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RESUMO

Este estudo analisa o jogo de forcas politicas no poder Legislativo do Brasil,
durante o governo Lula. Analisa, especificamente, questdes de ordem partidaria e os
interesses presentes nas disputas or¢camentdrias e fiscais entre o poder Executivo Federal
e o poder Executivo Estadual (governadores). Considera-se que, como institui¢do
representativa e fiscalizadora, o Legislativo oferece a possibilidade de interagcdo politica
entre Executivo, governadores e partidos. Sdo utilizadas para andlise oito iniciativas
orcamentdrias, sendo quatro de Créditos Extraordindrios e quatro de Auxilio Financeiro,
feitas pelo Executivo através de Medidas Provisérias em beneficio de Estados e
Municipios, no Governo Lula, ap6s as modificacdes constitucionais parciais ocorridas
com a Emenda n® 32, de 2001.

Ap6s a identificagdo das lacunas existentes nos estudos que enfatizam a
centralizacdo dos trabalhos legislativos e nos estudos que ressaltam o comportamento
individual e regional dos parlamentares, destaca-se a necessidade de iniciativas do
Executivo que levam em consideracdo o crescimento tributdrio das demais esferas de
governo. Argumenta-se que o Executivo pode, estrategicamente, coordenar suas
iniciativas com as demais esferas de forma interativa para fortalecer o Governo Federal
e promover modificacOes no atual modelo de arrecadagdo fiscal. A andlise dos dados
demonstra que o Executivo, apesar de assumir a necessidade de reformulacio do
modelo fiscal, estd evitando a clivagem do Legislativo, particularmente a do Senado,
destinando maiores recursos ao Crédito Extraordinario, em detrimento do Auxilio
Financeiro. Conclui-se que a dificuldade encontrada pelo Executivo na aprovacao de um
novo modelo de arrecadacdo fiscal pode estar associada a pouca influéncia do PT nas

esferas estaduais.

Palavras-chave: Executivo, Legislativo, governadores, centralizacdo decisoria e
federalismo fiscal.



ABSTRACT

This master thesis analyses the interplay of political powers in Brazilian
Legislative chambers, during Lula’s government. It considers the point of view of the
parties and the interests present on budget and fiscal disputes between Federal
Executive power and State Executive powers. It is considered that, as a representative
and supervisory institute, the Legislative chambers offer the possibility of politic
interactions between Executive power, governors and parties. The analysis follows eight
budget initiatives, being four of Crédito Extraordindrio (Extraordinary Credit) and four
of Auxilio Financeiro (Financial Aid), made through Medidas Provisorias (Provisory
Measures) by the Executive power in benefit of States, towns and cities, after some
partial constitutional modifications, known as the Amendment n° 32, were
implemented.

After the identification of the gaps existing both in studies that stress the
centralization of legislative works and studies that emphasize the individual and
regional members of parliament’s behavior, this study stresses the need for initiatives of
the Executive power that consider the tributary increase of other government instances.
It is argued that the Executive can, strategically, co-ordinate his initiatives with the
other government instances in an interactive way, to strengthen the Federal Government
and to promote modifications in the current model of fiscal exaction. The analysis of the
data shows that the Executive power, in spite of assuming the need for a reformulation
of the fiscal model, avoids the influence of the Legislative power, particularly that of the
Senate, driving bigger resources for Crédito Extraordindrio, in detriment of Auxilio
Financeiro. It concludes that the difficulties found by the Executive power to approve a
new model of fiscal exaction in the Legislative chambers can be associated with little

influence of the government party (PT) on state governments.

Keywords: Executive, Legislative, governors, decision centralization, and fiscal

federalism.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, a partir de 1988, observa-se uma crescente necessidade de redefinicao
do pacto fiscal. O aumento do déficit fiscal dos Estados e o da demanda por politicas
sociais, junto com o compromisso de gestdo democritica assumido pelo Governo
Federal com a Carta de 1988, fortaleceu o debate sobre a descentraliza¢do das politicas
governamentais. Nesse contexto, a descentralizacdo enfrentou, no Legislativo,
obstaculos diante dos impasses or¢amentérios entre governadores e Governo Federal.

Este estudo analisa o jogo de forcas politicas presentes no Legislativo, ndo
apenas do ponto de vista partiddrio, mas considera também os interesses presentes nas
disputas orcamentdrias e fiscais entre Executivo e governadores. Considera-se que,
como instituicdo representativa e fiscalizadora, o Legislativo oferece a possibilidade de
interacdo politica entre o Executivo, os governadores e os partidos. Utiliza-se para
andlise oito iniciativas orcamentdrias de Crédito Adicional feitas pelo Executivo,
através de Medidas Provisérias (MP’s), para os Estados e os Municipios, no Governo
Lula, apés a Emenda n° 32/2001, que produz modificagdes constitucionais parciais no
processo decisorio legislativo.

O Executivo, durante toda a década de 90 e inicio da década de 2000, enfrentou
problemas decorrentes da estratégia politica de governo adotada, através do mecanismo
de Medida Proviséria (MP) e suas reedi¢des até a Emenda n° 32/2001, e dos limites
impostos pela condi¢do orcamentdria do Estado. O endividamento publico imp0s
limitacdes a expansdo da oferta de servigos bdsicos como educagdo, satide, previdéncia
social, moradia, entre outros. As limitacdes orcamentdrias criaram constante
preocupacdo ao Executivo, a saber: manter o controle sobre a administracao de suas
estratégias institucionais para conseguir garantir a execucdo do seu programa de
governo. Diante de um modelo de arrecadagdo fiscal contraditério, em que o ICMS

importacio' é contraposto ao ICMS exportagﬁo2, o Executivo também foi

' Seu cilculo incide sobre a circulacdo de mercadorias, prestacdes de servigos de transporte interestadual,
ou intermunicipal, de comunicagdes, de energia elétrica e também sobre a entrada de mercadorias
importadas e servicos prestados no exterior. O fato gerador do imposto estd na saida da mercadoria do
estabelecimento do contribuinte, através do fornecimento de refeicdes, da prestagdo de servicos de
transporte, entre outros. Cada Estado da Federacdo tem liberdade para adotar regras préprias relativas a
cobranca desse imposto, respeitados os requisitos minimos fixados na Constitui¢do Federal e pelo Cédigo
Tributdrio Nacional. A base de cédlculo do ICMS incidente sobre a entrada de mercadorias ou bens
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constantemente pressionado pelos Estados e Municipios para garantir compensacoes
fiscais.

De forma geral, o ICMS é um imposto de competéncia predominantemente
estadual. No entanto, o ICMS incidente sobre as exportagdes € um imposto de
competéncia universal da Unido, atribuido em 1965 devido a sua fungdo extra-fiscal,
que é a regulatéria’. Tal condicdo, apesar de necesséria ao equilibrio econdmico da
economia brasileira, também € motivo de impasses entre a Unido, os Estados e os
Municipios. Considere-se ainda o fortalecimento do Executivo através dos aumentos
sucessivos nos impostos de competéncia da Unido apés a Constituicdo de 1988 e a
lentidao nos processos de descentralizagcdo e regulamentacido do fundo de compensagao
as exportagﬁes4.

De acordo com Kaplan e Norton (2007) pode-se abordar a atual crise das
institui¢des sob a 6tica de uma nova economia. Para os autores, as concepgdes classicas
sobre gestdo, nas quais a estrutura orcamentdria deveria seguir a estratégia institucional,
nao condiz mais com o cendrio atual porque a continua necessidade de aumento da
oferta de servigos variados passou a exigir também diferentes tipos de estruturas. Nesse
novo contexto, a reorganizagdo institucional, para uma estratégia setorial, tornou-se
dificil. O planejamento institucional, para garantir a oferta de servigos, requer dos
gestores a dificil tarefa de produzir um sistema de estratégias de despesas e de
investimentos trans-setoriais, indo além das estratégias tradicionais. Na concepc¢do dos
autores, as dificuldades para o sucesso do novo projeto estratégico surgem com as

limitagdes impostas pela estrutura orcamentaria tradicional.

importados do exterior é obtida através da soma das seguintes parcelas: i) Valor da mercadoria ou bem
constante dos documentos de importagcdo, convertido em moeda nacional pela mesma taxa de cambio
utilizada no cédlculo do imposto de importagdo; ii) Imposto de Importacao; iii) Imposto sobre Produtos
Industrializados; iv) Imposto sobre Operacdes de Céambio; v) Quaisquer outros impostos, taxas,
contribui¢cdes e despesas aduaneiras. Observa-se que na importagdo o ICMS ¢ calculado por dentro, na
medida em que o imposto compde a sua propria base de cdlculo.

% A base de cdlculo desse imposto é o preco normal que o produto, ou seu similar, alcangaria, ao tempo da
exportacdo, em uma venda em condigdes de livre concorréncia no mercado internacional, observadas as
normas expedidas pelo Poder Executivo, mediante ato do Conselho Monetario Nacional, assim como os
critérios especificos para os produtos de dificil apura¢do ou oscilagdes bruscas no mercado internacional.

3 Através do ICMS preserva-se o controle e a uniformidade de critérios na condugio da politica nacional
de exportagdo, pois possui fungdo fiscal e regulatéria. Através de suas aliquotas, disciplina-se o fluxo de
exportacdo, a critério do Poder Executivo Federal. Por ter fun¢do predominantemente extra-fiscal, ndo se
sujeita ao principio da anterioridade, podendo o Executivo graduar-lhe a aliquota nos limites fixados em
lei.

* O Fundo de compensagio aos Estados exportadores é composto por 10% do IPI arrecadado.
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Para os autores, a dicotomia das relagdes institucionais pode ser vista na
oposi¢do entre a estrutura orcamentdria e a estratégia institucional. A estrutura
orcamentdria € conservadora porque € construida ao redor de uma arquitetura
departamental hierdrquica, que tem seu foco financeiro no curto prazo, dependente de
relatdrios trimestrais e de controle constante. O or¢camento, segundo os autores, € o
“sangue” das institui¢des, sendo vital tanto em curto como em longo prazo. Ja a
estratégia € transformadora, na medida em que define quais sdao as metas e os
investimentos em longo prazo, fundamenta-se em uma projecdo do futuro. Desde o
inicio de sua adog¢do, a estratégia de gestdo passa a ser custeada porque é incompativel
com a estrutura orcamentdria. A dificuldade das institui¢des, segundo os autores, estd na
producdo de um sistema de incentivos que permeie a organiza¢ao para mudar o sistema
or¢camentdrio, sem afetar suas estruturas.

No Brasil, o Executivo, durante as décadas de 90 e 2000, enfrentou dificuldades
na contenc¢do de despesas e na tentativa de melhorar os servicos publicos ofertados,
como forma de garantir credibilidade institucional junto ao eleitorado, a opinido publica
e ao mercado internacional, importante fonte de captacdo de recursos financeiros.
Encontrou também dificuldade em regular a disputas no federalismo fiscal. O Executivo
se depara hoje com a necessidade de definir um novo processo de planejamento trans-
setorial que se encaixe na organizagdo existente.

A instabilidade politica na base de governo, que pode ser criada no Legislativo
com a tentativa de um novo pacto fiscal, pode fazer com que o Executivo exite em suas
iniciativas. Sendo assim, haveria uma tendéncia dele fazer suas propostas somente em
ultimo caso, e isso poderia ser representado pelo baixo nimero de iniciativas
orcamentdrias formais aos Estados e Municipios e um alto indice de aprovacio,
potencializado por uma situacao orcamentdria critica.

Para as iniciativas do Executivo, duas possibilidades devem ser levadas em
consideragdo: primeira, fazer uma proposta em um ambiente institucional sem a
existéncia de pressdo fiscal. Segunda, fazer uma proposta com urgéncia em um
ambiente institucional de crise econdmica, caracterizado pela pressdo fiscal. Deve-se
considerar que uma crise politica pode ou nao se tornar uma crise fiscal, mas uma crise
fiscal € por defini¢do uma crise politica, ndo deixando outra escolha ao Executivo a ndo

ser formalizar uma proposta.
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Em condig¢des institucionais criticas, a formaliza¢do de uma proposta possui um
alto custo financeiro e politico, porque evidencia que o Executivo depende da
cooperacao de Estados e Municipios, em condi¢des limitadas de negociagdo financeira.
Nesse caso, o Executivo pode recorrer a empréstimos internacionais e exitar até o
ultimo instante em suas iniciativas or¢amentdrias. Diante de condi¢des financeiras
positivas, o Executivo pode se favorecer em detrimento dos governadores. Indo além do
ponto de vista politico eleitoral, o Executivo pode iniciar a implementacdo de um novo
modelo de arrecadagao tributdria.

Para potencializar a expansdao da oferta de servigos publicos e implementar
melhor seu programa de governo, o Executivo pode interagir com o Legislativo e com
os governadores através de um projeto politico de gestdo trans-setorial, inter-regional,
interativo e estratégico. No contexto atual, de menor pressao fiscal do que o da década
de 90, a arquitetura de uma estratégia interinstitucional pode ser importante para o €xito
de um programa de governo. Apesar dos custos gerados na adocdo de tal procedimento,
o Executivo pode interagir com o Legislativo, afetado apés a Emenda n° 32,
fortalecendo o Governo Federal através de um novo pacto fiscal, menos contraditério
que o atual.

Sendo eleito pelo voto nacional, com contingente eleitoral e responsividade
maior do que qualquer outro poder representativo (NICOLAU, 2002), o Executivo
Federal pode servir de referencial as atitudes politicas dos demais poderes. Sendo assim,
suas iniciativas podem influenciar a maneira como os gestores irdo se relacionar com as
tradicionais estruturas de poder. Deve-se considerar que a funcdo dos gestores, que
estdio no topo da hierarquia institucional, assim como o chefe do Executivo, os
governadores e as liderancas do Legislativo, € justamente a de colocar em préitica um
projeto de gestdo estratégica, capaz de garantir investimentos e a manutencdo de
despesas consideradas fundamentais, com o objetivo claro de obter €xito com a
ampliacdo e a otimizacdo da oferta de servicos publicos junto a populacao.

Como o sistema estratégico pode ndo funcionar estruturalmente com o sistema
or¢camentdrio, torna-se necessdrio definir critérios para a manutencdo de despesas e
investimentos balanceados, para que uma estrutura ndo anule o funcionamento da outra.
O primeiro passo serd o da definicdo de critérios para a administracdo de uma

estratégica trans-funcional. Para isso, torna-se necessidria a medicdo de indicadores
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institucionais financeiros e nao-financeiros, que possam oferecer aos gestores um
referencial para a medi¢cao dos custos a serem assumidos (KAPLAN; NORTON, 2007).

O Executivo, o Legislativo e os Estados s@o instituicOes representativas que
disponibilizam tanto dados financeiros como ndo financeiros de forma isométrica, como
os indicadores or¢camentarios e partidarios. Isolando esses dois tipos de indicadores, este
estudo procura medir o desempenho das iniciativas formais do Executivo em rela¢do ao
Legislativo e aos governadores, ap6s a Emenda n°® 32/2001.

A Constitui¢do de 1988, mesmo promovendo a descentralizagdo democratica,
manteve prerrogativas que foram estrategicamente utilizadas pelo Executivo durante
toda a década seguinte. Entre elas, a mais utilizada pelo Executivo foi a de poder emitir
propostas constitucionais com forca de lei, conhecidas como Medidas Provisérias.

A MP substituiu o anterior Decreto-Lei, prerrogativa do Governo Militar, que
estabelecia o prazo maximo de 60 dias para a apreciacdo do Legislativo, pois, do
contrério, as iniciativas do Executivo convertiam-se em lei. J4 em relacdo a uma MP, o
Legislativo deve se manifestar em 45 dias, pois, sendo, a iniciativa do Executivo perde a
eficicia. Até a mudancga constitucional de 2001 era permitido ao Executivo usar o
direito de reedi¢do para manter a eficdcia de suas iniciativas.

Através do uso das MP’s, o Executivo manteve em seu poder as iniciativas das
modificagdes constitucionais. Segundo Figueiredo e Limongi (1999), entre 1989 e 1998
€ possivel observar uma forte preponderancia das iniciativas constitucionais do
Executivo sobre o Legislativo. O periodo é marcado ndo s6 pelo excesso de MP’s do
Executivo como pelo alto nimero de reedi¢des, 0 que ocasionou, em muitos momentos,
o trancamento da pauta no Legislativo. Para os autores, o Executivo teve forte e
marcante preponderancia numérica sobre o Legislativo, que se disp0s a cooperar e a
votar de maneira disciplinada.

A partir de 11 de setembro de 2001, a Emenda n°® 32 proibe o poder de reedi¢des
do Executivo e altera o seu procedimento de apreciacdo no Legislativo. Ela delimita
novas regras ao jogo politico entre Executivo e Legislativo. No entanto, o uso abusivo
de MP’s € limitado apenas parcialmente, porque tais modificacdes ndo impediram o
trancamento da pauta e a superioridade numérica das aprovacdes das iniciativas do

Executivo em comparagdo as do Legislativo.
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Para o Legislativo, as MP’s significam a apreciacdo de medidas que ja estdo em
vigor, a favor do Executivo, que modifica, através delas, as preferéncias dos
parlamentares (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Dentro de um contexto institucional
com aumento de déficit fiscal dos Estados e com demanda por politicas sociais, a MP
torna-se um recurso estratégico ao Executivo, que pode utilizd-la em relagdo a politicas
importantes, como por exemplo, a politica orcamentaria de Crédito Adicional que tem
como tema a descentralizacdo fiscal entre Unido, Estados e Municipios e as
possibilidades de ampliagdo de receita nessas trés esferas.

A discussao sobre o programa or¢amentério coloca em questdo principalmente a
aplicacdo e re-alocag@o de recursos administrativos entre Unido, Estados e Municipios.
A pauta or¢camentdria do Executivo pode modificar as aliangas no Legislativo, porque
confronta os interesses do Executivo e dos governadores. Uma possivel estratégia a ser
adotada pelo Executivo, no inicio de cada mandato, € a tentativa de obter o apoio do
Legislativo, para estabelecer um programa orcamentdrio organizado com vistas a
implementacdo de seu programa de governo, limitando futuros conflitos com a
oposi¢ao.

Constitucionalmente ele deve se orientar e agir a partir de trés diretrizes: i) a Lei
de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), ii) o Plano Plurianual (PPL) e iii) a Lei
Orcamentéria Anual (LOA). E importante ressaltar que a manutencio da condigio de
tramitacdo dessas diretrizes permite ao Executivo a execugdo or¢amentaria sem critérios
previamente aprovados pelo Legislativo. Tal condi¢ao pode favorecer ao Executivo, no
inicio de um mandato, mas cria precedentes para futuras disputas entre esses dois
poderes, como a possibilidade de abertura de comissdes legislativas de inquérito
politico. A oposicdo pode impor restricoes a reeleicio do partido de governo ao
manchar sua imagem diante do eleitorado.

Uma importante prerrogativa do Executivo sobre o orcamento € a possibilidade
de retroagir recursos e investimentos em caso de problemas na implementacdo de
politicas. Além disso, mediante justificativas técnicas, pode também acelerar ou
desacelerar o repasse de recursos. Essas prerrogativas possibilitam ao Executivo um
controle continuum sobre a sua base governista no Legislativo. Por outro lado, a base do
governo no Legislativo pode ser abalada pelos governadores que detém o controle sobre

suas bancadas. Para Abruccio (1998), os governadores, além de poderem construir o seu
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or¢amento, condicionam os trabalhos dos Tribunais de Contas Estaduais (TCE’s) e dos
Ministérios Publicos nos Estados (MPE’s).

Outro fator a ser levado em consideracdo € o de que os redutos eleitorais do
Legislativo s@o intra-estaduais, sendo assim, qualquer tentativa de implementacio
politica do Executivo passa necessariamente pela clivagem do governador. Diante de
um conflito de interesses entre Executivo e governadores, um deputado ou senador pode
ndo corresponder as expectativas do Executivo, optando pela sua bancada estadual em
funcdo da sua prépria sobrevivéncia politica e da manuten¢ao do seu reduto eleitoral,
ameacado pelo poder do governador. Essa questdo remete diretamente a natureza da
representacdo politica existente no Legislativo, diferente da que ocorre no Executivo’.
Tem-se que tempo, espaco e interesses politicos institucionais possuem diferentes
percepgoes tanto para o Executivo, quanto para o Legislativo e para os governadores.

Partidos politicos podem emprestar racionalidade ao Executivo e diminuir custos
de transacdo com Legislativo e governadores. Uma das caracteristicas dos partidos
politicos é a de poder atuar dentro e fora dessas trés esferas institucionais, unificando
interesses divergentes tanto em curto como em longo prazo. Partidos, quando produzem
aliancas politicas, ddo legitimagao e capacidade governativa ao governo.

Outro fator a ser considerado para obter a coopera¢do do Legislativo é o da
capacidade de investimento que o governo eleito terd, apos o resultado das eleicdes
presidenciais. A situacdo das contas publicas determina o potencial de investimento do
governo, assim como a decisao de partidos e de personalidades politicas em participar
ou nao da base de governo. Para Limongi e Figueiredo (2005) e Przeworski et al.
(2003), a cooperacdo politica no Legislativo aumenta de acordo com a capacidade
organizacional das instituicdes em produzir e distribuir riqueza, regulando e limitando
conflitos num ambiente de crescimento econdmico.

Em contextos de estabilidade institucional e de crescimento econdmico, a
negociacao ministerial pode ser um importante elemento para o Executivo, porque pode
ajudar a ampliar a ala ndo programdtica da base governista. Isto €, a capacidade de
investimento associada ao poder de nomeagdo ministerial pode potencializar migragdes

partidarias em favor do Executivo. Como observa Nicolau (2004), as migragdes

> O presidencialismo se caracteriza pelo fato de que o chefe de governo nio s6 é escolhido por uma base
eleitoral separada, como tem recursos politicos que ndo dependem do controle do Legislativo (POWELL
JR, 2000).
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ocorrem basicamente em maior grau no inicio de cada mandato e em menor grau no
periodo de elei¢cdes municipais. Diante de um sistema partidario eleitoral personalista,
os deputados, durante um mandato, dependem pouco dos partidos, sendo assim, ficam
desinibidos para mudar de partido. Soma-se a isso, segundo o autor, a baixa capacidade
de identificagdo, controle e responsabilizacdo do eleitorado em relacdo a seus
candidatos.

A sobrevivéncia politica no Legislativo ainda é condicionada pelos interesses
dos redutos eleitorais intra-estaduais e por regras partidarias eleitorais pouco inibidoras
do personalismo politico. Diante dessa caracteristica de sua natureza, o Legislativo, em
ambientes de pouco crescimento e distribuicdo, pode ndo cooperar com as propostas do
Executivo, que em condi¢des de dificuldade pode incentivar trinsfugas na oposicao.
Isso significa que em situagdes de baixo crescimento e de instabilidade politica, o
Executivo terd que sacrificar parte de seu programa de governo e aumentar incentivos
individuais para enfraquecer a oposicao dentro do Legislativo.

O dilema institucional do Legislativo estd na satisfacio de duas condicdes
contraditdrias que afetam deputados e senadores: 1) a sobrevivéncia politica no reduto
intra-estadual associada ao poder do governador e ii) a projecdo da carreira politica
objetivando outros cargos na hierarquia governamental associada ao poder do
Executivo. Os atores do Legislativo convivem com um mal-estar politico oriundo de
uma situacao paradoxal.

Diante da possibilidade de transfugas nas votacdes em plendrio, a composicao
dos 6rgaos internos do Legislativo passa a ter importancia, porque permite o controle da
administracio dos trabalhos da casa e maior previsibilidade nas votagdes em plendrio,
tanto para o Executivo como para os governadores. O fato de a pauta or¢camentaria vir
logo apds as eleicdes internas no Legislativo torna a composi¢do dos 6rgdos internos,
como Mesa Diretora, Colégio de Lideres e a presidéncia de comissdes e relatorias
or¢amentdrias e fiscais, ainda mais importante. Em posi¢des estratégicas, partidos e
liderancas podem emprestar racionalidade e previsdo ao processo de apreciacdo de
politicas, tanto ao Executivo quanto aos governadores. O processo de composicdo e de
votag¢do em plendrio coloca em questdo o poder de persuasao formal dos partidos e das

liderangas do governo e da oposi¢ao.
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Ao observar o comportamento dos partidos na Camara, Figueiredo e Limongi
(1999) ndo encontram indisciplina partiddria significativa, nem tampouco um Congresso
que funcione como contrapeso institucional. Embora a identificacdo quantitativa de
certos padroes de cooperacdo e de disciplina nas votagdes em plendrio possa ser
considerada significativa ao entendimento do comportamento Legislativo, ela ndo é
suficiente. Isso porque os dados apresentados nao podem indicar se os deputados
cooperam com o Governo por razdes formais ou por interesses legitimos de poder, ou
seja, se eles votam a favor do Executivo apenas por questdes pessoais ou se votam por
convic¢do de um programa de governo.

De acordo com o método adotado por Figueiredo e Limongi (1999) em relacdo
as MP’s de 1989 a 1998, é possivel afirmar que, do ponto de vista numérico, o
Executivo € superior ao Legislativo. Entretanto, os autores ndo levam em consideracio
que a adicdo ou a substituicdo de um artigo presente em uma proposta pode significar
alguma restri¢ao ao poder do Executivo.

A Constituicdo de 1988, além do mecanismo de MP, garante ao Executivo o
monopolio das iniciativas or¢amentdrias, como direito constitucional reservado. Porém,
mesmo com essas duas vantagens em relacdo ao Legislativo, € mesmo com a baixa
probabilidade de veto ressaltada por Figueiredo e Limongi (1999), apds a aprovagdo de
uma politica em plendrio, o Executivo ainda depende do Legislativo para distribuir,
implementar e fiscalizar suas politicas nos Estados.

A ala ndo programdtica da base de governo no Legislativo pode se tornar
indisciplinada no momento da implementacdo e da redistribuicio de uma politica
or¢camentdria. Diante desse fato, o Legislativo pode, sim, se constituir como contrapeso
e restringir o poder do Executivo, a comecar no Senado pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE)6 e pela Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacio (CMO)’, porque essas institui¢des sdo responsaveis pelo acompanhamento,

pela elaboracgao e pela execugdo da proposta orcamentaria junto ao Governo.

® Submetidas & CAE estio a CAEAM (Subcomissio Permanente de Assuntos Municipais), a CAEPS
(Subcomissdo Temporaria da Previdéncia Social), a CAERMR (Subcomissdo Tempordria de
Regulamentagdo dos Marcos Regulatérios) e a CAERT (Subcomissio Tempordria de Reforma
Tributaria).

7 Entre outras fungdes, aprecia os projetos de lei relativos ao PPL, 2 LDO, ao Orcamento Anual e aos
Créditos Adicionais (Resolucido n° 1 de 2001, do Congresso Nacional).

24



Governadores insatisfeitos com o desempenho do Governo podem comecar a
influenciar formalmente os parlamentares que compdem essas duas comissdes. Os
governadores, além de possuirem o Senado como Camara Alta, ou seja, instituicdo com
forum privilegiado por direito consuetudindrio, podem influenciar também o
comportamento dos deputados, que estruturalmente estdo dependentes dos distritos
intra-estaduais, com circunscricdo municipal. O fato do Executivo sempre conseguir
formar maiorias e aprovar suas propostas nao impede a formac¢do de processos politicos
de oposicao no Legislativo. O poder de investimentos é fundamental para o Executivo
ampliar sua influéncia nos municipios dentro dos Estados, dependentes dos
governadores.

Para que o Executivo possa administrar melhor sua estratégia politica de
investimentos e despesas orcamentdrias € necessario que tenha um parametro do
possivel comportamento do Legislativo em plendrio, nesse caso, a CMO pode lhe
emprestar um importante servigo, a saber: dar ao Executivo um referencial dos possiveis
comportamentos em plendrio dos parlamentares e de suas possiveis chances de sucesso.
Isso porque a CMO cabe 1) examinar e emitir parecer sobre os planos e 0s programas
nacionais, regionais e setoriais e ii) exercer o acompanhamento e a fiscaliza¢do
orcamentéria®. Nesse caso, o Executivo pode projetar o grau de aceitacdo de suas
iniciativas e evitar, em alguns casos, os custos politicos de um veto ou de possiveis
modificagdes.

No Senado, a CAE € a instituicdo mais indicada as estratégias iniciais do
Executivo, porque pode lhe emprestar um importante servigco e dar alguma previsao
sobre o processo de votacdo em plendrio, emitindo pareceres pela aprovacdo ou ndo de
uma MP na Camara. Isso porque estd em constante contato com as administragdes
estaduais e com os governadores. Outra caracteristica da CAE é de que ela €
responsavel por outras quatro subcomissdes, inclusive a Subcomissdo de Assuntos
Municipais, 6rgdo que liga as questdes orcamentdrias nacionais do Senado as bases
eleitorais locais, restringidas no sistema representativo brasileiro aos Municipios.

Este estudo tem por objetivo analisar o jogo de forgas politicas no Legislativo

através das oito iniciativas de Crédito Adicional do Executivo no Governo Lula para os

8 L ~ . o . TR
Sem prejuizo da atuacido das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas instituicdes internas,
criadas de acordo com o artigo 58 da Constituicdo.
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Estados e os Municipios, apds as modificagdes procedimentais parciais ocorridas com a
Emenda n® 32, de 11 de setembro de 2001.

Na segunda se¢do, “Centralizacio decisoria e federalismo fiscal”, destaca-se as
caracteristicas do processo decisorio no Legislativo, atribuidas pela literatura politica,
atentando-se para a falta de consenso em relacdo as caracteristicas de centralizacdo e
fragmentacdo propostas por diferentes estudos. Apds a identificagdo das lacunas
existentes, tanto dos estudos que enfatizam a centralizacdo dos trabalhos legislativos
como daqueles que ressaltam o comportamento individual e regional dos parlamentares,
destaca-se a necessidade de iniciativas do Executivo que considerem o crescimento
tributdrio das demais esferas de governo. Ressalta-se que o Executivo pode ser
preponderante e pode até redefinir um novo modelo de arrecadagdo tributdria, através de
uma administracdo estratégica e coordenada de cinco fatores caracteristicos do arranjo
representativo brasileiro.

Na terceira secdo, “As medidas provisorias do Executivo”, através da
comparacdo especifica de duas MP’s, destaca-se a necessidade de previsao de cendrios
institucionais por parte do Executivo, que estrategicamente deve privilegiar as
expectativas de crescimento politico e financeiro em diferentes esferas, abdicando, se
for o caso, de seus préprios recursos financeiros para obter €xito em suas iniciativas.

Na quarta secdo, “Anélise das iniciativas do Executivo”, observar-se-4, nas oito
MP’s de Crédito Adicional, que o Executivo, em suas iniciativas, procura evitar a
clivagem do Legislativo, fundamentalmente a do Senado. Os dados sugerem que os
incentivos politicos eleitorais, obtidos pelo partido de governo através do uso dos
Créditos Extraordindrios, ainda sdo maiores do que aqueles conseguidos com as
iniciativas de Auxilio Financeiro. Quando as MP’s do Executivo causam Onus direto aos
Estados e Municipios, percebe-se que, nas votagdes, o Legislativo tende a ndo favorece-
lo.

Observa-se, com a andlise das iniciativas de Créditos Adicionais, que o &xito do
Executivo estd também associado ao tipo de interacdo politica e econdmica que o
partido de governo estabelece com as demais esferas representativas.

O Executivo, para melhorar o seu desempenho, deve fortalecer o Governo
Federal através de um novo modelo de arrecadacgao tributaria e da regulamentagao do

FPEX por lei complementar. Coordenando estrategicamente suas prerrogativas, com as
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aliancas e a centralizacdo dos trabalhos no Legislativo, juntamente com propostas que
garantam crescimento politico e fiscal as demais esferas, o Executivo pode conseguir
maior estabilidade, crescimento e legitimidade ao Governo Federal.

Conclui-se que o Executivo pode, estrategicamente, coordenar suas iniciativas
com as demais esferas do governo, de forma interativa, para fortalecer o Governo
Federal e promover modificagdes no atual modelo de arrecadagdo fiscal. A anélise dos
dados demonstra também que o Executivo, apesar de assumir a necessidade de
reformulacao do modelo fiscal, estd evitando a clivagem do Legislativo, particularmente
a do Senado, destinando maiores recursos ao Crédito Extraordinario em detrimento do
Auxilio Financeiro. Observa-se que, diante dos assuntos fiscais, o €xito do Executivo,
obtido com a utilizacdo de suas prerrogativas e da centralizacdo dos trabalhos
legislativos através de aliancas partiddrias, estd também associado ao tipo de interacao
politica e econdmica que o partido de governo estabelece com os Estados, garantindo
crescimento financeiro e politico. Desse modo, constata-se que a dificuldade encontrada
pelo Executivo, no Governo Lula, de conseguir aprovar um novo modelo de
arrecadacdo fiscal no Legislativo, pode estar associada a pouca influéncia do PT nas

esferas estaduais.
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2 CENTRALIZACAO DECISORIA E FEDERALISMO FISCAL

Objetiva-se, nesta se¢do, discutir a relacdo entre Executivo, Legislativo e
governadores e a dos impasses existentes na literatura politica em relacdo as
caracteristicas do processo decisorio brasileiro.

Argumenta-se, neste estudo, que o desempenho do Governo Federal pode estar
associado a cinco fatores, que interligados possibilitam capacidade governativa e éxito
as iniciativas do Executivo: primeiro, a utilizacdo das prerrogativas legislativas do
Executivo, através das MP’s e do monopdlio das iniciativas orcamentdrias. Segundo, a
interagdo coordenada politica e financeira do Executivo com o Legislativo e as demais
esferas de governo. Terceiro, a possibilidade de crescimento tributdrio direto, ou em
curto prazo, nas trés esferas de governo. Quarto, aliancas partidarias de coalizdo como
forma de sustentacdo politica no Legislativo. Quinto, a utilizacdo da centraliza¢do dos
trabalhos legislativos, que possibilita previsibilidade nas votacdes em plendrio, em
fun¢do do programa de governo. A administragdo estratégica desses cinco fatores pode
garantir estabilidade, crescimento e legitimidade ao Governo Federal, tanto para o
eleitorado quanto para os investidores externos, importante fonte de recursos para
investimentos e aumento de receitas.

Uma possivel abordagem a ser dada aos estudos das relacdes do Executivo com
o Legislativo € a do enfoque da governabilidade, que avalia a capacidade do governo de
implementar sua agenda politica. A partir dos efeitos do desenho institucional é possivel
observar o tipo de capacidade governativa do Executivo sobre o arranjo representativo.
Este estudo, ao juntar fatores politicos e econdmicos, avalia o desempenho do Executivo
em suas propostas politicas, fundamentalmente suas propostas or¢amentarias e fiscais
para o Legislativo.

Observa-se também que o Executivo, para obter capacidade governativa no
Legislativo, é condicionado pelo desenho institucional do processo decisério brasileiro.
Nesse sentido, os trabalhos no Legislativo tornam-se um importante l6cus de
observacao porque legitimam as iniciativas do Executivo, dando capacidade governativa
ao Governo, submetido a um arranjo representativo presidencialista de coalizao.

No entanto, dentro da literatura politica ndo hd consenso sobre o tipo de

processo decisério existente no Brasil. H4, na literatura brasileira, autores que
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caracterizam o comportamento dos politicos no Legislativo como fisiolégico e
regionalista, originados em regras partiddrias eleitorais personalistas, pouco inibidoras
do individualismo politico (ABRUCCIO, 1998; ABRANCHES, 1988; AMORIM
NETO, 1998; SCHMITT, 2000). Tal concep¢do entende que as regras partidarias
eleitorais, que surgiram a partir do processo de redemocratizacdo, devido a fragilidade
financeira e politica do Governo Federal, assim como das fortes disputas entre os
Estados, que defendiam a todo custo seus interesses politicos e financeiros, impedem
um desempenho satisfatério do Governo Federal. Essa abordagem considera que as
disputas entre Executivo e Legislativo, influenciados por distintos interesses regionais e
locais, presentes nos redutos municipais intra-estaduais, enfraqueceriam o arranjo
representativo brasileiro, ndo correspondendo de fato as expectativas eleitorais.

Diante dessa concepcdo, o comportamento fisiol6gico dos politicos brasileiros,
determinado por regras partidarias eleitorais pouco inibidoras do individualismo
politico, contribuiria tanto para a existéncia de um Executivo fraco, inoperante e com
baixa capacidade governativa, quanto para a existéncia de um Legislativo fisiolégico,
pouco interessado em implementar qualquer programa de governo. Dentro desse
contexto, o Legislativo poderia ser considerado um forte elemento de contrapeso ao
Executivo, que por herdar as dificuldades financeiras e politicas do periodo anterior,
tornar-se-ia suscetivel e refém das necessidades regionais e locais dos parlamentares. O
Executivo, por necessidade de expansdo politica eleitoral, dependeria dos
parlamentares, que, por sua vez, teriam suas trajetérias determinadas pela clivagem dos
governadores, detentores de poderes constitucionais e tributdrios ainda maiores do que
os presidenciais. O Executivo, diante dessa concepcao, na tentativa de produzir aliancas
partiddrias nacionais para implementar seu programa de governo, encontraria enormes
dificuldades no Legislativo, na medida em que os partidos também se tornam refém das
estratégias regionais e locais dos parlamentares.

Na metade da década de 90, Figueiredo e Limongi (1995, p. 2), analisando o
inicio do periodo democratico, contestam as andlises desses estudos. Os autores atentam
para uma continuidade constitucional e para a preponderancia do Executivo sobre o

Legislativo e também sobre os interesses regionais e locais:

H4, portanto, uma continuidade legal, pouco notada, diga-se de
passagem, entre o periodo autoritdrio e o atual. Os poderes legislativos
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obtidos pela presidéncia ao longo do regime autoritirio ndo foram
revertidos. Como seria de esperar, essa continuidade tem efeitos sobre
a producdo legal do periodo estudado. Os dados levantados mostram
que o poder Executivo, em razdo dos poderes legislativos que possui,
comanda o processo legislativo e, dessa forma, mina o préprio
fortalecimento do Congresso como poder autdbnomo. O resultado € a
atrofia do proprio Legislativo e a predomindncia do Executivo,
principal legislador de jure e de fato. Nesses termos, a hipdtese

N

segundo a qual o Legislativo se constitui em obsticulo a agdo do
Executivo ndo encontra apoio, quer se olhe para o marco legal, quer se
olhe para a produgdo legal. As evidéncias apontam na dire¢do oposta:
antes que obstdculo, o Congresso se revela disposto a facilitar a
tramitacdo das matérias presidenciais e, sobretudo, a remover
possiveis obstaculos a acdo presidencial.

No final da mesma década, os autores fundamentam ainda mais seus
argumentos, acrescentando que o periodo pds-constituicao de 1988 representa um novo
marco na histdria brasileira, diferente do periodo democrético de 1946 por dois fatores:
primeiro, os poderes legislativos do Executivo foram imensamente ampliados;
segundo, a criacdo do Colégio de Lideres, assim como a do poder de comando dos
lideres partidarios, atribuido pelos regimentos internos, favorece a preponderancia das
iniciativas do Executivo sobre o Legislativo. Através de uma base partiddria no
Legislativo, o Executivo, ao unificar seus poderes legislativos com a centraliza¢io
regimental dos trabalhos na Casa, passa a controlar a pauta das aprecia¢des em plendrio.
O controle da pauta torna-se fundamental a sua preponderdncia porque permite
determinar, no Legislativo, quais matérias e quando devem ser votadas.

A despeito do que esperavam, os autores encontram os partidos como referéncia
nas votacdes em plendrio. Enfatizam também que, no Brasil, em comparacio aos EUA,
os trabalhos legislativos sdo altamente centralizados nos partidos, havendo, segundo os
autores, interdependéncia de trés fatores em favor do Executivo: primeiro, o monopdlio
das iniciativas orcamentdrias; segundo, o padrao centralizado dos trabalhos legislativos;
terceiro, a disciplina partidaria existente no Legislativo.

Para Figueiredo e Limongi (1999) os parlamentares ndo encontram bases s6lidas
no Legislativo para suas agdes individualistas. O Executivo € capaz de obter apoio
partidario consistente, por dispor de meios para ameacar e impor sang¢des aos
parlamentares. Mecanismos constitucionais, como o do veto de emendas legislativas
que impliquem no aumento dos gastos, favorecem a predominancia do Executivo. Os

autores atentam também que a edicdo de MP’s como forca de lei, além da possibilidade
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do pedido de relevancia e urgéncia, minimiza a possibilidade de veto do Legislativo

porque modifica preferéncias:

Trata-se de importante arma nas maos do Executivo porque a edi¢io
de uma medida provisdria implica a imediata alteracdo do status quo.
Ao analisd-la, o Congresso ndo opta entre o status quo anterior (SQ) e
aquele a ser produzido pela promulgacdo da medida (SQmp), mas sim
entre SQmp e uma situacdo em que a MP é rejeitada apds ter vigorado
e surtido efeito (MPrej). Digamos que para a maioria dos legisladores
a seguinte relacdo de preferéncia seja verdadeira: SQ>SQmp>Mprej,
onde o simbolo > significa ‘é preferido a’. Logo, a maioria aprova a
MP. Se fosse introduzida como um projeto de lei ordindria, a MP seria
rejeitada. Por surtir efeito no ato de sua edi¢do, o recurso a edi¢do de
MP’s é uma arma poderosa nas mdos do Executivo. Os congressistas
podem ser induzidos a cooperar. (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1999, p.
26).

As prerrogativas presidenciais, além de vencer resisténcias, alteram as
preferéncias internas dos parlamentares no Legislativo. Outro fator importante no
contexto legislativo, segundo os autores, € o da atuacdao do Colégio de Lideres, como
fruto da distribuicdo de direitos parlamentares, que nao pode ser desconsiderado pela

literatura, porque o instituto permite previsao aos trabalhos legislativos:

Para uma votag@o qualquer na Camara dos Deputados, a probabilidade
de um parlamentar qualquer votar com a lideranga de seu partido € de
0,894. A probabilidade do voto disciplinado varia com os partidos:
atinge seu ponto maximo com o PT (0,973) e no PFL (0,901). Os mais
baixos indices de disciplina sdo encontrados no PTB (0,857) e no
PMDB (0,857). Se esses indices sdo altos ou baixos, trata-se de
questdo comparativa: altos em relagdo a qué? Importa frisar que, isto
sim, que eles sdo suficientes para tornar as decisdes do plendrio
previsiveis. Isto é, sabendo-se qual a posi¢do assumida pelos lideres,
podemos prever com acerto o resultado da votacdo em 93,7% dos
casos. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 27).

Os autores ressaltam ainda que, em matérias efetivamente relevantes, a
disciplina permanece e que a atuacao dos partidos € um importante meio para a previsao

dos trabalhos:

Apesar da tdo propalada incapacidade dos partidos politicos
brasileiros para estruturar e canalizar as preferéncias do eleitorado e
para construir raizes solidas e profundas na sociedade civil, apesar de
todos os incentivos ao individualismo que a legislacdo eleitoral
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brasileira possa ter, apesar de todos esses e tantos outros argumentos
comumente citados, os regimentos internos da Camara dos Deputados
e do Senado conferem amplos poderes aos lideres partidarios para agir
em nome dos interesses de seus partidos. Os regimentos internos
consagram um padrdo decisério centralizado onde o que conta sdo os
partidos. (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 1999, p. 28).

Mesmo que a legislacdo partidaria possa alimentar as estratégias individualistas
e antipartiddrias, os parlamentares ndo encontram solo fértil no Congresso para
desenvolvé-las, isso porque, “a preponderancia do plendrio como centro decisério €
assegurada pela interven¢do dos lideres, que, por intermédio da aprovagcdo do
requerimento de urgéncia, retiram as matérias das comissdes e as enviam diretamente a
apreciacdo em plendrio” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 29). Argumenta-se que,
para produzir emendas, os parlamentares devem representar 20% da Casa, ou entdo,
deter subscri¢do de assinaturas que represente essa porcentagem. A clivagem dos lideres
partidarios impede que propostas individualistas obtenham éxito no Legislativo.

Santos (2002) atenta para as distin¢des existentes entre o padrdo atual de
comportamento dos parlamentares e o existente no periodo democratico de 1946-64. O
autor destaca a existéncia de um padrdo consistente entre Governo e oposicdo, menos
susceptivel a ldgica das facgdes e, também, ao critério de especializacdo dos

parlamentares:

[...] um padrdo consistente de governo versus oposi¢do, com razodvel
disciplina entre os diversos parceiros do governo e alta disciplina por
parte da oposicdo. No ambito da relacdo entre lideres e bancadas,
percebeu-se diferenca igualmente importante no que se refere a
politica de nomeagdes para as principais comissdes da Camara. No
periodo 1946-64, a légica das faccOes levava os lideres a um
cuidadoso escrutinio do comportamento mais ou menos leal do
membro para com a parcela majoritdria do partido. No periodo p6s-88,
apenas a restricdo relativa a especializacdo prévia do membro
apareceu como determinante. (SANTOS, F., 2002, p. 258).

De acordo com o pensamento do autor, o comportamento individualista e
faccionista dos parlamentares, apds a Constituicdo, ocorre em menor quantidade em
comparagdo ao periodo de 1946-64. No entanto, Marenco dos Santos (2001, p. 82)
ressalta a necessidade de cautela em relacdo a essa questdo, porque nao pode se

desprezar as variagdes internas de cada partido:
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[...] prudéncia em relagdo ao tratamento uniforme conferido as
organizacdes partiddrias brasileiras. Variagdes entre as diferentes
legendas e no seu interior, entre cada bancada estadual, ndo devem ser
desprezadas. Partidos apresentam uma configuracdo hibrida quanto a
trajetérias e vinculos de lealdade de seus membros. Dentro de cada um
convivem, em propor¢des que variam segundo cada caso, nicleos
duros, secdes estaduais formadas por parlamentares com carreiras
projetadas sob a mesma legenda, ao lado de periferias partiddrias,
compostas por fluxos de filiacdes tardias.

Para o autor, o comportamento partidirio dos parlamentares nesses dois periodos
¢ varidvel, havendo um incremento no transito entre as legendas no periodo pds-
Constituicdo de 1988. Ele ressalta também que tal comportamento nao pode ser
explicado apenas pelo viés das regras partidarias eleitorais e da dicotomia entre os

redutos eleitorais urbanos e rurais:

Nio se trata de encontrar identidades estdveis nos centros modernos e
urbanos, em contraposicdio a infidelidade e personalismo
supostamente presentes nos colégios estaduais rurais. No PFL, por
exemplo, sdo justamente suas bancadas nordestinas que apresentam
vinculos de lealdade mais durdveis, enquanto suas bancadas do
Centro-Sul sdo formadas em maior propor¢do por egressos de outras
siglas. Tampouco parece satisfatoria, diante da complexidade deste
fendmeno, uma explicacdo que busque nas regras eleitorais, em
especial no procedimento de lista aberta, a causa para a adogdo de
estratégias ndo leais. Embora se deva reconhecer que um ordenamento
da lista promovido pela votacdo nominal de cada candidato possa
incentivar migracdes, parece necessdrio considerar que seus efeitos
ndo sdo lineares, sendo refratados por tradicdes, liderancas e padrdes
de competicdo registrados em cada contexto. (MARENCO DOS
SANTOS, 2001, p. 82).

O autor salienta a importancia da trajetéria de carreira, da estratégia politica
adotada por cada parlamentar e do tipo de lideranca existente em diferentes partidos.
Segundo ele, devem ser consideradas as diferentes preferéncias dos partidos em relacdo

ao recrutamento e a formacao politica:

Partidos sdo colocados a prova de modo mais severo quando perdem o
controle sobre a selecdo de candidatos ao ingresso ou continuidade em
uma carreira politica. A fisionomia organizativa de cada agremiacio
parece configurada pelo dominio que sua lideranga exerce sobre areas
de incerteza (PANEBIANCO, 1990), que afetam a estabilidade da
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organizacdo, como a estrutura de oportunidades para -carreiras
politicas. (MARENCO DOS SANTOS, 2001, p. 82).

Porém, o autor ndo se atenta ao fato de que a estrutura de oportunidades voltada
para a projecdo de carreiras politicas possui limitagdes. Outro fator que deve ser
considerado € o do nivel de institucionalizacdo dos partidos como um fator para a
implementacdo de politicas e para a projecao de carreiras (MAINWARING; TORCAL,
2005). As expectativas sobre o futuro de uma maior ou menor institucionalizacdo dos
partidos pode influenciar as estratégias dos parlamentares, determinando migrag¢des. No
entanto, outro limite para as migracdes € o de que elas ocorrem, em sua maioria, dentro
de certos padroes ideolégicos e ndo comprometem o sistema como um todo
(SCHMITT, 2000).

O comportamento parlamentar € complexo porque pode ser condicionado por
distintos fatores em diferentes momentos. Nos periodos pré-eleitorais, o recrutamento
partidario pode condicionar e alterar o comportamento parlamentar em relacdo ao
Governo e a oposicdo, modificando também os niveis de fidelidade partidaria. No
entanto, em periodos de governo, é possivel observar a diminuicdo da influéncia do
recrutamento partidario no comportamento parlamentar.

Para Figueiredo e Limongi (1999, p. 35), mesmo que exista a possibilidade de
ocorréncia das estratégias individualistas de patronagem, apenas com vistas a obten¢do

da reelei¢c@o e ao atendimento dos interesses estreitos e particulares do eleitorado local,

tais estratégias estdo também ligadas aos partidos:

Mesmo que sejam esses 0s seus interesses, a estratégia racional a ser
seguida pode leva-lo a fortalecer o partido a que se filia. S6 assim ele
poderd ter seu naco de patronagem. Para seguirem a linha partiddria,
os parlamentares ndo precisam ser altruistas ou ideologicamente
motivados. Para serem levados a sério nas bancadas politicas, eles tem
que articular seus pleitos e comunicd-los como membros de um grupo
capaz de cumprir promessas e ameacas. Em suma, precisam agir como
membros de um grupo. Se os pleitos forem atendidos, o grupo devera
ser capaz de dar os votos prometidos. Se ndo forem atendidos, todos
deverdo ser capazes de negar apoio ao governo. O papel
desempenhado pelos lideres é justamente representar os interesses do
partido junto ao Executivo e os do Executivo junto do partido. Eles
servem de ponte entre as bancadas que compdem maioria no
Legislativo e no Executivo. Isso explica por que as barganhas entre
Executivo e Legislativo podem ser — e de fato sdo — estruturadas em
torno dos partidos.
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A partir dessa argumentagdo, torna-se racional para os parlamentares seguir as
indicacdes de seus lideres, na medida em que agir de forma indisciplinada e individual
produz altos custos politicos. Os autores ressaltam, a partir dos dados analisados, ndo
ser possivel a distingdo entre coesao partidaria e disciplina partidaria. Afirmam apenas
que a unidade partiddria observada na acdo dos parlamentares pode ser creditada, em
parte, ao comportamento disciplinado em plenério.

Giambiagi (2000 apud AMBROSIO, 2007, p. 1) ressalta que a admissdo de
emendas coletivas ndo quer dizer que as individuais tenham desaparecido ou perdido

importancia:

Nao € raro que parlamentares entrem em acordo com politicos nos
estados e municipios para propor emendas individuais — conhecidas
como ‘rachadinhas’ — disfarcadas de coletivas, pois consistem na
apresentacdo de emendas genéricas ao orgamento, sem indicagdo do
municipio onde serd aplicado o recurso. Depois de aprovada a
emenda, entretanto, os parlamentares enviam para o ministério
responsdvel pela obra uma lista de municipios que deverdo ser
contemplados na hora da liberacdo da verba.

O autor também considera que as emendas coletivas sdo usadas com fins
eleitorais, porque cerca de 40% delas vinculam as obras dos parlamentares aos seus
redutos eleitorais. Todas as emendas sdo obras localizadas, em geral de baixo valor
financeiro e com grande apelo popular. Segundo a concep¢do de Giambiagi, hd uma
distorcao do uso da emenda coletiva, criada para atender obras estruturais nos Estados.
Ressalta-se, na abordagem do autor, a ligacdo dos parlamentares com 0s ministérios
responsaveis pela politica em votagdo que também sdo detentores dos critérios de
prestacdo de contas.

Deve-se atentar que a disciplina partidaria encontrada por Figueiredo e Limongi
(1995, 1999) e a centralizagdo do processo decisério pode ser utilizada tanto pelo
Executivo como pelos governadores na aprovacdo de politicas no Legislativo. Além
disso, apesar de preponderante e fortalecido, o Executivo ainda € condicionado por um
padrdo estratégico partiddrio-eleitoral que o impede de se dedicar majoritariamente ao
seu programa de governo. Em muitos momentos, tal comportamento desagrada os
parlamentares e os governadores. O Executivo associa os Créditos Adicionais tanto a

importantes medidas de seu programa de governo quanto as suas estratégias eleitorais,
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destinando um maior nimero de recursos as segundas. Estrategicamente, o Executivo
também consegue concentrar no Ministério da fazenda os critérios de prestacdo de
contas dos Estados.

No Governo Lula, a utilizagdo partidario-eleitoral dos recursos orcamentarios
ndo se restringe apenas aos Créditos Adicionais. Segundo uma matéria do site Contas
Abertas da UOL, de 26 de novembro 2007, o Executivo, no Governo Lula, utilizou

amplamente os recursos orcamentdrios em suas estratégias partidario-eleitorais:

[...] de janeiro a outubro, a parcela investida pelo governo Lula no
primeiro ano depois da reeleicao superou, em termos reais, 0 montante
desembolsado com a mesma finalidade nos ultimos quatro anos.
Apesar da tentativa de acelerag@o, o ritmo de execucdo continua bem
abaixo do ideal. Apenas R$ 33,4% do autorizado em or¢amento para
os investimentos em 2007 sairam efetivamente dos cofres faltando
dois meses para o término do ano. Isso significa que, de cada R$ 3,00
autorizados no Orcamento Geral da Unido (OGU) 2007 para obras e
compra de equipamentos, apenas R$ 1,00 foi aplicado nas melhorias
estruturais do pais. Até o dia 31 de outubro deste ano, haviam sido
gastos R$ 12,4 bilhdes com os investimentos em infra-estrutura.
Desses, a maior parte (96%) saiu dos cofres do Executivo Federal
(excluindo as estatais). A marca estd proxima da quantia investida nos
dez primeiros meses de 2002, ano eleitoral em que é de costume
acelerar as aplicacoes para impressionar o eleitorado. Na ocasifo
os investimentos globais dos Trés Poderes, em valores atualizados,
chegaram a R$ 12,5 bilhdes. Os gastos do primeiro mandato indicam
que o atual governo também utilizou a estratégia de aumentar os
gastos no periodo proximo as eleicdes. Enquanto em 2003 foram
investidos apenas R$ 3,8 bilhdes (valores atualizados) de janeiro a
outubro, em 2006, os investimentos dos Trés Poderes ja somavam R$
10,3 bilhdes. O desembolso de recursos para a realizagio de obras e a
aquisicdo de equipamentos nos dez primeiros meses de 2007 estd
cerca de 20% superior ao do mesmo periodo do ano passado, em
valores reais. (SABINO, 2007, p. 1, grifo nosso).

O uso dos recursos orcamentdrios para a melhoria do desempenho do partido de
governo, associado a personalidade do Presidente Lula, favorece a institucionaliza¢ao
do PT nas demais esferas, principalmente nas esferas estaduais onde o partido € pouco
institucionalizado. A institucionalizacdo é um importante processo pelo qual
organizagdes e procedimentos adquirem valor e estabilidade (HUNTINGTON, 1968).

Como partido de governo, o PT enfrenta dificuldades diante de medidas
complexas, como a de redefinicdo de um novo modelo de arrecadagdo fiscal, porque é

obrigado a negociar pelo menos com os governadores do PMDB e do PSDB, que
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influenciam importantes redutos eleitorais na regiao Centro-Sul. Em funcdo dos seus
interesses politicos eleitorais, o Executivo, em 1995, no inicio do Governo FHC,
modificou a Constituicdo de 1988 com a Resolucdo n°® 2/95-CN, que possibilitou as
comissOes permanentes, as bancadas estaduais e regionais e aos parlamentares a
proposicao de emendas e ampliou o uso de Créditos Extraordindrios por parte do
Executivo.

A andlise dos Créditos Adicionais, particularmente da MP n° 328/2006, leva a
crer que o PT, com baixa institucionalizagdo nos Executivos estaduais, enfrenta
dificuldades em redefinir politicas complexas como um novo modelo de arrecadagao
tributdria. No entanto, o Executivo consegue ser preponderante quando promove o
crescimento politico e financeiro nas demais esferas, e também quando, em alguns
casos, restringi a sua propria margem de tributacdo. Mesmo alteradas pelo Legislativo, o
Executivo pode aprovar politicas importantes ao seu programa de governo.

Diante da observacdo das oito MP’s de Crédito Adicional, editadas pelo
Executivo, observou-se a existéncia de algumas lacunas na teoria da preponderancia do
Executivo através da centralizacio dos trabalhos legislativos. Um importante aspecto a
ser ressaltado € a mudancga no padrao legislativo de apreciacdo, ocorrido apés a Emenda
n° 32/2001. A partir de 11 de setembro de 2001, os trabalhos legislativos de aprecia¢do
das MP’s do Executivo ndo constituem mais uma exclusividade do Congresso. Desse
periodo em diante, os trabalhos come¢cam na Camara e depois vao para as Comissoes
responsaveis, onde se segue o processo bicameral, com o periodo determinado de 60
dias para votacdo em plendrio, com previsao de apenas uma prorrogacdo de seu prazo
por mais 60 dias. Se ndo for apreciada pelo Legislativo em até 45 dias, a MP entra em
regime de urgéncia.

A partir de 2002, no Governo Lula, certas regras presentes no regimento interno
do Legislativo deixam de ser respeitadas. As gestdes de Severino Cavalcanti (PP/PPB) e
de Aldo Rebelo (PC do B) provaram que nem sempre o maior partido € quem governa,
contrariando o Regimento Interno da Camara. Contrariam também o argumento de
Figueiredo e Limongi (1999) de que as regras internas permitem o fortalecimento dos
partidos na casa, mas isso ndo significa que as aliangas partidarias do Executivo com o

Legislativo deixaram de ser significativas. No Legislativo, a atuacdo de um grande
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partido em plendrio, facilitando aprovacgdes, continua sendo significativa. A alianca do
PT com o PMDB € um bom exemplo disso.

Com o Governo Lula hd uma mudanca estratégica nas iniciativas do Executivo,
que passa a unificar diferentes matérias em uma tnica MP. Colocar diferentes matérias
sob a égide de uma unica medida possibilita o aumento do interesse dos parlamentares
pelas iniciativas do Executivo. A estratégia aumenta a complexidade do processo
decisério e dificulta o jogo de pautas para a oposicdo, diminuindo o tempo de
tramitacdo das matérias de interesse do Executivo. Pode-se observar que, no caso das
iniciativas de Crédito Adicional, além de ser um importante instrumento politico
eleitoral, sao também instrumentos de negociagdo de pautas. A estratégia assumida pelo
Executivo apds 2002 ndo foi utilizada durante a década de 90.

A cooperacdo do Legislativo mencionada por Figueiredo e Limongi (1995,
1999) ndo leva em consideragdo as estratégias dos partidos, que em ultima instancia
objetivam o éxito eleitoral. No caso de um arranjo representativo presidencialista de
coalizdo, deve-se considerar que os partidos buscam também um crescimento eleitoral
suficiente para a conquista do Executivo. A alianca entre PT e PMDB pode ser vista
como fruto tanto da necessidade do partido de governo em garantir capacidade
governativa quanto da agdo estratégica do PMDB de aumento de cadeiras no Legislativo
e de desempenho eleitoral, através da sua participacao junto a base de governo. A idéia
de cooperacdo entre diferentes instancias representativas torna-se irreal, porque os
partidos relacionam-se por necessidade de sobrevivéncia politica.

A influéncia do Executivo sobre os trabalhos legislativos ndo impediu que os
parlamentares promovessem 466 emendas, advindas da Comissdo Especial do Sistema
Tributdrio. Observa-se grande dificuldade, por parte do Executivo, em conseguir
aprovacao em iniciativas de ampla reforma, como foi a proposta de reforma tributéria
feita pelo PT. Sabendo da grande possibilidade de veto, a proposta de reforma tributéria
do governo foi feita pela Unido através de um projeto de lei.

Verifica-se, com a observacdo das oito MP’s de Crédito Adicional, que o
Executivo ndo consegue ser preponderante apenas com a utiliza¢do interdependente de
suas prerrogativas, considerando, com isso, a centralizacdo legislativa e as aliancas

partidarias, mesmo com grandes partidos. Pela regra de maioria, os partidos no
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Legislativo podem centralizar os trabalhos tanto em favor do Executivo como, em
alguns casos, dos Estados.

A andlise das MP’s n° 328/2006 e n° 82/2002 demonstram que o Executivo,
para ser preponderante, deve prever também o crescimento das receitas orcamentarias
dos Estados e Municipios. No caso da MP n° 82/2002, que transfere a malha rodovidria
federal para os Estados, ndo havia previsao de repasses financeiros relativos aos custos
de manuten¢do das rodovias federais transferidas, o que levou o Legislativo a emendar a
proposta inicial do Executivo, obrigando-o a veta-la integralmente apds a sua aprovacao
em plendrio. As trés emendas do Legislativo foram apoiadas inclusive pelo préprio PT
em plendrio. Ja em relacdo a MP n° 328/2006, que d4 Auxilio Financeiro aos Estados e
Municipios, o Executivo ndo s6 promoveu aumento estratégico de receitas, através dos
repasses, como também recuou nas negociacdes sobre as aliquotas do imposto de renda
para poder aprova-la. Houve, inclusive, acordos com o PSDB, partido de oposi¢do, que
através de suas bancadas estaduais poderia promover uma derrota em plendrio ao
Executivo.

Deve-se considerar também que, no contexto atual de grandes dificuldades
financeiras dos Estados, qualquer iniciativa orcamentéria de Crédito Adicional € aceita
pelo Legislativo. Os dados observados neste estudo mostram que diante da escassez de
recursos € da sobrevivéncia intra-estadual, qualquer repasse adicional é bem vindo,
mesmo sobre a tutela do Ministério da Fazenda, que detém os critérios de prestacdo de
contas. A rapida aprovacdo dos repasses financeiros interessa tanto ao Executivo como
ao Legislativo, como também aos governadores, principalmente quando repassados no
inicio do ano eleitoral.

Observa-se ainda que a disciplina partidaria prepondera no Legislativo, mas em
alguns casos, a disciplina ndo favorece apenas o Executivo. O Executivo somente obtém
€xito em suas estratégias quando passa pela clivagem dos parlamentares presentes na
Mesa Diretora e no Colégio de Lideres, sendo que para que isso ocorra, nao pode propor
medidas que causem ainda mais déficits financeiros aos Estados. Do ponto de vista
financeiro, pode-se atribuir ao Executivo certa predominancia orcamentdria, porque em
nenhuma das oito iniciativas de Crédito Adicional do Governo Lula houve

contemplac@o nos repasses das devidas correcdes nos cdlculos anuais dos montantes de
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exportacdo. Nota-se que o Executivo também nao repassou integralmente a inflagao
existente no intervalo de tempo entre uma e outra proposta.

Pode-se observar nas iniciativas de Crédito Adicional a forte tendéncia de
emendas do Legislativo quando estd previsto o aumento direto de receitas em curto
prazo, mas quando o Executivo concentra recursos através de manobras que ndo causam
custos sensiveis aos Estados, como a auséncia das correcdes inflaciondrias e dos
montantes exportados, ele obtém é&xito, e com supremacia, apesar de algumas
contestagdes em plendrio. Além dos governadores, os parlamentares, através de seus
partidos, baseiam-se também nas diretrizes dos seus respectivos diretérios nacionais.

Para Abruccio (1998) os governadores continuam sendo atores estratégicos na
definicdo dos rumos da politica nacional, fundamentalmente porque conseguem barrar
vérias das propostas de alteragdo do pacto federativo. Ele atenta para a influéncia dos
governadores sobre o Conselho Fazendario, importante 6rgao de direcionamento da
politica econOmica nacional. Na teoria proposta pelo autor, a influéncia dos
governadores sobre a politica nacional do Congresso ocorreria porque, apesar dos
cargos parlamentares serem de atuagdo nacional, sua sobrevivéncia politica depende de
sua performance local, pois sdo eleitos por pequenos municipios contiguos que se
tornam distritos eleitorais informais.

No entanto, deve-se ressaltar que apenas um dos quatro motivos, propostos por
Abruccio (1998), sobre a influéncia dos governadores na politica nacional, ainda se
sustenta. Nos demais motivos, atenta-se que as elei¢des presidenciais foram casadas
com as elei¢des estaduais, desfavorecendo a busca por cargos estaduais e colocando
com isso o Executivo junto dos governadores na disputa da direcdo da “locomotiva
eleitoral”. No caso do argumento da agdo estadualista em detrimento da partidéria, os
estudos de Figueiredo e Limongi (1995, 1999) comprovam o contrdrio, assim como a
andlise desse estudo sobre as iniciativas de Crédito Adicional. Outro fator destoante da
teoria de Abruccio (1998) é o de que houve fortalecimento politico e financeiro do
Executivo nas décadas de 90 e 2000. O Executivo intensificou ainda mais a sua forca
porque, apds a Emenda n°® 32/2001, transferiu o trabalho legislativo de apreciacdo das
suas iniciativas para o plendrio da Camara, instancia mais favoravel aos seus interesses.

Amorim Neto e Santos (2003, p. 690) observam que a corrida dos partidos por

um melhor desempenho eleitoral polariza as disputas partiddrias entre a base de apoio
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ao governo e a oposicdo, polarizacdo que favorece inclusive a centralizacdo de

demandas no Executivo:

Existe, sem ddvida, um incentivo para delegar ao Executivo a
formulacdo de politicas publicas de alcance nacional, mas esse
incentivo repercute com mais forca nos politicos que apdiam o
governo. Os partidos de oposi¢do usam suas prerrogativas de
introduzir projetos de lei de abrangéncia nacional para fazer
propaganda de suas posicdes politicas perante os eleitores e com isso

N

fortalecer suas chances de chegar a Presidéncia da Republica. [...]
Fazendo uma oposi¢do sistemdtica aos governos com base em
propostas politicas de abrangéncia nacional, o PT tornou-se um dos
principais competidores na corrida a Presidéncia da Republica. E,
desde as primeiras eleicOes pluripartiddrias livres de 1982, a
representacdo do PT no Congresso tem tido um crescimento constante,
a ponto de tornar-se o maior partido da Camara dos Deputados depois
das elei¢des de outubro de 2002.

Para os autores, diferentemente de Figueiredo e Limongi (1995, 1999), as
estratégias eleitorais dos partidos presentes no Legislativo sdo intensificadas pelo
sistema de representacdo proporcional de lista aberta. Para Figueiredo e Limongi
(1999), independente de qualquer interferéncia das regras partiddrias eleitorais no
Legislativo, a disciplina dos partidos e a preponderancia das iniciativas do Executivo
nao sao alteradas. Na anédlise dos Créditos Adicionais pode-se observar que os partidos
de oposicdo procuram sempre propalar e divulgar suas posi¢des politicas mediante a
acdo de oposi¢cdo em plendrio, mesmo ndo obtendo €xito em suas tentativas.

No Governo Lula, observa-se ainda que, através das iniciativas de Crédito
Extraordindrio, o Executivo evita a clivagem da CMO constituindo uma Comissao
Mista que em muitos momentos ndo delibera sobre a matéria, sendo apreciada pelo
plendrio por decisao terminativa do Presidente da Mesa Diretora. Quando o Executivo
ndo consegue evitar a clivagem da CMO, consegue através de sua influéncia sobre a
Mesa Diretora e o Colégio de Lideres esvaziar as discussdes na CMO, impedindo sua
reunido ao agilizar a tramita¢do de suas iniciativas através de decreto terminativo
emitido pelo Presidente tanto do Senado como da Camara.

Apesar das lacunas na teoria proposta por Abruccio (1998) pode-se considerar
que muitos parlamentares ainda constroem suas carreiras através de cargos fora do
Legislativo. O Executivo e os governadores, em elei¢des concomitantes, ainda sao os

principais fornecedores da logistica necessdria ao éxito eleitoral. Com a unificacao das
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elei¢des presidenciais com as eleicdes estaduais vé-se que a lista aberta e a infidelidade
partidaria podem tanto favorecer aos governadores como ao Executivo. No contexto
atual, de forte presenga politica e financeira do Governo Federal, atenta-se para a
predominancia do Executivo sobre os governadores, que apesar de ainda deterem forte
influéncia dos redutos eleitorais municipais e intra-estaduais, estdo enfraquecidos
financeiramente. Observa-se na andlise das MP’s de Crédito Adicional certa tendéncia
ao favorecimento dos Estados, quando h4, dentro das propostas do Executivo, a
possibilidade direta de diminuicdo das receitas dos entes federados. Diante da
possibilidade de uma contencdo ainda maior nas transferéncias do Governo Federal para
os Estados, os parlamentares tendem a emendar as propostas do Executivo em favor dos
governadores e de sua sobrevivéncia politica dentro dos Estados.

No periodo pds-Constitui¢do de 1988, Abruccio (1998) observou que PMDB e
PFL juntos constituiam 16 governadorias. De 1994 a 2006, observa-se que a hegemonia
de PFL e PMDB foi abalada pelo aparecimento do PSDB, que obteve sete
governadorias em cada uma das trés eleicOes existentes, dentre elas conquistou
consecutivamente Sdo Paulo, maior reduto eleitoral da federacdo. A dificuldade do
Governo Lula na votacdo nominal da MP n° 328/2006 sugere a influéncia das disputas
estaduais, porque nela necessitou inclusive do apoio do PSDB para aprova-la. Apesar
do apoio do PMDB, a influéncia do PSDB sobre os parlamentares dependentes de suas
governadorias poderia ocasionar em uma derrota para o Governo, que ji havia feito
concessoes aos partidos.

Abruccio (1998) atenta também para a atuacdo setorial dos parlamentares
representando os interesses restritos de corporacdes, associagdes e grupos religiosos,
constituindo-se em “distritos informais”. Ligueiredo e Limongi (1995, 1999), ao
observarem as votagdes em plendrio, entendem que os parlamentares até podem agir de
acordo com interesses setoriais, mas somente se agirem através da via partidaria, por
conta dos altos custos da acdo individual. Para os autores, se existe a possibilidade de
atuacdes setorialistas no Legislativo, apenas os partidos podem concebé-las, mediante
acordos no Colégio de Lideres que tendem a dificultar acdes localizadas. Os partidos
impedem ag¢des individuais e limitam o acesso de alguns setores ao poder através de

suas regras internas.
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Ao observar a composicao dos partidos na Camara, Rodrigues (2002, 2006)
observa uma pequena variacao no recrutamento parlamentar dos partidos, assim como
certa sobre-representacdo de alguns setores sobre outros, variando de acordo com o
perfil ideolégico do partido. Na andlise das iniciativas de Crédito Adicional do
Executivo, nota-se que, na MP n° 328/2006, o setor produtivo de equipamentos de
informadtica foi favorecido. Deve-se ressaltar que tal favorecimento para o setor de
informdtica ocorreu apenas em uma MP, mediante negocia¢do entre o Ministério da
Fazenda e as liderancas do Legislativo de um grande partido como o PMDB.

Abruccio (2005) atenta para a necessidade contemporanea de coordenagdo
federativa dos governos, com integra¢do, compartilhamento e decisdo conjunta dos
entes federados. Para o autor estdo impostas aos governos trés tendéncias conflituosas
de dificil solugdo: primeira, a expansido, ou no minimo, a manutencdo do estado de
Bem-Estar Social, convivendo com a escassez de recursos. Tal contradi¢do exige que os
governos i) facam maior economia, com corte de gastos e custos, ii) tenham maior
eficiéncia, melhorando seus investimentos e iii) tenham maior efetividade, obtendo
impacto sobre as causas dos problemas sociais. Segunda, aumento da demanda por
maior autonomia local, a0 mesmo tempo em que os governos e coalizdes nacionais
tentam evitar a fragmentacdo devido a elevada desigualdade social e ao descontrole
fiscal. Terceira, a interconexdo dos governos locais com outras estruturas de poder,
além das nacionais, juntamente com a necessidade de reforco das instancias nacionais
para organizar melhor a inserc@o internacional do pais e reduzir os aspectos negativos
da globalizagdo. Hd, para o autor, um movimento dos governos em direcoes
contraditérias, que devem descentralizar algumas funcdes e, a0 mesmo tempo,
centralizar outras responsabilidades cruciais na formulacao de politicas.

Deve-se considerar que os critérios citados pelo autor de economia, eficiéncia e
efetividade, em um arranjo representativo, dependem do referencial de comparagdo do
eleitorado, elemento mais balizador das a¢des e da responsabilizacdo governamental. Se
por um lado populagdes com poucas experiéncias democraticas tendem a menosprezar
as instituicdes representativas, por outro lado, populacdes com mais experi€éncias
representativas, oriundas de democracias historicamente mais consolidadas, podem

sobrevalorizar suas instituicdes. Deve-se considerar, portanto, que os critérios de
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economia, efici€ncia e efetividade sao definidos pelos representantes publicos que sdo
avaliados, em ultima instancia, pelo perfil do mercado eleitoral em diferentes contextos.

Considera-se também que, em periodos de dificuldades financeiras, as
instituicdes podem tomar decisOes unilaterais, desconsiderando as preferéncias dos
atores externos como forma de sobrevivéncia financeira e politica, ndo significando com
isso acodes estritamente isoladas. A tomada de uma decisd@o unilateral por uma
instituicdo pode interagir com outras instituicdes, favorecendo-as. Ver-se-4, por
exemplo, na andlise da MP n° 271/2005, que o Executivo, prevendo contestacdo dos
parlamentares, retira da sua proposta de Crédito Adicional os critérios de prestacao de
contas junto ao Ministério da Fazenda. A estratégia favorece tanto o Executivo como os
governadores do ponto de vista politico eleitoral, sendo pouco contestada pelos
parlamentares. Nesse sentido, a interacdo no arranjo representativo pode ocorrer
independente de ac¢des estritamente integradas, compartilhadas ou de decisao conjunta.

Por outro lado, decisdes unilaterais podem criar custos insuportaveis a
sustentacdo do governo, como no caso da MP n° 168/1990, conhecida como o bloqueio
dos cruzados novos. Nela, o Executivo desconsiderou qualquer poder de contrapeso do
Legislativo, que apdés a manifestacdo do Judicidrio, promoveu o impeachment do
Presidente. Percebe-se, porém, que, quando ac¢des unilaterais s@o tomadas, as
instituicdes devem necessariamente possuir informacdes capazes de prever cendrios
futuros, evitando custos insuportdveis ao governo. Se comparadas, as MP’s n° 271/2005
e n° 168/1990 demonstram isso, comprovando certa eficicia com a previsdo de
cendrios.

Deve-se considerar, na abordagem proposta por Abruccio (2005, p. 47), que os

governadores ainda possuem poder de influéncia sobre a trajetdria dos parlamentares:

[...] aos padrdes hegemodnicos da carreira politica brasileira, cuja
reproducdo da-se pela lealdade as bases locais e pela obtencdo de
cargos executivos no plano subnacional ou entdo aqueles no nivel
nacional que possam trazer recursos aos ‘distritos’ dos politicos. Em
ambos os casos, o Executivo estadual é peca fundamental, seja no
monitoramento das bases para os deputados, seja para ajudéd-los na
conquista de fatias estratégicas da administracdo publica federal.

Deve-se atentar ainda que o modelo tributdrio brasileiro determina um forte

padrao de competi¢do fiscal entre os Estados. E que o modelo intensifica também a
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busca dos parlamentares e governadores por maiores investimentos estaduais no plano
nacional. Para o Governo Lula, o autor identifica oito dificuldades a serem enfrentadas

pelo Executivo na coordenacio federativa:

1) mudangas no sistema tributdrio, principalmente na ldgica de
cobranca do ICMS, a fim de neutralizar os efeitos perversos da guerra
fiscal; 2) o fortalecimento dos mecanismos nacionais de avaliacdo de
politicas publicas, tarefa bastante atrasada no atual momento; 3)
auxilio na reformulacdo e criacdo de capacidades administrativas de
estados e municipios, processo que teve um bom impulso no campo
dos estados, com a criagdo do Programa Nacional de Apoio a
Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito
Federal (Pnage); 4) montagem de uma nova ordem regulatéria e
coordenadora das principais politicas urbanas, com destaque para o
saneamento, a seguranca publica, a habitacdo e o transporte; 5)
ampliacdo e reforco dos mecanismos coordenadores nas dreas de
educagdo — com a elaboragdo e aprovacdo do Fundeb — e saiide — com
a indugdo para ag¢des mais regionalizadas —; 6) aprimoramento das
politicas nacionais de transferéncia de renda, vinculando e controlando
mais o repasse de recursos a politicas de capacita¢do para a cidadania
plena; 7) adocdo de politicas de desenvolvimento que reduzam,
efetivamente, as disparidades regionais do pais. As boas inteng¢des
iniciais, inclusive no campo institucional, ndo tiveram ainda resultados
palpdveis; 8) por fim, o fortalecimento dos féruns federativos de
discussdo e negociacdo entre os niveis de governo. (ABRUCCIO,
2005, p. 64).

Segundo Dulci (2002) todas as tentativas de reformas fiscais, pds-Constituicao
de 1988, foram frustradas pela necessidade de ajuste fiscal. Diante dos impasses
federativos, a politica de ajuste fiscal passou a funcionar como um substituto precério de
uma reforma tributdria abrangente. Para o autor, ao introduzir fortes elementos de
restricdo ao desperdicio de recursos publicos, decorrentes da guerra fiscal, a Lei de
Responsabilidade Fiscal possibilitou um passo significativo nas negocia¢des por uma
reforma tributdria mais abrangente. No entanto, o modelo tributdrio ainda incentiva
intensas disputas por investimentos regionais.

Dulci (2002, p. 98) identifica quatro vias de desenvolvimento interno adotadas
pelos Estados no Brasil: a primeira via corresponde a experiéncia paulista baseada em
fatores de mercado, heranca histérica do ciclo do café. A segunda via provém de
regides que se favoreceram e se dinamizaram como desdobramento da economia
paulista. Indiretamente, PR, GO e, mais recentemente, a regiao do sul de MG e a meso-

regido do Tridngulo Mineiro, sdo casos tipicos. A terceira via, no outro extremo, € a
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estatal, onde estdao os Estados da regido Nordeste e o Estado do Amazonas, dependentes
de investimentos do Governo Federal para conseguirem recuperar o atraso. A quarta
via corresponde aos Estados que buscaram férmulas intermedidrias na relagdo Mercado-
Estado. Encaixam-se nesse padrdo diversos Estados do Centro-Sul, como MG e RS,
principais responsaveis pela guerra fiscal na concepg¢ao do autor.

O autor observa que os estados que optaram por um desenvolvimento
intermedidrio s@o os principais agentes da guerra fiscal, na medida em que SP, por ndo
ter tido seu processo de desenvolvimento abalado, ndo foi tdo atuante quanto os Estados
intermedidrios. Nesse sentido, o pacto federativo foi também influenciado por
incentivos estatais que produziram, em alguns casos, como o da Zona Franca de
Manaus, focos de desenvolvimento irreais, com mera linha de montagem sustentada por
incentivos fiscais artificiais, regides caracterizadas pela auséncia de recursos estruturais
para formacdo qualificada e alta tecnologia. Sobre a atuacdo dos Estados intermedidrios,

Dulci (2002, p. 98) argumenta que:

Essa via intermedidria, que suplementa a dindmica de mercado com
mecanismos institucionais, constitui a fonte por exceléncia da guerra
fiscal. Pois os seus principais protagonistas sdo os grandes estados do

N

pais, relativamente competitivos no que tange a alocacdo de
investimentos. Alguns deles adquiriram uma longa experiéncia na
formulacdo de politicas desenvolvimentistas, aparelhando-se, para
tanto, com institui¢cdes publicas de planejamento, de servigos de infra-
estrutura, de financiamento e de captacdo de investimentos. O uso de
incentivos fiscais, nesse contexto, seria apenas uma das formas de
viabilizar suas estratégias de industrializacdo. No entanto, é a forma
mais visivel e também a mais controversa.

Durante a década de 90 e inicio dos anos 2000, os Estados disputaram de forma
acirrada importantes investimentos. Dulci (2002) observa os trés principais setores
econOmicos que estiveram no centro das disputas fiscais, a saber: a industria
automotiva, a industria de alta tecnologia e a agroindustria. O autor constata que houve
grandes disputas envolvendo os Estados do RS, BA, MG, PR, RJ, ES, SC e SE, e ap6s
certa evolucgdo nas disputas, quando se vislumbra o acirramento da guerra fiscal, vé-se a
atuacao de SP.

Dentre aqueles que sofreram maiores perdas na agroindustria estd MG, que
chegou a perder 65% de seus abatedouros de carne bovina. O Estado de Minas também

perdeu importantes industrias para o Estado de GO, tais como a Nestlé, a Itambe e a
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Cotochés, e para o Estado de SP, como a Parmalat. J4 o Estado do PR sofreu no setor
automotivo, com o fechamento da Chrysler devido a queda acentuada na venda de seus
produtos. Os Estados da BA e do SE obtiveram éxito na guerra fiscal por causa das
excessivas redugdes no ICMS e dos importantes incentivos do BNDES para a
implementacdo de parques industriais artificiais. Deve-se considerar também que, nos
Estados do NE, ha utilizagao de mao-de-obra precéria e barata, devido a inexisténcia de
sindicatos e de cursos superiores especificos de qualificacao. O éxito dos Estados do NE
nas disputas fiscais € fruto também das pressdes da bancada nordestina do PFL, liderada
pelo entdo Senador Antdnio Carlos Magalhaes (PFL/BA), sobre o Governo.

Observa-se que Estados como MG e RS encontram maiores dificuldades nas
disputas fiscais, na medida em que a arrecadacdo do ICMS importacdo vai de encontro
com a arrecadacdo do ICMS exportacdo. Desenvolvidos por via intermedidria,
dependem ainda de mercados consumidores externos, como o de SP. Nesse sentido,
apesar de terem certa infra-estrutura, os governos estaduais intermedidrios enfrentam
maiores dificuldades em conceder incentivos fiscais. As perdas observadas em MG sao

exemplos dessa situacdo paradoxal. Para Dulci (2002, p. 99):

O cardter intrincado da questdo revela-se pelo envolvimento dos
grandes estados da federacdo na disputa por macroprojetos industriais
de capital externo embora ele manifeste-se igualmente por outros
focos de controvérsia a respeito de impostos e subsidios publicos,
atingindo os mais variados setores da economia.

O Estado de SP, ao se sentir ameagado pela guerra fiscal, impde um modelo
setorial de incentivos fiscais. A iniciativa mais notdria foi a do SIMPLES com
possibilidade de redu¢do do ICMS de 18% para 1% nas pequenas empresas € para zero
nas microempresas, desde que 80% de suas compras fossem feitas dentro do Estado.
Dos 7% cobrados do setor avicola, mesmo valor cobrado pelo RS, possibilitou reducdes
de até 5%. Ha grande disparidade entre os incentivos interestaduais na avicultura,
compare-se, por exemplo, as aliquotas de 7% oferecidas por SP e RS com as de GO e
MG, respectivamente, de 3% e de 0,1%.

Em 2000, SP ganhou a competicio pela Embraer utilizando-se, além dos
incentivos fiscais, de 109,2 milhdes da FAPESP, que contribuiu com a construcao de
um parque tecnoldgico voltado ao setor. Fatores ligados a pesquisa e ao

desenvolvimento tecnoldgico favorecem também a maioria dos investimentos em
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informdtica em SP. Destaca-se também, na guerra fiscal, segundo Dulci (2002, p. 101),
a disputa vencida por SP junto ao Estado do Amazonas na aprovac¢ao da nova lei de

informdtica em 2001, na qual:

Por iniciativa de senadores do Nordeste, articulou-se um acordo em
torno da meta de obter certo equilibrio na distribuicdo de incentivos
entre os Estados. Conforme a Emenda aprovada, um estado ficaria
impedido de aprovar novos projetos se, nos dois anos anteriores,
tivesse recebido mais da metade do total de incentivos previstos na lei.
Seria um meio de dificultar a concentracio das industrias de
informdtica e automagdo em Sdo Paulo. No entanto, esse artigo foi
vetado pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso ao sancionar a lei.
O veto correspondeu ao empenho conjunto do Ministério do
Desenvolvimento e do governo de Sao Paulo, atendendo aos interesses
da industria do Sudeste representados pela ABINEE (Associacio
Brasileira da Industria Eletroeletronica).

No nicleo da disputa estavam os Estados de SP e do AM, mas durante as
negociacodes, observou-se também a atuacdo de liderancgas parlamentares da BA. O veto
foi necessdrio porque o projeto aprovado pela Camara, que interessava a bancada

paulista, foi alterado no Senado:

O sentido do projeto era precisamente o de internalizar a cadeia
produtiva do setor. E atendia bem ao interesse de Sdo Paulo, que
argumentava em favor da isonomia nas condi¢des de investimento
entre os Estados. Em condi¢des de equivaléncia fiscal, Sdo Paulo
esperava abrigar a maior parte dos novos projetos. (DULCI, 2002, p.
102).

No final de 2003, o entdo governador de Sdo Paulo, Geraldo Alkmin (PSDB),
promoveu uma série de redugdes, através de seis decretos, incentivando diversos setores
produtivos como os de aeronaves, de aparelhos de telefonia celular, de informatica, da
construgao civil e da industria de alimentos. A justificativa do Governo de Sao Paulo foi
a da adocao de medidas de protecdo a economia paulista em face dos incentivos fiscais
concedidos por outras unidades da Federacdao. Esse argumento também foi utilizado
pelos demais entes federados nos diversos momentos em que concederam incentivos
fiscais.

Segundo o secretdrio da Fazenda do Estado de Sao Paulo, Luiz Tacca Junior, o

sistema tributdrio brasileiro necessita de medidas que garantam o crescimento dos
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Estados, dentro de uma competi¢ao regulada por certos limites de tributacdo. Para o
secretario, a harmonia entre os Estados deve compreender também certa dindmica

tributdria, porque garante certa competitividade e desenvolvimento aos entes federados:

O objetivo de crescer tem de ser compatibilizado com o objetivo de
arrecadar. E isso que autoriza o Estado de Sdo Paulo a defender uma
reforma ampla da tributacdo do consumo no Brasil. Para alcangar esse
objetivo, a sobreposi¢do de tributos tdo complexos e desarmdnicos,
como se tornaram o ICMS e o PIS/Cofins, podera dar lugar a um IVA
harmonizado, com competéncias exclusivas para a Unido e para os
Estados, que possa racionalizar o nosso combalido sistema de
tributacdo indireta. [...] a harmonizacido ndo poderd confundir-se com
uniformizac¢do. Algum espaco terd de ser deixado para que o Estado
possa alterar a aliquota do IVA, de modo a ajustar suas receitas as
necessidades de gasto. (TACCA, 2007, p. 1).

Observa-se que a atuagdo dos parlamentares no Legislativo € influénciada pelos
interesses estaduais, intensificados pelas disputas fiscais que proporcionam a atragdo de
importantes investimentos regionais. A dificuldade do Executivo em estabelecer um
novo pacto federativo estdi em coordenar estrategicamente diferentes processos de
desenvolvimento, apresentados neste estudo através de Dulci (2002), que identificou
quatro vias distintas. Vé-se também que qualquer tentativa federativa de renegociacao
do pacto fiscal deve levar em consideracdo o crescimento tributdrio dos Estados e,
também, dos Municipios, no caso especifico de alguns focos de desenvolvimento local,
como o do Sul de MG e do Tridngulo Mineiro. No caso de NO e NE, deve-se considerar
também o fortalecimento de politicas de infra-estrutura para a garantia de tecnologia e
de qualificacdo superior adequada de recursos humanos na SUDAM e na SUDENE.

Observar-se-4, na secdo de “Andlise dos Créditos Adicionais”, que 80% dos
parlamentares presentes nas discussdes de Auxilio Financeiro sdo oriundos, segundo a
as defini¢des de Dulci (2002), dos Estados responsaveis pela guerra fiscal.

No Legislativo, como enfatizam Figueiredo e Limongi (1995, 1999), os partidos
politicos, através de suas liderancas e da disciplina partiddria, dao previsibilidade aos
trabalhos legislativos, garantindo aprovacgdes para o Executivo em importantes politicas.
No entanto, o Executivo ainda enfrenta dificuldade em renegociar um novo modelo de
arrecadacao fiscal, esquivando-se, muitas vezes, em suas iniciativas orcamentdrias das
discussdes que envolvam reforma tributdria. Notar-se-4, com a andlise dos Créditos

adicionais, que o Executivo, apesar de assumir a necessidade de modificacdes na forma
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de arrecadagdo, destinou maiores recursos as MP’s de Crédito Extraordinério, evitando
a clivagem dos governadores. O Executivo, diante da necessidade imprescindivel de
compensagdo financeira aos Estados exportadores, oriunda do modelo contraditério de
arrecadacdo vigente, centraliza os recursos € os critérios de prestacdo de contas, fazendo
deles uso politico e eleitoral.

A administragdo estratégica dos cinco fatores apontados no inicio desta se¢ao
garante nio apenas a superioridade numérica do Executivo sobre o Legislativo, mas
também a aprovacdo de importantes iniciativas politicas nacionais para o
desenvolvimento do Brasil, como a simplificacio e a regulagio do modelo de
tributacdo. A administragcdo estratégica e coordenada das prerrogativas do Executivo, da
centralizacdo dos trabalhos legislativos, das aliancas de governo e da interacao politica e
financeira com as demais esferas de governo, respeitando-se o crescimento tributdrio
direto de cada esfera, aumenta as chances do Governo Federal aprovar um novo modelo

de arrecadagao fiscal.
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3 AS MEDIDAS PROVISORIAS DO EXECUTIVO

A Constituicdo de 1988 concedeu ao Chefe do Executivo a possibilidade de
fazer modificagdes constitucionais através das MP’s caracterizadas por serem tanto um
projeto de lei quanto uma lei em vigéncia (ndo sancionada) e passiveis de modificagdes
ou veto. As MP’s, no momento de sua publicacdo no Didrio Oficial da Unido, podem se
converter tanto em lei como em projeto de lei. Ou seja, tanto como for¢a de lei dentro
de um ato normativo, emitido pelo Presidente da Republica dentro de suas atribui¢des,
como uma proposta de modificacao constitucional.

Durante as décadas de 90 e 2000, o Executivo tentou, através de suas
prerrogativas constitucionais e da centralizacdo dos trabalhos no Legislativo, fortalecer
o Governo Federal diante dos entes federados, fortalecidos com o processo de
redemocratizacao ocorrido na década de 80. Mesmo sendo possivel observar o constante
fortalecimento politico e financeiro do Governo Federal nas duas ultimas décadas, pode-
se argumentar que o Executivo enfrentou grandes dificuldades em negociar um novo
modelo de arrecadacdo fiscal. A falta de previsibilidade no impacto de suas iniciativas e
dos custos financeiros e politicos sobre o Legislativo e a opinido publica podem ter
contribuido para o fracasso na defini¢do de um novo pacto fiscal.

Esta secdo discute a necessidade de previsdo de cendrios institucionais por parte
do Executivo, que estrategicamente deve privilegiar as expectativas de crescimento
politico e financeiro em diferentes esferas, abdicando, se for o caso, de seus proprios
recursos financeiros para obter €xito em suas iniciativas.

A Constituinte de 1988 optou por deixar em aberto a possibilidade de
modificagdes pds-Constituinte, como forma de aprimoramento e adequagdo de suas leis
aos novos padrdes institucionais brasileiros que iriam, a partir de entdo, se desenvolver.
A Constituinte também optou por centralizar no Executivo Federal as diretrizes para a
criacdo de novas instituicdes e novas leis ou modificagdes constitucionais. Ou seja, ela
nao optou pela descentralizacdo decisdria de fato, mas apenas colocou em sua agenda a
possibilidade de discussao sobre o tema, nao permitindo, naquele momento, alto grau de
autonomia das institui¢des vinculadas ao Executivo. Evidentemente, deve-se levar em

conta as limitagdes histéricas daquele momento, tais como o crescente endividamento
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do Estado, e, com isso, um reduzido campo de manobra politica. Entretanto, tendo como
parametro o periodo anterior a Constituicado de 1988, pode-se considera-la um avanco,
mesmo com certas limitacdes impostas pelo momento, pois ela introduziu o tema da
descentralizac@o e da ampliacdo da participacdo politica no Estado.

Autores como Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1999) lembram que a
possibilidade de emitir propostas constitucionais como forca de lei associada ao alto
grau de personalismo politico do sistema partidario eleitoral brasileiro possibilitou ao
Executivo alto grau de emissdo e de aprovagdo desse poder em comparagdo ao
Legislativo. O que destituiu sensivelmente o Legislativo de seu papel de poder
fiscalizador durante a década de 90.

Do ponto de vista juridico, as MP’s s@o contestadas devido a sua impossibilidade
constitucional 16gica, surgida no momento em que uma proposta de modificagdo
constitucional se converte em lei, sem necessariamente passar pelo procedimento
democratico de discussdo e aprovagao bicameral. Outros problemas podem surgir no ato
de publicacdo de uma MP. Durante vinte dias, pelo menos, uma MP pode funcionar
como forca de lei, trazendo com ela dois problemas: primeiro, se Ato Inconstitucional,
gera-se Onus ao Estado e ao Judicidrio em detrimento a possiveis casos de apelacao da
MP emitida; segundo, se Ato Constitucional, gera-se 6nus em relacdo aos processos de
apelacao em relacdo a lei anterior a MP.

De acordo com a jurisprudéncia, e a partir de certo consenso procedimental entre
os ministros do STF, prioriza-se a constru¢cao de consenso na Camara para aprovagao de
um MP, ou seja, o Judicidrio s6 intervém com Ato de Inconstitucionalidade se a questio
de relevancia federal ndo for respeitada ou se cldusulas pétreas da Constitui¢do ndo
forem cumpridas. Pode-se considerar tal comportamento como um modus operandi,
surgido entre os ministros do STF a partir do desenvolvimento da democracia brasileira
p6s-88. Tal conduta surge como uma suposta tentativa do Judicidrio em nao intervir em
questdes partiddrio-ideolégicas.” O Judicidrio ndo se abstém do seu direito de veto
porque estd inserido no contexto politico institucional com as demais esferas e
reconhece a necessidade de discussdo e de aprovacdo partiddrio-ideolégica no

Legislativo de uma MP.

9 .. - , - e . .

O objetivo ndo € entrar nas questdes do Judicidrio especificadamente, mas pode-se concluir, de forma
l16gica, que, mesmo se abstendo de seu poder de veto, o Judicidrio toma uma posi¢cdo em relagdo as
demais instancias.
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O Onus gerado a partir da conversdao em lei de uma proposta de modificagao
Constitucional pode aumentar se esta for prejudicada ou ndo atingir quorum necessario
no Legislativo. Quanto maior o tempo de vigéncia de uma MP prejudicada ou
modificada, maior o dnus para o Estado. Tem-se como exemplo a MP n° 303/2006: ela
estabelece que os débitos de pessoas juridicas junto a SRF, a PGFN e ao INSS, com
vencimento até 28/02/2003, podem ser, excepcionalmente, parcelados em até 130
prestacdes mensais e sucessivas, e entre outras disposicoes, altera a legislacao tributéria
federal em diversos aspectos. A Camara dos Deputados ndo conseguiu aprovar as
mudancas feitas pelo Senado nessa MP, que permitem esse novo parcelamento das
dividas das empresas, pois 0 quorum para votagdo da MP nao foi atingido em dois dias.
Era necessdria a presenca de 257 deputados, quando estavam presentes apenas 244
parlamentares na Casa. A MP perdeu sua validade e foi arquivada.

Durante seu curto prazo de vigéncia, percebe-se ndo somente o Oonus de sua
existéncia, como também o jogo politico eleitoral decorrente desse procedimento. Em

noticia da Agéncia Radio Bras de 24 de outubro de 2004:

O lider do PT, deputado Henrique Fontana (RS), disse que apesar do
arquivamento, os efeitos da MP foram atingidos: - Desde a semana
passada sabfamos da dificuldade de quorum para votar essa MP. De
qualquer maneira, o essencial desse sistema de renegociacdo de
dividas ja foi consolidado, porque por 90 dias ficou aberto o prazo e
milhares de empresas jd aderiram a ele. (LOURENCO, 2006, p. 1).

Segundo o Deputado Henrique Fontana, na noticia, a MP n° 303 foi uma boa
medida porque serviu para milhares de empresas renegociarem suas dividas em um
precedente de noventa dias. Segue, a partir dessas afirmacdes, uma seqiiéncia de
procedimentos duvidosos: quais sdo as empresas favorecidas e qual o grau de
proximidade dessas com o Executivo? Por que foram favorecidas? O procedimento
utilizado desrespeita a Constitui¢ao, causando Onus as contas publicas?

A divida privada teve um aumento de 10% nesse periodo, devido a um
empréstimo externo da Empresa Vale do Rio Doce (CVRD) para a aquisicio da
empresa canadense INCO. O negdcio, que envolveu o pagamento inicial de US$ 13,2
bilhdes por 75,66% das acdes da empresa canadense, foi financiado por um
empréstimo-ponte de dois anos, obtido, principalmente, junto a bancos estrangeiros.

Para pagar parte dessas dividas, a Vale protocolou na Comissdo de Valores Mobilidrios
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(CVM) um pedido de oferta piblica de R$ 5 bilhdes em debéntures (titulos de divida
privada). Essas debéntures nao sdo conversiveis em acdes da Vale e devem ser
resgatadas quando estiver encerrado seu prazo de vencimento. O empréstimo-ponte
contratado pela CVRD foi em conjunto com um sindicato composto por trinta e sete
bancos para o financiamento da aquisicdo da INCO. A operacdo deve possibilitar o
alongamento da divida, jd que o fluxo de caixa da Vale ndo serd suficiente para pagar
integralmente os mais de US$ 15 bilhdes emprestados em dois anos.

Evidentemente, grupos privados com grandes recursos financeiros, humanos e
estruturais conseguiram maiores vantagens. A importancia do capital financeiro deve
ser observada na medida em que a divida dos bancos internos chega a 5% do montante
total da divida externa brasileira (somando-se divida publica e privada em 2006). O grau
de importancia do capital financeiro envolve ndo somente o plano econdmico, mas
também o politico, como se observa na matéria da Folha de Sao Paulo de 29 de

novembro de 2006:

Os bancos foram os principais financiadores da campanha de reelei¢ao
do presidente Luiz Indcio Lula da Silva (PT), com doagdes que
somam R$ 10,5 milhdes, segundo a prestacio de contas dos
candidatos que disputaram o segundo turno da eleicdo presidencial,
enviada a Justica Eleitoral ontem, tltimo dia do prazo legal. Geraldo
Alckmin (PSDB) recebeu montante idéntico, de R$ 10,5 milhdes. Nos
dois casos, o principal doador do ramo foi o Itad, com R$ 3,5 milhdes.
Os bancos, como o préprio Lula disse em discurso recente no qual
citava os juros altos, nunca ganharam tanto. No ano passado, lucraram
R$ 28,3 bilhdes, recorde histérico - e s6 no primeiro semestre deste
ano, R$ 22,2 bilhdes (43% a mais do que em 2005). (NAVARRO;
ZANINI, 2006, p. 1).

De acordo com o secretario adjunto da Receita Federal, Carlos Alberto Barreto,

em outra matéria a Agéncia Brasil Noticias do dia 27 de outubro de 2006:

Como a MP-303 tinha validade durante o periodo de adesdo ao
parcelamento, os contratos firmados nao serdo revogados. Mesmo
aqueles que parcelaram as suas dividas em 15 anos, continuardo
pagando mensalmente conforme previsto no acordo. (LULA, E.,
2006).

Segundo a Agéncia, o prazo para adesdo terminou no dia 15 de setembro, com

um total de 147 mil empresas parcelando suas dividas. A Receita, no curto prazo de
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agosto a setembro, arrecadou R$ 1,9 bilhdo com o pagamento dos débitos, e a
Previdéncia, R$ 472 milhdes.

O secretdrio disse, no entanto, que hd uma possibilidade muito remota de o
Congresso Nacional editar um Decreto Legislativo anulando o parcelamento. E ainda,
que dificilmente o Congresso regulard em sentido contrdrio, prejudicando o
contribuinte. Segundo ele, a MP n° 303 era um anseio da sociedade, que
sistematicamente levava esse pleito do parcelamento ao Congresso. Novamente nio esta
claro quem sdo os segmentos sociais favorecidos. Na hipotese extrema de o Congresso
publicar o decreto, o secretdrio informou que o valor ja pago serd aproveitado para
abater o débito, e o restante da divida continua pendente.

Evidentemente, qualquer contrapeso estabelecido pelo Legislativo em relagdo a
essa MP surgiria da atuacdo da oposi¢cdo ao Governo Lula. Entretanto, o préprio
conteido da medida favorece tanto ao governo como aos grupos de oposicdo. A MP n°
303/2006 diminuiu a atuagdao da oposicao no Legislativo, nesse sentido, o Deputado
Henrique Fontana (PT) possui razdo em dizer que ela foi positiva.

Constituindo-se também como projeto de lei, a partir do ato de sua publicacgdo,
uma MP € encaminhada ao Legislativo, que deve aprecid-la em quarenta e cinco dias,
caso contrdrio, passa a regime de urgéncia, entrando na pauta do dia. As MP’s ndo
podem ser apreciadas pelo Legislativo antes de atenderem aos pressupostos méritos
constitucionais presentes no Artigo 62. Com o inicio das votagdes na Camara, uma MP
pode ser prorrogada apenas se as votacdes nao forem encerradas ou se o Legislativo ndo
disciplinar por decreto as relacdes juridicas da casa decorrentes.

Iniciada as votacdes na Camara, uma MP pode ser rejeitada ou prejudicada.
Nesta instancia, o Executivo deve construir maioria qualificada de dois tercos com
quorum de 51% (257 deputados) para a aprovacdo da MP. Se obtiver quorum, vai a
votacdo, necessitando de 172 votos a favor (33,53%), podendo ser aprovada ou
aprovada com emendas. No senado € necessdrio 0 mesmo quorum, mas com aprovagao
de 41 senadores (51%) das 81 cadeiras.

O Executivo, ao emitir uma MP, pode ter quatro interesses: primeiro, aprova-la
como uma politica do governo; segundo, negocid-la, para que outra politica do governo

possa ser aprovada;'® terceiro, favorecer grupos, como por exemplo, o caso da MP n°

' Esse tipo de comportamento politico ganhou forga a partir da Constituinte de 1988 (JOBIM, 1994).
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303 citado anteriormente; quarto, trancar a pauta do Legislativo. A san¢do de uma MP
aprovada sem modificacdes € certa, entretanto, se ela for aprovada com emendas,
podera ndo ser sancionada, pois depende dos interesses do Executivo.

Se for considerada a necessidade de compor maiorias numa democracia
presidencialista de coalizao, poder-se-ia concluir logicamente que as MP’s aprovadas
com emendas seriam preponderantes diante das demais. Mas na prética, a probabilidade
maior de san¢do de uma MP nio estd nas aprovacdes do Legislativo com emendas.'' De
acordo com dados fornecidos pela Casa Civil em 2006, o Legislativo s6 consegue
aprovar com emendas, em média, 22% das MP’s emitidas pelo Executivo,12 sendo a
Camara o orgdo preponderante nesse coeficiente. Os dados ressaltam apenas a
superioridade numérica do Executivo, ndo apontam para a importancia das MP
aprovadas com emendas.

Na Camara, o Colégio de Lideres é responsdvel por negociacdes prévias com
cada deputado, tendo poder de persuasao sobre os deputados que compde a maioria para
que eles ndo imponham emendas indiscriminadamente sobre as propostas de lei a serem
discutidas e aprovadas. Diante das regras constitucionais e regimentais do Legislativo,
as negociacdes entre Executivo e Legislativo deveriam pender para a coalizdo de forcas
em torno da dualidade participagdo/oposicdo dos blocos e partidos parlamentares,
limitando o nimero e a possibilidade de emendas. Deve-se considerar que a relacio
participacdo/oposicao dentro e fora do Legislativo em sua pratica € dinamica.

No caso da Camara, a relacdo participacdo/oposicdo estd relacionada com
migragdes partidarias que sao majoritdrias dentro do mesmo bloco ideoldgico
(SCHMITT, 1999). Diniz (2000, p. 46) ressalta que, do ponto de vista numérico,
migracdes que se apresentam dentro de um determinado padrdo institucional ndo

acarretam em grandes perdas nas votacdes em plendrio para o Executivo:

[...] o parlamentar que troca de legenda busca estar em um partido
melhor posicionado para os futuros pleitos eleitorais, dai a correlacdo
entre os principais momentos de troca de legendas e os prazos
estabelecidos pela legislagao para contagem do tamanho das bancadas
partidédrias com representacdo no Congresso, para defini¢do do tempo
de propaganda gratuita e para deferimento das candidaturas. Os

' Essa tendéncia sofreu um leve declinio de 2% a partir de 11 de setembro de 2001.
'2 A partir da Emenda n° 322001 este coeficiente sofreu um aumento de 2%.
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partidos, nesse sentido, ndo sdo meras aglomeracgdes politicas. Estar
no partido X ou y em momentos-chave do processo eleitoral faz
diferenca.

Apesar de observar as estratégias dos parlamentares, a autora ndo observa que
dentro do célculo feito pelos parlamentares encontra-se também o recorte politico intra-
estadual, como um elemento de sobrevivéncia politica, que passa pela clivagem do
governador e pelo tipo de relacdao que ele tem com o Executivo Federal. Nesse sentido,
as estratégias regionais dos parlamentares também podem encontrar solo fértil na
disciplina partiddria, como exemplo, na década de 90, tem-se a atuacdo com éxito da
bancada do PFL junto ao Governo Federal, em plena guerra fiscal, garantindo
investimentos aos Estados do NE.

O Executivo, para obter &xito em suas politicas, pode utilizar o seu monopdlio
nas iniciativas orcamentdrias. Observa-se também a possibilidade do or¢camento ser
implementado antes de ser votado e aprovado pelo Legislativo, j4 que, durante as
décadas de 90 e 2000, a maioria de suas propostas anuais foram aprovadas a partir do
segundo semestre. Nao deixando de considerar que os parlamentares podem, apesar de
apoiarem o governo, desencadear um processo de oposicao as iniciativas do Executivo e
manchar sua imagem junto ao eleitorado, limitando sua capacidade governativa e a
possibilidade de reelei¢ao.

O exemplo positivo para o Executivo dado com a MP n° 303/2006, ajuda a
entender adocdo estratégica do mecanismo de medida proviséria e também de seu uso
politico eleitoral possivel através de seu duplo carater de lei e proposta de modificacao
constitucional. Deve-se considerar também o Onus financeiro criado para o Estado
mediante o tempo de existéncia de uma MP desse tipo.

O tempo de vigéncia de uma MP, com ou sem sancdo dos 6rgdos envolvidos,
pode determinar o seu grau de interferéncia na sociedade, que, evidentemente, ndo foi
previamente consultada. Fatores como a amplitude dos grupos atingidos e o tipo de
medida editada podem, associadas ao tempo de vigéncia, aumentar o nimero de
apelacdes junto ao Judicidrio, além de descontentamento crescente no Legislativo.

A previsdo dos custos juridicos de uma MP pode contribuir para que o
Executivo possa medir os custos de administracdo de uma estratégia de implementacao

politica. A racionalidade legal dos magistrados torna-se importante diante dos possiveis
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impactos juridicos provenientes do procedimento de MP. Nesse sentido, uma medida
mal formulada pode ir de encontro ao préprio Executivo, criando elementos de
contrapeso insustentdveis, como foi o caso extremo da MP n° 168/1990, conhecida

como o bloqueio dos cruzados novos, na qual:

Ultrapassada a perplexidade inicial, os cidaddaos foram a Justica
Federal como nunca havia ocorrido antes em nossa histéria. Daquelas
filas nas portas dos féruns nasceu a jurisprudéncia que agora pode
afugentar o fantasma ‘ressuscitado’. A Justi¢a Federal de 1° grau e os
Tribunais Regionais Federais rejeitaram o ‘bloqueio’ com uma quase
unanimidade raras vezes verificada. Todos os fundamentos entdo
utilizados em dezenas de milhares de decisdes permanecem vdlidos e
constituem cldusulas pétreas, vale dizer que nem mesmo por emenda
constitucional podem ser revogadas. Para lembrar apenas as mais
importantes, fiquemos com a prote¢cdo ao ato juridico perfeito, a
exigéncia de um devido processo legal para que alguém seja privado
dos seus bens e a vedacdo a tributacdo com efeito de confisco. Além
disso, muitos juizes federais consideraram ser o bloqueio um
empréstimo compulsério disfarcado, que, em conseqiiéncia, s6 poderia
ter sido instituido por intermédio de lei complementar e com a
observancia do principio da anterioridade. (DINO, 2002, p. 1).

O Executivo, ao emitir uma MP, impde condicionantes a sociedade, que se torna
obrigada a cumprir as MP’s convertidas em lei. Se o Judicidrio deve se manifestar em
vinte dias, e o Legislativo em quarenta e cinco, a sociedade s6 podera se manifestar se
constituir processo junto ao Judicidrio, com conseqiiente aumento dos custos individuais
em curto prazo. O aumento dos custos individuais potencializa a acdo coletiva, ou seja,
contribui para o agrupamento politico de diferentes segmentos sociais quando se torna
uma estratégia mais custosa em relacdo a atividade grupal. Um elemento a ser
considerado também, no caso do bloqueio dos cruzados novos, € o alto custo politico
gerado ao préprio Executivo pela impopularidade da medida junto a sociedade. A MP
n° 168/1990 gerou custos insuportaveis a manutencao do Governo Collor.

Percebe-se, assim, a necessidade ndo sé de previsdo do impacto de uma medida
de governo implementada através do procedimento de MP, mas também, do
gerenciamento politico estratégico do Executivo sobre as suas préprias MP’s. O
Judicidrio, em parceria com o Executivo e o Legislativo, ¢ um importante elemento
institucional, porque pode dar maior previsdo dos custos juridicos a serem assumidos
pelo Governo Federal e pelos governos estaduais, diante da implementagao de uma

politica através de um procedimento de MP.
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Observe-se também que o Executivo obtém éxito em suas iniciativas quando
privilegia as expectativas de crescimento politico e financeiro em diferentes esferas
institucionais. Se, por um lado, o partido de governo é obrigado a abdicar de certos
recursos or¢camentarios, por outro, pode potencializar seu desempenho politico eleitoral,
como o que foi visto com a MP n° 303/2006. Propostas que restringem diretamente as
expectativas de crescimento politico e financeiro, como o caso extremo da MP n°
168/1990, tendem ao fracasso. O Executivo pode ser bem sucedido mesmo quando faz
uso politico eleitoral de suas iniciativas, privilegiando determinados setores em
detrimento de outros, na medida em que os setores desfavorecidos ndo se sintam

ameacados.
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4 ANALISE DAS INICIATIVAS DO EXECUTIVO

No Governo Lula sdo identificados dois tipos de MP’s de Créditos Adicionais
para os Estados e Municipios, que podem ser agrupadas em: primeiro, as MP’s de
Auxilio Financeiro, que estdo diretamente relacionadas com as aliquotas dos Estados na
participacdo do ICMS e com questdes relacionadas a reforma tributdria. Sao elas: MP’s
n° 193/2004, n°® 237/2005, n° 271/2005 e n° 328/2006. Segundo, as MP’s de Crédito
Extraordindrio, que sdo historicamente utilizadas pelo Executivo para evitar a clivagem
das autorizacdes legislativas. Sdo elas: MP’s n°® 49/2002, n°® 162/2004, n° 194/2004, n°
236/2005 e n° 270/2005.

Créditos adicionais sao instrumentos retificadores do orcamento originariamente
aprovado pelo Poder Legislativo e sancionado pelo Presidente da Republica, dando
solug@o e continuidade as a¢des administrativas. Ha duas modalidades constitucionais
de Crédito Adicional: i) os Créditos Extraordindrios, que sdo instrumentos direcionados
a sanar a insuficiéncia de recursos ndo programados no orcamento da LOA e ii) os
Auxilios Financeiros, que sdo instrumentos de compensa¢do financeira destinados aos
Estados exportadores para diminuir os efeitos dos fortes desequilibrios existentes nas
aliquotas do ICMS.

A Tabela 1 compara os valores disponibilizados entre as MP’s de Auxilio
Financeiro e as MP’s de Crédito Extraordinario. Numericamente, no Governo Lula, os
dois tipos de créditos adicionais se igualam em quatro MP’s. A principal diferenca entre
os dois tipos € o montante disponibilizado em todo o periodo para cada uma delas: dos
20 bilhdes de reais gastos em Crédito Adicional, 76,86 % foram recursos destinados ao
Crédito Extraordinério, diante dos 23,14% aplicados em Auxilio Financeiro.

Percebe-se que o Executivo enfrenta maiores dificuldades em medidas de
Auxilio Financeiro devido a complexidade das questdes tributdrias. Quando uma
medida de Auxilio Financeiro entra na pauta do Legislativo, coloca-se em discussao o
modelo tributdrio brasileiro, principalmente as questdes sobre as possiveis formas de
arrecadacdo do ICMS estadual, onde os interesses dos estados sobre as importacdes
(ICMS - Importacdo) ainda prevalecem em detrimento dos interesses exportadores
(ICMS - Exportacdo). A necessidade de sobrevivéncia or¢camentdria faz com que os

Estados optem pelos impostos e pelos incentivos a importacao, evitando a dependéncia
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de repasses financeiros do Governo Federal através de um fundo de compensacgio,
inexistente até 2007.

Tal condicdo € criada pela existéncia de um modelo de transi¢do tributdria,
estabelecido diante das inumeras dificuldades para a aprovacdo de uma reforma
tributdria ampla, e que se estrutura a partir de dois modelos de tributacdo: i) os impostos
progressivos diretos, ainda com aliquotas discrepantes sobre a renda, e ii) os impostos
indiretos de valor agregado, que procuram se contrapor a tributagdo cumulativa.

Observa-se no sistema tributério brasileiro, s6 em 2007, em média 115 aliquotas

cobradas no ICMS e fortes discrepancias entre elas.

Tabela 1 — Comparacao entre os valores disponibilizados nas iniciativas de Crédito
Extraordinario e de Auxilio Financeiro editadas pelo Executivo

Crédito Extraordinario

MP's R$* % Sub-Total| % Total
270/2006 8.250.908.968,00 53,44 41,07
236/2006 2.890.000.000,00 18,72 14,38
194/2005 900.000.000,00 5,83 4,48
162/2005 3.400.000.000,00 22,02 16,92

Sub-Total 15.440.908.968,00 100,00 76,86
Auxilio Financeiro

MP's R$* % Sub-Total| % Total
328/2006 1.950.000.000,00 41,94 9,71
271/2005 900.000.000,00 19,35 4,48
237/2005 900.000.000,00 19,35 4,48
193/2004 900.000.000,00 19,35 4,48

Sub-Total 4.650.000.000,00 100,00 23,14

Fonte: www.camara.gov.br.

Na Tabela 2, observa-se uma maior tendéncia do Legislativo produzir emendas
nas MP’s de Auxilio Financeiro de iniciativa do Executivo. Em relacdo aos Créditos
Extraordinarios, o excessivo numero de emendas na MP n° 270/2005 é fruto das
tentativas de redirecionar recursos para redutos eleitorais, sem éxito, do Deputado
Bismark Maia do PSDB/CE.

Diante das duas modalidades de Crédito Adicional, observa-se a atua¢do do
Executivo e dos Estados e Municipios. Quando o Executivo emite uma proposta por MP
de Crédito Adicional, deve-se considerar também outras duas esferas governamentais, a
saber: 1) o Legislativo e ii) os ministérios. No caso orcamentdrio, especialmente o

Ministério da Fazenda.
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Tabela 2 - Comparacao entre o numero de emendas nas iniciativas de Crédito
Extraordinario e de Auxilio Financeiro editadas pelo Executivo

Credl_tu’ . Emendas b Relator Partido UF |Regido
Extraordinario
n°® 27052005 24 92 31 Gerwsio Oliveira P DB AR Le]
n® 236452005 n 0,00 Pedro Movais FMDB M 2 ME
n® 19452004 1] 0,00 Eduardo Gomes FZCB TO Le]
n® 162452004 2 7,649 Pedro Movais PM DB b 2 ME
Total 26 100,00 -
Auxilio Relator Partido | UF |Regiio
Financeiro
n® 32812006 a 17,78 Meucimar F raga PR ES SE
n® 27142005 2 444 Betinho Rosado PFL R ME
n® 23752005 15 40,00 M urilo Zauith PFL M5 co
n® 19352004 17 37 78 Dzmar Serraglio PMDB PR Co
Total 45 100,00 -

Forde: warw.catmara gov bz,

De forma geral, no Governo Lula, observa-se que o Executivo atua de forma
coordenada, utilizando-se do Ministério do Planejamento para definir as medidas mais
importantes, e da Casa Civil para construir sua base de governo e administrar suas
iniciativas  politicas no Legislativo. A atuacdo do Executivo torna-se
preponderantemente politica, com estratégia de expansao eleitoral sobre os partidos de
oposicao. Ja o Legislativo encontra-se diante dos impasses entre Executivo e
governadores e das disputas entre os partidos da base governista e da oposi¢do. A
participagdo ministerial da Fazenda no jogo de forgas politicas entre Executivo e
governadores, apesar de suas justificativas técnicas, ¢ influenciada pelos interesses do
Executivo e pelas estratégias estabelecidas pela Casa Civil. O Ministério da Fazenda
atua também com os partidos no Legislativo, produzindo acordos.

O Ministério da Fazenda, durante as décadas de 90 e 2000, esteve no centro das
relacdes fiscais intergovernamentais, tornando-se um Orgdo estratégico nos acordos
produzidos entre o Executivo e o Legislativo. Deve-se considerar também que o
Ministério da Fazenda deteve, ap6s a aprovacdo do Legislativo, prerrogativas de
controle sobre os repasses adicionais para os Estados e Municipios. Tais prerrogativas
permitiram, e ainda permitem, a suspensao dos repasses caso as informagdes necessarias
ao controle sobre as aplicacdes dos recursos nos Estados ndao fossem entregues a
Fazenda.

Duas limitacdes podem ser vistas no relacionamento entre o Ministério da

Fazenda e os Estados: a primeira é a auséncia de critérios prévios para a entrega de
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informacdes. A segunda é a de que a Fazenda dependeu, e ainda depende, para o
controle dos repasses adicionais, das informagdes dos 6rgdos submetidos aos entes
federados. Se por um lado o Governo Federal pdde fazer uso politico estratégico com os
repasses adicionais, por outro, governou com autonomia limitada, na medida em que
enfrentou dificuldades ao administrar a aplicacdo dos recursos.

O Legislativo € um 6rgdo importante para o Executivo porque pode fiscalizar a
aplicagdo dos repasses do Governo Federal. Nesse sentido, é fundamental que o
Executivo relacione-se de forma interativa com o Legislativo. Tal interacdo ndo pode
possibilitar apenas a projecao de carreiras fora do Legislativo, centralizando as
expectativas politicas apenas em cargos do Executivo, mas deve também fortalecer o
Legislativo, na Camara, através da construcdo de carreiras politicas internas, como a da
atuacdo em diferentes Comissoes e Subcomissoes.

A centralizagdo na Mesa Diretora e no Colégio de Lideres, observada por
Figueiredo e Limongi (1999), é fundamental para a aprovacdo das politicas do
Executivo, mas a arquitetura de uma estratégia institucional que possibilite a
profissionalizacdo e o desenvolvimento dos parlamentares em Comissdes e Sub-
Comissoes, através de presidéncias, relatorias e féruns de discussdes com poderes
legislativos, € fundamental para o acompanhamento e fiscalizacio dos repasses
constitucionais. A simples aprovacdo de politicas ndo impede o uso eleitoral de
recursos, assim como ndo impede que tais recursos sejam repassados para os partidos de
oposi¢do, na medida em que é a burocracia do Ministério da Fazenda que define os
critérios de repasses e de fiscalizagdo a partir da obrigatoriedade de informacdes a
serem disponibilizadas pelos Estados.

Durante as duas ultimas décadas, o Executivo optou, estrategicamente, por
esvaziar as discussdoes nas Comissdes e Sub-Comissdes e favoreceu a rapidez das
votagdes de suas iniciativas em plendrio. No Governo Lula, observa-se também uma
estratégica politica-eleitoral em que as aprovagdes de Créditos Adicionais sdo colocadas
na pauta de dezembro, para que os recursos sejam repassados a partir de janeiro do ano
seguinte. As aprovacoes, assim como nos governos anteriores, continuam sendo obtidas
diante de parlamentares que ndo conseguem identificar ao certo o que estdo realmente
votando. O Governo Lula optou também por associar diferentes matérias em uma tnica

MP, tentando aprovar, desse modo, diferentes politicas com uma tinica MP. As MP’s de
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Crédito Adicional, destinadas aos Estados e Municipios, também foram associadas a
outras politicas.

Um importante fator na anélise do processo decisério € o da composi¢do das
relatorias que, no caso das MP’s de Crédito Adicional, foram predominantemente
ocupadas por grandes partidos. O perfil dos relatores contribui para o entendimento do
processo decisorio na medida em que seus pareceres, quando emitidos em plendrio,
influenciam fortemente as aprovacdes. Mediante acordo com os partidos no Legislativo
e a indicacdo de um relator favordvel a proposta do Executivo, a aprovacdo de uma MP
ap6s a leitura de seu parecer no plendrio é quase certa. Observa-se, nas oito MP’s
analisadas, que apds a leitura em plendrio dos pareceres dos relatores existe uma forte
tendéncia de aprovacdo, restando a oposicao apenas a tentativa, muitas vezes frustrada,
de adiar a votagdo para outra sessao.

Os pareceres dos relatores devem emitir posicdes favordveis ou contrdrias a
aprovacao de MP’s em trés aspectos: i) o de relevancia e urgéncia; ii) o de adequagao
financeira e iii) o de mérito. No caso das oito MP’s de Crédito Adicional, ndo houve
nenhum relator contrdrio aos critérios necessarios a admissibilidade para votacdo em
plendrio, nem da base governista nem da oposi¢do, embora, alguns relatores tenham
ressaltado a necessidade de regulamentacdao por lei complementar do Fundo de
Compensacdo dos Estados e Municipios. Observa-se que a inexisténcia de
regulamentacdo do Fundo de Compensacdo foi utilizada para justificar a relevancia,
como forma de “corrigir” distor¢des fiscais, a urgéncia, devido ao tempo “habil” para o
cumprimento das metas fiscais, e a adequagdo financeira em “funcdo” do cumprimento
da LDO.

A Tabela 3 compara as duas modalidades de Crédito Adicional editadas pelo
Executivo através do perfil partiddrio, estadual e regional de seus relatores. Quatro
partidos, nenhum de esquerda, participaram das relatorias de Crédito Adicional: o
PMDB, em primeiro lugar, ficou numericamente com quatro relatorias (58%) e R$
15.440.908.968,00, o que equivale a 76,86 % do total de recursos destinados ao Crédito
Adicional, dos quais aproximadamente R$ 14,5 bilhdes (94,17%) sdo de Crédito
Extraordindrio ¢ R$ 900 milhdes (19,35%) de Auxilio Financeiro. O segundo partido
em numero de relatorias é o PFL, com duas, especificamente na modalidade de Auxilio

Financeiro, com R$ 1,8 bilhdo (38,71%) em recursos. O PSDB e o PL se igualam em
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montante de recursos, com R$ 900 milhdes cada, mas diferenciam-se nas modalidades
de crédito. Constata-se que o PL é o tunico partido pequeno entre os quatro partidos
presentes nas relatorias.

Considere-se, a partir do montante or¢camentdrio estadual, a participacdo de
pequenos Estados nas relatorias, sendo, do ponto de vista regional, a participacdo
majoritaria de NE, NO e CO. O NE obteve relatorias com aproximadamente R$ 7
bilhdes (35,79%) do montante total de Crédito Adicional, sendo R$ 6,3 bilhdes
(40,74%) em Crédito Extraordinario, com Pedro Novais do PMDB/MA em duas
relatorias, e R$ 900 milhdes (19,35%) em Auxilio Financeiro, com Murilo Zauith do
PFL/RN como relator'®. O NO aparece com aproximadamente R$ 9,1 bilhdes (59,26%)
dos recursos em Crédito Extraordindrio, representando 45,55% do montante total dos
Créditos Adicionais do Executivo, ja que o NO ndo obteve relatoria de Auxilio

Financeiro. O PMDB do AP ficou com R$ 8,2 bilhdes.

Tabela 3 — Partido, UF e regido do relator nas duas modalidades de Crédito Adicional

Crédito Extraordinario Relator Partido UF Regido
n°270/2005 Gervasio Oliveira PMDB AP NO
n°236/2005 Pedro Novais PMDB MA NE
n°194/2004 Eduardo Gomes PSDB TO NO
n°162/2004 Pedro Novais PMDB MA NE

Alianca de governo 3
Oposicao 1

Auxilio Financeiro Relator Partido UF Regiéo
n°328/2006 Neucimar Fraga PL ES SE
n°271/2005 Betinho Rosado PFL RN NE
n°237/2005 Murilo Zauith PFL MS co
n°193/2004 Osmar Serraglio PMDB PR CcO

Alianca de governo 3
Oposicao 2

Fonte: www.camara.gov.br.

PFL e PSDB, como oposicdo nas relatorias, conseguiram apenas R$ 2,7 bilhoes
(13,44%) do total de Créditos Adicionais, contra 85,56% da base governista, ja que o

PT niao obteve nenhuma relatoria. O PMDB apareceu como grande partido e forte aliado

' Zauith é fortemente influenciado pelo Senador Jorge Bornhausen do PFL/SC, presidente nacional do
partido.
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do PT, na medida em que deteve 76,86% dos recursos, representado por parlamentares
do NO e do NE.

De forma geral, todos os relatores estiveram, em algum momento de suas
carreiras, ligados a cargos representativos estaduais ou ligados a cargos de nomeagao
em empresas € 6rgaos estaduais. Alguns estiveram ligados, inclusive, no inicio de suas
carreiras, a secretarias de Municipios de médio ou de grande porte. Destaca-se que os
relatores sdo advogados, engenheiros, economistas e professores universitdrios, e que
Neucimar Fraga do PL/ES € o unico que cursou, de maneira incompleta, o curso de
administracio de empresas.

Na Tabela 4, diante dos partidos que compuseram as discussdes em plendrio,
percebe-se que, nas duas modalidades de Crédito Adicional, a oposi¢do obteve 57,89%
de participagdo com 22 parlamentares, enquanto que os partidos da base governista
aparecem com 42,11% de participagdo. Observa-se também que 70% dos parlamentares
sao oriundos de Estados apontados por Dulci (2002) como responsaveis pela
intensificacdo da guerra fiscal, com 11 parlamentares (57,89%) nos Créditos
Extraordinarios e 17 (80,95%) nos Auxilios Financeiros.

Das quatro medidas de Crédito Extraordindrio, 8 deputados discutiram as MP’s
em plendrio, com 44,44% de participagdo da base governista e 55,56% da oposicao.
Percebe-se um embate entre oposi¢do e partido de governo nas discussdoes da MP n°
236/2005. Nela, o PT participou com 3 deputados (RJ, RS e PA), apoiado pelo PP/RO,
enquanto a oposi¢ao utilizou 7 deputados. Considere-se também que ndo houve a
participacao da base governista nas discussdes da MP n°® 270/2005 e da oposi¢do na MP

n° 194/2004.
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Tabela 4 - Partidos que compuseram as discussoes nas duas modalidades de Crédito
Adicional

Crédito Extraordinario Partidos que compuseram as discussoes
n°270/2005 PSOL/PA
n° 236/2005 PFL/AM, PPS/SC, PT/RJ, PT/RO, PT/RS, PDT/RS, PT/PA, PT/MG, PP/RO,
PT/SC, PSDB/PA
n° 194/2004 PMDB/RS.
n°162/2004 PSDB/PR, PT/BA, PP/PR, S.PART./PA, PTB/SP PFL/BA
Auxilio Financeiro Partidos que compuseram as discussoes
n° 328/2006 PP/PR, PT/RO, PSDB/PR, PPS/SC, PSDB/SP, PPS/SP
n°271/2005 PT/RO, PP/ES, PP/RS, PSOL/RS
n°237/2005 PSDB/SP, PPS/BA, PFL/AM, PT/RO, PP/PR, PPS/SC, PT/RJ, PDT/RS
n° 193/2004 PSDB/PR, PPS/SC, PDT/RS

Fonte: www.camara.gov.br.

Vé-se, nas MP’s de Auxilio Financeiro, uma participagdo mais ativa e
diversificada da oposi¢cdo, com 12 deputados (31,58%). A sua maior participacao foi na
MP n° 237/2005. A oposi¢ao participou sozinha das discussdes da MP n° 193/2004 com
deputados do PSDB/PR, do PPS/SC e do PDT/RS. O partido de governo, mesmo
diminuindo sua participagdo de 5 para 4 deputados, diversificou um pouco mais a sua
participacdo em relacdo as MP’s de Crédito Extraordinério.

Deve-se distinguir também o tipo de participacdo nas discussdes em plendrio,
tanto da oposi¢ao como da base de governo. De forma mais coesa, o PFL e o PSDB
atuam como oposi¢ao, assim como o PT, o PMDB e o PP atuam para o Executivo.
Observa-se também que as MP’s com maior indice de participacdo foram focos de
disputas entre os partidos da base governista e da oposicdo. Nas MP’s de Crédito
Extraordindrio vé-se a atua¢do mais concentrada do partido de governo e da oposic¢ao.

A Tabela 5 apresenta o nimero de deputados que participaram das discussoes
em plendrio das MP’s nas duas modalidades de Crédito Adicional. Observa-se certo
equilibrio entre quatro regides. As regides que mais participaram das discussdes sdo,
respectivamente, SU com 12 deputados (30%), NO com 11 (27,50%), SE com 8 (20%)
e CO com 6 (15%). A regiao NE participou com 3 deputados (7,50%). Ressalta-se que
embora baixa, a participagdo do NE € localizada e ativa. Comparando as duas
modalidades de Crédito Adicional, tem-se a participacdo mais ativa do CO no Crédito
Extraordinario € do SU, do SE e do CO no Auxilio Financeiro, observando nessas
regides os Estados destacados por Dulci (2002) como os mais atuantes na guerra fiscal

nas décadas de 90 e 2000.
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Todas as MP’s de Crédito Adicional movimentam recursos que estdo sobre a
supervisdo do Ministro da Fazenda, que define as regras da prestacdo de informacgao
sobre a efetiva manutencdo do aproveitamento de créditos pelos Estados exportadores,

submetidos a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Tabela 5 — Regidao dos parlamentares que compuseram as discussoes nas duas
modalidades de Crédito Adicional

Regides Crédito Extraordinario Auxilio Financeiro Crédito Adicional
Deputados % Deputados % Deputados %

SuU 5 26,32 7 33,33 12 30,00
NO 7 36,84 4 19,05 11 27,50
SE 3 15,79 5 23,81 8 20,00
CcO 2 10,53 4 19,05 6 15,00
NE 2 10,53 1 4,76 3 7,50

Total 19 100,00 21 100,00 40 100,00

Fonte: www.camara.gov.br.

Para uma melhor compreensao das diferengas entre a utilizacao dos dois tipos de
Créditos Adicionais de iniciativa do Executivo, serdo analisadas, separada e
respectivamente nas Subsecdes 4.1 e 4.2, as MP’s de Crédito Extraordinério e as MP’s
de Auxilio Financeiro.

Observar-se-4 que o Executivo, em suas iniciativas, procura evitar a clivagem do
Legislativo, fundamentalmente a do Senado. Ele encontra também contrapeso na
Camara, mesmo quando utiliza suas aliancas partiddrias e a centralizagdo dos trabalhos
legislativos, principalmente quando suas MP’s causam Onus direto aos Estados e
Municipios. A utilizacdo do jogo de pautas pode ndo favorecer o Executivo quando
fatores externos, com alto grau de indeterminacdo, intensificam as discussdes em
determinadas medidas. Assuntos em destaque na midia e de interesse da opinido publica
sdo estrategicamente utilizados pela oposi¢do e podem frustrar as iniciativas do

Executivo, pelo menos por algum tempo.

4.1 Os Créditos Extraordinarios do Executivo
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O Crédito Extraordindrio € caracterizado constitucionalmente como uma
modalidade de Crédito Adicional'. Créditos adicionais sdo instrumentos retificadores
do orcamento originariamente aprovado pelo Poder Legislativo e sancionado pelo
Presidente da Republica, dando solucdo e continuidade as agdes administrativas. A
Constituicdo de 1988 prevé que “durante a execug¢do do orcamento, é comum a
insuficiéncia de recursos em algumas dotagdes, inclusive ndo programadas”
(PEREGRINO, 1999, p. 298)". Cabe aos ministérios expressar os motivos da utilizacdo
de Crédito Extraordindrio, isto €, quais as necessidades e as urgéncias que determinaram
a abertura de créditos suplementares e extraordindrios, a aplicacdo que lhes deram, o
orcamento gasto e o estado em que se encontram.

A utilizacdo do Crédito Extraordindrio, por parte do Executivo, sem a clivagem

do Legislativo, € um problema histérico oriundo do império:

As revolugdes e pacificacdes, tanto no Império, como no inicio do
periodo republicano, exigiram intimeras solicitacdes de verbas
extraordindrias ao Parlamento. Diversos documentos histdricos
asseveram que o expediente do Crédito Extraordindrio foi utilizado
inimeras vezes como forma de burlar autorizagdes orcamentdrias
legislativas. (PEREGRINO, 1999, p. 299).

A falta de criatividade dos 6rgdos de planejamento, em alguma medida, também
se refletia no Senado, instancia de origem proxima aos interesses do imperador e que se
estendeu ao chefe do Executivo no periodo republicano. Peregrino (1999) atenta para a
atualidade das palavras do Deputado Epiticio Pessoa, que, em 1892, apds uma
autoriza¢do de Crédito Extraordindrio do Poder Executivo no valor de 267 contos de
réis, para pagamentos de despesas realizadas com Revolucdes em Mato Grosso € com o

desastre do couracado Solimdes, disse:

4 De acordo com o artigo 167 da Constitui¢do, os Créditos Extraordindrios sdo autorizados por MP’s,
mas sé podem ser abertos em casos de “despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comocao interna ou calamidade piiblica, observado o disposto no art. 62”. O artigo 62 afirma
que, nesses casos, o Presidente da Reptiblica pode adotar MP’s com forca de lei, mas deve submeté-las
imediatamente ao Congresso Nacional, que, se estiver em recesso, “serd convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias”. (BRASIL, 1988, grifo nosso).

"> O artigo 41 da Lei n°® 4.320 classifica e conceitua os créditos adicionais em i) suplementares, destinados
a reforcar a dotagdo or¢camentdria; ii) especiais, destinados a despesas que ndo t€m dota¢ao orcamentdria
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Pois entdo, ndo hi dinheiro para aumentar o vencimento do
funcionalismo publico que se debate com a miséria; ndo ha dinheiro
para auxiliar, eficazmente, os estudos que, enfraquecidos e
depauperados, ndo podem organizar-se; ndo ha dinheiro para acudir a
melhoramentos que se impdem, como urgente e inadidveis... para a
continuacdo de servigos j4 iniciados...; mas hd dinheiro para pagar
ajudas de custo e vencimentos a emissarios politicos encarregados de
fazerem deposicdes nos estados; ajudas de custos e passagens a
centenas de oficiais do Exército transferidos de todos e para todos os
estados da Reptiblica; mas hd dinheiro para se dar de presente aos
afilhados do Governo que quiserem passear pela Europa e pela
América. (PESSOA, 1892 apud PEREGRINO, 1999, p. 299).

Peregrino (1999, p. 299) atenta também para as discrepancias nos valores dos
Créditos Extraordindrios em diferentes politicas, identificando uma variacdo de 534 %

na aplicacdo desses recursos:

Em 30-11-1915, nos anais do Senado, consta a solicitacdo de Crédito
Extraordindrio: até a quantia de 50 mil contos, para ocorrer as
despesas com os Estados flagelados pela seca. Desde a Bahia até os
sertdes do Norte estdo inteiramente devastados; as colheitas perdidas,
os rebanhos extintos e as populagdes famintas emigram, bradando por
SOCOITO.

De acordo com a Constituicao de 1988, o Crédito Extraordinério, por ser uma lei
anual submetida a LOA, € vigente até 31 de dezembro, mas pode ser aprovado apds esse
periodo, como por exemplo, a MP n° 270, emitida em 2005 e aprovada s6 em marco de
2006. Ressalta-se que durante o Governo Lula apenas essa medida foi aprovada fora do
prazo. No entanto, o principal aspecto a ser observado em relacdo ao Crédito
Extraordindrio é o de que o Executivo, ao emitir uma MP de Crédito Extraordindrio,
evita sua tramitacdo pela CMO, na medida em que a Constitui¢do permite uma nova
comissao mista tempordria para cada iniciativa do governo.

A atualidade do problema pode ser vista nas palavras do Deputado Claudio

Cajado (DEM/PFL/BA), que faz o jogo de oposic¢do politica ao Governo Lula:

Nos apresentaremos uma proposta que elimine do texto da CF a
expressdo ‘tais como’, porque entendemos que esta tem sido a brecha
para o Governo editar MP’s e desrespeitar o conceito correto para
utilizacdo deste instrumento. Lula manda MP para aumento de

especifica; e iii) extraordindrios, destinados a despesas urgentes e imprevistas como as que ocorrem
em caso de guerra, de comocao interna ou de calamidade publica (BRASIL, 1988).
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saldrios, criacdo de d6rgdos, para o PAC e usa indevidamente Créditos
Extraordindrios. Isso ndo pode continuar assim. (FELIPE, 2007, p. 1).

O Deputado nao observa que o mecanismo de Crédito Extraordindrio também
foi uma pratica muito comum no governo anterior, utilizada estrategicamente, inclusive
junto ao direito de reedi¢cdes. Em Nota Técnica da Consultoria de Orcamentos do
Senado Federal, sobre reformas no prédio do Tribunal de Justica do Distrito Federal, o
consultor de Or¢amento, Fiscalizagdao e Controle, Luis Goncalves de Lima Filho, alerta
para a necessidade de restricdo ao excessivo poder de Crédito Extraordindrio dado ao

Executivo, em 1999, segundo mandato do Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC):

Mesmo fazendo-se um esfor¢o incomum, seria muito dificil concordar
com a assertiva de que a ndo execugdo das obras objeto desta Medida
Provisdria poderia vir a causar uma calamidade publica. Falar em
guerra ou comocao interna, entdo, poderia provocar uma exposi¢do ao
ridiculo. Ainda que se considerasse a conotagdo exemplificativa do §
3° do art. 167 da Lei Maior, ao utilizar o termo como, teriamos que
apresentar justificativas semelhantes a guerra, calamidade publica ou
comog¢do interna, previstas na Carta Magna, para justificar a
aprovacdo desta Medida Proviséria. Por outro lado, despesas
imprevisiveis, em nosso entendimento, sio aquelas que estao
acima da capacidade humana de prever. Portanto, a ocorréncia de
danos em edificios publicos de mais de 30 (trinta) anos ¢é
perfeitamente previsivel, o que justifica a inclusdo, na lei
orcamentaria anual, de dotacdo especifica destinada a sua
recuperacio. O que se pode admitir € a eventual insuficiéncia da
dotacdo orcamentdria, e nunca a sua falta. (LIMA FILHO, 1999, p. 1,
grifo nosso).

O Executivo, através do Crédito Extraordindrio, além de evitar a CMO, pode
influenciar na formacdo de uma nova comissao. A formag¢do de uma nova comissao
poderia incentivar a atuagdo e a ascensdao de novos parlamentares no Legislativo,
fortalecendo carreiras, mas por ser tratar de comissdes tempordarias, criam-se ambientes
mais propicios ao fisiologismo do que ao fortalecimento de carreiras partidarias.

Ao observar o Congresso estado-unidense, entre 1947 e 1964, Smith e Deering
(1985) observam uma hierarquia temporal dentro do Legislativo, ocorrida através de
regras de antigiiidade que limitam a participacdo dos membros mais novos e dificultam
suas atuagdes em presidéncias de Comissdes e em relatorias. Os autores, ao observarem
as Comissdes do Congresso estado-unidense, notam duas normas de comportamento,

oriundas do jogo politico: a primeira ¢ a de que os novos membros devem se
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especializar e concentrar suas energias em Comissdes com matérias relativas aos seus
interesses, que afetam direta e imediatamente seus Estados. A segunda é baseada em
um principio de aprendizagem, que recomenda aos novos parlamentares a abstencdo da
participacdo ativa nas Comissdes € no plendrio. Para os autores, tal concepgdo
fundamenta-se em uma crenca de que a propria capacitagdo acabaria servindo como
uma importante base de poder quando a antigiiidade fosse alcancada.

Smith e Deering (1985) observam que, durante o periodo, mais de 60% dos
presidentes de Comissdes mantiveram suas posi¢cdes por mais de cinco anos, sendo que
24 deputados legislaram por mais de uma década. O periodo é marcado por grande
estabilidade no sistema de Comissoes, tanto na Camara como no Senado, com 80%, em
geral, de parlamentares reeleitos. Segundo os autores, os presidentes das Comissdes
apresentaram grande longevidade e detiveram funcdes estratégicas e decisivas ao
processo decisorio.

De acordo com os autores, estudos legislativos do mesmo periodo demonstram a
presenca de um conjunto de normas fortes e informais que orientavam condutas
individuais. Observando o Senado Federal estado-unidense no final dos anos 50,

Mattews (1960, p. 92) diz que:

O Senado tem suas regras do jogo ndo escritas, suas normas de
conduta, seu modo aprovado de comportamento. Algumas coisas
simplesmente ndo sdo feitas, outras sdo encaradas com ampla
aprovacdo. ‘Ha grande pressdo por conformidade, é como viver numa
cidade pequena’ disse um de seus membros.

z.

E necessario ressaltar que os autores observam um periodo de austeridade dos
EUA, com estabilidade e crescimento institucional interno e externo continuo apds o
fim da segunda guerra mundial. Periodo em que o Executivo, através da administragao
de uma estratégia de composicao da presidéncia do Legislativo e das presidéncias de
suas Comissoes, muitas delas fracionadas em Sub-Comissoes, aglutinou em torno de si
forcas politicas necessarias ao fortalecimento do Governo Federal e conseguiu impor
racionalidade e eficécia institucional na aprovacido de seu orcamento. Essas condi¢des
institucionais sao distintas das condicdes as quais o Brasil esteve submetido.

No caso brasileiro, € conhecida a dificuldade histérica em atrair recursos

humanos e estruturais, surgida logo na origem de um pais de propor¢des continentais
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como o Brasil, e que se manteve, pelo menos em parte, até os tempos atuais (PRADO
JR, 1988). Historicamente, o desenvolvimento societal foi dificultado pela trajetéria de
altos gastos orcamentdrios em dois segmentos: 1) na satde, para a conservacao da mao-
de-obra produtiva e ii) no exército, na manutencdo de uma estrutura militar para
combater movimentos anti-republicanos (CARVALHO, 1996). Hoje, os ministérios
com maior orcamento ainda sdo os da Saude, da Defesa e da Previdéncia Social.

No Governo Lula, a primeira iniciativa de Crédito Extraordinério foi a MP n°
162/2004, que abriu crédito em favor de transferéncias a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios no valor de 3 bilhdes e 400 milhdes de reais, justificada na Emenda n°
6/2004, pelo Ministro Guido Mantega, através da necessidade de transferir 2 bilhdes e
890 mil reais em recursos para a compensa¢do da perda na arrecadagdo de ICMS sobre
as exportacdes dos Estados exportadores. Dos recursos, foram destinados 510 milhdes
de reais ao Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagao do
Magistério (FUNDEF). E importante destacar que a MP n° 162, criada em janeiro 2004,
passou por discussdes na CMO. A MP foi editada em ano eleitoral, sendo que, na
propria emenda, o Ministro ressaltou que na LOA de 2004 ndo estava prevista a dotagio
para transferéncia de recursos em atendimento a Lei Complementar n° 87 de 1996,
conhecida como Lei Kandir, que dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito
Federal sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre a prestacdo de
servicos de transporte, interestadual e intermunicipal, e de comunica¢do. O ministro
observa que no ano de 2004 foram disponibilizados recursos para um fundo,
denominado “Fundo de Compensacdo das Exportacdes”, mas que o fundo ndo havia
sido regulamentado, ndo existindo até aquele momento. O ministro ndo discute o fato de
a medida direcionar recursos do Fundo de Compensacdo das Exportagdes para o
FUNDEF.

Duas emendas foram propostas de acordo com os seguintes argumentos: a EMC-
1, feita pelo Deputado Eduardo Sciarra do PFL/PR, propde vetar o uso dos recursos do
Fundo de Compensacdo das Exportacdes para o FUNDEF. A EMC-2, feita pelo
Deputado Tadeu Filipelli do PMDB/DF, propde a reducido dos repasses aos Estados
exportadores com a alegacdo da possibilidade de inoperancia do Governo do Estado do
Distrito Federal. O Deputado alegou que o governo ndo acresceu devidamente os

recursos conforme o crescimento do PIB, questionando o cdlculo destinado a
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compensacao das exportacdes. O parecer em plendrio do relator do PMDB do MA,
Deputado Pedro Novaes, foi favordvel ao governo, sendo favoravel a aprovacdo da MP
e ao veto das duas emendas propostas. O relator justificou que a EMC-1 nao procedia,
porque a alocagdo de recursos do Fundo de Compensacdo compde a base de célculo do
FUNDEF, e que a EMC-2 compromete o total das transferéncias constitucionais aos
Estados e Municipios. O parecer do Deputado Pedro Novaes foi aprovado na integra.

Durante a apreciacdo da MP n°® 162/2004, trés outras MP’s, além de um Projeto
de Lei (PL), trancaram a pauta em plendrio, sdo elas: 1) a MP n° 148/2003, que atribui
competéncias a Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS) e fixa as diretrizes para
implantacdo de programas especiais de incentivo a adapta¢do de contratos, trancou a
pauta duas vezes, por urgéncia; ii) a MP n° 154/2003, editada pelo Executivo, que
autoriza a Fundagcdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) a disponibilizar medicamentos,
mediante ressarcimento, trancou a pauta uma vez e iii) a MP n° 191/2004, que dispde
sobre a importacdo de bens destinados a pesquisa cientifica e tecnoldgica e suas
respectivas isengdes ou reducdes de impostos, também foi objeto de maior interesse da
base governista e trancou a pauta uma vez. O PL, que trancou a pauta uma vez, foi o n°
161/2003, editado pelo Deputado Inocéncio de Oliveira do PFL/PE, que garante como
beneficio eventual o pagamento de um saldrio minimo a pessoa com transtorno mental
submetida a tratamento médico no SUS. Esse PL levou 19 meses para ser aprovado, foi
apresentado em 23/03/2003, mas obteve pouca aten¢do, sendo aprovado apenas em
16/11/2004.

Observa-se a utilizacdo de diferentes temas no jogo de apreciagdo de politicas
entre 0 governo e a oposi¢do. O partido de governo ou um partido aliado pede a
inversdao da pauta do dia quando hd interesse na aprovacao de determinada politica. No
caso da oposicdo, existe a necessidade de previsdo das apreciacoes futuras em favor do
Governo, ou seja, prevendo a apreciacdo de uma medida indesejada, a oposi¢do tenta
impedir a inversdao da pauta e dificulta a apreciacdo da matéria que estd obstruindo a
pauta governamental.

Em junho de 2004 foi editada a MP n° 194 que também abre crédito em favor de
transferéncias a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, no valor de 900 milhdes de
reais. A Emenda ministerial de justificativa n® 162/2004 acusa a dificuldade de repasses

devido a inexisténcia do Fundo de Compensacdo das Exportagdes, que supostamente
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inviabiliza a execu¢do orcamentdria de 2004. O ministro destacou a necessidade de
cumprir o acordo junto aos Estados, pois uma eventual suspensdo ou mesmo atraso
poderia gerar enormes dificuldades aos entes sub-nacionais, haja vista que os repasses
estavam previstos em suas programagdes orcamentdrias. Os recursos continuam sendo
fruto do Fundo de Compensacao nao regulamentado.

A MP n° 194/2004 ndo foi objeto de tentativas de emendas parlamentares e ndo
recebeu nenhum parecer da CMO. A relatoria ficou sob a responsabilidade de Eduardo
Gomes do PSDB/GO, que emitiu parecer favordvel a aprovacdo integral da MP. O
relator enfatizou que a CMO nao se reuniu para a aprovacdo, nem deixou claro os
motivos e os fatores que influenciaram a impossibilidade de apreciacdo na Comissao.
Ele atentou também para a utilizacio da falta de regulamentacio do Fundo de
Compensacao das Exportacoes.

A MP foi discutida por apenas um Deputado do PMDB/RS, mas destaca-se a
atuacdo do Deputado de oposicdo, Rodrigo Maia do PFL, que tentou manter a matéria
em plendrio em decorréncia da possivel apreciagdo da MP n° 192/2004, que altera a lei
federal de reforma agriria (suas normas de aquisi¢cdo, compra/venda, fixacdo e
indenizagdo ao proprietario do imével rural desapropriado por acordo judicial) e que
regula o Programa Nacional de Reforma Agraria, atribuindo regras para a utilizacao de
Titulos da Divida Agraria. Essa medida atribui competéncias ao Ministério do
Desenvolvimento Agririo que desagradam parlamentares da oposic¢ao.

A MP n° 192 trancou trés vezes a pauta e em duas outras sessdes deixou de ser
apreciada por conta do encerramento da sessdo. Outros empecilhos para sua votacdo
foram o da falta de quorum e o do cancelamento da ordem do dia, pela atuacdo de
parlamentares governistas que inverteram a pauta em funcdo da MP n° 192/2004 e da
MP n° 191/2004.

Rodrigo Maia, do PFL/BA, atuou insistentemente em plendrio apds a leitura do
parecer favordvel a aprovacdo da MP n° 194/2004. Ele pediu a retirada da pauta e o
adiamento da sessdo, encaminhou e perdeu votacdo nas duas tentativas. Nao satisfeito,
pediu a discussao da MP por artigos, perdendo de novo em votagdo simbdlica. Logo
apés, o Deputado pediu o adiamento da discussdo por duas sessdes, perdendo
novamente. No limite, pediu verificacio de quorum e perdeu por insuficiéncia de

deputados no plendrio. Os deputados se retiraram do plendrio e sé retornaram quando
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Rodrigo Maia retirou seus requerimentos junto a Mesa Diretora, permitindo a votacao
da MP n° 162/2004. A matéria seguiu ao Senado e foi sistematicamente aprovada
através de um decreto terminativo, voltando para a Camara para ser sancionada.

Em janeiro de 2005 foi editada uma nova MP de Crédito Extraordindrio em
favor de transferéncias aos Estados e aos Municipios, no valor de 2.890 milhdes de
reais, justificada, novamente, pela compensag¢do de perdas com o ICMS dos Estados
exportadores devido a inexisténcia legal de um fundo de compensac¢do. Trata-se da MP
n° 236/2005, que destina 510 milhdes de reais para o FUNDEF, utilizado como recurso
de compensacdo financeira, de maneira semelhante a 2004. A MP foi aprovada em
mar¢co de 2005 sem emendas do Legislativo, mantendo os mesmos valores de
transferéncias da MP n° 162/2004.

Nao ha um fundo legal de compensacdo fiscal aos Estados e Municipios, mas
existe um planejamento para os recursos disponiveis e hd a possibilidade de repassa-los
no ano seguinte de elei¢des, sem a correcao da inflagdo e dos montantes exportados.

O parecer emitido pelo relator Pedro Novaes do PMDB/MA deixou claro que os
recursos sdo decorrentes do cancelamento parcial das dotagdes alocadas para
transferéncia aos Estados e Municipios. Destacou também o pedido da edicdo de
Crédito Extraordindrio do Ministério do Planejamento, devido a possibilidade de
descumprimento do programa orcamentdrio. O relator expds as mesmas justificativas
anteriores para os critérios de aceitacdo em relacdo a relevancia e a urgéncia, a
adequacdo financeira e ao motivo da MP, na medida em que ndo ha regularizacdo por
lei complementar do fundo de compensacao.

Ressalta-se na apreciagdo da MP n° 236/2005 o excessivo trancamento da pauta,
assim como a necessidade de uma sessao extraordindria para sua apreciagdo. O primeiro
trancamento de pauta ocorreu com a MP n° 226/2004 que institui o Programa Nacional
de Microcrédito Produtivo Orientado. J& a MP n° 231/2004, que cria carreiras da
Seguridade Social e do Trabalho para lotacio no Ministério da Saidde do RJ, e que
também regulariza a Previdéncia Complementar e promove alteragdes no Instituto
Nacional do Semi-Arido, trancou quatro vezes a pauta.

Possivelmente a visibilidade na midia, obtida com a atuacao politica na matéria,

em um momento em que o Governo do Estado do Rio de Janeiro encontrava
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dificuldades na gestdo do seu sistema de saide, fez com que os deputados se
dedicassem mais a MP n° 231/2004 do que a aprovacao da MP n° 236/2005.

Outra MP que trancou a pauta foi a polémica MP n°® 227/2004, que dispde sobre
o Registro Especial, na Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda, de
produtor ou importador de biodiesel e sobre a incidéncia da Contribui¢cdo para o
PIS/PASEP e da COFINS sobre as receitas decorrentes da venda desse produto. A MP
teve grandes dificuldades em ser aprovada, passando pela clivagem da CMO que se
reuniu e emitiu relatério com 43 propostas de emendas. A MP n° 227/2004 foi aprovada
com emendas apds muita discussio e disputa em plendrio.

Destaca-se a Questao de Ordem levantada pelo Deputado Inocéncio Oliveira do
PMDB/PE, que versa sobre a injuridicidade da MP n° 227/2004, por tratar de assunto
distinto ao disposto em sua ementa. Salientou que a ementa trata de biodiesel e de
contribuicdes de PIS/PASEP e COFINS, mas seu texto dispde também de importagao
de material para esporte. O requerimento do Deputado foi indeferido pela Presidéncia
da Mesa Diretora, que alegou questdo de intempestividade. Observa-se, com esse
exemplo, que a composicdo da Mesa Diretora pode ser fundamental para o
desenvolvimento dos trabalhos no Legislativo, assim como a composi¢ao da relatoria,
na medida em que, mesmo considerando as emendas propostas pelo Senado e pela
Camara, o parecer do relator Ivan Ranzolin do PP/SC foi aprovado.

Na MP n° 227/2004, a oposi¢do, através da EMC-32, tentou desonerar os
impostos incididos sobre a cesta bdsica, principalmente sobre o pao, alegando que a
tentativa do Governo Federal de aumento de 1% do PIS/COFINS inviabiliza a
alimentacdo da familia brasileira. Seguindo as indicacdes do parecer emitido em
plendrio, que era favordvel a rejeicio da EMC-32, a emenda foi rejeitada em votacao
nominal, com o seguinte resultado: do total de 368 deputados (100%) registrados para a
votacdo, 129 deputados (35,05%) votaram “sim”, 237 deputados (64,40%) votaram
“nao” e 2 deputados se abstiveram.

A MP n° 229/2004, que altera os critérios para concessdo de Bolsa-Atleta e
Bolsa-Atleta Estudantil, prorroga o prazo do término da campanha do desarmamento,
com inclusao do pedido de registro e de devolugcao de arma de fogo a Policia Federal,
obstruiu uma vez a apreciacdo da MP n° 236/2005. O parecer, emitido e aprovado em

plendrio, foi favordvel a cinco emendas propostas por José Carlos Aleluia, do
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PFL/BA,'® e parcialmente favordvel a quatro emendas propostas por Jovair Arantes, do
PTB/GO"". Diferentemente de José Carlos Aleluia, Carlos Eduardo Cadoca, do
PMDBY/PE, foi vetado em sua tentativa de emenda porque ndo estipulou o periodo a ser
acrescido para o resgate dos recursos desportivos pelas entidades desportivas.

PSDB, PDT e PPS, em plendrio, tentaram o desmembramento da pauta
alegando que os temas Bolsa-Atleta e desarmamento contrariam o disposto no artigo 59,
pardgrafo unico, da Constituicdo Federal, assim como na Lei Complementar n® 95, de
26 de fevereiro de 1998. A Presidéncia da Mesa Diretora também interpretou a
Constituicio e negou o pedido, alegando haver possibilidade constitucional de
apreciacdo de diferentes matérias em uma tnica MP.

Se por um lado a oposicdo tentou limitar a atuacdo do Governo Federal em
implementar politicas que o favoreciam eleitoralmente, por outro, procurou restringir e
dificultar a aprovacdo de recursos adicionais, que também favoreciam eleitoralmente o
governo. A MP n° 236/2005 ainda sofria com a falta de quorum na sessao do dia 20 de
abril de 2005. Na sessdo seguinte foi suspendida sua apreciagdo mediante acordo com
os Lideres em plendrio, em funcdo de outras discussdes como a MP n° 231/2004 e MP
n° 229/2004, acima citadas, e também da MP n° 235/2005, que regulariza o PROUNI.

No dia 3 de maio de 2005, o Deputado Walter Pinheiro do PT/RJ inverteu a
pauta em plendrio com requerimento aprovado junto a Mesa Diretora, contra os votos
das Liderancas do PFL e do PSDB, que pediram duas vezes encaminhamento de
votagdo simbdlica contra a inversdo de pauta, sem sucesso nas votacdes. No mesmo dia,
apos a leitura do parecer, a MP foi aprovada. Foi remetida para o Senado, que a aprovou
sem alteracdo, sendo publicada como lei no dia 18 de maio de 2005.

Em dezembro de 2005, o Executivo editou a MP n° 270, abrindo Crédito
Extraordinario em favor da Camara dos Deputados, do Senado Federal, da Presidéncia
da Republica, dos Ministérios da Fazenda e da Integracdo Nacional, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios. A MP foi aprovada em marco de 2006 e destinou os

' O Deputado corrige problemas de redagio da MP, aumentando o periodo de resgate dos recursos
desportivos, procura evitar a burocratizaciio na liberagdo de recursos, evitando também que os recursos
ndo reclamados de direito das entidades desportivas estrangeiras, que também participam do processo,
sejam utilizados indiscriminadamente pelo Ministério dos Esportes, na medida em que, na concepcdo do
parlamentar, tal pratica é corriqueira. O Deputado € vetado em suas inten¢des de pleitear o futebol
feminino amador.

' O Deputado procura garantir o direito de uso de armas em funcdes de auditoria e fiscalizagio da
Receita Federal por serem trabalhos de alto risco.
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seguintes recursos: 50 milhdes de reais para a Camara dos Deputados e 8,6 milhdes de
reais para o Senado Federal, destinados a folha de pagamento de pessoal e a encargos
sociais; 62,2 milhdes de reais para o Gabinete da Presidéncia, destinados ao
PROJOVEM, que abrange 200.000 jovens em 26 capitais; 200 milhdes de reais para o
Ministério da Fazenda, destinados ao Fundo de Desenvolvimento e de Aperfeicoamento
das Atividades de Fiscalizacdo; 70 milhdes de reais destinados ao Ministério da
Integracdo Nacional, para a execucdo de medidas que evitem o eminente colapso do
abastecimento de dgua nos bairros de maior densidade populacional de Macei6 e 130
milhdes de reais em recursos para as despesas do Fundo de Pensdo do Legislativo do
Estado do Mato Grosso, do Governador Blairo Borges Maggi do PPS, devido a
possibilidade de descumprimento de obrigacdes legais com a Unido. O ultimo recurso é
intitulado de Compensacdo aos Estados e Municipios, sob supervisdo do Ministro da
Fazenda, ja que o fundo é inexistente. Observe-se que o Governador, do PPS, partido
teoricamente de esquerda, da mesma linha ideoldgica que o partido de governo, alia-se
eleitoralmente com o PFL e com diversos outros partidos pequenos, considerados tanto
de direita e como de esquerdalg.

O parecer emitido em plenario pelo Deputado Gervasio Oliveira do PMDB/AP
enfatiza que nao ha motivo na MP e que os repasses devem ser solicitados apds
aprovacao de lei complementar que regularize o Fundo de Participacdo dos Estados
exportadores. Para o Deputado, s6 hd mérito na MP porque a ndo aprovacdo dos
repasses acarretaria em prejuizos a uma parcela da populagao. A apreciacdo da MP é
interrompida apenas em uma sessao por falta de tempo. Em comparagao as anteriores, €
rapidamente aprovada em marco de 2006, contabilizando o periodo de recesso do
Legislativo.

Seguiu, nessa MP, a estratégia politico-eleitoral do partido de governo de edita-
la em dezembro para que os recursos aparecessem e fossem sentidos pela administra¢do
publica no exercicio corrente de 2006. Tal atitude incentivou acdes individualistas dos
parlamentares, mais preocupados com o retorno eleitoral da aplicacio dos

investimentos, como observado nas 24 emendas propostas na CMO.

'® A coligacdo que elegeu o governador em primeiro turno é composta por 12 partidos, sio eles:
PPB/PTN/PSC/PPS/PFL/PAN/PSDC/PRTB/PSD/PV/PRP/PT do B.
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Das 24 emendas, duas foram elaboradas pela Deputada Rose Freitas do
PMDB/ES, que, em ambas, tentou disponibilizar 20 milhdes de reais em recursos para
obras preventivas de enchentes. Milton Monti do PL/SP propds uma emenda com a
mesma alegacdo de prevencdo, mas diferentemente da Deputada, tentou direcionar 10
milhdes de reais em recursos para a conten¢do das cheias nas prefeituras de Atibaia
(PV), Embu (PT) e Tabodo da Serra (PSB). A estratégia do candidato, de acordo com o
seu relatorio e desempenho eleitoral no TSE em 2002, ndo direciona recursos para seus
principais redutos eleitorais, mas para Municipios pouco expressivos em sua eleicao
pessoal, que, respectivamente, contribuiram com apenas 0,04%, 0,05% e 0,06% dos
votos obtidos. E possivel que o Deputado tenha tentado associar uma timida expansio
eleitoral com os problemas existentes nessas trés prefeituras, sendo apenas uma do
partido de governo. Nilton Vale do PSDB/PA, também com duas emendas iguais,
tentou re-alocar recursos para o antigo Projeto Alvorada, que possui diversas cidades
com projetos de fornecimento de dgua iniciados e paralisados.

Das tentativas de emendas sobressai a atuagdo do Deputado Bismark Maia do
PSDB/CE, que propds 19 emendas na tentativa de direcionar recursos hidricos para 22
cidades cearenses, das quais 10 cidades, de acordo com o seu relatério de desempenho
eleitoral de 2002 do TSE, s@o seus maiores redutos eleitorais, sendo as demais possiveis
redutos de ampliagdao de votos. O Deputado, estrategicamente, pleiteia as 22 cidades
com 2 emendas iguais, sendo que, nas demais emendas, focaliza apenas seus 10 maiores
redutos eleitorais, respeitando inclusive a seqii€éncia presente no relatério de 2002 do
TSE.

Em relacdo a MP n° 270/2005 € importante ressaltar que todas as emendas foram
rejeitadas mediante indicac@o da relatoria em plendrio, obstruindo-se todas as tentativas
de alocacdo de recursos intra-estadual. O parecer justifica que as emendas dificultam o
programa de implementa¢do or¢camentdria do Executivo, sendo rapidamente aceito e
aprovado.

Observa-se que o PMDB, junto a base de governo, facilita as aprovagdes, o jogo
de pautas e a obstrucdo de requerimentos e de emendas indesejadas pelo Governo em
plendrio. O Governo ganha forca em plendrio apés a crise politica e a alianca com o
PMDB, diminuindo os custos no tempo de negociagdo com o Legislativo. Ressalta-se

que, apesar da supremacia do Executivo que impede qualquer emenda do Legislativo, a
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atuacdo das liderangas no jogo de pautas continua sendo objeto de preocupacdo para o
Governo. Pode-se observar também que o Executivo procura sempre retirar rapidamente
suas iniciativas da CMO, mesmo que essa seja tempordria, como forma de evitar a
clivagem do Senado e concentrar a atencdo dos parlamentares no plendrio da Camara
para se favorecer.

Nas quatro MP’s de Crédito Extraordinario observadas, ndo houve nenhuma
menc¢ao sobre a forma de pagamento e sobre as aliquotas de participacdo dos Estados
nos Créditos Adicionais. Diferentemente do que pode ser visto nas MP’s de Auxilio
Financeiro, com formas de pagamento e aliquotas definidas.

As MP’s de Crédito Extraordindrio concedem vantagens ao Executivo diante dos
impasses existentes entre o Legislativo e os governadores. Do ponto de vista
constitucional, ndo h4 limite temporal durante o ano para se efetuar o pedido de Crédito
Extraordindrio. Outro fator € o de que, como comissdo permanente, a CMO deveria
fiscalizar e pedir as informacdes necessdrias para o cumprimento dos repasses, 0 que
ndo ocorre. Em alguns casos, observa-se também que as CMO’s tempordrias nio se
reuniram, ndo discutiram e ndo produziram pareceres sobre as MP’s de Crédito
Extraordindrio do Executivo.

Como ressalta Peregrino (1999), a Constitui¢do de 1988 definia que o Crédito
Extraordindrio, como matéria or¢camentdria excepcional, deveria ser de apreciacdo da
CMO, comissdo permanente especializada no controle social dos gastos publicos,
preservando com isso a harmonia dos principios constitucionais referentes a despesa
publica. Mas em 1995, no inicio do Governo FHC, a aprovacdo da Resolu¢do n® 2/95-
CN possibilitou outra interpretacdo dos procedimentos de apreciagcdo, abrindo margem
para a composicao de comissdes mistas tempordrias. Ressalta-se também, no Governo
Lula, a associa¢do de diferentes temas em uma tinica MP.

A habilidade politica das liderancas de governo estd na capacidade de projecao
futura da sua propria situacdo politica. Na década de 90, o PSDB, como partido de
governo, aliado ao PFL, introduziu mudancas favordveis ao Executivo e a ndo prestacao
de contas junto a CMO. Ironicamente, durante os anos 2000, o PT, como partido
governo, utiliza-se desse mecanismo contra os interesses eleitorais dos seus proprios
criadores e também da centralidade do processo decisério na Mesa Diretora e no

Colégio de Lideres (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). J4 o PT, como partido de
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governo, também abre precedentes futuros com a utilizagdo estratégica de diferentes

temas em uma unica MP editada pelo Executivo.

4.2 Os Auxilios Financeiros do Executivo

Embora com montantes menores que os recursos de Crédito Extraordinério, os
Auxilios Financeiros aos Estados e aos Municipios também favorecem ao Executivo. O
atual modelo de transi¢cdo, em que a arrecadacdo do ICMS - Importacdo se contrapde a
arrecadacao do ICMS - Exportacdo, faz com que os Estados dependam de recursos
financeiros do Governo Federal. Nesse modelo, observa-se que prevalece o
cumprimento programdtico através de repasses feitos de forma intempestiva, palavra
comumente utilizada em Emendas de Justificativa.

Deve-se considerar também que o atual sistema de compensacdes entre Unido e
Estados ndo garante a efetiva desoneracdo das exportacdes. Observa-se que o Seguro-
Receita, que foi transformado em um Fundo de Repasses Orcamentdrios, ndo teve
qualquer relacdo com as exportacdes ou sua efetiva desoneragcdo. Considera-se também
que o FPEx (10% do IPI com R$ 2,76 bilhdes em 2006, distribuidos segundo as
exportacdes de produtos industrializados), mesmo tendo relagdo com o volume de
exportacdo de produtos industrializados, ndo resolve as deficiéncias do sistema
(PAIVA, 2007).

Para Paiva (2007), as deficiéncias mais graves do ICMS sdo decorrentes da
preponderancia do principio da origem na partilha do imposto nas operagdes
interestaduais, que distorce as relagcdes dos Estados com o comércio exterior porque
propicia mais vantagens para a importacdo. As dificuldades estdo na desoneracdo das
exportacdes, com o acimulo de créditos fiscais. O modelo, associado a guerra fiscal,
incentiva, do ponto de vista da arrecadacao dos Estados, a preferéncia por importacdes
em detrimento das aquisi¢des interestaduais e da producdo nacional. A juncdo com

principio misto de partilha horizontal nas operacdes interestaduais, em que parte do
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imposto pertence a origem, faz com que o Estado sede do exportador fique com o 6nus
de um imposto que nao arrecadou (crédito fiscal relativo a aquisi¢des interestaduais).
Com isso, Paiva (2007) observa a necessidade da instituicao de um fundo para o

ressarcimento integral do ICMS incidente sobre as exportacdes. Segundo o autor:

O modelo proposto resolve, no médio e longo prazo, as principais
distor¢des provocadas pelo ICMS no ambito do comércio exterior,
mas a racionalizacdo definitiva da tributacdo indireta sé vird com a
Reforma Tributdria. (PAIVA, 2007, p. 10).

O sistema tributdrio brasileiro é complexo e ndo possui neutralidade, na medida
em que possui grandes diferencas, tanto do ponto de vista dos entes federados como da
tributacao onerosa sobre alguns setores econdmicos em detrimento de outros. Com isso,
a falta de neutralidade do sistema tributdrio representa um grande entrave ao
crescimento e torna-se objeto de impasses politicos entre Executivo e governadores. As
principais distor¢cdes do sistema tributdrio brasileiro estdo relacionadas aos tributos
indiretos sobre bens e servicos, que sao o objeto da reforma. Paiva (2007) aponta que as
principais distor¢des do sistema tributdrio originam-se da multiplicidade de legislagdes
e de competéncias tributdrias entre a Unido (com o PIS, a COFINS, o IPI e a CIDE-
Combustiveis), os Estados (com o ICMS) e os Municipios (com o ISS). Outro fator é o
da inexisténcia de neutralidade, com a ndo interferéncia na concorréncia interna e
externa e na alocac¢do de fatores da produc¢do, devido as incidéncias cumulativas, aos
defeitos das incidéncias sobre o comércio exterior e a guerra fiscal.

Observa-se, como decorréncia das distorcdes do sistema tributdrio, o
desestimulo aos investimentos produtivos, a inseguranca juridica, a inexisténcia de
neutralidade no comércio exterior, o alto custo do cumprimento das obrigacdes
tributdrias e o elevado nivel de sonegacdo fiscal. Assim, torna-se necessario a
formulacdo de uma politica de desenvolvimento regional como alternativa efetiva e
transparente a guerra fiscal, através de uma uniformidade nacional (Lei Complementar
unica, com regulamentacdo nacional, a exemplo do Simples Nacional) e de aliquotas
mais justas (IVA-Federal e IVA-Estadual), com autonomia limitada para os Estados,
que poderiam fixar aliquotas dentro de pardmetros definidos nacionalmente (PAIVA,

2007).
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Deve-se considerar também o alto grau de indeterminagdo politica e financeira
que pode ser criado com uma proposta de reforma fiscal do Executivo, que vem optando
por mecanismos de aprovacdo menos comprometedores de uma ampla reforma
tributaria. Paiva (2007) ndo considera que a tentativa de uma reforma tributaria diante
de uma guerra fiscal e das fortes discrepancias regionais pode acarretar na
impopularidade do Executivo e na diminui¢do do seu desempenho eleitoral, objetivo
ultimo de personalidades e de partidos em um arranjo representativo. Deve-se ressaltar
ainda que qualquer discussdo sobre a reforma tributaria abre precedentes para a revisao
do pacto federativo, ambiente pouco interessante para o Executivo, que vem
aumentando gradativamente suas receitas.

O modelo de arrecadacdo atual, que onera os Estados exportadores do Sul e do
Sudeste, pode ser contraposto ao modelo anterior, fruto da reforma tributdria de 1971,
que onerava os Estados do Norte e do Nordeste. Linhares (1973, p. 8), ao analisar a
reforma tributdria de 1971 e suas implica¢des nas finangas dos Estados e Municipios,

atenta que:

[...] logo se vé que o grosso da tributacdo fica nos Estados produtores,
isto €, nos altamente industrializados e desenvolvidos. Verificando-se
que no intercambio interestadual os estados subdesenvolvidos, que sdo
os do Norte e Nordeste, importam do Centro-Sul dois ter¢os, em
volume e valor, das mercadorias que constituem esse comércio, e
exportam apenas um ter¢o, de logo se vé que o ICM favoreceu os
Estados do Centro-Sul, notadamente Sdo Paulo. Certo que a reforma
tributdria, para compensar os Estados subdesenvolvidos, criou o
Fundo de Participacdo dos Estados com sua distribuicdo inversamente
proporcional a renda per capita, que, inquestionavelmente, carreia
maiores recursos para esses Estados, mas nem por isso compensa o
que perdem com a sistemdtica do ICM.

Deve-se considerar que nenhuma reforma tributdria pode ser totalmente
imparcial, pois reflete tendéncias politicas e econdmicas. O Governo Lula objetiva uma
reforma tributéria através de uma Proposta de Emenda Constitucional, a PEC n° 41 de
2003, juntamente com a criagdo da CEST. Nessa proposta, observa-se, em uma matéria
da Casa Civil sobre a tramitacdo da Reforma Tributaria, que o Fundo de Compensagao

aos Estados e Municipios € o principal ponto de divergéncia:

Pontos polémicos da reforma, o Fundo de Desoneracdo das
Exportagdes e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional foram
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alvos de intensa negocia¢do até momentos antes da votacdo e selaram
o acordo entre governo e governadores. (CAMARA..., 2005, p. 1).

Somente na Camara a PEC n° 41/2003 obteve 466 propostas de emendas
advindas da CEST. O partido mais atuante, tanto nas Comissdes quanto no plendrio, é o
PFL, preponderantemente com os parlamentares do Nordeste. O nimero excessivo de
emendas favorece o aumento de pedidos dos parlamentares em plendrio por votacdes
separadas das emendas, criando custos de negociacdo para o governo. Outro ponto de
controvérsia na aprovagdao da PEC n° 41/2003 € a retirada de direitos dos servidores
publicos. Diante disso, criou-se no Senado Federal uma proposta paralela da
Previdéncia, com a PEC n° 227/2004, sancionada em julho de 2005, que retomou os
direitos restringidos pela PEC n° 41/2003'°. O governo, através de seu lider no Senado,
o Senador Aloizio Mercadante (PT/SP), tentou impedir a aprovacdo da PEC n°
227/2004, mas ndo obteve €xito.

Conseguir crescimento tributdrio em diferentes esferas, através de uma ampla
reforma tributdria, sem restringir expectativas no desenvolvimento de nenhum setor, é
muito dificil. A PEC n°41/2003 intensificou a probabilidade de emendas, dificultando
possiveis acordos entre os partidos e as liderangas.

O Executivo, através de Comissdes tempordrias, tenta minimizar os efeitos
contrdrios as suas iniciativas de amplas reformas, que encontram forte resisténcia no
plendrio do Legislativo. Estrategicamente, sempre tentard, diante de seus impasses com
os governadores, trazer as discussdes para a Camara, 6érgdo mais favordvel aos seus
interesses. Diferentemente, os governadores tendem a reter as discussdes no Senado
Federal, onde detém historicamente férum privilegiado.

O Executivo tenta fazer valer seus interesses sobre a oposi¢cdo do Senado,
através da criacdo de comissdes temporarias, como a CEST. O governo, ao perceber um

ambiente politico favoravel, através de indicagcao das liderancas do Senado e da Camara,

z

' Qutra modificacio é na isencdo da contribuicdio previdencidria de aposentados e pensionistas
portadores de doenca incapacitante, nos termos da lei. Nesses casos, a cobranga sé incidird sobre o valor
excedente ao dobro do teto do INSS, o equivalente, atualmente, a R$ 5.016,00. Uma controvérsia presente
na proposta € a do teto nacional de remuneracdo do servigo publico, que serd equivalente ao subsidio de
ministros do Supremo Tribunal Federal. Nos Estados, as carreiras de procuradores, advogados,
defensores, membros do Ministério Publico e agentes fiscais tributdrios ficardo vinculadas ao subteto de
desembargador, que corresponde a 90,25% do subsidio de Ministro do STF. O subsidio de governador,
que ¢ fixado como maior remunera¢io paga ao servidor estadual, serd de, no minimo, 50% do maior
saldrio de Ministro do Supremo Tribunal Federal.
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sempre tenta colocar em votagao iniciativas que estdo na CEST, colocando também em
xeque a capacidade de aprovacdo de seus lideres. Em contrapartida, quando o ambiente
politico favorece derrota governista, os partidos de oposi¢do tentam minar as votagoes
do governo e levar a votacao suas medidas.

De forma geral, observa-se que uma proposta de Reforma Tributéria é parcial,
refletindo tendéncias entre o Executivo e os governadores, entre a base governista e 0s
partidos de oposi¢cdo. Qualquer proposta ou tentativa de reforma resultard em distor¢oes
na arrecadacdo e na tributacdo. Mesmo favorecendo o Executivo, em detrimento de uma
guerra fiscal entre os governadores, o Sistema Tributdrio Brasileiro ndo pode ser pauta
apenas de comissdes tempordrias. O sistema de tributacdo brasileiro e os problemas
oriundos de suas regras de arrecadacdo e de compensacdo devem ser tratados como
pauta permanente, onde as propostas de modificacdes constitucionais possam ser
negociadas individualmente, substituindo, nesse sentido, o modelo de negociagdo
multilateral por um modelo bilateral.

Devido as grandes discrepancias na forma de arrecadagdo e na transferéncia de
tributos, uma ampla Reforma Fiscal torna-se dificil, j4 a modificacdo de critérios
mediante negociacdes pontuais pode interessar a todos os envolvidos, tornando-se
vidvel a tentativa de acordos entre o Executivo, o Legislativo, os governadores e a
sociedade civil.

A demora na aprovagdo da Reforma Fiscal favorece ndo s6 aos governadores
dos Estados importadores, mas também ao Executivo, que pode utilizar o mecanismo de
Crédito Adicional para aumentar o seu desempenho eleitoral, diminuindo polémicas e
evitando a clivagem do Legislativo. Entretanto, deve-se considerar que Legislativo e os
governadores também usam questdes orcamentarias com objetivos politicos.

De acordo com o atual modelo tributdrio, pode-se observar que os Estados
tendem a entrar em crise financeira antes do Governo Federal. As emendas de
justificativa ministerial, para pedido de edicdo de MP pelo Executivo, demonstram que
ha mais proximidade nas relacdes de negociacdo entre os governadores, o Ministro da
Fazenda e a Secretaria da Fazenda do que com o Chefe do Executivo de fato. Percebe-
se também o exercicio de certa administracdo estratégica pela Casa Civil, 6rgao

responsavel pela assisténcia e pelo assessoramento direto e imediato do Presidente da
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Republica, em especial nos assuntos relacionados com a coordenacao e a integracao das
acoes do Governo.

A andlise das MP’s de Crédito Adicional demonstra que a utilizacdo desse
mecanismo ndo decorre apenas dos interesses do Executivo. Como exemplo, tem-se a
MP n° 162/2004 de Crédito Extraordindrio, que passou pela clivagem da CMO
tempordaria e que teve como fragil justificativa o desempenho econdmico de 2003. Pode-
se perceber que a MP é decorréncia da pressdao politica por Crédito Adicional dos
Estados exportadores junto a Secretaria da Fazenda. A concessdao de Crédito
Extraordindrio € uma opg¢ao estratégica do Executivo, assessorado pela Casa Civil.

No caso dos Auxilios Financeiros, o Executivo é obrigado a estipular
previamente critérios mais homogéneos de transferéncia de recursos, diferentemente do
Crédito Extraordindrio. As emendas de justificativa ministerial demonstram a tendéncia
dos ministros aderirem ao discurso do incentivo financeiro para os Estados
exportadores. Vé-se também que o argumento € sempre associado com a auséncia de
Reforma Tributdria e a inexisténcia de um fundo legal de compensacdo aos mesmos
Estados exportadores.

No Governo Lula, todas as MP’s de Auxilio Financeiro possuem o mesmo
titulo, a saber: “Autoriza a Unido a prestar Auxilio Financeiro aos Estados e aos
Municipios, com o objetivo de fomentar as exportacdes do pais”. A primeira proposta
de Auxilio Financeiro surgiu com a MP n° 193 de julho de 2004, aprovada em
novembro desse mesmo ano, apds as elei¢des municipais de outubro, com repasses
depositados no ultimo dia util de cada més. Os depdsitos referentes aos meses
retroativos foram feitos apds 10 dias da edicdo, no dia 4 de julho. A Emenda n°
22/2004, assinada pelo Secretdrio Executivo do Ministério da Fazenda Bernard Appy,
justifica a necessidade i) de auxilio através do cumprimento de um pacto entre
Executivo, Estados e Distrito Federal; ii) do desempenho positivo da economia e iii) de
desoneracdo das exportagdes e a respectiva compensacdo financeira por direito pactual
aos Estados exportadores, seguindo o cumprimento do artigo 31 da Lei Complementar
n° 87, de 13 de setembro de 1996.

O procedimento adotado para o pagamento das parcelas foi feito em
duodécimos, no corrente exercicio, proporcionalmente aos coeficientes individuais de

participacao de cada Estado e do Distrito Federal pactuados, diferentemente das demais

87



MP’s de Créditos Adicionais. Essa MP teve como relator o Deputado Osmar Serraglio
do PMDB/PR, que emitiu parecer favoravel a aprovacido da medida, com a indicacdo de
rejeicdo para as 18 propostas de emendas feitas pelos parlamentares na CMO. O autor
da EMC-2, o Deputado José Arruda do PFL/DF, atenta que nao faz parte do acordo com
os governadores o direito concedido ao Ministério da Fazenda de estipular as regras e as
condicdes de prestagao de contas. Na EMC-4, o Deputado Antonio Magalhaes Neto, do
PFL/BA, endossa os argumentos das regras de prestacdo de contas afirmando que o
Governo possui em caixa mais 200 milhdes de reais que nao foram repassados na MP.

Para o Deputado José Carlos Aleluia do PFL/BA, na EMC-9, ndo € razodvel a
vinculagdo dos repasses com o pagamento das dividas dos Estados. Na EMC-5, o
Senador Rodolpho Tourinho, do PFL/BA, aceita a necessidade de controle por parte do
Ministério da Fazenda, mas tenta suprimir os artigos 9 e 10 da Medida que determinam
os prazos para a prestacdo de contas dos Estados. Na EMC-13, o Deputado Walter
Feldman do PSDB/SP tenta suprimir a deducdo de valores obtidos pelos entes federados
das dividas adquiridas da administracdo indireta com a administracdo direta dos
Estados. Na EMC-16, o mesmo Deputado reafirma a possibilidade da criagdo de regras
unilaterais por parte do Ministério da Fazenda na aplicacdo de regras de prestacdo de
contas aos Estados. O Deputado Eduardo Cunha do PMDB/RJ propde 11 emendas
polémicas, que versam sobre diversos pontos da MP. Em suas emendas, destaca-se a
argumentacao de inviabilidade nos prazos de prestacdo de contas por parte dos Estados
e uma proposta de mudancga nos percentuais destinados a Unido, Estados e Municipios,
fortalecendo os ultimos. Reproduz, também, em diversas emendas, 0os mesmos
argumentos dos deputados acima citados.

ApOs a leitura do parecer em plendrio, favordvel a aprovacdo da Medida e a
rejeicdo das 18 emendas, a oposi¢do tentou obstruir a votacdo. O Deputado Rodrigo
Maia do PFL/BA, junto com o Deputado Fernando Coruja do PPS/SC, solicitou a
retirada da pauta por duas vezes, sem sucesso. Ambos tentaram novamente obstruir a
votacdo apds as discussdes em plendrio, sem €xito. No momento da votacdo do parecer
em plendrio, apresentaram requerimento de votagdo artigo por artigo, o que foi rejeitado
pelo Presidente da Mesa Diretora. Apds a provacdo do parecer, a bancada do PFL
conseguiu aprovar requerimento de votacao em destaque dos artigos 4 € 9, que versam

sobre os critérios de fiscalizacdo do Ministério da Fazenda, mas perderam nas duas
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votacdes e nas recontagens dos votos. A MP n° 193/2004 foi aprovada e convertida em
lei apds ser enviada para o Senado, que por decisdo terminativa do Presidente do
Senado acatou a decisdo da Camara.

Em janeiro de 2005 o Executivo editou a MP n° 237, que foi aprovada em julho
do mesmo ano. O auxilio financeiro foi feito em razdo de um doze avos mediante os
coeficientes de participagdo no ICMS. Essa MP associa-se a MP n° 232/2004, que altera
o imposto de renda, aumentando o nimero de contribuintes, diminuindo o ndmero de
isentos e ampliando os contribuintes de aliquota de 15%. A emenda de justificativa
n°10/2004, assinada pelo entdo Ministro da Fazenda Antonio Palocci Filho, foi a
primeira emenda a deixar claro a atuagdo politica do Ministério da Fazenda, ao propor

acordos com os governadores:

Embora o ideal seja a elabora¢do de um modelo de compensagdo dos
Estados pela desoneracdo das exportacdes que levem em conta
também seus ganhos com a tributagdo das importacdes, e 0 Ministério
da Fazenda esta trabalhando com os governos estaduais na
elaboracio deste modelo, no curto prazo propde-se a ado¢do de um
sistema de compensacdo semelhante ao adotado em 2004 nos termos
da lei 10.966, de 2004. (BRASIL, 2005, p. 5, grifo nosso).

A MP n° 237/2005 objetiva também dar Auxilio Financeiro e incremento ao
Projeto RELUZ?, lancado em junho de 2000 pelo Governo Federal. O Projeto
considera dois critérios: 1) as condicoes municipais de saldar o empréstimo e ii) a
viabilidade e a relevancia do programa elaborado pelos prefeitos em parceria com as
concessiondrias locais. O financiamento € feito as concessiondrias que executam o
programa pelas prefeituras.

A iniciativa do Executivo é exemplo nitido das disputas entre Governo e
oposicdo porque reflete a disputa por redutos eleitorais, principalmente em bairros

periféricos das grandes capitais. O Senado, estrategicamente, mediante o argumento de

* No RELUZ, 75% do custo total do projeto destina-se aos Municipios, tanto para a substitui¢io de
lampadas mais econdmicas e eficientes quanto as despesas com a mao-de-obra que realiza o servigo.
Outros custos ndo podem ultrapassar 15% do orcamento. O RELUZ s6 comecou a ser implementado apds
a posse dos prefeitos no inicio de 2001. O Distrito Federal, pelo fato de ndo ter prefeito, naquele
momento, foi a primeira cidade a enviar o projeto a Eletrobrds. Outras cidades que também sairam na
frente e estdo com seus projetos em execucdo foram: Natal (RN), Manaus (AM), Boa Vista (RR), Santos
(SP), Pirai (RJ), Sao Jodao de Meriti (RJ), Salvador (BA), Feira de Santana (BA) e Eundpolis (BA). A
partir de dezembro de 2001, outros municipios também comecaram a executar o projeto, foram eles: S@o
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cumprimento da LRF, dificultou o financiamento do Projeto RELUZ aos Municipios.
Diante disso, a MP n° 237/2005 € utilizada para mudar a MP n° 2.185-35 de 2001, que
estabeleceu os critérios e as condi¢Oes para o refinanciamento das dividas municipais
pela Unido, abrindo precedente para o refinanciamento de 180 municipios.

Pode-se destacar nessa MP o Municipio de Sdo Paulo, maior reduto eleitoral do
pais, suspeito de contrair operac¢do de crédito irregular, segundo o oficio 561, de 27 de
dezembro de 2004, do Ministro da Fazenda Antonio Palocci, que encaminhou o oficio
sem os pareceres da Secretaria do Tesouro Nacional e da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional. O Ministro desconsiderou todos os demais oficios e pareceres dessa natureza,
disponiveis na CAE, que também sao parte integrante dos processos, ndo podendo ser
encaminhados separadamente. Nesse sentido, o oficio sobre Sdo Paulo constituiu-se em
excecdo. O Ministro Antonio Palocci do PT/SP foi criticado pela oposi¢do por
favorecer, através do procedimento adotado, a ex-prefeita de Sdo Paulo Marta Suplicy,
acusada de irresponsabilidade fiscal em 6 de abril de 2005 pela Revista Isto E. O que a
Revista nido esclarece é que os repasses do Projeto RELUZ também favorecem a
oposicdo, porque em 2004 o PSDB conquistou a prefeitura de Sdo Paulo com José
Serra.

As criticas da oposi¢dao ao Governo aumentaram diante da lentiddo de quase
cinco anos para a regularizacdo das operagdes de créditos para o RELUZ, lancado em
julho de 2000 e alterado pela MP n° 237/2005, que permitiu o favorecimento de 180
Municipios, apds a constatagdo de irregularidades. Percebe-se que o Executivo, apds os
resultados eleitorais de 2004, favoraveis ao PT como partido de governo, busca, através
de instrumentos constitucionais, premiar os Municipios mais desfavorecidos com a
LRF, promovendo Auxilio Financeiro e incomodando os politicos oposicionistas, ou
pelo menos uma parte deles.

O relator da MP n° 237/2005 é o Deputado Murilo Zauith do PFL/MS, que em
seu parecer em plendrio foi favordvel a aprovacdo da MP e a rejeicdo das 17 propostas
de emendas oferecidas pela CMO, por serem financeiramente inadequadas. O Deputado
esclareceu que foi procurado pela assessoria do Ministério do Planejamento e Gestao,

que propds a alteracdo do texto inicial para viabilizar a celebracdo de contratos com o0s

Paulo (SP), Belo Horizonte (MG), Porto Alegre (RS), Maceié (AL) e mais 1.403 outros Municipios
pertencentes aos estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Espirito Santo, Goids e Rio Grande do Sul.
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Estados e Municipios para a modernizagao do sistema de controle externo dos entes
federados, com recursos conseguidos junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento. Em seu parecer, o relator acatou a sugestao.

Na EMC-1, o Deputado Ronaldo Caiado do PFL/GO solicitou o acréscimo de
288 milhdes de reais como correcdo do exercicio do ano vigente, na medida em que o
Governo manteve o mesmo valor do auxilio aplicado em 2004. O Deputado destacou
que a MP ndo repassa o aumento das exportacdes ocorrido entre 2004 e 2005. Na EMC-
4, o Deputado Luiz Carreira do PFL/BA contestou novamente junto ao Governo os
critérios de prestacao de contas dos Estados junto ao Ministério da Fazenda. Segundo o
Deputado, os critérios, como o de 60 dias para a apresentacdo de contas, foram
amplamente contestados pelos Estados por nao fazerem parte do acordo firmado na
época da aprovacao da Lei Kandir. O Deputado Ronaldo Caiado, nas EMC’s 5, 11 e 12,
pediu pelo menos a ampliagdo do periodo de prestacdo de contas para 90 dias e o ndo
condicionamento dos repasses ao pagamento de dividas vinculadas ao més seguinte,
atentando que a MP incide sobre dividas estaduais ndo vencidas. Inspirado no Deputado
Walter Feldman do PSDB/SP, propds também o reconhecimento da distincao entre as
dividas da administracdo direta e indireta.

Em vao, o Senador Marcelo Crivella do PL/RJ tentou atrelar a prestagdo de
contas com o volume de entrada de moeda estrangeira, resultante da atividade turistica
nos Estados. Novamente, o Deputado Eduardo Cunha do PMDB/RJ apresentou um
montante de 11 emendas contestando diferentes artigos, inclusive os expostos acima
pelos outros deputados. O Deputado propds a mudanga dos percentuais dos repasses
entre os Estados através de critérios de igualdade, tamanho da populacdo e aos
percentuais ja estabelecidos de participacdo no Fundo de Compensacao.

A matéria foi adiada 12 vezes em plendrio, devido a acordos dos lideres e a
quatro outras MP’s ja explicitadas na se¢do anterior, a saber: MP n° 226/2004, MP n°
227/2004, MP n° 229/2004 e MP n° 231/2004. A MP n° 237/2005 deixou de ser
apreciada outra vez no dia 18 de maio de 2005, através de uma solicitacdo do Lider do
PT, o Deputado Paulo Rocha, que pedia pela apreciacio da MP n° 238/2005, aprovada
com emendas e que concede ao jovem matriculado no PROJOVEM uma bolsa de R$
100,00 e institui também a Residéncia na Area Profissional da Sadde. A MP n°

226/2004 obteve 26 emendas. Ressalta-se dessa MP a tentativa do Deputado Fernando

91



Coruja de diminuir a abrangéncia do beneficio para estudantes de até 29 anos e de pedir
a votacao por grupos de artigos, ambas sem €xito. Também sem sucesso, PFL e PSDB,
em plendrio, tentaram desarticular a criagdo de um programa para a juventude
submetido diretamente ao Executivo, apresentando requerimento de rejeicdo do artigo
11 da MP que institui a criacdo de 25 cargos na Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica. Sem éxito, o PFL tentou novamente impedir a aprovagao do artigo 12 que
regulariza a Residéncia na Area Profissional da Saiide.

Entre os dias 18 e 19 de maio de 2005, por acordo do lider do PT, o Deputado
Luiz Sérgio do RJ, com os Deputados Lideres do PSDB, Antonio Cambraia do CE e
Luiz Carlos Hauly do PR, as MP’s n°® 237 e 238, ambas de 2005, foram retiradas da
pauta em funcdo da MP n° 231/2004, que cria carreiras da Seguridade Social e do
Trabalho, especificamente para lotagdo no Ministério da Saide do RJ, que, nesse
momento, era assunto amplamente divulgado pela midia. As disputas entre o Governo
Federal, que tentava estrategicamente, do ponto de vista politico eleitoral, associar suas
politicas a Secretaria Geral da Republica, com a oposi¢do, que procurava desarticular a
centralizacdo de demandas e o desempenho eleitoral do Executivo, favoreceram a
aprovacdo de uma MP do ano anterior, limitando temporariamente as discussdes ao
Estado do RJ.

A MP n° 237/2005 voltou ao plendrio no dia 24 de maio de 2005. Por
requerimento, e com sucesso, 0 Deputado Walter Pinheiro do PT/BA inverteu a pauta e
conseguiu colocéd-la em votagdo. Apds as discussdes em plendrio, a oposi¢ao pediu, sem
sucesso, o requerimento de adiamento da apreciacdo. O parecer foi aprovado e em
seguida a MP. No entanto, a bancada do PPS ainda conseguiu votar em destaque os
artigos 1, 2 e 3, que versam sobre o montante de recursos e os coeficientes de
distribuicao, mas sem éxito. A Medida foi enviada ao Senado, que aceitou as decisdes
da Camara por decisdo terminativa. Voltando para a Camara, foi sancionada pela Mesa
Diretora e entrou em vigor.

Observa-se a existéncia de impasses entre o Executivo e os governadores diante
da prestacdo de contas para a efetivacdo das transferéncias. A auséncia de um sistema
de fiscalizacio moderno, externo ao Ministério da Fazenda, produz uma situacdo
paradoxal com os Estados. De um lado, a dependéncia do Ministério da Fazenda de

informacdes advindas dos Estados, pressionando os entes federados. De outro, a
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centralizacdo nos repasses dos recursos que estdo a critério do Ministério da Fazenda e
que abrem precedentes para o uso politico eleitoral dos Auxilios Financeiros. Por isso,
vé-se o protesto dos parlamentares da oposicdo em funcdo da pressdo de alguns
governadores.

Em 2005, novamente no més de dezembro, o Executivo encaminhou nova
proposta de Auxilio Financeiro através da MP n° 271/2005, que foi rapidamente
aprovada, porque também interessou a oposi¢cdo. A MP teve como relator o Deputado
Betinho Rosado do PFL/DF, que foi favoravel a rejeicdo das duas dnicas emendas
propostas pelo Legislativo. Duas propostas de emenda foram apresentadas na CMO: a
EMC-1, de autoria do Deputado José Roberto Arruda do PFL/DF, propde a mudanca do
percentual de participacdo nos repasses aos Municipios de 25% para 30%, justificada
pelo fato de que muitos estavam excessivamente endividados e ndo conseguiam prestar
minimamente 0s servigos basicos a que estavam incumbidos. A EMC-2, do Deputado
Anivaldo Vale do PSDB/PA, propde a alteracao do quadro de coeficientes individuais
em favor de seu Estado. A emenda aumenta a participacao do coeficiente individual do
Paré de 7,7427% para 14,7427% sobre o coeficiente do Estado de Sao Paulo, que reduz
de 21,3433% para 14,3433%. O Deputado justificou que tal atitude serve para
minimizar os prejuizos na arrecadacdo do ICMS por conta da desoneracdo das
exportagdes.

O parecer do relator, apresentado em plendrio, atesta que a MP constitui
efetivamente um instrumento legal mais adequado de entrega de recursos sem prejuizo
para a programacdo de caixa, possibilitando em tempo hdbil e nos moldes pactuados
entres as partes o cumprimento da LDO. O parecer também atenta que o Auxilio
Financeiro € utilizado para compensag¢ado financeira que deveria ser utilizada através de
lei complementar, ainda nao aprovada. Destaca que o artigo 174 da Constitui¢io
concede aos Estados o direito de incentivo e planejamento, sendo o planejamento
publico determinante para o setor publico e indicativo para a iniciativa privada. O
Relator € o tinico Deputado a salientar que a iniciativa provém, de fato, do Ministério da
Fazenda com a anuéncia natural do Presidente da Republica, preservando os

procedimentos constitucionais.
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Percebe-se, no pardgrafo 3 da emenda de justificativa n°® 172/2005, apresentada
antes de sua edi¢do ao Presidente da Republica, a forte influéncia do Ministério da

Fazenda sobre os repasses de Créditos Adicionais do Governo Federal:

Considerando que a obtencao de expressivos resultados superavitarios
primdrios no comércio exterior ndo decorre apenas dos esforcos do
Governo Federal, mas da cooperacdo de todas as unidades da
federacdo e, considerando a relevancia do tema para os interesses do
pais e a necessidade de manutengdo desse esforco, o Governo
Federal optou por premiar o €xito obtido no ano de 2004, instituindo
Auxilio Financeiro para os Estados exportadores [...]. (PALOCCI
FILHO, 2005, p. 1).

O Executivo, ao editar a MP n° 271/2005, suprimiu o artigo que estabelece o
direito do Ministério da Fazenda determinar o periodo e os critérios da prestacdao de
contas dos Estados. O Governo ndao s6 publicou sua iniciativa em dezembro como
antecipou a oposi¢ao dos partidos no Legislativo, afrouxando a prestacdo de contas.

Em novembro de 2006, apds as elei¢des presidenciais de outubro, o Executivo
editou a MP n° 328, seguindo os mesmos critérios de repasses das dltimas duas MP’s
anteriores de Auxilio Financeiro. Dessa vez, resgatou e impds a possibilidade do
Ministério da Fazenda definir os critérios para a prestacdo de contas no prazo de 30
dias, a contar da publicagdo da MP. Em sua emenda de justificativa, o novo Ministro
Guido Mantega, do PT, reiterou a necessidade de uma nova forma de cobranca de
tributos, acusando também certa relutincia dos Estados em dar eficacia ao modelo de
tributacao. Para o Ministro, tal relutancia pode ser justificada, apenas em parte, pelo fato
dos Estados exportadores arcarem com o crédito de um imposto recolhido em outro
Estado.

Com a anuéncia da CMO, que nao se reuniu para deliberar sobre a matéria,
foram apresentadas 8 emendas para a MP n° 328/2006. A Medida foi aprovada com 3
emendas, as EMC’s 1 e 4, propostas pelo PSB/RS no Senado, e a EMC-8, proposta pelo
PFL/AM na Camara. O Deputado Alceu Collares do PDT/RS tentou impedir, com a
EMC-1, que os dois ultimos repasses para os Estados fossem feitos até dezembro de
2007. J4 na EMC-2, o Deputado procurou impedir que o Executivo confiscasse os
recursos da emenda mediante mero ato administrativo, sem o prévio consentimento dos

Estados. Ambas tentativas foram sem sucesso.
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Na EMC-3, que ndo foi aprovada, o Senador Antonio Carlos Valadares do
PSB/SE, atenta que os esfor¢os feitos na tentativa de contengdo das dividas municipais
com a reducdo de 50% da moratéria e com o aumento do prazo de parcelamento das
dividas ndo sdo suficientes. Propds uma reducdo no limite para o endividamento
previdencidrio de 15% para 10% da receita liquida.

Deve-se considerar que a dependéncia de repasses dos Municipios mais
endividados favorece o Executivo, financeiramente fortalecido no Governo Lula, nos
redutos eleitorais diante dos governadores. J4 o aumento da fiscaliza¢do pode favorecer
os governadores com dificuldades financeiras, porque limita oposicdes dentro dos seus
respectivos Estados. Na MP n° 328/2006 percebe-se que interessa apenas para o
Governo, como estratégia politico-eleitoral, centralizar os critérios de prestacdo de
contas no Ministério da Fazenda, abrindo precedentes para o confisco mediante mero
ato administrativo ministerial.

O Deputado Betinho Rosado do PFL/RN foi vetado na EMC-5, em que pede a
prorrogacgdo por mais 10 anos da isen¢@o do Crédito Adicional destinado a renovagdo do
frete da marinha mercante. A proposta ja havia sido aceita em outra proposta de lei. O
Deputado também foi vetado na EMC-6, que propde a reducdo para zero das aliquotas
do PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre as importagdes e as receitas brutas da
venda interna de sal, milho, rapadura e agucar, pois, segundo justificativa do préprio
Deputado, sdo alimentos adequados a alimentacdo humana.

A EMC-4, proposta com sucesso pelo Deputado Beto Alburquerque do PSB/RS,
prorroga até 2009 a isencdo das aliquotas do PIS/PASEP e da COFINS sobre a
producdo e comercializagdo de computadores até o valor de R$ 2.500,00. Possibilita
também, a critério do Ministério da Fazenda, a ampliagdo do nimero de produtos
atingidos no valor de até R$ 10.000,00. O éxito foi justificado no parecer por conta da
emenda ndo causar rentuncia fiscal, nao sendo também matéria de tributacdo. A matéria
presente na Medida é subdividida nas EMC’s 7 e 8. A EMC-7, também do Deputado,
prorroga para outros produtos, além do fumo, a isen¢do do IPI. Ja a EMC-8 foi
proposta pelo Deputado Pauderney Avelino do PFL/AM, dando a possibilidade de
constituicdo de um procurador, residido e domiciliado no Brasil, para a emissao e

assinatura de fatura comercial. A Emenda tem por objetivo facilitar as relacdes
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comerciais e a prestacdo de contas com a Receita Federal, diminuindo com isso a
sonegacao fiscal.

O parecer emitido em plendrio declara que n@o houve contestagdo dos
percentuais do imposto de renda por parte dos entes federados. Deve-se ressaltar que
houve entendimento prévio entre o Senador Valdir Raupp do PMDB/RO e o Ministério
da Fazenda para a corre¢ao da tabela do imposto de renda. Outra politica associada a
MP n° 328/2006, a pedido do Ministério dos Transportes, foi a da utilizacdo de recursos
federais do Fundo de Compensacdo das Exportagdes para a manuten¢do das malhas
rodovidrias transferidas aos Estados.

A aprovacdo da MP n° 328/2006 foi fruto do entendimento de liderancas do
PMDB com o Ministério da Fazenda, pois a aprovacgdo dos repasses do Governo Federal
tornou-se vidvel apds negociacdes que matém os incentivos a informadtica e as isengdes
do IPI sobre diversos produtos que poderiam ser novamente tributados, por conta do
término da Lei de Isencdo Fiscal a informaética.

Em seu parecer, o Deputado Neucimar Fraga do PL/ES esclareceu que em
novembro de 2006 o Presidente do Senado encaminhou por decisdo terminativa a MP n°
328/2006 para a deliberagao da Camara, justificando que a CMO nio se instalou para
deliberar sobre a matéria. O relato do ato administrativo tomado pelo Presidente do
Senado nao esclarece os motivos que impediram a reunido da CMO, mas indica que,
independentemente dos motivos, a Mesa Diretora do Senado detém o poder de retirar
qualquer matéria da casa por decisdo terminativa.

Como ressalta Figueiredo e Limongi (1995, p. 3), a decisdo terminativa foi
entendida pelos parlamentares da Constituinte como um mecanismo de modernizagao

da autonomia do Legislativo diante das prerrogativas legislativas do Executivo:

A principal medida adotada com esse fim foi dotar as Comissodes
Permanentes, em casos predeterminados, de poder para aprovar
projetos de lei em cariter definitivo. E o chamado ‘poder terminativo’
das comissdes. Por meio dessa prerrogativa, o principio da divisdo do
trabalho embutido no sistema de comissdes foi levado as suas tltimas
conseqiiéncias: as comissdes podem aprovar legislacdo dispensando a
manifestacdo explicita do plendrio. Essa inovacdo foi saudada pelos
constituintes como avanco institucional sem par, capaz de redefinir as
praticas de trabalho do Congresso. Através dessa inovagdo
institucional se evitaria a centralizagdo dos trabalhos em plenario,
permitindo, assim, desafogar a pauta. Esperava-se, portanto, que o

96



poder terminativo das comissdes viesse a tornar o Congresso mais
eficiente e produtivo.

Vé-se, no caso da MP n° 328/2006, que o poder terminativo dos relatores e
Presidentes do Senado e da Camara, quando associado aos interesses do Governo
Federal mediante alianca dos partidos no Legislativo, pode favorecer a preponderancia
das iniciativas do Executivo. Deve-se atentar que, diferentemente do que propde o
artigo n° 49 da Constituicao de 1988, na prética, o ato terminativo ndo é usado para
sustar os atos normativos do poder Executivo que exorbitam os limites da delegacdo
legislativa. A alianca entre os partidos e a composicdo de Presidéncias e relatorias
favorece a preponderancia do Executivo nas votacdes em plenario, principalmente na
Céamara. Na andlise dessa MP, € interessante observar também que o Legislativo
promove trés emendas no texto original proposto pelo Executivo.

Figueiredo e Limongi (1995) enfatizam que o poder terminativo do Legislativo
nio pode ser subestimado pelo Executivo, porque a centraliza¢do dos trabalhos pode
promover o esvaziamento do plendrio. Nesse momento, torna-se importante a atuacio
do Colégio de Lideres, responsavel pela preparacdo e coordenagcdo das votagdes em
plendrio, que deve fundir ou selecionar as medidas apresentadas em plendrio. Isso,
porque o critério de maioria de no minimo 129 assinaturas, necessdrio para a inclusao
de qualquer texto na pauta, inviabiliza as votacdes em plendrio. Solucionando esse
problema, o Colégio de Lideres antecipa as votacdes em plendrio mediante acordos
realizados nas referidas reunides dos Lideres.

Constata-se da andlise das oito MP’s de Crédito Adicional que nao ha
unanimidade nos acordos realizados pelo Colégio de Lideres. Apds a leitura do parecer
em plendrio, as liderangas de oposicdo ao governo tentam inviabilizar as votacdes
através de requerimentos de suspensdo da pauta, de votagdo por grupos de artigo, de
artigo por artigo e de alguns artigos em destaque, na tentativa, mesmo que frustrada, de
inviabilizar a implementacio da MP como um todo. Ainda que o Governo tenha
supremacia nas aprovacdes, a oposi¢ao no jogo de pautas pode retardar os trabalhos em

plendrio e negociar outras MP’s.
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A MP n° 328/2006, ap6s a primeira aprova¢do na Camara, foi encaminhada ao
Senado que, através de sua Comissdo Diretora®', propds as EMC’s 1 e 2. A EMC-2
representa um acordo firmado entre as liderancas do PMDB no Legislativo com o
Ministério da Fazenda, em relacdo a regulamentacdo de produtos de informadtica. A
EMC-1 € fruto da atuagcdo da oposi¢do no Senado, que tentava ampliar a parcela de
deducdo nas tabelas progressivas do imposto de renda. As EMC’s foram aprovadas e
encaminhadas para apreciacao na Camara.

No plendrio, o Deputado Neucimar Fraga do PL/ES emitiu parecer favordvel a
aprovacao da EMC-2 e a rejeicio da EMC-1. Em um acordo do Colégio de Lideres a
pauta foi invertida: votou-se primeiro a EMC-2, depois a EMC-1, em votagao nominal,
e, por ultimo, o artigo 20 da EMC-2, em destaque a pedido da bancada do PPS, na
tentativa de inviabilizar a MP n° 328/2006, porque sua anulacdo impediria que a MP
entrasse em vigor apds a sua publicacdo. O Governo venceu nas duas tentativas da
oposi¢do e aprovou a EMC-2, de acordo com o parecer do relator.

Ap6s a proclamacgdo da rejeicdo da EMC-1, o Lider do PFL, o Deputado Onyx
Lorenzoni do RS, solicitou a recontagem dos votos da emenda rejeitada, obtendo o
seguinte resultado: 80 “sim” (19,37%) e 333 “nao” (80,63%), total 413 (100%). Os 413
parlamentares somaram 80,51% do total de deputados.

Os dados sobre a primeira votagdo (Cf. Tabela 6) indicam que, respectivamente,
PT, PMDB, PSDB e PFL sdo os partidos de maior peso e comparecimento. Ressalta-se
que 47 deputados do PSDB (11,41%) votaram a favor da indicacio do Governo, de
acordo também com a indicacao de suas liderancas. O PFL é o partido com maior indice
de votacdo contrdria a indicacdo do Governo, seguido pelo PPS e pelo PV. Os demais
partidos, ressaltando PP, PR/PL, PSB, PDT, PTB e PC do B, compdem 41,57% dos
votos, o equivalente a 143 votos, o que favorece o Governo. Observa-se, na Tabela 6,
que o Governo possui grande influéncia nos partidos médios, que juntos pesam na
votacdo, e também que a auséncia do PSDB, com seus 47 deputados, ndo alteraria o

resultado da votacgdo.

2! Compete 2 Comissdo Diretora, entre outras fungdes, dirigir as sessdes no plendrio, que ¢ a instincia
hierarquicamente superior, € comandar todo o complexo administrativo, gerenciado pelo Primeiro-
Secretario.

98



Tabela 6 — Votos dos partidos na Camara para a EMC-1 do Senado, na aprovacao da MP
n° 328/2006 (indicacao do Governo: “nao”).

Partido sim % néao % Total %
PT 1 0,24 70 16,99 7 17,23
PMDB 1 0,24 68 16,50 69 16,75
PSDB 4 0,97 47 11,41 51 12,38
PFL 46 11,17 4 0,97 50 12,14
PP 1 0,24 27 6,55 28 6,80
PL/PR 0 0,00 26 6,31 26 6,31
PSB 0 0,00 23 5,58 23 5,58
PDT 1 0,24 20 4,85 21 5,10
PTB 2 0,49 15 3,64 17 4,13
PPS 10 2,43 4 0,97 14 3,40
PV 10 2,43 2 0,49 12 2,91
PCdoB 0 0,00 10 2,43 10 2,43
PSC 0 0,00 5 1,21 5 1,21
PAN 0 0,00 4 0,97 4 0,97
PMN 0 0,00 3 0,73 3 0,73
PSOL 3 0,73 0 0,00 3 0,73
PTC 0 0,00 2 0,49 2 0,49
PRB 0 0,00 1 0,24 1 0,24
PTdoB 0 0,00 1 0,24 1 0,24
Sub-Total 79 100,00 332 100,00 411 100,00
PSDB + PFL 50 63,29 51 15,36 101 24,57
PT + PMDB 2 2,53 138 41,57 140 34,06
Demais part. 27 34,18 143 43,07 170 41,36

Fonte: www.camara.gov.br.

No entanto, ao observar a Tabela 7, é possivel considerar que a importancia do
PSDB, com indicagdo dos lideres em favor do Governo, pode ter sido fundamental. Se a
votacdo for observada através dos redutos estaduais dos deputados, percebe-se que SP,
com 10,44% (43 votos), e MG, com 8,98% (37 votos), possuem o maior percentual de
apoio ao Governo. Do ponto de vista federativo, quando se associa os votos dos
parlamentares com o partido dos governadores, percebe-se que o PSDB passa a
influenciar 31,80% (131 votos) em favor do governo e 38,59% (159) dos 411 votos
computados. O PMDB ¢ o segundo partido, influenciando 23,54% (97) dos deputados.
O PFL, como partido mais atuante na oposi¢cdo, € o terceiro, com 12,62% (52) dos
deputados. Vé-se também que, das governadorias do PFL, apenas SE possui 50% de

votos contra a indicacao do Governo.
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Tabela 7 — Votos por UF contra e a favor a EMC-2 (indicacao do Governo: “nio”)

Partido Partido sim % nao % Total %
Governador
SP PSDB 14 3,40 43 10,44 57 13,83
MG PSDB 8 1,94 37 8,98 45 10,92
RJ PSB 9 2,18 23 5,58 32 7,77
BA PFL 9 2,18 22 5,34 31 7,52
RS PMDB 3 0,73 24 5,83 27 6,55
PR PMDB 8 1,94 16 3,88 24 5,83
PE PMDB 4 0,97 19 4,61 23 5,58
CE PSDB 0 0,00 15 3,64 15 3,64
MA PFL 2 0,49 13 3,16 15 3,64
SC PMDB 3 0,73 12 2,91 15 3,64
GO PSDB 1 0,24 11 2,67 12 2,91
PA PSDB 2 0,49 10 2,43 12 2,91
ES PSB 0 0,00 10 2,43 10 2,43
PB PSDB 1 0,24 9 2,18 10 2,43
DF PMDB 3 0,73 5 1,21 8 1,94
PI PT 1 0,24 7 1,70 8 1,94
RO PSDB 2 0,49 6 1,46 8 1,94
RR PSL 2 0,49 6 1,46 8 1,94
MS PT 1 0,24 6 1,46 7 1,70
TO PFL 1 0,24 6 1,46 7 1,70
AC PT 0 0,00 6 1,46 6 1,46
AL PSB 1 0,24 5 1,21 6 1,46
RN PSB 1 0,24 5 1,21 6 1,46
SE PFL 2 0,49 4 0,97 6 1,46
AM PPS 1 0,24 4 0,97 5 1,21
MT PPS 0 0,00 5 1,21 5 1,21
AP PDT 0 0,00 3 0,73 3 0,73
Total UF's - 79 19,17 332 80,58 411 99,76
UF's PSDB 7 28 6,80 131 31,80 159 38,59
UF's PFL 4 13 3,16 39 9,47 52 12,62
UF's PT 3 2 0,49 19 4,61 21 5,10
UF's PMDB 5 21 5,10 76 18,45 97 23,54

Fonte: www.camara.gov.br.

O governo, para barrar a aprovacdo da EMC-1, precisava impedir 172 votos a
favor da emenda no plendrio. Os votos dos deputados que passaram pela clivagem dos
governadores do PSDB somam 159 votos (47,89% ) dos 332 votos (100%) dados em
favor do Governo. Se descontado os votos dos deputados sobre influéncia dos
governadores do PSDB, o Governo contaria com 118 votos (35,54%). Se os votos sob a
influéncia dos Estados governados pelo PSDB fossem em favor da oposi¢do, a emenda

poderia ser aprovada com até 238 votos?, com a derrota do governo.

2 ~ . . -
As votagdes nominais necessitam de 172 votos para a aprovagao.
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Sem a indicacdo favordvel das liderancas do PSDB ao Governo, a votacdo
poderia ter um alto indice de indeterminacao. As liderangas, junto com os governadores
do PSDB, poderiam pressionar as suas respectivas bancadas estaduais e impor um veto
ao Governo. A forca contraria de um grande partido como o PSDB, com influéncia
principalmente em Estados como SP e MG, poderia resultar na derrota do Governo. A
baixa institucionalizacao do PT nos Executivos estaduais faz com que o partido dependa
de aliangas com outros partidos como PMDB e, até em alguns casos, com o PSDB.

Considere-se ainda que, até o inicio de 2006, o governador José Serra do PSDB
era o politico mais indicado para vencer as elei¢cdes presidenciais em 2010. Nesse
sentido, a reducd@o da tabela progressiva mensal do imposto de renda ndo interessa para
o PSDB, porque limita a futura margem de manobra orcamentdria que o Governo terd.
As disputas partidarias existentes na MP n° 328/2006 significam mais do que a mera
disputa pela aprovacdo da MP, significam também a possibilidade de manutencdo e de
utilizagdo politico-eleitoral de importantes recursos orcamentarios.

O acordo de 6% de correcdo, sendo 3% em 2007 e mais 3% em 2008, entre
Ministério da Fazenda e o Senador Valdir Raupp do PMDB/RO significou um impacto
de 1 bilhdo de reais nas contas da Receita Federal. A proposta da EMC-1 foi
estrategicamente utilizada pela oposicdo para aumentar a pressdo politica sobre o
Governo e desgastar sua imagem frente a opinido publica, porque convergiu com a
reivindicagdo mais acentuada de 7,7% em um tnico repasse das centrais sindicais, com
justificativa de reposi¢ao da defasagem inflacionéria do primeiro mandato do Governo
Lula. Ambas as propostas estiveram abaixo do valor de 1,95 bilhdo de reais estabelecido
em 2006, pela Lei Kandir, como repasse previsto aos Estados e Municipios.

A observacdo da votagdo da EMC-1 sugere que o Executivo, para aprovar suas
iniciativas, utiliza-se de suas prerrogativas legislativas e da centralizagdo do processo
decisorio na Mesa Diretora e no Colégio de Lideres, evitando, quando possivel, através
de aliancas partiddrias, a clivagem dos governadores no Senado e na CMO. Levando as
discussdes e aprovagoes para a Camara, o Executivo diminui o tempo de tramitacdo de
suas iniciativas, aumentando as chances de aprovacdo. No entanto, mesmo no plendrio,
os parlamentares, com reduto eleitoral intra-estadual, ainda passam pela clivagem dos

governadores.
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A MP n° 82/2002, em comparacdo com a MP n° 328/2006, apresenta-se como
um exemplo de derrota do Governo, que € obrigado a vetar totalmente a MP apds sofrer
5 emendas do Legislativo. A MP, que transfere a malha rodovidria da Unido aos
Estados, foi contestada por ndo repassar oS recursos necessarios para as obras de
adequacao ao processo de concessao.

O ponto mais polémico da MP n° 82/2002 foi a inclusao de uma EMC, feita pelo
Senado e aprovada pela Camara, que liberou os Estados de devolverem 13% dos
repasses, por direito de ressarcimento das despesas realizadas nas rodovias federais. Os
governadores protestaram contra o 6nus orcamentdrio causado pela MP, obrigando o
Legislativo a modificid-la e o Executivo a vetd-la. No Legislativo, todos os partidos
eram favordveis a aprovacdo da MP n° 82/2002 com emendas, inclusive o PT. O PFL,
como oposi¢do, declarou que a votacdo dessa MP seria a dltima em que o partido ndo
tentaria obstruir a pauta, pois o Executivo ndo cumpriu o acordo de diminuir os
impostos incididos sobre o SIMPLES. Mas nas duas vota¢des nominais em plenario, o
PFL foi contra a aprovagdao da MP, ndo cumprindo o declarado por suas liderancgas, que
prometeram a cooperagdo do partido com o Governo.

E fato que, apSs a votagdo a MP n° 82/2002, o jogo de pautas no Legislativo
tornou-se mais complexo. Ap6s a aprovacao do Legislativo, o veto na MP foi total. A
decisdo foi tomada pelo Executivo, apds uma reunido do Presidente da Republica com o
Ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, do PT, e com o Ministro dos Transportes,
Anderson Adauto. O Executivo ndo conseguiu se desfazer dos onerosos custos da malha
rodovidria federal, tendo que arcar também com o custo politico de sua administracao,
na medida em que o programa politico do partido de governo nio previa politicas de
concessoes para o Governo Federal. Os governadores, através dos partidos no
Legislativo, impuseram uma derrota politica ao Governo e o limitaram, do ponto de
vista financeiro. Os recursos foram repassados aos Estados somente quatro anos depois,
com a MP n° 328/2006, a pedido do Ministério dos Transportes, que também teve,
assim como o Ministério da Fazenda, o direito de estabelecer os critérios de prestacdo
de contas para os repasses aos entes federados.

Observa-se na andlise dos Créditos Adicionais que além dos fatores financeiros
de tributacdo, existentes nas negocia¢des entre Executivo e governadores, hd também

elementos do jogo politico entre personalidades e partidos com objetivos que, em udltima
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instancia, estdo voltados para o desempenho eleitoral. As atuacdes parlamentares
passam pela clivagem dos governadores devido a necessidade de sobrevivéncia politica
nos redutos intra-estaduais. O Executivo, através das suas prerrogativas legislativas
sobre o orcamento e da centralizacdo deciséria na Mesa Diretora e no Colégio de
Lideres, pode se fortalecer diante dos governadores. No caso do Governo Lula, percebe-
se que a alianga politica com um grande partido como o PMDB diminuiu o tempo de
tramitacdo e possibilitou maior probabilidade na aprovagdo das iniciativas do
Executivo. Porém, a baixa institucionalizacdo do PT nos Executivos estaduais fez com
que, em alguns momentos, o partido dependesse de acordos com o PSDB.

A comparacao entre as MP’s n°® 328/2006 e n° 82/2002 confirma a declaragcao de
Werneck (2002) de que o principio de cooperagdo entre diferentes esferas € irrealista.
Para o Executivo obter €xito no cumprimento das metas fiscais € necessario a garantia
de crescimento tributdrio nas trés esferas constitucionais, ou, pelo menos, de redugdo
acentuada dos riscos de perda direta para os Estados e Municipios. No caso especifico
da MP n° 328/2006, vé-se que o Executivo se dispde ndo sé a manter suas renincias
fiscais sobre o IPI como também renuncia, em parte, sobre as aliquotas do imposto de
renda. O Executivo se fortalece financeiramente porque nao repassa integralmente as
suas iniciativas de Créditos Adicionais os recursos previstos na Lei Kandir, assim como
ndo corrige adequadamente, a cada ano, o desempenho de exportacdo de cada Estado.

Observa-se, com a andlise das iniciativas de Créditos Adicionais, que o éxito do
Executivo estd também associado ao tipo de interacdo politica e econdmica que o
partido do Executivo estabelece com as demais esferas representativas. A intera¢ao
politica entre os partidos ocorre diante da possibilidade de absorcao de outros partidos e
outras personalidades de diferentes esferas representativas ao Governo Federal,

inclusive da oposicdo, em casos especificos, como visto na andlise da MP n°® 328/2006.
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5 CONCLUSAO

Observa-se, apds a Constituicdo de 1988, nos anos 90 e nos anos 2000, a
evolucdo das institui¢des representativas brasileiras, e, particularmente neste estudo, o
amadurecimento das relagdes do Executivo com o Legislativo. Destaca-se o aumento do
comprometimento politico dos parlamentares no Legislativo com o Governo. Tal
comprometimento demonstra certa responsabilidade publica dos partidos e das
liderangas parlamentares, tanto da situacdo quanto da oposicdo, que, em diversos
momentos, limitam ac¢des individualistas e descomprometidas com o bem publico.
Dessa forma, valoriza-se, em certa medida, a atuagdo programética dos partidos.

Durante a andlise das MP’s de Crédito Adicional foram observadas algumas
limitagdes do individualismo politico. Além das limitacdes impostas pelo Legislativo,
por indica¢do do parecer do Relator Deputado Gervasio de Oliveiras do PMDB/AP,
membro da base governista, ao Deputado Bismark Maia do PSDB/CE que propds 19
emendas favorecendo seus respectivos redutos eleitorais na MP n°® 270/2005, tem-se as
18 limitagdes impostas pelo parecer indicativo do relator Murilo Zauith do PFL/MS
contra diversas emendas propostas na MP n° 237/2005. Destacam-se, também, as
limitagdes impostas pela relatoria de Betinho Rosado do PFL/DF as tentativas de
modificagdes do pacto fiscal por parte de alguns parlamentares que tentaram emendar a
MP n° 271/2005.

Deve-se observar ainda a possibilidade de realocagdo de recursos mediante ao
que muitos parlamentares intitulam de “rachadinhas”, medidas do Executivo aprovadas
no Legislativo que possibilitam o direcionamento de recursos para bases eleitorais de
apoio ao partido de governo. Através delas, os parlamentares, além do apoio ao
governo, também podem projetar suas carreiras individualmente, indo além dos
programas de seus respectivos partidos. Nesse contexto, pode-se considerar que a acao
politica individualista s6 € possivel quando também favorece o partido do Executivo,
enfraquecendo oposicoes.

E importante ressaltar também que foi possivel observar, tanto no Executivo
quanto no Legislativo, que a ac@o politica ndo estd dissociada das estratégias e dos

interesses individuais dos atores politicos. Percebe-se uma tendéncia de associacao das
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expectativas de projecdo politica dos atores politicos com a evolucao programatica dos
seus respectivos partidos, e que tal estratégia também € influenciada pelas regras
partiddrias eleitorais. A alianca entre o PT, partido de governo, a partir de 2002, com o
PMDB, maior partido no Legislativo, a partir de 2004, com o fim da crise politica, € um
exemplo da associagdo das expectativas de projecdes politicas individuais com o
aumento da institucionalizac¢do dos partidos.

Além disso, associam-se a esses fatores as disputas estaduais por maiores
recursos fiscais. Neste estudo, observou-se a participacdo de 80% de parlamentares
oriundos de estados responsdveis pelo acirramento da guerra fiscal, segundo Dulci
(2002), nas discussdes dos Créditos Adicionais.

Tem-se que a atuacdo dos parlamentares no Legislativo € influenciada pelos
interesses estaduais, intensificados pelas disputas fiscais que proporcionam a atracao de
importantes investimentos regionais. No entanto, a existéncia de uma guerra fiscal
acirrada limita o fortalecimento da relacdo do Executivo com o Legislativo. Se nos
Estados mais subdesenvolvidos a guerra fiscal produz focos de desenvolvimento
artificial, como propde Dulci (2002), com auséncia de infra-estrutura para a garantia de
tecnologia e qualificacdo superior adequada, nos Estados mais desenvolvidos pode
ocasionar déficit fiscal e perda de importantes investimentos para o crescimento
econdmico. De forma geral, uma guerra fiscal aumenta incertezas e desgasta as relacoes
politicas entre Executivo, Legislativo e governadores.

A manuten¢do de uma guerra fiscal, juntamente com a existéncia de um sistema
tributdrio contraditério que impde o aumento das distor¢des fiscais entre os Estados, s6
pode ser entendida no contexto institucional dos anos 90, em que o Governo Federal,
como principal regulador dessas disputas, enfrentou dificuldades financeiras ao assumir
todo o montante da divida publica dos Estados e dos Municipios. Nos anos 2000, tal
contexto foi alterado, criando condi¢des, em certa medida, para a ocorréncia de
negociacdes sobre um novo sistema de cobranca de aliquotas mais justas e equilibradas
entre os entes federados.

De forma geral, o Executivo atuou com responsabilidade, evitando emitir uma
proposta de reforma tributdria através do procedimento de MP, o que poderia gerar
insatisfacdes e criar condicdes insustentdveis ao PT como partido de governo, na

medida em que a proposta alteraria as preferéncias dos parlamentares no Legislativo.
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No entanto, fatores politicos, como o da necessidade de crescimento e de
institucionalizagdo do PT nos governos estaduais, ainda limitam o empenho do
Executivo na busca de acordos com o Legislativo em torno da reforma fiscal. A forma
como serdo regulamentados o Fundo de Desoneracdo das Exportagdes e o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional ainda é ponto de impasses entre os partidos que
compdem o Executivo, o Legislativo e os governos estaduais.

A partir de 2002, apesar das constatadas melhorias nas condi¢des financeiras do
Governo Federal, observou-se, neste estudo, que fatores politicos como o baixo grau de
institucionalizacdo do partido de governo nos Executivos estaduais pode dificultar a
aprovacdo de uma politica complexa como é a da reforma tributdria. A andlise dos
dados demonstra que o Executivo, apesar de assumir a necessidade de reformulacio do
modelo fiscal, estd evitando a clivagem do Legislativo, particularmente a do Senado,
destinando, nas MP’s de Crédito Adicional, maiores recursos ao Crédito Extraordinario
em detrimento do Auxilio Financeiro.

Ressalta-se a necessidade de o Executivo tomar iniciativas que considerem o
crescimento tributdrio dos Estados e Municipios. E possivel que o Executivo coordene
estrategicamente suas iniciativas de forma interativa com as demais esferas para
fortalecer o Governo Federal e promover modificagdes no atual modelo de arrecadagdo
fiscal. Mas, para que o Governo obtenha éxito, o Executivo ndo pode desconsiderar as
dificuldades politicas e financeiras dos Estados e Municipios, apegando-se apenas as
suas prerrogativas constitucionais e ao uso eleitoral de importantes recursos, como sao
os Créditos Adicionais, para suprir a necessidade de sobrevivéncia politica do partido de
governo. Nesse sentido, o Executivo deve custear estrategicamente uma discussao
politica transparente com ministros, parlamentares e governadores, diminuindo
incertezas em torno de um novo modelo de arrecadagdo fiscal. Deve atuar,
paulatinamente, através de uma comissdo que possa garantir a conciliagdo entre a
mudanca das preferéncias politicas no Legislativo e a garantia de certo equilibrio nas
disputas fiscais entre os Estados.

O Executivo deve evitar que interesses de segmentos isolados associem-se em
oposi¢do ao governo. O uso de diversas matérias em uma unica MP, junto ao seu
excessivo numero, pode unificar diferentes interesses contra o governo, como aconteceu

com a tentativa de aprovar uma reforma politica em 2006, que alterava as expectativas e
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as trajetdrias politicas dos parlamentares ao discutir o voto distrital, no mesmo momento
em que o Executivo também propunha a reducdo dos incentivos fiscais destinados as
telecomunicagdes, proposta que se contrapde aos interesses da midia. Nesse caso, tem-
se a associacdo de dois elementos intensificadores de uma crise politica no Senado,
institui¢do do Legislativo em que os partidos de oposi¢do possuem maiores chances de
éxito.

Se, por um lado, diversas matérias em uma tnica MP dificultam a atuacdo da
oposicdo no Legislativo, por outro, pontos especificos de uma MP podem se associar
aos de outra MP. O uso de diversas matérias em uma unica MP apenas aumenta a
probabilidade de aliangas politicas que podem favorecer tanto a base de governo quanto
a oposi¢ao.

Observa-se, a partir de 2002, que a relacdo do Executivo com o Legislativo estd
mais complexa. Além da possibilidade de utilizacdo exacerbada dos Créditos
Extraordindrios, criada pelo governo do PSDB em 1995, tem-se a estratégia de
utilizacdo de uma MP para a aprovacgdo de distintas politicas em um tnico processo de
tramitagdo, pratica do PT como partido de governo. Os dois fatores associam-se também
as prerrogativas constitucionais do Executivo e a centralizacdo procedimental possivel
através das regras regimentais internas do Legislativo. Particularmente na andlise dos
Créditos Adicionais, observou-se a utilizacdo das decisdes terminativas em favor do
Executivo como uma importante forma de diminuir o tempo de tramitacdo de suas
iniciativas no Legislativo, evitando a atuagdo especializada das comissdes e,
especificamente, a clivagem do Senado, instancia desfavoravel ao PT como partido de
governo.

H4 na literatura politica brasileira falta de consenso sobre o tipo de processo
decisério existente no Brasil. De um lado estdo os autores que argumentam que as
decisOes institucionais sdo tomadas dentro de um ambiente institucional centralizado,
fundamentado em partidos e principios constitucionais que inibem a acao individualista,
e, de outro lado, aqueles que ressaltam a fragmentacdo do processo decisorio, a baixa
institucionalizac¢do dos partidos e o personalismo politico possivel dentro da atual regra
partidaria eleitoral brasileira.

Neste estudo, procurou-se analisar os aspectos positivos € negativos atribuidos

ao arranjo representativo brasileiro pela Literatura politica. Foram consideradas, ainda,
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as caracteristicas inerentes ao processo pés-constituinte de consolidag¢do das instituicdes
representativas e, também, as possibilidades dessas caracteristicas fortalecerem o
Governo Federal, os Estados e os Municipios através de uma nova forma de arrecadagcdo
fiscal.

Conclui-se que, no Governo Lula, apesar de haver evolu¢do nas relagdes do
Executivo e do Legislativo, a dificuldade do Executivo encontrada em conseguir
aprovar importantes politicas, como a de um novo modelo de arrecadacdo fiscal no
Legislativo, pode estar associada a pouca influéncia do PT nas governadorias, que sio
importantes instancias para aprovacgdo de politicas amplas e complexas, podendo

influenciar nas estratégias do Legislativo.
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