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RESUMO

A presente dissertacdo tem o propdsito de realizar uma analise das politicas publicas
consideradas aqui como eixos centrais para uma compreensao da atuacdo do Estado brasileiro
no contexto da Nova Republica. Pretende-se, com esta estratégia, promover uma analise acerca
das agendas politicas a partir de uma 6tica transversal sobre dindmicas do processo decisorio e
dos atores envolvidos no ciclo de politicas publicas. Para tanto, aplicou-se o método de pesquisa
dedutivo, uma vez que o trabalho partiu de modelos tedricos para subsidiar as investigagdes dos
objetos de estudo em cada uma das segdes. No primeiro subproduto da pesquisa, discutiremos
a Lei de Drogas no Brasil, consolidada a partir da Lei 11.343/2006, explorando seus
dispositivos legais com o intuito de avaliar de que forma seu desenho baliza a atuagdo dos
agentes publicos, além de mapear seus efeitos socioeconomicos. Na segunda secdo,
enveredamos para uma analise historica da agenda de reformas tributarias no Brasil, realizando
um balango dos aspectos politico-administrativos atinentes ao debate e elencando pontos-
chaves presentes na elaboracao das principais propostas de reforma, até a aprovagao da PEC n°
45/2019 pela Camara dos Deputados, em julho de 2023. Por fim, o ultimo topico se debruca
sobre a criagdo do Auxilio Brasil, politica de transferéncia de renda condicionada implementada
em dezembro de 2021. O objetivo sera destrinchar a trajetoria do programa até sua introducao
na agenda governamental, e como essa politica simbolizou um ponto de inflexao no curso das
politicas de assisténcia social, bem como nos padrdes de composi¢ao or¢amentaria do Brasil.
A partir dos eixos aqui trabalhados, jogamos luzes sobre a interseccionalidade das agendas
programaticas durante o periodo de redemocratizacdo, entendendo dinamicas inerentes ao
processo decisorio e implicagdes legadas por essas politicas a partir de sua implementagao.
Dentre os achados, destacamos o papel da Constituicio de 1988 na vinculagdo das
responsabilidades do Estado brasileiro e para a capilaridade do Poder Legislativo na agenda
governamental. Se, por um lado, as suas diretrizes foram determinantes para o robustecimento
de mecanismos institucionais previstos na Carta Constitucional, por outro o seu carater
vinculativo acentuou a dindmica de impasses setoriais, condicionando quaisquer tentativas de
reformas na agenda de politicas publicas a mudangas no status quo institucional.

Palavras-chaves: Politicas Publicas; Formac¢do de Agenda Governamental; Nova Republica;
Estado brasileiro.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to conduct a cross-sectional analysis of the public policy
agendas considered here as central axes for understanding the actions of the Brazilian State in
the context of the New Republic. This strategy aims to promote an analysis of political agendas
from a transversal perspective on the dynamics of the decision-making process and the actors
involved in the public policy cycle. For this purpose, the deductive research method was
applied, considering that the work was based on theoretical models to support the investigations
of the objects of study in each of the sections. In the first sub-product of this research, we will
discuss the Drug Law in Brazil, consolidated from Law 11.343/2006, exploring its legal
provisions to evaluate how its design guides the actions of public agents, in addition to mapping
its socioeconomic effects. In the second section, we focus on a historical analysis of the tax
reform agenda in Brazil, assessing the political-administrative aspects related to the debate and
listing key features present in the elaboration of the main reform proposals prior to the approval
of PEC no. 45/2019 by the Congress, in July 2023. Finally, the last topic focuses on the creation
of Auxilio Brasil, a conditional income cash transfer policy implemented in December 2021.
The objective will be to unravel the program’s trajectory until its introduction into the
government’s agenda, and how this policy symbolized a turning point in the course of social
assistance policies, as well as in the patterns of budget composition in Brazil. Through the topics
discussed, we will seek to shed light on the intersectionality of programmatic agendas
throughout the period of re-democratization, understanding dynamics inherent to the decision-
making process and implications bequeathed by these policies following their implementation.
Among the findings, we highlight the role of the 1988 Constitution in linking the Brazilian
State's responsibilities and for the Legislative Branch's capillarity in the governmental agenda.
If, on the one hand, the guidelines were decisive for strengthening the institutional mechanisms
provided for in the Constitutional Charter, on the other hand, their binding nature accentuated
the dynamics of sectoral impasses, conditioning any attempts at reforms in the public policy
agenda to changes in the institutional status quo.

Keywords: Public Policies; Governmental Agenda Formation; Brazil New Republic; Brazilian
State.
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1. INTRODUCAO

O desenvolvimento do campo das politicas publica no Brasil se trata de um processo
afluente, cujas bases estdo fundadas no seu carater multidisciplinar (Marques; Faria, 2013;
Farah, 2011). Nao a toa, a area ganhou proeminéncia a partir dos anos 1980, periodo que
demarca o processo de redemocratizagao e institui¢do dos arranjos da Constituicao Federal de
1988. Os desafios de compreender esse periodo e suas repercussoes fomentaram a construgao
de uma base tedrico-conceitual sobre o papel do Estado brasileiro e os efeitos de sua atuacao
interseccionada (Trottman et al., 2017), tanto no ambito académico, quanto no da sociedade
civil.

O desenho das politicas publicas € os seus instrumentos funcionais sdo fruto de
dindmicas institucionais que compdem processos de decisao, elaboracdo e implementagao.
Todos estes fatores sao resultantes dos conflitos entre participantes do jogo politico na definigao
da agenda do governo. Dito de outra forma, os instrumentos delineadores do Estado como pivo
da entrega de servigos basicos e como garantidor de direitos dos cidadaos sao multifacetados.
Ao investigar o escopo da agenda governamental, partimos do principio de que o conjunto de
alternativas passa pela saliéncia de um problema, pelo grau de atengdo que o governo dedica a
este tema num determinado contexto e das dinamicas de checks-and-balances ao longo do
processo de tomada de decisdo. Estes aspectos sdo basilares para compreender as politicas
publicas, desde a sua introducdo na agenda governamental até a sua implementagdo e
operacionalizacdao, enquanto um instrumento transformador para a vida dos cidadaos.

Ao passo que essas questoes seguem presentes no bojo das atividades do Estado, pode-
se também identificar uma trajetéria de inflexdes e de mudangas de orientacdo no que diz
respeito a capacidade governamental tomar decisdes e pautar escolhas com base numa
concepcao de maximizagdao do bem-estar coletivo. Tais transformagdes se deram em meio a
criagdo de novos arranjos e modelos de politicas publicas.

Ao longo das décadas de 1960 e 1970, os modelos de politicas voltadas para o combate
as drogas ilicitas foram marcados por um discurso de criminalizagdo, tanto da sua
comercializa¢do quanto do seu consumo. Na medida em que andlises advindas de estudos
cientificos e de autoridades especializadas foram elaboradas, o modelo proibicionista de
enfrentamento ao problema das drogas foi sendo colocado sob o escrutinio de especialistas por
todo o mundo.

No campo da agenda de politicas tributdrias, as politicas fiscais restritivas, que vieram

a substituir as politicas keynesianas no pos-guerra, foram determinantes para que novas visoes
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sobre o papel do Estado ganhassem notoriedade. Assim, entre as décadas de 1970 e 1980,
debates sobre a execugdo de uma agenda econdmica que acomodasse principios de justica social
e gerasse equilibrio nas receitas e despesas do governo foram responsaveis pela busca de
politicas tributarias voltadas para a promoc¢ao da equidade e da inclusdo social.

Ja no ambito dos processos orgamentarios, as complexidades na definicdo do orcamento
publico nos ajudam a jogar luzes sobre as escolhas do governo, além de interpretar os conflitos
distributivos que orbitam a sua formatacdo. Vale frisar que as disputas pela operacionalizagao
do orcamento passam por negociacdes entre os atores politicos e os interesses setoriais
heterogéneos. Observar essas dinamicas nos fornece um panorama de como a formagao de
agenda ndo s6 envolve escolhas politicas e preferéncias por alternativas especificas. Ademais,
a definicdo do orcamento publico abarca mudangas de prioridades nas politicas publicas, as
quais podem ocorrer de forma incremental, num processo continuo e de ajustes pontuais, como
também em larga escala, acarretando interrupgdes e desvios de direcao nas politicas publicas.

Reconhecendo a complexidade dessas discussdes e a necessidade de olhares cruzados
para os estudos das politicas publicas, o presente trabalho tem como proposta reunir
contribui¢des acerca de eixos tematicos aqui entendidos como paradigmas institucionais da
atuacao do Estado brasileiro no contexto pds-redemocratizacgao.

A justificativa ao adotar uma estratégia analitica com esse escopo esta numa ampliagao
epistemoldgica do ciclo de politicas publicas, partindo de uma oOtica transversal e
interseccionada dos seus participantes e dos conflitos que permeiam a tomada de decisao
governamental.

Argumentamos que esse exercicio nos permite analisar o fio condutor dos processos
decisorios de uma maneira abrangente e integralizada, facilitando a compreensdo dos fatores
por tras dos mecanismos funcionais da politica, bem como estes se traduzem em instrumentos
transformadores para a sociedade. Além disso, uma abordagem atenta a diferentes eixos
tematico contribui para pensarmos em novos modelos que questionem o conhecimento técnico
vigente, além de subsidiar instrumentos com o potencial de auxiliar na tomada de decisdo dos
tomadores de decisdo.

Dito isso, os objetivos do presente trabalho sdo: investigar o pano de fundo da tomada
de decisdo e os principios cognitivos em ac¢do na agenda da politica de drogas no Brasil, mais
especificamente sob a égide da Lei 11.343, de 2006. Avaliar o percurso da agenda de reformas
tributarias ao longo da Nova Republica, trazendo um panorama do historico de propostas que
tramitaram no Congresso Nacional ao longo das tltimas décadas, além dar um enfoque aos

impasses que foram determinantes para impedir o avan¢o de uma revisao estrutural do sistema
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tributario brasileiro. E, por fim, investigar a implementacdo do Auxilio Brasil no contexto de
pandemia da COVID-19, preocupando-se em entender as dindmicas por tras da definicdo do
orgamento publico e, especialmente, como a criagdo do Auxilio se configurou como um
paradigma na formatagdo do Or¢amento Federal e nos padrdes que marcaram as politicas de
assisténcia social desde a redemocratizagao.

Para a estratégia empirica aplicada, utilizamos o método dedutivo. A escolha da
abordagem dedutiva se mostrou mais adequada aos nossos propdsitos, pois possibilita uma
analise dos objetos de estudo partindo de modelos tedricos que nos fornecem os instrumentos
analiticos apropriados para os problemas especificos aqui tratados. Através do modelo de
pesquisa dedutivo, possibilitou-se o refinamento das questdes-chave do nosso escopo,
empregando as lentes necessarias para entender os processos por trds de cada uma das agendas
politicas em sua particularidade. Ademais, para examinar os casos trazidos em cada capitulo,
valemo-nos de informagdes e estatisticas disponibilizadas através de fontes secundarias, como
indicadores sociais e€ econOmicos de acesso publico, portais jornalisticos e pesquisas
quantitativas de trabalhos académicos.

A estrutura estd segmentada em trés capitulos: o primeiro topico aborda a politica de
drogas sob a égide da Lei 11.343/2006, a qual foi paradigmatica na instituicdo de instrumentos
de categorizacdo, os quais deram tratamento diferenciado aos individuos classificados como
usudrios, sujeitos a intervengoes clinicas e de ressocializagdo, e aqueles classificados pelo crime
de trafico, deslocados para o ambito da justica penal. Com a proposta de contribuir com um
debate tao corrente, adotamos uma andlise dos dispositivos legais da Lei 11.343 a partir do uso
de heuristicas da Economia Comportamental. A ideia foi utilizar conceitos derivados dos vieses
cognitivos como ferramentas para examinar o arcabouco legal da Lei de Drogas, além de avaliar
como a aplicagdo dos seus dispositivos legais ¢ verificada nas a¢des dos agentes estatais.

O segundo capitulo se debruga sobre a politica tributaria e a agenda de reformas
tributdrias no Brasil ao longo das décadas, dedicando-se a fazer um balango sobre os aspectos
politico-administrativos do sistema brasileiros e sobre os principais impasses que estiveram
presentes na execu¢ao de uma reforma de amplo alcance. A proposta foi de tragar uma linha
temporal para situar objetivos e pontos-chave do contetido presente em cada uma delas, além
de avaliar a Reforma Tributéria aprovada recentemente pela Camara dos Deputados, no ano de
2023.

Na terceira e ultima sec¢do, focamos na criacdo e implementagdo do Auxilio Brasil,
programa criado em dezembro de 2021. Esmiugar as dindmicas por tras do Auxilio se mostrou

uma tarefa relevante, uma vez que essa politica representou um desvio de rota na trajetoria das
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politicas de assisténcia social ao longo da Nova Republica. Em primeiro lugar, por ser
concebido para substituir uma politica bem-sucedida com a mesma finalidade, no caso do
programa Bolsa Familia. Em segundo lugar, pelo fato de seu processo de introdug@o na agenda
do governo ter sido acompanhado de uma série de mudangas nas regras fiscais, permitindo uma
abertura no espago do Or¢amento Federal. Para consubstanciar a anélise, utilizamos o modelo
da Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP), com a finalidade de revitalizar conceitos tedricos
basilares da TEP e entender como seus pressupostos nos ajudam na compreensao de mudancas

paradigmaticas e desvios de curso no padrao das politicas publicas.
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2. NOVAS LEIS, VELHOS COSTUMES: A POLITICA DE DROGAS NO BRASIL SOB
O OLHAR DOS VIESES COGNITIVOS

O modelo proibicionista de combate as drogas vem sendo colocado sob o escrutinio de
especialistas em saude e do campo criminal de todo o mundo. Nas ultimas décadas, varios
paises passaram a adotar medidas com tendéncia a flexibilizacao e despenalizag¢do, em oposicao
ao discurso de criminalizagdo dos usudrios prevalecente entre as décadas de 1960 e 1970. A
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) assinala que as politicas de combate as drogas tém
falhado em promover respostas efetivas na reducao de sua produgdo e do seu consumo, além
de produzirem efeitos colaterais danosos no ambito da seguranca publica e na estigmatizacao
de grupos sociais (UNDP, 2015).

No caso especifico do Brasil, trata-se a questao sob a égide da Lei 11.343, de 2006. A
Lei 11.343 foi responsavel por revogar procedimentos instituidos pelas Leis 6.368/76 ¢
10.409/02, trazendo mudancas fundamentais em relagdo ao tratamento dado a questdes
subjacentes ao problema. Entre essas alteracdes, a também chamada “Nova Lei de Drogas”
passou a tratar os usudrios a partir de um enquadramento de saude publica, como individuos
passiveis de interven¢ao médica e de ressocializagdo. Ja o publico classificado pelo crime de
trafico de drogas continuou deslocado para o ambito criminal, sendo rigorosamente punido com
penas de cinco (minimo) a quinze (maximo) anos de reclusao.

Para produzir respostas eficazes aos problemas relacionados as drogas e a criminalidade,
¢ imprescindivel que pensemos em novos modelos que questionem o conhecimento técnico ¢ a
racionalidade dos formuladores de politicas publicas. Nesse sentido, argumentos preocupados
em depreender problemas cognitivos podem ser incorporados de outros campos, como da
psicologia e da economia comportamental.

No campo da Economia Comportamental, as tentativas de estender o uso de heuristicas
para entender a tomada de decis@o por parte dos governos ainda € incipiente (Tasic, 2011).
Porém, entendemos que uma abordagem atenta ao processamento de informagdes leva a um
escopo analise mais amplo e robusto, tanto para a producgdo de politicas publicas como para
uma compreensdo das dindmicas decisorias na esfera administrativa (Jones, 2003). Aplicando
esse prisma para a formulacao de politicas publicas, infere-se que nem todas as decisdes passam
por um célculo racional de custo-beneficio. Ainda que os agentes levem a geracdo de bem-estar
social como condi¢do para parte de suas decisdes, estes também sdo serem humanos que tomam
decisdes subjetivas e com base na maximizagao de utilidade de seus proprios interesses (Tabak;

Amaral, 2018).
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Partindo dos pressupostos aqui descritos, o presente trabalho tem por objetivo promover
uma analise dos dispositivos legais presentes na Lei 11.3.43/2006, empregando heuristicas
derivadas da economia comportamental. Mais especificamente, utilizamos conceitos de vieses
cognitivos como lentes para examinar o arcabouco da Lei de Drogas, bem como a aplicagéo
dos seus dispositivos através de acBes dos agentes publicos. Para dar sustentacdo a analise
proposta, utilizamos dados coletados a partir de fontes secundarias, como levantamentos
fornecidos por pesquisas de campo e relatorios oficiais de autoridades da seguranca e da justica.
Essa estratégia se mostrou adequada por permitir a leitura dos arranjos normativos e decisérios
sob a Gtica dos conceitos abordados, amparando-os em indicadores sociais e criminais com o
intuito subsidiar as reflexdes.

A estrutura do artigo obedece a seguinte ordem: a primeira se¢cdo se preocupa em
introduzir conceitos tedricos da economia comportamental no tocante aos vieses cognitivos,
como estes estdo presentes nos processos de formulacéo de politicas e na tomada de deciséo
dos agentes. Para situar a discussdo no caso especifico das politicas de combate as drogas,
reservamos um subtdépico demonstrando a transversalidade do tema e sua relacdo com aspectos
cognitivo-comportamentais.

Na secdo reservada a analise da Lei de Drogas no Brasil, apresentamos breve um
panorama historico da politica de drogas até a vigéncia da atual Lei 11.343. Em seguida,
discutimos seus dispositivos normativos e como estes sdo centrais para entender seus efeitos
politicos e sociais, com base nos vieses cognitivos e nos indicadores elencados. A partir das
discussdes apresentadas, concluimos que a percepcéo do problema como € exposta pela Lei cria
um cenario de ambiguidade juridica e penal, o qual € reforcado por uma interpretacdo nebulosa
dos agentes acerca do perfil dos infratores. As implicacdes disso comprometem a entrega de
bem-estar coletivo e dificultam a capacidade do Estado de gerar politicas orientadas por uma

maximizacdo de custos-beneficios.

2.1. Teoria Econdomica Comportamental e Politicas de Combate as Drogas

2.1.1. Vieses cognitivos na tomada de decisoes e na formulacio de politicas publicas

Os estudos da economia comportamental se debrucam sobre evidéncias acerca das
limita¢des na capacidade humana para tomar decisdes racionais. A abordagem aponta que as
pessoas possuem uma tendéncia de tomarem decisdes imperfeitas e desalinhadas com uma
prospec¢do de bem-estar proprio. Dessa forma, a teoria propde que os individuos sdo

desprovidos de um conhecimento perfeito, e empregam “regras praticas” quando devem tomar
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decisdes importantes (Tversky; Kahneman, 1974; Thaler, 1980; Tversky; Kahneman, 1981;
Kahneman, 2011).

Um dos alicerces da teoria se fundamenta nos processos heuristicos, os quais podem ser
sumariamente definidos como atalhos mentais que as pessoas utilizam para simplificar
problemas de natureza complexa (Gilovich; Griffin; Kahneman, 2002; Rossmo; Summers,
2022). De um ponto de vista cognitivo, podemos considerar as heuristicas como um processo
relativamente racional, pois possibilitam a busca de solugdes praticas e adaptaveis dentro de
diferentes estruturas conjunturais (Todd; Gigerenzer, 2000).

No entanto, deve-se levar em conta outro aspecto fundamental da dindmica cognitiva, o
qual diz respeito aos vieses. Estes podem ser entendidos como a tendéncia que os individuos
tém de processar as informagdes a disposicao de uma maneira imperfeita e incompleta, levando-
os a potenciais falhas na solucdo de problemas dentro de sua realidade (Kahan et al., 2013;
Tabak; Amaral, 2018). E comum que as pessoas superestimem a sua capacidade de
compreensdo dos fendmenos a sua volta, acreditando terem ao seu alcance as métricas
necessarias para dimensionar os seus efeitos e mecanismos internos, com base em experiéncias
vividas e processadas particularmente (Rozenbilt; Keil, 2002; Tasic, 2011).

Choi e Pritchard (2003) sustentam que as instituigdes surgem para auxiliar os individuos
na tomada de decisao, uma vez que os agentes incumbentes nao estariam sujeitos aos mesmos
vieses cognitivos que as pessoas, quando estas devem tomar decisdes por si mesmas. Esse
distanciamento de um objeto ou problema faria com que os atores politicos fossem mais
capacitados a tomar decisdes que melhorassem o nivel de bem-estar dos sujeitos. Ao fim e ao
cabo, os agentes estao encarregados de decisdes publicas que devem levar em conta potenciais
custos e beneficios, em vista a promover a maximiza¢ao do bem-estar social de forma eficiente
(Posner, 2007; Tabak, 2015).

Em contrapartida, Langevoort (2016) realga que as instituicdes publicas ndo estdo
imunes a falhas acarretadas por vieses cognitivos. Isso se deve ao fato de o formulador de
politicas publicas ser um individuo como qualquer outro, suscetivel a tomar decisdes motivadas
por interesses especificos e interpretagdes subjetivas dos problemas a sua volta. Os agentes
estdo sujeitos a agdes motivadas pela capitalizagdo de prestigio e de status (Choi; Pritchard,
2003; Tabak; Amaral, 2018). Além disso, gragas a posicdo que ocupam, muitos dos reguladores
acabam incorrendo em excessos de confianca e ficando alheios a desvios heuristicos.

Essa ilusdo cognitiva sobre problemas complexos faz com que os atores ndo s6 busquem
solugdes imperfeitas, como também engendrem dificuldades adicionais na forma com que

encaram questdes de ordem coletiva (Tasic, 2011). Tais vieses podem ser identificados em
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algumas situacdes, algumas das quais que podem ser citadas sdo: (i) enquadramento de um
problema; (ii) avaliagdo de custos e ganhos politicos nas decisdes; (iii) disponibilidade de
informagdes; (iv) confirmagdo de crengas preexistentes.

O viés de enquadramento (ou framing) de um problema aparece quando a interpretacao
por parte dos individuos ¢ influenciada pelo modo e pelo contexto em que as informagdes sao
apresentadas (Tversky; Kahneman, 1973, 1981). O carater do enquadramento de uma questao
pode afetar a percepgao de risco, além da maneira pela qual o referencial utilizado iré afetar
grupos especificos — o que pode estar vinculado a questdes de preferéncias sociais (Eckel;
Grossman, 2002, 2008; Song, 2008; Chakravarty et al., 2011; Anderson et al., 2014; Bradler,
2009; Banuri; Dercon; Gauri, 2017). Consequentemente, a forma com que uma questdo ¢
colocada ¢ determinante para a abordagem a ser instrumentalizada pelos agentes publicos. Os
efeitos de enquadramento levam a percepgdes particulares no que tange ao que € considerado
ou nao como perda; isso, por sua vez, predefine quais sdo as decisdes encaradas como
potencialmente danosas e quais sdo aquelas vistas como maximizadoras de bem-estar (Choi;
Pritchard, 2003).

Os tomadores de decisao também podem orientar suas agdes com base em expectativas
de ganhos politicos, de forma que a obtencao de credibilidade e reconhecimento fundamentaria
suas respostas a problemas societais. Num ambiente institucional, os agentes se deparam com
eventos inesperados, mas que, normalmente, sio de natureza familiar, possibilitando a
oportunidade de receberem crédito do publico em geral, da midia e dos eleitores (Tasic, 2011).
A chance de receber crédito por sua atuacdo aumenta a probabilidade do viés de agdo (Patt;
Zeckhauser, 2000), pois cria uma estrutura de incentivos para que os reguladores adotem
praticas politicamente convenientes visando angariar dividendos (Cooper; Kovacic, 2012).

Para Cooper e Kovacic (2012), esses incentivos produzem um quadro onde os atores
priorizam produtos em detrimento de resultados. Por conseguinte, a atencdo ¢ excessivamente
direcionada a proposi¢cdes de curto prazo, cuja politica “6tima” ¢ aquela capaz de lograr
resultados de curto prazo, em vez da maximizag¢do de bem-estar social no longo prazo.

As heuristicas estdo presentes ainda no comportamento dos agentes diante do volume
de informagdes disponiveis em determinados contextos. Choi e Pritchard (2003) remetem aos
investidores financeiros para argumentar que, assim como estes, os reguladores tendem a
prevalecer informacdes mais recentes e imediatas. Esse processo dificulta a busca por
alternativas a uma regulamentacdo, mesmo porque a elaboracdo de mecanismos processuais
inéditos demanda andlises complexas, algo que pode ser custoso € pouco pratico para as

operagdes institucionais. A suscetibilidade heuristica a disponibilidade de informacgdes leva os
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tomadores de decisdo a associarem eventos a recordagdes mais vividas e notorias, o que os faz
superestimar os efeitos e as semelhangas entre eventos distintos (Tabak; Amaral, 2018).

O viés de disponibilidade, atrelado a fatores como a aversdo a perda, faz com que os
atores politicos sejam imprecisos na identificacdo de um problema e, consequentemente,
busquem solug¢des contraproducentes (Rachlinski; Farina, 2002). Jolls, Sunstein e Thaler (1998)
chamam atengdo para o que rotulam como “sindrome do poluente do més”, ao argumentarem
que o viés de disponibilidade induz os reguladores a atentarem para eventos que sao mais
amplamente repercutidos, convencendo-se a darem respostas mais drasticas e incisivas atraveés
de uma regulamentacao.

Os processos heuristicos originados no contexto regulatorio também sdo observados a
partir do viés de confirmacgao, que ocorre quando os agentes demonstram excesso de confianga
em suas estimativas sobre a eficiéncia de uma politica. Esse tipo de viés pressupde que os
reguladores sdo propensos a erros de interpretagao e aversos a evidéncias conflitantes com suas
convicgoes politicas (Cooper; Kovacic, 2012). Assim, o regulador ¢ levado a ignorar novas
evidéncias cientificas que se contraponham a sua interpretagao sobre uma determinada agenda
tematica, resistindo a mudangas de curso regulatorio. Quando essas crengas pessoais se
sobrepdem a argumentos racionais, a atuacao governamental acaba sendo comprometida e corre
o risco de ser pouco efetiva (Tabak; Amaral, 2018).

A despeito da miopia acarretada pelo viés de confirmacdo, os tomadores de decisdao
podem, ainda assim, receber mais apoio do que um agente que se orienta pela imparcialidade e
pela maximizacao de bem-estar no longo prazo. Isso porque as crengas de um regulador apoiado
em vieses podem coincidir com as impressoes da opinido publica, comumente estimuladas pelas
midias e veiculos de comunicagdo (Cooper; Kovacic, 2012).

Em outros casos, o viés de confirmacdo pode ser constado na inclinacao de legisladores
em favor de politicas previamente estabelecidas. Por ndo contarem com informagdes novas e
recentes a respeito de um determinado problema, os atores politicos preferem se eximir de agdes
em dire¢do a mudangas estruturais. Por temerem se expor ao risco, os individuos preferem fugir
de opg¢des que possam trazer piores resultados e favorecem uma resposta padrdo — default
(Franco; Tabak; Bijos, 2017; Tabak; Amaral, 2018). Isso faz com que o viés de confirmagao,
combinado a dindmicas do jogo politico, opere como um mecanismo de path dependence (Choi;
Pritchard, 2003). Nesse sentido, os dilemas decisérios pavimentam uma via de mao dupla, na
qual os reguladores se veem numa posi¢ao de escolha entre a manutencao do status quo ou a

chancela de alternativas aos arranjos vigentes (Kahneman; Tversky, 1984).
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Ao mesmo tempo, Rossmo e Summers (2022) ressaltam que o status quo acaba servindo
como um parametro para as escolhas referendadas a posteriori. As burocracias governamentais
exibem dificuldades em descontinuar iniciativas, mesmo quando estas fracassam ou apresentam
dificuldades de funcionamento, seja por uma questdo de contingenciamento financeiro ou de
preferéncia politica. Tal dindmica ¢ rotulada por autores como “falécia do custo irrecuperavel”,
na qual os individuos se veem limitados pelos recursos inicialmente alocados a um projeto

(Arkes; Blumer, 1985; Banuri; Dercon; Gauri, 2017).

2.1.2 Vieses cognitivos e politicas de combate as drogas

Quando se fala em politicas publicas sobre drogas, ¢ comum que ndo pensemos com
clareza sobre programas em especifico, mas sim nos mais variados aspectos do debate, como:
prevengao, tratamento, interdicao e repressdao. Também, a discussao publica costuma perpassar
uma visao das drogas e da criminalidade como fatores intimamente ligados, sobretudo quando
colocamos numa perspectiva de tempo e espago (Brownstein; Crossland, 2014). Porém, existem
uma gama de variaveis e prismas que devem ser levados em conta quando abordamos um tema
tao complexo e, a0 mesmo tempo, controverso do ponto de vista social.

Brownstein e Crossland (2014) citam a existéncia de modelos analiticos que questionam
abordagens herméticas como resposta ao problema, assinalando que algumas politicas podem
funcionar dentro de um conjunto de circunstancias, mas nao necessariamente funcionardo em
outras. Quando transferidas para contextos distintos, podem, inclusive, gerar efeitos colaterais
indesejados — como o aumento da criminalidade e do encarceramento. A transversalidade do
debate exige que as decisoes tomadas em relacao ao problema também sejam capazes de propor
solugdes transversais, de forma que se busque um equilibrio entre o controle da criminalidade
e dos objetivos voltados a satide publica. Ou seja, as agdes para lidar com o problema
necessariamente passam por frentes distintas, seja no tratamento a dependéncia quimica, na
distingdo das penalidades (quando relacionadas ou ndo as drogas) e no encarceramento (Boyum;
Caulkins; Kleiman, 2011).

Modelos centrados numa politica de dissuasdo se preocupam em tratar o tema das drogas
sob o prisma da criminalidade e do direito penal, baseando-se na aplicacdo de sancdes a fim de
controlar o comércio ilegal e o uso de substancias ilicitas. O foco critico repousa na ideia de
que a imposi¢do de puni¢des ira influenciar nas escolhas individuais, coibindo os potenciais
infratores de decisdes que os levem a sofrer sangdes perante a justica. Em outras palavras, o

modelo dissuasdrio se baseia na premissa de que os individuos detém conhecimento das
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consequéncias de suas contravengdes, o que os induz a fazer escolhas racionais considerando
os custos de seus atos (Ritchie, 2011).

Tal abordagem tem como fundo a teoria classica da escolha racional, que pressupde que
as pessoas avaliam os custos e beneficios antes tomarem decisdes sobre suas agdes (Ritchie,
2011). Também conhecida como “teoria da utilidade esperada” (Mongin, 1997), a teoria
argumenta que o comportamento das pessoas € resultante de ponderacdes cuidadosas (Felson,
1993), envolvendo andlises conscientes e deliberadas que aspiram a maximizagao de valores e
minimizacao de perdas (Ward; Stafford; Gray, 2006). Dentro dessa otica, 0 comportamento
criminoso seria fruto de um céalculo de ganhos individuais (Beyleveld, 1979). Portanto, para
que isso seja reduzido, as autoridades devem intensificar e refor¢ar medidas de apreensdo em
vista a mitigar as chances de recompensas antecipadas (Clarke, 1992, 1995; Rossmo; Summers,
2022).

Em contrapartida, parte da literatura que investiga politicas de drogas e criminalidade
sustenta que a abordagem da escolha racional ¢ insuficiente para explicar adequadamente essa
dindmica, principalmente quando levamos em conta a problematica do vicio como um dos
denominadores da equacao. Autores como Lattimore e Witte (1986) afirmam que os infratores
raramente se veem diante de circunstancias nas quais devem fazer escolhas simples e binarias,
em que se pese um calculo reduzido a cometer ou ndo um delito. Os individuos sao
corriqueiramente influenciados pelos beneficios imediatos vislumbrados ao seu alcance,
ignorando possiveis consequéncias adversas de suas agdes no futuro (Ritchie, 2011). Como na
populacdo em geral, os infratores estdo suscetiveis a vieses cognitivos e heuristicas que
influenciam na sua intui¢ao (Rossmo; Summers, 2022). Desse modo, as estratégias de controle
e prevencdo demandam uma maior compreensdo das politicas e de sua relacdo cognitiva com
os individuos, com enfoque nas variaveis intervenientes para a tomada de decisdo. Modelos
fundamentados no pressuposto da racionalidade acabam se mostrando insuficientes para
acomodar determinantes comportamentais tdo matizadas.

Para Durlauf e Nagin (2010), a auséncia de abordagens axiomaticas e irredutiveis sobre
as causas da criminalidade faz com que as varidveis de controle empregadas na literatura sejam
necessariamente ad hoc. Ou seja, as condi¢des e instrumentos explicativos necessitam de
avaliagcdes caso a caso. Nas ultimas décadas, esfor¢os nessa dire¢do tém focalizado em métodos
que aplicam elementos de diferentes modelos tedricos, como da psicologia cognitiva e
emocional (Leclerc; Wortley, 2013; Van Gelder, 2013; Van Gelder et al., 2013), modelagem
cognitiva (Bosse; Gerritsen; Treur, 2011) e, como no caso do presente estudo, da economia

comportamental (Bernasco, 2010; Bernasco; Nieuwbeerta, 2005; Kahneman, 2003).
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Como fora argumentado anteriormente, politicas de controle de drogas podem gerar
efeitos adversos, requerendo um olhar menos unidimensional e mais horizontalizado para as
questdes subjacentes ao problema. Isto ¢, a formulagdo de politicas deve ter foco ndo s6 na
repressao, mas também considerar consequéncias deletérias que possam comprometer o papel
do Estado, no que concerne a entrega de servigos ¢ de bem-estar para a sociedade. Quanto a
isso, é relevante atentarmos para premissas que embasam politicas nesse sentido, além da forma
como o problema ¢ enquadrado pelas autoridades.

Devido a natureza dicotomica de algumas legislagdes, ¢ de se notar o elevado
contingente de pessoas presas ou acusadas sob custddia por delitos cometidos. Por exemplo,
um namero desproporcional de individuos pertencentes a grupos minoritarios ou de baixa renda
acaba sendo acusado sem que haja evidéncias fartas dos atos cometidos. Quais fatores poderiam
explicar a tendéncia para essa correlacao? Na heuristica de representatividade postulada por
Tversky e Kahneman (1974), as pessoas expressam confianga excessiva na previsao do perfil
ou esteredtipo com base nas descrigdes que tém em maos, ainda que as informagdes contidas
sejam escassas. O viés que norteia tais conclusdes demonstra que os individuos se baseiam em
suposi¢oes de similaridade e probabilidade. Trataremos de esmiugar nuances cognitivas da
teoria comportamental nas politicas de drogas na se¢ao subsequente, dando um panorama sobre
a Lei de Drogas vigente no Brasil e como preceitos da teoria podem subsidiar a compreensao

de alguns dos pontos da discussao.
2.2. Os vieses cognitivos na Politica de Drogas

Antes de adentrarmos a analise propriamente dita, cabe explicitar os instrumentos
analiticos utilizados para a fundamentacdo dos argumentos expostos. Além de uma leitura
interpretativa dos dispositivos legais da Lei de Drogas no Brasil, num primeiro momento damos
uma visdo panoramica das politicas de combate as drogas ao longo dos anos.

A importancia dessa contextualizagdo se da em compreender a visao do Estado sobre o
problema, e como esse legado politico-normativo teve papel na constru¢do de uma agenda e de
um modus operandi para encarar algumas de suas questdes subjacentes. No tocante ao corpo
empirico da analise, ressaltamos a utilizacdo de dados quantitativos extraidos a partir de fontes
secundarias. Em nosso escopo aludimos a levantamentos relativos as sentengas, a quantidade
da substancia portada nas ocorréncias, informagdes acerca do perfil demografico dos acusados,
além de registros das agdes penais para entender possiveis predisposicdes que guiaram a

atuacdo de autoridades institucionais.



23

2.2.1. Evolucio historica da politica de drogas no Brasil

Em 1968, o Decreto-Lei 385/68 se constitui como a primeira iniciativa por parte do
governo no intuito de estabelecer penas severas para o consumo de drogas na mesma propor¢ao
que para a sua comercializagdo. A legislacdo determinava pena de reclusdo de um a cinco anos
e multa de 10 a 50 saldrios-minimos para “comércio, posse ou facilitagdo destinadas a
entorpecentes ou substancia que determina a dependéncia fisica ou psiquica” (Didrio Oficial da
Unido, 1968). Posteriormente, em 1971, a Lei 5.726 (Brasil, 1971) altera as diretrizes
normativas e passa a acolher as orientacdes internacionais, instituindo uma diferenciagdo entre
usudrio (prerrogativa médica-juridica) e traficante (Machado, 2010).

A despeito dessa mudanga de dire¢do, o governo do presidente Ernesto Geisel sancionou
em 1976 a Lei 6.368, que ficou conhecida como “Lei dos Toxicos” (Brasil, 1976). A lei teve
como diferencial a criacdo de medidas estruturais, como o regime hospitalar compulsorio para
os usudrios classificados como dependentes e repressao ao trafico de substancias entorpecentes.
O conteudo estipulava pena de prisdo de trés a quinze anos para condenados por trafico;
enquanto os usuarios poderiam ser condenados a uma pena de detengdo de seis meses a dois
anos. O principio basilar seguia de forma acentuada um modelo de controle prevalecente ao
longo do século XX, cujas bases estavam alinhadas com a logica “proibicionista” de aumento
do controle nacional e internacional em relagdo a circulagdo de drogas ilicitas (Barbosa, 2017).

Nao obstante a concepgao dessas legislagdes ao longo das décadas, foi somente em 2002
que o Brasil criou, a partir do Decreto 4.345, a Politica Nacional sobre Drogas (Brasil, 2002),
lancando uma série de diretrizes e para o desenvolvimento de estratégias voltadas para a
prevencgdo, o tratamento ¢ a redugdo de danos sociais e a saude. Essa politica conferiu
reconhecimento legal para diferenciar os usudrios, os dependentes e os traficantes. O Decreto
sublinhou o direito de pessoas com problemas decorrentes de uso indevido a receberem
tratamento adequado, facultando um dispositivo médico-legal para os individuos enquadrados
COmMO USUArios.

A tramitagdo desse projeto buscou atender a demanda politico-social de combate ao
trafico, considerado como uma pratica socialmente periculosa pelos legisladores, em paralelo a
necessidade de seguir uma cartilha de recomendagdes cientificas na abordagem a dependéncia

(Barbosa, 2017).

2.2.2. O viés de enquadramento do problema na Lei 11.343/2006
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Apds esse breve levantamento da trajetéria penal em relagdo a politica de drogas,
tratemos do ponto de maior inflexdo em que centraremos a andlise. A Lei 11.343/2006 foi
sancionada pelo presidente Luiz Indcio Lula da Silva como um novo arranjo juridico que veio
a suplantar o ordenamento estabelecido com a Lei n® 6.368/76. Dentre as suas determinagdes,
destacamos as mudangas relativas ao tratamento discriminado entre usuario e traficante como
determinante para a interpretagdo do enquadramento dado pela politica. O texto publicado pelo
Diério da Unido declara que quem “adquirir, guardar, tiver em deposito, transportar ou trouxer
consigo drogas para consumo pessoal” ndo poderd ser punido com pena de prisdao. Ou seja, o
usudrio € categorizado pelo porte para consumo proprio, cabendo a justica atribuir sangdes mais
brandas, como adverténcia, prestacdo de servicos comunitarios ou medidas socioeducativas,
sendo essas medidas aplicadas pelo prazo maximo de cinco meses.

Na dire¢cdo oposta, para o caso do porte de drogas com a finalidade de trafico, a lei
aumentou a pena minima de condenacao, que passou de trés para cinco anos de reclusao. No
que diz respeito a identificagdo do individuo perpetrador, a Lei determina em suas disposicoes
gerais como aquele que “importa, exporta, remete, produz, fabrica, adquire, vende, expde a
venda, oferece, fornece, tem em deposito, transporta, traz consigo ou guarda”. A énfase da
defini¢do de flagrante ¢ estipulada pela natureza, procedéncia da substancia e circunstancias da
acdo. Chamamos atengdo também para o fato de que, no projeto original encaminhado para o
Executivo, mantinha-se a pena minima de trés anos, com o texto final passando a prescrever o
minimo de cinco e o maximo de quinze anos (Boiteux, 2006).

Percebe-se que ha um viés de percepgao de risco na forma como a Lei enquadra as duas
categorias de usudrio e traficante, uma vez que os seus dispositivos passaram a deslocar o
primeiro grupo como objeto de intervencdo da satde publica, enquanto o segundo ficou
circunscrito ao ambito penal. A coexisténcia desses principios sugere uma logica dicotomica,
na qual o usuario/dependente se insere num modelo despenalizador, sob influéncia das
recomendagdes médico-sanitdrias (Boiteux, 2006). O tratamento dado aos individuos desse
nicho ¢ de um publico vulneravel, passivel de intervenc¢des pedagogicas e médicas. J& o publico
categorizado como traficante de drogas ¢ submetido a um endurecimento das penas, conferindo
a esses sujeitos um direcionamento criminal, onde o dnus prescritivo ¢ das autoridades politicas
da seguranga publica.

Quando uma lei entra em vigor, passa a ser tratada como um referencial comum,
alinhando a atuagdo dos agentes a um modus operandi de governanga instituido pelo Estado.
Assim, a lei ¢ tida como uma ponte que liga as regras de conduta ao comportamento a ser

reproduzido pelos agentes publicos (Tabak, 2015). Kahneman e Tversky (1974) ressaltam a
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forma como um problema e suas normas sio apresentados como alguns dos principais fatores
que influenciam na tomada de decisdo dos atores. A depender de como essas questdes sdo
enquadradas, os tomadores de decisdes podem ser levados a julgamentos imprecisos.

O enquadramento da Lei de Drogas sinaliza para a coexisténcia entre uma legislagdo
mais igualitdria e universalista, que tem como intuito a ampliacdo de direitos e garantias
individuais; ao passo que também vai na dire¢do de uma concepg¢do de justi¢a criminal mais
incisiva e repressiva, quando se trata dos direitos dos acusados penalizados criminalmente
(Campos, 2014). Além disso, ¢ de se notar a auséncia de critérios objetivos quanto a defini¢ao
de atividades consideradas como trafico ou de consumo, visto que a legislagdo ndo prevé um
limite quantitativo para a posse. Na pratica, essa distingdo acaba ficando a cargo da
interpretagdo dos agentes publicos —cabendo ao entendimento de policiais, do Ministério
Publico e dos juizes, o que favorece um excesso de discricionariedade nas decisdes por parte

das autoridades de seguranga.

2.2.3. Viés de disponibilidade de informacdes e excesso de discricionariedade nas

sentencas

Se a compreensdao dos fatores causais de um problema ¢ nebulosa ou ambigua, a
incerteza nao € coibida e tende a repercutir por toda cadeia de julgamentos (Jones, 2003). Na
apreciagao de elementos a disposicdo, as autoridades podem ter inclinagdo a reter apenas
informagdes de suas areas especificas, o que gera uma espécie de miopia funcional na
interpretagdo de determinados assuntos (Rachlinski; Farina, 2002).

Trazendo esses argumentos para uma avaliagdo da Lei 11.343, verifica-se que o artigo
28 incumbe aos juizes o dever de determinar se a droga em posse se destina ou ndo ao consumo,
com base em: quantidade apreendida — mais uma vez, sem um critério de quantificacao
especifico —, local em que procedeu o flagrante e as circunstincias sociais € pessoais em que se
deu a acdo; além da conduta ¢ dos antecedentes criminais do individuo. Nesse caso, um tribunal
sentenciador deve examinar as complexidades das circunstancias de cada caso, além de atribuir
pesos e medidas particulares aos elementos contextuais de cada situacdo (Ritchie, 2011).

A subjetividade sustentada pela Lei de Drogas impde uma linha ténue nos aspectos a
serem levados em conta para distinguir os usuarios e os traficantes. Por conta da ambiguidade
dos dispositivos juridicos, os agentes tendem a ter um esclarecimento pouco substancial dos
elementos que caracterizam comportamentos infratores. Isso compromete a capacidade de
atuacdo isonomica do Estado, pois individualiza a tomada de decisdo e obriga os atores a agirem

com base nas informag¢des mais imediatas ao seu alcance. Com isso, 0s agentes se tornam mais
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suscetiveis a vieses de disponibilidade de informagdo e podem superestimar a associa¢ao entre
contextos e eventos diferentes, ainda que as circunstancias particulares entre eles sejam
variadas.

Cabe mencionar que a dimensionalidade do debate em torno da politica de drogas
também esté inserida numa perspectiva multisetorial e verticalizada, ja que engloba diferentes
esferas institucionais. Nas instancias a nivel de rua, tem-se a Policia Militar e a Policia Civil,
encarregadas das investigagcdes, apreensoes e dos delitos em flagrante. No segundo escaldo, os
inquéritos sao encaminhados e conduzidos pelas Delegacias de Policia. Por conseguinte, os
Tribunais de Justica se responsabilizam pela avaliacdo dos casos, julgando o mérito das
ocorréncias e a culpabilidade do réu. Em tltima instancia, os tribunais superiores, sendo estes
o Supremo Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justica (STJ), avaliam os
instrumentos legais que tramitaram ao longo do processo.

Ainda que os processos possam passar por diferentes instancias juridicas, ¢ de se
observar que se hé incerteza sobre a determinagdo de resultados, consequentemente havera
incerteza sobre a realizacdo de fungdes entre os atores. Quando estruturas de poder estdo
sujeitas a dificuldades normativas, tem-se o que Simon (1976) classifica como um “problema
de design” dentro do espago de resolu¢ao de problemas. Por mais que as pessoas sejam
orientadas por objetivos especificos dentro de suas areas de funcdo, ¢ comum que elas nao
consigam atingi-los por conta da interagdo de sua arquitetura cognitiva com as complexidades
do seu ambiente de oficio. Algumas das caracteristicas desse ambiente sdo responsaveis por
limitar a capacidade de adaptagdo cognitiva a um contexto problematico (Simon, 1976; March,
1994; Jones, 2003).

Ao atentarmos para uma compreensao da Lei 11.343/2006 apontando para suas brechas
interpretativas, torna-se imprescindivel realizar uma verificagdo do que os dados relativos as
sentencas nos tém a dizer. Um levantamento realizado pela Agéncia Publica (2019) analisou 4
mil sentengas de trafico no ano de 2017. Em primeiro lugar, chama aten¢do o fato das
condenagdes entre negros e brancos na cidade de Sao Paulo serem proporcionalmente maiores
entre os primeiros. Cerca de 71% dos réus negros foram condenados pelas acusacgdes tramitadas
no Ministério Publico do estado, correspondendo a um total de 2.043 pessoas. J4 entre pessoas
brancas a frequéncia representou uma porcentagem de 67% (ou 1.097 condenagdes).

Em segundo lugar, frisamos o abismo para os casos de apreensdo envolvendo somente
um tipo de droga. Para as apreensdes relativas a posse de maconha, 71% das pessoas negras
foram condenadas, com uma apreensao mediana de 145 gramas; enquanto entre o publico

branco as condenagdes ficaram na faixa dos 64%, com uma apreensao mediana de 1,14 quilos
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da droga — uma quantidade aproximadamente 8 vezes maior. Essa diferenga em termos de posse
também pode ser visualizada entre os casos classificados como para “consumo pessoal”: 9,3%
das pessoas negras foram consideradas como usuarios, com uma mediana de apreensdes na
faixa de 39,4 gramas; enquanto no caso dos brancos a porcentagem de acusagdes absolvidas
criminalmente sobe para 15,2%, mesmo com uma apreensao mediana na casa de 42,8 gramas
da droga (Agéncia Publica, 2019).

Mais recentemente, um estudo do Ipea (2023) se propds a examinar os dados sobre a
natureza e quantidade das drogas em agdes penais envolvendo a Lei de Drogas, tendo como
recorte aqueles com decisdo terminativa até o primeiro semestre de 2019. Apoiando-se em cinco
documentos distintos — denuincia, sentenca, auto de apreensao, laudo pericial preliminar e laudo
definitivo —, os pesquisadores chegaram a conclusdo de que a maioria dos registros das agdes
penais de tribunais estaduais ocorre sem que haja um detalhamento da quantidade em questao.
O estudo assinala que a imprecisdo na quantidade registradas nos processos € tdo notoria, a
ponto de ndo haver informagao sobre se a substancia foi pesada com ou sem o recipiente que a

transportava.
2..2.4. Expectativa de ganhos politicos, atencio de curto prazo e recrudescimento penal

A expectativa de angariar dividendos e credibilidade através de acdes se traduz em
incentivos para que os agentes estruturem o fio condutor da sua tomada de decisao. Ocorre que,
devido a essas expectativas de receber crédito e prestigio, o comportamento dos agentes passa
a ser guiado pelo viés de acdo, que faz com que os individuos busquem minimizar possiveis
perdas geradas pelas suas escolhas. Decisdes que refletem um viés de acdo tendem a estar em
desacordo com abordagens baseadas numa analise de custo-beneficio, uma vez que ndo fazem
uma avaliagdo minuciosa de eficiéncia e maximizac¢ao de bem-estar (Patt; Zeckhauser, 2000;
Sunstein, 2013; Tabak, 2015).

Quando trazemos essa dindmica cognitiva para o ambito institucional, possibilita-se
uma leitura a respeito das decisoes proferidas no Legislativo e no Executivo. Além de uma ansia
para satisfazer as demandas publicas e gerar bem-estar coletivo, os representantes politicos se
preocupam em como suas decisdes no presente poderdo afetar avaliagdes futuras sobre sua
atuacdo (Lemos, 2001; Campos, 2014). Portanto, cria-se um paradoxo de agdo no qual a
preocupagdo com riscos no futuro os faz tomar decisdes que tragam resultados imediatos. No
proprio texto da legislacdo que institui o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas
(SISNAD), destaca-se o “carater crescentemente empresarial da atividade ilicita que tem por

objeto as referidas substancias e produtos” (Camara dos Deputados, 2006).
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E de se mencionar o contexto social e politico em que a Lei 11.343/2006 esteve inserida.
Entre 12 e 20 de maio de 2006, o estado de Sao Paulo passava por uma onda de violéncia cuja
autoria era atribuida ao Primeiro Comando da Capital (PCC), uma das principais facgoes
criminosas do pais diretamente ligadas ao trafico de drogas. Ao longo desse periodo, 505 civis
e 59 agentes de seguranga publica foram assassinados (Jozino, 2023). Trés meses depois, a Lei
de Drogas foi sancionada pelo Presidente Lula, em agosto do mesmo ano.

Numa pesquisa realizada por Frade (2007) sobre alteragdes de dispositivos penais, entre
2003 e 2007, a autora constatou que das 646 proposi¢des apresentadas no Congresso Nacional,
apenas 20 propostas objetivavam algum tipo de relaxamento penal, o que denota a prevaléncia
de uma postura de “tolerancia zero” na forma de enxergar o problema da criminalidade. Num
outro levantamento longitudinal realizado por Campos (2014), o autor identificou que, entre os
anos 1989 e 2006, o Executivo foi responsavel pela autoria de 52,6% das leis mais punitivas
aprovadas e por 45% das novas leis que criminalizavam algum tipo de conduta. Para o autor,
essa tendéncia pode ser explicada pela necessidade de dar respostas a clamores da opinido
publica e setores da sociedade civil por medidas mais severas na criminalizacdo de condutas
desviantes; ao mesmo tempo, das leis com a prerrogativa de ampliagao de direitos, apenas
26,3% foram de iniciativas do Executivo (Campos, 2014).

Vale destacar o julgamento pela descriminalizagdo do consumo de maconha que tramita
no STF. Atualmente, o Supremo avalia o Recurso Extraordinario (RE) 635.659, que contesta a
constitucionalidade do artigo 28 da Lei de Drogas (Castro, 2023). O placar entre os ministros ¢
de cinco votos pela inconstitucionalidade do artigo e apenas um voto em favor de sua
manutencao. Ja com relacao a uma possivel diferenciacdo quantitativa entre usuario e traficante,
o placar ¢ de seis votos a zero, o que ja constitui uma maioria para definir um limite no volume
considerado para consumo proprio; além de descriminalizar o seu porte (Rodrigues, 2023).

Na sessdo do dia 24 de agosto, a ministra e entdo presidente do Supremo, Rosa Weber,
chegou a declarar que a criminalizacdo do porte para consumo potencializa, por si sd, a
estigmatizagdo do usudrio e ameaca os efeitos socioeducativos voltados para a reabilitagdo dos
dependentes. Contudo, o Ministro, André Mendonga, entrou com um pedido de vista para
suspender o julgamento no Plendrio por até 90 dias, alegando a complexidade dos aspectos
técnicos e sociais para analisar a teméatica (STF, 2023).

A despeito do julgamento supracitado, o presidente do Senado, Rodrigo Pacheco (PSD-
MGQG), rebateu que a possibilidade de o Supremo julgar o porte de drogas inconstitucional

configura um “equivoco grave”, pois a discussdo do tema caberia exclusivamente ao Congresso
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Nacional. Segundo Pacheco, a descriminalizacdo sem o devido transito no Poder Legislativo
seria “uma invasao de competéncia” (Agéncia Senado, 2023).

No Congresso, ha Projetos de Lei em tramite que visam o endurecimento de penas para
usuarios de drogas: o Projeto de Lei n® 4569/20 (Agéncia Senado, 2020), de autoria do ex-
deputado federal Jodo Carlos Gurgel (PSL-RJ), que prevé pena de 5 a 15 anos de prisdo e multa
para uso de drogas ilicitas na presenga de criangas ou em “locais de ambiéncia familiar”; o PL
n°® 3411/19 (Agéncia Camara, 2019), de autoria do ex-deputado federal Daniel Silveira (PTB-
RJ), o qual estabelece deten¢do de 1 a 4 anos para condutas relacionadas ao consumo pessoal
de drogas, além de tratamento especializado compulsério; o PL 4.220/20 (Agéncia Camara,
2020), de autoria do deputado Loester Trutis (PL-MS), que prevé pena de reclusdo de 1 a 4 anos
e multa para condutas relacionadas ao consumo nas dependéncias ou dentro do raio de um
quilometro de escolas e universidades (publicas ou particulares); o PL 4.941/09 (Agéncia
Céamara, 2009), do parlamentar Eduardo da Fonte (PP-PE), que estabelece pena de detengao de
dois a quatro anos para usuarios; e, por fim, o PL n° 5.090/16, de autoria do ex-deputado Onyx
Lorenzoni (DEM-RS), que propde a inclusdao de novas penas para a importacao de drogas para
o consumo pessoal, ainda que sem especificar quais seriam as penas (Agéncia Camara, 2016).

Ao passo que a atengdo de curto prazo esta correlacionada com a expectativa de ganhos
politicos, esse processo heuristico acarreta uma preferéncia por produtos ao invés de resultados
(Cooper; Kovacic, 2012). Com a atencao direcionada para beneficios privados e de curto prazo,
os agentes ficam mais suscetiveis a ignorar custos e beneficios sociais, o que pode se reverter
em externalidades negativas para o bem-estar coletivo (Tabak, 2015). A partir daqui, remetemos
a alguns dos custos e efeitos deletérios da politica de drogas vigente, mais especificamente no
ambito das institui¢des prisionais.

Em primeiro lugar, ¢ de se notabilizar o crescimento exponencial da populagdo
carceraria no Brasil. Segundo dados do Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias
(Infopen), antes da Lei 11.343 ser sancionada, 14% dos individuos cumprindo pena de reclusdo
até 2005 haviam sido condenados por crimes associados ao trafico de drogas. No ano de 2019,
os delitos dessa natureza atingiram o patamar de 27,4% das condenacdes. Essas cifras se
mostram ainda mais alarmantes quando colocadas sob a perspectiva de género, com as
condenacdes por trafico entre mulheres chegando a representar 54,9% das penas.

Quando trazemos esses nimeros para o contingente global de pessoas encarceradas,
tem-se que em 2005 havia 296.919 individuos em pena de reclusdo. Em 2019, esse numero
chega a ser representado por 733.151 pessoas — um aumento de 160% (Infopen, 2019). Como

resultado, hoje o Brasil ocupa a terceira colocagao no ranking de populacdo carceraria global —
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835.643 prisioneiros até dezembro de 2022 (Statista, 2023). Estima-se que o custo de bem-estar
para sustentar esse sistema ¢ de R$ 50 bilhdes anuais, ou 0,77% do PIB do pais (Cerqueira,

2023).
2.2.5. Viés de confirmacio e predisposicoes na aplicacio da Lei de Drogas

Estdo entre as premissas do viés de confirmagdo o excesso de confianga nas proprias
estimativas e a perseveranca nas informagdes e crencas previamente acolhidas. Essas crengas
costumam ser resilientes na cogni¢do dos individuos, ainda que sua base seja empiricamente
desacreditada (Myers, 2004). O viés confirmatorio influencia na aceitagdo acritica por parte dos
individuos, além de numa percepgao exagerada dos eventos a sua volta (Kahneman, 2011).

A presenga do viés de confirmagdo aparece na criagdo e interpretacao de dispositivos
juridicos do ambito penal, alguns dos quais concebidos como uma espécie de ramificagdo penal
em instancias estaduais. No Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, a Simula 70 permite que
processos penais para situagdes de flagrante tenham, como base exclusiva, a prova oral dos
agentes policiais, de forma que os depoimentos de autoridades policiais constituem a Unica
matéria para a condenagao dos sujeitos (Rio de Janeiro, 2003).

Deve-se mencionar que a existéncia da Simula para processos penais constitui uma
contradicdo juridica por si s6. O sistema processual brasileiro ndo atribui valor normativo
absoluto nem mesmo a confissdo do réu, o que implica que nenhuma prova deve ser imbuida
de legitimidade para conduzir a condenacao, quando aplicada isoladamente. Ainda que as
declaragdes dos policiais em servigo sejam validas, constituem-se como pesos relativos num
processo penal, como qualquer outra categoria de prova processual. Em outras palavras, a
atribui¢ao de um valor absoluto ao depoimento de testemunhas de acusagdo desvia o carater
processual de sua orientacdo pela presuncdo de inocéncia (Lemgruber; Fernandes, 2015).

Em pesquisa realizada pela Defensoria Publica do Rio de Janeiro, estimou-se que, das
1.597 sentengas judiciais determinadas entre junho de 2014 a junho de 2015, em 65,35% que
teve como base principal o depoimento de um agente de seguranga, a conclusdo foi
condenatoria; em 57,53% o dispositivo foi parcialmente condenatdrio; apenas 12,14% das
sentengas tiveram absolvi¢ao (Rio de Janeiro, 2018). J& em relatério de Jesus et al. (2011), os
autores analisaram 667 autos de prisdo em flagrante por trafico de drogas e chegaram a
conclusao de que os casos de trafico com flagrante tendiam a tramitar por tempo médio de 142
dias, muito mais rapidamente do que a médias dos demais processos penais.

Outro aspecto que pode ser atrelado ao viés de confirmagao ¢ materializado nos registros

processuais das sentencas, mais especificamente na descricdo dos locais de apreensdo. No



31

mesmo relatorio da Defensoria Publica do Rio de Janeiro, realizou-se a identificagdo, coleta e
registro de dados das sentengas judiciais no ambito do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro (TJRL). A pesquisa observou como os artigos 33, 34, 35 ¢ 37 da Lei de Drogas
fundamentaram o parecer constado no relatorio final. A andlise catalogou as sentengas que
mencionavam a localidade em que a a¢do de apreensao ocorrera, registrando um total de 1.428
casos — 73,45% dentro de um universo de 1.944 processos nas comarcas do Municipio do Rio
de Janeiro. Dentre as localidades apontadas como ponto de venda de drogas, verificou-se que
65,84% eram favelas, morros ou comunidades pobres, enquanto nos demais 34,15% nao ha
referéncias expressas sobre a natureza do local.

Ressaltamos também que entre as predisposigcdes que condicionam o viés de
confirmacao, tem-se ainda o componente de valores morais € menos amparados em evidéncias
cientificas. Partindo de uma perspectiva do discurso conservador com pauta nos costumes, ha
uma crenga difundida de que o uso de drogas esta vinculado a sofrimentos infligidos a familia,
além de tensdes de ordem moral. Portanto, ha uma queda de brago entre o campo anti-
proibicionista, que procura ampliar as bases de debate popular, € 0 campo proibicionista, que
levanta questdes de valores tradicionais (Rocha, 2020).

A sobreposi¢cdo de questdes reivindicadas por uma maioria da sociedade pode levar a
criacao de leis que tenham impacto no curto prazo, como se discutiu no topico anterior. Com
isso, pode-se argumentar que predisposi¢des subjetivas e ideoldgicas provenientes do seio da
sociedade tem papel relevante na dindmica penal aqui descrita.

Em pesquisas de opinido realizadas pelo Instituto Datafolha quanto ao consumo de
drogas, nao houve mudancas significativas entre os anos de 1995, 2006 e 2012: no levantamento
realizado em margo de 1995, 81% dos entrevistados achavam que fumar maconha deveria
continuar sendo proibido por lei; ja em agosto de 2006, 79% do publico achava a proibi¢ao da
cannabis correta. Em pesquisa realizada ja no ano de 2012, 83% dos entrevistados concordavam
que o uso de drogas deveria continuar proibido devido as suas consequéncias nefastas para toda

a sociedade (Datafolha, 2012).

2.3. Conclusao

A andlise apresentada se preocupou em mostrar como alguns conceitos da Economia
Comportamental podem nos fornecer subsidios para uma leitura mais ampla da formulagao de
politicas publicas. No caso do objeto estudado, a Lei 11.343/2006, uma intepretagao dos seus

dispositivos legais estendida para mecanismos cognitivos na tomada de decisdo pode ampliar
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nosso escopo de compreensdo em torno de fatores nem sempre observaveis. Para que os
formuladores possam mapear variaveis menos evidentes ao longo do processo decisorio, ¢ mais
do que interessante que lancemos luz sobre a natureza desses mecanismos comportamentais.
Assim, politicas para a maximizagdo do bem-estar podem ser mais bem planejadas com base
num calculo de eficiéncia e custo-beneficio.

Através das discussdes abordadas, percebemos como o enquadramento dado pela Lei
de Drogas coloca arestas funcionais que inviabilizam uma atuacgio isondmica e universalista da
justica penal. Se por um lado ha o tratamento do usudrio com um individuo passivel de
intervencgdes socioeducativas e médicas, por outro, a definicdo imprecisa de atividades
associadas ao trafico coloca em xeque a garantia de direitos individuais basicos, uma vez que
transfere o 6nus a critérios discricionarios das autoridades de segurancga. Além disso, vimos que
na auséncia de regras de conduta congéneres, os agentes tendem a tomar decisdes imprecisas,
atribuindo pesos e medidas diferentes para cada situagdo. As disparidades evidenciadas pelas
sentengas e pela quantidade de drogas portada em circunstancias de apreensdo, deixam patente
como o comportamento dos agentes esta sujeito a interpretagdes particulares. Por ndo contarem
com informacdes claras e suficientes, sua atuag¢ao acaba sendo influenciada por predisposicoes
formadas por valores e percepgoes da realidade a sua volta.

Num outro sentido, destacamos como o excesso de confianca fruto de crengas ¢ a
expectativa de angariar capital politico, dificultam a busca por alternativas e mudangas
estruturais. Vimos como propostas visando o endurecimento penal permanece como uma
tendéncia entre os formuladores de politicas publicas no Brasil. Esse quadro ainda ¢ refor¢ado
pela suscetibilidade dos atores em atenderem a demandas da opinido publica e setores da
sociedade com inclinagdo a valores morais conservadores.

Como resultado, a elaboracdo de uma agenda para tratar da questdo das drogas deixa de
levar a cabo medidas para equacionar questoes de justica social ou para a maximizagdo do bem-
estar coletivo, além de acentuar problemas ja conhecidos, como o aumento exponencial da

populacdo carceraria e a perpetuagdo das desigualdades raciais.
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3. POLITICA TRIBUTARIA E A AGENDA DA REFORMA TRIBUTARIA:
FINALMENTE A SITUACAO ESTA SE DEFININDO

A evolugdo dos sistemas tributarios caminhou ao lado da busca do Estado por maior
eficiéncia fiscal. Debates sobre a criagdo de instrumentos arrecadatorios voltados para a
praticabilidade e simplificacdo do arcabouco juridico-fiscal passaram a ser centrais na
formatacgao da politica tributaria. Sob essa 6tica, a harmonizagdo de tributos seria uma forma
de garantir maior justica distributiva, por meio da neutralidade na incidéncia sobre bens e
servigos, além de favorecer a um ambiente atrativo para investimentos, por meio da
uniformizacao de normas juridicas.

A adocao de um imposto sobre o valor agregado (IVA) esteve no cerne das reformas
realizadas em economias emergentes durante a segunda metade do século XX. Entre as
vantagens de sua implementagdo, destacam-se a redugdo de tributos cumulativos (em niimero
e valor) e, por conseguinte, a eliminagdo do efeito cascata na cadeia de producao. Contudo,
sistemas tributarios com alto grau de descentralizagdo tém mostrado mais dificuldades na
adogao de medidas que vao ao encontro do IVA. Isso porque sua implementagdo nos sistemas
nacionais envolve altos custos administrativos e um jogo de perdas e ganhos entre diferentes
atores, principalmente no que concerne a autonomia de governos locais sobre a arrecadacao
(Sampaio, 2005).

O Brasil ¢ um caso exemplar desses impasses. Quando a Constituicdo Federal foi
concebida em 1988, a decisdo dos constituintes foi de ndo instituir um IVA de carater federal,
deixando a administragdo dos impostos sobre bens e servicos a cargo dos diversos entes da
Federacao — o imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS) sob a competéncia
dos Estados, o imposto sobre servigos (ISS) com os municipios e a contribui¢do para o
PIS/Pasep e a Cofins com a Unido. Essa escolha legou um sistema tributario muito complexo,
com uma complexa legislacdo sobre tributos e obrigacdes acessorias. Esse cenario revelou-se
prejudicial para o desenvolvimento econdémico interno do Brasil e muito pior para sua
competitividade internacional (Meira, 2023). Nesse contexto, qualquer tentativa de reforma
abrangente pressupde reformulagdes no pacto federativo e mudangas constitucionais.

Além disso, o sistema tributario brasileiro abarca uma série de beneficios de dedugdes
e isengdes fiscais para os rendimentos de pessoa juridica; muitas isengdes pontuais para
diversos setores da economia e ainda um setor de economia informal expressivo. Isso, aliado a
legislagdo tributiria numerosa e complexa, gera um cendrio de elisdo, sonegacdo e muitas

distorg¢oes.
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Todos essas disfuncionalidades levaram diferentes governos a chancelar propostas de
reformas tributarias ao longo de seus mandatos. Contudo, paradoxalmente, esse carater singular
do sistema faz com que discussdes sobre uma reforma de amplo alcance fossem vistas com
descontentamento e como motivo de embates multisetoriais, configurando-se um verdadeiro
teste de resiliéncia para a estabilidade institucional.

Postas essas questdes, buscaremos situar a agenda de reformas tributarias e seus
principais aspectos politico-administrativos ao longo do tempo, além de destacar os impasses
que permearem as sucessivas tentativas de implementar uma reforma tributiria de amplo
alcance no contexto da Nova Republica. Colocando uma lupa nessas questdes, avaliaremos
quais foram as principais dificuldades para a compatibilizacdo de uma reforma estrutural no
contexto brasileiro. Analisamos o histérico de propostas constitucionais enviadas ao Congresso
Nacional, recapitulando os projetos com carater mais abrangente que tramitaram na Casa, a fim
de entender suas nuances, focalizar em seu conteudo e nos fatores conjunturais em que
esbarraram para lograr avancgos legislativos. Apresentaremos ainda, os principais pontos da

Reforma Tributéria aprovada em 2023 pela Camara dos Deputados.
3.1. Razdes para a reforma tributaria: aspectos da regressividade e tributa¢ao no Brasil
3.1.1. Reformas tributarias nos paises em desenvolvimento

Nas ultimas décadas, ha um entendimento propagado acerca da importancia de reformas
sobre os tributos indiretos nos paises em desenvolvimento, como forma de reduzir o fardo da
incidéncia tributéria nas faixas da populagdo de baixa renda e, concomitantemente, de encolher
os mecanismos de isen¢ao fiscal entre os mais ricos. Em contrapartida, ha quem insista que os
impostos sobre consumo sido necessarios para as economias mais emergentes, pois configuram
importante fonte de receita para o Estado, sendo mais consistentes para fins de crescimento
econdmico (Mintz, 2003). Defensores dessa vertente argumentam que tributos sobre bens e
servigos servem de alicerce para o financiamento de um Estado de bem-estar social, desde que
formulados sob aliquotas fixas e uma base tributaria uniforme (Kato, 2003).

A literatura indica algumas medidas que podem ser adotadas para atenuar a tendéncia
de regressividade de tributos dessa natureza. Num contexto de forte disparidade de renda, um
desenho de tributacdo indireta apropriado pode aumentar os niveis de bem-estar social. Isso se
daria por meio da imposi¢do de aliquotas progressivas combinadas a niveis de iseng@o sobre a
carga fiscal do consumo, levando em consideragdo a capacidade de pagamento dos segmentos

menos abastados. Nesse caso, uma estrutura progressiva incorporada a um imposto sobre valor
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agregado (IVA) seria peca fundamental para aliquotas mais justas na incidéncia de bens de
consumo (Sampaio, 2005).

Reformas da estrutura tributaria sobre bens e servigos nos paises em desenvolvimento
tém ido na dire¢do do Imposto sobre Valor Agregado (IVA). As vantagens desse tipo de imposto
se distinguem por: atenuagao ou afastamento do efeito cascata (comparado a outros tributos que
incidem sobre todo o processo produtivo), prote¢do de produtos nacionais em relagdo a bens
importados e, consequentemente, estimulo a producdo doméstica e a exportacdo (Emran;
Stiglitz, 2005). Seguindo essa tendéncia, o nimero de economias que adotaram esse formato de

imposto multiplicou-se nas Ultimas décadas, como ilustramos nos graficos abaixo.

Grafico 1: Numero de paises que implementaram o IVA entre 1960-2016
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Grafico 2: Peso relativo da tributagdo sobre o consumo entre paises —
OCDE, 1965-2014
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Ainda assim, o corpo de estudos empiricos evidenciando a relagdo entre impostos e
desigualdade em paises em desenvolvimento ¢ escasso, o que faz com que qualquer afirmagao
nesse sentido seja inconclusiva. Quando ndo bem formuladas e devidamente adequadas a
realidade territorial, as reformas podem produzir inconsisténcias ou distor¢des e acabar
perpetuando as desigualdades que, a priori, buscavam combater; além de incorrerem na
implementagao de medidas contraproducentes do ponto de vista da qualidade, efici€éncia e
equidade do sistema (Ghiaie; Auclair; Ntsama, 1983).

Mudangas de grande escala, como a introducdo de um novo tributo, sdo marcadas pelo
aumento da incerteza dos seus efeitos, pela reacdo de coalizdes politicas e sociais e pelo custo
extra de criar arranjos burocraticos com a finalidade de cobranca (Alt, 1983). Nesse caso, a
introdu¢@o de novas formas de tributagao requer custos administrativos e tempo para garantir a
compreensdao do publico que serd afetado (Kato, 2003).

Em seu estudo sobre efeitos de uma reforma fiscal no contexto da economia de
Marrocos, Ghiaie, Auclair e Ntsama (2019) mostram que o aumento do IVA pode contribuir
para objetivos de arrecadacdo a médio prazo. Porém, se medidas nessa direcdo ndo forem

acompanhadas de reformas no plano da seguridade social estas podem acarretar perdas para o
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bem-estar. Nas palavras dos autores, o desenho da politica tributdria precisaria abarcar um
equilibrio entre metas de crescimento e redistribuigao.

O FMI (2017) assinala que a progressividade desempenha papel estratégico para a
reducdo das desigualdades, especialmente em paises de economia mais desenvolvida, como nos
EUA. Apesar das consideragdes de que um desenho tributario progressivo ¢ crucial para a
redistribuicdo, a atencdo dada ao problema da pobreza e da desigualdade tem sido secundaria
nos paises em desenvolvimento. Gemmel e Morrissey (2005) entendem que ha duas razdes para
tal negligéncia. Em primeiro lugar, ha uma crenca de que os efeitos dos impostos sobre a
populacdo de baixa renda serdo pequenos, pois este segmento paga uma parcela infima de
impostos diretos. Em segundo, acredita-se que os gastos sociais publicos sio um meio mais
vidvel para atingir os pobres e reduzir a pobreza focalizada, sendo os impostos meros
instrumentos de arrecadagao de receita.

Outro ponto elementar nas reformas dos tributos indiretos no dmago das economias
emergentes diz respeito a informalidade. Resultados tedricos que fundamentam a tese da
redugdo dos impostos sobre bens de consumo comumente derivam de modelos que ignoram a
existéncia de uma economia informal, de dificil mapeamento e que escapa do IVA liquido e
outras fontes de tributacao (Emran; Stiglitz, 2005). A incapacidade de boa parte da literatura
em dar a devida atengdo epistemoldgica a esse problema impossibilita analises mais palpaveis
acerca da eficiéncia de reformas, pois deixa de compatibilizar a existéncia de individuos

autdbnomos e negocios informais, que dificilmente declaram seus rendimentos financeiros.
3.1.2. Estrutura tributaria no Brasil: continuidades e mudancas

Quando se trata de reforma tributaria, os tributos sobre bens e servigos catalisaram os
debates ocupando o maior espago na pauta de agendas nessa dire¢do (Machado; Balthazar,
2017). Isso porque os tributos sdo majoritariamente arrecadados através do consumo, ao invés
da renda. A titulo de ilustragdo, um ranking global de Compromisso com a Redugdo das
Desigualdades promovido pela Oxfam (2006) mostra o Brasil na 64° colocacdo no que concerne
a politicas tributarias visando o combate as desigualdades — numa lista de 150 nagdes.

Porém, se ha um consenso na literatura no que diz respeito a esse tema ¢ o fato dos
impostos indiretos serem regressivos e os diretos progressivos (Immervoll et al., 2006).
Segundo Lazzari e Leal (2019), o Brasil manteve uma tendéncia de regressividade estavel entre
os anos 1990 e 2015, periodo no qual nenhum governo implementou mudangas significativas

na seara da politica tributdria para mudar essa realidade, notoriamente dos impostos indiretos.



38

O pais segue a tendéncia dos paises latino-americanos, que t€ém no imposto indireto a principal

fonte de arrecadagdo do governo.

Grafico 3: Tributagdo sobre bens e servigos pela porcentagem do PIB doméstico
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No ano de 2021, a carga tributaria sobre bens e servigos chegou a representar quase
metade da parcela do PIB oriunda de tributos — se 33,9% do PIB brasileiro ¢ de arrecadacao
fiscal, 14,76% do produto interno se deve ao valor arrecadado com o setor citado (Ministério
da Economia, 2021). Esses valores sdo simbolicos, pois representam a alta regressividade
presente no pais. Além disso, outros fatores que podemos citar como responsaveis pelo carater
regressivo do sistema tributdrio sdo: a isen¢do total de tributos sobre lucros e dividendos de
pessoa juridica; possibilidade de deducdo do lucro tributavel de empresas por meio dos juros
sobre capital proprio (JSCP); e ainda uma grande pléiade de isen¢des com cardter de privilégio.

A despeito dessas disfuncionalidades, ha poucos estudos detalhando os impactos de
médio e longo prazo da regressividade e da concentragdo de renda para os niveis de bem-estar
no pais (Paes, 2004). A literatura que trabalha questdes redistributivas focaliza mais no papel
do gasto social como mecanismo de redugdo das desigualdades, com pouca énfase na politica
tributdria como instrumento de redistribui¢do de renda (Lazzari; Leal, 2019). A possivel
justificativa para tanto € que as estruturas do sistema tributario ganharam corpo de forma um
tanto tardia, ja na década de 1990, com a consolidagdo dos arranjos fiscais previstos na

Constituigao de 1988.
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Mas cabe aqui mencionar quais decisdes reforcaram a tendéncia a baixa progressividade
desse sistema. Devido ao nivel de constitucionalidade do sistema tributério brasileiro e do seu
carater fiscal amplamente descentralizado, propostas de mudangas fiscais devem passar por
reformas constitucionais. Isso porque modificagdes dessa natureza repercutem diretamente na
autonomia dos estados e municipios, o que evidencia o papel do federalismo brasileiro como
um elemento chave dessa equagao.

A autonomia fiscal dos governos estaduais tem raizes na Emenda Passos Porto, em 1983
(EC 23/83), e na Constituigdo de 1988, que fizeram do Brasil o pais em desenvolvimento com
maior grau de descentralizagdo fiscal (Souza, 1998). No caso da EC 23/83, esta situou-se no
escopo de agdes visando ampliar a autonomia dos estados € municipios na capacitacdo e
aplicacao de recursos através do Imposto de Circulacdo de Mercadoria (ICM). Essa medida
serviu de preludio para que os estados, mais tarde, tivessem seus anseios atendidos durante a
Assembleia Constituinte de 1987.

A Constituinte definiu que os estados seriam constitucionalmente responsaveis pela
aplicacdo do principal imposto nacional em termos arrecadatorios, o Imposto sobre
Mercadorias e Servigcos (ICMS) — além do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), por exemplo (Lazzari; Leal, 2019). Por conta de o ICMS ser de
incumbéncia dos governos estaduais, o tributo acaba compreendendo 27 legislagdes diferentes,
para cada estado da Federacao. Isso exige que diversos convénios e protocolos distintos sejam
celebrados entre os estados e os agentes financeiros para a sua cobranca. Ou seja, empresas e
outros atores privados ficam reféns de uma gama de legislagdes distintas para estarem em
compliance juridico-fiscal.

Em decorréncia dessa dinamica, o sistema estimulou o que ficou convencionado como
“guerra fiscal” entre os estados, gerando uma competicao entre os entes federativos pela atragao
de investimentos por meio de incentivos e isengdes fiscais. Tais idiossincrasias contrastam com
o principio da neutralidade na tributagdo, induzindo a uma alocagdo ineficiente de
investimentos no pais e fomentando uma concorréncia assimétrica entre as empresas
(Junqueira, 2015).

Além dessas complexidades da tributagao indireta, o Brasil também possui obstaculos
para uma maior progressividade da tributagdo direta. Gragas a uma série de alteracdes da
incidéncia do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), a sua tributagdo foi submetida a uma
drastica redu¢do da progressividade. Na década de 1990, houve um alargamento dos beneficios
tributdrios para rendimentos de capital da fatia mais rica da populacdo. Em 1995, o governo do

entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) introduziu a Lei 9.249/1995, que concedeu
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isencdes para pessoas juridicas a partir do Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribuigdes das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte. Essas iniciativas passaram a
dar tratamento diferenciado a rendimentos obtidos por individuos de mesmo rendimento,
dependendo do seu registro formal como empregado ou como pessoa juridica, estimulando o
processo denominado “pejotizagdo"” (Lazzari; Leal, 2019). Tal processo implica que as pessoas
abram mao de uma relagdo empregaticia — que ndo concerne apenas a questoes tributarias, mas
também garantias trabalhistas e previdencidrias — para se tornarem uma pequena empresa €,
assim, pagar menos tributos.

A decisdao de aumentar as dedugdes e isengdes do imposto de renda — a qual, vale frisar,
nao foi revertida em mandatos subsequentes — trouxe efeitos deletérios para as inimeras
assimetrias ja presentes no sistema. Para ilustrar seu rescaldo, no segundo mandato de FHC os
rendimentos isentos correspondiam, em média, a 24,4% dos rendimentos totais. Essas cifras
seguiram uma tendéncia de aumento, chegando ao numero expressivo de 30,7% no primeiro
ano de mandato do presidente Michel Temer (Lazzari; Leal, 2019). Lazzari e Leal também
estimam que a camada das pessoas mais ricas, que declaram mais do que 160 salarios-minimos,
chega a concentrar 34% dos rendimentos isentos e apenas 3% dos rendimentos tributaveis.

Todas essas complexidades que levam a distor¢cdes € a conservacdo de um sistema
repleto de desigualdades provocaram o acirramento dos debates acerca de reformas estruturais.
Essas mesmas complexidades que justificam a necessidade de uma ampla reforma,
paradoxalmente, sdo motivo de conflitos setoriais que emperram as mudangas. Portanto, o cerne
dos impasses em torno de mudangas nos arranjos se chocou com os interesses € prerrogativas
de diferentes clivagens inseridas no sistema tributario. Nessa rota, destaca-se ainda a
singularidade na estrutura fiscal e produtiva de cada estado. Por exemplo, em Sao Paulo a
arrecadag¢do de ICMS de alimentos ndo ¢ tdo importante (0,27% do ICMS em 2002) como nos
estados do Centro-Oeste (5,11% em 2002) (Junqueira, 2015).

As principais propostas de reformas tributarias no Brasil tiveram como base a
implementagdo de um IVA, algo que passou a ser visto como o maior impedimento para o
avanco de articulagdes voltadas a realizagdo de mudancas. Em caso de implementacdo de um
IVA sobre bens e servicos, o ICMS passa a ser tipificado dentro da legislagao nacional. Os
estados ainda continuariam arrecadando impostos dessa espécie, mas perdendo sua autonomia
na competéncia tributaria e, logo, no controle da captagdo de recursos. As propostas de um
imposto sobre valor agregado geraram duvidas quanto a arrecadag@o, o que repercutiu em dois

tipos de clivagens: a dos estados e a dos seus contribuintes. As diividas sobre possiveis perdas
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abruptas e severas, entdo, obrigou os formuladores a negociarem mecanismos de compensacao
e meios de temporizar os efeitos das propostas (Junqueira, 2015).

Além da oposicdo a uma aliquota Unica, os estados fizeram oposicdo a outra medida
imposta pelo IVA, que ¢ a transferéncia da cobranga da origem para o destino, supondo que
essa medida levaria a um jogo de perdas e ganhos. Paralelamente, do ponto de vista empresarial,
o fim da guerra fiscal ¢ um jogo de custos concentrados e ganhos difusos. Algumas empresas
se beneficiam da guerra, pois possuem maior capacidade de mobilidade regional e potencial de
barganha entre os governos para adquirir reducdes na incidéncia de tributos para seus
investimentos — € o caso das firmas que ndo dependem de recursos naturais ou da proximidade
com um mercado consumidor localizado.

Portanto, para os atores envolvidos nessa teia juridica e fiscal, reformular o sistema
passa pela garantia dos beneficios assegurados pelas estruturas ja arraigadas, o que nos sugere
que uma reforma de alcance extensivo tende a aumenta os atritos entre as clivagens. O desafio

passa por um dilema de compensagdes que satisfaca todos os segmentos envolvidos.

O ultimo aspecto, mas nao menos importante, diz respeito aos desafios de acomodar o
grande contingente do mercado informal, que chega a corresponder uma parcela de 42% dos
brasileiros — 20 pontos acima da média da OCDE. Estima-se que aproximadamente 140 a 180
bilhdes de reais de evasdo tributaria no Brasil correspondem a arrecadagdo nao tributada dos
trabalhos sem registro fiscal. O impacto da informalidade na economia brasileira tem variado
ao longo dos anos. Entre 2003 e 2012, a sua diminui¢do gerou um ganho de 3% no PIB. Em
2002, nimero de trabalhadores informais era de 55%, diminuindo em 2012 para 40% e

novamente sofrendo uma alta em 2018, chegando ao patamar de 42% (Zanobia, 2021).
3.2. Linha do tempo das propostas de reforma tributaria no Brasil
3.2.1. 1990-2000: primeiras iniciativas federais voltadas para uma reforma fiscal

Falaremos aqui de algumas das reformas tributarias que foram enviadas como propostas
para votacdo no Congresso Nacional. Antes disso, cabe ressaltar que a Constituicdo Federal
define o modelo federativo do Estado como uma cldusula pétrea (CF, art. 60, § 4°, I, 1988).
Como as clausulas pétreas sdo por definicdo dispositivos constitucionais inalteraveis, reforca-
se a circunspec¢do quanto a constitucionalidade de uma reforma que altere o regime de
reparti¢do das competéncias tributdrias entre os entes federativos.

As nuances do presidencialismo brasileiro fazem com que o Poder Executivo detenha

mais poder para propor reformas de carater estrutural. Todavia, desde 2019, as discussdes sobre
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a reforma tributaria ganharam folego entre os parlamentares, inclusive com duas propostas
formuladas por coalizdes das casas legislativas. Empreendemos um esfor¢o para entender
aspectos importantes dos desenhos de cada uma delas, além de identificar denominadores em
comum entre 0s impasses que impediram seus respectivos avangos. A decisdo de enveredar por
essa via analitica se mostrou particularmente relevante, uma vez que nos serve de bussola para
para compreender a trajetoria das propostas, € os principais entraves para que suas negociagoes
fracassassem. Para isso, optamos por tracar uma linha do tempo no intuito de situar os escopos

de discussao, além de evidenciar a evolugdo das propostas do ponto de vista cronologico.
= PEC 175/1995

O governo FHC conseguiu atuar ativamente em questdes de carater fiscal e financeiro.
No campo tributario, ocorreu a aprovacdo do Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e da
Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU), além de mudangas nas Contribuicdes Sociais, com
destaque para as vinculadas a criacdo e prorrogacdo da Contribuigdo Provisdria sobre
Movimentagdo Financeira (CPMF). Ao todo, foram 34 Emendas Constitucionais aprovadas
entre os anos 1995 até¢ 2002 (Junqueira, 2015).

Entre as propostas enviadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso ao Congresso,
uma reforma tributaria em forma de Proposta de Emenda Constitucional de numero 175, de
1995 (PEC 175/1995). Esta obteve aprovacao por uma comissao especial de mérito, apesar de
nao ter chegado a ser votada no plenario da Camara dos Deputados. Por meio da PEC 175/1995,
propunha-se uma integragao dos tributos ICMS, IPI e ISS, fundindo-os num imposto sobre o
valor agregado com a finalidade de substituir as contribui¢cdes de natureza cumulativa (Chieza,
2018). APEC expressava como objetivos: (i) a simplificagdo do sistema tributario nacional; (ii)
o aumento do grau de equidade na tributagdo; (iii) impedir a sonegacao; e (iv) aumentar o nivel
de eficiéncia da economia brasileira (Mota, 2017).

Apesar de ter sido encaminhada para o Congresso Nacional, houve oposi¢do por parte
dos parlamentares pelo receio com a perda de receitas com a fusdo do ICMS, IPI e ISS, bem
como com a transformagao das contribui¢des sociais cumulativas numa contribui¢ao também
cobrada sobre o valor agregado (Oliveira, 2018). Segundo Colombo (2008), a critica mais
recorrente entre os parlamentares se direcionou ao potencial efeito limitador para a capacidade
arrecadatéria dos estados, uma vez que propunha a transformacdo do ICMS no tributo
partilhado entre as trés esferas federativas. Além disso, o autor destaca o surgimento de

questionamentos em relacdo a incapacidade da proposta em lidar com os problemas sistémicos
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de uma forma mais abrangente — como em relacdo a aspectos ligados a regressividade da
tributacdo indireta.

Esse ponto ¢ reforgado pelo parecer publicado no Didrio da Camara dos Deputados, em
21 de margo de 2000, pelo deputado relator da Comissdao Especial da PEC 175/1995 Mussa
Demes (PFL/PI). O relator descreve a postura do Poder Executivo como erratica, uma vez que
ndao houve mobilizagdo por parte da base governista voltada ao apoio e avango da PEC. Ao
invés disso, foram apresentadas propostas fracionadas, as quais foram chanceladas nos anos
subsequentes pelo Ministério da Fazenda (Lopes, 2023).

Mais especificamente, diante das dificuldades e das preocupagdes setoriais supracitadas,
o Executivo optou por selecionar alguns pontos-chave a serem modificados através de leis
complementares e os reciclou em “pequenas” reformas constitucionais. O resultado foi a
aprovacao da reformulacdo do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (1995) e da Lei Kandir
(1996). Esta ultima (LC 87/1996) tinha em seu conteudo pontos similares a PEC 175/1995,
como a desoneracao das exportagdes de bens primarios e do ativo fixo de empresas (Junqueira,
2015).

Dessa forma, a proposta do governo FHC tramitou durante quatro anos no Congresso e
teve como desfecho final o seu arquivamento. As circunstancias do contexto, como deterioragao
fiscal apds o lancamento do Plano Real, levaram o governo a adotar politicas de ajuste para
enfrentar os desequilibrios, ampliando as distor¢des do sistema tributario e fazendo com que as

reformas fossem reorientadas para ajustes fiscais pontuais (Werneck, 2006).

= PEC41/2003

No seu primeiro mandato, o presidente Lula tentou promover uma ampla reforma, com
componentes de reforma constitucional. Em fevereiro de 2003, o governo chefiou uma reunido
junto aos governadores estaduais na tentativa de chegar a um consenso sobre as principais linhas
da reforma. As mudancas a serem introduzidas no sistema tributario buscariam a neutralidade,
na tentativa de ndo gerar nem ganhos e nem perdas para os entes federativos. As medidas
pautadas foram: (i) a unificacdo do ICMS e uma redug¢do drastica no nimero de aliquotas, sendo
submetidas a uma legislacdo nacional tinica de imposto sobre o valor agregado; (ii) redugdo
gradual dos impostos sobre a folha de pagamento, na medida em que o 6nus do financiamento
da seguridade social fosse transferido para um novo tributo sobre o faturamento; (iii) e, assim
como o PIS, a Cofins seria convertida num tributo ndo cumulativo. Por fim, intentava-se um

esforco coletivo para que a progressividade da carga tributéria fosse reforcada (Werneck, 2006).
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Em relacdo a preocupagdo com 6nus sobre os entes federativos, o governo Lula deu
acenos sinalizando que buscava atrelar a discussdo da reforma a questdes inerentes ao pacto
federativo. Partindo dessa premissa, o presidente enfatizou em seus discursos a importancia da
autonomia financeira como um meio para viabilizar agdes sociais descentralizadas, dando
maior protagonismo aos municipios, tendo em vista sua capacidade de implementar politicas
publicas a nivel local (Colombo, 2008; Lopes, 2023).

Portanto, a estratégia do governo teve como tonica a participagdo dos representantes das
trés esferas da Federacdo, atribuindo papel central do Congresso, dos governadores e dos
prefeitos para uma reforma tributaria bem-sucedida. No que concerne especificamente ao
Congresso Nacional, o presidente Lula procurou validar a sua autoridade ao reforcar o papel
dos congressistas no desenho da proposta, mediante seu poder de alterar e revisar o contetido
até a sua validagdo. Este empenho em dar tratamento horizontal para angariar adesao entre os
entes federativos pode ser visto ainda no gesto do governo de organizar uma marcha simbolica
entre os 27 governadores e 10 prefeitos, a qual teve como objetivo promover a PEC 41/2003
antes de ser entre ao Congresso Nacional. Tal capacidade de mobilizacao, atrelada ao fato da
presidéncia da Camara dos Deputados estar sob o encargo de um integrante do Partido dos
Trabalhadores, o deputado Joao Paulo Cunha (PT/PI), sinalizaram para um cenario politico
favoravel ao governo para articular suas pautas de interesse (Lopes, 2023).

A despeito de ter contado com um apoio parcial no Legislativo, tendo conseguido
aprovacao na Camara dos Deputados em setembro de 2003, a proposta foi rejeitada pelo
Senado. Assim como no percurso da PEC 175/1995, a PEC 41/2003 acabou tendo como centro
de impasses a disputa entre os entes federativos. Os governos estaduais demonstraram pontos
de insatisfagdo que, inclusive, foram responsaveis pelos desgastes e pela desidratacdo de
conteudo da proposta predecessora. Os principais pontos de tensionamento entre 0s governos
estaduais em relagdo a PEC foram: (i) a ndo distribuicdo do montante arrecadado com a
Contribui¢do sobre Movimentacdes Financeiras; (ii) a vedagdo integral dos beneficios fiscais
no dmbito do ICMS; (iii) discordancias quanto a arrecadacdo da Contribuicdo sobre Intervengao
no Dominio Econdmica; (iv) a demanda por um fundo de compensacdo para as exportagdes
(Lopes, 2023). A soma dessas demandas ndo atendidas serviu de pretexto para que os estados,
os municipios e o DF rechagassem o apoio a reforma em sua versao final.

O projeto foi, entdo, convertido na Emenda Constitucional n. 42/2003, reduzido a
prorrogacao de dois instrumentos para o ajuste fiscal, que foram a Contribuigdo proviséria sobre
Movimentagdo Financeira (CPMF) e a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), a qual

substituiu o Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF) (Junqueira, 2015).
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Ja em 2008, o segundo mandato do presidente Lula encaminhou outra proposta de
emenda parlamentar, a PEC 233/2008. Através dessa PEC, o governo retomaria as propostas de
fusdo de impostos, extingdo de aliquotas cumulativas e dos conflitos relativos a guerra fiscal.
Esta foi aprovada pela comissao especial em novembro do mesmo ano, mas nunca chegou a
virar pauta no plendrio da Camara dos Deputados, tanto por falta de empenho da parte do
governo federal, quanto pela incapacidade de mobilizar as bases aliadas para um consenso
(Oliveira, 2018). Além disso, a proposta encontrou resisténcias a0 mesmo tempo pragmaticas e
ideologicas de setores ligados a satide, a assisténcia e aos sindicatos. Estas clivagens se viram
insatisfeitas ao entenderem que a reforma provocaria desmontes no modelo de seguridade social

(Junqueira, 2015).

3.2.2. O cenario atual: o protagonismo parlamentar e aprovacio da PEC 45/2019
» PEC110/2019

A PEC 110/2019, de autoria do ex-deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR), foi
concebida pela Senado e formalizada sob a tutela do senador Davi Alcolumbre (Unido Brasil-
AP), sendo endossada pela assinatura de 65 senadores. Em sua versdo original, a PEC 110/2019
previa a unifica¢ao 9 tributos, sendo eles: IPI, PIS, IOF, Pasep, Cofins, CIDE, ICMS, ISS e
Salario-Educacao. Contudo, na versao substituta apresentada pelo senador Roberto Rocha
(PTB-MA), o texto passou a unificar 5 tributos: IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS. A proposta
estipula um Imposto sobre Bens e Servigos dual: em nivel federal, a Contribuigao sobre Bens e
Servigos (CBS) unificaria o PIS e o Cofins; ja a nivel estadual e municipal, o IBS substituiria o
ICMS e o ISS.

A aliquota do CBS federal passaria a ser instituida por uma Lei Complementar, enquanto
o IBS subnacional seria determinado pelo Congresso Nacional, com a possibilidade de aliquotas
diferenciadas para alguns bens e servigos. Em outros termos, a aliquota poderia diferir de acordo
com o bem ou servigo em especifico, mas a sua aplica¢do seria uniformizada em todo territorio
nacional.

No tocante aos incentivos fiscais, a PEC 110/2019 autorizaria a concessao de beneficios
tributarios em transagdes englobando produtos alimenticios, inclusive destinados ao consumo
animal; medicamentos; transportes coletivos de cardter urbano; bens do ativo imobilizado;
saneamento bdsico; e educacdo infantil, ensino fundamental, médio e superior, e educagdo
profissional. Na versdo substitutiva do seu texto, a PEC acrescentou ao seu escopo beneficios

a cadeia produtiva da satde; do sistema de logistica reversa (embalagens, residuos e
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remanescentes); biocombustiveis; produtos de higiene pessoal; operagdes de previdéncia
complementar e capitalizagdo; géas de cozinha residencial; produtos para pesquisa e
desenvolvimento (Fernandes, 2023). A partilha dos recursos arrecadados através dos impostos
seria feita entre Unido, estados, Distrito Federal ¢ municipios, segundo os percentuais de
aliquotas previstas na Constituicdo sobre a receita bruta do IBS para cada um dos entes
federativos (repasse de uma cota-fragao).

Além da unificagdo dos tributos mencionados, a PEC 110/2019 estabelecia também a
modificagdo de mais trés impostos: a Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), que
seria extinto e incorporado ao Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ); o Imposto sobre a
Transmissao Causa Mortis e Doagao (ITCMD), que passaria da incumbéncia dos estados para
a esfera federal, sendo a sua arrecadagao integral transferida para os municipios; atualizagao da
base de calculo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) ao menos
uma vez a cada quatro anos (por lei ou decreto municipal); e o Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), que teria ampliacdo de sua incidéncia e passaria a abranger
aeronaves ¢ embarcacdes, com arrecadacdo total destinada aos municipios — com a nao
incidéncia para transportes de uso comercial, destinados ao transporte publico e de cargas, bem
como veiculos aquaticos utilizados por populacdes indigenas e ribeirinhas para a pesca artesanal
(Rocha, 2019).

Outros aspectos importantes dessa PEC foram: a criacdo de uma autorizagao para uma
taxacdo adicional do IBS para financiar a Previdéncia Social, além da captagdao de fundos
direcionados a reducao das disparidades per capita entre estados € municipios, 0s quais seriam
alocados para investimentos em infraestrutura.

A transi¢ao da Emenda Constitucional 110 teria duragdo de cinco anos, com os tributos
atuais sendo suplantados pelos novos a uma razao de 1/5 ao ano e sem que os entes federativos
pudessem alterar as aliquotas. Seria cobrada uma contribuicdo “teste” equivalente a 1%, de
mesma base de incidéncia do IBS. Apds as mudangas legislativas esperadas, os entes
federativos receberiam uma parte da arrecadagdo com os novos impostos, de acordo com o nivel
de participagdo de cada um na cobranga dos tributos a serem substituidos. Apds os 5 anos
previstos para a implementacdo definitiva do sistema, essa regra seria progressivamente
substituida pelo principio de destino a uma razdo de um décimo ao ano.

O projeto da PEC 110/2019 ganhou for¢a quando o presidente do Senado, Rodrigo
Pacheco, assinalou o compromisso do Senado Federal com a matéria da emenda constitucional.
Pacheco afirmou que, apesar das complexidades para o encaminhamento do projeto, o desejo

por sua realizagdo contava com o apoio dos diversos segmentos atingidos, como o setor
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produtivo, os prefeitos e governadores (Agéncia Senado, 2021). O compromisso com essa
proposta foi constado ainda pelo Manifesto em Defesa de uma Reforma Tributdria Ampla e
Justa, enviado ao presidente do Senado por entidades do setor industrial, secretarios estaduais
de Fazenda, Fisco e organizac¢des da sociedade civil (FIEG, 2021). Apesar ter sido pautada para
votagdo na Comissdo de Constituicao e Justica (CCJ), a PEC ndo obteve quérum suficiente.
Ademais, com fim do mandato do seu relator, o ex-senador Roberto Rocha (PTB-MA), o seu

apoio legislativo acabou minguando (Agéncia Senado, 2023).
= PEC45/2019

A PEC 45/2019, apresentada pelo deputado Baleia Rossi (MDB-SP), propde a
unificacdao de cinco tributos: IPI, ICMS, ISS, PIS e Cofins. Estes tributos seriam aglutinados
num IVA dual, na forma de Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), para substituir ICMS dos
estados e o ISS municipal, e na Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS), para unificar os
tributos federais (PIS, IPI e Cofins). Ainda que a proposta preveja a criacdo de uma aliquota
unica, cada instancia federativa (Unido, estados e municipios) teria espaco para fixar uma
parcela da aliquota total por meio de lei ordindria, federal, distrital ou municipal, constituindo
um conjunto de “sub-aliquotas”. Ao final, essas sub-aliquotas irdo compor uma aliquota tnica
conjugada a “aliquota de referéncia” do IBS, aplicavel a todos os setores de bens e servigos em
cada entidade federativa. Dessa forma, o IBS acabaria ocupando um espacgo indistinto e
uniforme para a base de célculo, substituindo a incidéncia dos cinco impostos mencionados.

A ideia ¢ que haja uma mesma aliquota para bens e servigos destinados a um municipio
ou estado, com sua incidéncia definida por meio de uma Lei Complementar apds a aprovagao
— existe uma expectativa de que seja entre 25% e 28%. A previsdo ¢ de que haja trés aliquotas
para o IVA: (i) uma aliquota de base inica, como regra universal; (ii) uma aliquota reduzida em
60% (de valor recolhido equivalente a 40% da aliquota padrdo); (iii) uma aliquota zerada para
itens relativos a medicamentos, Prouni e produtor rural. Por fim, destaca-se que os tributos
serdo cobrados no local de destino, ao invés de na origem (Saringer, 2023).

Nos termos apresentados pelo projeto, o IBS seria um tributo federal instituido por Lei
Complementar Federal. A transi¢do para os novos tributos prevé diminui¢do gradativa do ISS
e do ICMS, até serem extintos em 2033. Durante um periodo de dois anos, uma contribui¢do
“teste" de 1% da base de incidéncia seria cobrada. Depois disso, a transicdo do sistema de
cobrancgas passa a ser de oito anos, ja com os atuais tributos substituidos pelo novo sistema a

razdao de um oitavo ao ano.
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A transi¢@o para a partilha de recursos tera duracdo total de cinquenta anos (de 2029 a
2078); sendo que durante os vinte primeiros anos os estados, o DF e os municipios receberdo:
(i) o valor equivalente as receitas ndo arrecadadas com a extingdo do ICMS e do ISS; (ii) um
valor correspondente aos efeitos de aumento/redugdo na arrecadagdo, em virtude das alteragdes
promovidas em aliquotas de sua competéncia; (iii) superavit/déficit de arrecadagdo, apds a
apuracao das duas etapas anteriores, distribuido de acordo com as regras de partilha do IBS —
determinado pelo principio do destino e mediante a apuracao do saldo de débitos/créditos. A
partir do vigésimo primeiro ano, a parcela equivalente aos valores ndo arrecadados com o ICMS
e 0 ISS (i - primeira etapa) tera uma reducao de trinta avos ao ano, com a distribui¢ao da receita
passando a ser feita conforme o principio de destino.

Ja no que concerne a aplicacao de impostos seletivos, incidentes sobre determinados
bens, servigos e direitos, o projeto prevé a nao incidéncia sobre bens e servicos com garantia de
redugdo de aliquotas, mas estipula a incidéncia sobre produtos de consumo e de servigos
prejudiciais a satde e ao meio ambiente. A Gltima versdo do texto também inclui prerrogativas
de cashback para operagdes com bens iméveis e servigos financeiros. Para estes, a PEC 45/2019
dispde que a tributacao de tarifas e comissoes estara atrelada ao regime normal de apuracao do
IBS e da CBS (Ministério da Fazenda, 2023).

Por fim, uma mudanca saliente na tltima versao da Emenda Constitucional diz respeito
anao incidéncia do Imposto sobre Transmissao Causa Mortis € Doacao (ITCMD) sobre doacdes
a institui¢des sem fins lucrativos que tém finalidade social — como fundagdes assistenciais,
beneficentes, institutos cientificos e tecnologicos e entidades religiosas. A justificativa dos
parlamentares repousa nos incentivos para acdes publicas e voltadas para o bem-estar social por
parte de institui¢des dessa natureza (Ministério da Fazenda, 2023).

Apesar das PECs 45/2019 e 110/2019 nao darem respostas satisfatdrias a regressividade
estrutural, ambas estipulam a devolu¢do do IBS para os mais pobres, o que pode trazer mais
equilibrio para a incidéncia desse tributo, do ponto de vista da capacidade econdmica (Meira,
2023). De acordo com Bernard Appy, secretario extraordinario do Ministério da Fazenda para
a reforma, a instituicdo do cashback seria definida por lei complementar, quando a reforma

tributdria fosse efetivamente aprovada (Martello; Lima; Castro, 2023).
= PL 3.887/2020

Mesmo com o decurso dos projetos no Congresso desde 2019, o Governo do Presidente
Jair Bolsonaro decidiu ndo encabecar nenhuma das propostas em discussdo, optando por

avancar com um desenho de reforma proprio. O Projeto de Lei (PL) 3.887/2020, entdo, foi
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criado com o proposito de unificar os tributos federais sobre o consumo, PIS, Pasep e Cofins,
transformando-os num imposto Unico denominado de Contribuicdo sobre Bens e Servigos
(CBS). O esfor¢o do governo se deu em defesa ndo de aumentar ou reduzir a carga tributaria,
mas de realizar uma simplificacdo do modelo a partir de: (i) introdugdo de uma aliquota inica
de 12% para as empresas; (ii) unificagdo da cobranga para todos os setores compreendidos por
esses tributos; (iii) corte de beneficios e oneragdes nas quais a aliquota incidente era zero.

Ao contrario das PECs elaboradas no ambito parlamentar, a ideia da PL 3.887/2020 foi
de ndo abarcar o ICMS e o ISS, para ndo ir de encontro a principios constitucionais e atingir os
estados € municipios. Numa reunido com o presidente da Camara dos Deputados, Arthur Lira
(PP-AL), o ministro da Economia, Paulo Guedes, chegou a um acordo de que a reforma seria
encaminhada de forma fatiada, através de propostas divididas em leis ordindrias, ao invés de
emendas constitucionais (Cerioni, 2021)." Numa primeira etapa, o governo iria propor a
unificacao dos tributos incidentes em bens e servicos, dentro do ambito da Unido. Num segundo
momento, 0 Ministério da Economia transformaria o IPI num tributo seletivo. Posteriormente,
o modelo de Imposto de Renda seria revisado e, por ultimo, haveria uma reformulacao visando
a regularizar os impostos nao recolhidos (Carrancga, 2021).

Nao obstante o comedimento com relagdo a introducdo dessas medidas, a proposta
acabou sendo motivo de descontentamento entre setores industriais € do mercado financeiro
(Correio Braziliense, 2021). Uma das razdes foi a proposta de uma aliquota de 12%, que poderia
aumentar a carga tributaria paga por setores da economia. Para a Confederagdao Nacional de
Servigos — setor que correspondeu a 63% do PIB em 2019 — a proposta de unifica¢do faria com
que o segmento de servicos tivesse que arcar com uma carga tributaria maior. A Confederacao
Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo contestou a medida pelas mesmas razdes,
alegando um possivel aumento da carga incidente sobre o setor. Em direcdo contréria, os
representantes da industria se mostraram mais favoraveis ao projeto do Ministério da Economia,
provavelmente porque a industria ¢ onerada pelo pagamento de IPI, ao contrario de outros

setores.



Tabela 1: Comparagdo entre as propostas de Reforma Tributéria

Projeto Autoria Principais Situagéo Saida politica
mudancas
Leis
complementares
Integracio de — reformulacéo
PEC 175/1995 Poder ICMS, IPlelSS |  Arquivada do Imposto de
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criacdo da Lei
Kandir (1996)
PEC 42/2003 -
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Integracgdo de IPI, | Transformada na p'\r/lo(;/\;?%r; tzotg)‘:)e
Poder ICMS, ISS, PIS e Emenda . a6
PEC 41/2003 . LI L Financeira
Executivo Cofins; criacdo do | Constitucional (CPMF):
IBS 42/2003 . '
Desvinculagéo
de Receitas da
Unido (DRU)
Periodo de
Camara dos Integragdo de IPI, | Em tramitacdo transicao;
Deputados — L Leis
ICMS, ISS, PISe | no Plenario do
PEC 45/2019 Deputado L Complementares
. .| Cofins; criacdo do | Senado Federal .
Baleia Rossi IBS (PLEN) — Aliguota
(MDB-SP) uniforme e sub-
aliquotas
Integracao de IPI, .
Senado — ex- PIS, IOF, Pasep, Partilha de
deputado Luiz Cofins, CIDE Aguardando FEcursos
PEC 110/2019 ’ ’ designagdo do | mediante o nivel
Carlos Hauly ICMS, ISS e Relator de participacio
(PSDB-PR) | Salario-Educacéo; P page
. x na arrecadacao
criagdo do IBS
Integragdo de
PIS, Pasep e
Poder Cofins; A(\:grtijzrggn d(:ao Propostas
PL 3.887/2020 . criagdo da CBS; e N fatiadas via Leis
Executivo . Comissao s
IPI seletivo; L Ordinarias
- Temporaria
revisdo do

Imposto de Renda

Fonte: Elaboragdo do autor

Aprovagao da PEC 45/2019
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A transi¢do de poder no ano de 2023 renovou o ambiente politico e reavivou as

expectativas para a aprovacdao de uma reforma tributaria. No dia 16 de janeiro, o Ministro da
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Fazenda, Fernando Haddad, declarou que o atual governo teria a intengdo de acelerar a
tramitagdo da Reforma ainda no primeiro semestre. Num primeiro momento, o enfoque do
governo estaria nas mudangas com relacdo aos tributos sobre o consumo. O secretario
extraordinario da Reforma Tributaria, Bernard Appy, reiterou que as alteragdes na estrutura de
impostos indiretos seriam tratadas com prioridade, postergando as discussdes sobre mudangas
no imposto de renda. Segundo a equipe econdmica do presidente Lula, isso se deveria ao fato
do debate acerca da tributacdo sobre o consumo estar mais amadurecido dentro do Congresso
(G1, 2023).

Entre os dias 28 e 30 de margo, representantes do governo se reuniram com prefeitos
para a realizacdo da 24" Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios. Na ocasido, o ministro
Haddad enfatizou o consenso entre os governadores para a aprovagao das matérias referentes a
reforma no Congresso. J&4 a Ministra do Planejamento, Simone Tebet, chegou a afirmar que
aprovacao da reforma seria a Unica “bala de prata” do governo para aumentar o crescimento
economico (Portela; Correia, 2023).

No dia 7 de julho de 2023, a PEC 45/2019 foi aprovada na Camara dos Deputados por
uma margem de 375 votos favoraveis, 3 abstencdes e 113 votos contra. J& em 8 de novembro
de 2023, a PEC foi aprovada em dois turnos pelo Senado Federal. A votacao contou com 53
votos favoraveis a aprovagao, 24 contrarios e nenhuma abstengao.

Uma vez que PEC sofreu mudangas significativas ao longo de sua tramita¢ao no Senado,
seu conteudo retornara para a Camara dos Deputados para mais uma rodada de votacao, antes
de seguir para a sang¢ao presidencial. Para que a transi¢do ao novo sistema tenha seguimento e,
por conseguinte, comece a ser aplicado em 2026, € necessario que as leis previstas em seu
conteudo sejam sancionadas até 2025. Em outros termos, o seu arcabouco legal precisa ser
aprovado até outubro de 2025, passando assim a ser implementado em janeiro do ano seguinte
(Saringer, 2023).

Entre as alteragdes previstas em seu conteudo, a PEC 45/2019 prevé a implementacao
da Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS) em substitui¢ao aos tributos federais PIS e Cofins;
ao passo que o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) substituira o ICMS e o ISS. ACBS e o IBS
constituirdo um Imposto sobre o Valor Adicional (IVA) dual, substituindo, portanto, cinco
tributos e com incidéncia ampla sobre bens e servigos, constituindo legislagdo tinica e com
aplicacdo ampla da ndo cumulatividade.

O relator da reforma, o senador Eduardo Braga (MDB-AM), acrescentou ainda as
seguintes hipoteses de aliquota zero para a CBS e o IBS: (i) Cesta basica nacional de alimentos,

com nimero de itens essenciais para o combate a forma mais restrito; (i) Medicamentos e
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dispositivos médicos adquiridos pelo governo federal, pelos estados, pelo DF ou pelos
municipios; (iii) servigos prestados por institui¢do cientifica, tecnologica e de inovagdo sem
fins lucrativos; (iv) automoveis adquiridos por pessoas com algum tipo de deficiéncia, pessoas
com autismo ou motoristas de taxi.

A PEC lista 29 itens que poderdo ter redu¢do em 60% da CBS e do IBS, alguns dos
quais tém previsao de aliquota zero ou isengdo. Caberda ao Congresso Nacional a decisdo
referente ao regime diferenciado que beneficiard os itens englobados. Alguns dos setores
incluidos por Braga foram: (i) materiais de limpeza consumidos majoritariamente por familias
de baixa renda; (i1) produgdo de eventos; servicos de comunicacao institucional; (ii1) produtos
que compde uma cesta basica estendida, que abarcara alimentos ndo previstos na Cesta Bésica
Nacional; (iv) sucos naturais sem adicdo de acucar e conservantes; (v) formulas infantis
(suplementos nutricionais similares ao leite materno) para pessoas com problemas de saude de
nascenca; (vi) servicos de metro utilizados para o transporte de passageiros.

De acordo com o contetido da PEC, os produtos com aliquota zero poderdo gerar
ressarcimento ou crédito ao seu produtor. Isso sera possivel gragas ao fato do CBS e o IBS nado
serem cumulativos. Dentro desse sistema, o fabricante poderd abater do seu imposto a ser pago
o valor que ja foi desembolsado pelo vendedor do produto. Para ilustrar essa proposta, uma
empresa de medicamentos beneficiada com uma aliquota zero ndo precisara pagar as aliquotas
relativas ao CBS e ao IBS, podendo ainda utilizar os créditos obtidos com o imposto incidente
sobre o vendedor para ressarcimento.

Ressalta-se que os regimes diferenciados serdo aplicados uniformemente em todo
territorio nacional. Além disso, as aliquotas de referéncia dos produtos que nao terao tratamento
favorecido devem ser aumentadas, para que assim ndo haja perda de arrecada¢do e nenhum
governo estadual seja desfavorecido. Os regimes diferenciados ainda passardo pelo parecer dos
parlamentares a cada cinco anos, para que se verifique o custo-beneficio das aliquotas menores
e/ou zeradas (Agéncia Senado, 2023).

Dentre os possiveis fatores que contribuiram para o avango da PEC 45/2019, chamamos
especial atencdo para o terceiro mandato do presidente Lula ndo apostar numa proposta de
autoria do governo. Ao contrario das propostas predecessoras, o Executivo investiu em
tratativas baseadas nas discussdes abarcadas pela PEC 45. Ao assumir seu terceiro mandato
colocando a reforma tributaria como uma das prioridades da agenda econdmica, Lula incumbiu
o seu ministro da Fazenda, Fernando Haddad, das negociacdes encaminhadas na Camara dos
Deputados. Os meses de negociagdo com os congressistas foram marcados pela liberagdo de

emendas parlamentares e sucessivas alteragdes no texto da PEC. Por conseguinte, o texto
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contou apoio significativo na Camara: no primeiro turno, o placar foi de 382 votos a favor e
118 contrarios. Ja no segundo turno, o projeto teve um resultado semelhante, com 375 votos

favoraveis contra apenas 113 contrarios (Roubiceck, 2023).

3.3. Conclusao

As discussdes expostas nos estimulam a refletir sobre a série de desafios que se impdem
frente aos horizontes de uma reforma tributaria possivel no Brasil. Como se verificou, a
complexa estrutura do sistema tributario que vigora hoje, atrelada aos problemas estruturais que
parecem se sobrepor, o aparato institucional e juridico legado da Constitui¢do, foram fatores
dissuasorios para um maior engajamento e para a formagao de consensos politicos. Em primeiro
lugar, porque toda e qualquer proposta de reforma de amplo alcance necessariamente passa por
uma reforma constitucional. Em segundo lugar, a perda de autonomia fiscal entre governantes
municipais e estaduais faz com que atores politicos vejam a agenda de reforma tributdria como
um jogo de perdas e ganhos.

A heterogeneidade econdmica e politica que permeia o sistema federativo reforca esses
impasses. As incertezas provocadas por um cendrio de mudangas também sao observadas do
ponto de vista de setores da economia. Ao passo que os estados € municipios relutaram em
ceder a possiveis perdas na arrecadagdo, por conta da integragao de aliquotas e da transferéncia
de autoridade arrecadatodria, setores da economia foram constituiram importantes veto players,
com demandas particulares, como desoneracdes na folha de pagamentos e revisdo de
incidéncias onerosas.

A dificuldade em obter consensos politicos para o avango da agenda de reformas nos
traz, a0 mesmo tempo, algumas consideragdes acerca das dindmicas que permeiam o Pacto
Federativo. Em primeiro lugar, além do esfor¢o empreendido para elucidar aspectos
importantes dos respectivos desenhos, o presente capitulo mostrou como o engajamento
erratico e a caréncia de uma base de mobilizacdo uniforme foram fundamentais para que o
Executivo fosse incapaz de levar a cabo as agendas chanceladas. Para além das ressalvas
mencionadas, como a transformacdo do ICMS num tributo partilhado, propostas encabecadas
pela Presidéncia da Republica, como a PEC 175/1995 e a PL 3.887/2020, acabaram tendo como
saida a desidratacdo do seu conteudo ou fracionamento de alguns de seus pontos-chave, de
modo a serem incorporados na agenda programatica via leis complementares.

Apesar dos impasses de carater arrecadatorio que perpassaram a tramitagdo da PEC

41/2003, a estratégia do governo de dar tratamento horizontal a questdo, mobilizando atores
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politicos das trés esferas federativas, obteve relativo éxito. Na esteira das propostas formuladas
por coalizdes parlamentares, a partir de 2019, a decisdo do terceiro mandato do presidente Lula
de ndo auspiciar nenhuma proposta, mas, sim, de endossar um plano de apoio a PEC 45/2019,
mostrou-se mais bem-sucedida. Do ponto de vista da acomodagdo dos interesses de multiplas
clivagens setoriais e institucionais, as negociagdes promovidas pelo governo com o Legislativo
constituiram uma mudanga de rumo nos ciclos de impasses que marcaram a trajetoria da agenda

de reformas tributarias no contexto da Nova Republica e do Pacto Federativo.
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4. A TEORIA DO EQUILIBRIO PONTUADO E A CRIACAO DO AUXILIO BRASIL:
UM ESTUDO SOBRE AS MUDANCAS NO PROCESSO ORCAMENTARIO SOB O
GOVERNO BOLSONARO

O processo de definigdo or¢amentaria nos ajuda a interpretar as escolhas do governo e
os conflitos distributivos entre os atores envolvidos na sua formatacdo. As disputas pela
operacionalizacdo dos recursos publicos sdo fruto de regras or¢amentarias preestabelecidas e
dos interesses heterogéneos de coalizdes politicas. Ou seja, a definicdo do or¢amento publico ¢
o resultado de um conjunto de escolhas, as quais podem desencadear mudancas de larga escala
no destino das despesas do governo, além de possiveis desequilibrios nas arenas decisorias.

No Brasil, a composicao orcamentaria da area de assisténcia social possui baixo grau de
descentralizacdo dos recursos publicos, sendo executada diretamente pela Unido (Peres; Santos,
2019). No dia 16 de dezembro de 2021, o programa Auxilio Brasil foi concebido pelo governo
do presidente Jair Bolsonaro a partir da promulgagao da Emenda Constitucional (PEC) n° 114.
O programa foi idealizado pelo governo para suceder o Auxilio Emergencial, beneficio
distribuido entre as familias economicamente atingidas pela pandemia de COVID-19; além de
substituir o bem-sucedido Bolsa Familia (BF), programa de transferéncia condicionada de
renda implementado no primeiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006).
A transicdo dos programas ndo so representou um aumento no valor dos repasses para os
cidaddos elegiveis, como também veio acompanhada de uma série de mudangas nas regras
fiscais para o calculo do teto de gastos. Essas mudangas se concretizaram gragas a uma outra
Emenda Constitucional, a PEC N° 113/2021, que estabeleceu um novo regime de pagamentos
aos precatorios.

Os estudos sobre orcamento publico enfatizam a primazia do incrementalismo nos
processos or¢amentdrios. O argumento do incrementalismo pressupde que decisdes tomadas no
passado constrangem decisdes futuras, limitando o poder do governo para adotar mudancas
radicais no rumo das politicas publicas (Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006; Souza, 2007;
Jones; Zalanyi; Erdi, 2014). Se as mudangas distributivas nos inputs sociais seguem um fluxo
de alteragdes marginais, significa que estamos diante de uma tipica situacdo em que prevalece
a dinamica incremental dentro sistema.

A agenda governamental ¢ definida como o conjunto de temas ao qual os governos
dedicam atengdo num dado momento com o intuito de elaborar alternativas de acao e solugao
a questdes importantes. O estabelecimento da agenda delimita o escopo de temas a um conjunto

restrito de alternativas (Kingdon, 2006). As investigacdes sobre formacdo de agenda se
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debrugam com mudancas na atencdo governamental em diferentes areas das politicas publicas
(Brasil; Capella, 2019). Nessa seara, a Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP) pressupde que as
politicas publicas estdo sujeitas a periodos de estabilidade, com pequenas mudangas
incrementais, seguidos de contextos de instabilidade, onde uma mudanca na ordem estrutural
provoca mudancas de larga escala no status quo institucional (Baumgartner; Jones, 1991; True;
Jones; Baumgartner, 2007). Para a TEP, conjunturas criticas atraem a aten¢ao do publico para
assuntos especificos, o que repercute no processamento de informagdes governamental, ao
longo da definicao da agenda, causando fricgdes institucionais e transformagdes no ambito da
macropolitica.

Para compreender como a criacdo do Auxilio Brasil representou um desvio no
paradigma das politicas de assisténcia social e na definicdo do orgamento publico, propomos
uma andlise dessa politica publica, da sua concepgao até o momento de sua implementagao.
Entendemos que o caso do Auxilio Brasil ¢ sui generis ndo sé por se tratar da substituicao de
uma politica bem-sucedida — no caso do Bolsa Familia —, mas também porque sua elaboragao
veio acompanhada de uma série de mudancas nas regras fiscais € na composi¢do orgamentaria.
Portanto, empregaremos o modelo do Equilibrio Pontuado como nossa base analitica, tanto para
compreender o fio condutor da tomada de decisdo por parte do governo no processo de agenda-
setting, quanto para dimensionar a profundidade das transformag¢des em torno do orgamento
publico.

Como a nossa finalidade ¢ de buscar ferramentas analiticas que nos ajudem na
compreensao de um quadro contextual, mas, a0 mesmo tempo, complexo, optamos por delinear
a trajetoria das despesas orcamentais no subdominio da assisténcia social; bem como mapear o
legado de governos anteriores na evolucdo e na expansao dos investimentos nessa area. Para
dar sustentagdo empirica aos pressupostos analiticos da TEP, utilizamos indicadores
socioecondmicos e pesquisas de opinido que demonstrassem a saliéncia de algumas questdes
para a percepcao publica e para a alocagdo de atencdo por parte do governo. Com a finalidade
de situar a mudanga no curso do processo orcamentario deixada pelo Auxilio Brasil, trazemos
dados longitudinais disponibilizados pelo Portal da Transparéncia, os quais também servem
para explicitar seus impactos em termos de valores nominais nos repasses de recursos publicos.
Por fim, no intento de estimar a tomada de decisdo e os atritos institucionais no ambito do
governo, focalizamos em agdes instrumentalizadas a partir de mecanismos regulamentares,

como recomendacdes normativas e decretos executivos do presidente e seus ministros.
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A seguir, discorreremos sobre os pressupostos teoricos da TEP que nos auxiliardo na
constru¢do da analise. Posteriormente, reservaremos uma se¢ao para contextualizar o quadro
das politicas de assisténcia social e o seu lugar nas despesas orgamentarias do Brasil ao longo
dos anos. Por fim, conduzimos nossa analise ao objetivo principal desse estudo empirico, que
¢ investigar o pano de fundo da tomada de decisdo e da formatagdo da agenda em torno do
Auxilio Brasil, além das mudangas no processo orgamentario oriundas da criacdo dessa politica
publica. A conclusdo do trabalho sumariza os principais pontos das discussdes abordadas e

avalia contribuigdes da TEP para estudos futuros.
4.1. A Teoria do Equilibrio Pontuado e o0 Or¢amento Publico

A agenda governamental ¢ classificada como o conjunto de assuntos publicos que tém
atencao do governo e de seus representantes dentro de um contexto em um dado momento
(Kingdon, 2006; Capella, 2006). A formagao de agenda (ou agenda-setting) € o processo pelo
qual essas questoes sdo construidas e definidas, de acordo com a percepgao das elites politicas
e da opinido publica sobre determinadas questdes (Majone, 2006). Esse processo ¢ dado pela
acdo de diferentes atores competindo para que temas do interesse publico sejam apreciados e
alcados a condi¢ao de problema coletivo, o que, por sua vez, exige que o governo tome medidas
para responder a questao.

A Teoria do Equilibrio Pontuado estabelece que a defini¢ao da agenda pode incorporar
tanto momentos estaticos quanto mudangas dramaticas nas escolhas publicas (Breuning, 2006).
A TEP busca justamente explicar como o sistema se comporta em periodos de mudangas
marginais, at¢ haver momentos de “desvios” na interagdo entre as instituigdoes, gerando
mudangas de grande escala na arena macropolitica. Seus defensores argumentam que o refor¢o
de uma determinada politica cria obstdculos para grandes mudancas, ao passo que
questionamentos sobre a sua legitimidade criam oportunidades para que o status quo
conjuntural seja revisto (Baumgartner; Jones, 1991, 1993; Kingdon, 1995; True; Jones;
Baumgartner, 2007). Ou seja, o modelo pressupde uma relativa estabilidade para a maioria dos
problemas, mas estes podem ser ocasionalmente intercalados com momentos de pontuagdes
dramaticas, os quais levam a mudangas globais na distribuigdo sistémica entre os atores

politicos (Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006).

o A TEP no processo de definicdo or¢camentdria
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O processo de defini¢gdo orcamentaria anual nos permite ver de forma transparente as
dindmicas descritas pela TEP. Na otica da tomada de decisdo, o orgamento publico ¢ um
conjunto de objetivos politicos sob o verniz dos recursos monetarios. A sua distribui¢do
representa as prioridades politicas de um governo. Neste caso, quaisquer mudangas nos padroes
de despesas podem refletir mudancas de rumo na defini¢do da agenda (Peng; Cao, 2023). A
elabora¢do do orgamento requer um planejamento propositivo entre os representantes do
governo, o que, a posteriori, serd determinante para a sua capacidade de governanga (Schick,
1990; Wildavsky, 2001; Peng; Cao, 2023). Na defini¢do or¢gamentaria, os atores envolvidos tém
no cerne de suas preocupagoes as receitas fiscais, provenientes de proje¢des econdmicas, € a
deferéncia pelas regras fiscais em voga. Ao mesmo tempo, a existéncia de programas cujas
regras de pagamentos sdo determinadas por leis exige que mudangas nos seus repasses
necessariamente passem por alteragdes legislativas.

Portanto, as decisdes sobre um programa tém efeito dependente e de longo prazo na
trajetoria orcamental, antecipando as varia¢des na alocagdo de recursos — sejam essas variagoes
pequenas, moderadas ou grandes (Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006; Jones; Zalanyi; érdi,
2014). Traduzindo para o modelo da TEP, processos or¢gamentarios teriam a seguinte aparéncia
na sua distribui¢ao: um pico central elevado, alguns picos moderados interpostos € muitos
pontos pequenos nas extremidades dos eixos (Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006).

Da mesma forma que projetos de outra natureza estdo sujeitos a for¢as exogenas a
politica, os orcamentos também estao suscetiveis a fatores externos aos tomadores de decisao.
Influéncias nesse sentido podem ser retratadas por mudangas no nivel de aten¢ao do publico,
novas informagdes criticas, além da rotatividade na composi¢ao de um 6rgao decisorio (True;
Jones; Baumgartner, 2007). Apesar da centralizacio do controle orcamentario diminuir
residualmente os atritos institucionais, o aumento na complexidade dos programas
governamentais tende a gerar divergéncias de posicionamento quanto a operacionalizagdo dos
mecanismos or¢amentarios. Na medida em que as politicas publicas sdo encorpadas com a
oferta de servigos e as necessidades particulares do publico-alvo, tem-se mais dificuldade em
dar uma resposta proporcional as demandas e as varidveis envolvidas no calculo de custo

(Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006).

e Padroes incrementais e desvios
No geral, os atores politicos nem sempre podem contar com indicadores claros e
objetivos da gravidade de uma situagdo ou de um determinado problema. Isso faz com que o

sistema valorize a revisdo rapida e continua das politicas vigentes, executando apenas ajustes



59

pontuais (Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006). Portanto, escolhas prévias criam uma
dindmica propria e reduzem a margem de acdes subsequentes entre os governantes (Peres;
Santos, 2019). “No processo de desenvolvimento de politicas publicas, a reelaboragao (a juncao
de elementos ja familiares) é mais importante do que a transformacdo (o aparecimento de
formas totalmente novas)” (Kingdon, 2006, p. 232).

Para Downs (2013), é natural que o governo assuma atividades de seu predecessor sem
considerar aboli-las, levando em conta apenas alteragdes de carater quantitativo e rearranjos
dos componentes administrativos. O carater multisetorial das preferéncias programaticas faz
com que os conflitos sejam intrinsecos a dindmica de barganha, conferindo dificuldades para
que os agentes cheguem a consensos, além de agucar a resisténcia a mudancas de
posicionamento (Baumgartner; Jones, 1993; Jones, 1995). Assim, € no incrementalismo que o
sistema encontra harmonia para a formulagdo das politicas ptiblicas. A mudanga incremental
reduz o risco de apostas no conflito, incentivando opositores a arcar com as perdas politicas
sem incorrer em perturbagdes de ordem sistémica. Tal dindmica ajuda a manter um consenso
tacito sobre quais valores sdo considerados basicos e necessarios para uma ampla aceitagao da
governanca democratica (Lindblom, 1979).

Lindblom (1979) acrescenta que o incrementalismo politico ndo € intrinsecamente lento
ou se constitui necessariamente como uma tatica conservadora. H4 momentos em que uma
sequéncia rapida de pequenas mudangas pode acarretar alteragdes mais acentuadas na
macropolitica. Mesmo que a formulagao de politicas mantenha a tendéncia de seguir um fluxo
natural, com acomodag¢des incrementais, nao raramente ela pode ser conduzida por guinadas no
status quo (Kingdon, 1995; Baumgartner; Jones, 1991, 1993). Quando um problema social ¢
tido com ampla aceitacdo e os tomadores de decisao veem viabilidade para respondé-lo, este
problema passa a ser foco de atengdo e ganha acesso a agenda governamental (Peng; Cao,

2023).

o  Mudancas de imagem politica

Alteragdes na ordem coletiva ndo surgem de mudangas de preferéncia abruptas, mas sim
a partir de variagdes na atencdo dada a determinados problemas (Jones, 1994). A TEP observa
que transformagdes acentuadas acontecem devido a eventos causados por conjunturas criticas,
como crises econdmicas, guerras e revolugdes tecnoldgicas e cientificas (Repetto, 2006; Givel,
2010). Ou seja, podemos dizer que tais conjunturas nao sao triviais, como uma mera quebra no
percurso temporal de um contexto social e politico; mas trata-se de rupturas histéricas com

repercussdo duradoura para a ordem coletiva (Jones; Zalanyi; Erdi, 2014). Dessa maneira, sao
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um ponto de partida importante para entender quando uma mudanga na definicdo do problema
¢ mais provavel de ocorrer. A forma como uma crise ¢ tratada no processo de agenda-setting
permite que questdes antes consideradas latentes sejam colocadas como problemas centrais
(Cobb; Elder, 1971; Ladi, 2016).

Ao passo que a redefini¢ao dos problemas na agenda impulsiona novas dimensdes ao
debate publico, instituicdes detentoras do monopo6lio de uma area tematica passam a receber
acenos de maior legitimidade, gracas ao refor¢o narrativo em torno de sua imagem politica. Por
definicdo, as imagens politicas sdo uma combinacdo de apelos emotivos e informagdes
empiricas sobre dada questdo de interesse coletivo, configurando-se, portanto, como uma
mistura de experi€éncias e sentimentos ligados a valores incidentes sobre a opinido publica
(Lindblom, 1959; Baumgartner; Jones, 1993; True; Jones; Baumgartner, 2007). Nesse caso,
sucede-se uma interagao entre a construgao da imagem, remodelada pelo ambiente externo e o
fluxo de noticias mais atuais, e o seu lugar dentro do espaco institucional (Peng; Cao, 2023).

Quando uma imagem politica se sobrepde as demais — por contar com um amplo
respaldo politico e da sociedade —, pode estar associada a um monopdlio politicamente bem-
sucedido, levando a mudangas no foco de atengdo e no acirramento das disputas da agenda
politica (Givel, 2006). Contextos nos quais as pessoas sao acometidas pela mesma questdo
durante um intervalo de tempo especifico sao tUteis para ilustrar a ocorréncia de uma mudanga
de imagem, algo associado ao que Kingdon (2003) se refere como uma alteragdo no “humor”
nacional. Quando se tem uma combinac¢ao de mudanca no humor nacional e nas dinamicas de
mobiliza¢ao dentro do governo, as transformagdes na agenda governamental se tornam mais
provaveis de ocorrer (Kingdon, 2003; Capella, 2006), podendo desencadear mudancas

repentinas e desequilibrios no processamento de informag¢des (Baumgartner; Jones, 2012).

o Feedback positivo

Uma vez que mudancas nas circunstancias objetivas promovem o avango de uma area
tematica na agenda politica, processos de larga escala tendem a ocorrer, o que significa que o
sistema estd passando por um processo de feedback positivo (Baumgartner; Jones, 2002). O
feedback positivo ocorre quando uma mudanga (as vezes modesta) amplifica mudangas
posteriores, enquanto um feedback negativo equivale a manutencao da estabilidade sistémica,
conservando as dindmicas de poder entre os diferentes monopdlios politicos (Baumgartner;
Jones, 1993; Peng; Cao, 2023) — “Somewhat like a thermostat maintains constant temperature

in a room” (True; Jones; Baumgartner, 2007, p. 160).
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Para que haja uma dindmica de feedback positivo, ¢ necessario que ocorra a interacao
entre uma imagem politicamente construida e o contexto institucional. Em sistemas politicos,
uma condi¢do constante e perpétua de feedback negativo € sempre seguida de breves irrupgdes
de um feedback positivo (Peng; Cao, 2023). O surgimento de problemas de grande proporc¢ao
acarreta uma demanda por atencdo na arena da macropolitica, o que pode condicionar ao
entendimento de que as solugdes colocadas anteriormente ndo foram bem-sucedidas ou que o
problema foi conduzido de forma equivocada (Baumgartner; Foucault; Frangois, 2006). Na
medida em que essa ordem de urgéncia se modificada, a agenda se torna mais ajustavel a
reformas politicas que ndo seriam possiveis em outras circunstancias (Brasil; Capella, 2019).
Essas conjunturas criticas provocam desequilibrios na composicdo or¢camental, mas apds
superadas o sistema retoma para a sua tendéncia de feedback negativo. A estabilizagdo do
processo acontece de forma que os parametros referenciais permanecem constantes para a
composi¢cdo orcamentaria em periodos posteriores — o que nao significa, por exemplo, que os

parametros sdo restaurados aos niveis anteriores a uma crise (Jones; Zalanyi; Erdi, 2014).

o Tomada de decisdo e racionalidade limitada

Cenarios onde ha aumento da incerteza nos levam a outra questao-chave para o modelo
do Equilibrio Interrompido, a qual diz respeito ao principio da racionalidade limitada na tomada
de decisao (Simon, 1957, 1986; Jones, 2003). Para Simon (1986), o comportamento politico
dos agentes ¢ orientado por sua racionalidade. No entanto, a complexidade do ambiente politico,
atrelada as limitagdes na capacidade cognitiva dos individuos, faz com que os agentes adotem
estratégias de utilidade pratica no processamento de informagdes. O desequilibrio entre a
variedade de questdes que demandam atengao e a finitude de espago na agenda reduz o espago
para que a maioria das questdes receba atengdo adequada (Jones; Baumgartner, 1993, 2002;
Brasil; Capella, 2019). O motivo ¢ que o governo esta cercado de problemas simultdneos aos
quais ¢ incapaz de dar respostas em tempo habil. A dificuldade de lidar com varias questdes ao
mesmo tempo e as diferentes prioridades entre atores relevantes sujeita os governos a um
elevado grau de incerteza durante o processo de agenda-setting (Baumgartner; Foucault;
Frangois, 2006; True; Jones; Baumgartner, 2007).

Além disso, a ambiguidade na compreensao dos fatores a disposi¢@o estd no centro desse
argumento. Se consideramos que a incerteza ¢ intrinseca a algumas situagdes especificas
(Downs, 2013) e a disponibilidade de informagdes ¢ escassa (Simon, 1957), a tomada de
decisdo racionalmente limitada se torna base para mudangas maiores e menores — ou seja, tanto

para momentos de pontuagdo quanto de equilibrio (Jones, 1994). Sob essa otica, Wildavsky
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(1964) considera a racionalidade limitada como um dos alicerces para decisdes incrementais no
processo de definicdo orcamentaria. Na pratica, os governos sdo incapazes de realizar célculos
suficientemente abrangentes. Nao apenas lhes falta informagdes para fazer estimativas de uma
maximizacao da utilidade, como também ¢é quase impossivel empreender esses calculos para
cada decisdo a ser tomada (Downs, 2013).

Em paralelo, uma mudanga no objeto de atengdo pode motivar mudancas de preferéncias
bruscas e desarticuladas da parte dos tomadores de decisdo (Jones, 1994, 1996). Quando
questdes outrora negligenciadas se tornam salientes ao ponto de agravarem conflitos na
formatacdo da agenda, os agentes politicos tendem a adotar reagdes “exageradas”,
reconfigurando decisdes subjacentes ao dmbito macropolitico e impulsionando mudangas
inspiradas em novos paradigmas institucionais (Citi, 2013). Esse ofuscamento na ateng¢do dada
a algumas tematicas explica por que a maioria dos elos nos subsistemas ndo se modificam, mas
quando surgem periodos em que hd uma emergéncia dessas questdes as relagdes subsistémicas
acabam se desestabilizando, levando a mudangas bruscas de enquadramento dos problemas

(Cairney, 2013).

e Dindmicas da macropolitica x subsistemas

Na dinamica macropolitica, a elaboracdo de politicas publicas perpassa pelos
subsistemas que compdem os setores do governo, que nada mais sao do que as areas tematicas
onde questdes especificas sdo discutidas e as decisdes de agenda governamental sdo tomadas
(Baumgartner; Jones, 1993; Peng; Cao, 2023). Devemos lembrar que o processamento de uma
questdo nao se restringe a um Unico local ou uma tnica arena subsistémica (Zhu et al., 2012).
Além disso, o processamento decisorio das discussdes pode ocorrer de forma paralela, durante
periodos de estabilidade; e em série, em momentos de mudangas mais acentuadas (Souza,
2007). True, Jones e Baumgartner (2007) classificam tal dindmica como uma intersecao
macropolitica entre: (i) a capacidade do sistema de processar problemas simultaneamente,
quando os subsistemas operam num fluxo homeostatico; (ii)) momentos mais sibitos em que ha
uma necessidade de processamentos em série, geralmente devido ao surgimento de uma questao
que demanda resposta mais imediata.

Quando o processamento paralelo ¢ interrompido pela necessidade de uma mudanga
serial, hd uma expansdo do debate para além da fronteira que divide os subsistemas (Wolfe,
2012). Isso porque questdes de interesse global ndo necessariamente permanecerdao como uma
pauta exclusiva de um subsistema. Na medida em que a remodelagao da imagem politica ocorre,

h4d uma mudancga dialdgica na atencdo dada pelos diferentes setores do governo. Em outras
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palavras, uma questdo inicialmente tida como setorial acaba sendo elevada ao nivel
macropolitico do processo decisorio (Peng; Cao, 2023). Uma vez que o aumento de atengdo se
volta aum dado debate e novas discussoes sao introduzidas, € possivel que um novo monopdlio
politico seja estabelecido e haja sobreposi¢cdo entre arenas tematicas (John, 2015). Ao mesmo
tempo, essa dinamica pode aumentar a complexidade de uma questao, bem como a incerteza e

a ambiguidade que a rodeiam (Wolfe, 2012).

Durante periodos — subitos e dramaticos — de mudangas de rumo institucional, politicas
associadas a um monopo6lio dominante sdo substituidas ou substancialmente reformuladas
(Baumgartner; Jones, 1993; Givel, 2006). Por fim, as despesas or¢amentais acabam sendo um
mecanismo util para documentar tais mudancas no processo de tomada de decisdo, pois
envolvem negociacdes e conflitos entre atores intervenientes e subsistemas (Baumgartner;

Jones, 2012; Cao; Hao, 2020).

4.2. Programas de Transferéncia Condicionada de Renda e a sua relacio com o

Orcamento Federal no Brasil

Entender a composi¢ao de agenda de politicas publicas no Brasil exige ir além dos atores
politicos e dos seus respectivos interesses programaticos. Para mapear o impacto legado por
governos anteriores e clivagens setoriais, faz-se indispensavel olhar para as politicas publicas
desde o seu nascedouro, antes mesmo de serem tidas como um arranjo bem-sucedido.

No plano de estratégias para a expansdo das politicas sociais entre 1990-2010, os
governos do PSDB e do PT foram marcados por agendas politicas de mudangas enddgenas e
incrementais. A despeito das divergéncias ideologicas e estratégicas, os governos petistas do
presidente Luiz Inicio e da presidenta Dilma Rousseff ndo apostaram em rupturas com o legado
psdebista dos governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC). Ao contrario, as presidéncias
foram orientadas pela expansdo das politicas pré-existentes, institucionalizadas ao longo do
governo de FHC — cuja principal contribui¢do se deu a partir da materializacdo de dispositivos
previstos na Constituicdo de 1988 em politicas concretas (Arretche; Marques; Faria, 2019). A
evolucdo da agenda petista foi caracterizada por mudangas progressivas, pluralizacdo de
tematicas e ampliacdo das prioridades dos governos (Brasil; Capella, 2019).

Dito isso, o programa Bolsa Familia (BF) foi criado com a massificagdo e unificacdo de
programas sociais de transferéncia de renda concebidos no mandato do presidente Cardoso
(Hall, 2006; Fenwick, 2017; Denes; Komatsu; Menezes-Filho, 2016; Arretche; Marques; Faria,

2019). O BF foi instituido pelo governo Lula no ano de 2003, através da Medida Proviséria n°
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132, e implementado a partir de janeiro de 2004. O programa foi proposto como uma politica
de transferéncia condicionada de renda que consolidava quatro programas federais: (i) o
Programa de Renda Minima vinculada a Educagao (Bolsa Escola); (ii) o Programa Nacional de
Acesso a Alimentacdo (Cartdo Alimentagdo); (iii) o Programa Nacional de Renda Minima
vinculado a Satude (Bolsa Alimentacdo); (iv) o Programa de Auxilio Gés.

Cabe ressaltar que, ao contrario de outros programas federais que compdem a
Previdéncia Social, os recursos destinados ao BF se configuraram como uma despesa
obrigatoria com controle de fluxo. Ou seja, apesar de serem recursos obrigatorios que contam
com determinacao constitucional — nao estando sujeitos a contingenciamentos da Unido —, ainda
estdo atrelados a mecanismos do Decreto de Programacdo Or¢camentaria e Financeira (DPOF).
Isso faz com que o Governo Federal se responsabilize pela compatibilizagdo entre a quantidade

de beneficiarios elegiveis ao programa e as dotagdes or¢amentarias disponiveis (Brasil, 2003).

Gréfico 4 - Execucdo do Bolsa Familia e do Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) e da Renda Mensal Vitalicia (RMV)
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Fonte: elaboragido do autor com dados do Portal da Transparéncia.

Como mostra o grafico, o Bolsa Familia passou por evolugdes médias anuais crescentes
— similarmente aos casos do BPC e do RMV —, em especial nos dois primeiros mandatos do
presidente Lula. Essa evolucdo é, entretanto, interrompida em meados de 2016, quando seus
recursos sofrem uma queda seguida de relativa estabilidade ao longo dos anos subsequentes.
Esse efeito em suas dotagdes orcamentarias ¢ explicado pela promulgacdo da PEC N° 55/2016,

que instituiu o “Novo Regime Fiscal” e foi responsavel pelo congelamento dos or¢amentos
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fiscais e de seguridade social, bem como de todos os 6rgdos e Poderes da Republical. Nao
obstante, essa trajetéria do BF nos traz algumas considera¢des sobre os processos em torno da
definicao orgamentaria no Brasil.

“A carta constitucional ¢ a origem de virtudes e vicios de nosso experimento de
progresso social” (Kersternetzky, 2019, p. 63). A trajetoria do orgamento publico brasileiro esta
intimamente ligada a uma disputa entre os atores pelo fundo publico, além de uma vinculacao
constitucional de recursos a determinadas despesas (Peres; Santos, 2019). Apos a promulgacao
da Constitui¢do de 1988, houve um aumento do poder legislativo na definicdo do or¢camento,
além da vinculagdo constitucional dos recursos publicos a areas como a educagdo e a saude.
Essa vinculagdo estabeleceu um efeito independente sobre as escolhas orcamentérias dos
governos. Ao aumentar a rigidez nos espagos orcamentarios e limitar os gastos discricionarios,
a Constituicdo Federal produziu efeitos deletérios sobre escolhas orcamentérias futuras
(Arretche; Marques; Faria, 2019; Peres; Santos, 2019).

As estruturas or¢gamentarias foram consolidadas sob uma série de medidas voltadas ao
controle de despesas com pessoal e para o equilibrio do endividamento publico. O modelo
orcamentario ¢ definido pelo Artigo 165 da Constituicdo Federal, que estabelece trés

istrumentos norteadores:

1) o Plano Plurianual (PPA);
i1) a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO);
ii1) a Lei Or¢amentaria Anual (LOA).

O PPA possui vigéncia de quatro anos e tem por finalidade estabelecer diretrizes,
objetivos e metas de médio prazo para a administragdo publica. O seu planejamento funciona
como uma espécie de moldura legal e institucional para as acdes do governo e para a formulacao
dos planos regionais e setoriais. J& a LDO ¢ elaborada anualmente com o intuito de indicar
quais serdo as prioridades orcamentarias do governo para o ano seguinte — enunciando as
politicas publicas e pautas a serem executadas. Uma de suas principais fungdes € estabelecer

parametros basicos para a alocagdo dos recursos no orgamento anual, de modo a garantir a

! A Emenda Constitucional 55/2016, também conhecida como PEC do Teto de Gastos, foi aprovada durante o
governo do Presidente Michel Temer (2016-2018) e passou a ter validade a partir do ano de 2018. Segundo a PEC,
os gastos federais s6 poderiam sofrer aumento de acordo com a inflagio acumulada, conforme o Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Para mais informagdes acerca da PEC, acessar: Agéncia Senado.
Promulgada Emenda Constitucional do Teto de Gastos Publicos. Publicado em 15/12/2016. Disponivel em:
https://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/15/promulgada-emenda-constitucional-do-teto-de-
gastos. Acesso em: 11 de out. 2023.



https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/15/promulgada-emenda-constitucional-do-teto-de-gastos
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/15/promulgada-emenda-constitucional-do-teto-de-gastos
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realizagdo de metas e objetivos previstos no PPA. Ou seja, a LDO ajusta as agdes previstas no
PPA a realidade fiscal do Tesouro Nacional, selecionando os programas do Plano Plurianual
que terdo prioridade na execucdo orcamentaria. Por fim, a LOA tem a fungdo de estimar a
receita e fixar o valor das despesas a serem aplicadas. A elaboragdo ¢ feita conforme os
dispositivos previstos na LDO, sendo que o artigo 166 § 3°, I prevé a admissdo de emendas ao
orgamento apenas em caso de compatibilidade com o PPA e a LDO (Gontijo, 2019).

Cabe ainda mencionar a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101),
instituida no ano 2000. Além de ter como diretriz a transparéncia na gestao orcamentaria, a Lei
submete a evolugdo das despesas primarias a regras de respeito a metas de resultado e de
cumprimento dos limites fiscais (Brasil, 2020).

As crises fiscais e politicas transcorridas na década de 2010 tiveram efeito nos conflitos
distributivos que ja orbitavam as disputas or¢gamentarias, escancarando ainda mais os impasses
originados da disputa de recursos descrita acimaZ®. Nesse cenario, o governo brasileiro realizou
mudancas no arcaboucgo fiscal e impds uma regra de teto de gastos em resposta ao cenario de
deterioragdo das contas publicas — ou seja, um limite para as despesas primarias —, congelando
os gastos com funcionamento estatal e oferta de bens e servigos para a populagdo durante os
proximos 20 anos.

Como exposto no grafico 1, essa decisdo pressionou os gastos com transferéncia social
e impactou os valores do Bolsa Familia, que se mantiveram estaveis ao longo do tempo (Elias,
2021), até passarem por uma inflexao no contexto de pandemia da COVID-19. Falaremos mais

disso a seguir.
4.3. A TEP, o Auxilio Brasil, Orcamento Federal
o  Mudanca de imagem politica na pandemia

A crise mundial provocada pela pandemia da Covid-19 trouxe consequéncias de

proporgdes sistémicas. Diante da necessidade de a¢des para atenuar a curva de contaminagao e

2 As explicagdes para a crise econdmica que atingiu o Brasil na década de 2010 concentram suas atengdes a
conducdo da politica fiscal durante o primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff. Economistas de orientagdes
ortodoxas e heterodoxas assentem na constatacao de que a politica fiscal adotada ajuda a explicar a desaceleragdo
seguida de recessdo na economia brasileira. Para maior aprofundamento no debate, recomendamos as seguintes
leituras:

Chernavsky, E.; Dweck, E.; Teixeira, R. A. Descontrole ou inflexdo: A politica fiscal do governo Dilma e a crise
econdmica. Economia e Sociedade, Campinas, v. 29, n. 3 (70), p. 811-834, setembro-dezembro 2020.

Dweck, E.; Teixeira, R. A. A politica fiscal do governo Dilma e a crise econdmica. Texto para Discussdo. Unicamp.
IE, Campinas, n. 303, jun. 2017.

Gentil, D.; Hermann, J. A politica fiscal do primeiro governo Dilma Rousseff: ortodoxia e retrocesso. Economia e
sociedade, v. 26, p. 793-816, 2017.
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reduzir os danos econdmicos, os governos buscaram adotar pacotes de medidas que
minimizassem esses efeitos nefastos sobre a populago, especialmente sobre aqueles segmentos
de condi¢des socioecondmicas mais vulneraveis. Ainda que uma crise como a da Covid-19
possa ser descrita como um evento focalizado na saude, suas consequéncias econdomicas foram
profundas, acarretando fric¢des institucionais e alterando a justaposicdo entre as diferentes
arenas de poder. Tal conjuntura foi responsavel por reorientagdes na ordem de prioridades dos
governantes, de forma que estes passaram a conduzir seus objetivos politicos em conformidade
com as mudangas de imagem politica e com as expectativas da opinido publica.

A constru¢do da imagem da pandemia como um evento devastador para a economia e
para as redes de protecdo social obrigou o governo brasileiro a tomar agodes drasticas,
principalmente no sentido de mitigar as flutuacdes de renda as quais as familias foram
submetidas.

Alguns indicadores servem para dimensionar essa mudanga: entre os anos 2018 e 2019,
as taxas médias de desemprego ficaram em torno de 12%; ja quando a pandemia eclodiu em
2020 esse numero chegou a casa dos 13,8%?°. Diante desse quadro, uma das primeiras respostas
aventadas pelo governo foi a implementacao de um auxilio renda, o “Auxilio Emergencial”.
Esta decisao foipossivel gragas a aprovagao do orcamento de guerra e do decreto de calamidade
publica, medidas que possibilitaram a flexibilizagdo de regras fiscais para que o governo desse
uma resposta efetiva a crise sem a necessidade de cumprimento das regras de teto de gastos.
Essa conjuntura de instabilidade sinalizou a primeira mudanga para outras mudancgas
orcamentarias que viriam a ser ampliadas posteriormente.

O refor¢o da imagem politica da economia como uma questao a ser enfrentada € refletida
na forma como as politicas publicas estdo sendo discutidas entre o publico e através dos meios
de comunicacdo (Baumgartner; Jones, 1991). Num contexto de recessdo econdmica e alta do
desemprego, medidas para a retomada da estabilidade de renda ofuscam a atengdo dos atores
para outras questdes (Brasil; Capella, 2019). Para entender como essas imagens estiveram
coladas nos sentimentos coletivos a partir de informagdes empiricas, trouxemos aqui algumas
amostras de pesquisas de opinido realizadas pelo Datafolha antes e durante o contexto de

pandemia.

% Mercado de trabalho: momento macro é desanimador, mas ha toda uma agenda micro. FGV IBRE, Publicado
em 07 de abr. de 2022. Disponivel em: https://portalibre.fgv.br/revista-conjuntura-economica/carta-da-
conjuntura/mercado-de-trabalho-momento-macro-e-desanimador. Acesso em 10 de out. de 2023.



https://portalibre.fgv.br/revista-conjuntura-economica/carta-da-conjuntura/mercado-de-trabalho-momento-macro-e-desanimador
https://portalibre.fgv.br/revista-conjuntura-economica/carta-da-conjuntura/mercado-de-trabalho-momento-macro-e-desanimador
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Gréfico 5 - Expectativa de aumento da inflacdo e do desemprego
entre os brasileiros
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Fonte: elaboracio do autor com dados da série histérica do Instituo Datafolha.*

Os niimeros apresentados acima sao expressivos do pessimismo dos brasileiros sobre a
situacdo econdmica do pais no contexto de pandemia. Apesar de apresentarem uma curva
ascendente ja em 2019, percebe-se que ha um ponto de inflexao ao final de 2020, o qual atinge
seu pico em marco de 2021.

As pesquisas do Instituto Datafolha nos revelam que, em marco daquele ano, 77% dos
brasileiros com 16 anos ou mais acreditavam numa tendéncia de aumento da inflagdo. Apenas
uma parcela de 10% dos entrevistados acreditava numa manutengdo do quadro e outros 10%
numa queda. Em setembro de 2021, apenas 11% dos entrevistados afirmavam ver avangos na
situacdo econdmica do pais. Chamamos aten¢do para o fato desse ser o segundo pior patamar
registrado pela série histdrica, que s6 perdeu para os 6% apontados em junho de 2018°. Na
mesma pesquisa, mas com o recorte nos apoiadores do governo, 69% viam como provavel o
crescimento da inflacdo. A previsdo dos brasileiros sobre o crescimento do desemprego atingiu
a maior taxa desde a série historica do instituto sobre o tema: 79% acreditavam num aumento

do desemprego, o maior indice desde 1995.

4 Salomio, A. Parcela de brasileiros que sente melhora na economia atinge pico no Datafolha. Folha de S. Paulo,
Pulicado em 17.set.2023. Disponivel em: https://www].folha.uol.com.br/mercado/2023/09/parcela-de-brasileiros-
que-sente-melhora-na-economia-atinge-pico-no-datafolha.shtml. Acesso em 14 out. 2023.

Datafolha. Indice Datafolha de Confianca / Economia. PO813983 18 ¢ 19/12/2018. Instituto Datafolha —
dezembro de 2018.

® Naquele contexto, a sensacio de deterioragdo no bem-estar foi marcada pelos efeitos da greve dos caminhoneiros,
que ocorreu em maio do mesmo ano e foi responsavel pelo inflacionamento dos pregos no setor de comércio e
servigos. Para mais informagoes, recomendamos a leitura: UOL. Greve dos caminhoneiros: a cronologia dos
10 dias que pararam o Brasil. ~ Publicado em 30 mai. 2018. Disponivel em:
https://economia.uol.com.br/noticias/bbc/2018/05/30/greve-dos-caminhoneiros-a-cronologia-dos-10-dias-que-
pararam-o-brasil.htm?cmpid=copiaecola. Acesso em 14 out. 2023.



https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/09/parcela-de-brasileiros-que-sente-melhora-na-economia-atinge-pico-no-datafolha.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/09/parcela-de-brasileiros-que-sente-melhora-na-economia-atinge-pico-no-datafolha.shtml
https://economia.uol.com.br/noticias/bbc/2018/05/30/greve-dos-caminhoneiros-a-cronologia-dos-10-dias-que-pararam-o-brasil.htm?cmpid=copiaecola
https://economia.uol.com.br/noticias/bbc/2018/05/30/greve-dos-caminhoneiros-a-cronologia-dos-10-dias-que-pararam-o-brasil.htm?cmpid=copiaecola
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Ainda mais simbolica foi a percepgdo publica sobre o reajuste dos valores do Auxilio
Emergencial, que passaria a ser pago em quatro parcelas entre abril e agosto de 2021, nos
valores de R$ 150 e R$ 375. Para 87% dos brasileiros, os valores eram insuficientes. Entre a
populacdo que recebeu o auxilio em 2020, 89% avaliaram que os valores estavam abaixo do
ideal (Datafolha, 2021). Esses dados nos revelam o tamanho do apelo que questdes em torno
da conjuntura econdmica tiveram para a formatagdo da agenda macropolitica. Mudangas de
imagem nessa magnitude implicam que o sistema estd passando por um processo de feedback

positivo (Baumgartner; Jones, 2002).

o Feedback positivo e a formulagio do Auxilio Brasil

A emergéncia de problemas de grande magnitude demanda maior atencdo da agenda
macropolitica, o que se traduz numa interacao entre mudangas de imagem politica € o espago
institucional. Essa dindmica ¢ catalisadora para que haja um processo de feedback positivo, o
qual implicard em maior probabilidade de mudancas em larga escala serem desencadeadas. A
convergéncia desses fatores reverbera nos monopolios politicos, alterando o status quo e
abrindo espago para mudangas mais bruscas na ordem sistémica (Baumgartner; Jones, 1993;
True; Jones; Baumgartner, 1999; Brasil; Capella, 2019). A partir da transferéncia de imagem
para a questdo econOmica, abriu-se caminho para modificacdes na ordem de urgéncias na
formacao da agenda, levando o governo a priorizar uma tematica capital a sociedade. Esse
encadeamento de fatores nos auxilia na compreensao dos desvios dos padrdes incrementais aqui
tratados — tanto no ambito dos programas sociais vigentes, quanto da defini¢do or¢amentaria.

O Auxilio Brasil foi langado pelo presidente Jair Bolsonaro, junto ao ministro da
Cidadania, Joao Roma, como uma medida que visava atender as familias em condigdes de
vulnerabilidade e mais afetadas pela pandemia. O programa entrou na agenda do governo com
a promulgacdo da Emenda Constitucional 114, a qual instituiu, entre outros dos seus
dispositivos, o direito a renda basica familiar para todo brasileiro em situagdo de
vulnerabilidade social. A institucionalizacdo do programa teve como finalidade a sucessdo do
Auxilio Emergencial, mas a medida provisoria que o instituia também previu a substitui¢do do
programa Bolsa Familia em sua versdo anterior (2004-2021), que teve seu ultimo pagamento
em outubro de 2021.

A implementagdo do programa por si sO representou uma mudanga de paradigma nas
politicas de transferéncia direta de renda. Na elabora¢do do or¢amento do Auxilio Brasil, os
valores com rela¢do ao BF triplicaram: enquanto antes de ser extinto o Bolsa Familia contava

com recursos na faixa de R$ 35 bilhdes, o Auxilio Brasil atingiu a marca de R$ 90 bilhdes
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(Agéncia Senado, 2022). Da mesma maneira, as transferéncias individuais do BF, que tinham
um valor médio de R$ 220, foram superadas pelo beneficio minimo do Auxilio, que ficou na

base dos RS 400.

Gréfico 6 - Porcentagem do PIB e do Orgcamento da Unido destinada
aos programas de transferéncia direta de renda (2018-2022)
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Elaboraggo do autor com base em dados disponibilizados pelo Portal da Transparéncia.

Como mostra o grafico acima, antes da pandemia os valores referentes ao Bolsa Familia
chegavam a marca de 0,4% do PIB. O aumento do gasto autorizado com Auxilio Brasil no ano
de 2022 representou um ponto de inflexao substancial nesses repasses, chegando a um aumento
de 162% em relacdo ao BF, transformando o programa na segunda maior cifra do or¢amento da
Unido, somente atras da previdéncia social (Couri, 2022). Esse desvio no padrao incremental
nas politicas de transferéncia condicionada de renda, num contexto de regras de restrigao fiscal,
foi possivel com a aprovacdo da PEC 114, cujas determinagdes permitiram uma abertura nas
regras do teto de gastos da Unido.

Outro aspecto observado com as modificagcdes orgamentarias esta na estabilizagdo dos
padrdes vigentes, ainda que sob condi¢des inéditas. Ao abrir o espaco fiscal para o aumento dos
valores repassados, o governo do presidente Bolsonaro alterou os pardmetros referenciais na
formatagdo da agenda, tanto em termos de composi¢do orgamentdria quanto das politicas
publicas. As decisdes mencionadas foram determinantes para estabelecer uma nova tendéncia
nas escolhas do governo posterior. Em outras palavras, as mudangas realizadas ditaram um novo
paradigma para os programas de assisténcia social, o que significou a retomada do sistema a
uma condi¢do de feedback negativo, no qual as mudangas incrementais voltaram a ser a norma

da macropolitica. Isso pode ser visto quando olhamos para os valores médios do Bolsa Familia
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ao longo do tempo — desde os primeiros anos de sua implementagdo até a sua reciclagem e

retomada pelo terceiro mandato do presidente Lula (2023-).

Grafico 7 - Historico do beneficio médio do Bolsa Familia em
valores monetarios
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Fonte: elaboracio do autor com dados do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social®

Ao sancionar a Lei 14.601/23, que recriou o Bolsa Familia, o governo petista garantiu
o valor minimo de R$ 600 mensais para as familias beneficiarias — valor equivalente as ultimas
parcelas do Auxilio Brasil. No entanto, deve-se destacar que o beneficio chegou a atingir
patamares inéditos apos a sua restituicdo, pela primeira vez chegando a valores médios
superiores a casa dos R$ 700, em junho de 2023. Tais constatacdes refor¢am a ideia de que,
apods a interrupgao no curso das politicas de transferéncia de renda, com a implementacao do
Auxilio Brasil, o sistema restabeleceu um novo equilibrio, regido novamente por padrdes

incrementais.

e O principio da racionalidade limitada nas mudancas das regras fiscais

A abertura do espaco no or¢amento através das alteragdes fiscais nos leva a outro aspecto
da TEP, o qual diz respeito ao principio da racionalidade limitada na tomada de decisdo.
Lembremos que a aten¢do dos formuladores de politicas publicas se da de forma seletiva: os
atores ndo so sdo desprovidos de acesso a todas as informagdes acerca de uma questdo, como

também estdo limitados pelas complexidades do ambiente politico ao seu redor. Isso faz com

& Gov.br. Bolsa Familia de junho tem maior valor médio da histéria: R$ 705,40. Publicado em 17/06/2023.
Disponivel em:

https://www.gov.br/pt-br/noticias/assistencia-social/2023/06/bolsa-familia-de-junho-tem-maior-valor-medio-da-
historia-r-705-40. Acesso em 10 de out. de 2023.



https://www.gov.br/pt-br/noticias/assistencia-social/2023/06/bolsa-familia-de-junho-tem-maior-valor-medio-da-historia-r-705-40
https://www.gov.br/pt-br/noticias/assistencia-social/2023/06/bolsa-familia-de-junho-tem-maior-valor-medio-da-historia-r-705-40
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que os agentes politicos adotem estratégias de utilidade pratica no processamento dos
problemas. Se por um lado os tomadores de decisdo precisam lidar com uma ampla gama de
questdes, por outro lado também devem encarar a finitude de espago para alcar essas questdes
na definicdo da agenda. Esses aspectos da macropolitica elevam o grau de incerteza na
compreensao e no processamento dos problemas, contribuindo diretamente para que as decisdes
sejam imbuidas de uma racionalidade limitada. Vejamos como esse principio esteve presente
na base das mudangas fiscais sancionadas para a abertura no espago do Orcamento Federal.

Para tirar o Auxilio Brasil do papel, o governo investiu em tratativas publicas desde
junho de 2020. A ideia era anunciar um programa que substituisse o Bolsa Familia e ocupasse
o lugar do Auxilio Emergencial. Ainda assim, ndo houve divulgacdo do desenho da politica ou
dos valores que seriam repassados aos beneficiarios (Roubicek, 2021). Na tentativa de levar a
cabo o novo programa — a principio divulgado sob o nome de “Renda Brasil” e depois de
“Renda Cidada” —, o governo tentou articular propostas para convencer o Congresso quanto a
sua fonte de financiamento. Dentre elas, propds-se a retirada de recursos do Fundo de
Manutencao ¢ Desenvolvimento da Educag¢ao Basica ¢ de Valorizacdo dos Profissionais da
Educagao (Fundeb) e do pagamento dos precatorios — pagamentos expedidos por decisdes
judiciais e pagos pela Unido (Carranga, 2020).

No entanto, tais medidas foram prontamente criticadas por setores do Congresso
Nacional e da sociedade civil, que viram nas alternativas de financiamento do programa um
risco de violagdo a regra do teto de gastos (Andretta, 2020), a qual impede que as despesas do
governo cres¢am em ritmo proporcionalmente superior a inflagdo. Com a indefinicdo das fontes
de financiamento para o programa, o governo abandonou a chancela da pauta, que s6 voltaria a
ser referida em outubro de 2021. O intervalo entre as primeiras sinalizagdes da criagdo do
programa de transferéncia de renda e a sua efetiva implementacdo (dezembro de 2021)
demonstraram uma dificuldade de articulacdo por parte do governo com outros atores — foram
cerca de 16 meses entre o primeiro anincio € o momento em que a politica de fato saiu do
papel; além de evidenciarem uma série de impasses até a introdug@o da politica no processo de
agenda-setting.

Como solugdo para a criagdo do Auxilio Brasil, o governo promoveu uma alteragio de
grande escala no calculo do teto de gastos, encaminhando duas propostas de emendas
constitucionais: as Emendas Constitucionais n° 113 e n° 114, as quais definiram um limite no
pagamento dos precatorios para que um novo espago nos gastos orgamentarios pudesse ser
aberto no ano de 2022. As alteragdes, amparadas pelo texto enviado a Camara, significaram um

espago de cerca de R$ 67 bilhdes liberado no Orgamento da Unido, segundo estimativas da
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Consultoria de Orgamento da Camara dos Deputados. Um segundo ponto dessas modificagdes
foi a alteracdo no célculo do limite de gastos. Se nas regras anteriores o teto era corrigido pela
inflagdo acumulada em 12 meses até junho do ano anterior, pela nova regra o teto passou a ser
calculado pela inflagdo acumulada até dezembro (Agéncia Senado, 2021).

Transformagdes or¢amentarias dessa grandeza envolvem escolhas que terdo
consequéncias de longo prazo. Mecanismos de contingenciamento s6 t€ém validade quando suas
recomendagdes normativas sdo rigorosamente seguidas pelos atores politicos envolvidos na
composicdo or¢amentaria. Quando desvios desse tipo sdo incorporados a dindmica

institucional, aumenta-se o grau de incerteza entre os agentes e, consequentemente, fric¢des

cognitivas influenciam a tomada de decisdo.

e  Macropolitica e subsistemas: o conflito ministerial sob a execugdo do orcamento

Por ultimo, elencamos a repercussdao que as mudangas na definicido do Orgamento
tiveram para a dindmica e as relacOes entre a macropolitica e os subsistemas. A Teoria do
Equilibrio Pontuado pressupde que mudancas de larga escala nas decisdes do governo se
ramificam entre os subsistemas (ou monopo6lios tematicos) e podem acirrar os conflitos entre
setores institucionais com prioridades distintas.

No contexto das mudancas patrocinadas pelo governo, o presidente editou um decreto
no Diario Oficial da Unido (DOU) concedendo maior poder ao Ministério da Casa Civil na
execucao do orcamento e diminuindo a autonomia do Ministério da Economia. O texto
determinou que a Casa Civil teria aval para coordenar e executar agdes de abertura e
remanejamento de despesas no ambito ministerial. Em outras palavras, o decreto deu autonomia
para que o ministro da pasta, Ciro Nogueira, tivesse maior discricionariedade na decisdo sobre
o destino de recursos federais (Landim, 2022). Para se ter uma ideia desse desequilibrio, entre
os anos de 2019, 2020 e 2021, o governo publicou um decreto que delegava a competéncia de
gerir créditos suplementares ou transferéncias de dotacdes orcamentarias ao Ministério da
Economia.

Em 2022, no entanto, foi acrescentado ao decreto um trecho que passa a transferir essa
competéncia ao Ministro de Estado Chefe da Casa Civil (Brasil, 2022). O texto diz que “Caso
nao seja possivel solucionar o impasse, a Casa Civil da Presidéncia da Republica podera
formular e propor ao Presidente da Republica alternativa de ato normativo, observado o
disposto neste Decreto” (Decreto N° 10.967, Art. 23-B, 2022).

Segundo apuracdo do jornal O Globo, interlocutores do governo chegaram a afirmar que

a alteracdo teria sido interpretada como perda de poder do Ministério da Economia — antes,
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unica area do governo com aval para mudangas de carater or¢gamentdrio. Nesse interim, o
ministro da Economia, Paulo Guedes, chegou a falar em “fogo amigo” quando se referiu a metas
fiscais ndo cumpridas durante o periodo em que esteve no comando da pasta. Segundo Guedes,
o aumento das despesas em virtude das modificagdes nas regras do teto de gastos ocasionou
“um meteoro no Ministério da Economia”, enfatizando que nada disso foi promovido pela
equipe econdmica (Poder360). Um dos resultados desse conflito foi a debandada através de
pedidos de exoneracdo entre funcionarios do ministério, entre eles o secretario do Tesouro
Nacional, a secretaria especial adjunta do Tesouro e Orgamento € o secretario-adjunto do
Tesouro Nacional (Barbosa, 2022). A saida conjunta de membros da equipe econdmica se deu
justamente no dia em que tramitava na Camara dos Deputados a PEC para alterar as regras

fiscais.
4.4. Conclusao

Os processos aqui tratados nos ajudam a entender como o contexto acarretado pela
pandemia foi crucial para que houvesse um deslocamento da atengdo politica a medidas que
atenuassem as consequéncias negativas para a economia. Com a populacao sensibilizada pela
urgéncia da crise, houve uma transferéncia da imagem politica para a recuperagdo econdmica,
que, por sua vez, combinou-se a demanda por agdes do governo para dar respostas a altura do
problema. Essa dindmica serviu como um catalisador do processo de feedback positivo, tendo
como desfecho uma reconfiguracio do quadro incremental que marcou as politicas de
assisténcia social no processo or¢amentario ao longo das décadas. Em outras palavras, a
convergéncia entre o contexto de calamidade e a alocacao de atencao sdao aqui elencados como
fatores explicativos para as alteragdes no status quo da esfera macropolitica.

Reiteramos também que as alteracdes chanceladas pelo governo foram responsaveis por
atritos institucionais que acentuaram conflitos para além do processo or¢amentario. O decreto
concedendo maior discricionariedade ao Ministério da Casal Civil ocasionou uma troca de
farpas com representantes do Ministério da Economia, ao ponto de estes interpretarem como
uma reducdo de sua autonomia em decisdes sobre o destino dos recursos federais. O aumento
da incerteza na definicdo da fonte de financiamento do Auxilio Brasil, atrelado a inépcia do
proprio Executivo para tirar a politica do papel, elevaram a ambiguidade e a complexidade da
tomada de decisdo entre setores do governo. Esse quadro nos ajuda a visualizar como o
principio da racionalidade limitada opera numa conjuntura de desequilibrio sistémico,
transbordando para as relagdes entre a macropolitica e os subsistemas, e alterando a estabilidade

dos arranjos entre as arenas decisorias. Pesquisas futuras podem se concentrar nas implicacdes
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de mudangas de ordem nesse sentido, para avaliar as respostas dos subsistemas quando um ha
desequilibrio seguido de sobreposi¢cao de monopolios tematicos.

Por fim, sublinhamos que o foco do estudo ¢ util para revitalizar o modelo da TEP e
demonstrar como seus principios podem ser instrumentais na interpretacdo de contextos de
crise, onde ha mudangas abruptas no rumo das politicas publicas, especialmente quando ha
alteragdes tdo profundas no processo de definigdo or¢amentaria. Porém, chamamos atencgao
para possiveis dificuldades na aplicagdo do modelo. A caréncia de uma base uniforme de
indicadores para identificar a presenca de alguns principios, como a racionalidade limitada e a
friccdo institucional entre a macropolitica € os monopolios tematicos, pode levar pesquisas
futuras a impasses metodologicos. A dificuldade em encontrar indicadores para mensurar
mudancas de atencdo e a sobreposicao entre subsistemas pode se apresentar como um calcanhar
de Aquiles para producdes que se proponham a testes empiricos generalizaveis. Recomendados
que trabalhos futuros se atentem as ferramentas prevalecentes na literatura da TEP, para que o

trabalho de refinamento metodologico, possa, assim, continuar sendo aperfeigoado.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

As discussdes empreendidas nos capitulos dessa dissertagdo nos guiam a diferentes
afluentes tematicos, mas que nos levam a algumas consideragdes que confluem em diregdo a
nova dimensodes dos estudos de politicas publicas no Brasil.

Em primeiro lugar, deve-se destacar o papel central da promulgagdo da Constitui¢ao de
1988 e da consolidacdo de seus arranjos institucionais. A Constituinte foi fundamental na
vinculacdo de responsabilidades do Estado brasileiro e aumento do poder legislativo na
defini¢do da agenda governamental. Suas diretrizes foram determinantes para que 0s sucessivos
governos, mesmo com preferéncias programaticas e ideologicas distintas, conduzissem a
implementagdo de politicas publicas de maneira continua e gradual. O carater vinculativo de
suas determinagdes serviu de alicerce para o robustecimento das agendas tematicas discorridas
ao longo do presente trabalho.

Em segundo lugar, ¢ imprescindivel que chamemos atenc¢do para a via de mao dupla que
esse fendmeno representa para a materializacdo das politicas no Brasil. Se por um lado as
clausulas constitucionais significaram avangos fluidos na criacdo de politicas publicas, por
outro essa rigidez normativa também se traduz na manutencdo de problemas diretamente
ligados a desigualdades sociais e na reproducdo de obstaculos que agravam o horizonte das
politicas distributivas. A natureza dos dispositivos legais acaba inviabilizando mudancas de
carater estrutural, dificultando a margem de manobra dos governos eleitos para alavancar novas
agendas, além de acentuar conflitos setoriais que apresentam dificuldades na convergéncia e
harmonizacao de interesses. Tanto no caso das propostas de reforma tributdria, como das
mudancas or¢amentarias na implementacdo do Auxilio Brasil, fica patente como esse quadro
acaba difundido incerteza entre os atores politicos, dissuadindo um maior engajamento para a
formac¢ao de consensos em busca de mudancas realizaveis.

Por fim, destacamos como esses impasses podem contribuir para fendmenos de outra
natureza, como € o caso da Politica de Drogas instituida pela Lei 11.343/2006. A interpretagdo
dos seus dispositivos legais tende a produzir distor¢cdes na tomada de decisdo dos agentes
publicos, uma vez que estd calcada em interpretagdes ambiguas acerca do problema,
dificultando a acdo dos tomadores de decisdo. O capitulo demonstrou como a rigidez atrelada
a subjetividade do seu conteudo compromete a otimizagdo de politicas publicas preocupadas
como uma maximiza¢do do bem-estar social e mina a capacidade de atuagdo isondmica do

Estado.
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