UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS
CENTRO DE EDUCAGAO E CIENCIAS HUMANAS

PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM CIENCIA POLITICA

CPMF: Vida e morte de um programa governamental

Eduardo Araujo Couto

Sao Carlos

2019



Eduardo Araujo Couto

CPMF: Vida e morte de um programa governamental

Dissertacao apresentada ao Programa de
Pos-Graduagdo em Ciéncia Politica da
Universidade Federal de Sdo Carlos como
requisito parcial para obtencdo do titulo

de Mestre em Ciéncia Politica.

Orientadora: Prof? Dr2 Simone Diniz

Sao Carlos

2019



UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAD CARLOS

> i Centro die Ed o e Clénclas Humanas
WD

Programa de Pos-Graduagao em Cléncia Politica

Folha de Aprovagdo

Assinaluras dos mambros 4a comissan examinadera qua avaliou e eproveu a Defesa de Disserlagdo de Mestrado do
candidain Eduardo Arsuio Couto, realizada am Z2022015;

Proda, Dra, Semdpe Din
UFSCar M

,_“m;m (\* N

Prof, Dr. Claudio Gongahes Coulo
FGY

7
_ﬁcﬁ%{ﬂaﬁ? ol
A0r. Gebried Avila Cesalecchl

UFSCar




AGRADECIMENTOS

A pés-graduagcao me deu a oportunidade de comegar minha vida, nao
apenas no ambito profissional mas nas diversas esferas a partir das quais é

possivel desfruta-la. E isso se deve a muitos que conheci nesta jornada.

Agradeco a minha orientadora, Simone Diniz, que me proporcionou a
chance de embarcar na Ciéncia Politica, dando todo o apoio, suporte e
incentivo para que eu elegesse esta como a minha profissdo. De 5 anos de
trabalho colhi muitos aprendizados, mas o que levo de mais importante de toda

a convivéncia € uma grande amizade.

Aos meus pais, por me colocarem neste mundo e cuidarem de mim até

que eu pudesse, de fato, comecgar a minha vida.

Agradeco ao Programa de Pdés-Graduagdo em Ciéncia Politica da
UFSCAR, pela acolhida e oportunidade de desenvolver meu Mestrado.
Agradeco também aos discentes, cujas conversas foram providenciais no
desenvolvimento ndo apenas da Dissertagdo, mas na formacdo enquanto
cientista politico: Daniel Stulano, Pedro Paulo Ferreira Bispo de Assis, Victor
Picchi Gandin e Barbara El Khalil.

Agradeco aos docentes presentes nas minhas bancas: Prof. Dr. Gabriel
Avila Casalecchi, pelas discussdes sobre metodologia e pelo apoio; e Prof. Dr.

Claudio Couto, pelas sugestdes e corregdes propostas.

Agradeco, por fim, ao suporte financeiro recebido pela CAPES, nos
primeiros meses de realizagdo do Mestrado, e a FAPESP (processo
2017/15480-9), que financiou a pesquisa a partir do Projeto Tematico
“Instituicdes  Politicas, Padroes de Interacdo Executivo-Legislativo e
Capacidade Governativa” (processo 2016/14525-6).



RESUMO

Este trabalho tem como principal objetivo buscar variaveis complementares
para a analise da relagao entre os poderes Executivo e Legislativo no processo
decisorio brasileiro, sob a ética do sucesso e fracasso presidencial, tendo como
hipétese central que as bases institucionais do presidencialismo de coalizéo,
consolidadas pela ciéncia politica brasileira, sdo necessarias mas né&o
suficientes para explicar o funcionamento de seu sistema politico.
Evidenciamos tal insuficiéncia ao analisar um caso de derrota explicita do
presidente Lula — o fim da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacao
Financeira — ao defender que conflito e cooperagao ndo dependem apenas da
distribuicao do poder decisério entre os atores relevantes ao processo
decisorio, mas também aos protocolos de barganha, a dindmica bicameral, ao
conteudo das politicas em pauta — e neste mote, a confluéncia de agendas que
estabelecem algum tipo de intersecgdo a esta —, e ao ambiente de decisao,
pautado na dependéncia da trajetoria destas politicas.

Palavras-Chave: Relagbes Executivo-Legislativo; Processo Decisorio;

Presidencialismo



ABSTRACT

This study aims to seek complementary variables to the analysis of the
relationship between the Executive and the Legislature concerning the Brazilian
decision making process, under the approach of presidential success and
failure, starting from the assumption that the institutional bases of the coalition
presidentialism, well stablished by the Brazilian political science, are necessary
but not sufficient to explain the operation of its political system. The evidences
of such insufficiency come from the analysis of an explicit presidential failure
suffered by president Lula — the end of the Provisional Contribution on Financial
Transactions — by sustaining that conflict and cooperation don’t only rely upon
the distribution of decisional assets among the relevant actors to the decision-
making process, but also on the bargain protocols, the bicameral dynamics, the
content of the discussed propositions — and, in this case, the confluence of
agendas that stablish some kind of intersection in relation to the one in study —
and the decision-making environment, based on the path dependece of these
policies.

Keywords: Relationship between Executive and the Legislature; Decision-
Making Process; Presidentialism
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INTRODUGAO

“Como chega a hora de uma ideia?”. E com essa frase que John
Kingdon(1995, p. 219) instiga seus leitores a pensar sobre o processo pré-
decisorio de uma politica, até entdo ignorado pelos cientistas politicos e

determinante na explicagdo da formagao da agenda de decisdes.

Passados 30 anos da promulgacdo da Constituicdo Federal, muito se
avangou na compreensao do funcionamento do processo decisorio legislativo
brasileiro. Sob um panorama geral, podemos elencar trés geragdes de estudos
que se debrugaram sobre a governabilidade do sistema politico: a primeira,
pessimista com os problemas das instituicbes nacionais que se redesenhavam
com a redemocratizagao; a segunda, que demonstrou a possibilidade de um
sistema governavel e produtor de mudangas consideraveis do status quo, a
partir de um padrao de relacionamento soélido entre os poderes; e a terceira,
que se aproxima da pergunta inicial de Kingdon, ao dar um passo atras e mais
profundo no processo decisério brasileiro, buscando compreender os meandros

das coalizbes de governo a partir da formagao e gerenciamento destas.

A principal preocupacdo deste trabalho é contribuir com esta terceira
geracao de estudos, ao buscar explicagbes complementares ao funcionamento
do presidencialismo de coalizdo brasileiro. Como veremos, o padrao de
relacionamento entre os Poderes que, em linhas gerais, permite ao governo ter
grande monta de sucesso em suas investidas parlamentares deixa de
considerar algumas nuances e constrangimentos neste préprio sucesso. Ha
uma grande concentragdo na area de estudos legislativos nas prerrogativas
formais do Poder Executivo que favorecem a atuagdo do Presidente como
iniciador de politicas publicas, mas que ndo revelam os embates e as
negociagbes postas em pratica para que o Executivo alcance sucesso
legislativo.

Para averiguar algumas destas nuances — a saber: o conteudo das
politicas publicas, produto final deste processo; a consideracdo de atores
muitas vezes deixados a segundo plano: o Legislativo como produtor de
politicas, o Senado Federal; o ambiente de decisbes: como um jogo de

multiplas arenas e payoffs variados (Araujo e Freitas, 2016); e o peso do
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histdrico ja consolidado de decisbes —, propomos analisar um caso de derrota
explicita da presidéncia: o fim da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagéo
Financeira, politica importante para diversas areas do governo, da Seguridade

Social ao manejo do Orgamento.

Com isto, visamos inverter a questao de Kingdon: como chega a hora do
fim de umaideia? Acreditamos que uma sO razao nao é suficiente para
abarcar um fendmeno complexo como uma decisdo especifica oriunda do
sistema politico brasileiro, a partir de diversas outras possiveis e dentre
diversos interesses, atores, estagios do processo e agendas presentes. Desta
forma, verificamos, a partir da perspectiva estratégica de sucesso e fracasso
presidencial, condi¢des necessarias mas nao suficientes de um todo suficiente
que nos elucide os fatores que levaram ao fracasso representado no fim da
CPMF.

Ao eleger um caso para estudo, nos afastamos da ténica metodologica
dos estudos legislativos, de grande monta de dados e preocupados com as
medidas de tendéncia central, ao buscar os efeitos do arcabouco institucional
brasileiro; ao contrario, buscamos as causas de uma derrota — caso desviante
do padréao apurado pela literatura — a partir do process-tracing da vigéncia da
CPMF.

O trabalho esta dividido, para além desta introducdo e da conclusdo, em
trés capitulos: no primeiro, a preocupacado € em estabelecer as bases tedricas
e metodologicas da analise — a partir da revisdo bibliografica e uma
interpretacdo do estado da arte da literatura —; no segundo capitulo, buscamos
elucidar uma perspectiva estratégica dos conceitos de sucesso e fracasso
presidencial, tomando como referéncia a transicao de poder ocorrida a partir da
eleicdo presidencial de 2002 e seus efeitos para os dois mandatos do
presidente Lula. Por fim, no terceiro capitulo, sustentamos que as bases
institucionais do presidencialismo de coalizdo suscitam, a partir de um caso de
derrota, uma revisdo de seus argumentos tedricos e seus métodos de

pesquisa.



CAPITULO 1 - O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO REVISITADO:
TEORIA E METODOS

1.1 Introducao Metodolégica

“A palavra ‘caso’, derivada do latim casus, significa uma
ocorréncia, algo que acontece, normalmente com uma
conotagao desfavoravel: um acidente, um infortanio. [...]
Um caso é, desta forma, desconcertante: provoca
reflexao e aponta a necessidade de um ajuste de algum
enquadramento tedrico. [...] Em resumo, diante de um
caso, o desafio é reconhecer e descobrir seu significado
especifico, enquanto se extrai conhecimento
generalizavel de fato ou potencialmente relacionado a
outros casos.” (Venesson, 2008, p. 226, traducéo livre)

Estudos de caso podem servir para uma variedade de propdsitos e
trabalhar com diversas perspectivas em relacdo a métodos e técnicas de
pesquisa, sendo assim diversos em seus objetivos, caracteristicas e resultados
(Vanesson, idem). Por conta de tal diversidade e das diversas “entradas”
possiveis desta abordagem, a discussdo sobre metodologia, método e técnicas
de pesquisa se demonstra um tanto confusa, mas muito frutifera e necessaria
até mesmo para a validacdo de qualquer estudo, com destaque aqueles de
menor escopo espacial ou temporal. Neste capitulo, visamos preparar o terreno
para justificar o estudo que se propde nesta dissertagéo, trazendo um sobrevéo
ao estado da arte de métodos de pesquisa na Ciéncia Politica e na area de
estudos das relagdes Executivo-Legislativo suficiente para “encaixar’ o estudo
de caso sob uma moldura metodolégica mais geral e assim demonstrar os

objetivos do trabalho e seu caminho até os resultados esperados.

Desta forma, busca-se revisitar as bases institcionais do
presidencialismo de coalizéo, trazendo sua génese e seus limites diante do
acumulo de literatura sobre o funcionamento do sistema politico brasileiro. O
objetivo é, a partir desta moldura, justificar um estudo de caso desviante do
padrao estabelecido por estas bases a luz de novas contribuicbes e novas

problematicas em relagdo ao sucesso legislativo do Executivo brasileiro.

Em primeiro lugar, para além do estudo de caso, o debate sobre
metodologias, métodos e técnicas de pesquisa nem sempre tém em trabalhos

mais substantivos — e fora do circulo de transito de metoddlogos — a merecida
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atencdo dos pesquisadores. Diante da categorizacdo proposta por Lijphart
(1971, apud Rezende, 2015), pelo menos nos estudos voltados a dindmica dos
poderes Executivo e Legislativo brasileiros, os pesquisadores parecem se
demonstrar unconscious thinkers, “com forte orientagcdo empirica, € movidos
por uma reflexdo metodoldgica reduzida as questdes relativas as técnicas de

analise” (Rezende, idem, p. 42).

O debate, sob um escopo mais geral da Ciéncia Politica — ndo s6 em
publicagdes, mas sobretudo nas conversas entre os pares — se restringe
normalmente a uma divisdo entre “quantitativistas” e “qualitativistas”, e a
identificacdo a uma das correntes a partir da area de trabalho e das técnicas
utilizadas. “As posigdes sdo articuladas com intensidade e paixao, mesmo que
a natureza do que os divide seja [em um primeiro olhar] dificiimente
perceptivel” (Shapiro et al, 2004a apud Della Porta e Keating, 2008, traducéo
livre). Della Porta e Keating (2008, p.19, traducgéo livre) colocam sobre tal
debate:

As vezes ouvimos sobre um antagonismo entre
pesquisadores “qualitativos”, que fazem wuso de
pesquisas documentais, etnologia, critica textual, e
analise de discursos; e pesquisadores “quantitativos”,
que dispdem de matematica, teoria dos jogos e
estatisticas. Os pesquisadores da primeira tradicdo
supostamente desdenham da nova abordagem,
hipernumérica, a ciéncia politca como opaca e
excessivamente abstrata, enquanto os pesquisadores da
segunda tradicdo zombam as “velhas” maneiras de
estudar politica como impressionistas e deixando a
desejar quanto a seu rigor.

O desenvolvimento da tecnologia e de técnicas computadorizados de
armazenagem, processamento e tratamento de grandes quantidades de dados,
juntamente a obra paradigmatica de King, Keohane e Verba (KKV, 1994)
deram mais proeminéncia a abordagens matematizadas, estatisticas em larga
escala e quantitativas, legando a segundo plano métodos qualitativos e de
menor escopo (small-N).

A obra seminal do trio KKV teve o mérito de levantar e revitalizar o
debate metodoldgico na ciéncia politica. Para além de ter como meta e como

consequéncia, de fato, trazer mais rigor as pesquisas — moldando o trajeto da
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formulagcdo de questbes a demonstracdo dos resultados sob a preocupagao
central da logica inferencial (Rezende, 2011b) —, a obra teve como objetivo
colocar sob apenas uma abordagem o “ideal segundo o qual qualquer pesquisa
qualitativa ou quantitativa deveria se balizar” (Della Porta e Keating, 2008, p.
20, traducéo livre). A premissa da obra, em termos gerais, foi a de demonstrar
a superioridade dos métodos quantitativos, mas seu objetivo foi o de construir
pontes para a perceptivel divisdo (Brady, Collier e Seawright, 2010).

A proposigao dos autores [KKV] é a de que a tradi¢cao
qualitativa de pesquisa poderia produzir resultados
inferenciais mais confiaveis caso os pesquisadores
fossem orientados pelas regras que orientam e
governam a pesquisa quantitativa. Na agenda dos
debates metodolégicos na ciéncia politica emerge,
portanto, um argumento que pretende aplainar as
tensbes institucionalizadas entre os  métodos
quantitativos e qualitativos na ciéncia politica (Rezende,
2011b, pp.222-223).

Para KKV (pp. 7-9, traducao livre), boas pesquisas cientificas podem ser
feitas nas duas tradicées (styles), mas seu desenho deve seguir algumas

regras:

1) O objetivo central é a inferéncia. A pesquisa
cientifica ¢é desenhada para produzir inferéncias
descritivas ou explanatérias com base na informagéo
empirica sobre o mundo. [...] [mas] nossa definigdo
particular de ciéncia requer o passo adicional de tentar
inferir além dos dados imediatos para algo que ndo é
observado diretamente. [...]

2) Os procedimentos sao publicos. A pesquisa
cientifica usa métodos explicitos, codificados e publicos
para gerar e analisar dados cuja confiabilidade possa ser
avaliada. [...] A vantagem de métodos explicitos é a
possibilidade de compreender suas limitagdes e, se
possivel, seu tratamento. Além disso, métodos podem
ser ensinados e compartilhados. Esse processo permite
a pesquisa a comparagdo de resultados e sua

replicagéo. [...]



3) As conclusdes sdo incertas. Por definicdo, a
inferéncia & um processo imperfeito. Seu objetivo é usar
dados quantitativos ou qualitativos para a apreenséo do
mundo que o0s produziu. Alcangar conclusdes
perfeitamente certeiras de dados incertos é obviamente
impossivel. De fato, incerteza € um aspecto central de
toda pesquisa e conhecimento sobre o mundo. [...]

4) O conteudo é o método. Por fim, a pesquisa
cientifica adere a uma série de regras de inferéncia a
partir das quais sua validade depende [...]. O conteudo
da “ciéncia” é principalmente seus métodos e regras, ndo
o conteudo, ja que podemos usar esses métodos para

estudar virtualmente qualquer coisa.

Tais premissas sédo de fato essenciais para a cientificidade da Ciéncia
Politica, e seus desdobramentos na obra “aumentaram beneficamente a
preocupagao metodoldogica [mas] de forma controversa e talvez improdutiva
promoveram uma unica abordagem quantitativa” (Mahoney, 2010, p. 121,
traducgao livre). O style qualitativo seguiria regras menos precisas para seus
procedimentos, gerando barreiras para a publicizacdo de seus métodos, mais
incerteza sobre seus resultados, e principalmente dificuldade na generalizagao
e na replicacao de futuras pesquisas. Quanto aos estudos de pequeno escopo
(small-N), o principal problema neste interim seria o viés de seleg¢do dos casos,
que fugiria do paradigma randdmico (proximo) do ideal experimental
quantitativo, e impediria a necessaria variacdo da propria variavel dependente
(Geddes, 1990).

O “ressurgimento” de uma “Nova Metodologia Qualitativa”, porém, vem
ganhando espacgo proprio. A preocupagao de KKV em aprimorar os métodos
qualitativos realmente se deu, mas nao apenas por seus argumentos em favor
de praticas que as trouxessem a realidade dos métodos quantitativos. Um
amplo debate se seguiu, cujo marco constitutivo € a obra de Brady e Collier
(2010), que sob os mesmos parametros, mas com ferramentas diversas visou
contribuir no sentido de demonstrar diferengas essenciais entre as abordagens,

e consequentes lugares e propositos diferenciados para cada uma delas.



A validade de estudos de small-N e abordagens qualitativas vém, pois,
sendo alcadas ao mesmo status cientifico das analises mais amplas que
remetem a manipulagdo agregada de dados para estabelecer regularidades e
teorias mais gerais. Estabelecem-se limites aos dois campos ao mesmo tempo
em que se oferecem possibilidades diversas e mesmo conjuntas, como a

agenda da integracao entre os métodos demonstra (Rezende, 2015).

Nestes termos, a partir de Rezende (2011b, pp. 228 em diante),
destacamos duas contribuicdes possiveis de estudos qualitativos de pequeno
N frente a desafios que a politica — e mais especificamente, as instituicbes —

como objeto de estudo nos langa:

1) Problema da singularidade: ndo € possivel supor uma légica quantitativa
de analise diante de fenbmenos raros, Unicos e dissonantes que pouco
tem a ver com a analise de regularidades ou de padrdes normais para
que se possa compreender causalidade e produzir inferéncias causais.
O poder de analise qualitativa nestas condigbes para a geragédo de
teorias € decisivo para a producédo de teorias, hipéteses e inferéncias
causais. Os estudos de caso e a pesquisa comparada small-n se
mostram de consideravel importancia para tais propoésitos

2) A natureza especifica da explicagcdo politica: diante do fato da
dependéncia tanto de agéncia quanto de instituigdes para a analise de
fendbmenos politicos, aquelas que privilegiam processos causais,
contextos, contingéncias, escolhas, interagbes, e outros elementos sao

melhor capturados por desenhos de pesquisa qualitativos.

Consolidados os campos com suas respectivas validades, Mahoney e
Goertz (2006) buscam definir com maior precisdo as diferengas entre — como
preferem chamar — as duas culturas, estabelecidas em 10 eixos. Dentre estes,
importa ao nosso caminho aqui tragado a clivagem em relagdo a conceituagéo
e operacionalizacdo da estrutura causal. Em suma, enquanto os estudos
quantitativos estdo preocupados com efeitos provenientes de causas
observaveis, os estudos qualitativos estudam as causas de determinado efeito

interessante ao pesquisador.



Isso ndo significa total descompasso ou oposigéo entre as culturas, visto
que sob um panorama mais amplo onde objetos e areas de estudo sédo a
principal preocupagao, os dois tipos de abordagem podem se mostrar

complementares. Os autores explicam (idem, p. 231, traducéo livre):

Idealmente, uma explicacdo de um resultado em um ou poucos
casos leva o pesquisador a se questionar se os mesmos
fatores operam quando um escopo maior € adotado,
estimulando uma analise de N grande, na qual o objetivo é em
maior monta estimar os efeitos na populagdo em detrimento de
explicar casos de forma mais particular. Ao mesmo tempo,
quando resultados estatisticos sobre os efeitos das causas sao
reproduzidos, é natural se questionar se esses resultados sao
condizentes em termos do histérico de casos individuais; o
pesquisador buscara localizar tais efeitos em casos

especificos.

Um parametro, logo, tdo importante quanto os ja mencionados, para um
desenho de pesquisa que levara a frente uma investigagéo € “considerar em
que medida a estratégia concilia o tipo de pergunta que se pretende responder
com a relagdo causal que subjaz a explicagédo a ser oferecida” (Silva, 2018, p.
22) em detrimento de se eleger per se o titulo de qualitativo ou quantitativo e as

cargas que lhe sao decorrentes.

O tipo de relacéo causal abordado’ em cada uma das culturas importa
ainda sob outro prisma. No panorama quantitativo, a légica subjacente aos tao
disseminados testes de regressao e outros é a identificacdo de “causas que, na
média, afetam (por exemplo, positivamente ou negativamente) os valores de
um resultado em uma grande populagao” (Mahoney e Goertz, 2006, p. 232,
traducéo livre). Tais causas sdo abordadas individualmente e diversos modelos
s&o testados, trabalhando as variaveis de forma a isola-las de interferéncias e

ruidos e obter de forma mais “pura” a sua influéncia particular no resultado.

Ja as analises qualitativas costumam pensar suas variaveis em termos

de causas necessarias ou suficientes, sob outra abordagem. Isso se intensifica

' Devemos considerar essas observagbes como um tipo ideal instrumental a nossa analise e
que nao retira a possibilidade da diversidade de métodos e técnicas. Até mesmo o conceito de
duas culturas é questionado em Kuehn e Rohlfing (2016).
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em situagdes de N pequeno ou unico, ja que supdem um contrafactual para
estabelecer a necessidade ou suficiéncia de seus resultados e normalmente
trabalham a partir da sigla INUS: “do inglés, ‘uma insuficiente, mas necessaria
parte de uma condi¢ao que € ela mesma desnecessaria mas suficiente para o
resultado’ (Silva, 2018, p. 10). Disto decorre uma estrutura de causalidade
onde o conjunto das condi¢cbes e variaveis imposta a um ou poucos casos
importa em seu conjunto, necessitando de diferente interpretacdo a qual a area
dos estudos legislativos ou das relagdes entre Executivo e Legislativo se

constituiu.

Em suma, o campo de estudos legislativos e das relagdes entre
Executivo e Legislativo debrugados sobre o caso brasileiro, preocupados
inicialmente em dialogar com a literatura que previa novos insucessos na
consolidagao das democracias entre as décadas de 1980 e 1990, observou sob
forte base empirica e aglutinacdo de dados em matriz quantitativista padrbes
de relacionamento entre os poderes que induziam a cooperacido e a
possibilidade tanto da formacdo de coalizbes como da fluidez do processo
decisério. Parte desta motivagao inicial, porém, dada a estabilidade e a
operacionalizacdo destes sistemas a partir do acumulo de experiéncias,
“perdeu sua forga propulsora” (Limongi, 2010, p. 1860). Mas ao mesmo tempo
que o desafio inicial da area é superado, novos sao lancados: em tela, na
passagem do por qué ao como o sistema politico opera (ou falha em operar) a
producao de leis e a construgédo de governos impde maior complexidade e mais

dimensodes de analise.

Desta forma, buscamos apontar os limites da literatura que tratou deste
primeiro impeto da area, ao mesmo tempo em que reunimos as tentativas
recentes de dar conta dos novos desafios, e por fim propor modesta
contribuicdo sob bases qualitativas e de pequeno N para tirar uma fotografia
que margeie os padrdes de sucesso do Executivo brasileiro, buscando a partir
de uma derrota vislumbrar o avanco da nova literatura e um olhar mais proficuo
sobre os novos desafios. Embuido deste espirito, a estrutura causal do tipo

INUS se mostrara essencial para os nossos propositos.



Além de revisitar a bibliografia ao redor das bases institucionais do
presidencialismo de coalizdo, pretendemos incorpora-la a discussao
metodologica aqui apresentada, discutindo seus métodos e técnicas e assim, a
partir das premissas das diferencas essenciais dos estudos qualitativos e da
possibilidade de estudos de menor escopo, justificar o trabalho realizado nesta

dissertagao.

1.2 O sistema politico brasileiro e a governabilidade: o debate

institucional e seus limites

A grande preocupagao em relagédo ao sistema politico brasileiro, quando
da promulgacdo da Constituicdo de 1988, se consolidou em torno de sua
viabilidade institucional, cujo pessimismo se mostrava inscrito na “tradicao
republicana [insitucional] brasileira” (Abranches, 1988), onde o excesso de
veto-players (Ames, 2003) através da permanéncia do presidencialismo em
combinagao com multipartidarismo, representacao proporcional de lista aberta,
bicameralismo com forte base federalista e o poder dos governadores sobre os
parlamentares (Abrucio, 1998) — combinagdo, em termos gerais, que ja criara
uma crise institucional grande o suficiente para causar um golpe de estado em
1964 (Santos, 1984) — traria impasses e inviabilizaria uma ag&o conjunta eficaz
entre Legislativo e Executivo.

A governabilidade, entendida como sinbnimo de producgéo legislativa e
alteracdo do status quo nacional, e antbnimo de impasse institucional e
ameaca a estabilidade do sistema democratico, se consolidou como o conceito-
chave dos estudos sobre o sistema politico brasileiro, sobretudo aqueles
preocupados com a relagao entre os poderes Executivo e Legislativo (Palermo,
2000; 2016).

A literatura — com bases internacionais (Linz, 1990; Linz e Stepan, 1999;
Mainwaring e Shugart, 1993) — rotulada de pessimista (cf. Power, 2010),
observando o panorama de transicdes a democracia apos periodos ditatoriais

em diversos paises, tentava tragcar progndsticos quanto a que formulas
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institucionais adotar no sentido de estabelecer regimes estaveis e
consolidados, evitando que novas crises levassem a novas rupturas e regimes
excepcionais. A partir da atestacdo empirica de que entre 1967 e 1992, 24
dentre 31 paises que conseguiram se manter dentro de um quadro de
normalidade democratica eram parlamentaristas (Mainwaring e Shugart, 1993),
somado ao retrospecto da América Latina, majoritariamente presidencialista e
também em grande monta acometida por regimes excepcionais no mesmo
periodo, a busca da estabilidade e da governabilidade tomou como variaveis
independentes algumas macroinstituicbes — em primeiro lugar, como vemos, o
sistema de governo, mas também o sistema partidario, a presencga de regimes

federais e o sistema eleitoral.?

O presidencialismo se mostrava perigoso (Linz, 1990) por conta da falta
de flexibilidade diante de situagdes criticas: ao fixar os mandatos do chefe do
Executivo e dos parlamentares, n&o disporia de nenhum mecanismo de escape
dentro da normalidade democratica® como o faz o parlamentarismo — através
da convocacgao de novas eleicdes, da dissolucdo do parlamento e do voto de
desconfianga, por exemplo. Além disso, o sistema de governo presidencial
contaria com uma dupla legitimidade popular, onde Executivo e Legislativo, ao
se elegerem a partir de pleitos separados e diferentes tipos de eleitorado, se
relacionariam de maneira conflitiva, por conta principalmente de suas agendas
distintas e da falta de mecanismos que induziriam a cooperacao, levando a
situagdo de um jogo de soma-zero. O fato de o partido do presidente
dificilmente algar maioria no Legislativo por conta da elei¢do proporcional deste
ultimo, conjuntamente a outros fatores da conflituosidade intrinseca ao
presidencialismo (Linz et al, 1991), ndo permitiria a execugao da agenda do

Executivo na arena Legislativa.

O panorama partidario multiplicaria os problemas do presidencialismo

quando se apresentam clivagens politicas acentuadas ou partidos muito

2 Além disso, as andlises se pautavam na literatura preocupada com a consolidagdo da
democracia, tendo como foco principal evitar a reversdo dos processo de transicdo,
extrapolando um rol de variaveis essencialmente institucionais para outras vinculadas a teorias
da modernizagao, “incorporando as suas analises o pessimismo caracteristico dos estudos
sobre ‘a ordem politica nas sociedades em mudanca’ “ (Limongi, 2010, p. 164).

* Além da espera até o proximo pleito ou o impeachment, que vem sido utilizado como tal
segundo Pérez-Lifian (2007).
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numerosos e fragmentados, porque “dificimente o partido do presidente
chegara proximo da maioria de cadeiras no Congresso, e ele sera forgado a
depender de uma coalizdo” (Mainwaring e Shugart, 1993, p. 208). O
funcionamento de coalizbes no presidencialismo n&o era admissivel
teoricamente para os autores que compartiiham dos perigos de tal quadro
institucional. Suas fragilidades seriam explicadas pela fragilidade dos acordos,
que diferentemente do que acontece no parlamentarismo, sao formados apds
os pleitos — podendo inclusive diferir das eleitorais —, de forma mais afrouxada
€ sem mecanismos que conectem os diversos partidos ao governo e seu
funcionamento, fragilizando a coesao partidaria. O sistema presidencialista
‘modelo” para estes estudos comparativos, o dos EUA, ajuda a corroborar tal
tese marcando paradigmaticamente o presidencialismo como um sistema

bipartidario.

O sistema eleitoral teria relevancia para além do debate sobre o
presidencialismo nas férmulas adotadas para a eleigdo do préprio Legislativo e
padrées de comportamento daquelas consequentes: a representacio
proporcional de lista aberta com grandes circunscricdes eleitorais seria mais
um dos possiveis obstaculos e pontos de veto a governabilidade. A partir de
incentivos para o desenvolvimento de atividades que destaquem o parlamentar
dentre os seus colegas — inclusive de coalizao — perante o eleitorado, acredita-
se que “essa relacdo sera feita com base em atendimento a interesses
particularistas, em geral mobilizando projetos clientelisticos ou provendo agdes
em defesa dos interesses da circunscri¢cao eleitoral” (Nicolau, 2006, p. 705).

A circunscricao eleitoral influiria como ponto consociativo e, no
argumento de Lamounier (1992), ponto de veto e bloqueio ao processo
decisorio, também ao considerarmos o federalismo. Sua representacdo no
Senado de forma incongruente, visto que todos os estados possuem a mesma
quantidade de cadeiras, mas também na Camara, com 0s minimos e maximos
de cadeiras por estado, altera a correlagao de forgas e, conectando tal situagao
aos argumentos oriundos da arena eleitoral contando também o histérico de
elites e situagdes coronelisticas, levaram autores a crer que mais um ponto de
bloqueio a iniciativas do Executivo e a governabilidade poderiam vir da
dinamica federativa.
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Para Abrucio (1998), “o politico-padrdo tem sua carreira definida
primordialmente pela dindmica politica de seu estado” (p. 18). O ponto central
de tal relagcédo estaria calcado na forga dos governadores no cenario politico
nacional: na arena eleitoral, a carreira de deputados estaduais e federais, e
sobretudo na ascensao de suas carreiras, estaria ligada a forga do Executivo
estadual; na arena decis6ria, a menor quantidade de responsabilidades em
comparagao com o0s outros niveis de entes federados teria legado “condicdes
aos governadores investirem grande parcela de seus recursos [...]

potencializando a for¢ga dos governadores no sistema politico” (idem , p. 106).

O agregado desta linha argumentativa sob bases historico-comparadas,
que seguindo o panorama descrito por Rezende (2011b), se preocupou em
encontrar as possiveis causas (as instituicbes sobretudo, por hipétese) para a
instabilidade de alguns sistemas politicos e a eminente possibilidade de novos
regimes autoritarios diante do agregado institucional que se repetia na
redemocratizacdo das mesmas nacdes, foi contraposta no caso brasileiro por
uma literatura que, sob um panorama mais proximo de estudos empiricos e
quantitativos, alteraram o escopo de analise das macroinstituicoes em
perspectiva comparada para o funcionamento do processo decisério, pedra de
toque fundamental da diferenga entre o sistema que vigorou até o golpe de
1964 e o instaurado com a Constituicdo de 1988. Rejeita-se a tese de que o
sistema brasileiro “dependeria do exercicio da engenharia institucional”
(Figueiredo e Limongi, 1999, p. 19). Sob um cenario onde “se assiste [a]
metamorfose da ‘engenharia institucional’ em neoinstitucionalismo” (Limongi,
2010, p. 166), o desenho metodoldgico dos estudos que atestam o improvavel
sucesso de um presidencialismo multipartidario (Melo e Pereira, 2013) se
baseia na atestacdo dos efeitos da mudanga ocasionada pelo rearranjo das
relacbes Executivo-Legislativo no funcionamento do processo decisoério

brasileiro, causa da operancia e governabilidade do sistema politico brasileiro.

Assim, contra um exercicio epistémico problematico, segundo Silva
(2018) — o fato de se utilizar pesquisas comparadas para a analise de um unico
caso —, o conceito de presidencialismo de coalizdo, calcado nas mudancas
institucionais inauguradas pela Constituicdo de 1988 e por sua posterior
operacionalizagdo (com a maquina em movimento), resolve em parte o
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problema tedrico da estabilidade democratica brasileira, ao apontar o papel que
estas novas instituicbes teriam em gerar governabilidade para o sistema

politico nacional de forma individual, e ndo mais comparativa.

Desta forma, assim como a corrente pessimista, aquela que verificou
sob bases empiricas a governabilidade no contexto brasileiro debatia sob
“plena coincidéncia analitica em considerar o carater presidencialista e federal
do regime politico, assim como a natureza fragmentada do sistema de partidos”
(Palermo, 2000), a partir de duas questdes-chave: o quédo concentrado ou
disperso se constituia o poder decisional, levando em conta as regras formais e
“informais” do jogo politico (ibidem); e “a efetiva capacidade de tomar decisdes
ou implementa-las evidenciada pelas gestdes governamentais” (ibidem).

Se por um lado a nova Constituicio manteve muitos dos pontos
centrifugos de distribuicdo do poder e suposta ingovernabilidade, por outro a
ampliagao das prerrogativas do Executivo alterou o equilibrio entre os poderes,
transferindo o poder de propor e de estabelecer a agenda deciséria ao
presidente, munido de maior capacidade negociativa para com o Legislativo.
Os dois principais instrumentos destacados pela literatura sdo o poder de
agenda — exclusividade em certos temas de legislagdo, manejo do timing do
processo decisoério a partir de urgéncias e Medidas Provisérias, poder de veto —
e os poderes conferidos aos lideres partidarios — representantes das
assinaturas de suas bancadas e demais prerrogativas de emendamento,

manejo do timing —, que centralizam a negociagao com o Executivo.

Além disso e sob um plano mais amplo, contra a tendéncia de conflito
entre dois poderes dotados de legitimidade popular e interesses diferentes, os
mecanismos auxiliares de governabilidade (Santos, 2006) — cargos, orgcamento
e instrumentos legislativos a m&o do presidente — seriam centrais na
construgdo de uma agenda de fato implementada; contra a tendéncia de
comportamento individualista e clientelista dos deputados e senadores por
conta de seus redutos eleitorais e suas respectivas distribuicbes geograficas
(Ames, 2003), regras que centralizam a negociagao e a condugao do processo

decisorio nas maos dos lideres partidarios, fazendo com que a disciplina
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partidaria entre 1988 e 2006, nas votagdes nominais de legislagado ordinaria,
tenha sido de 87,4% (Figueiredo e Limongi, 2007).

Em suma, contra uma literatura que determinava o fracasso de sistemas
presidenciais (Linz, 1990; Linz e Stepan, 1999; Mainwaring e Shugart, 1993;
Lamounier, 1992) e incentivos clientelistas advindos da esfera eleitoral e do
arranjo federativo como pontos de veto, uma analise quantitativa do agregado
das decisbes tomadas demonstra a predominancia e a dominancia do
Executivo na condugédo dos trabalhos legislativos como fiel da balanga do
funcionamento das instituigdes: considerando mais uma vez a legislagao
ordinaria entre 1988 e 2006, 88,3% dos projetos convertidos em lei tiveram
origem no Executivo; e 75% das propostas apresentadas por esse poder

viraram lei (Figueiredo e Limongi, 2007).

De fato, o peso das caracteristicas centrifugas de nosso sistema politico
— federalismo, sistema eleitoral de lista aberta, e presidencialismo — é
aplainado como causa de instabilidade do regime democratico. O arcabougo
tedrico que explica a dindmica do sistema é concentrado e organizado no
préprio processo decisorio (Cheibub e Limongi, 2011), dando validade a
atestacdo de Figueiredo e Limongi (1999, p. 22) de que “variaveis institucionais
proprias a estruturagao dos trabalhos legislativos podem e devem ser tomadas
como variaveis independentes”. Desta forma, a possibilidade da formacgao de
coalizbes no presidencialismo e portanto no sistema politico brasileiro se da
pelo fato de que, segundo Inacio (2006), as proprias “regras e procedimentos
decisorios podem introduzir incentivos a cooperacado entre os autores”. Mas

apesar do atestado de governabilidade sob termos partidarios,

Ainda assim, o significado ou interpretagdo a ser dada aos
dados apresentados permanece matéria de disputa. Sdo eles
suficientes para afirmar a inexisténcia de bloqueios
institucionais a governabilidade? Uma segunda questédo,
diretamente relacionada a esta, diz respeito a forma como o
apoio para aprovacao dessas matérias é obtido. [...] Qual o
preco, em termos de concessdes, pago para obter esse apoio?
(Limongi, 2010, p. 178)
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Figueiredo e Limongi (1999, 2007) e seus sucessores consolidaram seus
argumentos sobretudo em analises constando projetos de lei ordinarios e
votagcdes nominais em plenario da Camara dos Deputados, de proposi¢coes
advindas do Executivo. Para um estudo da “floresta”, onde o sistema politico e
sua viabilidade estavam em debate, as bases empiricas se mostraram
eficientes. Mas se pretendemos, na contracorrente, chegar mais perto das
“arvores” para um melhor entendimento de certas particularidades, precisamos
de mais elementos. A analise das votacdes nominais pode ser criticada, por um
lado, por apresentar apenas a versao final dos projetos aprovados,
desconsiderando eventuais ajustes durante sua tramitag&o. A previsibilidade do
plenario pode estar “mascarada” pela negociagao prévia, no earlygame e nos
mecanismos de controle. Além disso, por outro lado, “haveria uma agenda
‘ndo-aprovada’ que indicaria justamente o grau de conflito entre os poderes”
(Diniz, 2005, em relagcado a Ames, 2003).

O passo inicial para responder as questdes acima, ao nosso ver, esta
nos pressupostos dos estudos e suas implicagdes. Trataremos deste problema
em dois momentos: num primeiro, na se¢do que segue, aprofundamos o
entendimento sobre o sistema politico brasileiro com um mergulho na gestédo
governamental, expandindo o processo decisério para além de seu resultado
final, a partir de alguns desdobramentos decorrentes da “terceira geragao de
trabalhos” (Silva, 2018) debrugados sobre o funcionamento do sistema politico
brasileiro sob a dética do funcionamento de suas instituicbes — com foco na
relacdo entre Executivo e Legislativo — e consequéncias no processo
legiferante. Descrito este panorama, nos voltaremos aos problemas

relacionados aos custos da governabilidade e seus atributos metodoldgicos.

1.3 O estado da arte da literatura: um mergulho as gestées e termémetros

contextuais a agenda do Executivo

Tragos institucionais apontam, certamente, para um ambiente
mais complexo das barganhas voltadas para a formacao [e
manutenc¢do] das coalizbes. No entanto, ndo descrevem todo o

cenario. (Inacio, 2006)
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Uma analise mais profunda da possibilidade da formacao de coalizbes,
sua formagéo e gerenciamento trouxe mais dindmica ao estudo das relagdes
entre Executivo e Legislativo. A questdo da operacionalizagdo do sistema
politico brasileiro em suas relagdes, ao atravessarmos a fronteira do se rumo a
do como existe a governabilidade e de que maneira a fluidez do processo
decisorio se configura ganha vida com a mudanga de olhar do agregado
institucional para os pormenores da gestdo de governo, buscando explicar ndo
quais caracteristicas orientadoras do processo garantem a funcionalidade do
sistema, mas os diversos usos das ferramentas disponiveis tracadas em
estratégias, barganhas e oportunidades de fazer avangar agendas, cenario que
pivoteia o debate e as diferentes interpretagdes sobre o funcionamento do

sistema politico brasileiro.

Seguindo tal diretriz, podemos analisar a questdo sem um impulso de
defesa contra as tendéncias do rol de instituicdes da literatura pessimista, pois
sob um olhar de dentro do processo decisorio, 0 mecanismo basico que
conecta a explicacdo das bases institucionais do presidencialismo de coalizdo
sobre a funcionalidade do sistema e o sucesso presidencial no agregado com
uma tentativa de mergulho nas particularidades do sistema e constrangimentos
ao governo é a propria coalizdo e, em ultima instancia, sob o escopo apenas do

sistema brasileiro e sua diversidade.

7

Partindo deste ponto, € possivel abordar os estudos das relagdes
Executivo-Legislativo sob pressupostos diferentes dos quais os estudos
mantiveram no debate institucional sobre a governabilidade. Em pauta, a
preocupacao por politicas e seus desdobramentos, as diversas arenas de
negociacdo, e o constrangimento a agdo dos atores a partir da propria
diversidade de arranjos de coalizdo.

A ruptura mais radical na literatura, segundo Freitas (2016a, p. 30),
“ocorre no que diz respeito as motivagoes dos politicos e suas consequéncias”.
Para a autora,

A formacgdo de coalizbes tem um significado muito concreto.
Quando coalizdes se formam, elas aumentam o numero de

cadeiras que o Executivo controla no Legislativo. Ou seja,
coalizbes sdo constituidas para diminuir a barreira numérica
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imposta pela regra de maioria. Coalizdes sdo formadas por
razdes pragmaticas e 6bvias: aumentar as chances de aprovar
projetos ou uma agenda no Legislativo.S&o, portanto, e por si
s6, um forte indicativo de que ha uma preocupagdo com a
aprovacgao de politicas. (Freitas, idem, p.31)

Buscar uma perspectiva policy-seeking dos atores nao exclui a
atestacdo de que politicos também sdao movidos por cargos, orgamento ou
votos, mas demonstra que estes ultimos por si préprios ndo sdo imperativos
unicos: a politica (policy) tem também um valor intrinseco no processo
decisorio, e afeta a decisdo de partidos adentrarem ou ndo uma coalizdo e a
orientacdo de voto dos parlamentares; e acentuam as disputas por espaco e
dentro da dinamica politico-partidaria de rupturas e continuidades no governo,

nas coalizbes e mesmo na oposigao.

A preocupacado com politicas foi observada empiricamente pela propria
autora (Freitas, 2016b). A habilidade do Legislativo em deliberar e modificar
propostas advindas do governo ndo ¢é impedida pelos fortes poderes
legislativos e de agenda do presidente. Os instrumentos a partir dos quais o
presidente logra influenciar a agenda decisoria definem e influenciam a agenda
mas nao necessariamente seu conteudo final. A autora encontra evidéncias de
que alguns dos mecanismos de centralizagdo e controle do timing do processo
decisorio se correlacionam positivamente com a intervengéo do Legislativo no
conteudo de algumas politicas: a retirada da comissao para deliberagcdo em
plenario € um dos exemplos bem ilustrativos disso e da propria estratégia dos
lideres partidarios, ja que os dados apontam que também estes acionam tal

mecanismo quando o projeto foi bem emendado por seus correligionarios.

Portanto, se parlamentares e partidos também se preocupam com
politicas, podemos considerar que um de seus objetivos quando decidem
adentrar uma coalizdo de governo ¢é influenciar as politicas desenhadas por ele
(Freitas e Araujo, 2016). Assim, considerando a abordagem das bases
institucionais do presidencialismo de coalizdo e adicionando a ela a perspectiva
policy-seeking, conseguimos montar uma estrutura mais ampla de incentivos e
mecanismos que extrapolam a competicdo e o conflto e abarcam a

coordenacao e a cooperagao.
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Voltando a atengdo aos constragimentos as agdes do Executivo, Magna
Inacio (2006) inverte a relagdo consolidada na literatura apontando que as
proprias coalizbes em suas diversidades condicionam o uso estratégico dos
recursos distribuidos a coalizdo e a conformacgao do Executivo. As instituicdes
— sobretudo o sistema de governo e a fragmentagao partidaria — balizam e
delineam o protocolo de barganha, mas é diante do contexto politico-partidario
de correlacéo de forgas entre governo e oposicédo (as caracteristicas de cada
coalizdo) e seus interesses que se definem os “contextos estratégicos de

negociagao e coordenacgao da coalizdo governativa” (idem). Assim,

A questao relevante a saber é se tais custos [de transagao na
formacdo e gestdo das coalizdes] informam as estratégias
presidenciais na organizagdo e funcionamento do governo,
particularmente em relagdo ao grau de centralizagdo decisorio

no plano ministerial e da Presidéncia (idem).

Para dispormos de tal empreitada — ao nos preocuparmos com quem
produz agendas e leis a partir do processo decisério — tomando como proxy a
producao legislativa, é util empregar o enquadramento do centralismo
contingente (Rudalevige, 2002; Batista, 2013). Este enquadramento tem como
base o fato de que toda iniciativa legislativa, em sua forma e conteudo, é

inveitavelmente contingente. Mas em que termos?

Rudalevige (2002) se contrapbe a uma tendéncia expressa pela
literatura norte-americana, sobretudo a partir de Terry Moe, da centralizagao
linear da estrutura do poder Executivo. A centralizagdo, em primeiro lugar, se
refere simplesmente a mudanca da responsabilidade de tarefas e funcdes — e
dentre elas, o foco do estudo, a produgao de politicas — do Executive branch
como um todo para o staff da Casa Branca. Enquanto os estudos de Moe e
outros colocam que a centralizacdo se colocou em processo crescente e linear
com o aumento da responsabilizacdo do Executivo norte-americano perante a
produgao legislativa e seus desdobramentos em termos de oportunidade e
constrangimentos do peso deste fato, além, claro, do acumulo de experiéncia

institucional de acordo com as varias areas instadas a agdo do presidente;
Rudalevige (idem, p. 5, tradugéo livre) coloca que:
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A centralizacdo ndo se coloca como ‘destino’ ou destinada a
crescer com o tempo [simplesmente]. Ao revés, os presidentes
através de toda a era de [aumento da importancia dos]
programas governamentais tém escolhido estratégias
centralizadoras de acordo com condigcbes previsiveis de
relagdes entre a Casa Branca e o Gabinete de Governo e com

a necessidade de informacoes.

Assim, mais do que um resultado direto da responsabilizacido e maior
acgao legislativa do Executivo per se — e longe de se colocar como um artefato
diretamente associado a personalidade do presidente —, a centralizagdo se
coloca como um “instrumento, e ndo um imperativo: possui custos e beneficios,
e mesmo os presidentes contemporaneos ndo f(ém que centralizar’

(Rudalevige, idem, p. 10, grifo no original).

Os termos a partir dos quais o enquadramento original do centralismo
contingente se colocam s&o cinco, todos a partir da atestacédo de que, dentro
desse quadro geral, os presidentes buscardo informacdes mais baratas e
confiaveis para tomar suas agdes. Todos eles se baseiam no conteudo — seja
sobre a area ou a substancia da legislagdo — e na organizagdo do poder
Executivo. Um issue novo a realidade governamental ou que necessite uma
acao rapida; issues que transpassam a jurisdigdo de um departamento; que
sejam administrativos, reorganizando a prépria estrutura institucional do
Executivo; ou policies mais técnicas sao colocados como os fatores que
impulsionam a centralizacdo na Casa Branca. Por sua vez, se os custos e a
confiabilidade das informagdes providenciados pelo gabinete sdo baixos, a
centralizacdo ndo deve acontecer. No fim, o presidente & colocado a tomar
uma agao entre fazer (make) ou delegar (buy) sobre a informagao necessaria,
isto &, a politica escolhida, nos seus mais diversos termos: conteudo, extensao,

forma, etc.

Podemos trazer este enquadramento a realidade brasileira com alguns
ajustes, informando o debate que contém em si conflito e cooperagédo na agéao
do governo e nas consequentes reagdes dos demais atores. Tendo como
cenario a distribuicdo do poder decisoério contingenciado pelos atrativos dos

postos ministeriais a si e aos demais membros da coalizdo, o presidente se
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depara com as mesmas duas estratégias disponiveis: fazer/centralizar (make)
ou delegar (buy) uma politica. Para a primeira opgao, que lhe daria maior
liberdade para a consecucao de seus interesses, o presidente tem disponivel a
burocracia que Ihe serve, centrada sobretudo na Casa Civil (Lameirdo, 2015);
para a segunda, que lhe garantiria maior apoio Legislativo e “cimentaria” um
governo mais robusto, os parceiros da coalizdo, inclusos os ministros de seu
préprio partido. Quais condicionantes seriam centrais para a tomada desta

decisao?

Os constrangimentos também tém a ver com premissas informacionais e
partidarias: se por um lado os ministros (partidarios) controlam a informacao
sobre o tema especifico de suas pastas e lubrificam o apoio legislativo no
Congresso; por outro a burocracia, sendo o 6rgao de assisténcia direta do
presidente, responde aos seus interesses. Portanto a “distancia ideoldgica
entre o Presidente e os ministros envolvidos, o numero de atores envolvidos na
decisao, o grau de institucionalizagdo da Presidéncia e a forga dos partidos da

coalizao” (Batista 2016a, p. 451) mediam os calculos do presidente.

Uma zona cinzenta, que merece mais analise no quadro brasileiro, se
refere aos postos controlados por ministros do mesmo partido do presidente.
Este ponto sera melhor analisado no proximo capitulo, quando a analise
também em sobrevoo das coalizbes de governo formadas no Brasil desde a
redemocratizacdo é feita — sobretudo em perspectiva comparada entre os
governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Lula
(2003-2010), que estabilizaram o padrédo coordenativo e majoritariamente
cooperativo apurado pelas bases institucionais.

Ainda adaptando o centralismo contingente a realidade brasileira, o jogo
se desdobra se levarmos em conta a agcado congressual e sobretudo a dinamica
da coalizdo de governo. Se por um lado a forga do presidente advém de seus
recursos institucionais — para centralizar ou delegar —, interessantes para os
partidos e parlamentares; os partidos da coalizdao “podem mobilizar os seus
ativos institucionais na arena parlamentar e do Executivo para ampliar os seus
walk-away values” (Inacio, 2006). Este é um conceito que representa o “poder

de barganha” dos atores; s&o os possiveis resultados que o partido pode obter
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caso saia da coalizdo ou opte por um movimento nao-cooperativo com o
governo, que aumentam proporcionalmente ao controle de recursos essenciais
a fluidez do processo decisério: cadeiras, em primeiro lugar, mas também
cargos-chave no Legislativo (presidéncia, comissbdes, bancadas) e recursos
informacionais (Agenda-holders, por exemplo (Silva e Araujo, 2013)). Observar
o poder de barganha a partir desta matriz institucional pode nos ajudar na
travessia para a analise das gestdes de governo e possiveis instancias de veto

partidarias na tramitacao de proposicdes.

A interacdo entre essas “forgcas” se da primeiramente na formacgao dos
governos que levarao a frente os interesses do presidente e de seus parceiros
de coalizdo, tendo como a principal moeda de troca os postos ministeriais, foco
da producao legislativa do Executivo (Batista, 2016b). Analisar a sua formacgao,
sob a sugestdo de Beckman (2010) de foco no earlygame é fundamental e o
primeiro passo de analise do quadro no qual se dara a operacionalizacdo do
governo. Como ponto de partida,

A regra de alocagao dos ministérios é conhecida como
“Lei de Gamson” ou a regra da proporcionalidade. Isto é,
dado que os termos de troca estao estabelecidos — apoio
legislativo por ministérios — Gamson (1961) propde-se
que os atores reivindicariam uma recompensa
proporcional ao tamanho de sua contribuicdo. Assim, a
“Lei” identifica que o nimero de ministérios controlados
por um partido num governo é diretamente proporcional
a parcela de cadeiras controladas por esse mesmo
partido no legislativo, (Batista, 2016a, p. 2)

Além da proporcionalidade ou coalescéncia (Amorim Neto, 2000), com a
perspectiva policy-seeking presente no modelo, é preciso salientar as
preferéncias politicas dos atores na formagé&o dos gabinetes — a proximidade
ideoldgica entre os atores, a pluralidade e as diferentes intensidades sobre as
preferéncias. Assim, a alocagao ministerial ndo respeita apenas o carater
quantitativo da distribuicdo de pastas por cadeiras no Congresso, mas também
0 qualitativo, segundo seu tema, mas também como indica Batista (2017), a
importancia de um ministério ndo é dada apenas pela saliéncia e relevancia de

seu tema, mas também pelas dimensdes de cargos e orgamento.
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[A distribuicdo de pastas ministeriais] ndo significa que o
partido controlara toda decisdo sobre politicas, alocara
todo o orgamento a seu eleitorado, ou usara todas
nomeagdes politicas como. Entretanto, juntas, as trés
dimensbes podem providenciar uma indicagdo da
importancia relativa dos ministérios aos atores politicos
(Batista, 2017, p. 8, tradugao livre).

Tendo analisado a dindmica de formacgao das coalizbes e uma base dos
interesses que afetam a montagem desta, podemos ver o mecanismo em
marcha, ao adentrar uma segunda dimensao desta base tedrica: os diversos
estagios do processo decisorio e os diversos mecanismos negociativos e de

barganha por parte do presidente, da coalizdo e do Legislativo.

O enquadramento das bases institucionais do presidencialismo de
coalizdo privilegiou em suas bases empiricas a analise do plenario, locus
central de decisdo para o Executivo, que conta com a previsibilidade do
comportamento dos parlamentares de acordo com a centralizagdo do processo
nas maos dos lideres partidarios. Mas seguindo a légica de um processo
complexo, disposto em “arenas multiplas e payoffs variados” (Freitas e Araujo,
2016), devemos compor as peculiaridades do subjogo do gabinete — como
fizemos acima — e também dos subjogos do parlamento: a formulagdo —

demonstrada em Freitas (2016b) acima e o controle sobre as politicas.

Para além do conteudo e do tipo de proposicdo, que serao vistos com
maior atencao posteriormente, os recursos disponiveis tanto ao presidente
como aos membros da coalizdo e o Legislativo como um todo sdo relevantes
quando avangamos na tramitacdo das proposigbes legislativas: os
‘mecanismos de monitoramento ex post adotados ndo sé pelo chefe de
governo mas também pelos demais participantes” (Inacio e Rezende, 2015, p.
296). Tais mecanismos servem para “ajustar’ as politicas saidas do Executivo
a correlacdo de forcas de todo o Legislativo, e mais uma chance para
descontentes neste primeiro estagio de buscarem resultados mais préximos de
seus interesses. Para tal, as autoras destacam a ocupagao da presidéncia das
comissdes parlamentares em comparagao a autoria dos projetos, que podem
tanto controlar a fluidez do processo como redefinir a agenda em pauta e

também controlar o conjunto de emendas e alteragdes aos projetos.
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Inacio e Rezende identificam trés tipos de possiveis controles horizontais
— que demonstra a distribuicdo de recursos e estratégias possiveis a todos os
atores — sobre a producdo do Executivo no Parlamento: partidario,
coalizacional e adversarial. O primeiro € o mais interessante pela coordenagao
da propria agremiagdo sobre a produgcdo e as “corregbes”’ aos projetos;
enquanto a mais “perigosa’ para a agenda do Executivo é a adversarial,
quando a oposicao alcanga a presidéncia de alguma comissao relevante ao
projeto em pauta. A correlagdo de forgas a partir de condicionantes ja
destacados — desenho do gabinete, as caracteristicas dos ministérios e a
propria forca dos partidos no Congresso — determina o tipo de controle
alcancado, dentro de um contexto estratégico e de barganhas para atingir
temas, cargos e orcamentos. Vale destacar mais uma vez que tais mecanismos
sao Uteis ndo sO a oposicdo, que também se encaixam na dindmica do
centralismo contingente e podem aceitar a delegacdo ao Executivo, seja a
agenda do presidente ou de membros da coalizdo, mas também a propria

coalizdo e ao partido do presidente.

Como um mecanismo “contraposto” a este as mé&os do presidente, a
apropriagao de agenda (Silva e Araujo, 2010) aparece como possivel estratégia
“corretiva” a situagbes de agendas que estejam longe de sua preferéncia e de
temas de muito interesse, seja na agenda mais substantiva ou no contexto da
agenda decisoria do momento. Entram em cena os poderes de agenda, rapidos
e eficazes em levar o Legislativo a rapidas decisdes. O tipo de apropriagédo
pode variar com o tipo de politica: o presidente pode eleger uma politica ja em

tramitacao e “patrocina-la” ou ressignificar seu conteudo.

Por fim, com os votos em plenario realizados e a tramitacdo definida no
Congresso, o presidente ainda dispée do poder de veto, instrumento pontual e
potente na definicdo da politica apds o processo decisorio.

Trazendo um sobrevéo ao tramite legislativo para além das tradicionais
bases institucionais, a literatura recente logrou acurar o padrédo de
relacionamento entre os poderes sob uma teia mais complexa de barganha,
pautada nos mecanismos e dispositivos a disposigdao dos atores. Algumas
conclusdes para 0s nossos propoésitos podem ser tiradas.
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Em primeiro lugar, o Executivo ndo pode ser considerado um ator
unitario. A analise institucional que contrapunha Legislativo e Executivo apenas
Como governo e oposigao, interesses nacionais e particulares (ou uma agenda
do Executivo e outra do Legislativo) ndo cabe se tomarmos como pressuposto
um funcionamento, neste quesito, proximo ao Parlamentarismo (Figueiredo e
Limongi, 1999, Freitas, 2016a).

Além disso, o enquadramento do centralismo contingente juntamente a
analise dos diversos estagios do processo legislativos nos traz a uma situagéo
onde a agenda de sucesso evidenciada pelos trabalhos pioneiros é sim um
processo de agregacgao de interesses, com uma complexidade que apesar de
ainda né&o ter sido toda decifrada, logrou-se avangar seu entendimento nos
ultimos anos. Ainda se mantém, porém, o mesmo espirito dos trabalhos
anteriores, com o objetivo de mostrar a operancia do sistema politico brasileiro
€ suas nuances, a partir do todo das decisdes e sob bases quantitativas e
aglutinativas. O debate sobre o funcionamento do presidencialismo brasileiro,

sob panorama mais amplo, ainda permanece.

Como pretendemos demonstrar, a andlise quantitativa agregada, de
grande escopo analitico e empirico, possui seus limites. Apesar do avango por
ela proporcionado, a légica metodoldégica mas também tedrica das bases
institucionais do presidencialismo de coalizdo se mostram necessarias, porém
insuficientes para abarcar toda a dindmica de funcionamento do sistema

politico brasileiro.

1.4 O presidencialismo de coalizao em crise: teoria e metodologia

O fato do conjunto argumentativo calcado nas bases institucionais do
presidencialismo de coalizdo e seu redesenho recente (a terceira geracgao
apresentada acima) ter emplacado com sua robustez empirica um novo
ordenamento l6gico ao funcionamento do processo legislativo, atestando sua
operacionalizagdo nos termos requeridos as indagacbes pessimistas e
demonstrando a possibilidade de fluidez do sistema, n&o significa que o debate

tenha se encerrado. “As fontes de ingovernabilidade identificadas continuam
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em voga, acompanhadas por seus diagndsticos concomitantes” (Palermo,
2016, p. 6, traducéo livre).

Power (2010, p.28, traducéo livre) advoga que sob um grande guarda-
chuva tedrico seja possivel verificar uma unido das duas perspectivas
institucionais — otimista e pessimista — de modo que uma sintese se apresenta

ao debate neste nivel. Segundo o autor,

A visdo mais ampla do presidencialismo de coalizdo é
capaz de incorporar tanto a visdo extramural como a
intramural do sistema politico [..] Como um
enquadramento, o presidencialismo de coalizido aceita
que o presidencialismo multipartidario ndo € um formato
de facil administragdo para o Executivo, mas também
reconhece que € um sistema autorregulavel capaz de
gerar medidas corretivas e preventivas voltadas a
assegurar a governabilidade, na forma como Shugart e
Carey (1992) anteciparam.

Mais adequado que uma “sintese”, porém, o debate institucional aparece
como um paralelismo de interpretagdes (Palermo, 2016). Sinal disso € que “a
cada crise politica, a ambiguidade e elasticidade dos termos [presidencialismo
de coalizdo, governabilidade, dentre outros] permitia um retorno a formulagéo
original [dos pessimistas], frisando-se a anomalia e a tendéncia a instabilidade”
(Figueiredo e Limongi, 2017, p. 81). O préprio conceito de presidencialismo de
coalizdo — pilar de sustentacido da literatura desde a década de 1990 — e sua
reinterpretacdo de acordo com o tempo, o contexto, e a posicdo adotada em
relagdo ao sistema politico brasileiro demonstra bem a continuidade do debate
e sua inflexdao a novos rumos mesmo que dentro da mesma disputa central,
quanto a funcionalidade e a governabilidade.

Palermo (2016, pp. 7-9, traducéo livre) e mesmo Power, na passagem
acima, trazem um dos exemplos da releitura do presidencialismo de coalizao
na nova toada de estudos, sob um suposto “pés-consenso da governabilidade”:

os limites da coalizdo, sua formacgao e gerenciamento, sob o presidencialismo.

Qual é o escopo da perspectiva analitica que vai além da
governabilidade? Apesar de alguns deslocamentos da
literatura serem claros, ndo parece que algum consenso
tenha sido alcangado. Alguns autores chamam a atencéo
aos cursos envolvidos para a obtengao da
governabilidade. [..] E pressuposto que [o
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presidencialismo de coalizdo] resolve claramente
disfungdes identificadas. Mas sera que nao produz
outras?

Este imbroglio de questdes parece ter uma origem que se desenha entre
teorias e metodologias apontada por Palermo (2016) e bem interpretadas por
Silva (2018): o primeiro afirma que, ao fim e ao cabo, o paralelismo de
interpretagcbes — um equilibrio instavel — advém do balango das instituicbes
brasileiras, que tomadas em retrospecto nas diversas geragdes que se
debrucaram sobre elas, criam incentivos dispares em seu conjunto4. Por esta
razao, € preciso tomar atencdo ao desenho das relacbes causais que se
pretende buscar. Tomando o panorama recente de crise e concomitante

continuidade de operacéo institucional e falta de paralisia decis6ria como a

Q)

conhecemos na década de 1960, um novo desafio é langado as analises
moda das primeira e segunda geragdes de estudos.

Melo e Pereira (2013) e Avritzer (2016) sdo dois exemplos que trazem a
tona a recente ambiguidade da percepgdo sobre o presidencialismo de
coalizdo. Para os primeiros, apesar da visao otimista espalhada por toda a
obra, em que “ presidencialismo e multipartidarismo|...] [sdo] capazes de gerar
boa governanca e democracia sustentavel” ( Melo e Pereira, idem, p. 22,
tradugao livre) por meio do poder dos presidentes, da existéncia de bens
distribuiveis a coalizdo e da forca de mecanismos que limitam uma possivel

acao discricionaria do presidente, o presidencialismo de coalizdo

pode ser considerado como um arranjo subétimo que é
funcional. Ele pode ser assolado por indmeros
problemas incluindo clientelismo, corrupgédo e falta de
transparéncia. O uso extensivo de pork e outras moedas
politicas voltadas a barganha podem minar a
legitimidade e representar o lado negativo desse método
de governo. Entretanto, tem gerado estabilidade politica
e ndo se degenerou em corrupgao sistémica, a partir de
uma robusta competicdo politica e instituicées
auténomas fortes. (Melo e Pereira, 2013, p. 22, tradugéo
livre)

* O debate entre Figueiredo e Limongi (1999; 2008) e Pereira e Mueller (2000; 2002), dentre
outras publicagbes, demonstra bem isto; além disso, o eixo centralizagao-descentralizagdo do
poder decisério se torna um tanto turvo quando assumimos todo o retrospecto da reviséo
bibliografica em perspectiva sobretudo tedrica.

27



Ja a partir de Avritzer (2016), fica clara a volta a argumentos pessimistas
passadas eras de bonancga a partir das presidéncias por ele consideradas bem-
sucedidas de Fernando Henrique Cardoso e Lula. De “fator de estabilidade a
produtor de instabilidade” (Avirtzer, idem, p. 10), “o presidencialismo e a
armacao institucional do sistema politico resolveram provisoriamente o
problema da governabilidade” (idem, p. 31). Rupturas com o eleitorado e
problemas com a opinido publica e a legitimidade dos governos nas decisées
tomadas, a dificuldade cada vez maior de montar e gerir aliangas por conta da
também crescente fragmentacdo partidaria e concessbes a agendas nao
apenas clientelistas, mas também diversas da eleita nas urnas podem ser
resumidas no argumento central do autor da disjungéo entre governabilidade e
legitimidade politica. A ultima foi sendo preterida em relagéo a primeira com o
tempo, e a crise que assolou o pais a partir do segundo mandato de Dilma
Rousseff se configura como o expoente dos limites do presidencialismo de
coalizdo nestes termos.

A midia e a opinido publica também aparecem, sobretudo em momentos
de crise, como atores que redefinem e reinterpretam o presidencialismo de
coalizdo. Limongi e Figueiredo (2017) trazem alguns exemplos. O jornal Folha
de S&o Paulo em editorial do dia 14 de agosto de 2017 e em coluna de Matias

Spektor, no dia 20 de julho do mesmo ano, trazem, respectivamente:

Enquanto o presidente legisla, o Congresso governa — é
assim que funciona o chamado “presidencialismo de
coalizdo”. Nesse sistema bem brasileiro, o chefe de
governo é obrigado a lotear o Executivo entre os partidos
cujo apoio pretende obter. (Folha de S&o Paulo apud
Limongi e Figueiredo, 2017, p. 84)

Um presidente brasileiro s6 consegue governar
distribuindo oportunidades de negécios aos partidos que
0 apdiam e cultivando uma elite empresarial que vive de
trocar privilégios por financiamento de campanha e
pagamento de propinas a base aliada. Para governar,
nossos presidentes sido obrigados a transformar o
Planalto no QG da falcatrua, recebendo empresarios
sedentos por facilidades e distribuindo “boquinhas” aos
partidos. (SPEKTOR, M. in: Folha de S&o Paulo apud
Limongi e Figueiredo, 2017, p. 84)
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Portanto, mesmo que o debate n&o alcance mais a amplitude do
pessimismo institucional concernente a estabilidade de um regime democratico,
“o presidencialismo de coalizdo é [e continua sendo] uma esfinge a espera de
quem a decifre” (Limongi e Figueiredo, 2017, p. 82). Crises, derrotas na agenda
governamental e impasses na gestdo do governo acontecem, e fazem parte do
jogo democratico. “Nao ha duvida que, no Brasil, as trés coisas — crises,
presidencialismo e coalizbes — coexistem. Uma relagdo causal, contudo, como
todos sabem, pede mais do que a ocorréncia simultdnea” (idem, p. 82). As
instituicbes e as crises, derrotas e impasses coexistem, mas nao se configuram
COMo causa e consequéncia.

Observando o desenho e a modulagdo dos argumentos para interpretar
a suposta ambiguidade do sistema politico brasileiro sobretudo nos ultimos
anos, vemos a volta da influéncia de argumentos institucionais pessimistas.
Para clarear o terreno, podemos nos apoiar em dois questionamentos

normalmente feitos nas pesquisas sobre um sistema politico:

O primeiro pode ser exemplificado por: qual a importancia
destas instituicbes individualmente para a compreensdo do
caso particular? Ja o segundo tem como exemplo a questio:
considerando o arranjo institucional adotado, como explicar o
que se observa no pais? E essencial notar que estes dois tipos
de pergunta sdo fundalmentalmente distintos em diversos
aspectos metacientificos: o primeiro se refere a identificar a
causa dos efeitos e 0 segundo, o efeito das causas. (Silva,
2018, p. 5)

Para evitar impasses interpretativos oriundos da dindmica ambigua dos
incentivos gerados pelas instituicdes brasileiras em marcha, se buscamos
observar “0 que se passa no pais” ou algum caso dispar do enquadramento
quantitativo, devemos ter como objetivo demonstrar suas causas, e nao apenas
ter como base o efeito de variaveis presentes no sistema politico brasileiro, de
maneira deterministica, observadas individualmente. Como uma questao inicial

condizente ao debate que permanece, podemos citar Silva (idem, p. 23):

A segunda geragdo afirmou e demonstrou que o regimento
interno seria causa suficiente para que a governabilidade
acontecesse. Porém, ha outras condigdes necessarias ou

suficientes para a estabilidade observada? A crise politica-
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institucional em que o pais se colocou nos ultimos anos sugere
que sim, que estas regras ndo sao capazes de manter a
governabilidade indefinidamente. Se nido sdo, quais seriam

outras? E como interagem entre si?

E sob esta observacdo que afirmamos, a partir do caso em tela neste
trabalho, de que o enquadramento metodolégico, e sua aplicagao tedrica, da
segunda geragao de estudos — identificado aqui como as bases institucionais
do presidencialismo de coalizdo — sado necessarias mas insuficientes para
abordar a governabilidade e o funcionamento todo do sistema politico
brasileiro.

Ha um problema, porém, ao se lidar com um caso em especifico e
desviante do padréo apurado: buscar causas para um efeito em observacao
sem um referencial contraposto — um contrafactual. Silva (idem) identifica neste
fato a origem e o recente ‘“rebote” de argumentos oriundos de teorias
comparativas, sem o tratamento condizente a suas conclusées aplicadas em
um caso. No caso da CPMF, como veremos, buscamos como um contraposto
mais proximo do possivel as renovacdes anteriores, realizadas com sucesso

em contextos diversificados, como veremos.

De qualquer forma, o propdsito deste trabalho n&o € o de explicar a crise
recente no pais, mas de ensaiar um fendbmeno similar em seu resultado — no
que tange a “derrota” ou “fracasso” presidencial em articular sua coalizdo. Com
isso, se coloca como uma “etapa” util a reconstrugdo de uma avaliagdo mais
ampla, explicativa e como um trampolim para uma teoria que busque os efeitos
do arcabouco institucional ao oferecer as causas de um efeito improvavel a
partir do que se sabe atualmente. Trataremos disso mais adiante quando
traremos a importancia do caso em questado e da sua abordagem no presente

trabalho.
1.5 Condicionantes institucionais a gestao governamental

Comecemos por verificar as sugestdes recentes da literatura para o
avanco desta avaliacdo mais ampla a partir dos desafios lancados pelo
funcionamento do sistema politico brasileiro sob a perspectiva institucional e da

gestdo governamental, ao buscar outras variaveis necessarias mas também
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insuficientes do arcaboug¢o complexo de determinantes da governabilidade sob
0 guarda-chuva de sucesso e fracasso presidencial.

Na secao anterior, comegamos a desbravar o esfor¢o mais particularista
de constrangimentos ao processo decisério a partir de estudos que refundaram
pressupostos e revitalizaram o presidencialismo brasileiro sob bases mais
acuradas do padrédo de relacionamento entre Executivo e Legislativo. Gomes
(2012) indica alguns outros caminhos de fazer avancar a agenda da literatura
sob um ponto de vista dos constrangimentos institucionais e regimentais ao

processo decisorio:

Alguns aspectos metodolégicos podem estar dificultando
a percepcao dos efetivos papeis dos poderes e da
agenda discutida no Congresso. Merecem atencdo as
fragmentagdes nas analises relacionadas a selegio: a)
dos atores (poucos estudos abordam os senadores); b)
dos locais onde as decisdes sdo tomadas (o plenario da
Camara tem sido privilegiado); c) dos tipos de
proposicdes e de vias legislativas utilizadas (propostas
de emenda & Constituicio e projetos de lei
complementar sdo pouco estudados); e, principalmente,
d) da agenda efetivamente discutida no Congresso
(geralmente tem sido desprezada a agenda dos
parlamentares que nao foi convertida em lei). (Gomes,
2012, p. 914)

Por sua vez, Melo e Anastasia (2005) retomam o debate institucional
que pode ser agregado a analise das gestdes e performances. Os autores

sugerem que:

“ndo parece prudente ignorar que a agdo combinada do
conjunto de fatores tendentes a dispersédo de poder pode
tornar extremamente complexa a aprovagdo da agenda
politica estabelecida por esses atores. [...] A distribuicao
de preferéncias e recursos entre os diversos atores
relevantes, algo que (e este é o ponto relevante) pode
variar conforme o contexto, ou seja, como se posicionam
esses mesmos atores nas diversas arenas que,
aninhadas, constituem o jogo” (Melo e Anastasia, 2005,
p. 304)
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Analisamos, a seguir, algumas das sugestdes dos autores, trazendo os
argumentos pessimistas a dinamica da gestdo governamental. Em primeiro
lugar, “quando tratamos os legislativos bicamerais como se fossem
unicamerais, subestimamos como os conflitos entre a Camara e o Senado
moldam as principais mudancgas politicas (Neiva, 2011, p. 183). Uma
observagdo mais profunda do Senado foi deixada de lado pela geragdo das
bases institucionais do presidencialismo de coalizdo por “nao [parecer]
desempenhar um papel autbnomo como instancia deliberativa, nem mesmo
como casa revisora” (Figueiredo e Limongi, 1996, apud Neiva, 2011, p. 184).
De fato, a Camara dos Deputados, dentro de tal enquadramento, se apresenta
com maior relevancia, ja que é a casa iniciadora dos projetos do Executivo e
possui um tramite legislativo mais elevado.

No entanto, o Senado brasileiro — assim como os latino-americanos de
maneira geral, mas mesmo dentre estes — se apresenta como uma das Casas
Legislativas superiores com maior simetria e incongruéncia em relagédo a
inferior (Neiva, 2011; Neiva e Soares, 2013). Simetria pois a equivaléncia de
poderes entre as Casas é grande; e incongruéncia por conta da disparidade do
numero de membros e do processo eleitoral que os elegem (composi¢cao
politica). Isso significa que a possibilidade de diferentes correlagbes de forga e
resultados é relevante. Para além de observar seus poderes em relacdo a
Camara, “é necessario verificar também a sua composi¢cao politica, a
distribuicdo dos partidos e de suas preferéncias” (Neiva, 2011, p. 185). Nao
podemos descartar também a rede de relagcbes de cooperagao, competicao e
conflito com o poder Executivo como mais uma instancia decisoria a qual este
deve submeter suas propostas.

Quais os determinantes da forgca e do comportamento dos atores do
Senado, porém? Em relacdo a dinamica negociativa da coalizdo, os
pressupostos do centralismo contingente se aplicam por tratarem de bases
partidarias e da coalizdo como um todo em sua relacdo com a Presidéncia. Ha
certas particularidades, porém, relativas a composi¢ao politica do Senado. O
nivel de consenso na casa é maior e a informalidade das relagdes, ja que o
numero de parlamentares € menor, se apresenta com maior forca. Dados

reunidos por Neiva (2011) demonstram que “os partidos sao menos
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disciplinados e apresentam maior dispersao dos votos no Senado do que seus
congéneres na Camara” (p. 189). Mas mais do que como atributo sistémico de
disciplina, chama a atencg&o a variagao entre alguns partidos e destes entre as
Casas. Enquanto o PT é o mais disciplinado em ambas as casas® (94,9% na
Camara e 92,6% no Senado), PDT e PMDB (atualmente MDB) se apresentam
como mais dispersos (89,6% e 84,9% na Camara; e 86,2% e 76,4% no
Senado, respectivamente). Por outro lado, ha diferenca de quase 9% entre as
casas no caso do PSDB ( 90% na Camara e 81,7% no Senado). Neiva destaca
também a capacidade dos partidos “de mudar repentinamente as estratégias
de apoio e de oposicdo ao governo, com impressionante capacidade de
coordenacado de suas agdes” (2011, p. 193). Essa dimensdo do timing da
politica é essencial para a compreensdo das agendas que se movem no
processo decisorio.

Uma discussdo herdada do debate institucional que merece atencao
nesse redesenho das relagdes Executivo-Legislativo se refere ao poder
federativo, inscrito sobretudo nos governadores (Abrucio, 1998), e sua
influéncia no comportamento dos parlamentares. Nas analises voltadas a
Camara, especulava-se que os governadores contariam com importantes
recursos clientelisticos e de importante impulso as campanhas dos deputados,
determinando em grande monta as decisdes que Os interessavam, a seus
favores. Além das analises de Figueiredo e Limongi terem demonstrado o
comportamento majoritariamente partidario dos congressistas, muitas matérias
importantes aprovadas desde 1988 atuaram no sentido oposto (Arretche,

2002), nao havendo impedimento desta monta:

O pais foi capaz de implementar um plano de
estabilizagdo da moeda, acabou com a hiperinflagao,
promoveu ajustes fiscais e realizou uma série de
mudangas que alteraram o status quo federativo em
favor do governo central [...]; bancos estaduais foram
privatizados, os estados renegociaram suas dividas com

a Unido [...]. Além disso, a Lei de Responsabilidade

® Dados de Neiva (2011), de 1989 a 2008, considerando votagées nominais na Camara e no
Senado. Ha certa diferenca no calculo das duas Casas: enquanto a orientagdo do lider € mais
central na Camara, o menor numero de parlamentares e a informalidade das relagbes do
Senado fizeram com que o autor considerasse o préprio voto do lider partidario.
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Fiscal estabeleceu limitagdes nos gastos com pessoal e
normas rigidas contra o endividamento desenfreado dos

governos estaduais (Neiva e Soares, 2013, pp. 100-101)

Chiebub, Figueiredo e Limongi (2002, 2009) também demonstraram que
o fato dos governadores serem ou ndo aliados do presidente n&o tem efeito
sobre a distribuicdo de recursos federais aos estados e que nao existe
qualquer diferengca em relagdo ao apoio as proposi¢cdes do governo federal
entre deputados cujo governador do estado de origem pertence a partido da
coalizdo de governo ou ndo. Neiva e Soares complementam tal afirmacéo ao

Senado, demonstrando sua face majoritariamente partidaria:

Nossos achados reforcam a corrente da literatura que
avalia positivamente as instituicdes politicas do pais,
mostrando que a variavel referente aos partidos, mais
especificamente a coalizdo de partidos governantes,
apresentou-se como a mais importante para explicar o
voto congruente com o que desejava o governo federal
(Neiva e Soares, 2013, p. 110)

O conteudo federativo de algumas propostas per se, porém, muda o
calculo para o Executivo pela correlagao de forgcas ser deslocada, assim como
a relevancia de considerar a casa que inicia algum projeto (Aleman e Calvo,
2007). Como veremos, por exemplo, no estudo de caso que baseia esta
retrospectiva da literatura, a derrota da CPMF em 2007, matéria que desde sua
renovacdo em 2003 mantinha diretamente relacionada a si debates de carater
federativo, com a proposta da divisdo de suas receitas para os estados,
ocorreu no Senado, apds aprovacdo na Camara dos Deputados. Uma boa
suposicao neste sentido € que o conteudo federativo das propostas pode
influenciar, mesmo que partidariamente, o comportamento dos congressistas.

Além do contetdo®, o tipo de proposicdo, analisado por Gomes (2012)
na abordagem das vias legislativas, leva a tramitagbes distintas que
constrangem as estratégias a partir da estrutura juridica e legislativa do tema

tratado, mas também oferecem vias estratégicas distintas para que os atores

6 Visto com mais afinco adiante.
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atinjam seus objetivos. As anadlises anteriores priorizaram a via ordinaria,
composta por projetos de lei ordinarios (PL), medidas provisérias (MPV) e o
projeto de lei do Congresso Nacional (PLN), principalmente porque nessa
arena os dois ultimos instrumentos sdo de autoria exclusiva do Executivo, além
do fato de que os instrumentos que aceleram a tramitacdo serem aqui mais
facilmente aplicaveis. Mas outras também devem ser trazidas a tona, como a
via constitucional, que possui a proposta de emenda a constituicdo (PEC) como
seu unico instrumento, cuja maioria qualificada e duas rodadas de aprovacgéao
em cada casa requeridas, além da impossibilidade de veto ou urgéncia
presidencial, trazem mais constrangimentos ao governo. A via complementar,
cujo instrumento — os projetos de lei complementar (PLP) — visa regulamentar
dispositivos constitucionais, funciona com uma rodada de votagdo com
maiorias absolutas nas duas casas, mas ndo permite o poder conclusivo das
comissbes apesar de estar sujeito ao regime de urgéncia e ao veto
presidencial.

E interessante destacar a via constitucional como evidéncia da
constricdo maior ao Executivo. Na década de 1990, sob o governo Fernando
Henrique Cardoso, uma série de reformas constitucionais foram levadas a
frente, como a da previdéncia social, a da administracdo publica e a tributaria.
Melo (2002) leva a cabo a analise das trés, tentando entender “porque
representam casos bastante distintos em termos de resultados de politicas” (p.
13):

Como se sabe, a reforma tributaria foi descontinuada
pelo governo; a reforma da previdéncia perdeu grande
parte do radicalismo com que foi apresentada, e foi
aprovada parcialmente; enquanto a reforma

administrativa foi aprovada na sua quase totalidade,

embora a implementagao tenha sido erratica.

Por conta de suas proprias caracteristicas regimentais, e além disso por
razao de suas proprias caracteristicas substantivas, destacando a centralidade
de seus temas na “grande” agenda decisoria brasileira, envolvendo a arena
eleitoral e a parlamentar, a dindmica federativa e a alteragdo de contextos, e
tendo como exemplo a alternancia de poderes e a consequente alteragdo no
status situac&o-oposigao (Melo e Anastasia, 2005), as propostas de emenda a
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Constituicdo devem entrar com mais protagonismo nos estudos sobre o

processo decisoério e das relagdes entre os poderes Legislativo e Executivo.

1.6 Objetivos a luz de um estudo de caso desviante: a técnica do process-

tracing

Por conta da multiplicidade de significados associados ao conceito de
estudo de caso, é dificil enquadra-lo em apenas uma definicado norteadora de
método e técnica e sob alguma corrente metodoldgica. De uma maneira geral,
como adiantado, podemos partir da premissa de que se baseia na existéncia
de uma conex&o entre os niveis micro e macro de abordagem sobre algum
objeto (Gerring, 2006). Assim, o pesquisador que o utiliza ndo visa explicitar os
meandros e particularidades de alguma observacéo por si s6, mas a luz de
desvendar correlagdes e mecanismos causais de um fendbmeno mais amplo, ao
acreditar que se ganha um “melhor entendimento do todo com o foco sobre
alguma parte-chave” (idem, p. 1) deste, constituindo relagdo complementar,
como vimos, com estudos de maior N e com teorias de maior escopo.

Apesar dos inumeros exemplos de avangos na construcdo de teorias,
testes de hipoteses e correlagbes, os estudos de caso sdo muitas vezes
desapreciados por supostamente ndo atender a padrbes aceitaveis de
objetividade, preciséao, rigor e confiabilidade na criacdo de inferéncias causais,
sendo “por vezes associado unicamente a fase exploratéria da pesquisa ao
invés de ser utilizado para descrever e testar proposi¢des, ou mesmo fornecer
pouca base para fazer-se generalizagdes cientificas” (Hebling, 2014, p. 71).

Os problemas de generalizagdo e viés na selegao dos casos se
constituiram como as principais barreiras para a validacdo dos estudos de
small-N no mesmo patamar de outros métodos. A “Nova Metodologia
Qualitativa”, porém, passou a considera-los mais seriamente como
“possibilidades metodoldgicas frutiferas para a geragdo de conhecimento na
ciéncia politica” (Rezende, 2011a, p. 298), a partir da atestagdo das diferencas
essenciais e lugares definidos para cada tipo de metodologia.

As pesquisas com grandes montas de dados podem contar com a
randomizacdo na escolha de amostras para seus estudos, cobrindo uma

selecao representativa de toda a populagao referente ao fendbmeno que se quer
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analisar, providenciando uma distribuicdo homogénea da variacéo da variavel
dependente e consequente alavancagem suficiente para a analise causal bem
embasada e confiavel. Ja a pesquisa que emprega estudos de caso, seja seu
numero de observacbes apenas um Ou poucos mais, se depara com a
impossibilidade de representar, em poucas observagdes, uma amostra
representativa de seu objeto de estudo. “Em termos estatisticos, o problema é
que pequenas amostras tendem a produzir estimativas com substantivas
variagbes — definida como problema de precisao” (Gerring, 2006, p. 87,
traducao livre).

Diante de tal impossibilidade de seguir o panorama quantitativo bem
representado por KKV, como proceder para a escolha de casos para estudos
de pequena amplitude e mesmo assim tentar algar com este método uma
posicao para além da mera pesquisa exploratéria, visando teste de teorias,
inferéncias causais e mesmo constru¢cdo de hipdteses e teorias? Gerring
(2006) nos oferece nove possibilidades ndo-randémicas de técnica de escolha
de casos e seus respectivos usos (cf. Tabela 5.1, p. 89). Seus procedimentos,
de maneira geral, dependem de certas premissas sobre uma populagdo mais
ampla e podem se apoiar em — e devem se relacionar a — estudos mais
amplos, ja que “a analise de estudos de caso nao existe, e é impossivel de ser
conceituado quando isolado de analises mais amplas” (Gerring, 2005, p. 90,
traducao livre).

Dentre elas, para os propdsitos deste trabalho, buscamos aquelas que
se configuram como outliers da populagdo de casos do objeto estudado. O
autor nos indica o caminho dos casos desviantes, com a finalidade de gerar
hipéteses para o desenvolvimento de novas explicacbes sobre a variavel
dependente. “O caso desviante é ligado a investigagdo de anomalias tedricas.

De fato, dizer ‘desviante’ significa ‘anémalo’ (Gerring, idem, p. 106).

Tendo resolvido o problema da validade externa, situando a conexao
entre 0 micro e 0 macro e os limites justificados para sua generalizagao,
seguimos para tratar a validade interna da pesquisa em questao, a partir da
escolha da técnica de process-tracing para a analise do caso desviante
escolhido para estudo e a interpretacdo dos resultados esperados.

A técnica de pesquisa process-tracing segue o mesmo historico quanto a

sua validade quanto as demais técnicas e métodos qualitativos. Inicialmente
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dispostos, dentro do enquadramento quantitativista da obra de KKV, de forma a
apenas ajudar na “promocgao de generalizagbes descritivas e [na] preparagéo
para novas inferéncias causais” (Mahoney, 2010, p. 123, tradugao livre) a partir
da identificacdo de variaveis intervenientes que conectam as variaveis
independentes a dependente; a “Nova Metodologia Qualitativa” o posiciona
dentro dos objetivos oriundos das diferengas essenciais entre as abordagens.

A técnica seria mais relevante para a descoberta de observagdes de
processos causais — que podem ser definidas como a contribuicdo para
inferéncias causais a partir de informagdes sobre contextos, processos ou
mecanismos — do que para observagdes oriundas da abordagem frequentista,
configuradas pela relagdo ampla de casos com suas respectivas variaveis.
Assim, “0 process-tracing gera observagdes nao passiveis de comparagdes
que nao podem ser agrupadas sob um conjunto de dados [padronizados a
maneira frequentista] mas que s&o extremamente uteis para a inferéncia
causal” (Mahoney, 2010, p. 124, traducao livre).

Logo, as observagdes de processos causais possibilitam a estratégia
metodoldgica do estudo de caso via process-tfracing para o teste e criagao de
teorias, a partir do levantamento de variaveis independentes e mecanismos
causais levadas a populagdo mais ampla. Desta forma, podemos apresentar de
forma mais organizada os objetivos, procedimentos e resultados esperados
nesta dissertagao.

Sendo o objetivo central da pesquisa cientifica a inferéncia causal, a
busca a partir de uma pesquisa majoritariamente qualitativa, de small-N e a
partir da técnica de process-tracing, nos voltamos a avaliar variaveis
independentes diversas e mecanismos causais para o ensaio de um melhor
entendimento do sucesso e do fracasso presidencial no sistema politico
brasileiro. A literatura das bases institucionais do presidencialismo de coalizdo
observou “a floresta” do sistema politico, atestando sua viabilidade a partir da
verificagdo de mecanismos institucionais a luz de metodologias quantitativas e
de forte intuicdo empirica, atestando um padrao do relacionamento entre os
poderes Legislativo e Executivo. Buscamos, com o objetivo destacado por KKV
de ir adiante dos fatos ja observados, uma série de “termémetros” — contextuais
e casuistas — que possam mapear possiveis estratégias, barganhas e

constrangimentos institucionais e de agéncia sob uma perspectiva da gestéao
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das coalizbes, sem perder a perspectiva de que a generalizagdo proposta é
modesta, limitando-se a conexdo entre o caso da CPMF e variaveis nao
esgotadas pela literatura dominante.

Tratando-se de uma analise e perspectiva de aprimoramento das
contribuigcdes recentes oriundas da literatura brasileira do presidencialismo de
coalizdo, com contribuicbes pontuais de instrumentos analiticos ou mesmo
insights do presidencialismo norte-americano e do parlamentarismo europeu,
visamos compreender o papel de alguns argumentos que serdo empregados

para a analise do caso desviante de uma derrota da agenda do Executivo.

1.7 A CPMF: notas introdutérias, objetivos especificos e hipoéteses da
analise do caso

Trazendo o escopo a realidade do caso da CPMF, temos algumas
particularidades que também serdao observadas. Quanto a substdncia da
politica: tratar-se-ia de uma politica tributaria, redistributiva, de financiamento a
saude, de saude simplesmente? Essa duvida talvez possa nos ajudar a
explicar a derrota em 2007. Segundo Kingdon (1995), os diversos
enquadramentos de um problema percebido na sociedade e a miriade de
solugdes possiveis a ele sdo fatores essenciais a serem considerados no
processo decisoério. Ha, portanto, nas politicas multisetoriais ou que beiram
limites definitérios, multiplas possibilidades de enquadramento, tornando-se um
recurso estratégico para governo e oposi¢dao. Com essa gama de variaveis,
podemos portanto construir um arsenal complementar ao institucional ja
tradicional para a analise das diversas tramitagdes da CPMF, e por
conseguinte explicar sua derrota em 2007 nos termos propostos por essa
pesquisa: para além do arcabougo formal e sob uma perspectiva estratégica

dos agentes.

O contexto da tentativa da renovacdo da CPMF em 2007 nos € caro.
Neste ano, se revisarmos alguns termémetros contextuais e outros dispositivos
conjunturais, o presidente Lula contava com relativo apoio popular: 46%
consideravam seu governo bom ou 6timo (em pesquisa CNT/MDA, divulgada
pela revista Exame em 2016); a economia vivia um bom momento, com
crescimento de 4% do PIB real em 2006 e que terminaria com 6% no ano de
2007; sua base parlamentar, segundo o Quadro | abaixo, contava 67,8% na
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Camara e 654% no Senado. Em um cenério pelo menos aparentemente
favoravel mas ao menos nao-desfavoravel ao governo e ao Executivo, nao foi
possivel a renovagdo da CPMF. O projeto (PEC 50/2007 apensada a PEC
558/2006 na Camara, PEC 89/2007 no Senado) enviado a Camara continha,
além da renovagcdo da CPMF até o fim de 2011, a prorrogagdo da
Desvinculagédo das Receitas da Unido (DRU), com o mesmo prazo de vigéncia.
Apoés aprovagao na Camara, o Senado (a pedido do lider do governo, senador
Romero Juca (PMDB-PE)) (Rassier, 2012) votou a PEC artigo a artigo, o que

garantiu a continuidade da DRU, mas a derrota da CPMF.

Um exercicio apenas em carater ilustrativo de comparagao das coalizbes
no momento das renovagdes pode demonstrar a favorabilidade do contexto na
ocasiao da derrota em 2007. Vejamos, em quadro comparativo, as Emendas

Constitucionais aprovadas na criagao e prorrogagdes da Contribuicao:

Quadro | — Coalizées de Governo e renovagdes da CPMF’

Emenda/Ano Data Sancgao Cc:alizéo Cealfe Resultado Pfafo Qe
Camara Senado Vigéncia
EC 12/1996 15/08/1996 77,20% | 84,60% |criacdo 2 anos
EC 21/1999 18/03/1999 73,90% | 82,70% |renovacdo |36 meses
EC 37/2002 12/06/2002 45,20% | 44,40% |renovacdo 30 meses
EC 42/2003 19/12/2003 42,90% 37% renovacdo |4 anos
PEC 50/2007; EC
56/20078 20/12/2007 67,80% | 65,4% |derrota 4 anos

Podemos notar que a CPMF foi renovada com sucesso em ocasides
passadas mesmo sob ambientes parlamentares mais adversos. Apesar do
apoio nominal no Senado em 2007, a renovacdo em 2003 foi feita sob

ambientes muito mais desfavoraveis nesse quesito, e pelo mesmo presidente.

Podemos descartar, ao menos em parte, a hipotese personalista de
influéncia do presidente na questdo. A composi¢ao parlamentar também nao
nos ajuda muito, por si sO, a explicar a derrota. Um mapeamento mais atento
dos atores, possiveis defeccbes na base e a atuacdo da oposicdo devem

complementar a analise nesse quesito durante a execugao do projeto.

7Elaboragé\o prépria a partir de dados de Inacio (2006), Araujo (2009), Figueiredo et. al. (2012),

Inacio e Rezende (2015) e Darrieux (2015).
8 Aprovando apenas a renovagao da DRU. Observagbes: A PEC 50/2007 foi apensada a PEC

558/06 e junto a estas varias outras. No Senado, PEC 89/2007.
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A partir deste exercicio, e a base do referencial tedrico aqui disposto,

algumas hipoteses sobre possiveis empecilhos a aprovagdo podem ser

desenvolvidas a primeira luz:

- Conflito e cooperagao no presidencialismo de coalizdo brasileiro nao
dependem apenas da distribuicdo de poder decisional entre os atores e das
consequentes estratégias de delegar ou centralizar o poder. Apesar da
relevancia destas, que consolidam um novo momento na literatura das relagdes
entre Executivo e Legislativo, outra série de variaveis devem ser levadas em
conta para as chances de aprovacdo e o avango da agenda legislativa do
presidente: o contexto decisional, o conteudo da politica e sua trajetéria, a
agenda em pauta, e a dinamica bicameral sdo algumas delas tratadas neste

trabalho. Esta hipotese sera trabalhada no capitulo 2.

- A quebra do protocolo de barganha: a coordenagao da coalizdo possui limites
pautados nos interesses de seus membros, sendo balizadas pelo peso relativo
de cada ator no gabinete e pelos resultados (em numero e conteudo) que séo
alcancados por eles. O Executivo, coordenador por natureza da coalizdo, deve
manejar estrategicamente o processo decisorio, em seu timing e conteudo, ao
mesmo tempo em que governa sob seus interesses. Ao nosso ver, um
processo dependente da trajetéria de mais longo prazo acelerado no segundo
mandato do presidente Lula quebrou as bases e a maneira como acordos
foram tecidos sobretudo nas discussdes tributarias, ndo cedendo em nenhum
dos reclames sobre o conteudo da CPMF, ou mesmo de iniciativas
consideradas “atropelamentos” pelos congressistas; ao mesmo tempo em que

perdia oportunidades de negociagao.

- A dindmica bicameral: por opgéao, estratégia mal-calculada ou simples erro de
estratégia, o governo parece ter desconsiderado a dinamica interna de partidos
interessantes a aprovagao da CPMF no que tange a sua coeréncia bicameral.

- Tratando-se de uma politica publica controversa que passou por diversos
momentos-chave de decisdo dentro de um mesmo ou entre governos e que
tem prazo estipulado para novos momentos decisivos, € mister verificar o caso

de acordos a longo prazo ocorrerem, e demais agendas e solugbes para um
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mesmo problema. A analise da CPMF paralelamente a trajetéria de suas
decisbdes, do financiamento da Saude, de politicas publicas correlatas como o
Fundo de Erradicagdo da Pobreza e do manejo do orgamento — com destaque
ao longo processo de tentativas de Reforma Tributaria — s&o essenciais para a
verificacdo do ambiente decisorio destes acordos e de outros que possam ter

minado a Contribuigcdo Provisoria.

- O enquadramento dado pelos principais atores a proposta. Quando de sua
criagdo e em suas primeiras renovagoes, o ponto central era o inspirado por
Jatene®, o financiamento da Saude Publica e do SUS mais especificamente.
Em 2007, tanto governo (Rocha e Francisquini, 2011) quanto oposi¢cao
centraram-se no carater tributario da matéria. Entender a trajetoria da politica
publica CPMF é essencial para delinearmos as oportunidades que os diversos
atores tinham nos momentos de decisdo para lhe dar um destino, dentro de
sua flexibilidade tipica das contribuicdes sociais. A hipbétese central, neste
sentido, € que a CPMF perdeu, ao longo das diversas discussbes que
tangenciou, seu lugar de ser, e ndo-lhe foi ofertada em 2007 uma “roupagem”

outra sendo a de arrecadagéao discricionaria ao governo.

® Adib Jatene foi Ministro da Saude por duas vezes (nos governos Collor e Fernando Henrique
Cardoso) e é considerado o “pai da CPMF”, empreendedor nos termos de Kingdon (1995).
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CAPITULO 2 - CONFLITO E COOPERAGAO NA CONDUGAO DA AGENDA
PRESIDENCIAL: ESTRATEGIAS DE SUCESSO E DE FRACASSO

2.1 Sucesso e Fracasso Presidencial

O primeiro capitulo destacou como a literatura observou a possibilidade
de um regime democratico estavel sob condi¢des institucionais colocadas
como improvaveis; e a fluidez do processo decisério, quando o debate migra
para as gestdes e performances governamentais, a partir das estratégias e
oportunidades advindas da montagem e gerenciamento das coalizbes.

Dentro da base tedrica construida a partir do centralismo contingente, da
complexificagdo das relagdes Executivo-Legislativo e dos constrangimentos
impostos aos atores através da analise das coalizbes e das vias legislativas,
pretendemos neste capitulo verificar a abordagem do sucesso e fracasso
presidencial como meio de analisar as performances governamentais. O
primeiro passo, nesse sentido, € buscar como definir os dois conceitos: diante
do processo legislativo, como aferir sucesso e fracasso presidencial?

A partir de uma concepgao “nominal” e agregada do sucesso e fracasso
presidencial, a geragao das bases institucionais do presidencialismo de
coalizdo nos ajudou a compreender que o Executivo possui dominancia e
preponderancia no processo legislativo. Isto €, analisando os projetos de lei
enviados pelo Executivo, “as taxas de sucesso legislativo no Brasil ficaram
sempre acima de 60% para todas as presidéncias no periodo pds-1988, o que
indica que a maioria dos projetos dos presidentes brasileiros sdo aprovados”
(Darrieux, 2015, p. 17); além disto, a maioria dos projetos aprovados é de
autoria do Executivo (Figueiredo e Limongi, 1999, 2007).

Porém, continua Darrieux (ibidem), “estas taxas ndo sdo constantes
quando se analisa a variagéo intragovernos”. Se queremos trazer o debate as
gestdes governamentais, esse € um primeiro desdobramento que merece
atencao. Darrieux, apesar de ndao mudar a abrangéncia da analise de maneira
drastica, verifica no periodo de 1995 a 2014 o sucesso presidencial em termos
nominais com dados desagregados por governo, ano (Quadro 2'%) e também

por via legislativa apresentada. Alguns numeros atestam empiricamente que

'% Recortamos os dados do autor até 2010 por conta do objeto em estudo.
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vale a pena comecar a aproximar “floresta” e “arvores” na desagregagao do
processo decisério e da atividade do Executivo. Enquanto no agregado, o
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso obteve 80,21% de sucesso
em suas iniciativas de lei ordinarias, a média de 1995 é de 87,6% e a de 1998,
78%. Dentro do mesmo mandato, as medidas provisorias foram aprovadas em
89,94% dos casos, os projetos de pega orcamentaria (PLN), 97,7% e os
projetos de lei ordinaria, 40,37%. Na desagregacgao tematica do autor, baseada
nos dados do CEBRAP — mesma base dos estudos de Figueiredo e Limongi —,
a area administrativa foi alterada em 61,4% dos projetos enviados pelo governo
enquanto a econdmica, 84,95%. Hipoteses da literatura sobre possiveis
constrangimentos que podem explicar tal alteracdo serdo apresentadas apos
uma segunda definicdo possivel, oriunda da literatura norte-americana, para o
sucesso presidencial.

Quadro 2 — Sucesso Presidencial Anual na Legislagao Ordinaria (1995-

2010)

Sucesso Presidencial na Legislagdo Ordinaria
Presidente Ano Sucesso (%)

FHC I 1995 87,6
FHC I 1996 78,8
FHC I 1997 77,4
FHC | 1998 78
FHCII 1999 83,3
FHC I 2000 85,3
FHC I 2001 66,5
FHCII 2002 66,8
Lulal 2003 89,8
Lulal 2004 85,1
Lulal 2005 70,4
Lulal 2006 66
Lula Il 2007 82,2
Lula Il 2008 80
Lula Il 2009 67
Lula Il 2010 37,1

Retirado de Darrieux (2015), de suas Tabelas 5 (p. 46) e 6 (50).

E mister verificarmos uma segunda tentativa de abarcar o conceito de
sucesso e fracasso presidencial que leva mais em conta a abordagem policy-
seeking do comportamento parlamentar e a analise de todo o processo
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decisorio: a analise da substancia das propostas do Executivo, desagregando
as proposicdes para uma visao mais ampla do resultado final de politicas por
este 6rgao encabecgadas. Freitas (2016b) é um exemplo deste tipo de estudo, e
nos da base para afirmar que o Legislativo também participa do processo e
para nos determos nas alteragdes como medida de sucesso na substancia.
Barrett e Soha (2007), inovam, porém, ao operacionalizarem tal
empreitada em um indice de sucesso legislativo ao caso dos EUA. Apesar de
podermos identificar possiveis problemas de técnica dos autores ao eleger
casos de legislagdo “importantes” (medidas sobretudo a partir de numero de
editais jornalisticos sobre o tema), facilmente substituiveis por propostas do
Executivo (os problemas serao discutidos adiante), o indice de 0 a 5 é uma boa
base para desenvolvimento posterior de um método mais abrangente e ao
mesmo tempo detalhado do sucesso, tanto em estudos de caso como em
analises mais agregadas. A média agregada de sucesso se mantém alta como
nos estudos nominais daquele pais (3,9). Em resumo, a escala se coloca

como:

“5 = O presidente recebeu virtualmente tudo o que queria
(com a inclusdo de apenas alguns dispositivos que nao
refletem a vontade do presidente).
4 = O presidente recebeu a maior parte do que queria,
ainda que tenha aceitado um numero significativo de
dispositivos aos quais se opunha ou n&o queria
incluidos.
3 = a substancia da lei estava em relativo equilibrio
compromissado entre o presidente e os lideres no
Congresso
2 = A lei continha poucos dispositivos significativos do
que o presidente queria, e mesmo a maior parte da lei
nao era o que este queria
1 = O presidente apoiou a passagem da legislagao para
administrar algum conflito com ou no Congresso, mas a
lei passada pelo Parlamento ndo era nem um pouco
como a que este queria” (Barrett e Soha, 2007, p. 104,
traducgao livre).
Para garantir alguma objetividade no indice, os autores codificaram
independentemente entre si os projetos de leis e as leis aprovadas. Ha

problemas, porém, no recorte das politicas selecionadas para estudo, ja que
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entram na analise apenas propostas salientes — medidas pelo numero de
editoriais jornalisticos que trataram do tema.

A literatura norte-americana nos indica alguns outros insights para o
desbravamento deste terreno, visto que o presidente é fraco institucionalmente
- sem prerrogativas formais de legislar, por exemplo - mas as expectativas ao
redor de sua figura sdo imensas (Burke, 2016). O chefe do Executivo, principal
agenda setter do sistema politico norte-americano, deve lidar com esse dilema
e buscar influéncia no sistema politico, seja através de sua personalidade e
persuasdo (Neustadt, 2008), do apelo ao publico (Eshbaugh-Soha, 2011), de
assimetria informacional (Larocca, 2006), do tipo de politica (Canes-Wrone e
DeMarchi, 2002), da influéncia do ciclo eleitoral através do efeito honeymoon'’,
dentre outros instrumentos. A depender do contexto e dos interesses do
presidente, este tem a mao diversas estratégias para atingir seus objetivos e
buscar levar ao Congresso seus interesses legislativos.

Cohen et al (2013) levaram a frente o esforco de analisar dados de
forma nominal de 1953 a 2010 e realizar testes estatisticos para estabelecer a
relevancia das variaveis contextuais acima descritas, tendo como resultados
principais o controle partidario da Camara e a polarizagao partidaria na Casa
explicando quase toda a variagdo de sucesso presidencial norte-americano.
Mas vale a pena destacar alguns destes a luz dos objetivos deste trabalho.

A aprovacgao popular possui resultados controversos a luz da definicao
de sucesso presidencial. Enquanto Barrett e Eshbaugh-Soha (2007) apontam
que este € um bom termdbmetro para indicar que o comportamento do
Congresso pode ser mais afavel ao presidente, Canes-Wrone e DeMarchi
(2002), desagregando os dados por tipo de politica, demonstra que legislagbes
complexas e salientes podem ser um pouco melhor ancoradas na popularidade
presidencial.

Larocca (2006) da mais substancia a este argumento ao escrever sobre
uma teoria informacional do poder do presidente, dando énfase a dois
instrumentos essenciais para o seu sucesso legislativo: o apelo ao publico
(going public) e o uso das agéncias executivas e departamentos a sua

disposigcao (legislative clearance) como armas pontuais e intensivas. Assim

" “Lua de mel”: segundo este argumento, o presidente teria sucesso em seu primeiro ano de

governo por conta da euforia oriunda da vitéria eleitoral.
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como no trabalho de Canes-Wrone e DeMarchi (2002), é importante considerar
o tipo de legislagado (ou de tema - issue - na tipologia de Larocca) para escolher
a melhor estratégia e tomar vantagens da assimetria informacional que
eventualmente dispde; nos casos, legislacdo saliente via going public e
matérias complexas via legislative clearance.

O trabalho de Darrieux (2015) nos traz também alguns testes das
variaveis da literatura americana no que concernem instrumentos institucionais
e contextuais. Voltando ao governo de Fernando Henrique Cardoso, o registro
de altas de sucesso nos anos 1995 e 1999 indica relevancia da hipotese do
efeito honeymoon. Os anos de 2001 e 2002 complementam tal tese e sua
hipétese complementar do lame duck (pato manco), onde os ultimos anos de
mandato sdo de mais dificil sucesso devido a ateng¢ao ao proximo pleito. Junto
a isso, nesse caso, a popularidade presidencial em baixa pode também ajudar
a explicar o insucesso nos ultimos anos.

De maneira agregada, também, o autor verifica “evidéncias substantivas
que sustentam a maior probabilidade de que prerrogativas exclusivas [...]
possuem mais chances de aprovagao” (p. 73). Além disso, “quando os tipos de
matérias sdo considerados, vemos que as de iniciativa exclusiva do presidente
— administrativa e orcamentarias — e as que possuem vantagem informacional
— econbmicas — possuem mais chances de sucesso” (ibidem).

Ha um problema de método, porém, para a aplicacdo de todas as
variaveis apresentadas, além da base tedrica do capitulo anterior e a definigao
quanto ao tipo de definicdo de sucesso presidencial sera utilizado: o manejo
estratégico do processo legislativo e de todos os instrumentos a mao dos
atores — com foco no Executivo e sobretudo na presidéncia, pelo maior arsenal
que possui, mas também nos atores legislativos a partir de seus walk-away
values, como visto — nos retira a possibilidade de vislumbrar sucesso e
fracasso apenas como aprovacgao ou nao-aprovagao dos projetos do Executivo.
Desta forma, a discussao sobre a agenda nao-aprovada e, como esta foi
interpretada em um primeiro momento (Ames, 2003), a partir dos mecanismos
de antecipacgéo de reagdes, deve ser reavaliada a luz da analise das gestdes e
performances governamentais e de uma nova perspectiva de sucesso e

fracasso presidencial.
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Assim, em primeiro lugar, a agenda nao aprovada, identificada como
projetos arquivados, retirados pelo autor, transformados em novos projetos, ou
mesmo o veto, inclusive de uma proposta advinda do préprio Executivo
(Freitas, 2016a), dentre outros, n&o significam necessariamente uma derrota do

presidente. Como enquadra-las diante deste pressuposto?

O fato de haver proposi¢cdes ndo aprovadas, originarias
do Poder Executivo, remete-nos a outras questées. O
envio de uma proposigcdo corresponde necessariamente
a preferéncia sincera do autor, isto €, o Executivo quer
realmente que o projeto seja aprovado? Ao submeter
uma proposi¢ao a apreciagdo do Congresso, o Executivo
espera aprova-la na integra, sem qualquer modificagdo?
(Diniz, 2005, p. 339).

A resposta, diante da dindmica negociativa e entendendo o processo
decisério como um leque de oportunidades e barganhas para atender as
preferéncias dos atores e garantir o apoio legislativo no caso do Executivo,
pode se resumir a um “nao necessariamente”. O Executivo pode radicalizar no
conteudo da proposta ou se utilizar de todos os meios institucionais para
neutralizar possiveis vetos a sua iniciativa (Diniz, idem). A alteragdo no
conteudo ou a retirada de um projeto podem ser meios de negociar com 0
Congresso a aprovagao de uma proposta mais afim de seus objetivos ou
redirecionar a agenda decisoria a outro ponto que ndo o projeto enviado. A
propria agenda, portanto, deve ser considerada um fator afetado pelo contexto,
pela correlagcdo de forgcas na coalizdo e das demais variaveis apresentadas
nesta secao e na anterior.

As tentativas de reenquadrar o sucesso presidencial apontam os limites
de trata-lo quantitativamente a luz dos avangos recentes da literatura. As
criticas de Ames (2003) aos estudos das bases institucionais e os limites de
enquadrar teoricamente a dinAmica da politica sdo dois bons exemplos. Quanto
mais se aproxima das “arvores”, menor a generalizag&do possivel, ja que a sorte
de constrangimentos se acumula. O conteudo da politica seria, nestes termos,
a ultima instancia para tal. Como alcangar estes constrangimentos a luz do

sucesso presidencial?
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O fracasso presidencial se apresenta como uma alternativa para fins
analiticos pois, mesmo que quantitativamente baixo, tem parametros mais
observaveis, segundo Diniz (2005): a derrubada de um veto presidencial ou a
rejeicado explicita de seus projetos. Visto que estes dois resultados podem ser
evitados em toda a teia do processo decisorio, além de serem eventos
extraordinarios e fora da rotina das relagdes Executivo-Legislativo'?, os
mecanismos acima analisados, com destaque a negociagao, a antecipacéo de
reacdes e a atuagao dos partidos da coalizdo no parlamento, atenuam estes
casos extremos e suas eventuais consequéncias negativas. Sua relevancia se
pauta no margeamento do padréo de relacionamento atestado, nos permitindo
identificar mecanismos de constrangimento (e consequentemente, também de
sucesso) ao poder legislativo do Executivo tomado como um todo.

As bases institucionais do presidencialismo de coalizdo nao deixaram de
atestar a possibilidade de derrotas da agenda do Executivo dentro de seu
enquadramento teorico. Rebatendo Ames (2003) em sua critica a agenda nao-
aprovada ao trazer os pontos de veto institucionais como causa dos impasses
a fluidez do processo decisério pautado pelo Executivo, Limongi (2006b, p. 33)
declara que “expedientes usuais para barrar decisdes [...] simplesmente nao
estdo presentes no sistema politico brasileiro. O desenho institucional favorece
a maioria”. Potenciais atores de veto, portanto, logram barrar alguma deciséo
quando sdo maioria, ja que “a agenda do Executivo ndo pode ser imposta
contra a vontade da maioria” (idem).

Colocadas nestes termos, o debate de uma eventual agenda que n&o
chega a arena decisoria — e que estaria escondida por detras do método de
considerar apenas as votagdes nominais — € dirigido a correlagbes de forga,
contextos de decisdo e instrumentos e estratégias disponiveis aos atores a
levarem suas preferéncias a frente. Projetos que Ames indica como evidéncias
dessa agenda barrada previamente por atores de veto — projetos apresentados
apenas a imprensa, derrotas, projetos retirados pelo Executivo, dificuldades em
aprovagao — provém de constrangimentos préprios a dindmica negociativa que

envolve conflito, divergéncias, e erros de calculo nas estratégias

12 De acordo com Ricci (2001, apud Diniz, 2005), entre 1990 e 1998, comparativamente a 1400
leis de origem no Executivo sancionadas, apenas 15 projetos foram rejeitados.
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empreendidas, mas que nao atesta qualquer natureza cadtica aos
procedimentos.

Acreditamos que um recorte como este possa desvendar algumas
questdes iniciais na empreitada de unir as abordagens que vém se destacando,
tanto institucionais como contextuais, sem deixar de levar em conta o conteudo
da politica e o sucesso presidencial, tendo como pontos centrais a
governabilidade e a agenda de sucesso.

2.2 Uma perspectiva estratégica de Cooperagao e Conflito

ApsGs um inicio conturbado, como vimos, a democracia brasileira pos-
promulgagado da Constituicdo de 1988 conseguiu se consolidar aos moldes do
presidencialismo de coaliz&o, resolvendo em tese o grande problema colocado
na agenda: a governabilidade. Os dois governos do presidente Fernando
Henrique Cardoso sucedidos por mais duas eleicbes do presidente Lula
permitiram a literatura um padrdo de comparacdo e um entendimento mais
complexo do funcionamento do sistema politico brasileiro, no que tange a

operacionalizagcdo do processo decisério em bases institucionais.

Desta forma, dois eixos de analise interrelacionados se mostraram
imperativos para avangar no debate de “como se governa o Brasil” (Palermo,
2000). A distribuicdo dos recursos legislativos, somados e também vinculados
a outros como cargos e orgamento, constitui o primeiro eixo de analise. A
abordagem tedrica herdada sobretudo dos estudos de Rudalevige (2002)
colocam em linhas gerais que as opgdes dadas ao presidente no manejo de
sua agenda sao centralizar a produgao ou delega-la aos seus parceiros de

coalizdo, como visto no capitulo anterior.

O salto visto no primeiro capitulo, da atestacdo de governabilidade as
nuances das proprias coalizdes e o sucesso da agenda presidencial revisitado
nas gestdes governamentais e na ampliagdo da analise das diversas arenas e
atores envolvidos, foi o fio condutor do debate as estratégias disponiveis ao
presidente para levar a frente sua agenda diante de diferentes
constrangimentos politicos advindos da dindmica de um governo de coaliz&o;

estratégias estas relacionadas a distribuigdo dos poderes legislativos, que
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“assim como a natureza e a extensdo dos poderes presidenciais [,] sdo
percebidas como dimensdes criticas envolvidas na disposicdo de governar
através de medidas unilaterais ou mediante a negociagao” (Inacio, 2006, p. 2).

O segundo eixo diz respeito a dindmica conflitiva e/ou cooperativa das
relacbes entre os poderes. Palermo (idem) verifica essa dicotomia como a
propensao ou ndo a governabilidade em termos institucionais. A literatura das
bases institucionais do presidencialismo de coalizdo negou que eventuais
conflitos na condugdo dos assuntos publicos trariam problemas de natureza
institucional que legariam ao sistema politico uma situagdo cadtica ou de
paralisia deciséria, garantindo um ordenamento tal que torna o plenario da
Camara dos Deputados um /locus previsivel de decisdes na maioria das vezes
favoravel ao Executivo, mas o avango em relagao ao primeiro eixo de analise

complexificou as relacbes e demanda maior atencéo aos atores e processos.

Desta forma, “formar e manter governos de coalizdo significa lidar com
contextos complexos de barganha” (Inacio, 2006, p. 4), ja que as agdes de
quem detém a maquina governamental tém consequéncias ndo s6 para o0s
seus interesses, mas também para todos os atores relevantes ao processo
decisorio e a propensao destes a adesao ou ndo ao governo, dependente dos
ativos e dos interesses dos possiveis parceiros de coalizdo, recursos que a
literatura traduz como “walk-away values” (Inacio, 2006; Batista, 2013). A
cooperagao depende, em ultima instancia, da atratividade da propria agado do
presidente e de sua disposicdo em conceder recursos, com uma métrica
estratégica a partir de suas possibilidades, interesses e informagao sobre seus

proprios parceiros de coalizio.

Levando em conta as duas dimensdes de analise, podemos retirar de
Inacio (2006, p. 10) duas situagdes que retratam as consequéncias da politica
de coalizdo as estratégias presidenciais e seus desdobramentos para a

fluéncia no processo decisoério:

Quanto mais atrativa a coalizdo e menos competitivas as
oposi¢cdes, maiores s&0 o0s ganhos informacionais da
Presidéncia em relagao as preferéncias dos legisladores. Uma
coalizao convergente e atuando em bases estaveis — ou seja,

capaz de lidar e mitigar os conflitos internos — amplia as bases
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informacionais e de expertise disponiveis ao Presidente para a
consecugao de sua agenda, aumentando as suas vantagens
como first-mover no processo legislativo e a sua capacidade de

coordenar as agbes de governo no &mbito do Executivo.

De outro lado, quanto menos atrativa a coalizdo e mais
competitiva a oposicdo, mais centralizada se torna a
coordenagdo da implementacdo da agenda de governo.
Quanto maiores forem os conflitos intracoaliz&o e mais
capazes forem as oposi¢des de impactar a consecugao da
agenda presidencial, maiores incentivos tem o chefe do
Executivo para centralizar os esforgcos de coordenacido do
governo. Nesses cenarios, os partidos integrantes da coalizao
podem mobilizar os seus ativos institucionais na arena
parlamentar e do Executivo para ampliar os seus walk away
values, elevando o timing e os custos relativos a

implementacao da agenda presidencial.

O que difere os eixos de analise, portanto, sdo — dentre outras
possibilidades — as demais variaveis intermitentes abordadas neste estudo:
conflito e cooperagao ndo s6 tem a ver com os recursos mobilizados pelos
atores, destacados pela literatura na distribuicdo do poder decisorio do
presidente para os partidos, mas também com os fatores contextuais
originarios da légica de agdo coletiva das coalizdes: a disputa partidaria, o
cenario politico e a natureza tanto da agenda como da politica em pauta, que
mediam as negociagdes assim como a moldura institucional. Estas, inclusive,
também influenciam na tomada de decisdo entre coordenar e presidir. A
questao que fica, ao abordarmos este eixo é: quais os limites as estratégias de

coordenacao do Executivo em relagdo as suas coalizbes?

A coalizdo depende de algumas condigdes para sua eficacia legislativa:
“se (a) existem beneficios individuais que s6 podem ser obtidos por meio de
acgao coletiva; (b) se ha diferentes meios de distribuir os beneficios decorrentes
dessas acdes deste tipo e (c) nenhum ator pode impor um determinado

protocolo aos demais” (Inacio, 2006, pp. 4-5).

A observacdo dos limites do protocolo e do jogo disposto pelas

possibilidades de distribuicdo de recursos é o objetivo, da perspectiva do
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process tracing, para a atestagcdo das causas da derrota da CPMF, como
veremos, pois engloba todas as hipoteses concernentes a este estudo e pode
demonstrar a importancia das variaveis em pauta. E importante também frisar
que o protocolo se coloca também sob o prisma interinstitucional, visto que a
relagado entre Executivo e Legislativo pode gerar disputas quanto ao processo
decisorio, nas margens e interpretagcdes sobre o regimento, e pontos polémicos
como a edi¢cdo de Medidas Provisérias e o trancamento de pauta (Machiaveli,
2009).

As coalizdes governamentais formadas apds a Constituicdo de 1988 se
diversificaram na montagem de gabinetes multipartidarios, permitindo que
analises comparativas estabelecessem o padrdo de relacionamento entre os

poderes, a partir de seus constrangimentos e estratégias disponiveis.

Foram montados 12 gabinetes nos quatro mandatos que correspondem
as presidéncias de Fernando Henrique Cardoso e Lula, variando disparmente
nas suas duragdes, no status majoritario ou ndo da coalizdo, na forga
parlamentar do partido do presidente, no numero de partidos envolvidos, na
proporcionalidade entre o numero de cadeiras dos partidos de coalizido e
pastas ministeriais, e na composic¢ao ideoldgica (Inacio, 2006; Figueiredo et al.,
2012; Inacio e Rezende, 2015; Darrieux, 2015). O Quadro 3 demonstra parte

dessa diversidade.

Quadro 3 — Gabinetes Presidenciais (1995-2010)

Cadeiras
Gabinete . Inicio da Fim da Duracao .F?tf) q\ue da Leglsla'tlvas ;adglras
Presidencial Partidos Coalizio Coaliz3o (dias) inicio a nova do Partido do | Legislativas da
coalizdo Presidente | Coalizdo (CD, %)
(CD, %)
PSDB-PFL- E.Ie'goeis.
FHCIA 01/01/1995 | 25/04/1996 480 presidenciais e 12,5 56,1
PMDB-PTB <t
Legislativas
PSDB-PFL-
FHCIB | PMDB-PTB- | 26/04/1996 | 31/12/1998 | 979 Entra o PPB 16,6 77,2
PPB
EleicGes
PSDB-PFL- presidenciais e
FHCII A PMDB-PPB 01/01/1999 | 05/03/2002 1159 Legislativas (Sai o 18,3 73,9
PTB)
FHC I B PSDB- 06/03/2002 | 31/12/2002 300 Sai o PFL 18,2 45,2
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PMDB-PPB

Lulal A

PT-PL-
PCdoB-PSB-
PTB-PDT-
PPS-PV

Eleicdes
01/01/2003 | 22/01/2004 386 presidenciais e 18
Legislativas

42,9

LulalB

PT-PL-

PCdoB-PSB- Entra o PMDB,
PTB-PPS- 23/01/2004 | 31/01/2005 374 Sai 0 PDT

PV-PMDB

17,7

62,3

LulalC

PT-PL-
PCdoB-PSB-
PTB-PV-
PMDB

01/02/2005 | 19/05/2005 107 Sai o PPS 17,7

57,7

Lulal D

PT-PL-
PCdoB-PSB- | 20/05/2005 | 22/07/2005 | 63 Sai 0 PV 17,7
PTB-PMDB

58,3

Lulal E

PT-PL-
PCdoB-PSB-
PTB-PP-
PMDB

23/07/2005 | 31/12/2006 526 Entra o PP 17,7

69,9

Lula Il A

PT-PCdoB-
PSB-PTB-
PP-PMDB-
PDT

Eleicdes
01/01/2007 | 01/04/2007 90 presidenciais e 16,2
Legislativas
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LulallB

PT-PCdoB-
PSB-PTB-
PP-PR-PRB-
PMDB-PDT

02/04/2007 | 20/07/2009 840 Entram PR e PRB 16,2

67,8

Lulall C

PT-PCdoB-
PSB-PTB-
PP-PR-PRB-
PMDB-PTB

21/07/2009 | 31/12/2010 528 Sai o PV 16,2

65,3

Elaboragédo prépria a partir de dados de Inacio (2006), Figueiredo et. al. (2012), Inacio e
Rezende (2015) e Darrieux (2015).

A primeira luz, o cenério geral desenhado pelo quadro demonstra que os
presidentes lograram sucesso na montagem de seus gabinetes na maioria das
vezes. Diferentemente das experiéncias anteriores, sobretudo a do presidente
Collor, de gabinetes minoritarios e consequentes dificuldades no manejo da
relacdo com o Congresso e do avango de suas agendas, apenas duas

coalizdes nao algcaram status de maioria simples na Camara™.

'® Curiosamente, as duas coalizbes cujo apoio nominal na Camara ndo permitiu ao presidente
algcar status maijoritario tiveram em sua agenda renovagdes da CPMF bem-sucedidas: a ultima
do segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, e a primeira do presidente
Lula. A derrota, em 2007, na coalizdo Lula Il B do Quadro |, contava com quase 70% de apoio
nominal na Camara.
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Primeiramente, a ultima coalizido do segundo governo Fernando
Henrique Cardoso, nos ultimos meses de governo, com a saida do principal
parceiro, o PFL, sobretudo por conta da sucessao presidencial — rompimento a
partir da candidatura de José Serra (PSDB/SP) — e demais fatores eleitorais,
fato que apesar de afastar o partido de algumas votagdes importantes para o
governo (a renovagao da CPMF em 2002 e o reajuste do salario minimo,
aprovados de qualquer forma), ndo significou um afastamento muito
significativo do discurso e do apoio a agenda do governo (Couto e Abrucio,
2003; Diniz, 2005), fato observavel a partir da manutengao da taxa de sucesso

na legislagdo ordinaria’®, no Quadro 2 acima.

Por fim, a primeira coalizdo do primeiro mandato do governo Lula, que
precedeu o acordo com o PMDB e pareceu apenas transitéria diante de dois
processos: um de institucionalizagédo da articulagao tanto gerencial como
politica do gabinete, com o fortalecimento da Casa Civil (Inacio, 2006;
Lameirdo, 2015); e outro de intensa movimentagdo migratoria em diregdo ao
governo, com saldo positivo de 17,2% para a situagdo em um ano e meio do
pleito (Couto e Abrucio, 2003, p. 8).

Mas para além do cenario nominal parecido entre as gestdes, um
processo de aprendizado institucional, acumulo de experiéncias e conjunturas
criticas fez com que as estruturas do Executivo (e as do Legislativo, em
resposta) se complexificassem com o passar do tempo, e inclusive ampliassem
as bases institucionais da presidéncia. Se o presidente Collor em um primeiro
momento afastou a possibilidade de maior influéncia em sua agenda ao insular
a produgao legislativa a partir da criacdo de Secretarias Especiais, seus ultimos
gabinetes em uma tentativa desesperada anteciparam a coordenacdo da
maioria das coalizbes do governo Fernando Henrique Cardoso, com o
“‘deslocamento das tarefas de execugdo da agenda para a esfera ministerial,
com a Presidéncia concentrando o esforco de coordenagdo do gabinete”
(Inacio, 2006,p. 18).

" A saida do PTB, na transicdo do primeiro para o segundo mandato, na visdo de Couto e
Abrucio (2003), representa uma fissura mais representativa nesse sentido, ja que se da
“devido ao fracasso substantivo do [governo] em implementar uma agenda positiva” (p. 289)
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O terceiro movimento, visto sob a coalizdo mais duradoura do presidente
Cardoso e nos governos Lula, se baseou na combinagdo de um portfolio
ministerial mais abrangente, para atender a diversidade de seus gabinetes, e a
centralizacdo de tarefas de governo e de pontos prioritarios da agenda
discricionaria nas maos da propria presidéncia, conforme pode ser visto no

Grafico 1, mas sobretudo em seu partido.

Grafico 1 — Evolugdo da Centralizagdo na Presidéncia’®

Centralizagdo
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Retirado de Batista (2013, p. 461)

O quadro geral de sucesso e dos movimentos em grande escala
observados a partir da complexificacdo das relacdes do presidente com seus
parceiros de coalizdo demonstra que a cooperacdo foi ao menos
suficientemente atrativa para a composigcdo de maiorias de governo. Apesar
disso, ndo podemos afirmar que tal trajetéria se da de forma linear. Como
afirma Inacio (2006, p. 23), “ha variagdes e refluxos que podem ser associados
aos constrangimentos decorrentes do tipo de coalizdo que o governo é capaz

'° Batista (2013, p. 456) representa a centralizacdo a partir de uma escala de 0 a 5,
considerando a filiagdo e quantidade de ministros que assinam a exposicdo de motivos de
1715 PLs, MPs, PECs e PLPs produzidos pelo Executivo de 1995 a 2010, sendo 0 uma
proposi¢ao construida exclusivamente pela coalizdo (ministros de partidos da coalizdo mas nao
do partido do presidente) e 5 direta e exclusivamente pela presidéncia.
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de construir’, mas também aquelas associadas a choques externos e agendas
conflituosas. Com efeito, a centralizacdo ainda € um fenémeno raro (Batista,
2013), e a delegagao a regra, mesmo que crescentemente para o partido do

presidente.

Batista (idem, p. 467) mostra, porém, a partir de testes estatisticos, que
o argumento de uma centralizagao linear e estrutural “ndo sé nao se sustenta
como aparece como evidéncia contraria”. Desta forma, o argumento de
Rudalevige (2002) faz mais sentido, mostrando “a centralizagdo como algo
contingente as caracteristicas da matéria e ndo uma evolugdo estrutural”
(Batista, idem, p. 467). Ademais, os trabalhos que fundamentam esta
recuperacdo do manejo das coalizbes (Inacio, 2006; Batista, 2013)
concentram-se “em um pequeno aspecto de formulagdo da agenda legislativa
do Poder Executivo: a autoria dos projetos” (Batista, 2013, p. 470) e tratam o

Legislativo brasileiro de forma unicameral.

Antes de analisar a contingéncia disposta pelo conteudo e pelas
caracteristicas proprias da CPMF, podemos buscar outras séries de exemplos
de refluxos e evidéncia dos limites da centralizagdo em periodos de conflito, em
um contexto mais préximo a segunda situagao ideal de Inacio acima, como a

brusca queda na centralizacdo em 2005, movida pela

expectativa do inicio do governo de estabelecer na Casa Civil
forte controle sobre as decisdes do governo, contando com a

chefia de José Dirceu. A queda da centralizagdo coincide com

a crise no governo Lula e o escandalo do “mensaldo”, quando o
chefe da Casa Civil foi diretamente implicado (Batista, 2013, p.
467)

Em resumo, uma perspectiva centrada no sistema politico que nao leva
em consideracao as variaveis que defendemos ser relevantes neste estudo,
conduzindo a perspectiva de que “o sucesso presidencial seria decorrente do
processo de formagao de coalizbes, ponto crucial de toda politica coleitva”
(Diniz, 2005, p. 335), ndo sao suficientes em alguns casos. E

consequentemente

a avaliagdo do desempenho presidencial centrada na

linguagem de sucesso e fracasso [nominal] nao forneceria os
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instrumentos  analiticos adequados porque nao
contemplariam as interagdes entre os poderes que levaram a
Presidéncia e o Congresso da inércia para a agao pactuada, de

aclamagao para rejeicao. [...] (idem, p. 335)

O que interessa entdo, para evidenciarmos a dinamica do eixo
cooperagao-competicdio € o movimento, para além da observancia da
composicdo das Casas Legislativas, da perspectiva estratégica dos atores e
dos constrangimentos atrelados ao processo decisério em questdo, além de
outras séries de movimentos que orientam o acionamento ou nao dos walk

away values em determinadas decisoes:

A opcéo pelo conflito ou pela continuidade da cooperagao
dependera, antes de tudo, dos célculos estratégicos que
possam ser empreendidos pelos atores, por novas
oportunidades que se abrirem e até mesmo por choques
exdégenos que, de maneira imprevista e/ou independente do
que tiverem feito os atores anteriormente, modificam as
condicbes de sua interacao, os recursos disponiveis € mesmo
o fim buscado (Couto e Abrucio, 2003,p. 273)

A literatura acumulou alguns exemplos em que a natureza da matéria, a
evolugdo de analise a todo o processo decisério e o contexto politico-partidario
modularam as estratégias ou mesmo causaram derrotas a qualquer agenda,

seja de interesse primario do presidente ou da coaliz&o.

O limite desta abordagem — € preciso fornecer deste entdo — &, porém, o
fato de trabalhar com explicagbes complementares de casos unicos e dispares,
mas representativos de limites aos padrdes expostos pela literatura. O esforco
€ exploratério e ndo representa outro padrdo excludente do consolidado pela

literatura. O que se sustenta, nestes termos, é que

como o Congresso agira sobre uma determinada proposta
apresentada pelo Executivo, em um dado momento ou para um
tema em particular, nunca é totalmente previsivel. Isso porque
as agOes presidenciais e as do Congresso séo influenciadas
por uma diversidade de fatores institucionais, politicos,
econdmicos que estabelecem contextos especificos nos quais

as decisbes sdo tomadas (Diniz, 2005, p. 336)
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Nao se desconsidera, porém, que a capacidade politica dos presidentes
€ essencial para a superacdo de possiveis for¢cas contrarias, mesmo sob
impulsos diferentes, aos seus objetivos no campo legislativo. O presidente
continua sendo o first-mover e o detentor de diversos recursos que pode
mobilizar para atender aos seus interesses como nenhum outro ator e causar

os movimentos na dindmica cooperagao-conflito com maior forga.

Em primeiro lugar, considerar estrategicamente os movimentos nessa
abordagem mais complexa significa se despir de uma agenda presidencial pré-
determinada. Ela se molda e reformula ao longo do processo e de eventuais
choques ao padrdo de relacdo entre os atores. Consequentemente, a
classificagdo de sucesso ou fracasso presidencial se da pela “verificagao se a
estratégia utilizada surtiu ou n&o o efeito desejado” (idem, p. 342).

Por outro lado e por conta disso, € mister relembrarmos também que “o
presidente tem amplas condigcbes para promover o reposicionamento dos
partidos em relagdo ao governo” (Araujo, 2014, p. 70). A maleabilidade no
manejo dos parceiros € da coalizdo € interessante ao presidente, ja que a
existéncia de um grande Centro politico, sobretudo no Senado — como veremos
—, “diminui as chances de formagdo de uma maioria antigovernisista
recalcitrante, viabilizando a composicdao de bases governistas maijoritarias”
(idem, p. 77).

Diniz (2005), nestes termos, analisa a propria apresentacdo de
proposi¢cdes legislativas como movimento estratégico do governo para
sustentar a classificacdo de sucesso e fracasso presidencial desta maneira,
evidenciando que a opinido sincera do Executivo sobre a matéria ndo é

acessivel em grande parte dos contextos, sobretudo nos conflituosos.

Analisando o histérico de reformas e politicas trabalhistas, a autora pode
ver a maior complexidade das negociagbes a partir de projetos retirados pelo
autor, por gestbes seguintes, mantidos indefinidamente em tramitagéo,
aprovados e vetados pelo Legislativo a agéo estratégica conjunta de Executivo
e Legislativo, situagdo e oposi¢ao, em contextos de cooperagédo e sobretudo

conflito, permitindo ao presidente diante de varias situagbes aprovar mudancgas
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significativas na politica trabalhista, mas também ao Legislativo e a oposigao

terem seus interesses atendidos.

Projetos podem ser apresentados sem a vontade sincera de aprovagao,
ou retirados e reapresentados pelo mesmo ou outros atores diante do
recondicionamento da agenda em pauta — a depender de questbes
conjunturais ou a dindmica mais auténoma de conflito e cooperagéo —; ou ainda
retirados diante de outras questdes mais prioritarias no momento para seu
propositor. A variavel para medir “sinceridade” e balizar sucesso e fracasso se
torna o uso estratégico de dispostivos disponiveis ao presidente, e as
consequéncias diante do quadro de oportunidades. Assim, por exemplo,
“projetos retirados ndo devem ser interpretados [de antemao] como exemplos
das dificuldades enfrentadas pelo Executivo para aprovagdo de sua agenda”

(idem, p. 349), mas também como estratégias para outros sucessos.

Um dos casos apresentado pela autora ilustra a questao e representa a
oportunidade de renovar a CPMF no segundo governo Fernando Henrique
Cardoso diante da paralisagdo da agenda trabalhista. Marcado pela tentativa
de retomar reformas estruturais, dentre elas a trabalhista, o governo apresenta
para esta agenda o PL 5483/2001°, utilizando inclusive a midia como baléo de
ensaio, a arma pontual e intensiva do going public para algo saliente e
complexo, como indica a literatura norte-americana. Diante da magnitude das
discussdes sobre tal projeto no Congresso, a agenda nao progrediu e outros
pontos importantes da agenda se acumulavam no aguardo de decisdes. Dentre

eles, a CPMF, cujo prazo ja havia expirado.

Desta forma, “aproveitando-se da crise na alianca PSDB-PFL, a
oposi¢ao condicionou seu apoio a CPMF a retirada de urgéncia do PL
5483/2001. O governo assim o fez.” (Diniz, 2005, p. 348). N&do é penoso
relembrar que a crise na coalizdo se devia a sucessao presidencial ja proxima
em 2002. Ainda sobre a demora na decisdo, outra postergou ainda mais a
apresentacao do projeto de reforma trabalhista, visto que “o segundo mandato

de Fernando Henrique foi marcado pela precipitacdo da crise cambial,

'® O PL alteraria o artigo 618 da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), dispondo que
condigbes de trabalho negociadas mediante convengéo ou acordo coletivo prevaleceriam
diante do disposto em lei, flexibilizando a CLT.
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obrigando o Executivo a concentrar-se na gestdo de curto prazo da politica
econdmica” (idem, pp. 348-349), criando espaco o suficiente para a agenda se
alterar e também as prioridades.

Mas para compreender o sucesso a partir da estratégia, € oportuno
verificar se o Executivo de fato este langcou mao de alguma estratégia — e se
nao o fez, entender o por qué — e a resposta do Legislativo, caso o tenha feito:
fato observavel pelos mecanismos, institucionais ou ndo, de manejo da
agenda: a via legislativa escolhida, urgéncias, acordos, retiradas de projetos,
logrolling, etc.

Por outro lado, devemos também nos voltar ao eixo da dispersdo do
poder decisional, nos mesmos moldes: se houve delegacao a outros atores da
coalizdo ou mesmo da oposicao — a depender do contexto competitivo de
situacao-oposicao — e a resposta dos demais atores; e se ndo houve, o por qué
diante das possibilidades e dos possiveis sucessos nas diversas agendas.

Estas consideragbes nos ajudam a dissociar projetos ndo aprovados
estrategicamente de vetos explicitos do Legislativo. A base de dados da autora
traz como evidéncia a legislagdo trabalhista apresentada pelo presidente
Collor, o que nos impossibilita isolar as variaveis interessantes a argumentacéo
aqui proposta por conta do insucesso deste presidente “ser usado como
exemplo do destino de presidentes minoritarios em regimes de separacao de
poderes” (Diniz, 2005, p. 352).

Temos razdes para crer que o caso da CPMF, em 2007, se constituiu
como uma explicita derrota do Executivo. Este, como veremos, langcou mao de
diversos mecanismos de negociagao, de poder de agenda e de acordos. A
questdo do por qué a derrota ocorreu segue a trajetéria causal INUS e se
constituira no ponto central do capitulo 3. A proxima se¢ao desenha o quadro
geral das coalizées do governo do presidente Lula, para verificar as condi¢oes

ofertadas pela dinamica congressual e da coalizdo ao manejo da agenda.

2.3 As coalizées do governo Lula: Camara e Senado, governo e oposi¢ao

— a moldura institucional
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Couto e Baia (2004) e Amorim Neto (2007) analisam o primeiro governo
Lula buscando mapear as diferengas na condugdo da agenda governamental
na grande transicdo do Poder Executivo desde a Constituicdo de 1988. O
citado movimento de ampliacdo do numero dos ministérios, diversificando o
portfolio e aumentando a base nominal de sustentagdao, contém nuances que

afetaram de forma dispar o sucesso presidencial.

O primeiro gabinete tem sua formagéo caracterizada por Couto e Baia
(2004) como vacilante, erratico e demorado, principalmente pela indisposigcéo
do presidente Lula em aderir ao acordo com o PMDB gestado pela Casa Civil,
a partir da figura forte de seu ministro, José Dirceu; mas também por legar
ministérios de “segunda-linha” para seus parceiros ja consolidados: “o PC do B
ganhou os Esportes, ao PTB coube o Turismo, o PL [...] recebeu a pasta dos
Transportes, o PPS ganhou a Integracdo nacional; o PDT recebeu as
Comunicacodes [de forma nao-partidaria], e o PV foi contemplado com a pouca

abonada pasta da Cultura” (idem, p. 7).

O grande ganho de deputados para a base veio com o acordo enfim
firmado com o PMDB, a partir de negociagdo que envolvia a eleicdo da Mesa
das Casas Legislativas, cargos de segundo escaldo e apenas dois ministeérios.
Para além deste acordo, o presidente se beneficiou também da extensa
migragao partidaria para partidos da base, conforme a Tabela 1, retirada de

Couto e Baia (idem, p. 8), abaixo:

Tabela 1 — Composicao Partidaria das Casas Legislativas - 2003
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PT 0 89 2 14 13
PAMDEB 75 T8 4,0 20 22
TR 26 52 10,0 4 3 v
PL 26 44 102 k 3 010"
PsB 22 20 7,1 3 3 007
PPS 15 22 H, 1 5 1N,
PCdo B 12 9 25,0 T - =
PV 5 [ 20,01 — = =
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273 45 L
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PSD 4 i Loy = = =
PST 3 {1 L0 LT - = =
PsC 1 [ 50001 = = =
PsL 1 1 (1% = = =
PsD(C 1 i} O B i £
Sem Partid 0 1 _ 0 0 -
Independente 549 62 o 1 ’
i aLs%) | (12,1%) SN sy | DU A
PFL L %] 25,00 19 17 10,5%
PSDB T 51 ZT.1 11 12
PDT 21 12 12 3 5 00
PROMNA fi 2 f = = =
P-5al - 3 = =

181 i5
Oposigan {15,3".*’; {2515::; -27,6% {43,2'1*;; {435.2"1? 0,0%
Torms 513 513 0,0 81 81 0,0%,

Brninas Fimam dna Piassdas o @anodn Tadoe 1

Amorim Neto (2007) critica a formac&o ministerial neste quesito, na
l6gica dos estudos que o consolidaram na literatura, a partir do ponto de vista
da coalescéncia, a proporcionalidade na distribuicdo de pastas em relagao ao
numero de cadeiras na Camara. Em seus dados sobre o primeiro mandato do
presidente Lula, de fato a proporcionalidade cai assim que o PMDB entra na
coalizdo, de 0,64 para 0,51; taxa que se mantém estavel até o fim do primeiro
mandato, entre 0,52 e 0,56. Apesar de se posicionar acima de 0,5, porém, o
autor conclui que os gabinetes do presidente Lula eram de fato minoritarios,
evidenciado pela ndo formacdo de um cartel legislativo e impossibilidade de

controle da agenda parlamentar.

A principal razao desta impossibilidade se baseia na fragmentagao de
seu apoio parlamentar: “um ministério muito amplo, altamente partidarizado e
heterogéneo do ponto de vista ideoldgico, mas desequilibrado em termos da
proporcionalidade entre o peso legislativo dos partidos e sua participacédo
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ministerial” (Amorim Neto, 2007, p. 70). A relativa alta proporcionalidade advém
do fato de partidos pouco representados na Camara receberem 1 ou 2 pastas,
condizentes com seu tamanho. A queda com a entrada do PMDB demonstra

essa relagao.

Os dados de atropelamento Iegislativo17 (Quadro 4 abaixo) revelam que,
de fato, a partir da métrica empreendida pelo autor (maximo permitido de 5%
de defecgbes da base), um cartel legislativo ndo se forma, mas uma outra parte
da explicacdo para a imperfeicdo do comportamento da base pode ser
atribuida a natureza conflituosa das duas principais reformas empreendidas
neste momento: a previdenciaria e a tributaria. Estas mesmas que demonstram
que apesar do cenario um tanto desalentador, houve sucesso nas investidas do
governo. E relevante para os nossos propdsitos, nesse sentido, observar o
papel da oposigao, parte constitutiva da explicagdo do avango da agenda do
presidente, ja que se comportou de forma mais afavel do que no periodo

Fernando Henrique.

Quadro 4 — Taxa de Atropelamento dos Principais Partidos Brasileiros
(1994-2005)

Presidente | Votagdes | PCdoB | PPS PSB PT PDT PL PSDB | PMDB | PTB DPEk;I PP
FHCE:)(A el 161 NA | NA | NA | 882 | 795 | NA | 1,8 | 31 | 43| 18 | 62
FHCé')(A ®/ 131 | NA | NA | NA | 895 | 745 | NA | 1,9 | 19 |38 | 28 | 48
Lula | A 72 28 | 28 | 14 | 14 | 97 | 14 278 | 28 | 14 | 333 | 903
Lula 1B 51 | 133 | 13 0 2 | 275 | 4 | 455 61 | 0 | 371 | 61

Retirado de Amorim Neto (2007), p. 65, destaques nossos.

Couto e Baia (2004) reforcam o argumento. Apesar do impeto para

cimentar uma coalizao consolidada,

Faltava-lhe,

contudo,

apoio

suficiente

para

dar

encaminhamento as duas principais reformas que anunciava

como prioridades no primeiro ano de gestao: a previdenciaria e

a tributaria. [...] Seriam necessarios os 60% dos deputados e

7 “Operacionalmente, se a maioria de um partido vota contra uma lei que apesar disso é
aprovada, dizemos que o partido foi atropelado. Pense em um legislativo como um trem
deixando a estagao e um partido que tentou para-lo — mas foi atropelado” (Amorim Neto, Cox e
McCubins, 2003)
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dos senadores, em duas votagdes nominais nas duas Casas
legislativas. E o governo Lula apenas ultrapassou tenuamente
este patamar na Camara dos Deputados — sem considerar,
claro, as inevitaveis defecgbes em temas tdo controversos.
Portanto, precisou — além de formar sua maioria — obter o
apoio de outros partidos, fora da base parlamentar. O PP, com
aproximadamente 10% das cadeiras, tornou-se indispensavel,
mas também foi preciso recorrer ao auxilio dos dois partidos de
oposicao — o PFL e o PSDB. (Couto e Baia, 2004, p. 9)

Pereira, Power e Raile (2009, p. 223) constatam que para contornar a
menor oferta de Ministérios e um possivel descontentamento da coalizdo, o
presidente Lula tentou garantir “apoio externo para as reformas constitucionais
mais dificeis ao repassar pork para partidos fora da coalizdo de governo”. Trés
quartos dos recursos repassados via emendas individuais e quase 90% das
emendas coletivas estaduais tiveram como solicitantes partidos nao agregados
pela coalizdo (40,6% e 33,5% em conjunto a PSDB e PFL, respectivamente no
tipo de emenda). A natureza da matéria, interessante a quem havia saido de

um governo com medidas semelhantes, também teve papel central.

Melo e Anastasia (2005) atribuem o sucesso com maior margem na
Reforma da Previdéncia do governo Lula a fatores contextuais, do conteudo da
politica e de mudancgas regimentais no processo legislativo de DVS'® mas a
evidéncia mais relevante, segundo os proprios autores, consta nas relagdes
entre governo e oposigao. Diferente do contexto do presidente Fernando
Henrique, a oposicédo saia de oito anos de governo e a situagdo, como visto,

estava muito mais fragmentada e heterogénea que no governo anterior.

PSDB e PFL apresentaram-se cindidos ao meio [...]. O
contraste é nitido ndo apenas quando consideramos que, ao
longo de todo o periodo do governo Fernando Henrique, os
dois partidos mantiveram bancadas bastante disciplinadas,
mas mesmo se a comparagéo for feita apenas para a votagéo
da previdéncia. PFL e PSDB, que apresentaram indice de
fidelidade de 82,4% e 80,4%, respectivamente, por ocasiao da

PEC 33 [do governo Fernando Henrique], chegaram a 44,9% e

18 Destaque para Votagdo em Separado, a partir da Resolugéo 60-A/95, que estabeleceu um
numero maximo de destaques por partido de acordo com o tamanho da bancada.
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51,6% nas votagdes ocorridas no governo Lula [PEC 40] (Melo
e Anastasia, 2005, pp. 318-319)

Vale ressaltar: a dindmica governo-oposigao e a troca de papeis entre
coalizdbes de governo e de oposigao influenciou a agenda e o sucesso do
governo Lula. Isso nao significa que o presidente Lula necessitava da oposigcéao
para governar ou que sua base n&o fosse suficiente, ao menos na Camara,
para aprovar sua agenda, mas apenas que a oposicdo se oferecia
estrategicamente — sobretudo em agendas similares as do governo anterior —
como alternativa para obtencad de apoio. A CPMF, instrumento criado no
governo Fernando Henrique, sofreu da mesma relacéo e é fator instigante para

a explicacao da derrota em 2007.

Outro ponto fulcral do manejo das coalizdes, que coaduna com o
primeiro, é a discrepancia entre a composi¢cao da Camara e do Senado. Nas
votagbes da Reforma da Previdéncia na segunda Casa, o governo seria
derrotado nao fossem treze votos de senadores do PSDB e PFL, que tiveram
54,5% e 58,8% de disciplina respectivamente, sendo que o PSDB encaminhou
voto a favor do governo e todos os senadores cujo estado era governado pelo
PFL votaram também favoravel a proposta do presidente Lula (Melo e
Anastasia, 2005).

Mas, assim como vem sendo destacado em todo o texto, também no
Senado ndo é s6 a moldura institucional suficiente para estabelecer incentivos
a comportamentos e influéncia nas estratégias de sucesso ou fracasso do
presidente. O que Araujo (2014, p. 72) chama de incentivos politicos, em
contraposicdo aos incentivos institucionais, se coaduna com a nossa

argumentagao ao tratar da “ ‘din@mica’ do ambiente decisorio, isto é, processos
de formacgao e organizagao de preferéncias decorrentes — em geral, mas nao

exclusivamente — das disputas eleitorais e do jogo parlamentar”.

Para além do destaque ja dado a maior informalidade das relagbes —
que nao retira o carater também partidarizado da Casa —, a inexisténcia de um
Colégio de Lideres e a menor prerrogativa dos lideres no manejo da agenda
parlamentar, de responsabilidade mais exclusiva do presidente do Senado, é

relevante verificarmos, entdo, a incongruéncia na representagdo bicameral,
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consolidada com o passar das coalizbes e influente na condugéo da agenda do

governo, sobretudo na negociagdo com a coalizdo e demais membros do

Congresso.

O Senado foi menos marcado pela fragmentacdo partidaria,
fato sugestivo de que as elei¢gdes majoritarias [...] favorecem as
maiores legendas e dificultam a ascensdo politica dos
pequenos e micropartidos, propiciando a redugdo do numero
de partidos parlamentares. No periodo [1989-2010], a diferencga
entre o niumero de partidos nominais da Camara e do Senado
foi, em média, 6,6 (Camara: 17,2 — Senado: 10,6) e a diferencga
no numero efetivo de partidos (NEP), entre as duas Casas foi,
em média, 2,5 (Camara: 7,8 — Senado: 5,3) (Araujo, 2014, p.
75)

O fato de conter menos partidos com poder relevante de decisdo e

consequentemente um menor numero de possiveis pontos de veto no Senado

poderia nos levar a afirmar que a negociagédo se desse de forma mais facil. O

autor nos alerta, porém, que “é plausivel supor que [na esfera politica uma

maior] variagdo se expresse, ao longo do tempo, em diferentes padrbes de

tramitacédo das propostas no Senado” (idem, p. 75).

Além disso, é mister observarmos a natureza dos partidos que compdem

o0 Senado em contraposicdo a Camara. Primeiramente, em dados absolutos,

podemos ver a disparidade ocasionada pela natureza partidaria das coalizbes

entre as Casas, no Quadro 5.

Quadro 5 — Coalizoes na Camara e no Senado

. . . Cadeiras Legislativas | Cadeiras Legislativas .TaxaAde'
Gabinete Presidencial da Coalizio (CD, %) da Coalizio (SF, %) ' Divergéncia
Bicameral (SF-CD)
FHCIA 56,1 73,5 17,4
FHCIB 77,2 84,6 7,4
FHCII A 73,9 82,7 8,8
FHCII B 45,2 44,4 -0,8
Lulal A 42,9 37 -5,9
LulalB 62,3 56,2 -6,1
LulalC 57,7 52,5 -5,2
LulalD 58,3 48,1 -10,2
Lulal E 69,9 51,2 -18,7
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Lula Il A 60 54,3 -5,7

Lula I B 67,8 65,4 2,4

Lulalll B 65,3 63,0 -2,3

Elaboragéo prépria a partir de dados de Inacio (2006), Figueiredo et. al.(2012), Araujo (2014),
Inacio e Rezende (2015) e Darrieux (2015).

Podemos verificar tque os gabinetes do presidente Lula sempre tiveram
apoio formal maior na Cémara do que no Senado: em parte pela trajetéria
crescente de fragmentagao partidaria, que atinge também o governo FHC; mas
em parte também pela escolha de negociar com partidos menores,
subrepresentados no Senado. O descompasso entre as Casas nas migragdes
demonstra a diferenga das dinamicas entre Senado e Cémara: enquanto na
Camara PFL e PSDB perderam 4 de seus membros, no Senado apenas o PFL
saiu com saldo negativo de 1 parlamentar. Em contraposi¢do, o PTB dobrou

sua bancada na Camara perdendo um Senador.

Nesse sentido, um carater “conservador” — que merece destaque
adiante, e pode ser melhor descrito como moderador — no Senado, de maior
continuidade e menor propensdo a mudangas bruscas, é ainda mais
evidenciado ao destacarmos o movimento da divergéncia intra e entre blocos,

no Quadro 6 abaixo:

Quadro 6 — Divergéncia bicameral intra e interblocos™®

+

- 1989. | 1991. | 1993- | 1995. | 1997. | 1999. | 2001. | 2003. | 2005- | 2007. | 2009 -

OC0S | 1990 | 1992 | 1994 | 1996 | 1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 1
Direita 2.2 57 | 7.7 02 | a5 121 | 84 | &5 119 | 1,7 2,2 4.9
Centro 7.4 10,5 | 186 6.6 6,2 17,2 | 100 | 136 | 162 | 107 9.6 115
Esquerda | -7.9 9.0 10,3 6.4 5,7 4.9 1,7 5,1 51 [ 110 9.7 7.0
Outros®® 2.7 4.1 06 | 00 10 | 02 | o1 0.0 0.8 1.4 1.8 04

Interblocos| 10,1 14,7 17,9 6.6 Fr 17,2 10,1 13.6 17,0 12.4 11,8 124

Retirado de Araujo (2014), p. 77.

Os valores positivos representam blocos maiores no Senado, € 0s

negativos na Camara. O que se vé é a moderacgdo®® do Senado a partir da

% Os blocos ideoldgicos sao definidos pelo autor como: esquerda (PSTU, PCdoB, PT, PSB,
PDT, PPS, PV, PMN), centro (PMDB, PSDB), direita (PL, PTB, PRP, PSD, PSL, PPR,
PFL/DEM, PSC, PP, PPB, PRONA), e outros (sem partido, PST, PHS, PTC, PTN, PtdoB,
PSDC, PAN).
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continua e crescente, até meados de 2007, aglomeracéo de parlamentares de

centro na Casa revisora.

Seguindo nosso panorama do governo Lula, e trazendo as demais
evidéncias ja apresentadas, apesar da estratégia de negociacdo com os
pequenos partidos € o ganho na Camara nao ter sido condizente com o
Senado, abre-se a possibilidade neste ultimo de negociar pontos apraziveis ao
Centro partidario, e sobretudo do PSDB, diminuindo as chances de

recalcitrancia.

Nas reformas da previdéncia e tributaria do primeiro mandato, foi
possivel atrair este centro, formalmente com o PMDB e no momento de
articulagdo com o PSDB, a partir de estratégias de sucesso, vinculadas ao
conteudo das politicas e mesmo com contextos desfavoraveis. A vantagem,
porém, se mostra como fragilidade: o “escape” para as variaveis de contexto e
a importancia do conteudo se torna ainda mais relevante diante da
necessidade de angariar apoio de membros que transitam entre governo e

oposicao.

Esta necessidade, vale relembrar, se torna ainda mais premente quando
consideramos que a CPMF era um dispositivo constitucional, elevando a barra
definidora do status majoritario para 60%. A presidéncia se preocupou com o
passar do tempo e o remanejo das coalizbes em angariar apoio na Casa
revisora, como mostrou a evolugdo dos dados no Quadro 4. O escandalo do
mensalao e o aprendizado obtido com o primeiro mandato fizeram com que o
partido do presidente adotasse “uma posigdo menos intransigente com relagao
a composigao do gabinete, o que tornou mais facil a adogao de uma estratégia
de coalizdo mais inclusiva e menos monopolistica por parte do governo”
(Amaral, 2010, p. 117). O presidente parecia ter aprendido no segundo
mandato que “o presidencialismo de coalizdo nado pode ser um

presidencialismo de exclusao” (Pereira, Power e Raile, 2009, p. 230)

A questao que permanece € por qué nao se renovou ou se teve um fim

mais proficuo para a CPMF diante desta evolugcdo e da oportunidade de

2 Apesar das ocasionais divergéncias em relagao a classificagao ideoldgica do autor em
relagdo aos partidos, nos interessa ver a grande presenca de PSDB e PMDB no Senado.
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trabalhar com uma politica mais favoravel no contexto governo-oposi¢ao pela

sua trajetoria, e ao Centro por suas posigdes esperadas.

Buscando respondé-la, voltamos as hipdteses. Para tal, no proximo
capitulo verificaremos a a trajetéria da CPMF, passando por um historico mais
detalhado e fragmentado a partir da complexidade de seu conteudo e das

decisdes tomadas anteriormente.
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Capitulo 3 — CPMF: Vida e Morte de um programa governamental

A derrota da CPMF nao poderia ser atribuida a um unico motivo: assim
como sua faceta multidimensional, os determinantes para seu ocaso também
advém de diversas naturezas. Nenhuma destas naturezas se mostra como
condigao suficiente por si s6 para determinar o fracasso do governo em manter
a Contribuigdo, mas como partes necessarias de uma condigado geral suficiente
para o ocaso. Nesta breve introdugcado, retomamos as hipéteses para balizar o
process-tracing em relagcdo aos anos de vigéncia da CPMF no arcaboucgo

constitucional brasileiro.

Do ponto de vista institucional, conforme tratamos no primeiro capitulo,
importam os atores, os processos, a distribuicdo de recursos, o contexto e os
objetivos, observaveis a partir das estratégias desenvolvidas. Emoldurando o
histérico como um todo, a trajetéria de cada agdo demarca aspectos que
importam as proximas decisbes. E determinante a partir de outra dimensé&o
necessaria para a explicagdo do funcionamento do processo decisorio
brasileiro, o conteudo das decisbées — sejam em forma de lei ou de acordos
informais — estabelece os termos da proxima negociagdo sobre as diversas

politicas publicas.

Desta forma, em primeiro lugar, importa como condi¢do necessaria para
a vida e a morte da CPMF a trajetéria e a logica da discusséao tributaria no
Brasil. Conforme veremos, a multidimensionalidade da questdo impossibilitou
uma ampla Reforma Tributaria apos a redemocratizagdo (Junqueira, 2015). Ao
invés disso, esta se mostrou uma peca balizadora de decisées incrementais e
de subprodutos provisérios, dos quais dois se destacam: a Desvinculagao de
Recursos da Unidao (DRU) e a propria CPMF, que ditaram a partir de seus
prazos um ciclo de discussdes, da proposta ampla, passando por sua
indefinicdo, e chegando a definicdo de subprodutos incrementais e acordos

intertemporais.

Em interseccdo com esta, para os propdsitos causais deste texto, a
discussado do financiamento da Saude, pautada pela eterna insuficiéncia de
recursos, se distancia cada vez mais do provisorio, e abre a oportunidade ao

governo de trazé-la a realidade da discussao tributaria, como mecanismo de
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arrecadacgao de livre manejo ao Executivo. Assim, uma das grandes forgas que
manteve a CPMF ativa por quase dez anos, mas que se coloca como peca
fundamental do quebra-cabeca de seu fim, € o desvirtuamento da CPMF
(Daniel, 2004). O que sustentou sua continuagdo — a emergéncia da Saude, o
Fundo de Combate a Pobreza, o sustento ao Orgamento da Seguridade Social
— foi o germe de mais requisitos de financiamento, levando a si propria o

problema da multidimensionalidade.

Do ponto de vista da distribuicdo do poder decisional e das estratégias
de composicdo e manejo das coalizbes, trata-se de um experimento
interessante. Conforme foi possivel observar no segundo capitulo, a trajetéria
de aprendizados e inflexdes no processo de agregagdo de interesses do
presidencialismo de coaliz&o brasileiro nos traz a uma abordagem interessante
do ponto de vista de controle do poder decisional: o centralismo contingente
(Rudalevige, 2002; Batista, 2013) aborda a decisao de centralizar ou delegar. A
balanca pendeu, de Collor a FHC, a delegacdo; e de FHC a Lula, a
centralizagdo estratégica. O proprio historico de apresentagdo das Emendas
responsaveis pela criacdo, renovacdes e fim da CPMF demonstra isso,

conforme o Quadro 7.

Quadro 7 — PECs responsaveis pela criagao, renovagoes e fim da CPMF

PEC (numeragdo CD) |Origem Autor (Ministério, se ha) Partido
PEC 256/95 Senado Federal |Antonio Carlos Valadares PP/SE
PEC 637/1999 Senado Federal |Elcio Alvares PFL/ES
PEC 407/2001 Poder Executivo | Pedro Malan (Fazenda) na
Antonio Palocci (Fazenda); Ambos
PEC 41/2003 Poder Executivo |José Dirceu (Casa Civil) PT/SP
Bernard Appy (Fazenda); Paulo | na;
PEC 50/2007 Poder Executivo |Bernardo (Planejamento) PT/RS

O fim da CPMF nos mostra os limites desta centralizacdo, parte
integrante de suas condi¢gdes necessarias. Quanto a apresentagdao, em
resumo: enquanto as duas primeiras sao apresentadas por senadores da base
do governo, a terceira inaugura a apresentacdo pelo Executivo, mas com

diversas negociag¢des que alteram o cerne da proposigéao; em 2003 ha acordos

72



intertemporais oriundos da transicdo de poder e, em 2007, a quebra das bases
aceitaveis para um protocolo de barganha. Outros pontos delineam melhor o

processo em tela.

Em primeiro lugar, a conformacédo das coalizbes dos governos do
presidente Lula, como vimos, trouxe como consequéncia um ambiente
negociativo com consideravel divergéncia bicameral, visto que a fragmentagao
partidaria esteve a seu favor na Camara. Por outro lado, porém, em reformas e
politicas com conteudos similares ao governo anterior, contou a seu favor o
centrismo caracteristico do Senado, sobretudo com PMDB e PSDB — o primeiro

parceiro na coalizdo, e o segundo responsavel por estas politicas.

Assim, a distribuicdo de postos-chave e de poder de agenda se alterou
consideravelmente, aumentando os custos no Senado se contarmos apenas o
panorama partidario. Mas esta, por si s6, ndo representa todo o cenario. E
mister levar em consideragdo a coordenacdo bicameral das estratégias de
negociagado. Ao nosso entender, e como ficara claro na descricdo do caso de
2007, uma parte fundamentalmente necessaria para compreendermos o fim da
CPMF é o desrespeito a este cenario, sobretudo a dependéncia experimentada
em outras ocasides semelhantes (Reforma da Previdéncia e Reforma
Tributaria, que conteve a renovagdo da CPMF em 2003) a partidos que

compuseram esse Centro do Senado.

Nao podemos deixar de considerar o mecanismo em marcha, porém, as
custas de perder grande parte das informag¢des que importam ao sucesso e
fracasso presidencial. O protocolo de barganha importa, e sua quebra se
constitui como mais uma condicdo necessaria para a derrota em tela. Assim,
sob outro prisma, o timing do processo decisério e a conformagéo dos acordos
intertemporais — na maior parte das vezes informais, ou com a formalidade
sendo os subprodutos provisorios oriundos de ndo-decisdes, como evidenciado
no caso tributario — quebrou o protocolo de negociagdes, inclusive na dindmica
bicameral. O trancamento de pautas por Medidas Provisorias e a escolha por
negociar “por fora” da proposigéo legislativa acendeu os walk-away values da
oposicdo, e mesmo de elementos da base. A ndo-aceitagdo de emendas ou
propostas de negociacdo — que tendem a aumentar quando o Executivo
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demonstra interesse ao lancar mao de urgéncia ou outros mecanismos de seu
arsenal institucional (Freitas, 2016b) — trouxe a CPMF da n&o-deciséo, ou do

incrementalismo, a derrota.

A seguir, reconstruimos a trajetoria da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentagao Financeira, tratando de cada um dos pontos acima como

condi¢des necessarias a derrota, sendo suficientes apenas em seu conjunto.

3.1 O surgimento da CPMF e a multidimensionalidade de seu conteudo:

entre o financiamento da Saude e o manejo orgamentario

“‘Analises puramente institucionais devem ser
suplementadas por estudos que considerem variaveis
intrinsecas as areas tematicas e a especificidade das reformas

qua reforma constitucional” (Melo, 2002, p. 186).

Melo (2002; 2005), ao tomar como objeto duas geragbes de reformas
constitucionais que se seguiram a promulgacédo da Constituicdo de 1988, nos
chama a atencg&o ao carater parcialmente conclusivo do mero exame das taxas
de sucesso do Executivo na arena eleitoral. Deixar de considerar “a questao
crucial sobre o que foi efeticamente proposto” (idem, p. 22) é deixar de
considerar uma trajetéria mais ampla da conducdo do Estado brasileiro,
questao que reflete na analise das relagdes entre Executivo e Legislativo, seus

sucessos e fracassos, e mesmo a transformagao das instituicoes.

A CPMF, como ja adiantado, € uma politica complexa pelas diversas
abordagens possiveis ao seu conteudo. O manejo da politica econémica, da
discricionaridade de gastos e da condugédo do financiamento da Saude séo
essenciais para analisarmos as decisdes tomadas sobre a CPMF, e vice-versa:
a CPMF & um bom instrumento para a analise da condugédo destas agendas
através das diversas coalizdes e governos pos 1988. Assim sendo, analisar o
fracasso presidencial em questdo passa pelas trajetorias das tentativas de
Reforma Tributaria e pelo histérico de financiamento da Saude; dentro do
panorama mais amplo de disputas entre os setores orgamentario e social. Por
fim, tratando-se de um dispositivo arrecadatério com livre atribuicdo e com

prazos provisorios, houve de tempos em tempos oportunidades para reconduzir
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seus destinos. Defendemos nesta se¢cdo que o que deu a oportunidade para
sua sobrevivéncia em renovagdes anteriores foi a propria modulagéo a estes
ambientes de decis&o (ou ndo-decisdo), como forma complementar e segura —
mesmo que por acidente — de manejar as coalizGes e as agendas, 0 que nao

ocorreu em 2007, por razdes estratégicas e da propria disputa das agendas.

A moldura geral para a criagdo de uma contribuicdo provisoria para a
Saude pode ser demarcada a partir da virada da década de 1980 para a de
1990, onde se criou uma janela de oportunidade pela crise no financiamento da
Saude Publica, para o recém criado Sistema Unico de Saude (SUS). A
universalizagdo do servico publico de Saude, antes restrito apenas aos
trabalhadores formais a partir do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS), mudou a estrutura de financiamento e
administracao do servigco. O INAMPS “se transfere” para o Ministério da Saude
(MS), e o investimento antes advindo do dinheiro recolhido pela Previdéncia foi
sendo minado do novo setor, muito por conta do balango crescentemente
deficitario da Previdéncia com o passar do tempo. Nas palavras de Adib Jatene
(2011, p.8) — posteriormente por duas vezes Ministro da Saude (1992, 1995-
1996), considerado o “pai da CPMF” — “A Previdéncia Social disse ‘se o
INAMPS ¢é do Ministério da Saude, eu nao ponho mais dinheiro algum’. Assim,
no momento em que aumentamos extraordinariamente a clientela do sistema

publico, o financiamento encolheu”.

Além da drastica redugéo desta principal fonte (de em torno de 80% do
gasto federal consolidado em 1988 para 0% em menos de 10 anos), a Saude
sofreu com a fragilidade e a n&o-exclusividade de fontes secundarias:
contribuicdes sociais como a Cofins e a CSLL?". A fragilidade advém da
irregularidade do financiamento, que ndo se vinculava com percentuais ou
valores permanentes, sempre alterados. O fato € que havia um vacuo deixado
pela auséncia da Previdéncia Social que trouxe emergéncia a agenda do

financiamento da Saude Publica.

2 Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social e Contribuigdo Social sobre o Lucro
Liquido, respectivamente.
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O Cofins, mais especificamente, criado para ser destinado ao
Orgamento da Seguridade Social — nas maos do INSS —, a ser distribuido entre
Saude, Assisténcia Social e Previdéncia, foi uma segunda grande decepgéo
para o setor de Saude (Jatene, 2005, p. 139): “entre 1994 e 1998 houve
reducao dessa fonte de 67% para 23% no orgamento para o Ministério da

Saude. No orcamento [de 2000], a parcela da Cofins para a Saude € de 22%".

Nao faltou articulacdo, porém, sobretudo a partir de Jatene, para a
criacdo de um fundo ndo-emergencial, viavel, solido e permanente; antes
mesmo da edificacdo do novo sistema de saude. O meio institucional para tal
surgia concomitantemente a redemocratizagdo: o Conselho Nacional dos
Secretarios Estaduais de Saude (Conass), cujo primeiro presidente foi o proprio
Jatene, entdo Secretario da Saude do Estado de S&o Paulo.

Em reunido [do Conass] em Manaus, decidiu-se que todos os
secretarios comparecessem ao gabinete do entdo Ministro do
Planejamento, Delfim Netto, para solicitar a criagdo de um
fundo seguramente vinculado ao atendimento basico de saude,
suficiente para operacionalizar a rede que com muita
dificuldade estava sendo construida. A proposta do Conass

que levamos ao ministro era destinar 1% do IPI e do Imposto
de Renda ao fundo que destinavamos (Jatene, 2005, p. 138).

Tal fundo, elaborado por Delfim Netto em articulagdo com o Conass
acabou sendo desviado para outra finalidade, em vista sobretudo, segundo
Jatene (idem, p. 139), da mudanca de ministros da Casa Civil. Leitdo de Abreu,
substituindo Golbery do Couto e Silva, articulou tal fonte de financiamento para
o processo de ampliacdo de atribuicdes do BNDES, que ganhava o Social na
sigla (em 1982) e no funcionamento, atendendo mais especificamente — em
tese — a situagdes emergenciais, inclusive na Saude. O resultado foi o contrario
do esperado: “durante duas décadas nao vimos recursos dessa fonte para as

situagdes emergenciais do setor de saude” (idem, ibidem).

Dentre as diversas propostas para sanar a falta de dinheiro no recém-
criado SUS, a CPMF, reintrodugao do extinto IPMF (Imposto Provisério Sobre
Movimentagdo Financeira), de 1993, se destacou por ndo se basear em
subvinculagcbes em relacdo ao PIB ou de fontes como as acima citadas. O
empreendedor nos termos de Kingdon (1995) da saida vencedora — o préprio

Jatene — conseguiu fazer com que o seu enquadramento do problema e
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posterior resolugcao se descolasse das propostas consideradas mais instaveis e

criar uma nova fonte de receita, mesmo que ainda provisoéria.

Pelo lado da Saude, desde a criagcdo do SUS e inclusive apds o advento
da CPMF, a literatura se une ao dizer que o grande problema de toda a politica
publica foi a falta da construcdo de um financiamento compativel com uma
politica de saude universal e integral (Marques e Mendes, 2009, 2012). A
Saude teve de disputar e perdeu praticamente grande parte de seus recursos
para a Previdéncia em um primeiro momento, mas o conflito central se
constituiu a partir do fato de que “todos esses ramos [da Seguridade Social]
enfrentavam a area econ6mica do governo federal para fazer valer o disposto

na Constituicao” (Marques e Mendes, 2012, p. 347)

Evidéncia disso € o desvio de parte de seus recursos para outras
finalidades, como a prépria Previdéncia Social e ao Fundo de Combate a
Pobreza. Além disso, a CPMF se consolidou como fonte importante de receita
para o Executivo: em 2006, foram 32 bilhdes de reais arrecadados, perdendo
nesse quesito apenas para o Imposto de Renda e o Cofins®. Além das
despesas vinculadas a CPMF, dados apresentados pelo Estado de Sdo Paulo
(2007) demonstravam, por exemplo, a correlagdo entre o superavit primario e a
arrecadacgao; havia quem destacava também o controle da evasao fiscal e os
baixos custos de obtencao e operacionalizagdo da contribuicdo. A incidéncia da
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) também reservava parte da
arrecadacao para o Tesouro Nacional. O fato € que a CPMF havia se
transformado em pecga-chave da gestdo governamental do Executivo, para
além da saude, complexificando os debates sobre a sua permanéncia

provisoria com o passar das renovacoes.

N&o é a toa que Paulo Brossard®®, em Audiéncia Publica sobre a CPMF
em 2007, tenha dito que o problema é que todos tém reivindicagdes justas. A
disputa central do manejo do orgamento, da qual a CPMF foi parte constitutiva,
se deu no péndulo entre o financiamento de politicas sociais — com destaque
ao Orcamento da Seguridade Social, e dentro deste a disputa interna por

2 Dados da Secretaria do Tesouro Nacional disponiveis em:
https://www.tesouro.fazenda.gov.br/series-historicas. Acesso em 10/02/2018
% Ex-ministro do Supremo Tribunal Federal

77



recurso — e 0o saneamento das contas publicas, ancorado em ajustes fiscais e
na busca por recursos discricionarios para o Executivo. Sob outro angulo, o
eterno retorno a discussdo imperativa da Reforma Tributaria emoldura as

solucdes provisorias.

3.2 O histérico: mutidimensionalidade, incrementalismo e solugoes
provisorias

“O aspecto mais surpreendente da reforma tributaria é

que, embora, a quase unanimidade (95%) dos [...]

congressistas brasileiros a considerarem extremamente

‘necessaria’ ou ‘muito necessaria’, a reforma malogrou pela

grande maioria da Camara, do Senado e das bancadas

partidarias e regionais. Por outro lado, uma virtual unanimidade

considerou ser necessario uma reforma de grande

envergadura, e nao reformas parciais [...]. Essa coalizao,

potencialmente muito ampla, pré-reforma, no entanto, nao
produziu uma reforma.” (Melo, 2002, p. 77)

Junqueira (2015), analisando a trajetoria das varias tentativas de
Reformas Tributarias ao passar dos anos e governos — majoritariamente
enjauladas em uma sequéncia de nao-decisbes — sustenta em sua
argumentagao que a dificuldade de reformular em grande monta o sistema
advém do fato de que as propostas, em suas amplitudes, geram conflitos
multidimensionais, “isto €&, clivagens politicas simultdneas, impedindo a
formacdo de uma coalizdo de vitéria minima” (idem, p. 94). Derivando seus
argumentos da teoria espacial do voto, “é de se esperar que quanto mais
dimensdes, menor a possibilidade de se formar uma maioria favoravel a

alteracao de um status quo” (idem, p. 99).

As clivagens acontecem quando ha claramente ator(es) com perdas
concentradas. Trata-se, entdo, de uma questao relacionada a distribuicdo de

custos e beneficios.

Azevedo e Melo (1997) e Melo (2005) elencam que para os atores
sociais os beneficios tendem a ser difusos, mas os 6nus concentrados — e com
potencial maior de visibildiade que os beneficios; ademais, a complexidade da
maior parte dos issues tributarios impede sua saliéncia para o publico. Assim, a
parte acessivel se resume a (percepgédo da) carga tributaria, onde quanto

menos, melhor.
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Mas para os atores diretamente ligados ao ambiente decisério —
notadamente os parlamentares e diversas atividades profissionais que
representam (por interesse proprio ou representacdo) — as clivagens se
multiplicam, e o historico das tentativas de alterar o panorama tributario
demonstra na maior parte das vezes um ambiente de nao-decisdo, sendo

preferivel a maioria na grande parte das vezes a manutencgao do status quo.

Assim, temos uma “situagao propicia a nao-politica, incrementalismo, e
paralisia decisoria pelas incertezas associadas aos resultados da politica”
(Azevedo e Melo, 1997), nos permitindo marcar a rigidez orgamentaria e do
sistema que o rege como ponto de partida de nossa analise nesse aspecto. Por
um lado, a partir desta caracteristica multidimensional. Mas também sob outra
perspectiva, estrutural e condicionada a trajetéria incremental, colocando
movimento no processo. Arretche (2005, pp. 71-72) traz um bom panorama sob

este angulo:

Um exame mais detalhado da evolugao dos sistemas tributario
e fiscal brasileiros, levando em conta suas multiplas
dimensodes, indica antes uma “lenta evolugao”, em que o
conteudo das disputas alterou-se a medida que o sistema
tributario consolidou-se. [..] A medida que [este] se
amadureceu, elevaram-se os custos de uma eventual mudancga
de sua estrutura basica, dados tanto os investimentos
envolvidos na instalagdo das maquinas arrecadadoras quanto
os custos politicos envolvidos na supressdao de fontes de
receita.

Além disso, os resultados deste processo a longo prazo se constituem a

partir de tendéncias como colocam Rezende e Cunha (2003, pp. 7-9),

A dificuldade em enfrentar o problema da rigidez orcamentaria
se manifesta com clareza nos dados sobre a evolugéo da carga
tributaria brasileira ao longo dos Uultimos 18 anos. Nesse
periodo, a carga tributaria global saiu do patamar de 25% do
PIB em que se encontrava em meados da década de 1980
para os 36% do PIB alcangados recentemente. A maior parte
desse incremento deve-se a tributos que se situam na
competéncia do governo federal. Apesar desse extraordinario
incremento na arrecadagcdo de impostos, a parcela do
orcamento federal de livre utilizagdo — isto é, aquela que resta

apés a dedugdo dos compromissos financeiros, das
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transferéncias, dos direitos e das vinculagdes — tem-se mantido
na casa dos 9%, nos ultimos anos, indicando que a rigidez

orcamentaria permanece imutavel no tempo.

Este cenario, aliado ao teor das alteracdes efetivadas com o passar dos
governos — sempre como pactos pontuais, sem a alteragdo de todo o
panorama, e se resolvendo com a postergacdo a partir de simples nao-
decisbes ou acordos intertemporais — pautou o debate a partir de linhas de
discusséao tratados por Azevedo e Melo (1997) como ideias-forga: a atestagcéo
de uma suposta ingovernabilidade fiscal, advinda da prépria rigidez

orcamentaria, e a necessidade de reformas pré-mercado.

A suposta ingovernabilidade fiscal foi tratada — mas nunca saneada — na
dindmica federativa. Em retrospecto, no processo de distensdo do regime
militar — periodo imbuido do espirito de democratizagdo, com forte inclinacao
descentralizante (Arretche, 1997) — as aliquotas de transferéncia obrigatéria da
arrecadagao fiscal para estados e municipios aumentaram significativamente,
passando de 5% em 1975 para 14% e 17%, respectivamente, até 1988; e para
21,5% e 22% com a Constituicdo. Apesar disso, “ainda que a arrecadacgao
tributaria tenha sido historicamente descentralizada, a Unido consolidou-se
como principal arrecadadora” (Arretche, 2005, p. 82). Além destas, as
vinculagdes de receita “e o crescimento das despesas de carater obrigatorio,
como o pagamento do funcionalismo [e] de juros da divida publica conduziu a
um forte enrijecimento do or¢camento” (Rezende, 2009, p. 8), carregado a
esfera da Unido. Nao podemos esquecer também do progressivo processo de
vinculagdes das politicas sociais, ganho desse setor dos governos nas areas

da Saude e Educacao, como veremos.

Neste processo de centralizagdo (Arretche, 2009), composto por um
cenario de consolidacdo de um sistema tributario e fiscal cuja mudanca
expressiva prové altos custos, e de um orgamento altamente vinculativo, onde
nao é farta a liquidez orgamentaria (e politica) para a condugéo de politicas de
cunho governamental, sobretudo as que carreguem consigo mudangas de
maior porte na condugédo dos assuntos publicos, € estratégico para a Unido e

para a dindmica de quem possui a maquina governamental que alternativas
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sejam buscadas para uma mudanga mais fluida do status quo: recursos livres
de vinculagdo. E oportuno salientar que esta trajetéria de consolidagdo em
‘lenta evolugdo” se deu de forma desorganizada, fazendo com que a busca
destes recursos livres se desse a partir de “aumentos imediatos de
arrecadacgao” (Junqueira, 2015, p. 94), buscando, mesmo nao sendo o ideal
para qualquer governo, o provisoério (sobretudo emergencial), de mais facil

pactuacao.

Aumento de arrecadagdo pois, do lado orcamentario, desde a
implementacdo e consolidagdo do Plano Real, passando pelas diversas
amarras criadas com o passar do tempo, o mero crescimento das despesas € o
endividamento se tornaram cada vez menos opgdes: a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2004) e a Emenda do Teto de Gastos (EC
95/2016) sé&o exemplos constitutivos do garrote do lado dos gastos,
complementados pela preocupag¢ao com o lado da receita inscrito no imperativo

do superavit primario.

Desta forma, para atender a este e disponibilizar, ao mesmo tempo,
maior maleabilidade na conducdo do orcamento, a Unido levou a frente dois
instrumentos de ajuste fiscal e maior discricionariedade: a criagdo ou
majoragdo da prépria receita e a sua desvinculagdo; além do processo
complementar de recentralizacao fiscal que limitou o endividamento dos

Estados.

Sobre a receita, diante dos dois grandes instrumentos fiscais a
disposigdo do governo, os impostos e taxas, por um lado, e as contribui¢des,
do outro; as contribuicbes se mostraram como instrumentos mais maleaveis a
disposigcdo do governo, visto que nao precisam respeitar o principio da
[24 %5

anterioridade anual®® - mas apenas aquele conhecido como nonagesima

nem mesmo seguir a regra instituida aos impostos de n&o vinculagdo da

2 Diferentemente dos impostos e taxas, que devem respeitar o seguinte: CF/88; Art. 150. Sem
prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: 1l - cobrar tributos: b) no mesmo exercicio financeiro em que
haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;

O prazo para contribuicbes é de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou
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arrecadacao, permitindo a conexao entre novas fontes e novas politicas

discricionarias, por exemplo, ou a mudanca de destinacido conforme o contexto.

As contribuicbes sociais datam das décadas de 1960 e 1970, oriundas
de um processo de centralizacdo da autoridade tributaria sobre o campo
residual — aquele restante apds a definicdo das areas exclusivas e do sistema
tributario como um todo — rompendo com o histérico processo de atribuigcao
desta autoridade aos entes subnacionais. A autoridade centralizada sobre a
criacdo e manutencao de tributos — e sobretudo contribuicbes — foi mantida
apos a Constituicdo de 1988 e intensificada com a centralizacdo na década de
1990 (Melo, 2005; Arretche, 2009). O incrementalismo é perceptivel, segundo
Arretche (2012, p. 85):

Em suma, a agenda de ajuste fiscal que elevou receitas da
unido pela criacdo de impostos e contribuigbes ndo sujeitos a
reparticdo foi concebida e aprovada nos governos Sarney,
Collor e Itamar. [...] De fato, excetuada a Cide, a estratégia dos
governos Fernando Henrique e Luis Inacio Lula da Silva
consistiu essencialmente em prorrogar e elevar as aliquotas
das contribuicbes criadas pelos presidentes que os

antecederam.

Desta forma, o locus de discussdo do financiamento de politicas —
sobretudo sociais — passou a se resumir basicamente ao sistema de
transferéncias fiscais no ambito federal, ja que a competéncia da instalagéo de
novas arrecadagdes aos entes subnacionais é restrita; assim como a reparticéo

da receita das contribuicbes sociais ndo é obrigatdria.

A possivel influéncia no manejo das contas por parte do Legislativo,
nesse sentido, se mostra justamente em oportunidades de decisdo como a da
CPMF, aumentando os custos envolvidos na sua tramitagdo. O provisorio,
demarcando o tempo e o timing das renovagdes de politicas essenciais para o
financiamento de politicas publicas e 0 manejo fiscal-orgamentario da Uniao,
favoreceu o ressurgimento e a presenga perene da teia da discussao tributaria
mais ampla. Vejamos, sob um olhar mais profundo no conteudo da politica,
entre o ambiente tributario e as renovacdes da CPMF, o advento dos principais

atributos presentes na derrota de 2007, que vém de um histérico de uma
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década de subprodutos das ndo-Reformas Tributarias, discussdes represadas

e diferentes ambientes de negociagéo.

1) PEC 175/1995 x EC 12/1996: o advento da provisoriedade nos debates

tributarios

A janela de oportunidades composta pelo problema de financiamento da
saude, a solugdo por meio da discricionariedade das Contribuicbes e o
ambiente politico que fornecia o carater provisério a solugdo possui a
caracteristica de se apresentar — e ter se apresentado como tal na trajetéria
das decisdes sobre o tema — como um subproduto da discussao tributaria
originada ainda no governo do presidente Collor, quando da Comissao
Executiva de Reforma Fiscal (CERF), primeira ocasido em que se propde, apds

a redemocratizacédo, uma Contribuicdo sobre Movimentagao Financeira.

Apesar de malograda pela crise politica que instaurou o processo de
impeachment contra o presidente, a CERF foi um fator importante na
constituicdo dos termos da discussao publica em torno das questdes tributarias
(Azevedo e Melo, 1997). Além da ideia de tributar as movimentagdes
financeiras, a simplificacdo do sistema tributario a partir da substituicdo de
diversos impostos sobre o consumo por um Imposto sobre Valor Adicionado
(IVA) € um bom exemplo da atualidade das discussées iniciadas em 1992. O
tom deste debate fica circunscrito a um pequeno numero de atores
especialistas que aparecem, junto ao fio condutor das questdes,
constantemente em tela, processo demarcado pelas consecutivas janelas das
duas politicas — CPMF e DRU — presentes no ADCT.

Assim, apds o conturbado ano de 1993, onde a transferéncia de
recursos da Saude para a Previdéncia Social se consolidou, fazendo com o
que o presidente Itamar Franco declarasse estado de calamidade publica e
fazendo crescer o processo de empréstimos junto ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), que por anos ficaram a ser liquidados; ano também que,
por meio da Lei Complementar 77, se institui o IPMF posteriormente declarado
inconstitucional; apds estas reviravoltas, a Revisdao Constitucional abre um

precedente interessante para os debates tributarios: a transformacao do Ato
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dos Dispositivos Constitucionais Transitérios em instrumento de manejo
provisério do orgamento, com o objetivo principal de levar a frente o processo
de discricionariedade do orgcamento (a partir da trajetéria FSE, FEF e DRU) e
de aumento da arrecadacgao (CPMF) (Couto, 2018).

A adogado do Fundo Social de Emergéncia (FSE), ponto de ruptura e
inovacdo neste sentido (Couto, idem), se deu a partr da Emenda
Constitucional de Revisdo (ECR) 1/1994 e fez parte do objetivo central de
trazer recursos discricionarios ao governo, demonstrando um dos fortes golpes
da ala da Fazenda no conjunto da Seguridade Social, ao desvincular parte dos
recursos para flexibilizar a destinagao destes, primeiro em carater emergencial
e provisério, no pacote de estabilizacdo do Plano Real, e depois consolidando-
se como instrumento importante para o Executivo, com suas renovagdes pelo
Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF), em 1996, e a Desvinculagdo de Receitas
da Unido (DRU), mecanismo que se perpetuou e cresceu com o passar das
renovagdes, chegando hoje a 30% das receitas, também dos estados e

municipios.

A demarcacgdo desta rotina, inaugurada pela ECR 1/1994, se tornaria
definitiva com a aprovagao da EC 12/1996, que criou a CPMF nos conformes
pelos quais a conhecemos. Diante da impossibilidade e do fracasso
sacramentado pelo Judiciario ao IPMF, a CPMF exclusiva para a Saude
comeca a vigorar em 1997, com participacdo de R$ 6,7 bilhdes, 27,8% do total
das fontes do financiamento da saude, se aproveitando desta agenda
proviséria inaugurada pelo FSE. O conjunto FSE-FEF-DRU e CPMF, desta
forma, pautou a perenidade da discussao tributaria, em um ciclo quase bianual
de discussdes, quando da proximidade de seus prazos finais, onde os atores

se articulavam ao redor de iniciativas para mudangas mais amplas.

A Reforma Tributaria sempre orbitou simultaneamente o contexto de
decisdes, com uma agenda contraria aos mecanismos provisorios. O entdo

Senador Eduardo Suplicy (PT/SP) questiona quando da tramitacdo da PEC
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256/1995%° essas medidas aparentemente inconsistentes entre si, mas

invariavelmente estratégicas por outro lado:

O governo propde diversas iniciativas na diregdo de uma
reforma tributaria, mas parece que nao tem confianca na sua
prépria proposta, porque também propde, ao mesmo tempo, a
prorrogacédo do Fundo Social de Emergéncia por quatro anos.
[...] Ora, ou nés analisamos uma proposta de reforma tributaria
que realmente venha a resolver os problemas fiscais, da
saude, da educagdo, da justica e da melhor distribuicdo de
renda na sociedade ou vamos ficar com medidas provisorias.
[...] Por que iriamos aqui aprovar uma proposta de Contribuigdo
Provisoria sobre Movimentagdo Financeira e também uma
proposta provisoéria do Fundo Social de Emergéncia?27

A questao pode se inverter: por que se aprovaria uma reforma ampla,
com sua multidimensionalidade intrincada de custos a diversos atores, como
demonstra muito bem Junqueira (2015), se ha produtos mais facilmente
atingiveis, como a provisoriedade de decisbes imediatistas e subprodutos de
consensos parciais?

A Reforma Tributaria empreendida pelo governo do presidente Fernando
Henrique — PEC 175/1995 — n&o logrou sucesso maior que uma aprovagao na
Comissao Especial quatro anos depois de sua apresentagao, ndo sendo votada
em Plenario até o fim de seu segundo mandato (2002). No entanto, em virtude
da percepcdo da ineficacia de insistir na proposta completa, em nivel
constitucional, o governo se articulou para levar a frente os pontos para os
quais existia (ou que fosse mais facilmente encontrado) algum consenso: a Lei
Kandir (Lei Complementar 87/1996), que trazia muitos pontos da proposta
original, sobretudo “a desoneragdo das exportacbes e do ativo fixo das
empresas” (Junqueira, 2015, p. 97); a reformulacdo do Imposto de Renda
Pessoa Juridica (Lei 9249/1995); a criagdo da Cide-Combustiveis (EC 33/2001)
— que incluia custos concentrados, mas com outros pontos na Emenda que
continham custos mais difusos, como a permissdo para que estados e
municipios criassem suas contribuicdes previdenciarias sobre os funcionarios -
; além, por fim, da progressividade do IPTU, resolvida na importante EC

29/2001, vista com mais afinco a frente.

% PEC 40/1995 no Senado, que originou a EC 12/1996.
" Diario do Congresso Nacional, 28/10/1995, p. 16931.
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A CPMF representava inicialmente, porém, um ponto deslocado dos
objetivos centrais perseguidos pelo governo com a PEC 175/1995. Como
ilustram as discussdes entre a equipe da Fazenda, liderada pelo Ministro Pedro
Malan, e do Planejamento, Antonio Kandir, por um lado; e da Saude,
encabecada pelo Ministro Adib Jatene, onde a palavra de ordem dos primeiros
era a reducdo do chamado “custo Brasil”’, enquanto Jatene insistentemente
requeria mais recursos ao governo. Este se mostrava em vezes flexivel, mas
frequentemente requeria agdes e planejamentos em troca de maiores
financiamentos (Folha de S&o Paulo, 6/11/1996, p. A4). Disputa esta que
inclusive ocasionou a demissao do Ministro Jatene em 5 de novembro de 1996,
antes mesmo da CPMF comecar a ser cobrada.

Como mostram os Gréficos 2 e 3, a votagao nas Casas Legislativas néo
representaram faceis sucessos, com uma margem de 20 votos na Camara dos
Deputados e 11 no Senado Federal. Cabe ilustrar que “somente 85% dos
senadores do PFL e 50% da bancada do PPB votaram a favor da proposta. Na
Camara dos Deputados, [...] 67% da bancada do PPB e 68,9% dos deputados
pefelistas” (Silva, 2014, p. 205). Vale notar também que a proposta adveio do
Senado, mais especificamente do PMDB (Sen. Antonio Carlos Valadares —
PMDB/SE); mesmo partido, por sua vez, que origina a PEC que, apensada,
introduziu a discussao da CPMF na proposta de Reforma Tributaria do governo
(PEC 46/1995, do Dep. Luis Roberto Ponte — PMDB/RS)

Grafico 2 — Votacao da PEC 256/1995, por partido — Camara dos
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Grafico 3 - Votagdo da PEC 256/1995%, por partido — Senado Federal
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Com o mecanismo aprovado por 2 anos, e, para além da oportunidade
de realocar recursos antes destinados para Saude, e os efeitos colaterais
positivos para a propria equipe Fazenda-Planejamento — baixo custo de
cobranga, fiscalizacdo barata para fraudes fiscais, o percentual recolhido pelo
FEF —, a Contribuicdo passa a ser defendida pelo governo frente ao
pessimismo de muitos parlamentares, inclusive os da base e sobretudo os do
PFL, preocupados com a cobranca de mais um imposto, com os possiveis
efeitos negativos sobre a atividade econdbmica, ou da oposigdo, com
argumentos similares ou outros advindos da preocupagé&o com solugdes mais
permanentes para o problema das politicas sociais (Folha de S&do Paulo, idem).
Muitos, porém, mantinham o apoio condicionado a transitoriedade da solugao,

apenas a espera da Reforma Tributaria (Silva, 2014).

Defesa esta que ndo se alinhava necessariamente ao apoio da Saude
Publica. Apesar da crenca de partidos da oposicao, como PDT, PSB e PCdoB,
favoraveis a matéria, de que apesar do descuido do governo em relagdo as
politicas sociais seria possivel aumentar os recursos a Saude por meio da

CPMF, logo esta foi aprovada e outras fontes destinadas ao SUS — o Cofins e a

* PEC 40/1995 no Senado
% Vale notar que o PPB faz parte também da coalizdo de governo, ao contrario do que o
grafico pode sugerir.
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CSLL — foram destinadas a outras esferas da seguridade social (Silva, 2014),
no processo ja destacado de substituicdo das fontes de financiamento (cf.
Grafico 4), deixando de sanar, mesmo que provisoriamente, o0
subfinanciamento do SUS (Marques e Mendes, 2009). “Além disso, parte dos
recursos da CPMF foi destinada a atividades alheias a saude, pela
desvinculagdo do FEF — de 1998 a 1999 —, isto é, da atual DRU” (Marques e
Mendes, 2009, p. 846).

Grafico 4 — Participagcao da CPMF na Execucao do gasto total do
Ministério da Saude (em R$ bilh6es de 2011)
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2) A intersecgéo entre Saude, Tributagdo e Dindmica Federativa na renovagdo
da CPMF em 1999

A discussao tributaria da PEC 175/1995 continua, sem sucesso como ja
vimos, até o final do segundo mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso. A janela disposta pelos problemas de financiamento da saude e da
situagao tributaria, no entanto, comegam a seguir caminhos diferentes, ao
mesmo tempo em que a disputa por recursos dentro da Seguridade Social se

acirra. Tal conformacdo multidimensional cria uma miriade de solugdes e
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consequéncias possiveis para a tomada de decisdo sobre os diversos pontos,

mediando o balango entre os custos e beneficios perante os diversos atores.

Duas propostas em relacdo a CPMF, ambas de um partido dividido com
a solucéao proviséria — o PFL — demonstram tal situacdo de demandas oriundas
de diversas dimensdes do conflito. Tramitando, sem sucesso, no Congresso
Nacional, a PEC 568/97, do Dep. José Carlos Vieira (PFL/SC), visava dividir a
arrecadacgao da Contribuicdo na metade: 50% continuariam com destinagdo ao
Fundo Nacional de Saude, responsavel pelo SUS; e os outro 50% diretamente
aos municipios, mesmo que exclusivamente para agoes de Saude. Ja a PEC
579/98, do Dep. Rubem Medina (PFL/RJ), traz nova intentada de inovagéao
para o Sistema Tributario, com o pacote de simplificacdo de tributacdes e a tao
discutida introdug&o do IVA em detrimento de diversos tributos e contribui¢des,
inclusa a CPMF.

A EC 21/99 — oriunda da PEC 637/1999, do Senador Elcio Alvares
(PFL/ES) —, responsavel pela sobrevivéncia por mais 36 meses da CPMF, é
manejada para o beneficio da Unido perante os entes subnacionais; da
Fazenda perante o Social; e da Previdéncia perante a Seguridade Social. Com
problemas oriundos do sistema Previdenciario — peca intermediaria entre a
rigidez orcamentaria e a area social, com sua crise aumentada pelas diversas
derrotas na Reforma da Previdéncia® (Melo e Anastasia, 2005) — a EC
21/1999 aumentou sua aliquota e destinou a nova parcela a Previdéncia,
passando de 0,25% para 0,38% no primeiro ano — incluso o 0,08% destinado
ao Fundo de Erradicacado da Pobreza, depois mantido nos proximos anos — , e

0,30% nos seguintes.

Quanto a Saude, a qual foi destinada original e provisoriamente, “a
situagdo de indefinigdo dos recursos financeiros [...] levou a busca de uma
solugao definitiva, qual seja, a vinculagdo dos recursos orgamentario das trés
esferas de poder”’ (idem, p. 847), a partir da aprovagdo da EC 29/2000,
impulsionando ainda mais o potencial da CPMF para adentrar a agenda da

Fazenda.

% PEC 33/1995, transformada em norma juridica na EC 20/1998.
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A EC 29/2000 sacramenta uma das solugdes perseguidas desde o
advento do SUS para seu financiamento: o estabelecimento dos percentuais da
receita da Unido e dos entes subnacionais. A PEC original da emenda,
82/1995, de autoria do deputado Carlos Mosconi (PSDB/MG), estabelecia
apenas a destinagdo integral da arrecadagao da Cofins e CSLL a Saude. A
partir da solucdo da CPMF em 1996, a discussao sobre tal PEC n&o vai para a
frente até um reaquecimento proporcionado pelo horizonte do fim desta
contribuicdo, ja em 1998. Neste momento, as propostas de vinculagdo dos
entes reacendem com a apensagao da pioneira — nesse sentido — PEC
169/1993, de autoria dos Deputados Waldir Pires (PSDB/BA) e Eduardo Jorge
(PT/SP)®', e se aglutinaram a outras diversas, até 1999, para definir os
“‘montantes minimos a serem aplicados pela Unido, estados e municipios em
Acoes e Servigos Publicos de Saude (ASPS)” (Piola et. al, 2013, p. 13): os
estados e municipios deveriam aplicar, no minimo, 12% e 15% de suas
receitas de impostos, em uma escala progressiva determinada nas Disposi¢des
Transitérias da Emenda de pelo menos um quinto por ano, desde que em 2000
ja se atingisse 7%. A Unido, por sua vez, deveria assegurar “ ‘o montante
empenhado em agdes e servigos publicos de saude no exercicio financeiro de
1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento™ (Piola et. al, 2013, p. 20).

Neste momento podemos ver a interseccdo entre o provisorio € o
permanente por um lado; e a sobrevivéncia de politicas publicas interessantes
ao governo e a relevancia do contexto de deciséo, por outro. Diante de uma
encruzilhada de interesses sobre a CPMF, de sua extincdo a transformagcao em
dispositivo perene, passando pelas diversas destinagdes possiveis e
imaginadas, o governo encontra dois pontos na agenda que lhe servissem para
a renovacao de uma crescente arrecadagao, bem recolhida para o ajuste fiscal
via FEF: por um lado a destinagdo a Previdéncia; e por outro, Melo (2005)
revela que as discussdes lideradas pelo Congresso para a resolugdo do
problema da pobreza e da miséria no pais foi usada como moeda de troca pelo

governo para renovar a CPMF.

*" Que estabeleciam um percentual da receita igual a 10% aos estados e municipios,
acrescidos dos mesmos 10% para a Uni&o, que por sua vez também se comprometia a
destinar 30% das receitas da seguridade social como um todo.
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Na proposta original, o Fundo de Erradicacdo da Pobreza possuia
diversas fontes de receita — podendo receber um problema tdo grande como a
prépria Saude passava — e ndo avangava em sua tramitacdo pela iminéncia da
Reforma Tributaria, mas o presidente Fernando Henrique propds “um
compromisso no qual o governo endossaria a proposta — considerando-se a
preponderancia do Executivo no funcionamento do Congresso como uma
precondicdo para que ela fosse submetida a votagcdo — se a CPMF fosse
renovada” (Melo, 2005, p. 866). Trocou-se, portanto, a renovagédo da validade
da Contribuicdo, pelo anexo de duas novas fontes de recursos. Nesta
negociagdo, ndo se perdeu recursos que ja iriam para a Saude, e ainda se
conquistou o direito de postergar a regulamentacdo de uma nova fonte de
vinculagdes para a area, com a EC 29/2000, equilibrando as agendas e as
areas em eterna disputa (proviséria):

O Executivo garantiu a estabilidade fiscal, ao aumentar os
impostos no ambito federal, e, em troca, o Congresso teve
acesso a alguns programas de reducao de pobreza protegidos
contra cortes discricionarios do Poder Executivo — ja que a
emenda proibia a desvinculagdo de recursos do fundo. [...] O
Executivo prefere discricionariedade no ambito federal, e
vinculagdo e controle no subnacional. Entretanto, apoia a
vinculagdo caso o Congresso tenha sucesso no aumento da
tributacdo e/ou no caso de haver um consenso muito forte

intra-executivo. A vinculagdo era, portanto, um second best
para o Executivo (Melo, 2005, 867).

Neste sentido, ainda, a EC 29/2000, estabeleceu de forma fragil para a
Unido os paradmetros da vinculacido e estabelecendo a ameacga de intervencéao
federal em entes que ndo cumprissem as metas cumpridas, criando uma
situagao favoravel para o primeiro e outra mais desconfortavel sobretudo aos
Estados e municipios de maior porte, ja que os menores ndo obtinham muitas
dificuldades em atender as metas ja realizadas antes da obrigacdo (Marques e
Mendes, 2012)*.

A Unido ainda se beneficiou com a querela relacionada ao montante de
recursos que deveria destinar a Saude: a area da Fazenda defendia que o

acréscimo de 5% seria oriundo, ipsis literis da letra da lei, do montante

2 E neste ponto que outro tentaculo da disputa que se acumula sobre uma fonte de recursos
com potencial se estabelece: a dindmica federativa, como veremos na tramitagao de 2007.
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empenhado a saude em 1999, ano-base referéncia para todos os proximos,
isto €, uma “base fixa”, variando apenas a partir do PIB nominal de cada ano. A
area Social, e sobretudo o Ministério da Saude, por sua vez, defendia que o
valor apurado para os demais anos seria sempre 0 anterior, ou seja, uma “base
movel”. (Marques e Mendes, 2012). Diversas decisbes judiciais, a partir
sobretudo da Advocacia Geral da Unido, deram ganho de causa a Fazenda, e
foi s6 em 2005 que o Tribunal de Contas da Unido considerou a base movel
“‘como o0 método apriopriado para o calculo do piso minimo de aplicacbes em

acgdes e servigos de saude” (Marques e Mendes, 2012, p. 355).

Assim sendo, a regulamentacdo da EC 29/2000 ndo se mostrou uma
prioridade legislativa para a agenda do governo FHC, assim como a do
presidente Lula, ja que “a politica macroeconémica implementada durante os
dois governos Lula [...] tinha objetivo central o cumprimento de metas de
inflacdo e a obtencdo de elevados superavits primarios, resultando em
constante pressao para que o gasto publico fosse diminuido” (idem, p. 356),
fato que nado seria atingivel com uma regulamentagcdo que impusesse custos
para a area da Fazenda. Abria-se o leque, porém, da luta por maiores aportes

financeiros a Saude, desta vez permanentes e vinculados.

O conflito multidimensional em torno da CPMF, nesta renovagao, se
modula a um ambiente aceitavel para os atores com poder de decisdo. O
Fundo de Erradicagcdo da Pobreza, vindo do PFL, garantiu o apoio do maior
aliado ainda nado conquistado pela ideia da CPMF. O governo jogou
estrategicamente ndo apenas concedendo, mas ganhando tempo e espacgo
para sua Reforma Tributaria — ou os subprodutos que dela conseguiu aprovar —
se assegurando solugdes provisorias ao seu interesse: “interessante notar que
o Fundo de Combate a Pobreza tinha vigéncia prevista de dez anos, ao passo
que a CPMF foi prorrogada por apenas mais trés anos. Dessa forma, criava-se

espaco para prorrogacgdes futuras de sua cobranga” (Silva, 2014, p. 208).

Resultado da articulacdo das solucbes provisdrias e pactos
intertemporais — que se acumulavam — ao ambiente de decisdes, que se
complexificou nos quase trés anos que separou a criacao e esta renovacao da

CPMF, o ambiente decisorio se pareceu mais afavel ao sucesso do legislativo:
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os 328 votos favoraveis na Camara em 1996 se transformaram em 357;

enquanto os 60 do Senado, em 64, com destaque a quase total confianca de

PFL e PPB neste segundo momento, conforme os graficos 5 e 6:

Grafico 5 — Votagao da PEC 637/1999, por partido, na Camara dos
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Grafico 6 — Votacgdo da PEC 637/1999°, por partido, no Senado Federal
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% PEC 34/1998, no Senado.

93



E visivel a maior disciplina da coalizio de governo, indicando um
assentamento da discussdo nos termos empreendidos pelo Executivo, ao
contrario da mais tumultuada criacdo da CPMF, visto que a discussdo da
Reforma Tributaria ja mostrava sinais de estabilizagdo, com a aprovagao de
seus subprodutos, o comeco de um novo ciclo com o prazo da CPMF até 2002,
e a renovagao do Fundo de Estabilizacdo Fiscal, rebatizado para a atual
Desvinculagédo de Receitas da Unido, com a EC 27/2000, até 2003.

Ao mesmo tempo, a oposigcdo se reune: enquanto o PT continua a
condenar o governo por nao tratar do Social de forma mais permanente e
constitutiva; PDT, PSB e PCdoB passam a nao aprovar a politica, sobretudo a
partir do viés cada vez mais fora dos propdsitos iniciais, emergenciais para a

salde.

3) A renovagéo da CPMF em 2002 em meio a transi¢&o politica

Ao contrario da grande monta de emendas constitucionais — dezesseis —
aprovadas no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso,
cujos gabinetes bem sustentados s6 atrairam mais partidos e que inclusive
possibilitaram a reeleigdo, o segundo mandato “ndo realizou o projeto alentado
pelo presidente e pelas principais liderancas de seu partido: de mudar a
bandeira politica que legitimava o governo, transitando da agenda
estabilizadora para a retomada do crescimento sustentado” (Couto e Abrucio,
2003, p. 283).

Choques externos a economia — avultados pela “incapacidade de
reformar o modelo econbmico com vistas a reduzir a vulnerabilidade externa”
(idem, pp. 286-287) — e o enfraquecimento das bases politicas do governo,
com foco na sucessao ao proprio FHC, que envolveu os dois maiores parceiros
de coalizdo do governo (PMDB e PFL), impossibilitaram uma retomada de

iniciativas e de proposi¢cdes mais amplas como as do primeiro mandato.

Neste meio, “a reforma trabalhista foi uma dessas tentativas [de retomar
a agenda de reformas estruturais] e, como as demais, ndo vingou” (Diniz, 2005,
p. 347). Conforme ja demonstrado no Capitulo 2, a retirada do PL 5483/2001,

responsavel por alterar pontos-chave da politica trabalhista, como o
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prevalecimento do negociado sobre o legislado, foi o que pavimentou a

passagem da renovagao da CPMF até 31 de dezembro de 2004.

Seguindo o argumento da autora, a partir do qual “projetos retirados nao
devem ser interpretados como exemplos das dificuldades enfrentadas pelo
Executivo para aprovagao de sua agenda” (idem, p. 349); mas que a retirada
de projetos pode melhor significar “mudang¢a de agenda politica do que a uma
eventual resisténcia do Legislativo a aprovagcdo das matérias” (idem, ibidem);
podemos ndo apenas interpretar tal estratégica retirada como um retorno a
seguranga estabilizadora do primeiro mandato do presidente FHC, mas
também questionar em que diregdo apontavam os ventos da agenda

multidimensional foco desta analise do histérico da CPMF.

Vale fazer um sobrevoo sobre as Propostas de Emenda a Constituigao e
outras proposi¢cdes que trataram da CPMF, dos diversos enquadramentos
proporcionados por seu historico.

Em primeiro lugar, a Emenda 06, ofertada em Plenario pelo Deputado
Marcelo Déda (PT/SE) a PEC 637/1999, responsavel pela prorrogagao da
CPMF na ocasiao, pretendia permitir “a retencéo, nos bancos, das informagdes
sobre movimentagdes financeiras dos correntistas, as quais poderiam ser
requeridas pela Receita Federal” (Silva, 2014, p. 211). Apesar de rejeitada, a
proposta que visava ampliar o combate a sonegagao por baixo custo via CPMF
acabou sendo aprovada por Lei Ordinaria — Lei 10174/2001 —, aumentando os

beneficios da Contribuicdo para a Fazenda.

Com o represamento da discussao do financiamento da Saude, a partir
do impasse da regulamentacdo da Emenda 29/2000, os debates se voltam a
arena tributaria-orgamentaria. Voltam, mais uma vez, os dois tipos de proposta
concomitantes da Reforma Tributaria simplificadora e a prorrogagdo de
subprodutos provisérios do manejo orgcamentario: estando a situagdo da DRU
definida até 2003, a CPMF aparece no primeiro substituida por impostos unicos

e no segundo prorrogada até 2004.

A proposta simplificadora de Reforma Tributaria vem desta vez por fora
do Executivo, a partir do Dep. Marcos Cintra (PFL/SP): a PEC 474/2001

95



propunha o Imposto Unico Federal, “que incidiria sobre as movimentacdes e
transacdes financeiras sob dupla forma juridica de imposto arrecadatério e de

134

contribuicdo para o financiamento da seguridade social™, um duplo IMF e

CMF como Unicos mecanismos arrecadatoérios no sistema tributario.

A novidade, neste sentido, vem da proposta do Dep. Gastdo Vieira
(PMDB/MA; PEC 391/2001), que inaugura uma nova dimensao no histérico da
CPMF que ja seria de se esperar, apos mais de 5 anos de uma solugéo
emergencial e provisoria: uma decisdo permanente em torno da questdo. A
solucao proposta por Vieira é a substituicdo do Imposto de Renda pelo Imposto
sobre Movimentagao Financeira, agora permanente e com aliquota maxima de
1%, facultado ao poder Executivo maneja-la. Vieira, assim como a grande
maioria das propostas que ndo advém do Executivo, inspirado por este ou
inclusa no pacote das grandes discussdes tributarias, ndo logra passar da
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania, mas antecipa o debate
que sera a tbnica a partir do governo Lula: a emergéncia para o fim da
provisoriedade da contribuicéo.

Sob o ponto de vista da técnica legislativa empreendida na renovagéo da
CPMF, o governo tenta inovar, baseado no sucesso de 1999, nesta nova
oportunidade de renovagado: a PEC 382/2001, a orginalmente proposta pelo
Executivo, traz no mesmo conjunto uma autorizagdo ao Supremo Tribunal
Federal, “nos casos de incidente de constitucionalidade, para a acao direta de
inconstitucionalidade, suspender todos os processos para proferir decisao que
verse exclusivamente sobre matéria constitucional”®®; e a renovacdo da CPMF
até dezembro de 2004. Vale notar, em primeiro lugar, que é a primeira
renovagao da CPMF enviada ao Legislativo pelo proprio Executivo: parece que
€ s6 com a devida importéncia ao manejo orgamentario que este se preocupa

diretamente com a politica, priorizando-a em sua agenda diretamente.

* Da emenda da proposta, disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=42062>. Acesso
em 10/jan/2019.

% Da ementa da PEC, disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=30494>. Acesso
em 11/jan/2019

96



A declaracdo do presidente Fernando Henrique para a Folha de S&o
Paulo, na ocasido da retirada do PL 5483/2001, demonstra uma visdo muito
diferente em relagdo aquela que ocasionou as querelas e a posterior saida do
Ministro Adib Jatene: “a CPMF é necessaria. Pode-se discutir se € boa ou ma,
nao importa. Neste momento € preciso, porque o bolsa-escola, uma porcao de
acdes de saude e o equilibrio fiscal dependem dela, entédo, eu diria que € um

imperativo de consciéncia nacional” (apud Diniz, 2005, p. 364).

Mas a base cimentada ainda pelos recursos do Fundo de Erradicagao
da Pobreza incluidos na renovagao anterior ndo foi suficiente para sobrepor
uma reagao do Congresso e sobretudo da oposi¢cdo, pautados na eterna
provisoriedade da contribuicdo e da falta de interesse de regulamentagédo da
EC 29/2000, para além das querelas de natureza juridica oriundas sobretudo
dos problemas de coordenacdo da coalizdo pela sucessao presidencial
vindoura. As discussdes sobre o fim, reducao de aliquotas e novas destinacdes
a CPMF se iniciam, e como ja disposto, a EC 37/2002 é aprovada gragas a
retirada do projeto da reforma trabalhista. Mas ndo sem modificagcbes que

preveem as dificuldades futuras.

Os dois principais tipos de emenda que acometem a tramitacdo da PEC
407/2001, resultado do fracionamento da proposta inicial do Executivo ja na
Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados,
sao aqueles que acompanharao o debate nas duas proximas renovagdes: nao-
incidéncias e destinacbes diversas. Mas apesar das diversas emendas
empreendidas na discussao da PEC, a unica alteracao que alcanca o status de
norma juridica € a redugao da aliquota, no ultimo ano de cobranga (2004), para

0,08%, evitando o fim do Fundo de Erradicacédo da Pobreza.

Fora do ambito da CPMF, algumas outras alteragbes, dentro da logica
das reformas incrementais e ultimo suspiro da PEC 175/1995, cimentaram o
apoio da base, com “(a) regulagdo dos pagamentos de precatorios [...] [€] (¢) [0
impedimento da] guerra fiscal do ISS através de leis nacionais e uma aliquota

minima” (Junqueira, 2015, p. 108).

Estas negociagbes foram cruciais para o apoio do PFL, relutante em se

aproximar de pontos da agenda do governo. Esperava-se que o0 novo governo
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resolvesse o problema ja histérico da Reforma Tributaria e da regulamentacéo
da EC 29/2000. A preocupacado com a incerteza eleitoral dos pleitos de 2002
trouxe também o PT a favorabilidade da renovacédo, sob um processo de um
novo tipo de candidatura Lula, para “demonstrar seu compromisso com a
estabilidade fiscal” (Silva, 2014, p. 213).

Assim, como podemos ver nos Graficos 7 e 8, a votagdo da PEC foi
quase unanime, apenas com PDT, PCdoB e PSB, entre os maiores, se
posicionando majoritariamente contra a renovagao.

Grafico 7 — votagao da PEC 407/2001, por partido, na Camara dos

Deputados
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Grafico 8 — Votagdo da PEC 407/2001°%, por partido, no Senado Federal
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4) PEC 41/2003 x EC 42/2003: acordo intertemporal na transigdo de governo

em meio a mais uma Reforma Tributaria

O novo governo chega, a partir da primeira grande transicdo
democratica da historia recente da democracia brasileira, onde os dois maiores
partidos se alteram no poder. A partir de um quadro de coalizbes diferente em
muitos aspectos, conforme visto no capitulo anterior, 0 governo Lula, recém-
empossado, da vazao a suas duas grandes reformas de seu periodo de lua-de-
mel: a previdenciaria e a tributaria, contando com uma oposi¢ado mais afavel a

seus interesses do que o governo anterior.

O ciclo das discussdes sobre a Reforma Tributaria volta a tona com os
prazos da CPMF e da DRU se aproximando, e querendo aproveitar o primeiro
ano no poder, a renovacao de ambas se da em meio a discussao da Reforma
Tributaria. Assim como no contexto das Reformas Previdenciarias, em que
Melo e Anastasia (2005) atribuem o maior sucesso a Lula, dentre outros
fatores, a um manejo mais certeiro da multidimensionalidade, quando
“‘concentrou suas atencdes na questdo da previdéncia do setor publico,
isolando dessa forma os servidores” (idem, p. 312), e assim concentrando mais
os custos para atrair atores favoraveis, também na PEC 41/2003.

Apesar da mudanca ser o mote, com importantes inflexdes para trazer
mais énfase aos programas sociais, a inclusdo de um mercado consumidor de
massas e expansao de crédito, visando o crescimento econbémico mais
sustentado buscado sem sucesso no segundo governo Fernando Henrique
Cardoso, a aproximagao do PT em 2002 vista na CPMF, juntamente a outros
compromissos que se materializaram na Carta ao Povo Brasileiro, ja indicava a
manutengdo de muitas premissas do governo anterior. “A adog¢do de uma
estratégia que combinava crescimento econémico, equilibrio fiscal e inclusao

social requeria uma solida base tributaria” (Silva, 2014, p. 120), porém.

Ancorando-se nas instancias subnacionais, conforme a “Carta de
Brasilia” assinada pelos 27 governadores, o governo buscava a partir da
proposta de Reforma Tributaria limitar o escopo das mudancgas, assim como os
atingidos por custos, e distribuir os beneficios. Como eixo central, a reforma da
legislacdo do ICMS, com sua unificagdo, e em seu bojo a questao federativa,
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contendo também a progressividade da carga tributaria e desoneragdes fiscais.

Quanto aos mecanismos provisorios, a proposta original do governo
visava acabar com a polémica da provisoriedade da CPMF ao alga-la a parte
central da Carta Constitucional, com o0 mesmo manejo maleavel, porém, ao dar
ao Executivo o poder de regular a aliquota entre 0,08% e 0,38%; e a simples

renovacado da DRU por mais 4 anos.

A PEC 41/2003 foi a primeira Reforma Tributaria mais ampla aprovada
em plenario da Camara dos Deputados no mesmo ano em que foi apresentada
pelo Poder Executivo. Apesar de algumas alteragbes, como a criagdo do
SIMPLES Nacional, a proposta chegou ao Senado sem maiores implicagdes
para os objetivos do governo. O Senado, porém, apresenta diversas
modificagdes que desvirtuam a estratégia do governo, inclusive a retirada de
todas as sugestdes que modificavam o ICMS, espinha dorsal da proposta
inicial. Volta-se ao ponto fulcral das tentativas sem sucesso de reforma
anterior, com destaque a adog¢do de um Imposto sobre Valor Agregado amplo,
“que substituiria o IPI, o ICMS, o ISS, a Cofins, o PIS, o salario-educacéo e as

contribui¢des do chamado “sistema S™ (Silva, idem, p. 121).

A estrutura estratégica da proposta se altera para outra que distribui os
custos — agora difusos — multidimensionalmente, aumentando o potencial para
nao-decisdao de seus pontos principais, e permitindo a passagem de mini-
pacotes que nao distribuiam custos a atores concentrados, mas ao panorama
de enrijecimento do orgamento da Unido como um todo. Como elenca

Junqueira (idem):

Sao exemplos disso: a vinculagédo dos recursos prioritarios para
as burocracias tributarias; o principio da noventena; o Senado
passou a ter como atribuicdo avaliar o Sistema Tributario
Nacional; permissdo de aliquotas diferenciadas dos tributos
federais para fins de politica comercial ou industrial;
estabelecimento de contribuicdes sociais sobre os importados
e sua isencdo sobre os exportados. Prescreveu-se também
tratamento privilegiado as pequenas empresas, isentou-se de
ICMS as radios e TVs de transmissdo gratuitas, abriu-se a

possibilidade de os estados vincularem 0,5% de seu orgamento
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para cultura e atividades sociais, a Zona Franca de Manaus foi

prorrogada por dez anos [...]J(Junqueira, 2015, p. 108)

Além destes pontos, aqueles mais constitutivos e centrais ao histérico
aqui tratado seguem o panorama da PEC 175/1995, isto é, o fatiamento da
proposta inicial na volta a Camara, e a busca por subprodutos para algum
sucesso do governo em sua empreitada. Além disso, acordos intertemporais
sdo tratados mas baseados apenas na confianga entre Executivo e Legislativo,
e sobretudo entre governo e oposigao. A unificagdo da aliquota do ICMS ficou
prevista para novas rodadas de negociacdo em 2004 e 2005, assim como a
CPMF e a DRU, fazendo girar a roda da permanente discusséo tributaria sob

seus conformes provisorios:

Nessa primeira parte ficaram medidas de interesse direto para
os caixas da Unido, Estados e municipios. Sem a reforma, a
aliquota da CPMF cairia de 0,38% para 0,08% em janeiro e
deixaria de ser cobrada a partir de 2005 — com isso, a perda
para o governo, no proximo ano, seria de cerca de R$ 20
bilhdes. Estados e municipios ganham a participagédo em 25%
da arrecadagao da Cide [...] e um fundo para compensar as
perdas com o fim da cobranga do ICMS sobre as exportagbes
[...] (Folha de Sao Paulo, 13/12/2003, p. A8)

Mais especificamente, a continuidade da Contribuicdo em seu carater
provisorio até 2007 veio com a previsdao de uma nova Emenda Constitucional
do Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), tornando a CPMF uma contribuigdo
definitiva — como disp6és o governo — e estabelecendo os termos para a
reducdo da aliquota de 0,38% para 0,08%. (Folha de S&o Paulo, idem). O
unico ponto intacto e central para os propdsitos do governo que segue
provisorio € a propria DRU, mantida da proposta inicial a promulgagéo da EC
42/2003 incolume.

Desta forma, muitas discussdes ficaram aprisionadas ao fim da reforma
tributaria, vide a apresentagcdao em 2004, 2005 e mesmo em 2007 (com uma
“minirreforma”) de novas tentativas de levar a frente os interesses do governo,
acumulando discussdes e ndao deixando as querelas deixarem a pauta mais

limpa.

101



Apenas a titulo de comparagdo, podemos verificar a composigao
partidaria da votagao favoravel ao governo — ou a confianga nos préximos

passos do governo, conforme os Graficos 9 e 10.

Grafico 9 — Votacgao, por partido, da PEC 41/2003 — Camara dos Deputados
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Grafico 10 — Votagdo, por partido, da PEC 41/2003% - Senado Federal
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Este resgate teve como objetivo demonstrar que a sobrevivéncia de uma
politica publica central para o governo, mas também uma oportunidade para
diversos outros atores defenderem seus interesses, depende da negociagéo e
da cessao de outros pontos-chave na agenda. O que nao alga consenso, é
postergado, com seus subprodutos, muitas vezes provisoérios. A questdo que
se coloca a frente de quem esta negociando s&o as proprias decisbes que
ficaram para tras. A CPMF, com o passar das renovagdes, se complexificou
nos acordos e ampliou as bases de quem e o qué negociava. Um ultimo ponto
neste sentido, retomando a dindmica federativa do manejo orgamentario, diz
respeito a resposta dos entes subnacionais a logica centralizadora, cujas
estratégias de discricionariedade nos gastos e desvinculagdo da arrecadagéo
desviaram a balanga em favor da Unido. As respostas vieram na mesma
medida e continuam a acontecer, como a recente renovacdo da DRU
demonstra, ampliando a discricionariedade nos gastos para as administra¢des

estaduais e municipais.

Para a préxima secgdo, destacaremos esta dindmica e testaremos as
hipoteses sobre o compromisso a longo prazo verificado entre 2003 e 2007 — a
luz da trajetéria mais ampla da CPMF —, o posicionamento dos atores diante do
leque aberto de negociagdes e enquadramentos possiveis para mais uma
negociagédo de renovagéo pautada em um contexto especifico, a substancia da
proposta e problemas intracoalizdo e com os parceiros de agenda da oposicéo,

em especial a dicotomia entre PSDB e DEM.

3.3 A tramitagdao da PEC 50/2007 e correlatas: veto a politica ou veto ao

governo?

Quais mecanismos puseram em marcha as condigdes necessarias para
o fim da CPMF em 20077 A resposta a pergunta que abre esta se¢do ndo é
definitiva, e ambas estariam corretas, mas acreditamos que o veto ao governo
determinou o veto a politica, pela quebra de compromissos intertemporais, pela
indisposicdo em negociar com o passar das decisdes e pela quebra de um
protocolo de negociagao que legou a atores-chave — da coalizao e fora dela — a
op¢ao de ndo compactuar com uma de diversas decisdes possiveis favoraveis

ao governo.

103



3.3.1 A disposi¢cdo em negociar sob um ambiente favoravel: perda de

oportunidades de negociagdao com a base e com o PSDB

Baseado no acordo feito em 2003, o Senador Tasso Jereissati envia a
sua Casa legislativa a PEC 57/2004, onde justifica por meio do acordo firmado
a consolidagao da CPMF como definitva a partir de “uma proposi¢cao autbnoma,
de aprovagao compromissada, com o objetivo de reduzir, progressivamente, a
partir de 2005, a aliquota da CPMF até oito centésimo por cento, nivel que
seria mantido dai para a frente”®. Na Comisséo de Constituicdo e Justica, o
relator Senador Rodolfo Tourinho (DEM/BA) ainda atualiza o cronograma e
propde a prorrogacao da redugao da aliquota até 2010, visto que a CPMF com

sua aliquota original se manteria até 2007, independente do acordo firmado.

O clima de negociacdo amistosa entre governo € ao menos parte da
oposicdo se manteve com o passar dos anos, sobretudo apds a recuperacgao
do escandalo do mensaldo e a nova lua de mel oferecida ao presidente Lula
com a sua reeleicdo, como demonstram as taxas de sucesso ordinario nos
anos de 2007 e 2008, ambas acima de 80% (Quadro 2). O processo de
aprendizado no manejo das coalizbes e na atratividade da oposigao parecia
fluir mesmo no processo que preparava o terreno para a renovacdo da CPMF.
Dados apresentados no Estado de S&o Paulo (10/09/2007, p. AS)
demonstraram que o DEM, o PSDB e mesmo o PSOL seguiram a orientagéao
do voto do lider de governo no Senado em 58,3% das votagdes. O lider do
PSDB, peca importante na tramitacdo da derrota, Senador Arthur Virgilio
(PSDB/AM), afirmou que nao ha apoio ao governo, mas que “muitas dessas
matérias sdo assuntos que nds apoidvamos e eles do PT eram contra e agora
voltaram a discultir [...]. As propostas s&o aprovadas porque o0 governo negocia
conosco e sdo feitas modificagcdes nos textos” (idem).

Em entrevista ao jornal Folha de S&o Paulo (20/04/2007, p. A12) apés

conversa com o presidente Lula, o Senador Jereissati demonstrou otimismo

%8 Retirado da Exposicdo de Motivos da PEC 57/2004, disponivel em: <
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=1418230&disposition=inline>. Acesso em
10 jun 2018

104



nas negociagdes: “[o encontro] demonstra um certo momento de maior
maturidade na democracia do pais quando a gente pode dialogar [...]. Fazer
oposigao nao é xingar, ndo é gritar, ndo é ameacar. Fazer oposi¢ao € estar nos

momentos certos naquilo que a oposi¢cao ndo concorda”.

Por seu lado, o governo parecia disposto a negociar. Na exposi¢gao de
motivos da PEC 50/2007, instrumento a partir do qual os ministros da Fazenda
(Bernard Appy, interino — sem partido, substituindo Guido Mantega — PT) e do
Planejamento (Paulo Bernardo — PT) dizem que

Ao propor a prorrogagdo da CPMF nao estamos nos furtando
de avaliar propostas de redugdo progressiva da incidéncia
deste tributo. Entendemos, no entanto, que é melhor discutir
este tema quando da tramitacdo da presente Proposta de
Emenda Constitucional no Congresso Nacional. O importante é
que tal discussao nao considere isolodamente uma eventual
desoneracao da CPMF, mas sim o conjunto das prioridades de
desoneracao tributaria e, em particular, se é mais urgente

reduzir linearmente a aliquota da CPMF ou reduzir mais
rapidamente sua incidéncia em operacbes em que gera

maiores distorcdes, a exemplo das operagoes de crédito®.

Como vimos, a apresentagdo de um projeto por parte do governo n&o
significa sua preferéncia sincera em muitas das vezes. Em outras, quando a
politica em questao parece de interesse ao presidente, este pode radicalizar na
proposta. Isto foi o que pareceu nesse quesito: colocar a CPMF mais uma vez
renovada com a mesma aliquota por mais quatro anos é um movimento
ousado, legando ao Congresso mostrar suas posi¢cdes para levar a negociagéo
a frente. Merece destaque também o conjunto da proposta com a DRU,
visando repetir o sucesso alcangado em 2003, e também mais uma peca de
interesse ao Legislativo, visto que as discussdes para reparti-la a estados e
municipios se colocava como uma pedra de toque importante para os acordos.
Isolar estes dois temas, por fim, poderia ter ainda outra vantagem, ja que aliado
a outras proposicoes relativas a agenda deixada pela reforma tributaria
secionada, ha mais pontos de negociagao primaria e a continuagao do jogo dos

subprodutos.

% Exposicdo de Motivos da PEC 50/2007. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Projetos/EXPMOTIV/EMI/2007/46%20-
%20MF %20MP.htm>. Acesso em 10 mai 2018
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Ha também, porém, desvantagens de uma estratégia como essa. Como
muitos pontos sobre a situagdo fiscal brasileira (a Reforma Tributaria
postergada), a situagdo das politicas sociais (a ndo-regulamentagdo da EC
29/2000) e do pacto federativo (também na Reforma Tributaria) estavam em
espera, “a CPMF esta sendo fotografada sozinha’. Desta forma, a longa
discussao sobre a carga tributaria, da situagdo da Saude Publica, e da falta de
repasses para os entes subnacionais recaem sobre um dos inumeros pontos

que poderiam modificar situacdes desfavoraveis.

Ponto este que, segundo Melo (2002), € um dos poucos da discussao
tributaria que algam a sociedade como um todo de forma negativa, e que,
aliado ao problema da ingovernabilidade fiscal e da alta carga tributaria, da
abertura para maior relevancia negativa ao projeto. O DEM atua fortemente
neste sentido na esfera publica, liderados pelo Dep. Paulo Bornhausen
(DEM/PR) na campanha “Xé6 CPMF”, que comegava a se espalhar pelo Brasil.
Rocha e Francisquini (mimeo, p. 9) mostram que uma pesquisa realizada pela
CNl/lbope, em meados de setembro de 2007, indicavam 54% dos
entrevistados contra a prorrogagao da CPMF, 12% a favor de uma extingao

gradual e mais 12% favoraveis a cobranga mediante a redugéo da aliquota.

Ja na Exposicao de Motivos, porém, os ministros deixam claro o ponto
que propdem para o protocolo das negociagdes: a redugdao da aliquota
mediada por pontos de maior critica da CPMF, as que gerariam segundo a

oposigao maiores graus de distorgéo.

A oposicao mais moderada, por parte do PSDB, para além da situagao
que parecia favoravel com o ator que neste momento era o porta-voz da
discussdo — o Senador Jereissati —, tinha outros pontos para lancar a mesa.
Uma delas, que acompanha todo o processo decisério, € a questdo federativa,
da divisdo das receitas da CPMF assim como foi feito com a CIDE em 2003.
Preocupados com a questao, o entdo governador de Minas Gerais Aécio Neves
(PSDB), junto ao entdo governador de Sao Paulo José Serra, fecharam

questdo e aprovaram a posi¢ao do partido no momento, de apoiar a CPMF

0 Eduardo Cunha, em discurso na Comissao Especial da Camara em 04/09/2007.
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caso os entes subnacionais ficassem com 20% e 10% da arrecadagéo,

respectivamente a estados e municipios.

O partido Democratas, por sua vez, mantendo uma linha mais dura,
propds desde o inicio o fim da Contribuigdo, tentando a todo custo manter sua
bancada mais disciplinada do que na votacdo em 2003, apesar de enviar por
diversas ocasides emendas alinhadas a outros partidos, principalmente por
obstru¢do, mas em algumas delas sem evidéncias absolutas do travamento do
processo decisorio, visando a estratégia, assim como quando parceiros de
coalizdo do governo FHC, de angariar sucesso em suas agendas. Mas a
narrativa que ganhou o partido, que como veremos vai ganhando mais
partidarios e se torna o mote do fim da CPMF e a explicacdo dos louros obtidos
com a derrota do governo, sao bem descritos por Rocha e Francisquini (mimeo,
p. 7), e retomam a preocupacao inicial do DEM, entdo PFL, na criacdo da
Contribuicao, potencializados pela posicdo ocupada na oposic¢ao, desta vez:

(a) a carga tributaria era excessiva e que a cobranga nao teria
impacto sobre o orgamento ja que a previsdo era de um
aumento de arrecadagdo, mesmo se descartada a CPMF; (b)
que os recursos arrecadados através da CPMF poderiam vir de
outras fontes; (c) que o governo gastava mal o que arrecadava;

e (d) que os recursos arrecadados através da CPMF nao
estavam sendo destinados a area da saude como previsto.

Os demais partidos, no momento da apresentacédo da PEC 50/2007,
demonstravam indica¢des similares também nas emendas apresentadas no
mesmo periodo, com vistas a apensacgao, sempre orbitando entre a reducao
das aliquotas, a volta a finalidade original da Saude (ou outra finalidade) e a
divisdo federativa, como demonstra o Quadro 6 abaixo, com as emendas
apensadas a original (PEC 558/06), depois agluntinadas em torno da PEC
50/2007, na Cémara.

Quadro 8 — Projetos correlatos a CPMF na Camara (2006-2007)

PEC Autor Situag¢do/Oposicao Ementa Motivagao
Critica a mudanca de
Dep. Mendes o
558/2006|  Ribeiro Filho Situagio Excetuaa CPMF | finalidade da CPMF,
da DRU. visando resgate a
(PMDB/RS) .
Saude
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Repasse de 20% Repasse'a eqtes
Dep. Fernando da arrecadacao subnacionais;
23/2007 Coruja (PPS/RS) Oposicao 205 Estados e 20% destlnag‘ao a Saude
aos municipios (60%) e a Seguranga
P Publica (40%)
Prorrogacdo até 2012
s e transformagao da
Dep. V|r§|l|o Situacdo e Reforma CPMF em
31/2007 Guimaraes . g
Oposigao Tributaria permanente
(PT/MG) e outros S
Contribuicao
Fiscalizatéria
Repasse a entes
Dep. Carlos Willian - Transformagdo da | subnacionais e fim da
90/2007 (PTC/MG) Oposicao CPMF em imposto polémica
provisoriedade
Excetua a CPMF
Dep. Jodo co:'? ZrRtLi:hea 3 Reunir todas as
112/2007 Magalhdes Situagdo CPIFz/IF nos propostas
(PMDB/MG) apresentadas
mesmos termos
da CIDE
CPMF
Repasse a entes
Dep. Nelson permanente subnacionais e fim da
113/2007 Bornier (PMDB/RJ) Situacdo compartilhamento polémica
nos Mesmos rovisoriedade
termos da CIDE P

Elaboracao prépria a partir de dados da Camara dos Deputados.

O presidente Lula parecia ter conseguido sucesso ao isolar a
negociagcdo da CPMF com a DRU a despeito de outros pontos espinhosos
dentro da pauta deixada a frente da Reforma Tributaria e de outros problemas
que surgiam apesar do clima amistoso, fazendo com que o Legislativo

estipusesse os termos da coalizao.

A sinalizagao da disposicao em negociar, porém, comeca a se arrefecer
com o tempo e com o passar do processo decisério. A primeira instancia pela
qual passa a PEC 50/2007, a Comissdao de Constituigdo e Justica e de
Cidadania da Camara (CCJC), ja demonstra o inicio de uma longa batalha
entre governo, base da coalizdo e oposicdo que aos poucos deixa de se
circunscrever aos reclames de diversos parlamentares e da vazdo ao governo

como um todo. Tanto a presidéncia como a relatoria estavam nas maos do
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PMDB, principal parceiro da coalizdo. A primeira, ao Dep. Leonardo Picciani*'
(PMDB/RJ) e a segunda, ao Dep. Eduardo Cunha (PMDB/RJ).

Tratando de um tema complexo e saliente, a Comissdo que deveria
analisar a redagao da questado nunca se atém a este e extrapola para o mérito
desde o inicio. A prépria presenca de Audiéncias Publicas neste estagio
demonstra a urgéncia de discutir a CPMF como uma pega imprescindivel ao
orcamento, um imposto abusivo, ou o motivo do abandono da Saude publica.
Dos convidados, a OAB*; o ex-ministro Paulo Brossard, por sua atuagdo no
STF; e Dias Toffoli, da Advocacia Geral da Unido; apenas este ultimo visou
tratar da reiterada jurisprudéncia do STF em n&o colocar O&bices a

constitucionalidade da Contribuicdo, nem a seu carater provisorio.

Sob um contexto de debates acalorados pelas posi¢cdes contrarias do
DEM, o governo neste primeiro momento realmente executa sua disposicao em
negociar, e o relatério do Dep. Eduardo Cunha propde um substitutivo que
abarca a excetuacdo da CPMF em relagcdo a DRU, a divisdao da arrecadagao
com estados e municipios aos moldes da CIDE, e a prorrogagdo sob a mesma
aliquota de 0,38% até dezembro de 2014. No fim, todas as emendas séo
acolhidas e seguem na tramitagdo, em uma estratégia que pelo menos garantia
tempo ao governo de estudar as possibilidades, mas parecia também dar

continuidade a disposigao de negociar.

As discussdes levadas a Comissdao Especial da Camara, presidida
também pelo PMDB (Dep. Pedro Novais, PMDB/MA) e com relatoria do proprio
partido do presidente (Dep. Antonio Palocci, PT/SP) comegam a deixar claras
as reais intengdes (ou estratégias, ou mesmo oportunidades) do governo e sua
crescente indisposicao em aceitar modificagdes no projeto original da PEC
50/2007. As posicdes marcadas e inflexiveis sdo demonstradas pelo Ministro
titular da Fazenda, Guido Mantega, ja na primeira Audiéncia Publica da

Comisséao.

*! Ha denuincias no sentido de indicar que o relator apresentou seu voto pela admissibilidade
apenas apos a indicagao de Luiz Paulo Conde (PMDB/RJ) para a presidéncia de Furnas.
SRocha e Francisquini, mimeo, p. 19)

2 Ordem dos Advogados do Brasil, representada na ocasido por Anténio Carlos Rodrigues do
Amaral
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Questionado sobre a propria Exposicdo de Motivos e a disposicdo em
negociar com os parlamentares, o Ministro Mantega apresenta a proposta do
governo como definitiva: “é claro que estamos sujeitos as decisdes do
Congresso. Nao cabe ao Executivo a decisdo; o Executivo procura mostrar
claramente a sua posicdo. Eu particularmente sou contra mexer nesses
numeros [...] Nem na Cémara nem no Senado ha intecdo de fazer tal
flexibilidade™.

O Relatério do Dep. Palocci, de 11 de setembro de 2007, segue na
mesma diregdo. Apesar das 29 emendas apresentadas na Comissao**, todas
sdo rejeitadas no mérito, assim como todas as PECs correlatas e apensadas,
permanecendo apenas a proposta original da PEC 50/2007. A mensagem do
governo, ao menos a do relator, altera a estratégia de isolamento da CPMF do
debate mais amplo: ao invés de abarcar as reivindicagdes para manter viva a

Contribuicao, a sinalizacao é outra.

Nao nos furtaremos a um amplo debate, no ambito da Reforma
Tributéria, a respeito de qual seria o formato ideal da CPMF, se
sua incidéncia deveria declinar ou extinguir-se ou se, ao
contrario, ela deveria converter-se em imposto ou contribuicao
permanente, se € adequado ou ndao o compartihamento de
recursos mediante fundos de participagdo ou por meio dos ja
existentes Fundo Nacional da Saude e Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza, quais seriam as exoneragdes
economicamente pertinentes, e dai por diante. Isso tudo cabe
na discussdao da Reforma Tributaria que podera ser
desencadeada antes mesmo do final do ano. Mas a questao
elementar que temos de decidir agora € a da simples
prorrogacdo da DRU e da CPMF*°

A grande novidade da tramitagcdo da PEC 50/2007 em relagdo ao
histérico da discussao tributaria € a quebra do ciclo de negociag¢des. Ao invés

de ter como consequéncias a aprovacao de subprodutos a partir da nao-

** Ministro Guido Mantega em Audiéncia Publica na Comissao Especial da Camara em

04/09/2007.

* Sendo 8 delas com dispositivos de compartilhamento com estados e municipios (de PSDB,

PMDB, DEM, PSB e PP), 9 com redugéo progressiva da aliquota (além dos 5 partidos acima,

PR, PCdoB e PTB) e apenas 2 do DEM para o fim da CPMF. E interessante observar também
ue o PT ja nao propde qualquer emenda a partir de seus parlamentares.

* Relatério apresentado a Comissdo Especial da Camara pelo relator Dep. Antonio Palocci

(PT/SP). Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=502855&filename=T

ramitacao-PEC+558/2006>. Acesso em 28 jul 2018

110



decisdo mais ampla, o governo condiciona a discussdo mais ampla a

aprovacao dos subprodutos provisorios.

Nao € possivel explicar de pronto qual a razdo para uma mudanca
brusca de comportamento. E possivel inferir que ela tenha vindo de uma
expectativa de menor disputa — sob uma interpretacdo de que os quase 10
anos de vigéncia haviam transformado a Contribuicdo em ponto pacifico — ou
de ja estarem calculados os pontos que deveriam ser cedidos em nome da

aprovacgao.

Ao fim e ao cabo, €& possivel que o governo acreditasse que tinha
maioria suficiente para bancar a manutengdo da CPMF como planejado pelo
menos na Camara, deixando qualquer cessdo para a batalha no Senado. A
articulagao (ou falta dela) bicameral, condicdo necessaria para a derrota, sera
tratada em frente e representa, se ndo a causa, a principal consequéncia

negativa desta decisao de estratégia de negociagédo do governo.

O fato € que, em diversas declaragdes a imprensa, o Ministro Mantega
propds desoneragdes tributarias para “compensar” a aprovacdo da CPMF.
Apenas, porém, apds a aprovacido da matéria nas duas Casas. Sobre o
atendimento de reducido das aliquotas, a promessa vem da liberdade que o
Executivo tem em modifica-la também apds a aprovagao da PEC 50/2007
(Folha de S&o Paulo, 18/09/2007, p/ A5). A ideia era que a proposta passasse
intacta também pelo Senado, ja que neste caso nao precisaria voltar a Camara
(idem).

A base do governo e o PSDB continuam, de qualquer forma, seu apoio
condicional e dividido para a CPMF, nos mesmos termos desde o inicio da
tramitacdo. Este ultimo, na figura do Dep. Julio Semeghini (PSDB/SP), lanca a
mesa mais uma tentativa de negociar com o governo: o Voto em Separado n°1,
que excetua a CPMF da DRU - alternativa apresentada por muitos e em
diversas ocasidbes —, para nas palavras dele garantir que no minimo os
recursos da CPMF sejam garantidos em sua totalidade para as finalidades
determinadas na Constituicdo, ao mesmo tempo em que retoma negociagoes
para encontrar caminhos que deem uma decisdo mais definitiva para a

Contribuicao.
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O Dep. Sandro Mabel (PR/GO) toma iniciativa parecida pela base do
governo. Sugere, para sair de um eventual impasse e marcagbes mais duras
de opinido, que a aliquota permaneca em 0,38% por mais um ano — para
aborda-la novamente na pretensa discussao da Reforma Tributaria — para
entdo comegar um longo processo de redugéo de 0,05% ao ano,. A proposta é
rejeitada também no relatério. Apesar disso, a base do governo da maioria
suficiente para a aprovacdo do relatério, mesmo com o PSDB marcando

posicao contra, e também para negar qualquer destaque ao relatorio.

Ao chegar ao plenario da Cémara, é mister remencionarmos o cenario
partidario. Assim como na Comisséo, o governo tinha maioria o suficiente para,
como menciona a oposigdo na Camara, “passar o trator” com o projeto original.

O problema era o Senado.

3.3.2 Agenda e contexto de decisdo: quebra de acordos e intransigéncia

no manejo do timing das decisdes

Um mecanismo a disposicao do presidente ainda ndo muito explorado
pela literatura para manejar o controle da pauta das Casas Legislativas é o
trancamento de pauta a partir de Medidas Provisérias (MPs) néao deliberadas.
Segundo dados de Machiaveli (2009), entre 2002 e 2008, de 1027 sessdes na
Camara dos Deputados, apenas 380 tinham pautas desobstruidas. No Senado,
entre 2005 e 2008, de 450 sessdes deliberativas, apenas em 143 nao houve
qualquer dbice a votagdes por conta de MPs. Cenarios em que a oposicao, ou
grupos de parlamentares que possivelmente conseguem romper a barreira
majoritaria em algum tema relevante, podem instigar o presidente a usar tal
mecanismo. Segundo a autora, o trancamento de pauta possibilita ao governo
um instrumento mais eficiente ainda por ndo ter que lidar com a negociagao

com lideres nas Casas. Mas, como qualquer estratégia, ha limites.

O governo Lula, no contexto de 2007 que estamos desenhando, abusou,
segundo parlamentares de oposicdo, deste dispositivo, ao editar MPs que
revogam MPs que bloqueavam a pauta. Quando a CPMF chega ao Plenario da
Camara, a MP 382/2007 a obstruia. No dia 18 de setembro de 2007, mesmo
dia em que chega a PEC 50, o Ministro Mantega solicita a presidéncia que
edite a MP 392/2007, que revoga a MP 382/2007. Em sua exposi¢cao de

112



motivos, a mensagem clara de que o ato se dava pela conveniéncia de maior
discussao para a MP revogada e também pela tramitacdo da CPMF e da DRU
na Camara. O mesmo ocorre, neste mesmo dia, com as MPs 390 e 391, que
revogam respecitvamente as MPs 379 e 380. A MP 379 é ainda reeditada, e
consequentemente derrubada no STF em dezembro, na MP 394/2007,

explicitando ainda mais este tipo de manobra.

As reagdes dos parlamentares como um todo s&o negativas ao abuso
deste tipo de procedimento. No nivel governamental, o proprio entdo presidente
da Camara, do partido do presidente Dep. Arlindo Chinaglia (PT/SP) comenta:
‘o fato € que hoje a Camara e o Senado perderam a condigdo de definir a
pauta” (apud Machiaveli, 2009, p. 105). Ja no nivel institucional, em 2009, em
um mandado de seguranca (MS 27931)* emitido por parlamentares julgado
procedente pelo STF diminuiu o poder do trancamento apenas para projetos de

lei sobre temas passiveis de serem tratados por MPs.

Durante a tramitacdo da CPMF, a grita também foi grande: o
Democratas se questiona como que em tdo pouco tempo ha uma mudanca
brusca no protocolo de negociagdes. Surgem denuncias de liberagdo de
verbas*’ e de distribuicdo de cargos para aliados e também ao PSDB para o
sucesso da primeira votagdo em Plenario, que com folga de 30 deputados deu

a aprovacgao a PEC 50/2007, intacta, apesar de 75 emendas apresentadas.

As emendas, com clara inteng¢do obstrutiva do DEM, que apresentou 69
(60 apenas do Dep. Ronaldo Caiado, DEM/GO; e mais 9 do Dep. Onyx
Lorenzoni (DEM/RS), das quais 34 pediam o fim definitvo da CPMF, somadas a
mais 1 deste teor pelo PSDB (Dep. Paulo Renato, PSDB/SP), tiveram também
solicitagdes diversas, como o ja citado repasse a entes subnacionais (11
emendas), a excetuagéo parcial ou total da CPMF da DRU (15 emendas) e a
restituicdo de parte da arrecadagdo aos contribuintes, abrangendo além do
DEM e do PSDB, o PPS. Das emendas rejeitadas fora de um bloco de 71 em

uma primeira votacao, 3 excetuavam a CPMF da DRU. A outra, que solicitava o

46 Disponivel em: < http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2667594>. Acesso
em 04 jan 2019

4 Segundo a Folha de Sado Paulo, foram liberados quase R$ 1 bi em emendas, sendo R$ 36 mi
ao PMDB, R$ 34 mi ao PT, R$ 23 mi ao PSDB e R$ 19 mi ao DEM (11/10/2007, p. A8).
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fim da CPMF e a continuacdo apenas da DRU, simulacdo da derrota que
aconteceria no Senado, teve a incrivel marca de 340 votos a favor do governo,

maior marca entre as votacoes.

O PMDB e outros partidos da base pareciam ter, neste momento,

arrefecido qualquer tentativa de emendar a PEC.

O resultado final da primeira votagao demonstra alta disciplina partidaria
tanto da base como da oposicao, resultado consciente ou ndo da estratégia de
manter e marcar a proposta fiel a posicdo do governo, retratada vale lembrar,
pelo Ministro Mantega. As maiores defecgdes, em percentual, se dao tanto na
oposigao como na base, tendo a oposigéo entregado 6 votos a base, contra 19

naos da coalizdo. No Quadro 7 temos um panorama desta primeira votagao:

Quadro 9 — Votos e Disciplina Partidaria na votagao em Primeiro Turno da
Camara (19/09/2007)

Partido Qtd. ; it = Disciplina| Média
Sim nao
40 3 37 93%
50 1 49 98%
11 2 9 82% | Oposicao:
3 0 3 100% 93%
78 78 0 100%
PMDB 85 77 8 91%
PCdoB 12 12 0 100%
PDT 22 20 2 91%
PP 35 33 2 94%
PR 39 39 0 100%
PSB 28 26 2 93%
PTB 17 15 2 88%
PV 14 11 3 79% | Base:
PRB/PMN/PHS/PSC/PTC 20 20 0 100% 94%
PT do B 1 1 0 100%
Total 455 338 117

Elaboragao propria a partir de dados da Camara dos Deputados

No segundo turno de votagdes, a MP 397, publicada em edic&o extra do
Diario Oficial, revoga a MP 385, mais uma vez controlando o timing da decisao.
A estratégia parecia dar certo. Apds a aprovagado em primeiro turno, o governo

obteve mais um sucesso na segunda rodada, com 333 votos a seu favor no
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texto integral da PEC 50, com disciplinas bem similares a primeira rodada, ja
que foram 6 auséncias a mais que o primeiro turno. Chegava, porém, o temido
momento pelo governo: a discussdo no Senado, onde a margem era menor e a
situagcdo do manejo da coalizdo mais dificil ndo apenas pela divergéncia

bicameral, mas também por problemas de outra natureza.

3.3.3 O Senado, a presidéncia da Casa e o timing das negociagoes: a

morte da CPMF poderia ter sido evitada?

A tao esperada hora de chegar ao Senado e sacramentar a renovagao
da CPMF, apos duas faceis votagdes na Camara, parece ter dado ao governo
um grande otimismo. Ao mesmo tempo em que as negociagdes seguiam outros
meios que ndo a concessao na matéria — com uma MP que antecipava receitas
aos governadores, buscando seu apoio — e com o tom ameagador de
entrevistas tanto do presidente Lula como do Ministro Mantega, destacando a
necessidade da criagdo de novos impostos e a insuficiéncia financeira para
continuar com programas sociais como o fulcral Bolsa Familia, a matéria

seguia intacta seu rito de tramitagao.

O governo pedia confianga. Nao alterar o projeto original significaria para
os parlamentares a redugdo da aliquota, o desvio da parte da CPMF que iria
para a DRU seguindo a Saude, e a discussao das demais partes da Reforma
Tributaria. A n&o alteragdo neste momento significava também manter a CPMF
ativa em 2008, ja que para isso a aprovagao deveria se dar ainda no ano de
2007. Mas o problema era mesmo de confianga: como prever que o Executivo
realizaria suas promessas com a redacao final da matéria |lhe permitindo a
continuidade da Contribuicdo da exata maneira que lhes foi proposta, assim

como em 2003, cuja solugao nao foi dada pela PEC do Sen. Jereissati?

Diversos outros ocorridos nao davam lastro para este voto quase no
escuro ao governo. As trés MPs editadas para revogar outras e destravar o
caminho na Camara eram as que justamente travavam a pauta no Senado.
Além das MPs revogadas e aprovadas, no que tange ao controle de postos-
chave, o Senado deixava menos margem também: na Comissao de
Constituicdo e Justica, o presidente era o Sen. Marco Maciel (DEM/PE),

mesmo partido a quem coube a relatoria, da Sen. Katia Abreu (DEM/GO),
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denotando um controle adversarial. Ja na presidéncia da Casa, uma crise
assolava um dos principais apoiadores do governo e articuladores desde que a
proposta se encontrava na Céamara: o Sen. Renan Calheiros (PMDB/AL),
atingido por escandalos de corrupgao, colocou o presidente em uma dificil
situagao, ja que cassa-lo significaria desestabilizar sua base e um importante
membro do seu principal parceiro de coalizdo; e absolvé-lo seria fechar mais
portas com a oposi¢ao. Calheiros condicionou seu apoio a CPMF e garantiu ter
0s votos necessarios para sua aprovagao caso absolvido e mantido no cargo.
(Folha de Séo Paulo, 18/09/2007, A4)

De qualquer forma sairiam feridos, e a absolvicdo, seguida da renuncia
do cargo do Sen. Calheiros — substituido pelo Sen. Tido Viana (PT/AC)
interinamente e entdo, apdés o novo pleito, pelo Sen. Garibaldi Alves Filho
(PMDB/RN) — irritou a oposigdo e membros da base, com destaque ao Senador
Pedro Simon (PMDB/RS) e a seu partido. Sentindo-se com menos forga sem a
liderangca de Calheiros e requisitando mais espago em cargos e verbas, o
PMDB se revolta, sob a lideranga de Simon e da sinais que precisa de mais
para garantir o apoio a CPMF. Um dos sinais vem quando o governo tenta criar
a Secretaria Especial de Agbes a Longo Prazo (SEALOPRA), cuja MP com
ajuda — e relatorio — do proprio PMDB é derrubada. (Folha de S&o Paulo,
18/09/2007, AG)

Esta MP, além disso, veio ao revés do que a propria discussao da CPMF
Ihe trazia de indicacdo dos humores do Senado, como veremos na relatoria da
Sen. Katia Abreu (DEM/GO): a redugdo de gastos e toda a fotografia da
Reforma Tributaria que a oposigéo desejava, deixando ainda mais desgastada

a imagem do governo.

As indicagdes de novos apoios na Camara pareciam fluir, porém. O
Senador César Borges deixa o Democratas para assumir vaga no PR,
assumidamente como apoio a CPMF, além de problemas de coordenacgao
regional com sua legenda (Folha de S&o Paulo, 27/09/2007, A8). Apoio, porém,
condicional: a redugao da aliquota e ao compartilhamento com estados e
municipios. Senadores do PSDB, como Papaleo Paes (PSDB/PA), e da base,

como o Antonio Carlos Valadares (PSB/SE), ja na Comissédo de Constituicao e
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Justica (CCJ) alertavam que seria necessario mexer no texto e cumprir a
promessa de discutir a Reforma Tributaria paralelamente a aprovacdo da
CPMF, e nao de outra forma.

Legando ainda mais a frente a hora de ceder, o governo prefere usar de
seu poder de indicar membros a comissdes e trocar trés membros da CCJ que
poderiam atravancar a livre passagem da PEC por outros que ja haviam
declarado voto favoravel ao governo: saem os Senadores Gilvam Borges
(PMDB/AP), Mozarildo Cavalcanti (PTB/RR) e Pedro Simon (PMDB/RS); e em
seus lugares, outros dois do PMDB — Sen. Wellington Salgado (PMDB/MG) e
Valdir Raupp (PMDB/RO) —, além da Sen. Ideli Salvatti (PT/SC), garantindo os
trés votos necessarios para estabelecer um placar de 12 a 9 no relatério do
Sen. Romero Juca (PMDB/RR), lider do governo na Casa, que sai vencido —
com o texto intacto da proposta do governo — em relagdo ao da relatora

original.

Vale a pena perceber neste meio as emendas apresentadas na CCJ:
foram 16, mantendo o mesmo teor das negociagdes. Assim como na CCJC da
Camara, membros da base puxados pelo Sen. Paulo Paim (PT/RS),
apresentam emendas com as principais questdes em pauta: foram 6 propostas
envolvendo a divisdo federativa da Contribuicdo, a destinagao exclusiva para a
Saude, a reducgao da aliquota e a excetuagédo em relagdo a DRU junto a outros
Senadores do PMDB (incluido o Sen. Pedro Simon), do PTB e do PSOL; em
geral, mais 6 emendas, com apenas 1 visando o suprimento da CPMF, do Sen.
Alvaro Dias (PSDB/PR), que o justifica como veto ao governo:

Em 2003, o governo do presidente Lula propés e o Congresso
Nacional aprovou a prorrogagéo da aliquota de 0,38% até 31
de dezembro deste ano, mediante a aprovagado de um conjunto
de medidas tributarias que, hoje, repousam nos escaninhos da
Camara dos Deputados, em funcdo do total desinteresse do

atual governo em avangar em uma verdadeira reforma
tributaria e fiscal.*®

Enquanto tramitava na CCJ, os Ministros Mantega e Walfrido dos Mares

Guia (Relagbes Institucionais) se reuniram com o PMDB e o PDT do Senado

8 Justificativa da Emenda n° 10 a PEC 89/2007, disponivel em: <
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4204628> Acesso em 23 mar 2018
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(Folha de S&o Paulo, 14/11/2007, p. A5) e estabeleceram acordo de reducgéo
continua da aliquota em 0,02% ao ano, chegando em 0,30% em 2011; isengéo
de cobranca da CPMF para trabalhadores com salério até R$ 2.894; deducédo
no Imposto de Renda; R$ 24 bilhdes para a Saude com a regulamentagéo da
EC 29/2000; e redugéao nos gastos com pessoal. Com este acordo, o governo
esperava também atrair o PSDB. Mas, como toda a negociagéo até entéo feita
ou prometida pelo governo, esta era paralela ao texto da PEC. Volta, portanto,
o problema de confianga. Como bem coloca na discussdo na CCJ o Sen.
Tasso Jereissati (PSDB/CE): “O que nds estamos votando aqui hoje entéo,
segundo as palavras da Lider, é: Alternativa 1. O relatério da Senadora Katia
Abreu. Alternativa 2: Ficar com o texto que veio da Camara. E isso que esta
sendo discutido aqui. Nao esta se discutindo nenhuma outra coisa, ou seja,

aqui ndo ha nenhuma mudancga.”*®

De qualquer forma, o PSDB esteve presente em uma mesa de
negociacdo no dia 6 de novembro de 2007, e se mostrou dividido em um
primeiro momento. A apresentacdo de isengdes e dedugdes mais amplas,
promessa de apresentagcdo da Reforma Tributaria, diminuicdo dos gastos
correntes e limites para as despesas trouxe problemas de coordenacao para o
partido no Senado. De um lado, seus correligionarios da Camara se
mostravam contra qualquer acordo, ja que garantiram boa parte dos votos
contrarios a Contribuicdo e o apoio no Senado desprestigiaria o partido. De
outro, o bloco liderado pelos governadores Serra (SP), Neves (MG) e Yeda
Crusius (RS), defendiam a aprovagao nestes termos, ja que a interrup¢ao da
Contribuicdo poderia trazer menos repasses para os estados e municipios
controlados pelos tucanos.

Apesar dos esforcos de parte da bancada, composta pelo Sen.
Jereissati, mas também outros como Sen. Sérgio Guerra (PSDB/PE) e Sen.
Arthur Virgilio (PSDB/AM), o partido recusa a proposta (Folha de S&o Paulo,
7/11/2007, A4), dizendo que os termos eram insuficientes para fechar a

questdo a favor da contribuicdo. O presidente Lula critica Mantega ja no dia

9 Em discurso na CCJ, sesséo do dia 13/11/2007.
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seguinte por conta da reunidao com o PSDB, pela “exposi¢cao desnecessaria’ de

possiveis aliados a proposta original (Folha de S&o Paulo, 8/11/2007, A5).

Avancando ao Plenario, o clima de indefinicAo que pautou toda a
trajetoria da PEC 50 na Camara e PEC 89 no Senado continua. A diferenga,
neste estagio, é que o governo, vendo o PSDB migrar de fato para a oposicao,
se vé atras em qualquer negociagdo. Os walk away values se mostraram
maiores que o imaginado. Desta forma, quem acelera o processo decisorio é a
oposicdo, querendo votar o mais rapido possivel para derrubar a CPMF,

acreditando ter a maioria necessaria.

O Sen. José Agripino (DEM/RN) destaca a aproximagéo do PSDB:

Ontem, reunimos 28 Senadores democratas e tucanos. Sdo 28
Senadores que, de forma clara, disseram uns aos outros que
vao votar contra a prorrogagcdo da CPMF. Hoje, a esses 28 se
somaram mais 4; ndo mais democratas, ndo mais tucanos, mas
de outros Partidos. Ja se vao 32, com mais um, a vitéria da
nossa tese e a derrota da CPMF estarao cristalizadas, [...]. Nas
minhas convic¢des, ha muito mais do que esse um; ha muito
mais do que esse um. Mas ha 32 Senadores, ja de forma
convicta, decididos a votar contra a CPMF>°

Apesar dessa mudancga substancial, mais uma rodada de 19 emendas —
majoritariamente da oposi¢do, mas com o PDT e o Sen. Paulo Paim (PT/RS)
puxando outros partidos para negociar — € descartada por completo pelo relator
da CCJ (Romero Juca, PMDB/RR) — responsavel pela analise também das
emendas em Plenario. Dentre elas, apenas 3 sugeriam o fim da CPMF, e as
outras mais uma vez buscam a redug¢ao da aliquota e a destinag&o integral a
saude (3), a excetuagcédo em relagdo a DRU nao s6 da CPMF, mas de recursos
destinados a educacgédo, a saude e da CIDE (7), restituicdo da CPMF via
Imposto de Renda (3), uma proposta que levava a discusséo a referendo
popular, e a proposta do Sen. Paim e outros, que estipulava prazo maximo de 4
anos para a aprovagao de uma Reforma Tributaria, condicionando a discussao
tanto da DRU como da CPMF a esta, e distribuindo a Contribuicdo para

estados e municipios.

%0 Em discurso no dia 28/11/2007 no Plenario do Senado.
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O texto chega, como esperado, intacto a votagdo em primeiro turno. Nas
discussdes que a precederam, o clima final era de compromisso quebrado.
Tanto PDT, como PTB, PSDB, DEM, e até alguns membros do PMDB falavam
em compromisso quebrado e se renderam ao enquadramento tributario da
CPMF, como levantado pelo DEM desde o comego. Algumas declaragbes de

Senadores sao interessantes:

Hoje, o PDT fez uma reunido para decidir sobre a CPMF, e
esta sendo noticiado que o Governo precisa mandar, por
escrito, um compromisso sobre a DRU da educagéao, ou seja,
um compromisso de que vai acabar com a DRU da educagao,
que néo vai desvincular mais recursos. E precisa p0r por
escrito.Entdo, sem compromisso, fica dificil caminharmos; sem
compromisso formal, ndo vamos caminhar. Se existe essa
emenda 14, é s6 vota-la. Nao é preciso exigir que o Governo
mande por escrito, que o Ministro faga por escrito. E nao
adianta fingirmos que ela ndo existe — ela ja existia em 2003,
quando eu era Presidente da Comissdo de Educagdo, Sr.
Presidente. (Sen. Osmar Dias, PDT)*'

Quando comecgou esta legislatura, na qual fui eleito e V. Ex®
também, o Senador Tasso Jereissati negociou, no dmbito da
reforma tributaria, a extingdo gradativa da CPMF. Essa
extingdo foi acordada com o PT e com o Governo. Entéo, ndo é
agora que estamos dando posi¢cdo nenhuma. Nés ja tomamos
essa posigao muito antes e tivemos o apoio do PT e de todas
as forcas politicas daqui, para extinguir a CPMF no comego do
mandato do Presidente Lula. O Governo é que nao cumpriu a
promessa feita, como ndo vai cumprir promessa nenhuma
(Sen. Sérgio Guerra, PSDB/PE)*

Por fim, como resumo da tramitagdo, o Sen. Valter Pereira (PMDB/RS)

dispara que no balanco das discussoes,

0 que se vislumbra é o fracasso do dialogo, o triunfo da
intransigéncia e a imprevisibilidade do futuro. [...]JEm resumo,
Sr. Presidente: a ilustre Senadora Katia Abreu, que produziu
uma extensa discussao da matéria, na condicao de Relatora na
CCJ, ndo abriu nenhuma janela para facilitar a digestdo do
projeto, e o Governo fechou suas portas para mudangas

capazes de agregar apoio social e politico, necessario a

aprovacéo de sua proposta. ">

" Em discurso em Plenario no dia 28/11/2007.
%2 |dem.
%3 Em discurso em Plenario no dia 12/12/2007

120



Ja em dezembro, no dia da votacdo que sacramentaria a derrota, o
governo tenta uma ultima cartada: manda uma carta-compromisso ao Plenario
do Senado com os seguintes dizeres:

Os ministros abaixo assinados receberam hoje das entidades
publicas de saude, por intermédio do CONASEMS - Conselho
Nacional de Secretarios Municipais da Saude, a reivindicagao

de direcionamento do total dos recursos oriundos da CPMF
para a area da saude.

O governo tem dialogado sobre este tema com as liderangas
politicas e partidarias no ambito do Congresso Nacional e tem
condi¢des, neste momento, de declarar que:

Uma vez aprovada a prorrogagdo da CPMF, nos termos da
PEC 50/2007, o governo respaldara um acordo parlamentar
que dirija valores correspondentes da CPMF, que n&o séo
dirigidos hoje a saude, para que passem a sé-lo, a partir de
2008, de forma progressiva até 2010, a excegao dos recursos
abrangidos pela DRU;

O governo esclarece que estes novos recursos serao
acrescidos nos patamares atuais

Os novos recursos oriundos da CPMF serdo acrescidos aos
atuais e ndo substituirdo as outras fontes atuais

A admissdo da proposta em questdo significa que os gastos
referentes a inativos sejam incluidos como despesas de saude

Brasilia, 12 de dezembro de 2007

Guido Mantega

Ministro do Estado da Fazenda

José Mucio Monteiro

Ministro-chefe da Secretaria de Relagdes Institucionais da
presidéncia da Republica®

Além desta, o governo tenta neste mesmo meio tempo uma mezzo
regulamentacdo da EC 29/2000. Nas palabras de Marques e Mendes (2012,
pp. 356-357): “no lugar de garantir para a Saude um percentual minimo das
receitas de seu ambito, propunha um acréscimo escalonado da participacao da
CPMF em seu financiamento”. Parte principal da ultima cartada do governo
pela aprovacdo conectava o que se pedia desde a apresentagao do projeto: a
Saude e a Contribuicdo. Sem a aprovacao da CPMF, a EC 29/2000 s¢6 foi

regulamentada em 2011.

* Retirado de: < http://blogs.ne10.uol.com.br/jamildo/2007/12/12/leia-a-carta-enviada-pelo-
governo-lula-ao-senadopropondo-mais-recursos-para-a-saude/> Acesso em 10 jul 2018
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Outra proposta é trazida pelo porta-voz e lider do governo na Casa, Sen.

Romero Juca (PMDB/RR): renovar a CPMF por um ano, com o escalonamento

a Saude. Sobre a proposta, o Senador comenta:

Nao. Essa é uma proposigcdo que estou fazendo. Se eu
precisar de tempo para discutir essa proposta... Fica a
sugestdo. Se ndo, nds votaremos hoje. Eu estou dizendo isso
com muita tranquilidade: poderemos perder? Poderemos
perder. E uma decisdo que o Senado vai tomar. [...] O Governo
cedeu. O Governo avangou e avangou muito. Esta aqui a
palavra do Presidente da Republica. Espero que os senhores e
senhoras levem isso em conta. Pensem na situagdo dos
Estados e Municipios®

As propostas de ultima hora, apesar da sinalizacido ha meses “do que se

queria”, nado foram suficientes para a aprovagcdo em primeiro turno.

Antecipando a derrota, por requerimento do Senador Juca, DRU e CPMF sao

votadas separadamente. Esta estratégia tem sucesso, ja que a DRU avancga

para o segundo turno.

O resultado final do primeiro turno da votacdo da CPMF é interessante

pois a disciplina continua alta, sdo apenas 6 traicbes da base e nenhuma da

oposigao. Segue o Quadro 8 com os resultados por partido:

Quadro 10 — Votacgao art. 2 da PEC 89/2007 (CPMF)

Voto
Partido| Qtd. |sim nao Disciplina| Média
14 14 100%
13 13 100%
1 1 100% | Oposigao:
12 12 0 100% 100%
PMDB 19 16 3 84%
PCdoB 1 1 0 100%
PDT 5 5 0 100%
PP 1 1 0 100%
PR 4 2 2 50%
PSB 2 2 0 100%
PTB 6 4 1 67% | Base:
PRB 2 2 0 100% 88%
Total 80 45 34

%5 Em discurso em Plenario no dia 12/12/2007
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Elaboragdo prdpria a partir de dados do Senado Federal.
(a) O PMDB contava com 20 Senadores, mas o presidente da
Casa (Sen. Garibaldi Alves Filho (RN)) ndo votou (art. 17)
(b) O Sen. Mozarildo Cavalcanti (PTB/RR) se ausentou.

A titulo de conclusdo, vale destacar que, dentre as defeccdes da base,
se encontra o Sen. César Borges (PR/BA), recém-migrado a base para esta
votacdo. Além dele, os Senadores peemedebistas Jarbas Vasconcelos (PE),
Geraldo Mesquita Jr. (AC) e Mao Santa (Pl); o companheiro de PR de Borges,
Sen. Expedito Junior (RO) e o Sen. Romeu Tuma (PTB/SP) foram os
responsaveis por, furando em quatro votos a esperanca de que a base

operasse em favor do governo, a CPMF chegasse ao fim.

E curioso perceber uma mesma nota no discurso dos seis senadores
que votaram contra o governo56, apesar de comporem a coalizdo: lamentagao
de que o governo nao esteve aberto a negociagdes desde o inicio, e a perda de
oportunidades de reformar o sistema tributario, de promover uma tributacao
mais justa, de alcangcar um compromisso a partir do unico ponto cedido pela
oposigao como positivo a CPMF — o combate a sonegagdo de impostos. A
situagdo havia chegado, na leitura do Sen. Borges em pronunciamento no
plenario encaminhando o seu voto (idem, pp. 45134-45135), a um patamar
onde “como esta colocado aqui hoje ou o Governo ganha tudo ou o Governo

perde tudo; ou a Oposi¢cado ganha tudo ou a Oposi¢éo perde tudo”.

E diferentemente pelo noticiado pela Folha de Sdo Paulo a época da
mudanga de partido, declara: “eu sai do Democratas e me filiei ao Partido da
Republica no més de outubro e nunca me foi cobrada nenhuma posicéo prévia
sobre a questdao da CPMF”. Seu voto pela prorrogagao em 2003 teria sido uma
aposta na promessa do governo de “uma transicdo para um sistema mais
racional de tributos. [...] Senhores, dei uma prova de confianga a esse Governo.

Infelizmente, a expectativa nao foi atendida”.

Recursos lidos como autoritarios pela oposicdo também sao presentes
nos discursos desse grupo de seis senadores, como no caso do Sen. Jarbas

Vasconcelos (PMDB/PE), em longa reflexéo:

% Presentes no Diario do Senado Federal do dia 13/12/2007, pp. 45093-45169
123



Ha mais de dez anos, quando foi criada a CPMF,
temporaria, destinada apenas a saude, la em
Pernambuco, por exemplo, ninguém levantou a voz para
dizer que o Presidente Lula estava defendendo
sonegadores, que o PT era um partido que abrigava e
defendia sonegadores. Agora, o Presidente da
Republica, na sua soberba, diz — e ameaca a Oposigao —
que a populagdo deve guardar os nomes daqueles que
vao votar. “Guardem os nomes!” Essa perseguicao ja foi
feita na eleicdo préxima passada.

Quem néao se lembra aqui — o DEM, os tucanos — de
pessoas que nao eram simpaticas ao Governo e que
sentiram na pele, 1& nos seus Estados, quando o
Governo, de forma irresponsavel e mentirosa, dizia que
determinado candidato era contra o Bolsa-Familia? Ele
vai repetir esse mesmo expediente, e o fara mais ainda,
se a Oposicdo entender que essa luta para reduzir a
carga tributaria € de Governo contra Oposi¢cdo. Aqui
devemos votar contra a CPMF, para reduzir
minimamente a carga tributaria.

E tentador realizar o exercicio, em retrospectiva, de pensar se o governo
tivesse aceitado negociagdes neste ponto, se tivesse estabelecido protocolos
mais afaveis de negociacdo em geral; assim como também o é pensar como
tais pontos possam estar presentes em diversas outras politicas que se

somaram a vitoérias do governo.

O fato € que a CPMF se apresenta como clara derrota da agenda de
governo — esta ultima sendo entendida como um processo de agregagao de
interesses, direto a politica em questdo ou indireto a partir da troca de
aprovacdes por influéncia —, como demonstram — para além da analise aqui
empreendida — ao fim de sua tramitagdo tentativas um pouco mais
desesperadas para a sua aprovagao. A pergunta que fica é a origem do erro de
célculo e estratégia por parte do governo: apenas um calculo errado, soberba

ou estratégia mal-posicionada?

Dois pontos parecem demonstrar que, para além da resposta a essa
pergunta, esse fenbmeno se insere em trajetorias mais amplas. O primeiro
pode ser lido como o fortalecimento do poder Legislativo, ponto que a propria
literatura espelha com uma leitura mais aprofundada de suas agéncias (Freitas,
2016b). Fatos mais recentes, como o fenémeno Eduardo Cunha, o orgamento

impositivo e limitagdes ao trancamento de pauta por Medida Provsodria trazem
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evidéncias deste fato e estudos destes casos podem trazer mais luz ao préprio

caso que baseia este estudo.

O outro fato € o caminho que segue sua trajetéria no ADCT, como conta
Couto (2018). O Transitorio, uma vez Provisorio, se mantém, mas com prazos
mais extensos e sob um transito a caminho da conteng¢ao de gastos ao invés
da arrecadacao como estratégia. O ponto fulcral nesse sentido é a EC do Teto
de Gastos (EC 95/2016).

Algumas outras questdes ainda permanecem abertas e pedem por
estudos mais aprofundados: a lideranga das Casas Legislativas, neste estudo
observada em revés a partir do Sen. Renan Calheiros; e interlocugcao de
agendas e seus representantes; e a dindmica de emendamentos com mais

detalhes.
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CONCLUSAO

Por que os fracassos presidenciais ocorrem? Esta é uma pergunta que a
literatura ainda ndo deu conta de responder por inteiro. Através deste estudo
de caso, conseguimos alcangar algumas conclusdes provisoérias e preliminares
sobre o manejo da agenda do governo que complementam algumas teses que
vém sendo defendidas recentemente, e nos permitem inferir algumas hipoteses

para respondé-la.

Quanto a perspectiva de construgdo de uma relagdo causal para
responder a esta pergunta, acreditamos que um ambiente complexo de trocas
e decisbes como o que se constitui na relagdo entre Executivo e Legislativo,
vale a pena apostar na multiplicidade proporcionada pela estrutura INUS, que
permite a avaliacdo de diversas condicbes necessarias, sem estabelecer a

suficiéncia de cada uma destas individualmente.

Esta construcdo se mostra ainda mais importante em um estudo como o
realizado nesta dissertacao, visto que, na tentativa de estabelecer novos rumos
a desafios que vém sendo langados a area, as sugestdes sao incipientes, os

fendbmenos complexos e multidimensionais e 0 numero de casos baixo.

Assim, do ponto de vista institucional, partimos do pressuposto que a
agenda do presidente se constitui como um processo de agregacao de
interesses, a partir de uma série de negociagbes que envolvem diferentes
instrumentos e ativos institucionais necessarios para o avango de propostas,
como a liberagdo de recursos, de cargos e da participagao na prépria politica. A
barganha, por sua vez, ndo esta relacionada apenas a proposi¢do em questao,
e muito menos ao ambiente negociativo institucional por si s6. Conforme o
histérico das politicas tributarias nos informa, ha uma forte dependéncia da
trajetoria de negociagdes anteriores, assim como um protocolo de barganha

que nao pode ser quebrado, as custas de perder a previsibilidade do jogo.

Acreditamos que um veto ao governo causou o veto a politica, e o timing
da negociagao carrega parte significativa da “culpa”. O “trator” na Camara

desconsiderou a dindmica bicameral, sobretudo ao ator-chave do processo — o
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PSDB —, desarticulando a possibilidade de uma negociacdo mais ampla na
segunda Casa. Neste sentido, Rocha e Francisquini (mimeo) tratam a
estratégia do PSDB em esconder o voto partidario na matéria até o ultimo
momento como estratégia para o governo “abrir os cofres”, chegar a um ponto
muito mais préximo do ideal para a oposi¢cao, destacando também, com um
sobrevoo ao processo, a disciplina rigorosa da oposigdo puxada pelo
Democratas.

Ainda sobre o timing, a multidimensionalidade proporcionada pela
flexibilidade de uma contribuigdo social nao foi aproveitada, intecionalmente ou
ndo, ja que diversas janelas de oportunidade poderiam se abrir a partir da
Saude, Educacdo, fiscalizacdo tributaria, e outros pontos suspensos da
negociagédo adiada da Reforma Tributaria. A ocasido da introdugdo do Fundo
de Erradicagdo da Pobreza, uma apropriacdo de agenda do Legislativo,

reproduz bem esta oportunidade perdida.

Por fim, o governo rompeu com um dos pressupostos da barganha,
impondo um protocolo de negociagdo ao Legislativo com o travamento do
andamento de demais projetos a partir de MPs, troca de Senadores nas
Comissbes e compromissos propostos informalmente, em um ambiente ja

adverso pelo contexto vindo de 2003.

Consideramos que a CPMF poderia ser salva se mais uma vez

modificada em um meio termo com os reclames do Legislativo.

Qual é, portanto, voltando a razdo de ser de um estudo de caso
(Venesson, 2008), o significado especifico que podemos depreender dele, cuja
reflexdo deveria apontar a necessidade de ajuste de algum enquadramento

teodrico?

A derrota da CPMF demonstra que ha diversos elementos relevantes ao
processo decisério que nao tém a merecida atengao quando se tem como
objeto a anadlise da relagdo entre Executivo e Legislativo e o poder

preponderante de agenda do primeiro.

Trata-la apenas como uma ocasido na qual o Executivo ndo algou

maioria no Legislativo significa despir de conteudo as decisbes tomadas no
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ambiente decisoério nacional, desconsiderar a atuagao estratégica dos diversos
atores envolvidos no jogo representativo e deixar de lado a perspectiva de
sucesso e fracasso presidencial em mais larga definigc&o.

Assim como o pessimismo se mostrava deslocado diante de uma
maquina que aquecia seus motores para demonstrar sua funcionalidade na
virada da década de 1980 para 1990, o “otimismo” caracteristico do fim dos
anos 1990 até o inicio dos anos 2010 parece nao mais possuir lastro diante de
novas crises e novos problemas identificados no sistema politico brasileiro.
Uma modesta sugestdo advinda deste trabalho é o sopesamento da
diversidade ainda camuflada no processo decisorio brasileiro, de dificil
apreenséo cientifica. Os eventos que sucederam o fim da CPMF demonstram,
reforcando este ponto, a necessidade de observar, analisar e dar l6gica a esta

diversidade.
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