a politica fiscal ¢ pouco efetivo. Sendo necessaria uma
maior inteligibilidade das informagdes fiscais disponibilizadas a sociedade para o

aprimoramento do controle social.

5.1.5 Despesa Publica

Quanto a Despesa Publica, faz-se necessaria uma melhor avaliagdo da adequagdo
or¢amentaria das politicas publicas propostas, especialmente no tocante a evolucao no longo
prazo. As dotagdes orcamentarias ndo sao acompanhadas dos respectivos recursos financeiros.

Foi destacada a rigidez orcamentdria, devido as vinculagdes das receitas e a
obrigatoriedade da execucao de determinados créditos orgcamentarios, o que ocasiona,
consequentemente, uma baixa discricionariedade da alocagao orgamentaria.

Vocé tocou em dois pontos ai que sdo dois pontos nevralgicos do orgamento hoje,
rigidez orcamentaria, primeiro uma quantidade enorme de despesas obrigatorias,
depois uma série de vinculagdes especificas a isto ou aquilo, entdo, por exemplo, em
termos de despesas obrigatérias tem a previdéncia que ¢ a principal delas, na
sequéncia o proprio funcionalismo, seguro desemprego, LOAS e tal. Quando vocé
pega as despesas obrigatorias hoje, elas estdo sempre em 90% do orcamento, olha

que sdo coisas diferentes, ¢ importante distinguir despesas vinculatorias de despesas
vinculadas.

Todavia, foi sugerida a adogdo do orcamento impositivo, com a anulagdo dos créditos

orcamentarios pelo Congresso Nacional, a partir de indicagdo do Poder Executivo. As atuais
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revisdes e contingenciamentos bimestrais inviabilizam o planejamento dos demais Orgaos
Setoriais, por conseguinte, prejudicam a qualidade do gasto.

Outra questao ressaltada, foi o crescimento das despesas primdrias em relacao ao PIB.
Desde a redemocratizagdo, todos os presidentes, sem exce¢do, apresentaram ao final dos
respectivos governos essa relagdo maior do que a do final do governo imediatamente anterior.
Portanto, sendo necessario estabelecer regras para trajetéria da despesa primaria do governo
federal em relagdo ao PIB, no longo prazo. Esse foi um dos pontos de maior divergéncia entre
os entrevistados; enquanto um grupo defendia a aprovagdo da “PEC do Teto” em tramitagao a
época no Congresso Nacional, um segundo grupo ressaltava as possiveis consequéncias
danosas as politicas ptblicas da area social se essa regra fosse aprovada.

Bom, em relagdo a politica fiscal de maneira ampla, eu acredito que ndo ha muitas
alternativas, qualquer governo que assumir o Brasil vai ter que adotar uma politica
muito mais restritiva na area fiscal, ou seja, vai ter que tentar equilibrar as receitas
com as despesas. Como ha um desequilibrio grande, atualmente, as receitas terdo
que aumentar, seja com a revisdo de beneficios concedidos, ou novos impostos, ¢ a
despesa vai ter que cair, a queda da despesa eu acho que é o maior problema, ¢ ai eu

acredito que o governo estd no caminho correto que ¢ buscar a reforma da
previdéncia social, que foi a despesa que mais cresceu nos ultimos anos.

5.1.6 Planejamento

No tocante ao Planejamento, foi ressaltada pelos entrevistados a importancia de
institucionalizar o planejamento estratégico de longo prazo, fora do rito orcamentdrio, de
modo a orientar a elaboracdo e execu¢do dos planos nacionais e regionais de ordenacao do
territorio e de desenvolvimento econdmico e social, previstos no inciso IX do artigo 21 da
Constituicao Federal. Em outras palavras, definir objetivos e metas que sinalizem o futuro
almejado para o Pais.

Também foi destacada a necessidade de plurianualizar os créditos orgamentarios da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), especialmente as despesas classificadas como investimento, bem
como aprimorar a coordenagdo entre os instrumentos orgamentarios: o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA).

Alguns dos entrevistados manifestaram por uma maior transparéncia nas regras para
priorizacao da alocagdo dos gastos publicos, de forma a explicitar para a sociedade o porqué
das escolhas politicas. E necessario avaliar os custos de oportunidades entre as politicas

publicas, avaliar e publicitar o trade-off.
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5.1.7 Gestao Fiscal

Em relagdo a Gestdo Fiscal, foi enfatizada a imprescindibilidade de monitorar e avaliar,
periodicamente, com consequéncia, a eficacia, eficiéncia e efetividade do gasto publico. E

premente o aumento da produtividade e efetividade dos gastos publicos no Brasil.

Cultura, mudanga cultural. Avaliagdo de programas. Vocé cria um programa, vocé,
como um bom gestor publico, estd desenhando um programa, [...] eu tenho que
avaliar se o programa estd sendo efetivo, eu tenho que a cada trés anos contratar
alguém para fazer uma avaliacdo, afinal eu estou gastando R$ 3 bilhdes por ano, eu
tenho que fazer uma avaliagdo basica.

[...] mas eu acho que existe em alguns paises um compromisso maior com a medigéo
de custos e resultados em um sentido geral, de compromisso com a eficiéncia que ao
final das contas, a meu ver, ¢ condigdo para que vocé tenha politica fiscal
sustentavel com o atendimento de demandas sociais, entdo, eu consigo olhar para
custo, eu consigo olhar para resultado e tenho a eficiéncia como um valor, ¢ eu ndo
acho que noés temos de uma forma geral no Estado brasileiro e talvez no pais, na
sociedade. A eficiéncia ndo € uma coisa que a gente persiga ou valorize tanto, a
gente se preocupa mais em fazer as coisas mesmo que seja com um esfor¢o trés
vezes maior, entdo eu acho que este € um ponto crucial.

[...] aqui no Brasil quando vocé introduz uma despesa no orcamento ela se
autorreplica a cada orgamento, ninguém para no meio falando assim: agora, de trés
em trés anos, ou de cinco em cinco anos, um organismo independente, uma agéncia
independente, [...] que seria uma comissdo composta por Executivo, Legislativo e
instituigoes da sociedade que fizesse uma espécie de escritorio de avaliagdo de
programas publicos para ver se eles poderiam continuar no or¢amento. E um
experimento que vai ter que ser feito, para de cinco em cinco anos avaliar se
determinados programas estdo produzindo os beneficios correspondentes aos seus
custos, tem muito programa que sim, tem programa que nao. Entdo, a ideia que nods
estamos tendo é a que veio mesmo da Constituigdo, nds acrescentamos mais
despesas sem cortar as anteriores, quando o correto, se os recursos sao finitos, seria
periodicamente vocé fazer uma reavaliagdo da sua agdo para vocé suprimir algumas
acdes e acrescentar outras, criar outras, porque as exigéncias das pessoas vao
mudando.

Outro ponto destacado foi o aprimoramento da coordenacdo entre as politicas fiscal,
monetaria e cambial, ou seja, aperfei¢oar o relacionamento entre a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e o Banco Central do Brasil (BCB), bem como uma maior coeréncia entre as

politicas e agendas setoriais e a politica fiscal.

5.1.8 Divida Publica

Quanto a Divida Publica, foi destacado o crescimento da relagdo entre a divida publica
do governo federal e o PIB, e a necessidade de regulamentar o art. 30 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da

Constituicdo. O art. 30 foi regulamentado apenas para os estados e municipios por meio de
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resolucdo do Senado Federal, enquanto a divida publica consolidada da Unido permanece sem

limites e regras para trajetoria.

Acho que o regime de metas de superavit primdrio deu certo, mas ai completo,
precisa ter uma meta para a divida piblica, um limite para a divida publica, porque
tendo o limite, vocé esta abarcando efetivamente todo o setor publico. A meta por
superavit primario faz sentido porque o juro ¢ endogeno, eu nido posso obrigar o
Banco Central a reduzir dois pontos os juros, para economizar R$ 50 bilhdes, mas
fixando o limite para divida, eu posso mostrar para a sociedade que o Banco Central
estd dentro do setor publico, ele gera também custos, assim como as outras politicas
publicas. Por que a politica de educacdo tem que ser tratada com transparéncia e
rigor, e a politica de juros nao? A politica do Banco Central ndo? Entdo o limite para
a divida precisa ser fixado com urgéncia para que a gente tenha uma meta mais
abrangente na realizacdo da politica fiscal, ¢ uma meta mais geral, mas ela vai puxar
todas as outras acdes, ela vai obrigar vocé a ter um superavit primario melhor, vai
obrigar a ter uma conta de juros menor, enfim eu acho que o limite para a divida ndo
exclui superavit primario, mas ele é complementar.

O alto custo para o financiamento da divida publica também foi ressaltado, as taxas de
juros reais do Brasil estdo entre as mais altas do mundo, tornando pouco atrativas as taxas de
retorno dos investimentos no Pais. Ainda em relagdo a divida publica, foi externada a
necessidade de: aumentar e diversificar os detentores dos titulos publicos; alterar a
composicao da divida publica, reduzindo a participacdo dos titulos indexados a taxa Selic; e
alongar o prazo de vencimento dos titulos.

O que se espera da politica fiscal, é que vocé busque uma divida sustentavel ao
longo do tempo, que quer dizer o qué? Uma relagdo divida bruta sobre o PIB
estavel, ou descendente, cadente; por qué? Porque ¢ isso que garante a possibilidade
de ter mais financiamento. Se vocé tem uma divida crescente, como tem agora de
69% do PIB, mas que estd crescendo, a percepcdo dos agentes ¢ que O risco
aumenta, isso vai ser precificado nos juros, e ai vocé vai pagar mais juros ainda, vai
ocupar o espago ainda maior do orgamento, sobra menos para a politica publica.
Entdo o Estado precisa ser austero, porque justamente ele precisa durar ao longo do
tempo, precisa ter um financiamento que ndo seja temporario, que seja perene, para
isso ele precisa mostrar para o mercado, que ¢ quem vai financia-lo, que ele é capaz
de fazer isso. Entdo uma boa politica fiscal, ¢ uma politica fiscal na qual se espera

que tenha uma relagao divida PIB cadente, e também um Estado capaz de arrecadar
bem, e de maneira eficiente.

5.1.9 Funcoes da Politica Fiscal

No tocante as Fungdes da Politica Fiscal, em relagdo a redugdo das desigualdades
socioecondmicas, segundo algumas percep¢des, além da arrecadacdo, algumas politicas
setoriais também sdo regressivas. Nesse sentido, o economista Marcos Lisboa, que foi um dos
principais formuladores da politica econdomica do primeiro governo Lula (2003/2006), destaca
que certas coalizoes conseguem obter privilégios e beneficios de agéncias do governo e, por
consequéncia, debilitam a economia. Lisboa e Latif (2013) apontam a existéncia de uma

“republica da meia-entrada” no Brasil.
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A estabilidade dos ciclos econdmicos foi relacionada como fung¢do da politica fiscal,
assim como o crescimento econdmico com nivel apropriado de emprego e estabilidade de
pregos.

Ainda em relagdo as Fungdes da Politica Fiscal, alguns mencionaram a oferta, a
sociedade, de bens e servigos publicos de qualidade. Também foi ressaltada a solvéncia fiscal
e a capacidade de investimento do Estado no longo prazo.

E, tem dois, a primeira forma, assim, hoje em dia a gente avangou muito no gasto,
tinha que avangar mais, tem que melhorar a questdo de satde e educagdo, direito

principalmente no sentido de liberar as familias de um gasto que acaba gerando,
vocé aumenta a renda disponivel das familias, e isso ja é bastante distributivo.

5.1.10 Burocracia

Quanto a Burocracia, foram ressaltados: o gasto com pessoal nos governos estaduais,
que tem comprometido boa parte das receitas desses entes; a necessidade de discutir a
eficiéncia e produtividade da forga de trabalho do setor publico brasileiro, nos trés niveis de

governo; e a disseminagdo da cultura da transparéncia e responsabilidade fiscal.

5.1.11 Previdéncia Social

Em relacdo a Previdéncia Social, foi enfatizada a necessidade de atualizacao e
unificacdao das regras dos regimes geral e proprio, uma vez que as aposentadorias sao muito
precoces e as concessdes de pensdo sdo muito generosas, prejudicando o financiamento do

sistema previdencidrio e, consequentemente, a sua sustentabilidade no longo prazo.

[...] j& estd com déficit de previdéncia enorme, 150, R$ 200 bilhdes por ano, isso é
inviavel para as contas publicas brasileiras. Daqui a 5, 10 anos so6 vai piorar, e fazer
uma reforma hoje certamente ndo vai ser uma reforma definitiva, com as forgas que
a gente teria que fazer uma reforma de previdéncia agora e mais a frente fazer de
novo. A idade minima é uma coisa que ndo tem como vocé€ no ir nessa dire¢ao, [...],
vocé vive 80 anos, vocé se aposenta com 52, 54 anos, quer dizer, é inviavel, vocé
nao pode contribuir pelo mesmo tempo que vocé vai receber, ta certo? Vocé
contribui com 10%, 11% do seu saldrio e vai receber um salario integral durante 30
anos, vocé vai contribuir com 10% durante 30 anos, 35 anos, vocé ndo vai receber
em 35 anos 100%. Nao tem capitalizacdo que gere isso, entdo tem que se rever iSso
dai, mas n3o vai ser um processo facil e eu acho que o governo vai ter muita
dificuldade.

5.1.12 Imperfeicoes do Estado

Quanto as Imperfeigdes do Estado, sugeriu-se o aumento da participagao do setor
privado na economia brasileira, dada a baixa capacidade de investimento do setor publico,

bem como o mapeamento das politicas publicas que devam ser ofertadas pelo Estado e pelo
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segundo ou terceiro setor. Ainda foi ressaltada a preméncia em racionalizar os procedimentos
burocraticos e assegurar ampla seguranga juridica.
[...] imagina um Estado que atenda a populacdo, e veja, ¢ uma questdo particular
minha de como eu acredito que deva ser o Estado. Deve ser um Estado que dé
autonomia ao cidaddo, e ndo um Estado que faga pelo cidaddo, porque quem faz o
pais sdo as pessoas, o Estado tem que ser um coadjuvante na sociedade que ajuda

aqui e ali quando e onde ele consegue, ndo ¢ em todo canto, entdo tem esse cendrio
ideal.

Pois ¢, entdo veja, a gente tem um Estado mastoddntico, a gente tem que acordar
para isso e fazer um Estado que seja razoavel, que tenha coeréncia, a gente precisa
de Estado no Brasil, a gente tem uma disparidade de renda terrivel e o mercado ndo
vai corrigir a disparidade de renda, tem que ser o Estado. Agora, ndo esse Estado
que aumenta, como eu falei anteriormente, a disparidade de renda. E um Estado que
tem uma atuacgdo nesse sentido, terrivel.

O Estado tem que existir, ndo existe economia sem o Estado, mas o Estado tem que
atrapalhar pouco a economia, ele tem que viabilizar onde um sistema de mercado
nao consegue operar, [...] ele tem que tentar colaborar, mas ele ndo € protagonista, o
Estado tem que ser coadjuvante da sociedade, a sociedade tem que se resolver. O
Estado € um elemento no meio e ndo ¢ o maior elemento, ndo pode ser o maior
elemento sob risco de vocé ter visdes autoritarias ai a qualquer momento sendo
instaladas.

52 OS OBJETIVOS E AS ALTERNATIVAS PARA A POLITICA FISCAL
BRASILEIRA

No tocante aos objetivos e as alternativas para a politica fiscal brasileira, conforme
exposto por Keeney (1996), a lista inicial continha itens os quais ndo eram verdadeiramente
objetivos ou alternativas. Essa primeira lista incluia restri¢des e critérios para monitoramento
e avaliagdo.

Coube ao autor, no papel de facilitador, a partir da andlise de contetido que esté
disponivel no Apéndice C3, por meio de reflexdes sobre o contexto, converter esses itens em
objetivos e alternativas. Alguns eram consenso entre os participantes; outros bastante
conflitantes.

E importante registrar que o quantitativo dos objetivos e das alternativas foi
customizado em fungao da disponibilidade da agenda dos participantes. Era necessario que as
dinamicas para constru¢do dos mapas cognitivos causais ndo durassem mais do que uma hora.

Diante do exposto, sdo apresentados, em ordem alfabética, os objetivos e as alternativas

para a politica fiscal brasileira, com as respectivas redacdes completas:

8 No Apéndice C estdo disponiveis fragmentos das falas dos entrevistados.
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)

k)

)

Ampliar a oferta, a populagdo, de bens e servigos publicos de qualidade;

Ampliar os programas de concessdo publica;

Aumentar a carga tributaria sobre renda, lucro, ganho de capital e propriedade e
reduzir, sobre folha de salarios e consumo de bens e servigos, com base no principio
da capacidade contributiva;

Aumentar a coordenacao entre as politicas fiscal, monetaria e cambial;

Aumentar a governabilidade e a governanca da politica fiscal;

Aumentar a qualidade de vida da populagao;

Aumentar a transparéncia e a inteligibilidade das informacdes fiscais
disponibilizadas a populacao para o exercicio do controle social;

Aumentar os investimentos publico e privado;

Elaborar planejamento estratégico de longo prazo, com objetivos, metas e agdes,
fora da liturgia orgamentaria;

Estabelecer o limite da divida puablica bruta da Unido e respectivas
responsabilizagdes e sangdes quanto ao ndo cumprimento;

Estabelecer regras para reducao da despesa primaria da Unido em relagao ao PIB,
com revisdes periddicas, e respectivas responsabilizacdes e san¢des quanto ao nao
cumprimento;

Garantir a sustentabilidade fiscal,

m) Instituir Agéncia Fiscal, independente e autonoma, para: (1) normatizar e padronizar

p)

q)

as regras e praticas contabeis aplicaveis ao setor publico; (2) elaborar e publicizar
indices de responsividade democratica, de forma a explicitar a correspondéncia
entre as escolhas politicas e as agendas de diferentes publicos; e (3) elaborar e
publicizar ratings com notas para Unido, estados € municipios quanto a solvéncia
fiscal e a qualidade dos gastos publicos;

Instituir o orgamento impositivo e limitar as vinculacdes das receitas, explicitando a
populacao a priorizagdo da alocacdo dos gastos publicos pelos agentes politicos;
Instituir o resultado primario estrutural como regra fiscal para minimizar os efeitos
dos ciclos econdmicos;

Monitorar e avaliar, com consequéncia, a eficécia, eficiéncia e efetividade do gasto
publico;

Promover a educagdo financeira e fiscal da populagdo, para o exercicio do controle
social e conscientizagdo de que a politica fiscal deve reverter-se em bens e servigos

publicos que atendam as necessidades da coletividade;
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r) Promover o crescimento economico com nivel apropriado de emprego e estabilidade
de precos;

s) Reduzir as desigualdades socioecondmicas e regionais;

t) Simplificar, padronizar e harmonizar o Sistema Tributario Nacional;

u) Unificar os regimes previdenciarios, Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e
Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), e condicionar as concessdes de
aposentadorias e pensdes a idade e ao tempo de contribuicao minimos, estabelecidos

em funcao das expectativas de vida da populagdo e da piramide demografica.

E importante ressaltar que esses objetivos e alternativas politicas serdo submetidos a
analise dos participantes desta pesquisa, ndo cabe ao autor emitir opinido quanto as
implicagdes dos objetivos e alternativas inferidas. Essas implicagdes serdo externadas pelos

atores quando da elaboracdo dos mapas.
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6 ANALISE DOS MAPAS COGNITIVOS

Nesta secdo sdo apresentados a andlise dos conceitos e das relagcdes de causalidades
percebidas pelos participantes, bem como os resultados da comparagdo dos mapas cognitivos
e a caracterizacao das possiveis coalizdes politicas.

Ap6s o levantamento e a defini¢do dos objetivos e das alternativas para a politica fiscal
brasileira, no ambito desta pesquisa, a partir da andlise das entrevistas realizadas e dos
documentos selecionados, iniciou-se a segunda etapa de campo desta pesquisa com o objetivo
de elaborar e validar os mapas cognitivos, com as respectivas relagdes de causalidade entre

objetivos e alternativas.

6.1 ANALISE DOS MAPAS COGNITIVOS CAUSAIS

ApoOs a elaboracdo dos mapas cognitivos causais, e validagdo pelos respectivos
entrevistados, esses mapas foram analisados segundo os conceitos, as relagdes de causalidades
percebidas e as medidas de distancias resultados das diferengas entre os mapas.

Ao longo do texto, tantos os objetivos quanto as alternativas serdo denominados como

conceitos ou nds, bem como referenciados pelos respectivos caracteres alfabéticos.

6.1.1 Os conceitos: objetivos e alternativas

Dos 22 entrevistados, nesta etapa da pesquisa, onze, 50%, consideraram todos os 21
objetivos e alternativas definidos, previamente, no ambito desta pesquisa, para a politica fiscal

brasileira. A Tabela 1 detalha esses quantitativos.

Tabela 1 - Quantitativo de conceitos nos mapas.

Qt Conceitos Qt Mapas %

no Mapa
21 11 50,0
20 5 22,727
19 1 4,545
18 1 4,545
17 2 9,091
16 1 4,545
15 2 9,091

Quanto a ocorréncia individual de cada conceito, os conceitos B, C, M, O, R e S estao
presentes em todos os 22 mapas cognitivos causais, ja o conceito G, com a menor frequéncia,

estd presente em 17 mapas. A Tabela 2 pormenoriza essas ocorréncias.

132



Andlise dos Mapas Cognitivos

Tabela 2 - Frequéncia dos conceitos nos mapas cognitivos.

Qt Mapas Conceitos Y%
22 B,C,M,0,ReS 28,571
21 D,LLLL,N,Q, T,Ue X 42,857
20 A 4,762
19 EeF 9,524
18 HeP 9,524
17 G 4,762

6.1.2 Asrelacoes de causalidades

No tocante as relacdes de causalidade entre os 21 conceitos, objetivos e alternativas
estabelecidos para a politica fiscal brasileira, foram percebidas 219 relagdes, de 420 arranjos

possiveis.

ABCDEFGHIJLMNOPQRSTU X
A 4 211 4 3 122 [35
B1 2 61 1 3 31 617
c 4144 12 32521 1.7 1/43 7
D 2 1 16 1 6
E 16 3 11 31 1 2 1 (22 2
F 5 6 3 3 3 B B 4
G |15 2 11 111 3 2
H16 323 1 111112 331 7 4
1 95211 2 111 1 [310 11 2
J 2 3 1 2 2 3 2 2
Ll5 1 1 1 1B B E
M 1

N it 4 11 11 11 |2 515
038 5 2 1 1 |B N e
P 8 7 131 1f& 1 33 711 1

Q |6 1 6 21 2 11 1

R 2- 1 [20] 1 1 1]6
s |5 1 1 6 14 5
T 156 4 2 32143 6 1 3 5
U 4 2 41 7 g8 1 16
X 4 101 1 116 8§ 1.2

Figura 12 - Matriz com a frequéncia das 219 relacdes de causalidade percebidas pelos atores.

A Figura 12 apresenta a ocorréncia dessas 219 relagdes declaradas pelos atores; nas
linhas estdo os conceitos que influenciam; nas colunas, os influenciados. Essas 219 relagdes
de causalidades foram percebidas pelos atores 799 vezes. A Tabela 3 consolida os dados

disponiveis na Figura 12.

133



Andlise dos Mapas Cognitivos

Tabela 3 - Frequéncia consolidada das relagdes de causalidade percebidas.

Qt Mapas Qt Relacdes

Y%

Qt Mapas Qt Relacdes %

20
17
16
15
14
13
11
10
9

1

—_— NN W N W WD —

0,457
0,457
2,283
1,370
0,913
1,370
0,913
0,913
0,457

— N WAk WU I

4
8
13
12
13
26
40
83

1,826
3,653
5,936
5,479
5,936
11,872
18,265
37,900

Das 219 relacoes identificadas, 83 delas, 37,9%, estdo presentes em apenas um dos 22

mapas. Nenhuma das relagdes identificadas esta presente em todos os 22 mapas causais. As

com maiores frequéncias sdo as relagdes: R—-> M e B — X, com 20 e 17 ocorréncias,

respectivamente.

Aproximadamente 80% das relagdes causais identificadas se repetem em no maximo 5

mapas cognitivos. Por outro lado, apenas 17 relagdes, 7,8%, estdo presentes em mais de 50%

dos mapas. O quantitativo individual de cada uma das 219 relagdes causais pode ser

visualizado na Figura 12, bem como esta disponivel no Apéndice F.
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P P N
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Figura 13 - Matriz com os sentidos das relacdes causais percebidas pelos atores.

YUY U YU Z UY YUY O A

ja=Ma~]

No tocante aos efeitos das relagdes de causalidade, positivo ou negativo, destaca-se que

um efeito positivo propicia o alcance do conceito localizado na ponta do arco, ja o negativo
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tem agdo contraria. Das 219 relacdes identificadas, 177 delas, aproximadamente 81%,
apresentam apenas efeito positivo (P), e 20, aproximadamente 9%, apenas efeito negativo (N).
Ja 22 relagdes apresentam tanto efeito positivo quanto negativo (P/N), em virtude das crengas
individuais dos atores. Essas 22 relagdes sdo relevantes quanto a possiveis divergéncias entre
os atores quanto aos efeitos das relagdes de causalidade, positivo ou negativo. Verifica-se que
essa situacdo ¢ frequente nas relacdes que chegam aos conceitos B, C e R. A Figura 13

detalha essas ocorréncias.

Tabela 4 - Quantitativo de relagdes de causalidade por mapas cognitivos.

Qt Relacdes o Qt Relagdes o

por Mapas Qt Mapas % por Mapas Qt Mapas %o
80 1 4,545 30 1 4,545
54 2 9,091 29 1 4,545
50 2 9,091 28 3 13,636
44 1 4,545 27 2 9,091
37 1 4,545 25 1 4,545
36 2 9,091 24 2 9,091
35 1 4,545 22 1 4,545
31 1 4,545

Quanto ao quantitativo de relagdes causais, por mapa, este varia de 22 até¢ 80; a Tabela 4
apresenta esses quantitativos. Dos 22 mapas, 16, aproximadamente 72%, apresentam menos
de 37 relagdes de causalidade. E 6, aproximadamente 27%, apresentaram mais de 44 relacdes.
E importante destacar que essa diferenca nos quantitativos das relacdes de causalidade nos
mapas é um fator a ser analisado quanto a possiveis divergéncias entre os atores.’

Ainda no tocante as relagdes causais, dos 22 mapas 9 apresentam circularidade, ou seja,
dois n6s ou uma cadeia de nos ligados circularmente entre si. A ocorréncia de circularidades
inviabiliza a mensuracdo do grau de cooperagdo ou conflito em relagdo a determinadas
agendas politicas, por meio das equagdes propostas por Septer, Dijkstra e Stokman (2012),
pois o algoritmo proposto entra em “/ooping infinito”.

Ainda no tocante as relagdes de causalidade, a Tabela 5 apresenta o quantitativo de
relacdes de causalidade, por grau de intensidade, segundo os mapas cognitivos. Verifica-se
que, quanto ao efeito, aproximadamente 90% das 799 relagdes percebidas ¢ positivo, e quanto

aos graus forte, moderado e fraco, sdo respectivamente, 43,55%, 36,42% ¢ 20,03%.

% Mais dados quanto a quantidade de nos e relagdes de causalidade estdo disponiveis no Apéndice G.
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Tabela 5 - Quantitativo de relagdes de causalidade, por grau de intensidade, segundo o mapa.

Mapa -3 -2 -1 1 2 3 Total
MC 01 14 1 2 11 28
MC_02 7 12 5 24
MC_03 1 1 4 7 7 8 28
MC 04 12 26 42 80
MC_05 10 2 24 18 54
MC 06 14 3 12 29
MC 07 18 15 17 50
MC 08 4 8 12 24
MC 09 2 3 3 8 21 37
MC 10 3 4 2 2 7 18 36
MC 11 3 1 1 1 12 13 31
MC 12 9 18 17 44
MC 13 12 26 16 54
MC 14 3 1 1 23 8 36
MC 15 3 2 2 13 12 18 50
MC 16 10 11 6 27
MC 17 1 7 20 28
MC 18 2 1 9 12 11 35
MC 19 1 3 6 12 22
MC 20 9 14 7 30
MC 21 1 1 1 1 14 9 27
MC 22 1 6 6 12 25
Total 35 18 17 143 273 313 799
% 4,38 2,25 2,13 17,90 34,17 39,17 100,0

6.1.3 A relevancia dos conceitos (ou nos)

Quanto a percepc¢ao de influéncia dos conceitos, o conceito C € o que origina o maior
quantitativo de relagdes de causalidade, 62. Ja o conceito M origina apenas uma relacdo de
causalidade. No tocante a recepcao de influéncia, a dispersdo ¢ maior, destaca-se o conceito B

com 155 relagdes. A Tabela 6 detalha esses quantitativos.

Tabela 6 - Quantitativo de relagdes causais segundo os conceitos.

Relacbes que saem Relacdes que chegam

Conceito Qt Relacdes | Conceito Qt Relacdes | Conceito  Qt Relacdes | Conceito  Qt Relacdes
C 62 o 37 B 155 H 17
T 55 F 36 X 102 I 17
B 51 E 35 M 85 L 16
R 47 Q 34 R 78 N 15
N 44 J 33 C 72 S 11
X 44 L 33 D 70 F 8
P 43 S 32 U 56 A 5
U 43 D 26 Q 26 J 5
H 41 G 24 E 20 P 3
I 41 M 1 o 18 G 2
A 37 T 18
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Tabela 7 - Quantitativo de relagdes de causalidade, por conceito, segundo os mapas cognitivos.

Mapa B C DEFGHTIUJLMNOTPG QT R STU X
Cognitivo

MCOI 2 9 3 3 5 2 1 1 3 1 4 3 3 3 6 4
MC_02 11 302 2 2 2 5 1 3 2 3 6 1 2

MC 03 2 7 302 1 1 1 2 2151 2 1 1 3 2 2 4 3
MCO4 6 19 14 6 10 4 3 13 9 4 5 4 9 5 9 5 8 4 7 7 9
MCO5 3 11 10 12 5 2 2 2 2 1 2 3 4 4 2 3 9 1 6 11 13
MCO6 1 14 4 2 2 2 1 1 2 1 3 3 1 111 3 123 9
MCO7 4 10 10 3 2 2 2 2 1 7 2 6 4 2 7 131 611 5
MCOS 1 6 4 3 5 1 3 4 3 1 301 2 4 7
MC0Y 1 9 3 3 4 4 2 3 4 3 4 3 3 6 2 6 4 10
MC10 1 11 18 5 1 4 2 1 1 1 1 3 1 1 3 4 6 1 3 1 3
MCI1l 2 1 10 6 1 1 1 5 1 1 3 4 1 1 9 2 2 7 4
MC12 3 15 2 4 1 4 2 2 4 1 6 3 123 3 5 3 1 4 10
MC13 5 13 7 6 3 5 2 8 8 4 3 3 4 3 4 5 5 6 7 7
MC14 1 10 6 5 2 1 2 3 4 2 2 2 3 1 1 4 6 3 3 3 8
MC 15 1 8 6 4 1 2 5 4 7 3 5 3 1 5 3 8 3 8 7 8
MC_16 8§ 6 6 5 1 2 1 13 1 1 11 6 1 37
MC17 1 9 5 3 4 1 1 4 2 1 2 4 2 11 2 3 13 3 3
MCI18 3 10 4 5 1 1 1 2 2 1 1 7 2 1 2 3 4 2 4 4 10
MC19 1 4 3 2 3 1 1 1 2 1 1 2 2 12 2 4 11 4 5
MC20 1 9 6 4 2 1 2 2 2 23 2 2 3 2 6 2 1 3 5
MC21 2 10 5 5 1 1 1 2 2 1 1 2 2 1 11 5 1 1 4 5
MC22 1 2 2 4 1 1 1 2 1 1 1 2 2 1 4 4 4 2 1 2 11

Total 42 206 134 96 55 44 26 S8 58 38 49 86 59 55 46 60 125 43 73 99 146

A Tabela 7 apresenta o dominio dos nds, analise apresentada por Eden (2004), ou seja,
o quantitativo de relagdes de causalidade (in + out) por conceito, segundo os mapas
cognitivos de cada um dos atores. Destacam-se os conceitos B, C, D, R, T, U e X, que na
opinido de alguns dos entrevistados, esses nos sdo o cerne da politica fiscal brasileira segundo
os objetivos e as alternativas definidas no ambito deste estudo.

Todavia, segundo Cunha, Silva Filho e Morais (2013) a relevancia de um conceito ou
n6 € mensurada pelas forgas das relagdes causais, baseada no grau de crenca das conexdes que
saem ¢ chegam em um determinado né. A forca de relagdo, f;,, de um no, i, para um
determinado mapa cognitivo causal, a, pode ser obtida por meio da Equacao 7.

2laiel + lag;l

e+k @

fia =
Onde, a;, ¢ o grau da relacdo de causalidade que sai do n6 i para um noé e, e a,; € o grau

da relacdo de causalidade que sai de um n6 k para o n6 i. Ja e e k sdo, respectivamente, os

quantitativos de relacdes causais que saem e chegam ao no i.
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Ja a forga de relacdo, F;, de um nd, i, para todo o grupo ¢ a média das forcas de relacao
dos mapas individuais, obtida pela Equa¢ao 8. Segundo Cunha et al. (2013), esse medida

possibilita a identificagdo dos nds de consenso e consenso relativo.

F = Z’% (8)

Onde 1 <a <n, a ¢ um mapa cognitivo e n o total de mapas cognitivos.

Tabela 8 - Forgas de relagdo dos conceitos.

Conceito  F; F; |Conceito F; F;

A 1,9780 2,1758 M 2,6963 2,6963
B 2,2931 2,2931 N 2,1364 2,2381
C 2,1344 2,1344 o 2,2409 2,2409
D 2,1879 2,2921 P 1,7616 2,1531
E 1,7258 1,9982 Q 1,9913 2,0862
F 1,5364 1,7789 R 2,4516 24516
G 1,2121 1,5686 S 2,3485 2,3485
H 1,7187 2,1006 T 2,0116 2,1074
I 2,0208 2,1171 U 2,2928 2,4020
J 2,2143 2,3197 X 2,3024 2,4121
L 1,9918 2,0866

A Tabela 8 apresenta a forca de relacdo de cada um dos nos, F;, calculado segundo
Cunha et al. (2013), e F;, calculado considerando apenas o quantitativo de mapas nos quais o
conceito foi mencionado. Destacam-se os conceitos com mais ocorréncias e maiores graus de
intensidade; aqueles com menores frequéncias apresentam as menores forcas de relagio'®.

No entanto, ¢ importante destacar que o conceito F, Promover a educag¢do financeira e
fiscal da populagdo, bastante enfatizado ao longo das entrevistas da primeira etapa de campo,
nao apresentou a relevancia esperada quando da elaboracdo dos mapas cognitivos.

Algo semelhante ocorre com o conceito G, Instituir o or¢amento impositivo e limitar as
vinculagoes das receitas, provavelmente alguns dos participantes ndo tenham compreendido a
ideia de realismo, exequibilidade e discricionariedade orcamentario que estd por tras deste
conceito. A cultura do contingenciamento bimestral ainda ¢ muito forte.

Segundo Cunha et al. (2013), a for¢a de relagdo, F;, de um nd, i, possibilita a
identificacdo dos nos de consenso e consenso relativo. Destacam-se como nés de consenso:
Aumentar a qualidade de vida da populagdo (M), Ampliar a oferta, a populagdo, de bens e
servicos publicos de qualidade (R), Ampliar os programas de concessdo publica (S),

Promover o crescimento economico com nivel apropriado de emprego e estabilidade de

19 Mais dados quanto as forcas de relagdo de cada um dos nds estdo disponiveis no Apéndice F.
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precos (X), Garantir a sustentabilidade fiscal (B) e Aumentar os investimentos publico e

privado (U).

6.1.4 Comparaciao dos mapas cognitivos

Em relacdao a medida de distancia entre os mapas, proposta por Langfield-Smith e Wirth
(1992), os resultados das 231 comparacdes sdo apresentados na Figura 14. Recapitulando
Langfield-Smith e Wirth (1992), os mapas podem divergir quanto: (i) a existéncia ou nao de
nos; (i) a existéncia ou ndo de uma relagdo causal entre dois nds; (iii) ao efeito das relagdes,
positivo ou negativo; ou (iv) a intensidade das relagdes.

Os resultados das medidas estdo disponiveis segundo uma escala de cores graduada da
cor verde a vermelha. Quanto menor a distdncia, predomina a cor verde, quanto maior,
predomina a cor vermelha. A partir das medidas de distancia entre os mapas cognitivos, ¢
possivel identificar um conjunto de dez atores, com as menores distancias entre si, sdo eles:
MC 03, MC 06, MC 14, MC 16, MC 17, MC 18, MC 20, MC 21, MC 19 e MC_22. De
115 relagdes percebidas entre esses atores, apenas trés: A - M, G— C e T — X, apresentam
opinides opostas quanto ao efeito.

Os demais atores apresentam maiores distancias nas comparagdes de seus respectivos
mapas. No entanto, alguns desses atores apresentam mapas cognitivos causais com um
quantitativo de relagdes de causalidade, ou seja, de crengas, bem acima dos demais atores, sao
eles: MC 04, 80; MC 05, 54; MC 13, 54; MC 07, 50; MC _15, 50; e MC 12, 44. O que
corrobora para uma maior divergéncia quanto a existéncia ou ndo de uma relagdo de
causalidade entre dois nds, por conseguinte, uma maior medida de distancia.

O mapa cognitivo do ator MC 01 apresenta as maiores medidas de distancia entre os
demais mapas, e apresenta 17 noés e 28 relagdes de causalidade. Das 28 relagdes, 10 ndo estdo
presentes nos demais mapas e 15 apresentam efeito negativo. Observa-se que os efeitos de
algumas das relagcdes causais presentes em seu mapa cognitivo sao antagonicos aos dos
demais mapas, o que indica divergéncias a existéncia ou ndo de nds, as relacdes causais
percebidas, e aos efeitos dessas relagcdes. Logo, compartilha de crencas ndo congruentes com

as dos demais atores.
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MC_01
MC_02
MC 03
MC_04
MC 05
MC_06
MC_07
MC_08
MC_09
MC_10
MC_11
MC_12
MC_13
MC_14
MC_15
MC_16
MC_17
MC_18
MC_19
MC_20
MC 21
MC_22
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0,072 0,045
0,068 0,044
0,049
0,044 0,070

0,068 0,048
0,071 0,051
0,074 0,046
0,052 0,048

0,046 0,069 0,072
0,060 0,067 0,072

0,059 0,077 0,063 0,052

0,065 0,065 0,062 0,063 0,071

0,067 0,071 0,063 0,068 0,065 0,059
0,046 0,050 0,054 0,048 0,046 0,046 0,045

0,067 0,056

0,073 0,048 0,069 0,067 0,060 0,062 0,053 0,062 0,054 0,049
0,059 0,060 0,057 0,049 0,046 0,052 0,060 0,059 0,042 0,057
0,066 0,055 0,052 0,048 0,048 0,044 0,049 0,048 0,050
- 0,051 0,044 0,044 0,046 0,050 0,042 0,041 0,050
0,067 0,046 0,050 0,050 0,048 0,045 0,041 0,048 0,047
0,068 0,049 0,045 0,043 0,051 0,044 0,046 0,045 0,054
0,074 0,046 0,050 0,047 0,041 0,046 0,042 0,041 0,045
0,070 0,056 0,056 0,042 0,057 0,044 0,046 0,045 0,051

Figura 14 - Medidas de distancia entre os mapas cognitivos causais.

MC_16

MC_17

MC 18
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J& o mapa do entrevistado, MC 02, apresenta 0 menor quantitativo de nos, 15, ndo
considerou seis dos 21 conceitos, bem como exibe 24 relagdes de causalidade. No entanto, das
24 relagdes, apenas duas, 8,33%, apresentam no maximo dezesseis ocorréncias; doze, 50%,
apresentam no maximo sete ocorréncias; € duas nao estdo presentes nos demais mapas. Todas
as relacdes apresentam efeitos positivos, o que sugere divergéncias quanto a existéncia ou nao
de nds, bem como quanto as relagdes de causalidade, dada a baixa similaridade entre as suas
crencas ¢ as dos demais entrevistados.

O mapa do ator, MC 08, também apresenta o menor quantitativo de nods, 15, e 24
relagdes de causalidade. Dessas relagdes, sete, aproximadamente 30%, apresentam no
maximo 16 ocorréncias; doze, 50%, apresentam no maximo 11 ocorréncias; e apenas uma nao
esta presente nos demais mapas. Todas as relacdes percebidas pelo entrevistado apresentam
efeito positivo, e metade apresenta grau de intensidade forte. H4 uma indicagdo de
divergéncias quanto a existéncia ou ndo de noés, as relagdes causais percebidas, e a intensidade
dessas relacdes. Por conseguinte, apresenta distancias maiores.

Ja o mapa do entrevistado, MC 09, apresenta um quantitativo de 18 nds e 37 relagdes
de causalidade. Dessas relagoes, seis, aproximadamente 16%, apresentam no maximo 16
ocorréncias; 17, cerca de 46%, apresentam no maximo sete ocorréncias; € quatro nio estao
presentes em nenhum outro mapa. Das 37 relagdes, cinco apresentam efeitos negativos e 21,
grau de intensidade igual a +3. Apesar de um quantitativo significativo de relacdes de
causalidade percebidas, os dados indicam uma baixa correspondéncia com as dos demais
entrevistados, o que sugere divergéncias quanto a existéncia ou ndo de nos, bem como quanto
as relacdes de causalidade, dada a baixa similaridade entre as suas crengas ¢ as dos demais
entrevistados. Portanto, apresenta distancias maiores.

O mapa causal do ator, MC 10, apresenta todos os 21 nods possiveis e 36 relagdes de
causalidade. Dessas relagdes, cinco, cerca de 14%, apresentam no méaximo 16 ocorréncias; 20,
aproximadamente 55%, apresentam no maximo seis ocorréncias; € cinco ndo estdo presentes
nos demais mapas. Das 36 relagdes, nove apresentam efeitos negativos e metade, grau de
intensidade igual a +3. A despeito do quantitativo de relagdes de causalidade percebidas, ha
uma baixa correspondéncia com as dos demais entrevistados. Os dados indicam divergéncias
quanto as relacdes de causalidade e aos efeitos das relagdes, em virtude da pouca congruéncia
entre as suas crencgas e as dos demais entrevistados. Como consequéncia, apresenta distancias
maiores.

O mapa do entrevistado, MC 11, apresenta 19 nos e 31 relagdes de causalidade. Dessas

relagdes, quatro, aproximadamente 13%, apresentam no méaximo 16 ocorréncias; 15, cerca de
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48%, apresentam no maximo seis ocorréncias; € apenas uma ndo estd presente nos demais
mapas. Das 31 relacdes, cinco apresentam efeitos negativos e 13, grau de intensidade igual a
+3. Outro dado relevante ¢ a percepgao pelo entrevistado que o ndé B nao influencia nenhum
outro no6 e so6 ¢ influenciado pelo n6 C. H4 uma indicacao de divergéncias quanto a existéncia
ou ndo de nos, as relacdes causais percebidas e aos respectivos efeitos. Por conseguinte,

apresenta distancias maiores.

6.2 CARACTERIZACAO DAS COALIZOES

No tocante a caracterizagdo das coalizOes, a partir da andlise das informagdes
disponiveis nos mapas cognitivos causais, sdo identificadas trés possiveis coalizdes entre os
atores que participaram desta pesquisa. Essas coalizdes poderiam ser denominadas: “Liberal”,
“Tecnocrata” e “Bem-estar Social”. Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), os subsistemas sdao
simplificados por agregacao de atores em uma ou mais coalizoes.

Todavia, ndo esta descartada a possibilidade de formagdo de novas coalizdes ou o
ingresso de novos integrantes em cada uma delas, a partir de um processo de interagdo e
negociagao entre os atores, o que nao foi objeto desta pesquisa. Pois, segundo March (2009),
os processos de decisdo envolvem trocas de favores e permutas, associagdes e aliangas.
Individuos ou grupos disputam, competindo ou cooperando entre si, com o objetivo de
satisfazer suas preferéncias e identidades.

E importante ressaltar que a analise de associagdo dos atores as coalizdes, além das
medidas de distancia entre os mapas cognitivos dos atores, deve-se observar os pressupostos
quanto as divergéncias entre os mapas cognitivos apresentados por Langfield-Smith e Wirth
(1992), especialmente o efeito das relagcdes de causalidade, positivo ou negativo, esta ¢ uma

divergéncia relevante para associagdo dos atores em coalizdes antagonicas.

6.2.1 Coalizao “Liberal”

A Coalizao “Liberal” seria formada por um tUnico ator entre os participantes, MC O1.
Como exposto anteriormente, 0 mapa cognitivo desse ator apresenta as maiores medidas de
distancia entre os demais mapas, bem como, crengas ndo congruentes com as dos demais
atores.

Nao obstante ser constituida por apenas um dos atores participantes, ¢ importante
caracterizar essa coalizdo, para demonstrar que a abordagem proposta expdem as divergéncias

e ressalta o antagonismo entre as crengas.
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No tocante ao dominio dos nos, andlise apresentada por Eden (2004), destacam-se os
conceitos B, C, E, O, T e X, especialmente os conceitos Garantir a sustentabilidade fiscal (B)
e Estabelecer regras para redu¢do da despesa primaria da Unido em relagdo ao PIB (T),
respectivamente, com nove e seis relagdes causais. Ja quanto as forcas de relacao dos

conceitos, apresentadas na Tabela 9, onze conceitos apresentam F; igual a 3,0000.

Tabela 9 - Forgas de relagdo dos conceitos no ambito da coalizdo “Liberal”.

Conceito F; |Conceito F;

A 2,5000 M 3,0000
B 3,0000 o 2,7500
C 2,6667 Q 2,6667
D 3,0000 R 3,0000
E 3,0000 S 2,6667
H 3,0000 T 2,8333
I 3,0000 U 3,0000
J 3,0000 X 3,0000
L 3,0000

Das 28 relagdes de causalidades percebidas por MC 01, 15 apresentam efeito negativo.
Observa-se que os efeitos de algumas das relagdes causais presentes em seu mapa cognitivo
sdao bem antagdnicos aos dos demais atores: A - O,D - B,U > BeX - B.

Segundo as suas crengas, conceitos como: Reduzir as desigualdades socioeconomicas e
regionais (D), Ampliar a oferta, a populagdo, de bens e servigos publicos de qualidade (R),
Aumentar os investimentos publico e privado (U) e Promover o crescimento economico com
nivel apropriado de emprego e estabilidade de pre¢os (X) afetam, de forma forte e negativa,
Garantir a sustentabilidade fiscal (B).

Também ¢ importante registrar a percep¢ao que Aumentar a carga tributdria sobre
renda, lucro, ganho de capital e propriedade, e reduzir sobre folha de salarios e consumo de
bens e servicos (A) afeta forte e negativamente Simplificar, padronizar e harmonizar o
Sistema Tributario Nacional (O).

Mais de um ter¢o das suas relagdes de causalidade ndo estd presente nos demais mapas,
€ a maioria apresenta efeito negativo com grau forte. Percebem-se fortes divergéncias quanto
a existéncia e aos efeitos dessas relagdes causais em relagao aos demais atores, bem como, um
alinhamento com o Liberalismos. Entre outras ideias, os liberais sdo contrarios ao forte
controle do Estado na economia e na vida das pessoas. O Ator MC 01 apresenta, assim,
crengas ndo compartilhadas com os demais atores, por conseguinte, forma uma coalizao

unitaria, em particular.
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6.2.2 Coalizao “Tecnocrata”

A segunda coalizdo identificada, “Tecnocrata”, seria formada por um conjunto de seis
atores, na sua maioria burocratas do governo federal, entre eles: MC 06, MC 16, MC 17,
MC 19, MC 20 e MC 22.

No ambito da Coalizdo “Tecnocrata”, no tocante ao dominio dos nds, destacam-se o0s
conceitos B, C, D, M, R, U e X, principalmente os conceitos: Garantir a sustentabilidade
fiscal (B) e Promover o crescimento economico com nivel apropriado de emprego e

estabilidade de pregos (X).

Tabela 10 - Forgas de relag@o dos conceitos no ambito da coalizdo “Tecnocrata”.

Conceito  F; F; |Conceito F; F;

A 1,8333 2,2000 M 3,0000 3,0000
B 2,3029 2,3029 N 2,3333 2,3333
C 2,2889 2,2889 o 2,1667 2,1667
D 1,9167 1,9167 P 2,2222 22222
E 1,4861 1,7833 Q 2,2500 2,2500
F 1,3667 1,6400 R 2,3889 2,3889
G 1,1667 1,4000 S 2,2500 2,2500
H 2,1250 2,1250 T 1,3333 1,6000
I 1,6667 1,6667 U 2,6806 2,6806
J 2,1667 2,1667 X 2,2276 2,2276
L 2,1111 2,1111

J& quanto as forcas de relacdo dos conceitos, apresentadas na Tabela 10, destacam-se os
conceitos: Aumentar a qualidade de vida da populacdo (M), Aumentar os investimentos
publico e privado (U), Ampliar a oferta, a populagdo, de bens e servicos publicos de
qualidade (R), Garantir a sustentabilidade fiscal (B) e Aumentar a governabilidade e a

governanga da politica fiscal (C).

Tabela 11 - Frequéncia consolidada das relagdes de causalidade percebidas no ambito da coalizdo “Tecnocrata”.

Qt Mapas Qt Relacdes % | Qt Mapas Qt Relacdes %
6 2 2,273 3 11 12,500
5 0 0,000 2 17 19,318
4 8 9,091 1 50 56,818

De acordo com a Tabela 11, das 88 relagdes causais identificadas pelos integrantes da
Coalizao “Tecnocrata”, 50 delas, aproximadamente 57%, estdo presentes em apenas um dos 6
mapas. As relacdes B - X e R = M estdo presentes em todos os mapas dessa coalizdo, sao

unanimidades.
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Percebidas por no minimo 66% dos integrantes dessa coalizdo, destacam-se as relagdes:,
B-X,R->MC-B,J]J-»B,L-B,Q—>C,R->D,S—>U,U—- XeX— M. Por outro lado,
aproximadamente 76% das relagdes causais se repetem em no maximo dois mapas cognitivos.
Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), atores no ambito de uma coalizdo de defesa mostrardo
consenso substancial sobre questdes relacionadas com o nucleo politico, € menos em relagdo a
aspectos instrumentais.

No tocante aos efeitos, das 88 relagdes identificadas, 86 delas, aproximadamente 98%,
apresentam apenas efeito positivo, e 2, aproximadamente 2%, apenas efeito negativo.

Nenhuma das relagdes apresentam tanto efeito positivo quanto negativo.

6.2.3 Coalizao “Bem-Estar Social”

A terceira coalizdo, denominada “Bem-Estar Social”, seria formada por quatro atores,
entre eles: MC 03, MC 14, MC 18 e MC 21.

No tocante ao dominio dos nos, no ambito da Coalizdo “Bem-Estar Social”, também
destacam-se os conceitos B, C, D, M, R, U e X, principalmente os conceitos: Garantir a
sustentabilidade fiscal (B), Aumentar a qualidade de vida da popula¢do (M) e Promover o

crescimento economico com nivel apropriado de emprego e estabilidade de pregos (X).

Tabela 12 - Forgas de relacdo dos conceitos no ambito da coalizdo “Bem-estar Social”.

Conceito  F; F; |Conceito F; F;

A 1,9167 19167 M 2,4548 2,4548
B 2,0000 2,0000 N 1,6667 1,6667
C 1,7167 1,7167 0] 2,2500 2,2500
D 2,6000 2,6000 P 2,1250 2,1250
E 1,8750 1,8750 Q 1,8125 1,8125
F 2,0000 2,0000 R 2,5583 2,5583
G 1,3750 1,3750 S 2,3750 2,3750
H 1,2500 1,6667 T 1,8750 1,8750
I 2,1875 2,1875 U 2,3958 2,3958
J 2,2500 2,2500 X 2,4625 2,4625
L 1,8750 1,8750

Quanto as forcas de relacao dos conceitos, apresentadas na Tabela 12, destacam-se os
conceitos: Reduzir as desigualdades socioeconomicas e regionais (D), Ampliar a oferta, a
populagdo, de bens e servigos publicos de qualidade (R), Promover o crescimento economico
com nivel apropriado de emprego e estabilidade de pregos (X), Aumentar a qualidade de vida
da popula¢do (M), Aumentar os investimentos publico e privado (U). Verifica-se entre os
integrantes dessa coalizdo a percepcdo do Estado como agente da promogdo social e

organizador da economia.
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Tabela 13 - Frequéncia consolidada das relagdes causais percebidas no ambito da coalizdo “Bem-Estar Social”.

Qt Mapas Qt Relacées % | Qt Mapas Qt Relacoes %
4 8 11,268 2 17 23,944
3 7 9,859 1 39 54,930

Segundo a Tabela 13, das 71 relagdes de causalidade identificadas pelos integrantes da
Coalizao “Bem-Estar Social”, 39 delas, aproximadamente 55%, estdo presentes em apenas um
dos 4 mapas. As relagdbes D > M,E—->B,] 5B, R->D,R->M,S-> U, U - Xe X — D estio
presentes em todos os mapas dessa coalizao, sdo unanimidades.

Percebidas por no minimo 75% dos integrantes dessa coalizdo, destacam-se as relagdes:
B-R,B->X,C->B,I-B,L->B,N-XeQ- C. Por outro lado, aproximadamente 55%
das relagdOes causais estao presentes em apenas um mapa cognitivo.

No entanto, ¢ importante ressaltar que nao obstante os atores das coalizdes “Tecnocrata”
e “Bem-Estar Social” apresentarem as menores mediadas de distancia entre os mapas, ha uma
divergéncia relevante quanto aos efeitos que partem do conceito Estabelecer regras para
redu¢do da despesa primaria da Unido em relagdao ao PIB (T), que representa a PEC do Teto,
aprovada e promulgada pelo Congresso Nacional. Para a coalizdo “Tecnocrata” o efeito ¢
positivo, j& para os integrantes da coalizao “Bem-Estar Social”, ¢ negativo.

Contudo, ndo esta descartada a possibilidade de cooperagao entre essas duas coalizdes
no tocante aos objetivos e alternativas da politica fiscal brasileira, a partir de um processo de

interagdo e negociacdo entre os atores, o que nao foi objeto desta pesquisa.

6.3 CONTRIBUICOES E CONSIDERACOES

Quanto as contribuicdes deste estudo, percebe-se em relagdo ao modelo de analise de
mudanga institucional apresentado por Mahoney e Thelen (2010), que a abordagem proposta
nesta pesquisa utilizando o Value-Focused Thinking associado aos mapas cognitivos
possibilita, por meio da andlise das relagdes causais e do encadeamento dos conceitos, lancar
luz sobre as estratégias de mudanca dos agentes em relagao as instituigdes vigentes.

Segundo Mahoney e Thelen (2010), ha uma relagdo entre certos tipos de agentes e os
modos de mudanga institucional. Assim, seria possivel por meio da abordagem proposta neste
estudo categorizar os atores, a partir da associagcdo dos objetivos e das alternativas aos tipos
de mudanga institucional: (1) deslocamento (displacement), (2) acréscimos em camadas

(layering), (3) deslizamento (drift) e (4) conversdo (conversion).
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No tocante ao ACF, segundo Jenkins-Smith et al. (2014), o grau de conflito em um
subsistema politico estd relacionado as percepgdes dos atores quanto ao alcance das ameagas,
dos objetivos ou agdes de outros atores, as suas crencas acerca de uma politica. Os mapas
cognitivos, cuja base formal deriva da teoria do construto pessoal em que as interpretacdes
dos eventos sdo mais importantes do que os eventos propriamente ditos, possibilitaram a
identificacdo dessas percepgdes de ameagas.

Os mapas cognitivos causais, principalmente quanto a identificacao dos efeitos (positivo
ou negativo) e do grau das relagdes de causalidade (fraco, moderado ou forte), evidenciaram
essas percep¢do de ameaca quanto as crengas dos atores em relagdo a politica fiscal brasileira.
A abordagem proposta atendeu as expectativas.

Ainda em relacdo ao ACF, a medida de distancia entre os mapas cognitivos causais
satisfez como um primeiro indicador para identificacdo dos possiveis integrantes das
coalizdes politicas. Além das medidas de distdncia entre os mapas cognitivos, deve-se
observar os pressupostos quanto as divergéncias entre os mapas, apresentados por Langfield-
Smith e Wirth (1992), especialmente o efeito das relagdes de causalidade, positivo ou
negativo, este ¢ um indicador relevante para associagao dos atores em coalizdes politicas
antagdnicas.

Todavia, ndo se confirmou uma correspondéncia entre os graus das relacdes de
causalidade (forte, moderado ou fraco), com o sistema de crengas politicas adotada pelo ACF,
ou seja: deep core beliefs, policy core beliefs e secondary beliefs.

Quanto a formagao das coalizoes, segundo March (2009), (1) os processos de decisdao
em contextos politicos envolvem trocas de favores e permutas, associacdes e aliangas; (2) e
individuos ou grupos disputam, competindo ou cooperando entre si, com o objetivo de
satisfazer suas preferéncias e identidades. Os mapas cognitivos causais, em certa medida,
explicitam essas preferéncias e identidades. As informagdes disponiveis nos respectivos
mapas sao insumos relevantes para o inicio de um processo de intera¢do e negociacao entre 0s
atores de uma subsistema politico.

Em relagdo as estruturas cognitivas, segundo Simon (1959), o ambiente percebido pelo
decisor ¢ diferente do ambiente real, uma vez que o ser humano apresenta uma capacidade
cognitiva limitada, ou seja, possui limitagcdo para compreender todos os sistemas a seu redor e
ou processar todas as informagdes que recebe.

Nesse sentido, no tocante a politica fiscal brasileira, o Value-Focused Thinking
associado aos mapas cognitivos propiciou uma produgdo significativa de informagao sobre a

situagdo-problema do subsistema politico em analise, permitindo uma melhor reflexdo e
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compreensdo por parte dos atores quanto as expectativas das mudangas institucionais
almejadas.

Por fim, essa melhor reflexdo e compreensao por parte dos atores quanto as mudancas
institucionais do subsistema da politica fiscal brasileira favorece o processo de aprendizado

politico, exposto por Jenkins-Smith et al. (2014).
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7 CONCLUSAO

O objetivo geral desta pesquisa ¢ a caracterizacdo de coalizdes politicas nos processos
de formulagdo ou mudanca da politica, em um subsistema politico, segundo os objetivos
declarados, as alternativas politicas e as crencas dos atores. Quanto aos objetivos especificos,
sdo propostos: (1) selecionar um subsistema politico em que coalizdes de defesa estejam
engajadas em um processo de mudanga institucional; (2) identificar as mudancas
institucionais (objetivos e alternativas politicas) almejadas pelos atores por meio do Value-
Focused Thinking; (3) identificar as crengas dos atores a partir dos respectivos mapas
cognitivos causais; (4) associar os atores em coalizdes, no subsistema politico, por meio da
comparagdo entre 0s mapas cognitivos causais; e (5) mensurar o grau de cooperagdo ou
conflito no tocante a determinadas agendas politicas, por meio da comparagao entre os mapas
cognitivos causais.

Em relagdo a selecdo de um subsistema politico em que coalizdes de defesa estejam
engajadas em um processo de mudanga institucional, o subsistema selecionado foi a Politica
Economica, caracterizada por diferentes correntes de pensamento, no Brasil e no mundo. A
pesquisa ficou circunscrita a politica fiscal brasileira.

O Brasil atravessa uma das piores recessdoes economicas da sua historia, a pior do
periodo republicano recente. Os debates tém se intensificado e polarizado nos ultimos anos
devido a deterioracdo dos indicadores econdomicos. A situagcdo econdmica foi agravada ainda
mais pela paralisia do Pais durante a tramitacdo do processo de impeachment da entdo
presidente da Republica, Dilma Rousseff, que durou aproximadamente nove meses. A
condugdo e os resultados da politica fiscal brasileira e a perda de apoio politico levaram ao
impedimento da entdo presidente.

No tocante a identificagdo das mudancas institucionais almejadas pelos atores, os
objetivos e as alternativas politicas, diversas sdo as opinides e percepgdes antagdnicas quanto
as causas e solugdes para o atual contexto da economia brasileira, mais especificamente para
politica fiscal. Debates tém se intensificados nos ultimos anos e envolvido toda a classe
politica, a academia, a imprensa e a opinidao publica.

A partir da andlise de conteudo das entrevistas semiestruturadas, realizadas com atores
que atuam ou atuaram no subsistema em estudo, e dos documentos selecionados, foram
estabelecidos, no ambito desta pesquisa, 21 objetivos e alternativas para a politica fiscal
brasileira. Esse quantitativo foi limitado em funcdo da disponibilidade dos atores em

participar das dindmicas.
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O roteiro para as entrevistas, baseado nas técnicas sugeridas por Keeny (1996), foi
bastante frutifero para fomentar a reflexdo dos atores quanto as questdes da politica fiscal
brasileira e, por conseguinte, propiciou a geragdo significativa de informacdes relevantes
quanto ao tema, segundo a visdo de mundo de cada um dos participantes, permitindo uma
melhor compreensao das expectativas quanto as mudancas institucionais.

No tocante a identificagdo das crencas dos atores a partir dos respectivos mapas
cognitivos causais, foram percebidas 219 relagdes de causalidade entre os objetivos e as
alternativas estabelecidos, no ambito desta pesquisa, para a politica fiscal brasileira, que se
repetiram 799 vezes, com diferentes efeitos e graus de intensidade, evidenciando o
antagonismo entre as crencas dos participantes desta pesquisa.

Todavia, alguns dos resultados apresentados demonstram que conceitos bastantes
enfatizados, ao longo das entrevistas da primeira etapa de campo desta pesquisa, nao
apresentaram o destaque esperado quando da andlise dos mapas cognitivos causais. Percebeu-
se, na elaboragdo dos mapas, um cuidado em enfatizar as percepcdes antagonicas quanto aos
efeitos das relacdes de causalidade. As percepgdes de ameacas as crencas foram destacadas.

Ainda em relagdo a inferéncia das relacdoes de causalidade, entre os objetivos e as
alternativas politicas, alguns dos entrevistados relataram certa dificuldade em estabelecer os
efeitos percebidos das relagdes, positivo ou negativo, bem como os respectivos graus de
intensidade: forte, moderado ou fraco.

Ante esse fato, sugere-se a insercao de uma etapa, anterior a elaboragdo dos mapas
cognitivos, para harmonizar a interpretacao e compreensao das redagdes dos objetivos e das
alternativas, bem como dividir as redagdes em mais objetivos ou alternativas.

Contudo, ndo se confirma uma equivaléncia entre os graus das relagcdes de causalidade
(forte, moderado ou fraco), com o sistema de crengas politicas adotado pelo ACF, ou seja:
deep core beliefs, policy core beliefs e secondary beliefs. Inclusive, uma mesma relagao de
causalidade para atores distintos pode representar crengas antagonicas em funcao dos efeitos
percebidos, positivo ou negativo.

A reflexdo dos participantes quanto aos efeitos (positivo ou negativo) e aos graus de
intensidade (forte, moderado ou fraco) das relacdes de causalidade entre objetivos e
alternativas lanca luz sobre questdes at¢ o momento ainda ndo consideradas pelos atores, o
que permite em certa medida uma caracterizagdo mais completa das crencas dos atores, de
modo a atenuar os efeitos da racionalidade limitada, apresentada por Simon (1959), nos

processos de decisdao em contextos de politicas publicas. Nao obstante a auséncia de interacao
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entre os atores, a abordagem proposta, utilizando o Value-Focused Thinking associado aos
mapas cognitivos, favoreceu o aprendizado politico, exposto por Jenkins-Smith et al. (2014).

Ainda em relagdo as estruturas cognitivas, foram percebidas divergéncias entre os nos,
objetivos e alternativas, em relacdo a causalidade e a consequéncia. Em algumas relagdes de
causalidade, o mesmo conceito é percebido como nd causa para um ator € né consequéncia
para outro. Segundo Eden (2004), esse fendmeno ¢ observado em formuladores de politicas
publicas.

Diante do exposto, ¢ imprescindivel a identificagdo e delimitacdo de forma clara e
precisa da situagdo-problema em um determinado subsistema politico, pois a compreensdo da
realidade, que ndo ¢ facil nem consensual, influencia o desenho ou a formulagao das politicas
publicas e, por conseguinte, a sua efetividade.

Em relacdo a associacdo dos atores em coalizdes, no subsistema politico, por meio da
comparagdo entre os mapas cognitivos causais, ¢ importante ressaltar que esta andlise nao
pode ser feita apenas pelas medidas de distancia entre os mapas cognitivos dos atores. Faz-se
necessario compreender as razdes para essas medidas, ou seja, analisar os pressupostos para
as divergéncias entre os mapas apresentados por Langfield-Smith e Wirth (1992): (i) a
existéncia ou nao de nds; (ii) a existéncia ou ndo de uma relacao causal entre dois nos; (iii) ao
efeito das relagdes, positivo ou negativo; ou (iv) a intensidade das relagdes.

A divergéncia quanto ao efeito das relacdes de causalidade, positivo ou negativo, ¢ um
fator relevante para associacdo dos atores em coalizoes opostas. Nesse sentido, a abordagem
proposta possibilita aos atores externarem suas percepcoes quanto as relacdes de causalidade
entre objetivos e alternativas, permitindo a identificacdo das ameagas percebidas pelos atores
e as suas crencas fundamentais acerca de uma dada politica. Tornando, assim, conhecidas
situagdes de conflito ndo perceptiveis até o momento.

Por fim, quanto a mensura¢do do grau de cooperacdo ou conflito no tocante a
determinadas agendas politicas, este objetivo especifico nao foi alcangado, uma vez que nove
dos 22 mapas cognitivos apresentam circularidade. Esta ¢ uma limitagdo do modelo adotado
neste estudo.

No tocante aos métodos de pesquisa, vale ressaltar as dificuldades superadas ao longo
da elaboracdo desta pesquisa. Primeiro, o agendamento das entrevistas nas duas etapas de
campo da pesquisa, uma vez que: varios dos entrevistados ocupam cargos de dire¢do ou
assessoramentos nas organizagdes publicas as quais estdo vinculados; o Pais encontrava-se em

transi¢dao de governo durante a tramitagao do processo de impeachment da entdo presidente da
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Republica, que durou aproximadamente nove meses; e realizavam-se as elei¢cdes para
prefeitos, vice-prefeitos e vereadores dos mais de 5.500 municipios brasileiros.

Outro desafio deve-se ao fato de que o autor desta pesquisa ser servidor publico
concursado, Auditor Federal de Financas e Controle, em exercicio na Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF), desde fevereiro de 2003. Ao longo desses
anos, o autor internalizou valores e crencas dessas organizagdes publicas quanto a politica
fiscal brasileira, sendo imprescindivel dissociar-se e afastar-se dessas percepcdes durante a
elaboragdo desta pesquisa, especialmente no processo de definicido dos objetivos e
alternativas. O autor superou esse desafio, haja vista que os participantes sentiram-se, em
certa medida, contemplados quanto aos objetivos e as alternativas. Inclusive aqueles com
visdes de mundo opostas.

No tocante a agenda de pesquisa, sdo sugeridas as seguintes proposicoes para trabalhos
empiricos futuros: (1) a elicitagdo dos mapas segundo uma das abordagens descritas e
avaliadas por Montibeller e Belton (2006), que incorporam escalas aos conceitos e em certa
medida atenuam o desconforto de alguns dos entrevistados em avaliar objetivos e alternativas;
(2) a elicitagdo dos mapas cognitivos de forma indireta, por meio da abordagem proposta por
Van Esch e Joosen (2015), utilizando a analise de contetido dos discursos ou opinides dos
atores de um determinado subsistema politico; (3) a inclusdo de uma etapa para interagao
entre os atores para redesenho dos mapas (CUNHA et al., 2013; KATO et al., 2014); (4) a
elicitacdo dos mapas segundo as coalizdes politicas, ou seja, um mapa por coalizdo (CUNHA;
MORALIS, 2016); e (5) a inclusdo de modelos de analise de stakeholders (MITCHELL et al.,
1997; GOMES et al., 2010) para mensurar a influéncia da saliéncia dos atores quanto ao grau
de cooperagdo ou conflito no tocante a determinadas agendas politicas.

Todavia, ¢ importante ressaltar que, segundo March (2009), coalizdes, aliangas e
acordos politicos firmados em processo de mudanga de politica em um determinado
subsistema politico podem estar vinculados a acordos em outros subsistemas.

Por fim, a politica fiscal brasileira, ao longo do tempo, sempre foi polarizada, marcada
por conflitos de crencas e interesses entre diversos atores e coalizdes politicas. No entanto,
sao percebidas mudancas de posi¢do politica em funcao da perspectiva de se chegar ao poder
ou da atitude em relacdo ao governo do momento: situacdo, oposicdo ou independéncia.
Segundo alguns analistas, em relagdo a politica fiscal brasileira, “a cadeira e a caneta”

moldam as percepgdes e as crencas dos agentes politicos.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA!!

Quadro 6 - Questdes do roteiro de entrevista segundo objetivo.

Objetivo Questio
Identificar Por favor, informe seu nome e descreva o seu vinculo atual ou passado
Entrevistado com a [Politica Fiscal].
Por gentileza, faca um breve relato sobre a [Politica Fiscal].
Identificar Quais sdo as institui¢des (normas formais e informais) que regulam a
Instituicoes [Politica Fiscal]?
Em sua opinido, existe algum aspecto que provoque ambiguidade ou que
prejudique a [Politica Fiscal]? Poderia justificar?
Identificar Como vocé identifica o posicionamento dos atores favoraveis e
Processo de contrarios em relacao as instituigdes que regulam a [Politica Fiscal]?
Mudanga Quem ou quais sdo essas for¢cas que buscam manter e alterar as
Institucional institui¢des que regulam a [Politica Fiscal]?

Como essa pressao tem sido exercida? De que forma se dé a articulagao
entre esses atores? E como os responsaveis ou apoiadores pela [Politica
Fiscal] reagem a ela?

Identificar Lista

Quais os aspectos que vocé considera relevantes para a [Politica Fiscal]?

de desejos Poderia explicar o motivo? Quais s@o as suas expectativas atuais quanto
a [Politica Fiscal]? Quais deveriam ser as suas expectativas? Na sua
opinido, quais sdo os valores da [Politica Fiscal] para o Pais?

Considerar Vocé percebe que esta tudo certo na [Politica Fiscal] ou considera que

Problemas e precisa melhorar/modificar algo? Vocé poderia listar o que precisa de

fraquezas ajuste? Quais sdo os desafios?
Vocé poderia descrever alguma preocupagao relacionada a [Politica
Fiscal] que vocé consideraria relevante?

Identificar Quais os atuais resultados da [Politica Fiscal] que vocé considera

Consequéncias | relevantes? Quais os resultados indesejaveis? Quais resultados poderiam
ser melhorados? O que poderia ocorrer que preocupa vocé?

Identificar Na sua opinido, quais as alternativas/solugdes? Qual a alternativa

Alternativas perfeita? Qual a pior alternativa? E a razoavel? O que ¢ bom ou ruim em
cada uma delas?

Identificar Quais as metas da [Politica Fiscal] que vocé consideraria relevantes?

metas, restricoes
e orientagdes

Quais as limitagdes para alcanga-las? Por que e/ou por quem? Quais
dessas limitagdes devem ser respeitadas?

Considerar
diferentes
perspectivas

As instituigdes que regulam a [Politica Fiscal] foram baseadas em algum
modelo internacional? Em comparagdo com governos de outros paises,
em que a [Politica Fiscal] poderia melhorar? Em que governos de outros
paises poderiam preocupar a [Politica Fiscal] brasileira?

Em que os governos subnacionais poderiam preocupar a [Politica
Fiscal]? Em que a [Politica Fiscal] poderia preocupar os governos
subnacionais?

O que poderia preocupa-lo em algum momento no futuro? Por qué?

! Adaptado de Keeney (1996), Martins (2014) e Vieira (2013).
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Quadro 6 - Questdes do roteiro de entrevista segundo objetivo. (continuacao)

Determinar Quais os valores da [Politica Fiscal] que vocé considera absolutamente

Objetivos fundamentais para o Pais? O que vocé considera como objetivos

estratégicos especificos a serem alcangados pela [Politica Fiscal]?

Determinar O que vocé quer dizer com este objetivo? Por que este objetivo ¢

Objetivos importante e como vocé pode alcanca-lo?

estruturantes

Quantificar Como vocé mensura a realizacdo deste objetivo? Vocé considera o

Objetivos objetivo A mais importante do que o objetivo B? Por qué? Quando
alcancado o objetivo A, vocé abriria mao do atingimento do objetivo B?

Questdes assessorias para aprofundar o entendimento de um item
Poderia justificar? Como assim? Poderia ser mais especifico? Por qué? Poderia dar um

exemplo? Poderia explicar melhor? Como pode ser percebido?
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APENDICE B - RELACAO DOS DOCUMENTOS ANALISADOS

Video “O Ciclo de Debates sobre Democracia Econdmica”, promovido pela Fundagao Perseu
Abramo (FPA), vinculada ao Partido dos Trabalhadores (PT) com o tema "O pais dos
impostos injustos: a urgéncia da Reforma Tributdria", disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=Q5CaO7WZa6E>.

Documento “Uma Ponte para o Futuro” elaborado pela Fundacdo Ulysses Guimaraes
vinculada ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), disponivel em:
<http://pmdb.org.br/wp-content/uploads/2015/10/RELEASE-TEMER _A4-28.10.15-
Online.pdf>.

Livro “Finangas Publicas: da contabilidade criativa ao resgate da credibilidade”, organizagao
de MC 06 e Mansueto Almeida, publicado pela Editora Record, em 2016.

Ata da 25* Reunido da Comissdo de Assuntos Economicos, Ordinaria, da 2* Sessdo
Legislativa Ordinaria da 55* Legislatura, realizada em 16/8/2016, no plenario dezenove
da Ala Senador Alexandre Costa, do Senado Federal, que teve como objetivo a
realizagdo de audiéncia publica interativa a fim de debater a Proposta de Emenda a
Constituicdo n. 241 de 2016, que "altera o Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias para instituir o Novo Regime Fiscal".

Transcrigdo da palestra do secretario de Acompanhamento Econdomico do Ministério da
Fazenda, Mansueto de Almeida, sobre as propostas de ajuste fiscal, no Instituto
Brasiliense de Direito Publico (IDP), em 29/6/2016, disponivel em:
<http://fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/audios/2016/mansueto-participa-de-
palestra-realizada-pelo-instituto-brasileiro-de-direito-publico-idp-29-06-2016>.

Artigo “O desafio macroecondmico de 2015-2018”, de autoria do ex-ministro da Fazenda,
Nelson Henrique Barbosa Filho, publicado na Revista de Economia Politica, v. 35, n. 3,
disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-
31572015000300403>.

Slides e texto da palestra “Estratégias de Reequilibrio Fiscal Ontem e Hoje”, apresentada pelo
ex-ministro da Fazenda, Nelson Henrique Barbosa Filho, no 13° Forum de Economia da
Fundacao Getualio Vargas, Sao Paulo, em 12 e 13/9/2016, disponiveis, respectivamente,
em: <http://cnd.fgv.br/sites/cnd.fgv.br/files/Nelson%20Barbosa%20-
%20apresenta%C3%A7%C3%A30%20v2.pdf> e
<http://cnd.fgv.br/sites/cnd.fgv.br/files/Nelson%20Barbosa%20-%20texto.pdf>.
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Documento “Relatorio de Observag@o n. 1: Indicadores de Equidade do Sistema Tributéario
Nacional”, referente ao Observatorio da Equidade, publicado pela Secretaria do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, em parceria com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/0906 Indicadores de Equidade Sistema
_TN_Relatorio_Observacao 01.pdf>.
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APENDICE C - CATEGORIAS DA ANALISE DE CONTEUDO

A RECEITA PUBLICA

A.1 Reforma tributaria

Reforma tributaria; reformas tributdrias fatiadas; tributacdo; eficiéncia tributéria; qualidade do
sistema tributdrio; extrair os recursos prejudicando o minimo possivel a atividade econdmica;
estados e municipios sdo intensivos em impostos indiretos, o que dificulta a reforma

tributaria; a estrutura tributaria ndo acompanha a base tributéria.

A.2 Gastos tributarios

Desoneracdes; demanda por gastos tributarios; os gastos tributarios afetam as transferéncias;
redugdo das transferéncias aos estados e municipios; transparéncia dos gastos tributérios; os
gastos tributarios ndo aparecem como despesas; aumento dos gastos tributarios nos ultimos
anos; desoneragdes indevidas para reaquecer a economia; beneficios fiscais ineficientes que
reduzem a arrecadacgdo; reavaliar as desoneragdes concedidas; subsidios; corrigir distor¢des
dos gastos tributarios; as desoneragdes foram um dos maiores equivocos; reavaliar os gastos

tributarios; beneficios tributérios injustificaveis.

A.3 Simplificacio e uniformizacio das regras tributarias

Muitas excepcionalidades na arrecadagdo; sistema tributario complexo; estruturas tributérias
mais horizontais; sistema tributario mais eficiente, menos complexo e mais simples; maior
uniformizagdo das regras tributarias; predominio de excec¢des/excepcionalidades no sistema
tributario; o sistema tributdrio tem que ser mais pro-empreendedorismo; simplificar o
complexo sistema tributdrio que atrapalha o sistema produtivo; simplificar o sistema
tributario; no setor produtivo quem paga imposto ¢ a industria; reforma tributaria favoravel a

produtividade; impostos em cascata; simplificar o sistema tributario; ineficiéncia tributaria.

A.4 Carga tributaria

Sociedade rejeita aumento da carga tributdria; reduzir a carga tributaria; ajuste fiscal pela
reducdo dos gastos publicos; no momento precisa aumentar a carga tributaria; reduzir o déficit
sem aumentar a carga tributaria; hd um limite para tributagdo da sociedade; carga tributaria

muito elevada; sociedade ndo percebe o retorno dos impostos.
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A.5 Justica tributaria

Sistema tributdrio regressivo; justi¢a fiscal; quem paga imposto no Brasil é o pobre; os
impostos indiretos repdem a desigualdade; tornar o sistema tributario mais eficiente e mais
equitativo; mais impostos diretos € menos impostos indiretos; mudar a composi¢ao da carga
tributaria ndo ¢ uma questdo ideoldgica, ¢ muito lobby; conflito federativo impede as
mudancas na estrutura tributdria; aumentar a progressividade do sistema tributario; estrutura
tributaria mais justa, mais equanime e mais territorializada; sonegagdo fiscal; justica
tributaria; base tributaria fortemente incidente sobre o consumo; carga tributdria alta em
relacdo ao nivel de bens e servigcos publicos ofertados; reduzir as dedugdes de saude e
educacdo do imposto de renda; reforma tributdria com vista a justica social; tributar renda e
patrimonio; igualar a carga tributaria entre industria e servigos; deslocar a tributagdo da
origem para o destino; tributar dividendos; reduzir a tributagdo do consumo e aumentar a da

renda; alterar o ICMS para o destino.

A.6 Arrecadacio

Reduzir a informalidade e combater a sonegacao; queda da arrecadagao.

B FEDERALISMO FISCAL

B.1 Reparticao das receitas

Concentragao das receitas na Unido; governos subnacionais dependentes do governo federal;
diminui¢do das transferéncias para os entes subnacionais; desoneragdes afetaram as
transferéncias constitucionais; gastos tributarios afetam as transferéncias para estados e
municipios; dilemas federativos quanto a arrecadacdo e partilha dos recursos; retragdo das

transferéncias intergovernamentais.

B.2 Coordenacio e delegacao

Legislacdo federal cria obrigagdes para estados e municipios; os entes subnacionais ndo sao
sujeitos da politica fiscal, sdo objetos; tomadas de decisdo em Brasilia afetam os entes
subnacionais; os entes nacionais deveriam ser vozes mais ativas; responsabilizacdo e
competéncia pela politica publica; repensar o pacto federativo quanto as competéncias e aos
recursos; dificuldade em definir o papel de cada uma das esferas de governo; coordenar a
politica fiscal do Governo Central com os demais governos subnacionais; garantias da Unido
para governos subnacionais; regras rigidas para operagdes de créditos para estados e

municipios; relacdo com os estados esta mal resolvida.
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B.3 Ineficiéncia fiscal

Qualidade do gasto dos entes subnacionais; municipios ndo fazem uma boa execugdo
or¢amentaria; os municipios ndo exercem suas bases tributarias, preferem a dependéncia dos
outros entes; entes nacionais com poder e autonomia, sem responsabilidade; ajustes
estruturais nos entes federativos; negociacdo das dividas estaduais ¢ transferéncia dos estados

pobres para os mais ricos.

B.4 Risco moral

Risco moral em relagdo aos estados ndo premia quem estd ajustando, premia quem esta
quebrando; ndo socorrer os governos subnacionais; governo federal socorre os governos
subnacionais em momentos de crise; percepcao de que o governo federal ndo deixara o ente

subnacional quebrar; risco moral em relagdo aos entes subnacionais.

B.5 Solvéncia

Intervencao federal nos estados e municipios quando da insolvéncia; equilibrio fiscal; entes
subnacionais desequilibrados; rating de governo subnacionais para endividamento; regras de
viabilidade/faléncia dos governos subnacionais; os estados estdo quebrados por problemas de
pessoal e previdéncia; Unido sempre socorre os entes subnacionais; governos subnacionais
quebram, sdao socorridos € nao mudam o comportamento; sustentabilidade dos entes
federativos; os estados ndo fizeram ajuste; entes autdbnomos sem responsabilidade; faléncia

dos entes subnacionais.

C GOVERNANCA FISCAL

C.1 Governabilidade/Politica

Coalizdes politicas; o sistema politico estd completamente desconectado do Poder Executivo;
¢ impossivel estabelecer uma relagdo organica com 29 partidos; a politica fiscal depende da
posi¢ao do partido em relagdo ao governo; governabilidade; a politica fiscal estd subordinada,
ela ndo ¢ autdnoma; governanga; politica fiscal ¢ muito difusa; valorizar as divergéncias das
ideias; alinhamento da representacdo politica; sistema de coalizdo; Congresso conservador e
liberal; limitagdes de ordem politica; alinhamento das agendas politicas; processo eleitoral;

discussdo/debate fiscal muito malfeitos.
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C.2 Grupos de interesse

Regulamentar o lobby; combater os grupos corporativos; corporagdes ou grupos de interesse
reagem as mudangas; comprar briga com os grupos de interesse; enfrentar grupos de interesse;
corporativismo, ndo hd uma visdo do todo; interesse da coletividade em detrimento do
interesse individual; visdo excessivamente setorial ou corporativa; visdo individual predomina

sobre visao do Estado; ha uma estratégia permanente de desvalorizar as agdes do Estado.

C.3 Credibilidade/Confianca

Politica fiscal realista, factivel com credibilidade; credibilidade das estimativas e estatisticas
econOmico-fiscais; componente reputacional foi erodido; falta credibilidade a politica fiscal;
incerteza elevada quanto ao futuro; confianca dos agentes economicos; perda de confianga do
mercado; confianga; ancoramento e expectativas quanto a politica fiscal; confianga dos
agentes de mercado; credibilidade e conformidade da politica fiscal; agentes econdmicos sao
institui¢des informais; a politica fiscal deve mostrar credibilidade; credibilidade depende da
capacidade de cumprir as metas; desenho da politica fiscal aderente a realidade; indicadores
dos agentes econOmicos; recuperar confianca dos agentes econOmicos; indices de
expectativas/confianga da industria, comércio e consumidor; politica fiscal ancora das
expectativas; confiabilidade; previsdes das receitas ndo realista; comprometimento com a

restauracdo do equilibrio fiscal; estabilizar o resultado primario; realismo or¢gamentario.

C.4 Centralidade da Politica Fiscal

Centralidade da politica fiscal em um tnico orgdo; Secretaria de Orgamento Federal sobre
alcada do Ministério da Fazenda; a SOF deveria estar no MF; or¢camento e financeiro sobre o
mesmo comando; or¢amentario e financeiro no mesmo Ministério; or¢amento e financas em

um Unico Ministério.

C.5 Transparéncia

Transparéncia; transparéncia efetiva; transparéncia da situacdo fiscal, mais transparéncia;
contabilidade criativa; mais comunicagdo com a sociedade; maior transparéncia; evidenciar
custos e beneficidrios das politicas; transparéncia na previsibilidade das despesas continuadas;

os beneficios sdo especificos, mas os custos sao difusos.
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C.6 Entidade Fiscal

Conselho de gestdo fiscal; entidade fiscal autonoma; institui¢do representativa de varias
instancias da sociedade, deliberativa e plural; instituicdo fiscal independente; estrutura
independente para monitoramento e avaliacdo da politica fiscal; construir institui¢des fiscais;
conselho de gestdo fiscal x instituicdo fiscal independente; uma entidade independente para

avaliacdo dos programas.

C.7 Atualizacdo normativa

Reavaliar os limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); regramento
exaustivo, mas com lacunas; conflito entre normativos que regulam a politica fiscal; falta de
harmonizagdo na interpretacdo das regras fiscais pelos entes subnacionais; flexibilizar as
normas; dificuldade de harmonizar as interpretagdes; excesso de regras; modernizar a
elaboracdo e execucdo dos orcamentos; observar os objetivos da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); definir os agregados da despesa na LDO; atualizar os normativos;

atualizar a Lei n. 4.320/64.

C.8 Indicadores, Limites e Metas

Limites prudenciais e sang¢des; limitar o crescimento do gasto; mensurar responsividade
democratica; resultado nominal; meta para déficit nominal; limites para déficit nominal e para
o endividamento; definir indicadores de longo prazo; ndo temos sistemas de alertas
institucionais preventivos com ajustes automaticos; meta para os resultados primdrio e
nominal; resultado primario; mecanismos de monitoramento muito fracos; indicadores de

infraestrutura.

C.9 Responsabilizacao

Contratualizacdo, quem faz o que; explicitar a cadeia de tomada de decisdo; definicdo clara de
responsabilidade em cada instancia de decisdo; defini¢do do enforcement para cumprir as
regras fiscais; leniéncia em relagdo ao cumprimento; responsabilizagdo, leis de crimes fiscais;
penalizacdo maior para quem ndo cumpre a meta; senso de responsabilidade;

responsabilizacdo; punicio para gestores; responsabilidade fiscal.
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C.10 Regime fiscal

Reforma do regime fiscal, elaboragdo de uma segunda geracdo de metas fiscais; boas regras
de governanga dos comons; sair do resultado primario e caminhar para regras de crescimento
da despesa; caminhar para regras fiscais mais flexiveis; meta para emprego para o Banco
Central; metas de resultado primario, nominal e divida publica; definir limites e prudéncias
com respectivas sancdes; regime fiscal de longo prazo; esgotamento do regime fiscal
brasileiro; mudar a regra fiscal para ser menos pro-ciclica; regras fiscais bem definidas e
convergentes; meta para resultado nominal; focar no resultado estrutural; Poder Judiciario
também normatiza a politica fiscal; as regras geram dificuldades na gestdo da politica fiscal,
preocupagdo de como sdo votados os orcamentos; orcamento base zero; orcamento
impositivo; aprimorar continuamente as regras; regras fiscais brasileiras defasadas em relagao
ao mundo; resisténcia do Congresso Nacional para regras fiscais mais rigidas; mecanismos de
incentivos para alcance de resultados em vez de processo; superavit primario estrutural; limite
para as despesas primdrias; metas fiscais para dez anos; criar trés cendrios quanto a politica
fiscal; regras fiscais de longo prazo; meta para inser¢cao do Brasil no mundo; definir trajetoria
de indicadores sociais no longo prazo; estabelecer limites para tributar e gastar; regras quando
flutuacdes na economia; um novo regime fiscal; regime de competéncia para as despesas;

controle sobre o trajeto da despesa publica; equilibrio entre receitas e despesas.

C.11 Accountability
Accountability; accountability do abaixo da linha; ampliar o accountability; prestacao de

contas a sociedade; acdes de fiscalizagdo; melhorar o debate politico sobre a politica fiscal.

D CIDADANIA FISCAL
D.1 Educacio fiscal e financeira
Nao existe o cidaddo contribuinte; falta compreensdo da sociedade quanto a importancia da

politica fiscal para o seu bem-estar; conscientizar a sociedade quanto a solvéncia do Estado;

)

\

sociedade tem muita aversdo a carga tributdria; esclarecer a sociedade; demonstrar a
sociedade que as escolhas refletem seus desejos; aumentar a percep¢ao da sociedade quanto a
politica fiscal; clareza sobre as escolhas e os objetivos; fortalecer a educacdo fiscal, baixa
percepcao da populagdo quanto ao tema; conscientizar a sociedade quanto a realidade fiscal;
falta maior esclarecimento por parte da sociedade quanto a importancia da politica fiscal; o
cidadao sabe muito pouco sobre politica fiscal; a sociedade tem uma visdo limitada do que

seja politica fiscal; o brasileiro ndo sabe que paga impostos; ha uma percepcdo que o Estado
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cria riqueza, quando na verdade ele extrai riqueza da sociedade; baixa educagdo tributaria; a
populacdo ndo tem boa educagdo financeira; a sociedade ndo entende que as contas publicas
saem do proprio bolso; mudar a maneira como a sociedade enxerga o or¢amento; ndo ha
percepcao na sociedade de que os recursos publicos sdao finitos; educagdo tributaria; deixar
claro para o cidaddo que impostos ele estd pagando; cidadania tributaria; percep¢do da

sociedade que os recursos sdo comuns.

D.2 Valores

Sociedade ndo comunga o valor responsabilidade fiscal; n6és somos uma sociedade do
presente e do imediato; o interesse pessoal se sobrepde a coletividade; falta maturidade da
sociedade quanto a responsabilidade fiscal; falta compreensdo da sociedade; ¢ necessario
consciéncia politica, consciéncia financeira; priorizar o interesse da coletividade; uma
sociedade bastante conservadora; os beneficiados sdo grupos pequenos organizados e os
prejudicados grandes e dispersos; a sociedade estd acostumada com um determinado nivel de
gasto publico; a sociedade ndo € parceira do esforco fiscal; a sociedade sempre acha que a
responsabilidade pelas politicas publicas ¢ do governo federal; quanto mais a situagdo se
agrava e menos a sociedade compreende, maior a propensao ao populismo e messianismo; a
maneira como a sociedade olha para politica fiscal gera alguns entraves para atuacdo da

politica fiscal; minimizar os conflitos entre geragoes.

D.3 Controle social

Orcamento tem que ser inteligivel e transparente para a sociedade; desmistificar o orgamento
para o cidaddo; cidaddo comum ndo acompanha o orgamento; sociedade tem que se organizar;
maior controle social do gasto; informagdo destrinchada para a sociedade; cidadao capacitado
para melhor fiscalizar o Estado; participagdo social efetiva por meio de informagdes

transparentes, tempestivas e confidveis; maior participa¢ao da sociedade.

E DESPESA PUBLICA

E.1 Orcamento

Garantir os recursos para implementacdo dos contratos; rotatividade da Comissdo Mista
Permanente de Or¢amento; avaliagdo da viabilidade/adequacdo orcamentaria das proposigdes
legislativas; financiadores difusos e beneficiados identificados; discutir a contratualizagdo

prevista no or¢amento; comissao orgamentaria composta com bases em interesses paroquiais;
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o Congresso sempre teve postura mais expansionista; administrar melhor o conflito

distributivo; as demandas sao ilimitadas e os recursos sao escassos.

E.2 Rigidez orcamentaria (Vinculacées/Obrigatoriedades)

Minimizar vinculagdes orcamentarias; despesas obrigatorias; despesas obrigatorias estdo
descontroladas; definir regras para cortar as despesas obrigatdrias; despesas sdo relativamente
rigidas; rigidez muito grande da despesa; despesas obrigatdrias que crescem rapidamente;
estrutura do gasto publico ¢ muito rigida; muitos gastos vinculados constitucionalmente e
legalmente; simplificar a arquitetura de enrijecimentos da despesa; explosdo de determinados
gastos que precisam ter suas regras redefinidas; despesa inflexivel; nivel das vinculagdes do
gasto bastante elevado; despesas obrigatorias elevadas; nem discricionariedade plena, nem
rigidez absoluta; as despesas sdo vinculadas; a Constituicdo corporativa reduziu muito o
espaco de manobra da politica fiscal; processo orcamentdrio muito rigido; tratamento
diferenciado para os diferentes tipos de gastos; or¢amento extremamente engessado;
vinculagdes das receitas; rediscutir as vinculagdes das receitas; vinculagao automatica das

receitas, na sua maioria com as politicas sociais; série de vinculacdes das receitas.

E.3 Trajetoria da despesa

Crescimento da despesa em fung¢do do PIB; prociclicidade do gasto publico; limitar o
crescimento da trajetéria da despesa; controlar o financiamento da despesa obrigatdria; gastos
obrigatorios incomprimiveis; teto para despesa; teto para o gasto publico; ajuste pelo lado dos

gastos.

F PLANEJAMENTO

F.1 Planejamento Estratégico/Longo prazo

Processo de planejamento estratégico fora da liturgia orgamentaria; planejamento de longo
prazo; planejamento fiscal de médio e longo prazo; planejamento estratégico de longo prazo;
migrar o orcamento para uma visao de longo prazo; falta planejamento de longo prazo; a
conexao entre PPA, LDO e LOA esta fraturada; PPA, LDO e LOA nio conversam; um Brasil
mais planejador; planejamento e previsibilidade; objetivos claros; falta de definicdo clara
sobre o futuro do Pais; repensar o plano plurianual; aprimorar os desenhos das politicas

publicas; visao de longo prazo; construimos politicas publicas de forma errada.

F.2 Plurianualidade Or¢camentaria
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Plurianualidade or¢amentdria; perspectiva plurianual do gasto; evoluir para orcamento trienal,

orcamentos plurianuais.

F.3 Escolhas/Alocacao

Regras para priorizagdo do processo da alocacdo; agendas localizadas; explicitar as escolhas;
politicas seletistas, ndo meritdrias; avaliar o trade-off entre as politicas; alocagdo eficiente;
avaliar custos de oportunidades; despesa publica muito concentrada na distribuicao de
recursos para pessoas; o limite do gasto publico contribuiria para o debate alocativo; reduzir
os beneficios sociais; parcela significativa do gasto social ¢ despesa de pessoal; reduzir os
subsidios; alocagdo do gasto publico; focar o gasto; focalizar e priorizar o gasto; o processo
or¢amentario nao prioriza; fazer as escolhas mais apropriadas segundo seus objetivos; definir
prioridades, forcar as escolhas publicas; clareza do processo e conflitos alocativos; fazer
inventdrio da despesa; fazer escolhas, priorizar; escolhas baseadas em evidéncias e ndo em
visoes ideologicas; ma alocagdo da despesa publica; eleger prioridades; qualidade da alocacao
das despesas; debater a alocacdo da despesa segundo ganhos para economia; eficiéncia
alocativa do gasto; melhorar a alocagdo do gasto publico; fazer escolhas publicas corretas;

explicitar a arvore de decisdo; acima da linha e o abaixo da linha sempre em disputa.

G GESTAO FISCAL

G.1 Desempenho

Medidas de desempenho ou eficiéncia; mensurar as politicas a partir dos seus resultados;
qualidade do gasto publico; discutir a eficacia, eficiéncia e efetividade do gasto publico;
aumentar a produtividade do gasto publico; discutir a eficiéncia e qualidade do gasto; gasto
mais eficiente, mais focado; eficiéncia para alocagao e execucao do gasto publico; mensurar a
eficiéncia; melhorar a qualidade do gasto publico; eficiéncia do gasto publico; reduzir a
burocracia; ineficiéncia do gasto publico; eficiéncia econdmica, o gasto precisa ser
peformado; contingenciamentos afetam a qualidade do gasto; contingenciamentos ao longo do
ano (bimestrais) dificultam a previsibilidade; ineficacia das politicas publicas; executar os
objetivos de forma eficiente; gestdo fiscal; capacidade de enxergar os impactos/resultados;
melhorar a qualidade do servico e do bem publico entregues a sociedade; zelar pelo dinheiro

do contribuinte; combater a corrupgao.
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G.2 Monitoramento e Avaliaciao

Avaliacdo continua das politicas publicas; avaliar a eficiéncia das politicas e programas;
avaliar a qualidade do gasto publico; avaliar a produtividade do servigo publico; politica
publica comparada; avaliagdo de politicas publicas; fazer uma catarse dos seus gastos para
torna-lo mais qualitativo; avaliagdo periddica dos gastos publicos; monitorar e avaliar as
politicas publicas; avaliacdo permanente dos programas e politicas publicas; avaliar sempre
qual o impacto distributivo dos programas e politicas publicas; dar consequéncia as
avaliacdes; monitorar e avaliar permanentemente as politicas sociais; melhor avaliar os
programas e as politicas publicas; metas quantitativas que possam ser avaliadas; avaliagdo
sistematica e permanente do gasto; avaliacdes sistematicas com metodologias claras;
efetividade das politicas publicas; avaliagao de politicas e programas; passivos onerosos;
monitorar ¢ avaliar os custos e efetividades de politicas publicas; avaliacdo das politicas;

melhorar qualidade do gasto; eficiéncia da despesa; orgamento por desempenho ou resultado.

G.3 Coordenacao das politicas economicas

Impactos da politica monetaria e cambial na politica fiscal; o contratante esta desorientando o
contratado (setoriais); evitar a contaminagdo da politica monetiria na fiscal; politica
monetdria impacta a politica fiscal; descoordenacao entre os atores da politica fiscal; politica
fiscal sustentavel, coordenada com as demais politicas setoriais; descasamento entre o
orcamentario ¢ o financeiro; custos fiscais das reservas sao elevados; coordenagdo das
politicas fiscal, cambial e monetaria; as politicas monetaria e cambial impactam a politica
fiscal; relagdo Banco Central e Tesouro Nacional; coordenagdo entre as politicas monetaria e
fiscal; politica fiscal e monetaria relacionadas; coordenagdo entre a visdo de austeridade e de
desenvolvimento; calibragem das politicas de desenvolvimento; transparéncia e coordenagao
do relacionamento entre Tesouro e Banco Central; coordenacdao de politicas para setores
estratégicos; coordenagdo das diferentes agendas; politica monetéria rebate na divida publica;
convergéncia entre a politica fiscal e a politica monetdria; alto custo da politica cambial para

manutengao das reservas.

H DIVIDA PUBLICA

H.1 Trajetoria crescente

Aumento da divida bruta; estabilizar a relacao divida PIB; trajetéria explosiva da divida;
divida publica sustentavel; elevacao do endividamento; limites para a divida publica; limitar o

endividamento publico; diminuir a relagdo divida PIB; divida publica elevada; limitagcdo da
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divida da Unido; meta para o endividamento; sustentabilidade da divida publica; teto para a
divida; risco de insolvéncia; trajetéria da divida estavel; trajetoria explosiva da divida;
evolugdo da divida publica; elevado endividamento; nivel de endividamento; a divida esta
estourando; definir trajetoria de endividamento; trajetéria da divida publica; meta para o nivel
da divida publica; crescimento da divida publica; definir meta para divida publica do governo
federal; sustentabilidade intertemporal da divida; sustentabilidade para relacdo divida PIB;
sancdes para o nao cumprimento dos limites da divida publica; explosao da divida publica

associada a questoes financeiras.

H.2 Custo/juros

Reduzir os custos da divida publica; os gastos com juros da divida ndo tém efeito
multiplicador na economia; diminuir a taxa de juros; taxa de juros torna os investimentos
menos interessantes; prémio de risco; servico da divida; taxa de juros; taxas de juros altas
inviabilizam os investimentos no Pais; taxa de juros extremamente elevada; gastos com juros
elevadissimos; taxa de juros elevada; nivel da taxa de juros prejudica o individuo; juros

nominais elevados; os juros da divida.

H.3 Perfil
Diversificar e aumentar os detentores da divida publica; perfil da divida publica; muita
atencdo ao gasto primario e pouca ao gasto financeiro; mudar o perfil da divida publica,

desindexar da Selic; alongar o prazo da divida.

I FUNCOES DA POLITICA FISCAL

I.1 Desigualdades

Reducdo das desigualdades; reducdo das desigualdades sociais e regionais; desigualdade
social; elevado grau de desigualdades regionais e de renda; corrigir os desequilibrios regionais
e de renda; aumentar a inclusdo social; reduzir as desigualdades sociais; instrumento para
igualar oportunidades e reduzir desigualdades de rendas; corrigir as disparidades de renda;
despesa publica deve ser mais justa; o ajuste fiscal deve ser equitativo; diminuir a
desigualdade; reduzir as desigualdades de renda e regionais; politica fiscal deve ser
redistributiva pelo lado do gasto e pelo lado tributério; distribuir renda; reduzir desigualdade e
gerar emprego € bem-estar; tem concentragdo de renda tanto na receita quanto na despesa;
funcdo distributiva; minimizar as desigualdades e combater a pobreza; maior justica fiscal;

desigualdade social; renda dos mais pobres crescendo mais do que a renda dos mais ricos;
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promover o desenvolvimento e inclusdo social; o Estado brasileiro ¢ um agente de

distribuicdo de renda negativa; o Estado ¢ altamente concentrador de renda.

1.2 Estabilidade da economia

Evitar as oscilagdes dos ciclos econdmicos; estabilizagdio macroecondmica; capacidade de
fazer politica anticiclica no curto prazo; efeitos estabilizadores; estabilidade de longo prazo;
estabilidade macroeconOmica; estabilidade econdmica; estabilidade fiscal; uma tendéncia de
ser pro-ciclico; capacidade de atuar de forma anticiclica; longa recessdo; espacgo para politica

fiscal contraciclica; politica fiscal anticiclica.

1.3 Inflacio

Inflagdo alta; inflacdo; repensar as politicas de combate a inflagdo; meta de inflagao ¢ algo
central; inflagdo razoavel e bons niveis de emprego; inflagdo preocupante; a inflagdo esta
estourando; ndo ¢ saudavel ajuste fiscal pela inflacdo; inflagdo elevada; estabilidade dos

niveis de precos; indexagdo da economia; controlar inflagao.

I.4 Crescimento econdmico

Crescimento econdmico; contribuir para o crescimento econdmico; crescimento econdmico
com inclusdo; crescimento perene; crescimento econOmico sustentavel; crescimento
econdmico com geracdo de emprego; crescimento sustentavel, gerar emprego e renda;
crescimento econdmico com estabilizagcdo; crescimento sustentavel que gere inclusao social;
promover o aumento da produtividade, do desenvolvimento cientifico e tecnologico; intervir

positivamente no crescimento econdmico.

I.5 Prover bens e servicos publicos

Financiar as politicas publicas; funcao alocativa; sociedade contribui muito e recebe pouco do
Estado; prover servicos publicos basicos como educagdo, saude e segurancga; prestar servigos
essenciais a populacdo; boa alocacdo do Estado em termos de falhas de mercado; fornecer
bens e servigos publicos para a sociedade; produzir bens publicos na quantidade necessaria e
na qualidade desejavel; acesso a bens e servigos publicos de qualidade; o papel do Estado ¢
prover bens e servigos publicos; atender as demandas da sociedade; hd uma disputa de
perspectiva do que o Estado deve prover ou ndo; justica na alocagao do gasto publico; politica
fiscal envolve decisdes alocativas; atrapalhar o minimo a economia, fornecendo bens e

servicos que o mercado sozinho ndo consegue; prover bens publicos; viabilizar outras
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politicas publicas; satisfagdo social; atender as necessidades da populagdo; viabilizar a

implementag¢do das politicas publicas; as fung¢des alocativas, estabilizadoras e distributivas.

1.6 Sustentabilidade fiscal

Sustentabilidade de médio e longo prazo; desenvolvimento sustentavel; sustentabilidade fiscal
de longo prazo; politica fiscal sustentavel que atenda aos anseios da sociedade; solidez fiscal;
déficit significativo; sustentabilidade fiscal; garantir a sustentabilidade fiscal; déficit publico
elevado; sustentabilidade; solvéncia intertemporal do Estado; superdvit nominal;

sustentabilidade de longo prazo.

1.7 Investimentos
Queda do investimento; aumentar a capacidade de investimento do governo; fazer o

investimento voltar a crescer; retragdo dos investimentos; incentivo aos investimentos.

J BUROCRACIA

J.1 Produtividade

Gastos com servidores publicos elevados; uma burocracia enorme no Estado que nao
responde aos anseios da sociedade; discutir recursos humanos, politica da folha; poder para
reduzir a maquina publica; permitir a demissdo de servidores publicos; baixa produtividade da
burocracia devido as prote¢des existentes; preocupacdo com os sistemas de previdéncia e
despesa de pessoal dos estados; gasto com pessoal; ajustes nas despesas de pessoal; despesas
de pessoal; discutir a eficiéncia/produtividade da forga de trabalho do setor publico; discutir

pessoal e previdéncia dos estados; gasto com pessoal nos estados.

J.2 Valores
Internalizar a responsabilidade fiscal; mudanca da mentalidade do gestor; aumentar a

transparéncia.

K PREVIDENCIA SOCIAL

Ajustar as regras da previdéncia social a expectativa de vida e a mudanca demogréfica;
regimes especiais para aposentadoria; previdéncia insustentdvel; gastos com previdéncia
elevados; reforma da previdéncia; aposentadorias muito precoces; sistema de pensdo
benevolente; fazer uma reforma da previdéncia; unificar os regimes previdenciarios;

insustentabilidade do sistema da previdéncia; reforma previdenciaria; previdéncia.
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L IMPERFEICOES DO ESTADO

L.1 Tamanho do Estado

Racionalizar os procedimentos burocraticos; discutir o tamanho do Estado; dar autonomia ao
cidaddo e ndo um Estado que faga pelo cidaddo; o Estado ndo seja um peso para economia
drenando a poupanga privada; o Estado deixasse de ser uma restricdo para nossa capacidade
endogena de crescimento; custo Brasil inviabiliza a competitividade; reduzir o tamanho do
Estado; o Estado atrapalha o empreendedorismo; avaliar a influéncia do Estado na economia;
Estado grande distribuidor de beneficios; assegurar ampla seguranga juridica; o Estado
atrapalha muito o sistema econdmico; governo muito grande; Estado inchado e ineficiente;
Estado forte e ndao obeso; carga tributaria de pais desenvolvido, com servigos de pais
subdesenvolvido; Estado enxuto, mais eficiente e eficaz; dimensionar a necessidade de

atuacdo do Estado para focalizar o gasto.
L.2 Concessoes e privatizacoes

Concessoes; privatizagdes; reformar o marco legal das concessdes; mapear onde deve ser

mercado e onde deve ser Estado; mais concessdes ao setor privado.
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APENDICE D - REDACAO RESUMIDA DOS OBJETIVOS E DAS ALTERNATIVAS

Quadro 7 - Redagéo resumida dos objetivos e das alternativas, e os respectivos caracteres alfabéticos.

Caractere
Alfabético

Objetivos e Alternativas

A

Aumentar a carga tributaria sobre renda, lucro, ganho de capital e propriedade, e reduzir
sobre folha de salarios e consumo de bens ¢ servigos

Garantir a sustentabilidade fiscal

Aumentar a governabilidade e a governanga da politica fiscal

Reduzir as desigualdades socioecondmicas e regionais

Instituir o resultado primario estrutural como regra fiscal

Promover a educacéo financeira e fiscal da populagao

Instituir o orcamento impositivo e limitar as vinculagdes das receitas

Elaborar planejamento estratégico de longo prazo fora da liturgia orcamentéria

Monitorar e avaliar, com consequéncia, a eficacia, eficiéncia e efetividade do gasto ptiblico

Unificar os regimes previdenciarios e instituir idade e tempo de contribui¢do minimos

Estabelecer o limite da divida publica bruta da Unido

Aumentar a qualidade de vida da populagio

Aumentar a coordenacao entre as politicas fiscal, monetaria e cambial

Simplificar, padronizar ¢ harmonizar o Sistema Tributario Nacional

Instituir Agéncia Fiscal, independente e autdnoma

Aumentar a transparéncia e a inteligibilidade das informacdes fiscais

Ampliar a oferta a populagdo, de bens e servigos publicos de qualidade

Ampliar os programas de concessao publica

Estabelecer regras para reducdo da despesa primaria da Unido em relagdo ao PIB

Aumentar os investimentos publico e privado

Yokl mO|m|O|ZIZ2|0| <=~ Z|lam|lm|o|la|w

Promover o crescimento econdmico com nivel apropriado de emprego ¢ estabilidade de
precos
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A

APENDICE E - REPRESENTACAO NA FORMA DE MATRIZ DOS

MAPAS COGNITIVOS CAUSAIS
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Figura 15 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC _01.
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Figura 18 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_04.
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Figura 19 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_05.
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Figura 20 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_06.
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Figura 21 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_07.
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Figura 22 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_08.
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Figura 23 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_09.
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Figura 24 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_10.
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Figura 25 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_11.
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Figura 26 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_12.
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Figura 27 - Representagdo na forma de matriz do mapa de MC_13.
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Figura 28 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_14.
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Figura 29 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_15.
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Figura 30 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_16.
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Figura 31 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_17.
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Figura 32 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_18.
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Figura 33 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_19.
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Figura 34 - Representa¢@o na forma de matriz do mapa de MC_20.
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Apéndice E - Representagdo na Forma de Matriz dos Mapas Cognitivos Causais
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Figura 35 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_21.
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Figura 36 - Representag@o na forma de matriz do mapa de MC_22.
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Apéndice F - Frequéncia das relagoes causais percebidas

APENDICE F - FREQUENCIA DAS RELACOES CAUSAIS PERCEBIDAS

Tabela 14 - Frequéncia das 219 relagdes causais percebidas.

Relacio Qt Relacgio Qt Relagao Qt Relagao Qt Relacao Qt
AB 4 EH 1 HT 1 NI 1 RD 15
AC 2 El 1 HU 7 NL 1 RL 1
AD 11 EL 3 HX 4 NM 1 RM 20
AM 4 EM 1 IB 9 NO 1 RN 1
AO 3 EN 1 IC 5 NP 1 RT 1
AQ 1 EQ 2 1D 2 NR 2 RU 1
AR 2 ER 1 IE 1 NU 5 RX 6
AS 2 ET 2 IF 1 NX 15 SB 5
AU 3 EU 2 IH 2 OA 3 SC 1
AX 5 EX 2 1J 1 OB 8 SO 1
BA 1 FB 5 IL 1 oC 5 SR 6
BC 2 FC 6 M 1 oD 2 SU 14
BD 6 FD 3 10 1 OH 1 SX 5
BE 1 FI 3 IQ 3 0J 1 TB 15
BH 1 FM 2 IR 10 oM 2 TC 6
BM 3 FO 3 IT 1 0oQ 5 TD 4
BR 13 FQ 7 U 1 OR 1 TE 2
BS 1 FR 2 IX 2 oT 1 TH 3
BU 6 FS 1 JB 16 Oou 6 TI 2
BX 17 FX 4 JC 2 0X 2 TJ 1
CB 14 GB 7 JD 3 PB 8 TL 4
CC 1 GC 5 JH 1 PC 7 ™ 3
CD 4 GE 2 M 2 PD 1 TR 6
CE 4 GH 1 JR 2 PE 3 TS 1
CG 1 GI 1 JT 3 PF 1 TU 3
CH 2 GM 1 JU 2 PH 1 TX 5
CL 3 GN 1 IX 2 PI 6 UB 4
CM 2 GO 1 LB 13 PL 1 ucC 2
CN 5 GR 3 LC 5 PN 3 UD 4
CcO 2 GX 2 LE 1 PO 3 UE 1
CP 1 HA 1 LH 1 PQ 7 UM 7
CQ 1 HB 6 LJ 1 PR 1 UR 8
CR 7 HC 3 LM 1 PT 1 usS 1
CS 1 HD 2 LN 3 QB 6 UX 16
CT 4 HE 3 LR 2 QC 13 XB 4
CU 3 HG 1 LS 1 QD 1 XD 10
CcX 7 HI 1 LT 2 QF 6 XE 1
DB 2 HJ 1 LU 1 QH 2 XI 1
DE 1 HL 1 LX 2 QI 1 XL 1
DM 16 HM 1 MD 1 QM 2 XM 16
DT 1 HN 1 NB 11 QO 1 XR 8
DX 6 HO 2 NC 4 QP 1 XT 1
EB 16 HR 3 ND 1 QR 1 XU 2
EC 3 HS 3 NH 1 RB 2 Demais 0
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Apéndice G - As Forgas das Relagoes dos Conceitos

APENDICE G - AS FORCAS DAS RELACOES DOS CONCEITOS

Tabela 15 - As forgas das relagdes, por conceito, segundo os mapas cognitivos.

Mapa

A

B

C

D

E

F

G

H

I

J

L

M

N

(0]

P

Q

R

S

T

U

X

MC 01
MC_02
MC_03
MC_04
MC_05
MC_06
MC_07
MC_08
MC_09
MC_10
MC 11
MC_12
MC_13
MC_14
MC_15
MC_16
MC_17
MC_18
MC_19
MC_20
MC 21
MC_22

2,500

2,000
2,333
2,667
1,000
1,750
3,000
2,000
2,000
3,000
3,000
1,600
2,000
1,000

2,000
1,667
3,000
2,000
2,000
3,000

3,000
2,000
2,000
2,421
2,364
1,929
2,600
2,667
2,667
2,818
2,000
2,067
2,154
2,200
1,875
2,000
2,778
1,600
2,500
2,111
2,200
2,500

2,667
1,667
1,000
2,429
2,300
1,500
2,400
2,500
2,333
2,444
2,100
1,500
2,143
2,167
1,875
1,833
2,400
1,500
3,000
2,000
2,200
3,000

3,000

3,000
2,667
2,500
1,000
1,000
3,000
2,667
2,400
2,667
2,500
1,500
2,400
2,333
1,333
2,667
2,600
2,500
1,750
2,400
2,250

3,000

1,500
1,700
2,600
1,000
1,500
2,000

3,000
3,000
1,000
2,000
2,000
1,750

2,250
2,000
1,667
2,000
2,000
2,000

1,000
1,000
3,000
2,500
1,000
2,000

1,500
2,500
1,000
1,500
1,600
2,000
1,000
1,200
2,000
2,000
2,000

3,000
2,000

1,500
2,000
1,667
3,000
1,000

1,000
2,000
1,000
2,000
1,500
2,000

2,000
1,000
1,000
2,000
1,000
1,000

3,000

2,462
2,500
1,000
1,000

3,000
2,000
2,500
2,000
2,000
1,600
2,000
2,750
1,000
3,000
1,000
2,000
3,000

3,000
1,500
2,000
2,333
2,000
1,500
3,000

2,250
3,000
2,000
1,750
1,875
2,250
3,000
1,000
2,500
1,500
2,500
1,500
3,000
1,000

3,000
2,500
2,000
1,750
2,000
2,000
3,000
3,000
2,000
2,000
3,000
2,750
2,000
1,714
2,000
3,000
3,000
3,000
2,000
2,000
1,000

3,000
1,500
1,500
2,200
3,000
1,667
1,286
2,667
3,000
2,000
1,000

1,667
2,000
2,333
3,000
3,000
2,000
2,000
2,000
2,000
1,000

3,000
2,200
1,533
2,750
3,000
3,000
2,000
1,750
2,500
3,000
3,000
2,500
3,000
3,000
2,800
3,000
3,000
2,286
3,000
3,000
3,000
3,000

3,000
1,000
2,333
2,250
3,000
1,667
3,000
3,000
3,000
3,000
2,000
1,750
1,667
1,333
3,000
2,500
1,500
2,000
1,000
2,500
2,500

2,750
1,667
2,000
1,800
2,250
3,000
1,750
3,000
2,500
3,000
2,000
1,917
1,667
2,000
3,000
2,000
2,000
2,000
3,000
1,000
3,000
2,000

1,500
3,000
2,556
2,000
3,000
2,000

2,000
2,667

2,000

3,000
2,200
2,000
3,000
1,500
1,000
1,333
1,000
3,000

2,667
1,667
1,000
2,000
2,333
3,000
2,143
2,000
2,250
2,000
2,333
2,000
2,250
1,667
2,000
3,000
2,000
2,000
1,000
2,000
2,500

3,000
2,333
2,667
2,625
2,667
2,667
1,846
1,667
2,333
2,167
2,556
3,000
2,800
2,167
2,375
1,667
3,000
3,000
2,750
2,000
2,400
2,250

2,667
3,000
2,500
2,500
1,000
1,000
2,000
3,000
3,000
2,000
2,500
2,333
2,000
2,000
2,667
2,000
3,000
3,000
2,000
2,500
2,000
3,000

2,833
2,000
1,000
2,714
3,000
1,000
1,667
2,000
2,333
2,667
3,000
2,000
2,167
2,000
2,375

3,000
1,500
1,000
2,000
3,000
1,000

3,000

2,250
2,429
2,273
3,000
2,182
1,500
2,750
1,000
2,571
2,500
2,286
2,333
2,286
2,000
3,000
2,750
2,750
2,333
2,250
3,000

3,000

3,000
2,667
2,615
2,111
2,200
2,286
2,300
2,667
2,750
2,400
2,429
2,250
2,125
2,000
3,000
2,200
2,400
2,400
2,400
1,455

Média

1,978

2,293

2,134

2,188

1,726

1,536

1,212

1,719

2,021

2,214

1,992

2,696

2,136

2,241

1,762

1,991

2,452

2,348

2,012

2,293

2,302
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Apéndice H - Nos e Relagoes de Causalidade Segundo os Mapas

APENDICE H - NOS E RELACOES DE CAUSALIDADE SEGUNDO OS MAPAS

Tabela 16 - Quantidade de nds e relagdes de causalidade, e razdo relagdo por nd, segundo os mapas cognitivos.

Mapa 13(:8 Reg:ﬁes Relacio por N6
MC 01 17 28 1,647
MC 02 15 24 1,600
MC 03 20 28 1,400
MC 04 21 80 3,810
MC 05 21 54 2,571
MC 06 21 29 1,381
MC 07 20 50 2,500
MC 08 15 24 1,600
MC 09 18 37 2,056
MC 10 21 36 1,714
MC 11 19 31 1,632
MC 12 20 44 2,200
MC 13 20 54 2,700
MC 14 21 36 1,714
MC 15 21 50 2,381
MC 16 17 27 1,588
MC 17 21 28 1,333
MC 18 21 35 1,667
MC 19 21 22 1,048
MC 20 20 30 1,500
MC 21 21 27 1,286
MC 22 21 25 1,190
Média 19,636 36,3182 1,842
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Apéndice I - Quantidade de Relagoes de Causalidade por Quantidade de Ocorréncia

A

APENDICE I - QUANTIDADE DE RELACOES DE CAUSALIDADE POR QUANTIDADE DE OCORRENCIA

A

Tabela 17 - Quantidade de relagdes de causalidade, por quantidade de ocorréncia, segundo os mapas cognitivos.

2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 Qt. Relacdes

1
10

Mapa Cognitivo

MC_01

28

0 0 0 O

1
1
5
4

0 0 0 00 0 0 2 01

5 3 3
3

3
4

MC 02

24
28

1
1

0 0 O
0 0 O

2 2 1

0 0 3

2

MC 03

1

0 0 2 1

1

MC 04

80
54
29

0 0

3

4
5

10 9 4 5

20 8

MC 05

6 7 2 0 2 2 0 1

5

7

MC 06

MC 07

50
24
37
36
31

0 0 0 O

5
5

3

1

0 0 0 3
2 0 2 2 0 0
1

5

4 4 4 3

MC 08

0 0

0

1

1

4 4 2 3

MC 09

2
6 4

6

MC 10

0 0 0 0 2 1

1

4 2 0 0 0 0 O

MC 11

2 2 3 0 0 0 1
1

1

1

MC 12

44
54
36

2 4 0 0
3 0 0

1
1

4 0 2 2 0 O
1

1

7 3
2
2

4 5

MC 13

5

2 0 2
1

1
2
1
1

1
0
0

1

7 3
3

5
2

10

MC 14

0 6 5 0 3

0
5

MC 15

50
27

2 0 2 1 3 5 0 0
0 0 2 1 4 0 0
2 2 3 0

4

7 7 4 5

1

MC 16

1

2

3

2 4 0 2

MC 17

28

0

1

3

0
2 0 2 2

MC 18

35
22
30

27

5

3

1

MC 19

0 0 0 2

1
0 4 3

2 2 4 0

1

MC 20

0 0
0 0

0 0 2 0 3 3 4

1

2

3
0 0 2

2
83 80

MC 21

1 0 2 2 2 4 1

2

0

1

MC 22

25

2
78 56 32 9 20 22 0 39 28 45 80 17 0 0 20

0 0

3 0

2 0 2 0 3
78 52 60

5

Total

799
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Apéndice I - Quantidade de Relagoes de Causalidade por Quantidade de Ocorréncia

Tabela 18 - Percentual de relagdes de causalidade, por quantidade de ocorréncia, segundo os mapas cognitivos.

Mapa 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 Relagoes

MC 01 35,71 10,71 17,86 10,71 10,71 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 7,14 0,00 3,57 3,57 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00
MC 02 8,33 16,67 12,50 0,00 0,00 12,50 8,33 833 4,17 4,17 4,17 0,00 4,17 4,17 4,17 4,17 0,00 0,00 0,00 4,17 100,00
MC 03 17,86 17,86 10,71 3,57 0,00 3,57 3,57 0,00 3,57 3,57 0,00 0,00 7,14 3,57 3,57 17,86 0,00 0,00 0,00 3,57 100,00
MC 04 25,00 10,00 12,50 11,25 5,00 6,25 5,00 3,75 0,00 1,25 2,50 0,00 3,75 2,50 3,75 5,00 1,25 0,00 0,00 1,25 100,00
MC 05 3,70 9,26 12,96 9,26 11,11 12,96 9,26 3,70 0,00 3,70 3,70 0,00 1,85 1,85 5,56 7,41 1,85 0,00 0,00 1,85 100,00
MC 06 0,00 13,79 3,45 10,34 6,90 10,34 10,34 10,34 3,45 0,00 3,45 0,00 6,90 3,45 0,00 10,34 3,45 0,00 0,00 3,45 100,00
MC 07 8,00 12,00 16,00 2,00 10,00 14,00 10,00 2,00 0,00 2,00 0,00 0,00 6,00 2,00 6,00 10,00 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00
MC 08 4,17 12,50 4,17 4,17 833 0,00 833 8§33 0,00 0,00 4,17 0,00 4,17 4,17 833 20,83 4,17 0,00 0,00 4,17 100,00
MC 09 10,81 10,81 541 8,11 2,770 16,22 541 2,70 2,70 2,70 2,70 0,00 2,70 2,70 §&,11 10,81 2,70 0,00 0,00 2,70 100,00
MC 10 13,89 11,11 2,78 2,78 13,89 16,67 11,11 2,78 0,00 0,00 0,00 0,00 5,56 2,78 2,78 8,33 2,78 0,00 0,00 2,78 100,00
MC_ 11 3,23 12,90 12,90 12,90 9,68 12,90 6,45 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3,23 6,45 6,45 9,68 0,00 0,00 0,00 3,23 100,00
MC_ 12 11,36 13,64 2,27 4,55 6,82 1591 6,82 9,09 0,00 4,55 4,55 0,00 0,00 2,27 4,55 9,09 2,27 0,00 0,00 2,27 100,00
MC 13 18,52 9,26 12,96 5,56 741 926 3,70 185 1,85 1,85 3,70 0,00 3,70 1,85 5,56 9,26 1,85 0,00 0,00 1,85 100,00
MC 14 0,00 5,56 833 0,00 16,67 13,89 5,56 2,78 0,00 5,56 2,78 0,00 8,33 5,56 833 11,11 2,78 0,00 0,00 2,78 100,00
MC_15 10,00 14,00 14,00 8,00 10,00 8,00 2,00 2,00 0,00 2,00 4,00 0,00 4,00 2,00 6,00 10,00 2,00 0,00 0,00 2,00 100,00
MC_ 16 3,70 3,70 7,41 14,81 0,00 741 11,11 7,41 3,70 3,70 0,00 0,00 741 3,70 3,70 14,81 3,70 0,00 0,00 3,70 100,00
MC 17 10,71 3,57 10,71 0,00 3,57 10,71 7,14 0,00 3,57 3,57 3,57 0,00 10,71 7,14 7,14 10,71 3,57 0,00 0,00 3,57 100,00
MC 18 2,86 0,00 286 8,57 11,43 2,86 14,29 5,71 2,86 2,86 5,71 0,00 5,71 5,71 8,57 14,29 2,86 0,00 0,00 2,86 100,00
MC_ 19 4,55 9,09 9,09 18,18 0,00 4,55 4,55 4,55 0,00 4,55 0,00 0,00 4,55 9,09 4,55 13,64 4,55 0,00 0,00 4,55 100,00
MC 20 3,33 3,33 10,00 0,00 13,33 10,00 6,67 3,33 0,00 0,00 6,67 0,00 10,00 3,33 10,00 13,33 3,33 0,00 0,00 3,33 100,00
MC 21 0,00 0,00 741 3,70 0,00 1852 741 3,70 3,70 7,41 3,70 0,00 7,41 7,41 741 14,81 3,70 0,00 0,00 3,70 100,00
MC 22 8,00 20,00 8,00 0,00 8,00 0,00 12,00 12,00 0,00 4,00 4,00 0,00 0,00 4,00 8,00 4,00 4,00 0,00 0,00 4,00 100,00
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