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RESUMO

O trabalho investiga os discursos legislativos articulados no ambito do Congresso Nacional
aprovacao da Emenda Constitucional (EC) n° 95, de 2016 (Teto de Gastos), que implementou,
no Brasil, 0 Novo Regime Fiscal (NRF), com o objetivo de verificar de que modo se deu a
justificacdo legislativa para a alteracdo constitucional, especialmente diante do contexto de
turbuléncia politica e econdmica da época. A norma teve papel fundamental para o tratamento
de questdes fiscais no pais e influenciou muitas decisdes politicas e econdbmicas dos anos
subsequentes. Foram analisadas as notas taquigraficas da Comissao de Constituicao e Justica e
de Cidadania, na Comissdo Especial e no Plenério, todos da Camara dos Deputados, bem como
da Comissdo de Constituicdo e Justica e do Plenario do Senado Federal, todas referentes a
tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 241/2016 na Camara dos Deputados
(PEC n° 55/2016 no Senado Federal), aprovada como EC n° 95/2016. Utilizou-se metodologia
baseada majoritariamente na hipotese do concentrado de A. Daniel Oliver-Lalana, com aportes
de Manuel Atienza e Roberta Simdes Nascimento. Esta dissertacdo esta dividida em quatro
capitulos. O primeiro é destinado a apresentacdo de reflexdes sobre a relevancia do estudo da
argumentacdo legislativa para a teoria do direito, bem como de contribuicdes teoricas e
metodoldgicas relacionadas a pesquisas empiricas sobre argumentacao legislativa. O segundo
capitulo se concentrou no contexto politico e econémico que antecedeu o encaminhamento da
proposta legislativa ao Congresso Nacional, além da apresentacdo de aspectos conceituais do
Novo Regime Fiscal. O terceiro capitulo descreve os argumentos articulados pelos
congressistas, bem como as taticas parlamentares utilizadas ao longo do percurso. Por fim, o
quarto capitulo foi destinado a analise e a avaliacdo das razdes legislativas, conforme o modelo
de andlise determinado. Concluiu-se que, durante os debates parlamentares, foram articulados
argumentos e contra-argumentos relativos aos pontos nucleares dos debates. Constatou-se a
presenca de variedade (diversidade), profundidade (detalhamento) e pertinéncia (adequacao) de
argumentos, com predominancia de razdes instrumentais (teleoldgicas) e de correcdo axioldgica
(éticas) nos debates legislativos, entremeadas por tergiversacdes e discursos de oposicdo.
Entendeu-se que a medida legislativa foi suficientemente justificada do ponto de vista interno.
Por outro lado, foram identificadas inconsisténcias nas premissas de proposicao da medida
legislativa, em termos de plausibilidade, além de muitas afirmacgdes de contetdo moral, como
os discursos sobre austeridade. Do ponto de vista externo, a justificacdo foi incompleta. Restou
reforcada a importancia do estudo empirico das razbes legislativas a partir do debate
parlamentar, diante das possibilidades de apreensdo de elementos contextuais da dindmica
legislativa, como as estratégias discursivas e comportamentais dos parlamentares, 0 que
possibilita uma melhor compreensao das decisGes politicas, juridicas e orcamentérias adotadas
no pais.

Palavras-chave: argumentacdo legislativa, teoria da legislacdo, teto de gastos, novo regime
fiscal, politica fiscal, finangas publicas.



ABSTRACT

The work investigates the legislative discourses articulated within the scope of the National
Congress approval of Constitutional Amendment (EC) No. 95, of 2016 (Spending Cap), which
implemented, in Brazil, the New Fiscal Regime (NRF), aiming to verify how the legislative
justification for the constitutional amendment occurred, especially considering the context of
political and economic turbulence at the time. The norm played a fundamental role in addressing
fiscal issues in the country and influenced many political and economic decisions in the
subsequent years. The shorthand notes of the Constitution and Justice and Citizenship
Committee, the Special Committee, and the Plenary, all from the Chamber of Deputies, as well
as the Constitution and Justice Committee and the Plenary of the Federal Senate, all referring
to the processing of Constitutional Amendment Proposal (PEC) No. 241/2016 in the Chamber
of Deputies (PEC No. 55/2016 in the Federal Senate), approved as EC No. 95/2016, were
analyzed. The methodology used was based mainly on A. Daniel Oliver-Lalana's concentrate
hypothesis, with contributions from Manuel Atienza and Roberta Simdes Nascimento. This
dissertation is divided into four chapters. The first is dedicated to presenting reflections on the
relevance of studying legislative argumentation for legal theory, as well as theoretical and
methodological contributions related to empirical research on legislative argumentation. The
second chapter focused on the political and economic context that preceded the submission of
the legislative proposal to the National Congress, as well as the presentation of conceptual
aspects of the New Fiscal Regime. The third chapter describes the arguments articulated by the
congressmen, as well as the parliamentary tactics used along the way. Finally, the fourth chapter
was dedicated to the analysis and evaluation of the legislative reasons, according to the
determined analysis model. It was concluded that, during the parliamentary debates, arguments
and counterarguments were articulated regarding the core points of the debates. The presence
of variety (diversity), depth (detail), and relevance (appropriateness) of arguments was
observed, with a predominance of instrumental (teleological) and axiological correction
(ethical) reasons in legislative debates, interspersed with digressions and opposition speeches.
It was understood that the legislative measure was sufficiently justified from an internal point
of view. On the other hand, inconsistencies were identified in the premises of proposing the
legislative measure, in terms of plausibility, as well as many assertions of moral content, such
as speeches about austerity. From an external perspective, the justification was incomplete. The
importance of the empirical study of legislative reasons based on parliamentary debate was
reinforced, considering the possibilities of apprehending contextual elements of legislative
dynamics, such as parliamentary discursive and behavioral strategies, which allows for a better
understanding of the political, legal, and budgetary decisions adopted in the country.

Key words: Legislative argumentation, legislation theory, spending ceiling, new fiscal regime,
fiscal policy, public finance.
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INTRODUCAO

No Brasil, a década de 2010 foi marcada por uma série de conflitos politicos, sociais e
econémicos. Além de experimentar os efeitos recessivos de uma crise internacional, o pais foi
cenario de manifestacdes sociais que levaram milhGes de pessoas as ruas, em junho de 2013,
em um movimento que ficou conhecido como “jornadas de junho”. Apos um processo eleitoral
conturbado, a ex-Presidente Dilma Rousseff foi reeleita no ano de 2014, e, menos de dois anos
depois, afastada do cargo apos sofrer impeachment por decisdo do Congresso Nacional.

A acusacao formalizada contra a Presidente da Republica relatava a préatica de crime de
responsabilidade em decorréncia do pagamento de despesas da Unido com recursos de
instituicdes financeiras controladas pelo ente central (pratica que ficou conhecida como
“pedaladas fiscais”).

A época, 0 Brasil passava por um cenario de deterioracdo do resultado primario. 1sso
significa, de modo simplificado, que as despesas do pais passaram a ser maiores do que as
receitas, 0 que gerava a necessidade de se pedir empréstimos para arcar com as despesas,
aumentando o endividamento puablico. Essas circunstancias acentuaram os discursos de
“irresponsabilidade fiscal”, “gastanc¢a” e “descontrole das contas publicas” contra o Governo.

Embora as crises econdmica e fiscal ndo tenham sido as Unicas causas para O
impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff, percebe-se que questdes relacionadas as
financas publicas tiveram um papel central no debate publico, naquele periodo e nos anos
subsequentes.

Ap0s o afastamento de Rousseff, o até entdo Vice-Presidente, Michel Temer, assumiu
o0 cargo de Presidente da Republica, com um discurso de retorno a eficiéncia e ao controle, e
propbs uma série de reformas estruturais.

Foi neste contexto que surgiu a proposta de emenda a Constituicdo (PEC) para a
instituicdo do Novo Regime Fiscal (NRF), que, mais tarde, se tornaria a Emenda Constitucional
(EC) n° 95, de 2016, conhecida como “Teto de Gastos”.

Na Exposi¢cdo de Motivos que acompanhou a proposta legislativa, Temer e sua equipe
politica argumentam que o Brasil experimentava um “quadro agudo de desequilibrio que se
desenvolveu nos ultimos anos” e um “aumento sem precedentes da divida publica federal”.

Foi proposta, entdo, a alteracdo do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
(ADCT) para contemplar uma regra geral de contengdo de gastos publicos, bem como a

revogacao de regras constitucionais que obrigavam a Unido a destinar um percentual minimo
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de receitas para o financiamento das &reas de salde e educag&o.

E possivel afirmar, portanto, que se tratou de uma norma de grande impacto politico e
social, que provocou uma alteracdo estrutural na Constituicdo de 1988 (como a alteracdo das
regras de financiamento da salde e da educacéo e a propria constitucionaliza¢do de uma regra
de limite de gastos) com consequéncias relevantes para a realizacéo de politicas publicas e para
a capacidade de investimento do pais.

As alteracGes constitucionais posteriores sobre questbes fiscais ndo diminuem a
importancia do estudo da EC que instituiu o0 NRF. Ao contrario, as modificacGes posteriores
ratificam a relevancia do tema.

De certa forma, o debate sobre PEC do Teto de Gastos deu centralidade as discussoes
sobre o equilibrio fiscal e a necessidade de manutencdo dos investimentos publicos no pais.
Estas questdes persistem no debate publico. Decisbes tomadas a respeito da politica fiscal
influenciam diretamente na formatacdo de politicas publicas e, portanto, na realizacdo de
direitos fundamentais.

Por isso, considera-se relevante investigar os argumentos que foram articulados no
ambito parlamentar para dar suporte a essa decisdo legislativa, além de analisar de que modo
0s argumentos contrarios a aprovacao da medida foram rebatidos.

Medidas legislativas como esta, que alteram regras fiscais e interferem em decisdes da
politica ordinaria, sdo da maior importancia para os estudos constitucionais, porque repercutem
diretamente na concretizacdo dos direitos. E necessario dar atencdo aos debates legislativos
travados sobre questdes fiscais, especialmente sobre 0 modo como séo justificadas as decisdes
de distribuicdo e alocacao de recursos no pais.

Em Estados de Direito, as escolhas ndo séo feitas pela pura liberalidade dos governantes,
mas por meio de regras previamente definidas dentro de pardmetros reciprocamente aceitos em
determinada sociedade. Nesse contexto, mesmo decises politicas, como as tomadas pelos
parlamentares, devem ser feitas dentro de limites aceitos por uma cultura.

Em outras palavras, mesmo aqueles legitimados a decidir os rumos do pais nao dispdem
de poderes ilimitados para fazé-lo. Nos Estados de Direito constitucionais, é esperado que o
facam de acordo com a Constituicdo e explicitem as raz0es que motivaram as decisdes
legislativas. Esta é uma forte razdo para o estudo da producdo legislativa sob a perspectiva
argumentativa.

E nessa circunstancia que se insere esta pesquisa, que pretende responder as seguintes

12



perguntas: De que modo se deu a justificacdo legislativa para a promulgacéo da EC n° 95, de
15 de dezembro de 2016, que instituiu novas regras fiscais para o pais? Em que medida o
conjunto da argumentacdo legislativa atendeu aos critérios de alcance, estrutura, adequacgéo
dialética e plausibilidade? O que se pode depreender da argumentacéo legislativa sobre a PEC
do Teto de Gastos do ponto de vista de racionalidade politica?

Para tanto, seré realizada pesquisa empirica, que utilizara como fonte principal as notas
taquigréaficas das sessdes das comissdes e do Plenario da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, acompanhando o percurso da PEC n° 241/2016 (PEC n° 55/2016 no Senado Federal)
em ambas as Casas Legislativas.

A investigagdo sera conduzida de acordo com o modelo de anélise e avaliagdo de
argumentacdes legislativas proposto por A. Daniel Oliver-Lalana, com aportes das
contribuicdes de Manuel Atienza e Roberta SimGes Nascimento. A justificacdo dessa escolha
metodoldgica serd mais bem detalhada no primeiro capitulo desta dissertacao.

O trabalho esta dividido em quatro capitulos, além da introducéo e da concluséo, e segue
0 seguinte percurso.

No primeiro capitulo, serdo apresentadas reflexGes sobre a relevancia do estudo da
argumentacdo legislativa para a teoria do direito. Na sequéncia, serdo abordadas contribuicoes
tedricas e metodoldgicas relacionadas a pesquisas empiricas sobre argumentacao legislativa.
Em seguida, a partir dos aportes tedricos apresentados, sera construida e justificada a
metodologia que orientara a pesquisa.

O segundo capitulo tem o objetivo de apresentar, de forma mais detalhada, o NRF.
Antes disso, porém, serdo tecidas consideracfes sobre conceitos e regras fiscais anteriores a
implementacdo do novo regime, bem como sobre o contexto politico e econdmico que
antecedeu o encaminhamento da proposta legislativa ao Congresso. Pretende-se apresentar o
cenario de surgimento da medida de forma mais ampla, para dar contexto aos elementos
discursivos e comportamentais presentes nos debates legislativos.

No terceiro capitulo sera apresentado o caminho percorrido pela PEC do Teto de Gastos
no Congresso Nacional, bem como os argumentos articulados pelos congressistas, além das
taticas parlamentares utilizadas ao longo do percurso.

Pretende-se abordar as discussdes parlamentares na Comissao de Constituicdo e Justica
e de Cidadania, na Comissdo Especial e no Plenario, todos da Camara dos Deputados. No

ambito do Senado Federal, serdo abordados os debates na Comissdo de Constituicdo e Justica
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e no Plenério. Esses sdo os 6rgdos colegiados por onde passou a proposta de emenda a
Constituicdo, no &mbito legislativo. O proposito de abordar as discussdes em cada um desses
ambientes (e momentos) é jogar luzes as estratégias discursivas e comportamentais utilizadas
pelos parlamentares ao longo da tramitacdo e captar o carater dindmico da argumentacéao
legislativa. Feitas essas consideracfes, 0s argumentos serdo apresentados em tabelas especificas
de forma concentrada (isto é, varios pontos de discursos semelhantes reconstruidos e
sintetizados na forma de um argumento aglutinador).

Este terceiro capitulo tem uma abordagem mais descritiva e apresenta as bases para a
etapa avaliativa do capitulo seguinte.

Por fim, o quarto capitulo sera destinado a andlise e a avaliagdo das razdes legislativas
articuladas no contexto de discusséo até a aprovacdo da EC n° 95, de 15 de dezembro de 2016.
Esta etapa serd realizada em trés passos. O primeiro consiste em selecionar 0s argumentos mais
relevantes e controvertidos da discussao e classifica-los segundo os cinco niveis de justificacéo
propostos por A. Daniel Oliver-Lalana, inspirados nos niveis de racionalidade de Manuel
Atienza. Em seguida, pretende-se avaliar a qualidade da justificacdo legislativa, de acordo com
os critérios de alcance, estrutura, valor dialético-deliberativo e plausibilidade. Como altimo
passo, serdo avaliadas as estratégias parlamentares a luz dos aportes tedricos sobre
racionalidade politica, propostos por Roberta Simdes Nascimento.

A pesquisa envolveu a coleta das atas transcritas (notas taquigraficas) das sessées dos
Orgdos parlamentares mencionados. Algumas transcricdes, notadamente das sessGes da
Comissdo Especial da Camara dos Deputados, ndo estavam disponiveis no site da Casa
Legislativa na data da consulta, motivo pelo qual foram solicitadas com fundamento na Lei de
Acesso a Informacdo (LAI). Tratam-se, portanto, de documentos publicos.

Seguindo o roteiro planejado, com os aportes tedricos e metodoldgicos apresentados,
acredita-se ser possivel responder adequadamente ao problema de pesquisa e contribuir com
achados empiricos para a construcdo de uma teoria mais realista da legislacdo e argumentacgéo

legislativa.
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1 CONSIDERACOES TEORICAS E METODOLOGICAS DOS ESTUDOS
EMPIRICOS SOBRE ARGUMENTACAO LEGISLATIVA

O objetivo deste capitulo é apresentar reflexdes sobre a relevancia do estudo da
argumentacdo legislativa para a teoria do direito, bem como contribuicdes teoricas e
metodoldgicas para auxiliar pesquisas empiricas sobre debates legislativos com enfoque
argumentativo. Pretende-se, por fim, apresentar a metodologia de pesquisa.

Inicialmente, no tépico 1, argumenta-se que o paradigma dos Estados de Direito
Constitucionais atrai o ideal de que os governantes (aqueles que tomam decis6es que vinculardo
0 comportamento de outras pessoas) facam escolhas consideradas adequadas aos valores
constitucionais de uma sociedade, em um determinado contexto. Esse ideal deveria valer ndo
apenas para o ambito judicial, mas também para o legislativo (ainda que se reconheca as
diferencas das decisdes tomadas em cada contexto).

Partindo dessa premissa, defende-se que o desenvolvimento de uma teoria da
argumentacdo e da argumentacao legislativa que seja Gtil para os juristas depende de um olhar
mais acurado para o que acontece na pratica, e menos em idealizacdes do legislador. E nesse
contexto que se insere esta pesquisa.

O tdpico 2 sera destinado a reflexes sobre as vantagens e desvantagens do uso de
modelos de andlise, com consideracfes sobre o desenvolvimento desses modelos para a analise
de decis0es judiciais e a sua baixa aplicabilidade para argumentacdes legislativas. Em seguida,
serdo apresentados modelos e contribui¢fes desenvolvidos especificamente para o contexto
legislativo.

Por fim, no topico 3, serdo feitas consideragdes sobre o surgimento da proposta
legislativa que culminou na promulgacéo da EC n° 95, de 2016, conhecida como “Teto de

Gastos”, bem como apresentada a justificativa para a metodologia de pesquisa adotada.

1.1 A JUSTIFICACAO LEGISLATIVA COMO OBJETO DE INTERESSE DA
TEORIA DO DIREITO: POR QUE AS RAZOES PARA A APROVACAO DAS
LEIS IMPORTAM

As dimensfes interpretativa e argumentativa do direito adquiriram particular
importancia no contexto dos Estados democraticos contemporaneos. No entanto, o interesse de

estudo da Teoria Geral do Direito tem sido, em sua maior parte, destinado & pratica dos juizes:
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seus processos de interpretacédo da lei, suas dindmicas e suas decisoes.

A lei, entendida em seu sentido amplo, tem sido vista pelos juristas como algo dado, um
fato com o qual terdo que lidar, geralmente, em um contexto judicial. A partir da vigéncia do
texto legal, a norma deve ser obedecida e, eventualmente, submetida a avaliagdo de um tribunal,
sob a perspectiva de sua validade, do seu sentido ou da sua constitucionalidade. Com isso, tudo
0 que veio antes do termo inicial da vigéncia da lei tem recebido pouca relevancia.

Talvez por essa razéo, apesar da importancia do conhecimento da legislacdo para o
jurista, haja um grande déficit de matérias que abordem o estudo da dindmica legislativa nos
curriculos dos cursos de Direito. A cultura juridica ocidental é centrada predominantemente na
figura do juiz e os académicos de direito sdo treinados para pensar como pensam outros juristas,
especialmente os juizes, e para desconfiar dos politicos (Voermans, 2019, p. 300).

Para muitos juristas, a lei € respeitavel, mas a politica ndo o é. A ideia de que a lei é uma
manifestacdo ou um resultado de um processo politico é, para muitos, quase ofensivo
(Campbell, 2007, p. 228).

Entdo para tentar separar o processo (politico), usualmente relacionado a interesses e,
essencialmente, a poder, do produto (lei), e suas caracteristicas subjacentes, tais quais validade,
cogéncia e presuncdo de constitucionalidade, os juristas evitam o assunto do processo
legislativo ou, pelo menos, consideram que ele ndo tenha muito o que acrescentar para a teoria
do direito.

Wintgens (2012, p. 2) atribui essa falta de interesse pela atividade legislativa as longas
décadas de legalismo na teoria do direito. A logica do legalismo implica compreender a lei
como resultado de um ato de soberania. Tudo que acontece em um contexto de produgéo
legislativa fica escondido atras do véu da soberania e tudo que acontece no contexto da
execucao das leis fica escondido atrés do véu da legalidade.

Essa linha de pensamento desestimula qualquer reflex@o tedrica sobre melhorias na
atividade legislativa ou formas diferentes de regulacdo da sociedade. Ora, por esse raciocinio,
“as leis vém da soberania; elas sdo validas ou invalidas; se sdo validas, devem ser obedecidas;
o0 estado tem a legitimidade para coagir aqueles que desobedecem. Nesse cenario, questdes
sobre a eficécia, a eficiéncia e a aceitabilidade racional da lei ndo sdo postas” (Wintgens, 2012,
p. 2).

O autor rejeita essa perspectiva e propde um resgate da legisprudéncia, teoria que volta
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as suas atencdes para o processo racional de producio das leis?.

Para desenvolver essa teoria, Wintgens (2012, p. 3-6) constrdi uma critica que tem a ver
com a forma como sdo compreendidos 0s conceitos de sujeito, racionalidade e liberdade no
legalismo, qual seja, fora de um contexto de participacdo. Para o autor, a legisprudéncia como
teoria gravita em torno de uma nova perspectiva desses trés conceitos.

O conceito de sujeito, por exemplo, ndo deve ser formulado a partir de uma viséo
solipsista, mas de uma perspectiva que reconhece o papel da interacdo social para a formacao
da subjetividade. A articulacéo entre o eu e a interagdo com os outros é que forma o individuo.

Na mesma linha, quando se fala em racionalidade, deve-se pensar ndo em um conceito
de racionalidade cartesiana, a-historica e descontextualizada. A racionalidade que se propde
estd mais relacionada a argumentacdo, que encontra o seu fundamento em premissas
consideradas razodveis em um determinado contexto.

Por fim, ha a forma de ver a liberdade. Wintgens (2016, p. 7-9) explica que a legislacao
é responsavel por produzir leis que guiam a conduta dos individuos e, portanto, impactam na
sua liberdade. Desse modo, qualquer teoria da legislagéo precisa considerar a ideia de liberdade.
Seguindo 0 mesmo raciocinio que desenvolveu para as ideias de sujeito e racionalidade, o autor
também defende uma conceituacédo de liberdade que considere o contexto. Além disso, faz uma
diferenciacdo entre concepcOes de liberdade (concepgdes do préprio individuo baseadas na
autonomia moral do sujeito social) e concepcdes sobre liberdade (concepcbes de outras pessoas
a quem o individuo se submete).

Wintgens (2012, p. 6) defende que os sujeitos devem ser levados a sério do ponto de
vista moral, sobretudo quanto a sua capacidade de ter suas proprias concepcOes de liberdade.
Em vista disso, os legisladores deveriam fornecer argumentos para justificar a razéo pela qual
as suas concepcdes de liberdade tém prioridade sobre as concepg¢des individuais de liberdade
dos sujeitos.

A legisprudéncia propde uma interpretacdo contextual dos conceitos de sujeito,
racionalidade e liberdade para destacar o papel da razdo pratica no ato de legislar. Para isso,
Wintgens (2012, p. 4) faz também uma distin¢do entre legitimidade e legitimacdo do contexto

de producéo legislativa. Legitimidade é o aspecto a-contextual da norma, que é considerada

LWintgens (2012, p. 1) coloca algumas questdes de interesse da legisprudéncia: De onde vém as leis? Quais as
premissas de uma teoria que considera a lei apartada da politica? O que significa dizer que o legislador esta
vinculado pelas regras constitucionais no processo legislativo? A Constituigdo é feita de regras a serem seguidas
pelo legislador ou elas exercem apenas o papel de programa politico?
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racional apenas pelo fato de ter sido editada no exercicio da soberania. De outro lado, a
legitimac&o é o processo por meio do qual os editores das normas — soberanos, nesse contexto
— fornecem raz@es para justificar porque é mais racional organizar a liberdade dos sujeitos
segundo aquelas normas do que segundo formas de regulacéo prépria dos individuos.

Neste sentido, uma das premissas da legisprudéncia € separar a legislacdo como produto
da legislacdo como processo. Vendo a legislacdo como um processo e tendo a liberdade como
um principio estruturante, é possivel, de acordo com o autor, extrair alguns principios da
legislagdo racional, que, por sua vez, podem ser concretizados na forma de deveres do
legislador.

Essa linha de raciocinio encontra fundamento na prépria ideia de Estado de direito. O
governo das leis — e ndo governo dos homens — implica a compreenséo de que os cidadaos ndo
devem estar sujeitos politicamente a vontade dos governantes, mas de regras previamente
definidas segundo parametros aceitos dentro de uma cultura. Assim, pode-se dizer que o poder
de tomar decisGes que vinculam a coletividade deve também estar sujeito a determinadas
exigéncias, entre as quais “a obrigacdo moral de dar razdes para opgdes legislativas”
(Nascimento, 2023, p. 337).

Diz-se moral porque, a rigor, ndo € possivel falar em dever juridico de justificar as
opcdes legislativas. Em outras palavras, a auséncia de justificativa de uma lei ndo implica a sua
invalidade. Como explica Roberta Simdes Nascimento (2023, p. 339), “o desenvolvimento da
nossa tecnologia juridica ndo alcanca a tachar de inconstitucional uma lei por falta (ou déficit)
de justificagio™?.

Essa circunstancia ndo diminui a importancia do estudo da dinamica de producdo das
leis, porque, nos Estados de direito, € legitimo exigir leis justas e ha uma expectativa de que 0s
tomadores de decisfes mostrem as raz0es pelas quais certas op¢des eram melhores que outras
dentro de um determinado contexto.

Pensando em Estados constitucionais, os constrangimentos a discricionariedade dos
legisladores sdo ainda maiores. Isso porque as decisdes passam a estar limitadas pelo préprio
texto constitucional e vinculadas a protecdo de direitos fundamentais. Nas palavras de Roberta
Simdes Nascimento (2021, p. 13-14):

2 Uma reflexdo sobre essa questdo pode ser encontrada em Nascimento, Roberta Simdes. A validade
legisprudencial, o erro logistico e o juiz de garantias. Conjur, 27 de junho de 2023. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-jun-27/fabrica-leis-validade-legisprudencial-erro-legistico-juiz-garantias/.
Acesso em: 7 jan. 2024.
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[...] embora os legisladores tenham relativa discricionariedade para determinar fins e
escolher meios, ndo podem contrariar a Constitui¢do (por exemplo, fixar fins por ela
proibidos), nem deixar de cumprir o dever por ela imposto no sentido de regular,
proteger e promover os direitos fundamentais e politicos, bem como outros valores e
principios extraiveis do texto constitucional. Além disso, a margem de liberdade de
que gozam os legisladores ndo é a mesma em todas as situagdes e varia conforme as
disposi¢des da prépria Constituicéo.

Ainda quanto a atuacdo dos legisladores dentro de um Estado Constitucional, também
é possivel afirmar que deles se passa a pedir a apresentacao de razdes, isto &, que as
decisdes legislativas passem a ser justificadas, com vistas a demonstrar,
especialmente, que ndo sdo arbitrarias e que sdo proporcionais, tendo em
consideracdo, precisamente, o contexto fatico em que as decisdes foram tomadas e a
respectiva demarcacao dos problemas juridicos, sociais ou econdmicos que com elas
se pretendia resolver. Trata-se da légica de que leis racionais séo leis arrazoadas, no
sentido de que tenham razdes em sua defesa.

Sobre o ponto, Jan Sieckmann (2019, p. 107-109) argumenta que a legislagdo, em um
Estado constitucional, consiste, em grande extenséo, na propria implementacéo da Constituigéo.
Por implementacdo, deve-se compreender ndo apenas a mera aplicacdo das normas
constitucionais, mas 0 processo criativo de estabelecer as normas de acordo com a ponderacéo
dos principios constitucionais. Para o autor, 1) o direito constitucional inclui ndo apenas a
aplicacdo direta da norma, mas também ideais que servem de balizas para a ponderacdo de
principios, 2) o legislador € o primeiro destinatario da exigéncia de ponderacao de principios
constitucionais e 3) a interpretacdo de direitos fundamentais como principios e a ponderagédo
destes com outros principios sdo exigéncias da democracia.

O legislador, sendo o primeiro destinatario dos mandamentos constitucionais, faz
determinadas escolhas, 0 que exige uma ponderacao inicial entre principios, valores e ideais.
Essa ponderacdo inclui responder a perguntas tais como: por que regulamentar via legislacdo
este fato da vida e ndo outro? Por que priorizar este valor e ndo outro valor concorrente? De
que modo e possivel legislar para alcancar determinado objetivo constitucional sem impedir a
implementacdo de outros objetivos constitucionais?

Em democracias constitucionais, a justificacdo é um instrumento de legitimagdo nédo
apenas das decisdes judiciais e administrativas, mas também das escolhas legislativas. O
paradigma de Estado constitucional e republicano atrai o dever de prestacdo de contas e o poder
(popular) de exigir justificacdo para o comportamento dos tomadores de decisdo. Mesmo
aqueles legitimados a decidir os rumos do pais ndo dispdem de poderes ilimitados para fazé-lo.
E legitimo esperar que o facgam de acordo com a Constituicio e explicitem suas razoes.

Se essas premissas sdo aceitas para a atividade de legislar ordinariamente (leis ordinarias
e complementares), isto €, para dar concretude aos mandamentos constitucionais, deveriam ser

levadas ainda mais a sério se a atividade legislativa for a de emendar uma Constituicéo. Alterar
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uma Constituicdo envolve uma decisdo politica de grande peso, uma vez que interfere nos
projetos e valores mais caros a uma sociedade.

No caso brasileiro, a propria Constituicdo estabelece mecanismos para dificultar a sua
alteracdo, demandando quérum e procedimentos especiais para esse proposito (trés quintos dos
membros das duas casas do Congresso Nacional e aprovacdo em dois turnos em cada casa).
Além disso, exige-se que a alteracdo ndo afronte nenhum dos dispositivos imutaveis da
Constituicao Federal (clausulas pétreas).

Modificar dispositivos constitucionais ndo € (ou a0 menos ndo deveria ser), portanto,
algo trivial. Compreender as razGes de mudancas dessa magnitude € algo que interessa nao
apenas a ciéncia politica, mas também ao Direito, se compreendido “ndo unicamente como um
conjunto de normas, mas como uma pratica social com a qual se visa alcancar certos fins e
valores” (Nascimento, 2023, p. 343). Jogar luzes a dinamica parlamentar de producdo
normativa parece, nesse sentido, fazer parte dessa concepcdo mais ampla do Direito.

Os parlamentos sdo instituicbes ora adversariais, ora cooperativas, que lidam
constantemente com desacordos. Esses desacordos, contudo, tendem a ser ignorados no estudo
sobre autoridade e interpretacdo das legislagdes, quando, na verdade, esses tracos de
diversidade e poligonia deveriam ser cruciais para a compreensdo de um esquema mais amplo
do direito (Waldron, 2005).

E verdade que o discurso legislativo segue uma ldgica diferente das outras formas do
discurso juridico, como o judicial. O jogo politico tem as suas préprias condicionantes e regras.
Além disso, os parlamentares gozam de legitimidade democratica, o que também Ihes d& maior
margem de conformagdo. Contudo, uma certa medida de transparéncia em relacéo as razdes
que os levam a escolher determinados valores e ndo outros, escolher regular certos fatos sociais
e nao outros, € sem ddvida um passo para um maior amadurecimento institucional e
possibilidade de escrutinio popular.

Reconhecer as potencialidades do estudo da formacdo das leis ndo implica
necessariamente abracar uma visdo idealizada do processo legislativo. Alias, o excesso de
idealizacdo da atividade dos legisladores é uma critica que pode ser feita a grande parte das
teorias da legislacdo, que por vezes acabam por exigir dos legisladores uma espécie de hiper-
racionalidade ou virtudes sobre-humanas.

Nesse contexto, Roberta Simfes Nascimento (2023, p. 341) sugere que sejam

desenvolvidos mais estudos que visem a constru¢do de uma teoria mais realista, que ndo se
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limite a elementos abstratos, mas se valha de anélises de propostas legislativas em concreto, de
modo a investigar os elementos argumentativos, bem como os estratégicos.

Para esse proposito, os debates legislativos (registrados em atas, notas taquigraficas etc.)
podem ser considerados boas fontes de analise da justificacao das leis e de melhor compreensao
das normas e das escolhas politicas mais relevantes de um pais.

Em sintese, conclus6es mais robustas sobre a capacidade justificatoria dos debates
legislativos dependem de mais estudos empiricos sobre as discussdes que acontecem no
parlamento. Além disso, uma teoria mais realista ndo pode se furtar de observar as estratégias
utilizadas pelos parlamentares para a aprovagdo das leis, aqui entendidas como o0s
comportamentos (discursivos, mas também de outros, como o siléncio) que os legisladores
utilizam para fazer valer suas posicoes.

Essa pesquisa insere-se nesse contexto, na medida em que propde a analise da dindmica
de discussdo e aprovacao de uma proposta de emenda constitucional no parlamento brasileiro
(uma proposicao legislativa em concreto, portanto), sob as perspectivas da argumentacéo que
foi desenvolvida ao longo dos debates parlamentares e do comportamento estratégico adotado
pelos legisladores naquele contexto. Pretende-se, com isso, contribuir com conclusbes
empiricas para uma teoria mais realista da legislacdo e argumentacdo legislativa.

Compreende-se que, para a investigagao proposta, aportes das teorias da argumentacéo
juridica podem ser muito Uteis. Por essa razdo, o proximo topico seré dedicado a reflexdes sobre
0 uso de modelos de andlise pensados por autores das teorias da argumentacdo juridica
standard, e, em seguida, a apresentacdo de aportes metodologicos construidos especificamente
para a analise de argumentacdes legislativas.

No ultimo tdpico deste Capitulo 1 serdo feitas consideragfes sobre as escolhas
metodoldgicas da pesquisa. Pretende-se justificar a opcao pelo modelo de anélise desenvolvido
por Oliver-Lalana, bem como a atencdo que serd dada aos momentos de fala, aos elementos

retoricos e dialéticos dos discursos parlamentares.

1.2 ANALISES EMPIRICAS DE ARGUMENTAGCOES LEGISLATIVAS:
CONSIDERACOES METODOLOGICAS

1.2.1 Reflexdes sobre as vantagens e desvantagens do uso de modelos de
analise em estudos empiricos sobre argumentacéo juridica

Como argumentado no tdpico anterior, jogar luzes as dinamicas parlamentares e
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compreender as raz0es para as escolhas legislativas séo atividades da maior relevancia para o
Estado de direito. Nesse sentido, a analise da dimensdo argumentativa da atividade parlamentar
pode ser um caminho frutifero para investigacGes empiricas direcionadas a esse proposito.

Este tdpico serd dedicado a introduzir algumas possibilidades metodoldgicas para a
conducdo de anélises empiricas de argumentacdes legislativas. Antes, porém, importa fazer
algumas consideragdes sobre as vantagens e as desvantagens do uso de modelos para a anélise
de argumentacdes juridicas.

Como explica Claudia Roesler (2018, p. 28), os modelos de analise e avaliacdo de
argumentacgdes juridicas estdo intimamente relacionados ao desenvolvimento da teoria da
argumentacdo juridica qualificada como standard. O movimento que passou a ser conhecido
dessa forma teve inicio no final dos anos 1970, com publicacdes de autores como Robert Alexy
(1983), Neil MacCormick (1978) e, mais tarde, Aulis Aarnio (1991), Aleksander Peczenik
(1983) e Manuel Atienza (1991).

Embora tivessem o interesse no discurso juridico de modo geral, o foco dos autores
passou a ser especificamente o discurso judicial. Assim, a teoria da argumentacdo juridica
passou a se concentrar, “em larga medida, nas possibilidades argumentativas dos casos dificeis”
e a se empenhar no estabelecimento de “parametros de racionalidade suficientes para definir
uma decisao como justificada” (Roesler, 208, p. 30).

Nesse contexto, modelos de analise e avaliagdo passaram a se apresentar como
ferramentas Uteis de reconstrucdo e compreensdo de argumentos (na fase de analise) e,
posteriormente, avaliacdo (para que se possa afirmar se, de acordo com determinados critérios,
a decisdo judicial esta devidamente justificada e é racional)®. Nas palavras de Roesler (2018, p.
31-32):

Faz todo o sentido que as teorias da argumentacdo consideradas standard fagam
grandes esforcos para oferecer modelos de andlise que permitam reconstruir o
percurso de uma decisdo judicial, aquilo que poderiamos metaforicamente chamar a
sua “anatomia” ou seu “retrato”, mas também desejem nos dar critérios de avaliacdo
que permitam dizer quais sdo as melhores decis@es, as mais bem justificadas e as mais
racionais no sentido antes mencionado. Esses critérios dependem diretamente da
aceitacdo do Direito como pratica social orientada por valores morais e politicos e
funcionam a priori para a construcdo de boas argumentacg@es e a posteriori para a sua
afericdo, permitindo que os participantes da pratica possam desenvolver mecanismos
para orientar suas discussdes e presumivelmente melhorar suas praticas.

3 Um aprofundamento e a utilizagdo pratica de modelos de andlise pode ser encontrada em: ROESLER, Claudia;
HARTMANN, Fabiano; REIS, Isaac (org.). Retorica e argumentacao juridica: modelos em analise. Curitiba:
Alteridade, 2018.
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Nesse sentido, pode-se inferir que a primeira vantagem de investigar a dimensao
argumentativa de um discurso juridico a partir de um modelo de anélise é ter uma espécie de
“estrutura” por meio da qual se obtém uma reconstru¢do do percurso argumentativo € os
diversos elementos que dele fazem parte, que podem ser formais, materiais e pragmaticos
(Atienza; Losada, 2009, p. 17).

Refletindo sobre um método para a analise de uma argumentacéo judicial, Atienza
(2013, p. 101) explica que um modelo pode se basear, por exemplo, na légica formal cléssica,
como o de Alexy. Considera, contudo, uma opc¢do insuficiente para argumentacdes mais
complexas, porque ndo da conta do fluxo argumentativo, tampouco da forca que cada
argumento tem para o contexto geral. Conclui, assim, que a melhor alternativa parece ser uma
que incorpore a perspectiva pragmatica da argumentacao, por considerar a possibilidade mais
completa e menos reducionista, uma vez que permite “dar conta também de elementos formais
e materiais da argumentagao” (Atienza, 2013, p. 101).

Nesse sentido, inspirado no modelo de Toulmin® o autor propde um método que
pretende abarcar tanto o “aspecto inferencial — a passagem de uns argumentos a outros — quanto
os tipos de enunciados (a natureza das premissas e seu conteido proposicional) e os diversos
atos de linguagem que sdo levados a cabo em cada um desses passos” (Atienza, 2013, p. 102)°.

Embora ndo seja o propdsito deste trabalho descrever métodos de analise de
argumentacdo judicial, ha um ponto relevante que se pretende destacar: modelos como o de
Atienza, que pretendem jogar luzes a elementos também materiais e pragmaticos (ndo apenas
formais) do percurso argumentativo, podem ajudar com ferramentas Uteis — sobretudo na fase
descritiva — no mapeamento de elementos comuns da pratica juridica em um determinado
contexto.

Os percursos de investigaces empiricas que se valem dessas ferramentas (ndo apenas
da parte esquematica do modelo, mas de outros elementos, como perguntas criticas,
identificacdo de argumentos que foram mais relevantes para a discussdo etc.) podem ser
replicados por outros pesquisadores, 0 que parece ser mais uma vantagem do seu uso.

Os modelos, por outro lado, ndo sdo completos. Caso se tente abarcar muitos elementos,

4 Uma explicacdo didatica sobre o modelo de Toulmin pode ser encontrada em: CARVALHO, Angelo Gamba
Prata de. O esquema de Toulmin e a analise argumentativa de decisfes judiciais: perspectivas a partir e além de
“Harry nasceu nas Bermudas”. In: Ret6rica e argumentacao juridicas: modelos em anélise. ROESLER, Claudia,
HARTMANN, Fabiano; REIS, Isaac (org.). Curitiba: Alteridade, 2018.
> Um detalhamento desse modelo pode ser visto em: ATIENZA, M.; LOZADA Prado, A. Cémo analizar una
argumentacion juridica. Quito: Cevallos Libreria Juridica, 2009.
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corre-se o risco de criar modelos muito complexos, excessivamente longos e de pouca utilidade
pratica. Optar pelo uso de um modelo de analise implica deixar de lado elementos que talvez
sejam importantes para a dindmica argumentativa, circunstancia que parece se apresentar como
a maior desvantagem dessa opcao. Trata-se, portanto, de uma escolha que deve se adequar aos
objetivos da pesquisa, ap6s 0 sopesamento dessas variaveis.

De todo modo, ainda que se opte pela escolha de um modelo de anélise, pesquisas
empiricas que tenham por objeto o percurso de uma argumentacdo legislativa encontram uma
dificuldade a mais. Como visto anteriormente, a maior parte dos modelos de analise
desenvolvidos no contexto das teorias da argumentacdo standard se aplicam as decisGes
judiciais e “os instrumentos conceituais elaborados nas ultimas décadas pela teoria da
argumentacdo juridica ndo sdo aptos, por si sés, a dar conta da argumentacao legislativa”
(Atienza, 2013, p. 176-177).

De fato, o percurso, a dindmica argumentativa, o ambiente, a quantidade de
interlocutores, o auditério, todos sdo aspectos que se diferenciam nos contextos legislativo e
judicial. Assim, a analise de argumentacdes legislativas demanda ferramentas que levem em
conta as suas particularidades.

Felizmente h& construcbes nesse sentido. O préprio Manuel Atienza (1989; 2019)
propds um modelo de analise e avaliacdo para argumentagdes legislativas, assim como A.
Daniel Oliver-Lalana (2022). De outro lado, hé contribuicdes relevantes que nao se apresentam
exatamente como modelos, mas apresentam elementos ricos de analise, como as de Constanza
Ihnen Jory (2017) e Roberta Simdes Nascimento (2019).

Tendo em vista que essa investigacdo pretende abordar os debates parlamentares de
forma mais realista — e menos idealizada — as contribui¢es que mais parecem ser (teis a esse
objetivo sdo as de A. Daniel Oliver-Lalana e Roberta Nascimento, como ficara mais claro
posteriormente. Apesar disso, seja pela sua relevancia para os estudos sobre argumentacdo
legislativa, seja pela sua clara influéncia nos desenvolvimentos tedricos posteriores, entende-se

pertinente abordar também o modelo de anélise proposto por Manuel Atienza.

1.2.2 O modelo de anélise de Manuel Atienza para argumentagdes
legislativas

Atienza, em um primeiro momento, com vistas a apresentar técnicas para potencializar

a qualidade da pratica legislativa, propds um modelo que se baseia em cinco niveis de
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racionalidade®. O primeiro se refere a racionalidade comunicativa ou linguistica (R1), o
segundo, a racionalidade juridico-formal (ou sistematica) (R2)’, o seguinte diz respeito a
racionalidade pragmatica (R3), o quarto, a racionalidade teleolégica (R4) e o quinto, a
racionalidade ética (R5) (Atienza, 1989 p. 385-403). Posteriormente, acrescentou um nivel de
metarracionalidade, que se refere a ideia de razoabilidade e conecta os demais.

A finalidade precipua da atividade legislativa em termos comunicativos ou linguisticos
(R1) € obter uma comunicacéo fluida das mensagens normativas. Nesse sentido, uma lei poderia
ser considerada irracional do ponto de vista de R1 caso fracassasse como ato comunicativo.
Como as dificuldades comunicativas podem ser muitas (defeitos sintaticos, obscuridades
semanticas, linguagem excessivamente técnica), as leis costumam ndo atender plenamente a
esse nivel. Pensando a ideia de racionalidade como critério de correcdo a ser buscado, aprimorar
a legislacdo sob uma perspectiva comunicativa exige do redator conhecimentos de linguistica,
l6gica e até mesmo de psicologia cognitiva.

O nivel de racionalidade juridico-formal (R2) tem como premissa a ideia de
ordenamento juridico, compreendido como um conjunto de normas validamente estabelecidas
e estruturadas em um sistema. Uma lei é racional sob o aspecto de R2 se, e na medida em que,
se adequa as normas pré-existentes e contribui para um sistema sem lacunas, contradi¢fes e
redundancias. Em sentido contrério, a lei seria irracional caso provocasse uma erosao na
estrutura do ordenamento juridico, por introduzir elementos alheios a légica do sistema ou
contrarios as boas praticas de técnica legislativa. Para incrementar a qualidade da lei do ponto
de vista de R2 seria conveniente que se elaborasse diretrizes legislativas e que fossem
promovidas oficinas técnicas. Ademais, além dos conhecimentos de dogmatica juridica, os
editores das leis se beneficiaram de conhecimentos de Direito comparado, Teoria Geral do
Direito e ldgica juridica.

A racionalidade pragmaética (R3) refere-se a adequacdo da conduta dos destinatarios ao
que determina a lei. O propdsito do texto legislativo ndo é ser apenas texto, mas também acéo.
Em outras palavras, uma lei atende ao nivel de racionalidade R3 se, e na medida em que,

influencia o comportamento humano. O déficit de eficacia pode acontecer por diversas razdes,

® Como explica Roberta Nascimento (2018, p. 157-198), o termo racionalidade ¢ utilizado nesse contexto como
critério de corregdo. Os niveis de racionalidade sdo pensados como critérios normativos para a argumentacéo
legislativa.
" Em textos mais maduros, Atienza altera a nomenclatura de “racionalidade juridico-formal” para “racionalidade
sistematica” por entender que esta expressao reflete melhor o fato de que R2 se relaciona ndo apenas com as regras
presentes em um ordenamento, mas também a valores e principios que o orientam.
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como falta de san¢des adequadas ou falta de cobertura financeira. Para incrementar a qualidade
da lei sob um ponto de vista de eficacia, Atienza sugere técnicas oriundas de disciplinas como
a ciéncia politica, a psicologia e a sociologia.

Sob a perspectiva da racionalidade teleoldgica (R4), uma lei é considerada irracional se
ndo produz os efeitos previstos ou, ainda, se produz efeitos ndo previstos e indesejaveis. Uma
lei é criada para produzir determinados fins sociais, que podem estar relacionados a eficiéncia
econbmica, a reducdo das desigualdades, a melhoria de condicGes sanitarias, a melhoria da
educacdo da populacdo, entre outras finalidades. Para que alcance os fins desejados, a edi¢édo
da lei devera contar com aportes da sociologia, da analise econémica do Direito, das teorias da
implementacdo etc. Atienza adverte que o fato de o Direito perseguir determinados fins ndo os
torna justificados por si. Na verdade, a justificacdo ultima deve ser uma justificacdo ética.

Por fim, o autor explica o conceito de racionalidade ética (R5). A premissa do conceito
R5 é que o ordenamento juridico é construido com base em um sistema ético. Logo, os fins, as
ideias e o texto da lei devem estar em consonancia com o sistema ético que funciona como
paradigma em uma sociedade. Nesse sentido, uma lei € irracional se ndo esta justificada
eticamente (prescreve comportamentos imorais ou persegue finalidades ilegitimas, por
exemplo). Embora atravesse todos 0s outros niveis, a racionalidade ética tem uma funcéo mais
negativa do que construtiva, uma vez que ndo ha técnicas legislativas especificas para
incrementar a qualidade desse nivel.

Em textos posteriores (Atienza, 2004, p. 100), o autor acrescenta um sexto nivel, o da
razoabilidade, que serve para conectar todos os demais, na medida em que avalia o grau de
equilibrio geral da lei a partir da interacdo entre os niveis anteriores (inclusive a possibilidade,
nos casos concretos, de menor ou maior satisfacdo de um nivel para maximizacéo de outro, por
exemplo).

Demonstrar como cada modelo ou ideia de racionalidade constroi os elementos da
atividade legislativa, expondo as disciplinas que possuem um papel orientativo e outras, que
possuem carater meramente auxiliar, faz parte do que Atienza (1997, p. 53-57) chama de analise
interna da legislacdo. Ao lado desse tipo de anélise, ha também uma de carater externo, que se
propBe a mostrar como se relacionam os niveis de racionalidade entre si (estatica legislativa) e
como essas nogdes de racionalidade podem ser combinadas para dar conta do processo real da
legislacdo (dindmica legislativa).

Ao tratar de estéatica legislativa, o autor aborda especialmente as possiveis hip6teses de
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conflito entre os niveis de racionalidade, apontando situa¢fes em que uma medida legislativa
pode ser racional em um dos niveis e irracional em outros. Um exemplo é o de legislacGes
simbolicas, isto €, leis que ndo sao feitas para serem cumpridas ou para ndo produzir os efeitos
declarados. Em casos assim, é comum que haja propositalmente obscuridades linguisticas
(irracionalidade linguistica) para que se obtenha a racionalidade pragmatica ou teleoldgica.

No mesmo sentido, é possivel que os valores de liberdade, igualdade e justica
(relacionados a R5) entrem em conflito com clareza e precisdo (R1) no momento de edi¢édo de
uma lei. Isso acontece, por exemplo, nos casos em que se deixa grande margem de
discricionariedade ao 6rgdo julgador por meio de enunciados de linguagem imprecisa. Em todos
esses casos, R1 se submete aos outros niveis “maiores” (R3, R4 e RY).

Das possiveis situac@es de conflito entre os niveis de racionalidade, as mais relevantes
do ponto de vista material sdo as que envolvem as racionalidades pragmatica, teleoldgica e
ética. Alis, em Contribuicion a una teoria de la legislacion (1997), Atienza dedica um capitulo
inteiro para tratar especificamente de R3 e R4, niveis em que a sociologia do Direito tem grande
destaque e oferece alternativas para incrementar os niveis R3 e R4 na legislacao.

De todo modo, quanto as situacdes de conflito, uma lei pode ser considerada racional
do ponto de vista pragmatico e ndo o ser de uma perspectiva teleoldgica. Basta pensar na
situacdo em que os destinatarios cumprem os mandamentos da lei, mas ainda assim ela ndo
produz os efeitos declarados ou desejados. Da mesma forma, uma lei pode preencher os
requisitos de racionalidade de R3 e R4, mas ndo o de R5. Isso porque o cumprimento das leis e
0 alcance dos objetivos sociais estabelecidos por ela sdo questfes independentes da sua
justificacdo moral. Na verdade, “a concepcao de ética que se eleja determina o emprego de
técnicas legislativas e o desenvolvimento do proprio processo legislativo, uma vez que a ética
estabelece os limites do seu funcionamento” (Atienza, 1997, p. 63).

A outra perspectiva de interesse na analise externa, a dindmica do processo legislativo,
procura dar conta do percurso legislativo, desde a selecdo de um problema social até o exame
da adequacéo e dos efeitos da norma na vida social. Atienza (1997, p. 66-71), partindo de
modelos de Noll, Wroblewski, VVan der Velden e Losano, propde um esquema que abrange as
fases pre-legislativa, legislativa e pos-legislativa, indicando as operacdes, as finalidades, os
conhecimentos e técnicas necessarios e os niveis de racionalidade preferencialmente implicados
em cada fase.

Nesse ponto, o autor direciona as suas preocupacdes tanto para as fases pré-legislativa
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e legislativa, buscando fornecer elementos para o aprimoramento da prética legislativa, quanto
para a fase pds-legislativa, oferecendo ferramentas para a andlise e avaliacdo de medidas
legislativas prontas.

Aqui, o sentido empregado pelo autor em relagdo ao conceito de “niveis de
racionalidade” parece ter leves variagdes nos diferentes contextos.

Em algumas situagdes, a expressao “nivel de racionalidade” parece equivaler a uma
categorizacao de razbes. Assim, ao afirmar, por exemplo, que na fase pré-legislativa os niveis
de racionalidade mais implicados sd@o R4 e R5, quer-se dizer que se articulam mais argumentos
que podem ser classificados, pelo seu contetido, como teleoldgicos e axioldgicos. Nesse sentido,
0s niveis de racionalidade tém uma funcdo mais descritiva.

De outro lado, Atienza também apresenta formas de incremento da qualidade das razdes,
isto €, caminhos de aprimoramento da racionalidade dos argumentos em cada um dos seus
niveis, especialmente ao indicar quais areas de conhecimento deveriam ser exploradas em cada
fase legislativa para o alcance desse fim. Aqui, os niveis de racionalidade parecem ganhar uma
conotacdo mais normativa.

Na fase pds-legislativa, os niveis de racionalidade podem ser utilizados para avaliar a
qualidade da medida legislativa, isto é, indicar se a lei satisfaz ou ndo o que se compreende por
racionalidades linguistica, juridico-formal (sistematica), pragmatica, teleoldgica e ética. Nesse
caso, 0 uso da tipologia também é normativo.

Essa distincdo ndo estd sempre clara, sobretudo porque Atienza, ao analisar
argumentacdes legislativas empiricamente, parece aglutinar, em certa medida, as perspectivas
analiticas e avaliativas®.

De todo modo, o0 mais relevante é que o autor buscou relacionar conceitos da teoria da
legislagdo com conceitos da teoria da argumentacdo legislativa. Nesse sentido, aprimorou, ao
longo dos anos, os elementos que compunham o seu modelo, de modo a levar em consideracéo
a tipologia de razdes legislativas®, os momentos da discussdo (fases do processo legislativa), a
dindmica argumentativa (dialética) e os aspectos retoricos (no sentido de retorica estratégica)

dos debates, para entdo sugerir 0s seguintes passos para a analise e a avaliagdo de uma medida

8 Um exemplo pode ser encontrado em: ATIENZA, Manuel. Legislation and Argumentation: Towards a Model
for the Analysis of Legislative Reasoning, In: OLIVER-LALANA, Angel Daniel (ed.). Conceptions and
Misconceptions of Legislation. Heidelberg: Springer, 2019.
° Atienza explica que os cinco tipos de razdes (linguisticas, sistematicas, pragmaticas, teleoldgicas e axioldgicas)
ndo sdo exaustivos. A analise pode refinar e detalhar os tipos de razGes e incluir outras subclassificagdes (por
exemplo, incluir uma subclasse de razdes autoritativas ou razdes institucionais). De todo modo, 0s cinco tipos que
prop6e tém um papel orientativo geral.

28



legislativa (Atienza, 2019, p. 200-201):

1. Identificar as circunstancias em que a lei foi submetida ao parlamento. Em suma, deve-
se buscar a explicacdo sobre 0 estado de coisas que exigiu a intervencdo legislativa e a definicdo
do problema a ser resolvido;

2. Identificar os pontos mais relevantes para a discusséo e classifica-los segundo as cinco
categorias de razdes;

3. Identificar as raz0es favoraveis e contrarias a esses pontos principais, apresentadas por
todos os parlamentares ou todos os partidos participantes das discussoes;

4. Representar os resultados das etapas anteriores de modo a detalhar cada parte dos
argumentos (utilizando representacédo gréafica, se necessario);

5. Examinar detalhadamente os argumentos que desempenharam um papel central para o
debate. Nesse ponto, devem ser feitas perguntas criticas.

6. Identificar os elementos dialéticos da discussdo, levando em consideracao que so se tem
acesso a parte publica da deliberacéo e que o dialogo pode, muitas vezes, ser substituido por
uma serie de monologos;

7. Identificar os elementos retoricos (papel da opinido publica, caracteristicas do orador e
da audiéncia, estratégias do discurso);

8. Identificar e analisar as falacias que surgem dos discursos;

9. Avaliar se, e em que medida, a lei esta devidamente justificada sob as perspectivas
linguistica, sistematica, pragmatica, teleoldgica e axioldgica, considerando 0s argumentos que
foram articulados para fundamenta-la.

Trata-se de metodologia de facil compreensdo, mas a sua execugdo exige alguns
cuidados, como adverte o proprio autor. Cabe o alerta de que raramente os debates acontecem
de forma linear, portanto a identificagéo dos argumentos centrais para a discussao exige atengéo
redobrada do leitor. Além disso, as tarefas de propor perguntas criticas e identificar as falacias
exige um conhecimento prévio do contexto e de aspectos particulares da medida que esta em
discussao.

Uma critica que se pode fazer ao modelo tem a ver com o tratamento que da as
estratégias e, de modo geral, aos “elementos retdricos” dos debates parlamentares, que
afastariam a argumentacdo legislativa do discurso racional. Roberta Simdes Nascimento (2021,
p. 173) explica que, para Atienza, “o aspecto retdrico da argumentacdo legislativa traria

elementos de ‘irracionalidade’ [...], na medida em que para alcancar acordos [...] lanca-se méo
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de [...] técnicas publicitarias, em detrimento dos argumentos de carater ‘racional’”. A autora

segue explicando o seguinte:

Inicie-se, por exemplo, com os proprios conceitos de “racionalidade” e “racionalidade
legislativa”. Falar em racionalidade sem mais ¢ como nada dizer. Fora de um contexto,
e um contexto nunca sera igual ao outro, essa palavra tem significados tdo amplos,
que se torna esvaziada e a racionalidade se converte em um compromisso conceitual
abstrato. Por seu turno, definitivamente, os estudos sobre as “peculiaridades da
racionalidade legislativa” merecem maior continuidade.

Manuel Atienza ensaia diferenciar “racionalidade” e “razoabilidade”, explicando que
ambas tém “conteado varidvel”, e envereda por outro caminho, notadamente
influenciado pelo raciocinio judicial, ndo pelo legislativo. E de fato deve-se reforgar
que tais digressdes sobre esses conceitos ndo constam de seus escritos sobre a teoria
da legislacdo e da racionalidade legislativa.

[.-]

Como se V&, seria preciso fazer uma releitura desses conceitos [de racionalidade e
razoabilidade] no &mbito legislativo. A racionalidade na atividade legislativa ndo é a
da filosofia tradicional, de uma racionalidade l6gico-matemaética, formal, dedutiva.
No espectro legislativo, a racionalidade provém sobretudo da “logica pratica”,
pragmatica, estratégica, argumentativa, o que muitas vezes faz com que se confundam
as nocdes de racionalidade e razoabilidade. Nessa esfera, pode ser dificil tracar uma
fronteira entre o razoavel e o racional, embora tenha que ficar para outro momento a
explicacdo sobre tais palavras (Nascimento, 2021, p. 190-191).

Essas circunstancias ndo diminuem a importéancia das contribui¢des de Manuel Atienza
para a teoria da legislacdo e da argumentacdo legislativa. O modelo de andlise proposto pelo
autor teve clara influéncia no desenvolvimento das pesquisas de outros autores, como A. Daniel
Oliver-Lalana, como ser& demonstrado adiante.

Contudo, tendo em vista o objetivo desta investigacdo de abordar os debates
parlamentares de forma mais realista, considerando inclusive os comportamentos estratégicos
dos legisladores como parte integrante da dinamica legislativa — e que ndo necessariamente a
torna irracional —, entende-se que hd modelos mais apropriados ao desenvolvimento da

pesquisa, como se passa a explicar.

1.2.3 A hipotese do concentrado de A. Daniel Oliver-Lalana

Oliver-Lalana (2013), ao tratar da questdo da racionalidade legislativa, pondera que se
trata de um conceito que pode variar de acordo com a perspectiva adotada (visdo econdmica,
visdo regulatoria etc.). O que essa variedade nos ensina é que “racionalidade” na legislagao
deve ser explicada como um atributo complexo composto por vérias dimensdes, a ser avaliada
de acordo com diversos critérios (formal, procedimental e substancial) a0 mesmo tempo.

De todo modo, a racionalidade legislativa sempre se relaciona com um arranjo ideal de
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aspectos linguisticos, sistematicos, instrumentais e axiolégicos. Acrescenta, ainda, que a
racionalidade legislativa ndo depende sé de se levar em conta certos niveis de justificacdo, mas
também de como eles estdo articulados.

Para anéalise dos argumentos parlamentares, o autor sugere “a hipdtese do concentrado”.
Em linhas gerais, trata-se de proposta que reconhece a relevancia dos materiais publicos
produzidos durante o processo legislativo, especialmente aqueles que retratam os debates
parlamentares, para a investigacao da justificacdo de uma determinada lei. Isso porque o debate
parlamentar, além de ser um momento institucional de apresentacdo e confrontacdo publicas de
razbes pelos representantes eleitos (dotados de legitimidade democratica), ofereceria uma
espécie de “concentrado de argumentos”, em que estariam abordados os aspectos mais
nucleares e controvertidos da discusséo.

Diante de fontes como essas, caberia a reconstrucao e analise dos debates legislativos e,
a depender da investigacdo, também a avaliacdo e critica da qualidade da deliberacao legislativa
no parlamento.

Usando como marco teoérico a legisprudéncia e a teoria da argumentacéo juridica, o
autor propde um método de analise e reconstrucdo que pode ser resumido em quatro pontos: 1.
compreender 0 que s&o argumentos legislativos; 2. reorganizar as razGes que sustentam cada
posicdo conforme um modelo de cinco niveis de justificagdo; 3. atribuir as razdes a cada um
dos niveis de justificacdo legislativa; e 4. assumir que toda medida legislativa persegue um
propdsito, de modo que as razdes instrumentais e as axioldgicas estardo presentes em qualquer
debate legislativo. O modelo deve dar conta de refletir padrdes elementares das razdes
teleoldgicas, a0 mesmo tempo que conecta instrumentalidade com valores.

A exata compreensdo do que sdo argumentos legislativos é o ponto de partida para que
se possa identifica-los em debates, especialmente porque eles podem néo acontecer de forma
linear. Oliver-Lalana (2022, p. 31) os define como “posi¢des fundamentadas sobre o rascunho
de uma medida legal”, ou seja, “qualquer intento de justificar (i.e. defender ou criticar) o
conteudo de uma proposta debatida e possiveis emendas ou propostas alternativas (incluida a
inagdo)”. O autor adverte, ainda, que a investigacdo deve ser direcionada ao conjunto das
deliberacdes, em ambas as casas legislativas, com uma unidade (um corpus integral). Uma viséo
coletiva dos argumentos permite a identificacéo de caracteristicas tipicas do debate parlamentar,
como a multiagéncia, a fragmentacdo e a redundancia argumentativa.

Ap0s a reconstrucdo daqueles argumentos diretamente relacionados com a legislacdo
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em debate (que, por vezes, podem estar fragmentados) e a identificagcdo das questdes que s&o
controversas e as que ndo sao, passa-se a organiza-los de acordo com um modelo de cinco niveis
de justificacdo.

Em relacdo a esse ponto, vale o registro de que os niveis de justificacdo de que trata
Oliver-Lalana (2016, 2022) se baseiam na concepcédo de racionalidade legislativa de Manuel
Atienza. O esquema de niveis & muito semelhante, embora Oliver-Lalana os denomine
“critérios de justificacao” (J), ao passo que Atienza os considera “niveis de racionalidade”.

Ao atribuir cada razdo a um dos critérios de justificacdo, forma-se um espectro de
argumentos, de modo a demonstrar como as justificativas interagem entre si e que papel tém os
critérios de justificacdo correspondentes. Um exemplo dessa interacdo é uma possivel relagcdo
entre argumentos para que prevaleca uma indeterminacdo linguistica na lei (J1) com
argumentos para a consecucao de algum objetivo legislativo (J4).

De todo modo, 0 ponto mais relevante de se visualizar um espectro de argumentos é
perceber o papel que desempenham as razdes dadas pelos parlamentares no debate. O processo
de justificacdo legislativa € dinamico, e a analise deve dar conta de perceber as sutilezas e
particularidades do movimento de dar razdes.

O ultimo aspecto de destaque do modelo de analise proposto por A. Daniel Oliver-
Lalana (2022, p. 34-39) tem a ver com a estrutura teleolédgica da justificacdo. O autor explica
que, se toda legislacdo tem uma finalidade, é de se supor que 0s argumentos instrumentais (J4)
tenham certa centralidade nos debates legislativos. O mesmo se aplica para razbes axioldgicas
(J5), isto é, os valores (constitucionais ou ético-morais) que fundamentam a escolha politica.
Um modelo de reconstrucdo e analise de argumentos deve, entdo, ter a preocupacdo de
relacionar as razdes teleoldgicas com aspectos valorativos. Uma possivel forma de fazé-lo é
valer-se da ideia de proporcionalidade.

Veja-se a seguinte representacdo grafica para o modelo que o autor denomina teleologia

legislativa:
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Figura 1 - Teleologia legislativa de A. Daniel Oliver-Lalana
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Fonte: Oliver-Lalana (2022, p. 36).

Na parte superior do esquema, sdo organizados os argumentos relacionados a
delimitacdo do problema que reclama a intervencdo legislativa. As raz6es devem ser alocadas
de acordo com os critérios de justificacdo. Argumentos que procuram definir e construir o
problema e expressar o objetivo da medida legislativa sdo razBes instrumentais (J4). Em regra,
elas estdo ligadas a razGes axioldgicas, isto é, valores que sdo colocados como determinantes
para a intervencdo. Esse momento de diagnostico pode exigir uma ponderacdo inicial, que nao
diz respeito ao conjunto de medidas j& propostas, mas sobre a prdpria necessidade de intervir
na sociedade por meio da legislacéo.

A parte de progndstico envolve a organizacdo dos argumentos que servem para
fundamentar as medidas e contramedidas propostas no contexto dos debates parlamentares.
Nesse momento, as razfes instrumentais (J4) envolvem consideragdes sobre idoneidade e
suficiéncia da medida legislativa, além dos seus impactos, efeitos, custos econdmicos e sociais
e eficiéncia para resolver o problema. Essas razGes também estdo atreladas as razdes
axiologicas, e, geralmente, alguma ponderacdo também ¢ feita (dessa vez em relacdo aos
principios que fundamentam a medida).

Oliver-Lalana segue a explorar a sua hipétese do concentrado ampliando o enfoque para

“um plano qualitativo, onde o propdsito ndo ¢é reconstruir e analisar argumentagdes legislativas,
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mas avalia-las e critica-las” (Oliver-Lalana, 2022, p. 39).

A sua proposta para avaliar os debates se estrutura em quatro blocos, quais sejam, o
estabelecimento do alcance, da estrutura, da qualidade dialética e da plausibilidade da
justificacdo legislativa reconstruida a partir das deliberacbes parlamentares. Esses blocos
conectam-se entre si e estdo ordenados em ordem crescente de complexidade avaliativa.

A ideia de alcance esté relacionada com a amplitude e com a profundidade do debate.
Ao estabelecer o espectro de argumentos articulados pelos parlamentares, € possivel visualizar
a amplitude do debate, isto é, a variedade de razbes que foram colocadas pelos deputados e
senadores, além de alternativas, ponderacdes e até outros temas pertinentes, e a profundidade
das discussoes (nivel de detalhe dos argumentos, diferentes pontos de vista, recurso aos saberes
dos especialistas). Essas circunstancias sdo indicativas de um maior ou menor valor
justificatorio da argumentacdo legislativa, se se considerar que debates mais amplos e
profundos tendem a indicar maior preocupacdo dos parlamentares com a legitimidade de suas
decisoes. O alcance, nesse sentido, “pode servir como indicador elementar de responsabilidade
legislativa e operar, portanto, como parametro avaliativo basico” (Oliver-Lalana, 2022, p. 50).

O segundo bloco ou etapa avaliativa exige que se compreenda a estrutura profunda da
argumentacdo legislativa. Nesse ponto, o autor recorre a distingdo feita por Wréblewski entre
as justificacOes interna e externa das decisfes judiciais e propde os conceitos de justificagdo
legislativa interna e justificacdo legislativa externa. Para dar conta de montar um modelo que
permita a avaliacdo da justificacdo legislativa interna, propde valer-se do esquema de teleologia
legislativa (Figura 1) como referéncia para especificar um padrédo tipico de fundamentacédo
teleoldgica para o contexto de argumentacao legislativa (uma estrutura inferencial que conecte

premissas legislativas as conclusées). Veja-se a representacdo grafica do modelo:
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Figura 2 - Esquema argumentativo de justificacdo legislativa de A. Daniel Oliver-Lalana

Esquema argumentativo de justificacion legislativa

(P1) El parlamento debe legislar para mejorar el estado de cosas o situacion S
(Pla) Existe la situacion S, definida por los hechos H ... H
(P1b) La situacion S, (H,... H ) afecta negativamente a los valores [o princi-
pios] constitucionales V ... V_[Prin ... Prin ]
(Plc) Una intervencion legislativa sobre S, (II)... II") en este momento esta
Jjustificada
(P2) La intervencion legislativa propuesta [disposicion D, medida M] persigue el
objetivo u objetivos O,... O basado(s) en los valores constitucionales V...
V. [principios Prin ... Prin_] y pretende alcanzar la situacion S, definida por
los hechos H', ... H’
(P3) Laintervencion legislativa propuesta [disposicion D, medida M| contribuira
suficientemente al objetivo u objetivos O, ... O , y conducira a la situacion
B¢ 5 LI ;
(P4) Ninguna otra alternativa propuesta [disposicion D', D”..., medida M’, M”...]
para lograr el objetivo u objetivos O, ... O [para realizar lasituacion S, (H', ...
H’ )] es preferible a la luz de todos los valores o principios en juego
por tanto,

C Debe aprobarse la disposicion D [medida M]

Fonte: Oliver-Lalana (2022, p. 44).

Este é um esquema Util para avaliar especialmente a justificativa da proposta central da
medida legislativa. A primeira premissa (P1) diz respeito a necessidade e a conveniéncia de
uma intervengdo legislativa para melhorar um determinado estado de coisas. As subpremissas
de P1 envolvem um diagndstico desse estado de coisas, como ele afeta negativamente valores
constitucionais e se (e por qual razdo) o momento € conveniente para a intervencao. A segunda
premissa (P2) trata dos objetivos pretendidos pela medida proposta e de que modo esses
objetivos estdo ancorados em valores ou principios constitucionais. A terceira premissa (P3)
tem a ver com a idoneidade e suficiéncia da medida proposta para alcancar os objetivos
declarados. A quarta (P4) é a premissa da sele¢éo, isto é, se relaciona com a demonstracao de
gue a medida proposta é a melhor, dentre todas as apresentadas, para resolver o problema que
motivou a intervencao.

O critério tem o mérito de permitir uma avaliacdo da correcdo interna dos argumentos,
isto &, se estdo bem formados e logicamente estruturados dentro da estrutura proposta. Além
disso, permite identificar as premissas que foram utilizadas pelos parlamentares e se delas pode-

se, de fato, extrair as conclusdes que foram apresentadas. Contudo, trata-se de critério
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isoladamente fraco, sobretudo porque ndo da conta de avaliar a justificacdo externa das
premissas.

Para robustecé-lo, pode-se relacionar cada uma dessas premissas a uma série de
perguntas criticas que ajudam a questionar a justificacdo de uma proposta. Para a premissa de
intervencdo legislativa (P1), por exemplo, podem ser feitas as seguintes indagagdes: A
descri¢do de um determinado estado de coisas € plausivel? Quais os dados ou evidéncias que
sustentam essa descri¢do? Ha outras circunstancias relevantes que foram deixadas de fora dessa
descricdo? Em que medida o estado de coisas descrito afeta negativamente os valores
constitucionais elencados? Ha outros valores implicados na situacdo que devam ser
considerados? Dever-se-ia evitar uma intervencgéo legislativa sobre a situagdo? Em que medida
estd democraticamente legitimada uma intervencao legislativa sobre a situacdo? Ha perguntas
como estas para cada uma das premissas.

Para a premissa de objetivos (P2), Oliver-Lalana (2022, p. 56) prople as seguintes
perguntas: Estdo suficientemente bem-definidos os objetivos pretendidos com a medida
legislativa ou deveriam ser redefinidos em termos mais precisos? Esses objetivos sdo
compativeis com outros da mesma lei? Em que medida estd democraticamente legitimada a
medida proposta?

Para a premissa de idoneidade e suficiéncia legislativa (P3), as indagagdes sugeridas
foram as seguintes: Quao seguro é o prognostico de que a medida contribuira suficientemente
para alcancar os objetivos pretendidos? A proposta esta bem formulada, considerando esses
objetivos? A proposta legislativa contém antinomias ou invade competéncias legislativas de
outros 6rgaos? A medida sera socialmente eficaz? Como sera assegurada a eficacia da medida?
Quais sdo seus custos econdmicos? Quais consequéncias negativas podem resultar da medida?

Para a premissa de selegdo legislativa (P5), as perguntas criticas sugeridas sdo: Alguma
outra proposta debatida contribuira igual ou mais para o alcance dos objetivos pretendidos com
menor impacto negativo e/ou com menores custos econdmicos? A medida é razoavel? Se ndo,
alguma das outras propostas debatidas, ainda que contribua menos para o alcance dos objetivos
pretendidos, é razoavel?

A presenca dessas questdes no proprio debate parlamentar € um indicativo da inclinagdo
dos parlamentares para questionar a solidez das razdes que embasam uma proposta de lei, de
colocar objecoes e fazer contrapropostas. Além de auxiliar na construgcdo de um esquema mais

robusto de justificacdo legislativa, as perguntas criticas sdo Uteis para o terceiro bloco de
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avaliacdo, que trata da adequacdo dialética da justificacdo legislativa. Saber se foram levantadas
perguntas criticas durante os debates e de que modo (com base em que premissas) 0S
parlamentares enderecaram esses questionamentos, seja para defender a edicdo da medida, seja
para objeta-la ou emenda-la, daria indicativos da qualidade dialética da deliberacédo
legislatival®,

Ainda quanto ao bloco da adequacdo dialética, o autor sugere a utilizacdo de quatro
critérios avaliativos: 1. exaustividade; 2. importancia; 3. pertinéncia; e 4. disponibilidade para
reconsiderar. O critério da exaustividade seria totalmente satisfeito caso nenhuma das perguntas
criticas levantadas durante o debate ficassem sem resposta. O segundo critério, importancia, se
realizaria plenamente se os defensores da medida legislativa respondessem, pelo menos, a todas
as objecbes mais fortes as suas premissas. O terceiro critério orienta a investigacdo da
pertinéncia entre as respostas dadas pelos parlamentares as perguntas criticas e as objecGes mais
fortes as suas premissas, isto é, busca-se saber se as respostas foram adequadas as perguntas, e
ndo meros comentarios acessorios ou outras formas de tergiversacao. Por fim, o quarto critério,
tem a ver com a disponibilidade que os parlamentares demonstram ter em reconhecer
fragilidades na sua justificacdo e alterar as suas propostas iniciais.

Embora os trés primeiros blocos sejam adequados para a avaliacdo argumentativa dos
debates que sdo travados no parlamento, ndo ddo conta da valoracdo do préprio contetdo das
premissas, isto é, ndo sao suficientes para avaliar, de um ponto de vista material, se ha correcéo
naquilo que esta sendo dito. Para abranger esse aspecto, deve-se buscar elementos externos ao
debate parlamentar, especialmente fontes de conhecimento externo que pudessem estar a
disposicdo dos deputados e senadores a época da edicdo da medida legislativa e que fossem
capazes de comprovar a plausibilidade do contetdo da argumentacéo.

A plausibilidade, ultimo dos blocos avaliativos, ndo pode, portanto, ser verificada no
plano da dialética parlamentar, uma vez que demanda evidéncias confirmatorias externas. Para
busca-las, Oliver-Lalana (2022, p. 61-64) apresenta trés estratégias possiveis.

A mais simples delas seria avaliar a plausibilidade das afirmacdes dos parlamentares
por meio dos materiais que eles invocam durante os debates, implicita ou explicitamente.

Embora trate como um caminho possivel, o préprio autor admite que esses materiais podem

10«A discussdo dessas questdes constituira, por assim dizer, a justificagdo externa das premissas do nosso esquema
argumentativo. Interessam, sobretudo, as réplicas as objecdes e aos contra-argumentos com que se questiona o
rascunho da proposta de lei.” (“La discusion de estas cuestiones constituird, por asi decir, la justificacion externa
de las premisas de nuestro esquema argumentativo. Interesan, sobre todo, las réplicas a las objeciones y a los
contraargumentos con que se cuestiona el borrador de la propuesta de ley.”) (Oliver-Lalana, 2022, p. 58).
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dizer pouco sobre a plausibilidade da argumentacdo. A segunda estratégia, por sua vez,
demandaria uma analise dos materiais produzidos por especialistas nas matérias objeto da
intervencdo legislativa. Trata-se de uma via mais sofisticada, que traz mais elementos materiais
de avaliacdo, embora esbarre no problema das possiveis diferencas normativas e ideoldgicas
dos avaliadores. A terceira estratégia seria recorrer a critérios do tipo processual (requisitos
basicos de qualidade metodologica).

Oliver-Lalana (2022, p. 61-64) admite a dificuldade de p6r em prética a avaliacdo de
plausibilidade, especialmente por conta da questdo dos desacordos avaliativos. Sugere, entdo,
que provavelmente a melhor forma de avaliar as razdes legislativas sob essa perspectiva é
justificar as proprias razdes de avaliagdo.

O autor reconhece que a sua proposta deixa algumas questdes em aberto. N&o explica,
por exemplo, como agregar as quatro etapas avaliativas, de modo a tornar possivel uma
avaliacdo global da qualidade dos debates. Também ndo sugere uma forma de conectar os
debates que acontecem dentro do legislativo e aqueles que tém lugar em outros espagos publicos
de discussao.

Admite, ainda, que determinar a plausibilidade da justificacdo legislativa — Gltima etapa
do modelo proposto — ndo deveria ser o ponto final da avaliag@o. Isso porque “legislar ndo é s6
uma tarefa epistémica, mas também voluntarista e representativa” (Oliver-Lalana, 2022, p. 65).
Por essa razdo, deve-se dar atencdo a dimensdo representativa e democratica da argumentacao
legislativa. O que esta em aberto é saber quais critérios seriam adequados para avaliar o valor
democratico dos debates e qual o peso desse valor para a avaliacdo geral.

Dois possiveis indicativos de valor democratico poderiam ser a inclusividade e a
representatividade. Uma deliberacdo seria tdo mais inclusiva quanto maior a quantidade de
grupos afetados pela legislagdo fossem ouvidos; e seria tdo mais representativa quanto maior
for a aderéncia de quem aduz o argumento legislativo & vontade do setor da populagdo ou do
eleitorado que representa. Um terceiro critério seria o da autenticidade, que permitiria separar
as decisOes legislativas que efetivamente foram tomadas em representacdo dos cidadaos
daquelas que foram resultado de captura legislativa.

Oliver-Lalana (2022, p. 65-67) ensaia algumas consideracfes sobre possiveis critérios
para avaliar a presenca e medida desses indicadores, mas reconhece a dificuldade de fazé-lo,
sobretudo porque a propria relevancia da investigacdo sobre o valor democratico das

deliberacbes depende da maneira como se compreende a legislacdo. Entre visdes mais
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democréticas e relativas e visbes mais racionalistas e objetivistas, a relevancia da vontade
popular como critério avaliativo da justificacdo legislativa pode variar bastante.

Em sintese, o autor propGe um modelo com critérios analiticos, mas também avaliativos
dos argumentos legislativos, e tem como moldura teérica os aportes da legisprudéncia e da
argumentagdo juridica. Com a hipdtese do concentrado, busca demonstrar o valor das
deliberacbes parlamentares como fonte de justificacdo das leis e a importancia de mais
investigacGes empiricas para conclusdes mais precisas sobre a potencialidade dos estudos
legisprudenciais aplicados. As questdes pendentes de resposta ndo retiram a importancia das
contribuic6es do autor, especialmente em oferecer uma metodologia consistente de analise.

Como se acaba de ver, os modelos de anélise de Manuel Atienza e A. Daniel Oliver-
Lalana apresentam semelhancas, sobretudo nas fases iniciais de representacéo dos argumentos,
ja que Oliver-Lalana usa como paradigma para o seu esquema de analise 0s mesmos critérios
propostos por Atienza (niveis de racionalidade), embora use outra nomenclatura (critérios de
justificacdo).

Contudo, na fase de avaliacdo da argumentacdo legislativa, Oliver-Lalana parece dar um
passo a mais na medida em que demonstra maior preocupacdo com a qualidade democrética
dos debates, elemento esse que ndo recebeu atencdo nos escritos de Manuel Atienza. Mesmo
quando esse Ultimo autor considera a dimensdo pragmatica (e seus elementos retoricos e
dialéticos) o foco é o discurso em si (ou até uma questdo de estilo), mas ndo a maneira como
esses aspectos funcionam como indicadores ou proxy da qualidade da democracia, a partir de
uma perspectiva discursiva.

Das quatro etapas de avaliagdo propostas (alcance, da corregéo estrutural, da adequacao
dialética e da plausibilidade da justificacdo legislativa) as duas primeiras (alcance e correcao
estrutural) assemelham-se a abordagem de Atienza, sobretudo em razdo do papel que
desempenham as perguntas criticas nos dois modelos. De outro lado, a etapa da adequacgao
dialética se apresenta com um indicador de interesse na justificagdo da medida legislativa. Além
disso, o critério da plausibilidade torna certamente o modelo mais complexo, diante da
necessidade de se buscar fundamentos externos para a avaliagéo da plausibilidade das premissas
dos argumentos articulados nos debates parlamentares, o que exige do avaliador certas escolhas
epistemoldgicas e morais.

De todo modo, o modelo proposto por A. Daniel Oliver-Lalana parece levar mais em

consideracdo elementos reais da dindmica legislativa (dialéticos e pragmaéticos), bem como
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compreender a ideia de racionalidade no ambito legislativo mais como uma légica contextual
de acdo do que como um critério normativo abstrato. Além disso, Oliver-Lalana chama a
atencdo para o0 balanco que precisa existir entre as duas faces da justificacdo legislativa: a
“racional” e a “democratica”, proporcionando elementos para avaliar ambas.

Como um aprofundamento dessas ideias, convém abordar as contribui¢des de Roberta

Simodes Nascimento.

1.2.4 A racionalidade politica de Roberta Sim&es Nascimento

Como visto anteriormente, apesar do desenvolvimento das teorias da legislacdo e das
ferramentas de analise das argumentac@es legislativas, ainda ha lacunas e problemas deixados
em aberto, pendentes de solugdo tedrica. Roberta SimBes Nascimento, apds realizar uma
incursdo nas construcdes tedricas sobre a matéria tanto no Brasil quanto na Espanha, conclui
que, ndo obstante os seus méritos, “ainda persistem reflexdes ingénuas, idealizagdes que nao
correspondem a realidade, bem como um profundo desconhecimento dos meandros concretos
que a atividade legislativa implica” (Nascimento, 2019, p. 227).

A autora acrescenta importantes consideracdes sobre a relevancia de analises mais
realistas e menos idealizadas da argumentacdo legislativa, defendendo, na mesma linha de
Oliver-Lalana, a importancia do contexto na dindmica do processo legislativo. Nesse sentido,
destaca um aspecto que costuma ser pouco considerado nos estudos juridicos da legislacdo: o
da racionalidade politica.

Por racionalidade politica compreende-se 0 modo de agir dos legisladores na pratica,
uma espécie de logica interna que envolve os atos de formular estratégias, tomar decisdes e
comunica-las no contexto de producdo das normas. Assim, ndo se confunde com as
racionalidades propostas por Atienza, que correspondem mais as razdes explicitas apresentadas
e tém uma carga mais normativa do que descritiva.

Uma dificuldade de investigar a racionalidade politica seria justamente o fato de que
esse modo de agir dos legisladores ndo é anunciado explicitamente. As negociacles, as
barganhas e o “jogo politico” acontecem muito mais nos bastidores. Isso nao significa que ndo
seja possivel apreendé-la a partir de uma imersdo empirica maior, que dé conta de expor o
contexto e o modo pelo qual “essa ‘l6gica de acdo’ funciona na préatica e pode influenciar os
resultados da atuacdo coletiva” (Nascimento, 2019, p. 432).

Para Nascimento (2019, p. 432-433), um passo inicial para um controle de uma escolha
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politica é elaborar perguntas criticas, fazendo o caminho inverso ao da tomada de deciséo.
Pode-se indagar, por exemplo, quem sdo os beneficidrios da medida, quem arcara com 0s
custos, se havera prejudicados, se a opcao esta justificada, se as razdes apresentadas séo justas,
se ha alternativas, entre outros questionamentos. O enfoque argumentativo pode, portanto,
contribuir para a anélise de argumentacGes legislativas reais com perguntas investigativas
assim como dar ferramentas para possibilitar o controle da politica por meio do debate.

Sob a perspectiva de andlise de argumentacgdes legislativas, contar com ferramentas
que possibilitem a compreensdo de aspectos da racionalidade politica pode enriquecer
sobremaneira a concluséo dos estudos. Para tanto, deve-se ter em mente que os legisladores,
em seus discursos, ndo se valem apenas de argumentos técnicos ou diretamente relacionados
a politica publica em discussdo. Fazem, também, consideracdes sobre o contexto politico,
sobre acordos que foram feitos anteriormente, sobre a quebra desses acordos, sobre reunides
privadas e sobre os interesses dos seus oponentes. Fornecem, portanto, pistas ao leitor sobre
razdes para aprovacdo das leis que ndo séo declaradas expressamente.

Além das estratégias argumentativas, ha uma série de comportamentos adotados
durante a tramitacao de proposicGes legislativas que podem ser considerados estratégicos para
a aprovacao ou rejeicdo da lei (em sentido amplo). Como explica Roberta Sim&es Nascimento,
“[...] cumpre dar conta também das ‘taticas parlamentares’, aqui definidas como o0s
movimentos dos argumentadores, ja ndo no ambito discursivo oral, mas no plano da acéo,
‘operativos’, destinados a fazer prevalecer seus pontos de vista ou interesses [...]”
(Nascimento, 2021, p. 54).

No texto “13 taticas parlamentares para aprovacdo das leis”, a autora mapeia algumas
dessas estratégias dos parlamentares no contexto de apreciacdo de proposicdes legislativas. No
contexto brasileiro, um dos pontos de mais relevo ¢ o uso das disposi¢es dos regimentos
internos para adiantar ou atrasar a votacdo de uma medida legislativa. Entre os exemplos
elencados, tem-se a aprovacdo de “calendarios especiais” e a supressdo dos intersticios entre
turnos para aprovacdo de emendas constitucionais, as obstrucGes parlamentares, os
requerimentos e as questdes de ordem e os destaques (Nascimento, 2021, p. 60-67).

O proprio uso da palavra pode ser feito de forma estratégica, como no caso de
parlamentares que usam todas as possibilidades de discursar e valem-se de todos os tempos
regimentais para tanto, com a finalidade de monopolizar o debate (Nascimento, 2021, p. 63-64)

ou com o proposito de adia-lo. Em contraponto, o siléncio e, de modo geral, a auséncia de
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interesse em discutir a matéria também pode representar uma estratégia, especialmente para que
se encerre a discussao e ocorra 0 quanto antes para a etapa de votacdo da medida (quando ha
pressa em aprova-la).

De todo modo, fato é que a racionalidade politica existe e esta presente na pratica
legislativa de producdo das normas juridicas. Ignorar esse aspecto ou compreendé-lo como
alheio ao Direito nos afasta do aprimoramento da prética legislativa. E preciso jogar luzes sobre
a racionalidade politica, inclusive para que a sua influéncia sobre o produto legislativo possa
ser institucionalmente limitada (Nascimento, 2019, p. 427- 430).

Essas ideias, por trazerem a baila ferramentas para anélises empiricas dos debates sobre
proposicoes legislativas, serdo muito Uteis a esta pesquisa, Como se vera no topico seguinte.

1.3 CONSTRUINDO UM MODELO DE ANALISE PARA A ARGUMENTACAO
LEGISLATIVA DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 95, DE 2016

Para dar conta da andlise da medida legislativa, pretende-se utilizar, em maior parte, 0
modelo de analise desenvolvido por A. Daniel Oliver-Lalana, mas com aportes das
contribuicdes de Manuel Atienza e Roberta Sim@es Nascimento.

Como visto anteriormente, os critérios de organizacdo dos argumentos legislativos
adotados por Oliver-Lalana sdo aqueles idealizados por Manuel Atienza, embora o primeiro
os classifique como “niveis de racionalidade”, e 0 segundo, como “niveis de justificagdo”.
Nesta pesquisa, opta-se por utilizar a nomenclatura “niveis de justifica¢ao”, porque se entende
que a expressao “niveis de racionalidade” pode remeter a uma ideia de racionalidade como
critério abstrato de correcdo, quando, na verdade, 0 que se pretende é apenas agrupar 0S
argumentos segundo a natureza das razdes expostas. De todo modo, importa o registro de que
essa etapa tem clara inspiragé@o nas contribuicOes de Atienza.

Ultrapassada a etapa de reconstrucédo, passar-se-a ao momento de avaliacdo e critica dos
debates legislativos. Para tanto, seréo utilizados os critérios de alcance, estrutura (com auxilio
de perguntas criticas) e qualidade dialética, apresentados no item 1.2.3 deste Capitulo.

Em relacdo ao critério de “plausibilidade”, faz-se necessario tecer algumas
consideracdes. Como explicado por Oliver-Lalana, para avaliar uma argumentacéo legislativa
por esse critério pode-se seguir um dos trés caminhos: i) avaliar a plausibilidade das
afirmacdes dos parlamentares por meio dos materiais que eles invocam durante os debates,

implicita ou explicitamente; ii) analisar materiais produzidos por especialistas nas matérias
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objeto da intervencdo legislativa; ou iii) recorrer a critérios do tipo processual (requisitos
bésicos de qualidade metodoldgica).

Para esta pesquisa, sera utilizada uma combinagao dos caminhos “i” € “ii”. Pretende-se
utilizar os materiais elaborados por especialistas, dando preferéncia aqueles que estiveram
presentes em audiéncias publicas ou foram citados durante os debates. Justifica-se essa
abordagem pelas proprias circunstancias dos debates parlamentares sobre 0 NRF. Além das
audiéncias publicas, momentos em que especialistas (em financgas publicas, economistas e
juristas) foram ouvidos, durante a discussdo parlamentar houve mencdo de varios estudos
produzidos por institutos de pesquisa, consultorias legislativas e organismos internacionais.

Entende-se que, dessa forma, sera possivel dar um panorama das correntes de
pensamento, opinides e divergéncias apresentados por esses especialistas — e pelos materiais
citados. Ainda que ndo se possa dizer que os parlamentares tinham conhecimento profundo de
tudo o que foi apresentado, pode-se afirmar que o conhecimento estava a disposicdo dos
legisladores.

De outro lado, busca-se, nesta pesquisa, dar mais atencdo a forma de articulacdo das
razdes (0 momento de fala, as estratégias discursivas, as taticas parlamentares, a presenca ou
ndo de didlogo entre os expositores etc.), com o objetivo de tentar captar mais elementos
dialéticos e retéricos dos discursos parlamentares. Por essa razdo, pretende-se dedicar tempo
e espaco para apresentar os achados de pesquisa relacionados a esses elementos, com o0 auxilio
das contribuicdes tedricas de Roberta Simdes Nascimento. Nesse sentido, pretende-se fornecer
aportes empiricos para o desenvolvimento da ideia de racionalidade politica.

Contudo, antes de abordar os discursos legislativos em si, faz-se necessario tecer
algumas consideracGes sobre 0s antecedentes normativos e politicos do NRF para possibilitar
uma melhor compreensdo da propria medida legislativa que estava em discusso. E o que se

passa a fazer.
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2 O NOVO REGIME FISCAL: ANTECEDENTES

Este Capitulo 2 tem o objetivo de apresentar alguns conceitos, regras e diretrizes fiscais
e orcamentarias relevantes para a compressao do Novo Regime Fiscal (NRF), além de abordar
aspectos politicos e econdmicos fundamentais para a contextualizacdo do envio da proposta
de instituicdo de novas regras fiscais.

Embora ndo seja o proposito deste trabalho aprofundar na anélise econémica do NRF
(ou do Teto de Gastos, como ficou mais conhecido), alguns conceitos técnicos sao importantes
para a propria compreenséo do texto da PEC. Nesse sentido, serdo feitas consideracfes sobre
esses pontos, mas apenas no limite do necessario para os objetivos da pesquisa.

Dada a relevancia dos eventos politicos e econdmicos da época, propde-se também
dedicar a segunda parte do capitulo para abordar o contexto politico-econémico gque antecedeu
a edicdo da regra de Teto de Gastos e a forma como esses eventos tiveram influéncia na criacao
da PEC.

Como mencionado na introducdo deste trabalho, as questdes fiscais do pais tiveram
centralidade inclusive no processo de impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff. A
acusacdo gue instruiu a abertura do processo relatava a pratica de crime de responsabilidade
em virtude do pagamento de despesas da Unido com recursos de bancos publicos (pratica que
ficou conhecida como “pedaladas fiscais™). Todo o processo transcorreu em meio a acusagoes
de “irresponsabilidade fiscal” e “gastanca desmedida” do Governo.

Apbs o afastamento da ex-Presidente Dilma Rousseff, o até entdo Vice-Presidente,
Michel Temer, assumiu o cargo em um cenéario de desconfianca e baixa popularidade. Logo
no inicio do seu mandato, prop6s uma série de reformas, entre elas a instituicdo do NRF, além
das reformas previdenciaria e trabalhista. Temer tinha um discurso moralizante, de retorno a
rigidez das contas publicas e limitagdo de gastos, como forma de reduzir o “risco Brasil”.

Nesse ponto, contudo, vale reforcar que ndo sera realizada uma incursdo aprofundada
na crise politica da época. O objetivo é apenas jogar luzes na relagdo entre aspectos financeiro-
orcamentarios (e econémicos) e os eventos politicos dos anos 2014 a 2016. Com isso,
pretende-se dar mais contexto a discussdo legislativa que deu origem ao NRF, que sera

abordada nos capitulos seguintes.
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2.1 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: METAS FISCAIS E REGRAS PARA O
ENDIVIDAMENTO PUBLICO

A Constituicdo de 1988 prevé, nos artigos 163 a 169, normas gerais para as financas
publicas e orcamentos, e remete a lei complementar a disciplina de regras sobre financas
publicas, divida publica externa e interna, concessao de garantias pelas entidades publicas,
emissdo e resgate de titulos da divida publica, fiscalizacdo financeira da Administracéo
Publica direta e indireta, operacdes de cambio realizadas pela Unido e entes subnacionais,
gestdo financeira e patrimonial da Administracdo direta e indireta, entre outros assuntos.

Para dar cumprimento ao mandamento constitucional, foi aprovada a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar — LC n° 101, de 4 de maio de 2000), que
funcionou como principal arcabougo normativo para a gestdo e orientacdo da politica fiscal
brasileira, pelo menos até a instituicdo do NRF.

A LRF foi instituida em um contexto de medidas que visavam solucionar problemas
econdmicos no pais entre os anos 1980 e 1990. Naquela época, buscava-se reduzir o déficit
publico e estabilizar 0 montante da divida publica brasileira por meio de um conjunto de
medidas que ficou conhecido como Programa de Estabilizacdo Fiscal — PEF. O PEF foi
apresentado como um “marco orientador do processo de transformagdao do regime fiscal
brasileiro”!! e era composto por dois conjuntos de iniciativas: um de longo prazo, que visava
construir medidas estruturais para promover o equilibrio definitivo das contas publicas; e um
de curto prazo, para estabilizar rapidamente a relacdo entre a divida publica e o PIB.

O principal ato normativo do eixo de longo prazo foi, sem duvida, a LRF. Inspirado em
normas financeiras de outros paises, como Nova Zelandia (Fiscal Responsanility Act, 1994),
Estados Unidos (Budget Enforcement Act) e Comunidade Econémica Europeia (Tratado de
Maastricht), o diploma normativo teve forte influéncia de organismos internacionais, como o
Fundo Monetéario Internacional (FMI) e o Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD) (Abraham, 2020).

A LRF traz uma série de conceitos e regras sobre politica fiscal. Dada a amplitude da

norma e a inviabilidade de detalha-la, pretende-se restringir as consideragdes deste topico aos

11 Uma avaliagdo do PEF pode ser encontrada no documento Anexos de metas fiscais. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/ldo/2001/elaboracao/autografos-e-leis/410-lei/420-anexos-
da-lei/470-anexo-2-2-avaliacao-dos-metas-relativas-ao-
ano#:~:text=0%20Programa%20de%?20Estabilidade%20Fiscal,equil%C3%ADbrio%20fiscal%20definitivo%20
das%20contas. Acesso em: 30 abr. 2024.
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aspectos mais relevantes para a compreensdao do NRF, especialmente a meta de resultado
primario e a sua relagdo com o endividamento.

De acordo com a LRF, uma das principais pecas orcamentarias, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), deve vir acompanhada de um Anexo de Metas Fiscais, que inclui, entre
outras informacGes, a meta de resultado primario para o ano seguinte e estimado para 0s dois
anos subsequentes!?. Os governos devem, portanto, anualmente, prever qual serd a meta de
resultado primario para os préximos anos, com base em projecdes de receitas e despesas para
0 periodo.

Em sintese, o resultado priméario é a diferenca entre receitas primarias e despesas
primarias. Receitas primarias sdo aquelas ndo oriundas de endividamento do Estado, como as
receitas tributarias. No mesmo sentido, despesas primarias sdo aquelas néo relativas a divida
publica. Sdo exemplos as despesas com pessoal e 0s investimentos publicos.

A operacéo de subtracdo entre todas as receitas e as despesas (excluindo todas aquelas
relacionadas com a divida publica) corresponde ao resultado primério. O resultado pode ser
positivo, caso em que se terd um superavit primario, ou negativo, hipotese em que se estara
diante de um déficit primario. Diferente é a operacdo se quisermos identificar o resultado
nominal. Nesse caso, deve-se subtrair todas as receitas e todas as despesas, incluidas as
relativas ao endividamento (Piscitelli, 2023).

Em relacdo a divida publica, os aspectos mais relevantes estdo nos artigos 29 e 30 da
LRF. O conceito mais importante para a compreensdo do contexto de surgimento do teto de
gastos ¢ o de divida publica consolidada ou fundada, que corresponde ao “montante total,
apurado sem duplicidade, das obrigagdes financeiras do ente da Federacdo, assumidas em
virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacOes de credito, para
amortizacdo em prazo superior a doze meses” (art. 29, I), mais os valores correspondentes “a
emissdo de titulos de responsabilidade do Banco Central do Brasil” (art. 29, § 2°), “as

operacdes de credito de prazo inferior a doze meses cujas receitas tenham constado do

12 <Art. 4° A lei de diretrizes orcamentéarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicéo e: [...]

8§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primério e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 22 O Anexo contera, ainda: [...]

VI — quadro demonstrativo do calculo da meta do resultado primario de que trata o § 1° deste artigo, que evidencie
0s principais agregados de receitas e despesas, 0s resultados, comparando-os com os valores programados para o
exercicio em curso e os realizados nos 2 (dois) exercicios anteriores, e as estimativas para o exercicio a que se
refere a lei de diretrizes orcamentarias e para os subsequentes.”
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orcamento” (art. 29, 8 3°) e “os precatorios judiciais ndo pagos durante a execu¢dao do
orcamento em que houverem sido incluidos” (art. 30, § 7°).

Ainda sobre divida publica, ha duas classificacGes relevantes: Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG) e Divida Liquida do Setor Publico (DLSP). A primeira (DBGG) considera
Unido, estados e municipios, mas exclui estatais e bancos centrais. N&do considera 0s ativos
dos governos (reservas internacionais, por exemplo) na sua apuracdo. J& a divida liquida
(DLSP) considera as trés esferas da Federacdo, o Banco Central, Previdéncia e as empresas
estatais, além de descontar os ativos dos governos na sua apuracdo (Piscitelli, 2023). Esses
conceitos sao importantes porque a trajetéria da divida publica, no Brasil, é calculada ou na
forma de DBGG ou de DLSP. A compreenséo desses conceitos permite, portanto, uma melhor
leitura de graficos apresentados pelo Tesouro Nacional, Banco Central ou 6rgdos de controle,
como o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Aspectos relacionados ao resultado primario e ao endividamento publico estdo
frequentemente interligados. De forma simplificada, pode-se dizer que 0s superavits primarios
(receitas primarias superiores as despesas primarias) contribuem para a reducdo da divida
liquida (DLSP), ao passo que os déficits primarios (despesas primarias superiores as receitas
primarias) contribuem para um aumento do endividamento®®.

O cumprimento das metas fiscais e a trajetdria da divida publica sdo periodicamente
avaliadas pelo Poder Executivo e apresentadas no Congresso Nacional (no caso da Uni&o) ou

nas Casas Legislativas estaduais e municipais, em audiéncia publica (art. 9°, § 4° da LRF).

13 H4 uma regra muito importante sobre esse ponto, conhecida como “regra de ouro”, que est4 prevista no artigo
167, 111, da Constituigdo Federal. O dispositivo veda “a realizacdo de operagdes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta”. Trata-se de regra que procura inibir
gue o governo faga uso de recursos oriundo de empréstimos para pagar despesas correntes, como gastos
previdenciarios e despesas com pessoal.
Uma das criticas a politica fiscal do governo Dilma foi a de que, por alguns anos, o cumprimento da regra de ouro
s6 foi possivel porque se fez uso de “contabilidade criativa”. Veja-se um exemplo desse raciocinio em Afonso e
Ribeiro (2017, p. 22-24):
“[...] Aisurge a questdo: como foi possivel cumprir a regra de ouro em 2016 quando volumes tdo expressivos de
gastos correntes foram pagos com recursos de emisséo de titulos?
Em um pais onde as leis financeiras flertam recorrentemente com a criatividade, a regra parece que deixou de ser
de ouro. No orgamento onde o jogo de fontes de recursos pode abrir portas para politicas fiscais expansionistas, é
preciso atentar como o resultado semestral do Banco Central (Bacen) e mesmo a devolucdo de empréstimos
concedidos ao BNDES permitem, indiretamente, afrouxar os limites daquela regra.
No ano passado, a regra de ouro so foi formalmente respeitada porque o resultado do Bacen gerou uma receita
financeira virtual que aumentou o volume de despesas de capital do orcamento federal. Como o limite de
endividamento da regra de ouro depende do montante dessas despesas, isso ampliou o espacgo para financiar o
enorme déficit primario. Isto sem contar que a divida consolidada da Unido e a sua divida mobiliaria ainda nao
tiveram seus limites fixados pelo Senado e pelo Congresso, respectivamente, como exigido pela Constituigdo”.
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Esses indicadores sdo considerados relevantes para a medi¢do da qualidade da gestdo do pais
e funcionam também como padrfes para medir se um governo age dentro de parametros
considerados adequados para fins de responsabilidade fiscal**. A meta de resultado primario
é um indicador tdo relevante, que, desde a redemocratizacéo, é considerado um dos pilares da
politica econdmica brasileira, compondo, juntamente com cambio flutuante e meta de inflagéo,
o chamado “tripé macroecondmico”®®,

A discussdo sobre essas questdes ganhou certa centralidade no debate publico a partir
do ano de 2014, especialmente diante do inicio da deterioracdo dos resultados primarios no
pais. Questdes de equilibrio orcamentério, endividamento publico e responsabilidade fiscal
foram centrais no debate sobre o impeachment da Presidente, Dilma Rousseff, e para as
reformas propostas pelo Governo de seu sucessor, Michel Temer. O NRF representou um
marco no tratamento dessas questdes no ordenamento juridico brasileiro, ndo s6 pela
introducdo de uma regra de limitacdo de despesas primarias, mas por conta da
constitucionalizagdo desse “teto” (como visto anteriormente, até entdo, a Constituicao trazia
as diretrizes, mas regras mais “operacionais” estavam presentes na LRF).

Mais tarde, as regras fiscais seriam rediscutidas, inicialmente para o enfrentamento da
pandemia de coronavirus, que teve inicio em 2020, e, depois, para dar tratamento ao
crescimento de despesas oriundas de condenagdes judiciais (EC n° 113, de 202119),

Em seu terceiro mandato, o Presidente Luis Inacio Lula da Silva prop0s a revogacao do
NRF e sua substituicdo por outras regras fiscais, conhecidas como Novo Arcabouco Fiscal
(EC n° 126/2023 e LC n° 200/2023).

Como se v&, medidas legislativas relacionadas a questBes financeiro-orcamentarias
foram centrais no debate publico dos ultimos anos e estiveram profundamente imbricadas com

0 contexto politico do pais desde entdo. Compreender de que modo essas medidas foram

14 A propria LRF traz um conceito para o termo “responsabilidade fiscal”. De acordo com o diploma normativo,
“A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢es no que tange a renlncia de receita, geracéo
de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliéria, operac@es de crédito,
inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar” (art. 1°, § 1°).
15 Segundo José Luis Oreiro, o “tripé macroecondmico” € um regime de politica macroeconémica no qual “a
politica cambial seguia um padrédo de flutuagéo relativamente livre da taxa nominal de cdmbio e a politica fiscal
era pautada pela geracdo de expressivos superavits primarios como proporg¢do do PIB. Nesse contexto, as politicas
macroecondmicas tinham por meta a estabilidade da taxa de inflagdo, o equilibrio ‘automatico’ do balango de
pagamentos ¢ a estabilidade/redugdo da divida publica como propor¢ao do PIB” (Oreiro, 2015, p. 16).
16 «Altera a Constituicido Federal e o Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias para estabelecer o novo
regime de pagamentos de precatorios, modificar normas relativas ao Novo Regime Fiscal e autorizar o
parcelamento de débitos previdenciarios dos Municipios; e da outras providéncias.”
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tratadas no parlamento é fundamental para conhecer melhor a dindmica do Congresso

Nacional e as decisbes de politica econdémico-fiscal que foram tomadas nos Gltimos anos.

2.2 O CONTEXTO DE SURGIMENTO DO NOVO REGIME FISCAL
2.2.1 A crise politico-econémica brasileira

Feitas essas consideracfes sobre os conceitos de resultado primario e endividamento
publico, passa-se entdo a tratar da evolucdo dos indicadores fiscais nos anos anteriores a
instituicdo do NRF e as relagOes entre essas circunstancias (financeiras e econdémicas) e 0s
eventos politicos que se sucederam entre 2014 e 2016.

Para isso, um primeiro aspecto a ser abordado € a evolucdo do resultado primario ao
longo dos anos. Desde 1998, o Brasil experimentava, todos 0s anos, superavit primario, ou
seja, receitas primarias superiores as despesas primarias. O primeiro ano em que o pais
registrou déficit primario, desde a instituicdo da LRF, foi 2014. Vejamos a representacao

gréfica da trajetoria do resultado priméario do Governo Central nos dois graficos seguintes:

Figura 3 - Receitas e Despesas Primérias do Governo Central (1998-2018)

Receitas e Despesas Primarias do Governo Central
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Fonte: Brasil (2017).
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Figura 4 - Resultado Primario do Governo Central (1998-2018)
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Fonte: Brasil (2017).

As representagdes graficas demonstram com clareza a deterioragdo do resultado
primario a partir de 2014. Mostram, ainda, que receitas e despesas cresceram em ritmo
constante até 2010, quando houve uma leve queda de receitas (mas ainda assim com
superavit), que depois voltaram a crescer, até despencarem no ano de 2014, o que colocou 0
pais na situacdo de ter que aumentar o seu endividamento para fazer frente as despesas
publicas.

Em relacdo ao estoque da divida publica federal, nota-se uma aceleracdo do seu
crescimento a partir de 2014. A série historica disponivel no Tesouro Transparente se inicia
em 2006, mas o grafico foi construido na mesma escala horizontal do grafico de resultado

primario, para que seja possivel relacionar as duas informacdes. Vejamos:

50



Figura 5. Estoque da Divida Publica Federal (2006-2018)
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Fonte: Brasil (2017).

Embora o primeiro ano de déficit primério tenha sido 2014, percebe-se uma diminuicao
no ritmo de crescimento das receitas desde 2012. A época, passou-se a questionar, com muita
énfase, as decisdes de politica fiscal adotadas diante do cenario de crise econdmica e da queda
das receitas primarias.

Isso porque, naquele contexto de perda de arrecadagdo, o0 Governo brasileiro passou a
enfrentar muitas dificuldades para cumprir a meta fiscal. Contudo, ao inves de alterar a meta
de resultado primario, o que exigiria autorizacdo legislativa e um certo desgaste com o
Congresso Nacional, o Governo optou por fazer uso de mecanismos fiscais para conseguir
cumpri-la. Rodrigo Teixeira, Esther Dweck e Emilio Chernavsky (2018, p. 5) explicam a

situacdo da seguinte forma:

Com a crise de 2008 e especialmente quando a situacdo internacional se agrava com
a crise fiscal nos EUA em 2011 e da zona do euro em 2012, a economia brasileira
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passou por uma desaceleracdo e consequente queda das receitas. Desde entdo, o
Governo brasileiro passou a ter dificuldades crescentes no cumprimento da meta
fiscal. Entretanto, ao invés de alterar a meta fiscal, ocorreu no Brasil fenémeno muito
semelhante ao verificado em outros paises ap6s a crise de 2008, tratado na subsecao
anterior: o conflito entre metas fiscais rigidas no curto prazo, que s6 podem ser
alteradas por via legislativa (sujeitas, portanto, ao tempo politico e a capacidade do
Governo de aprovacao de medidas no Congresso), e a necessidade de uma resposta
rapida em termos de politica econdmica para evitar a crise (tempo econdmico).
Diante das dificuldades com o custo politico de alteragcdo da meta, a primeira reacdo
da politica fiscal foi a utilizacdo de expedientes descritos anteriormente em Irwin
(2012), ou seja, 0 uso de mecanismos contabeis para contornar a rigidez da meta
fiscal de curto prazo, porém sem explicitar esta mudanca (ver Biasoto e Afonso,
2014).

[...] a dificuldade de se manejar a politica fiscal para mitigar os impactos da crise
econdmica mundial num contexto de regras fiscais rigidas levou diversos paises, no
mundo todo ao uso de expedientes da mesma natureza do que aqui se chamou de
“contabilidade criativa” e “pedaladas fiscais”. Ao fazer esta observagdo, procuramos
ilustrar que se tratou de uma dificuldade real pela qual passaram outros paises,
inclusive desenvolvidos, que frequentemente a enfrentaram com exploragdo de
lacunas existentes na regulamentacdo. Apenas no Brasil isso foi considerado crime,
produzindo a enorme instabilidade politica que adveio do processo de impeachment
e que certamente contribuiu muito para a recessao em 2015-2016.

Vé-se, portanto, que a crise politica vivenciada no Brasil, especialmente entre 0s anos
de 2014 e 2016, esteve muito relacionada a essas questdes fiscais!’. Como dito, a entdo
Presidente, Dilma Rousseff, sofreu um processo de impeachment e foi afastada
definitivamente do cargo em 31 de agosto de 2016, apds ser condenada por crime de
responsabilidade, e sob acusacdes de falta de transparéncia na conduco da politica fiscal'®,
“irresponsabilidade fiscal” e “gastanca desmedida”?®.

A crise politica era severa. Michel Temer assumiu definitivamente o cargo de Presidente

da Republica e, como uma de suas primeiras medidas como Chefe do Executivo federal,

17 Um dos pontos mais criticados das medidas econdmicas e fiscais do governo Dilma Rousseff foi a politica de
desonerac@es tributarias, utilizada com o objetivo de aquecer a economia. A medida gerou uma acentuagdo na
gueda de receitas, tornando mais dificil o cumprimento das metas de resultado primario. Esse ponto foi abordado
no contexto de debates parlamentares sobre o NRF, como se vera adiante.
18 Um exemplo desse raciocinio pode ser encontrado em Biasoto Jr. e Afonso (2014, p. 252-253): “[...] Mudar a
politica econdmica e buscar outra configuracéo da politica fiscal e, inclusive, da propria intervencdo do Estado na
economia ndo poderia ser um movimento realizado sem grandes questionamentos dos agentes econdmicos, cuja
aderéncia ao tripé fixado ainda no governo FHC parece completa. Mas o pior é que o governo Dilma operou a
mudanca sem explicitar seu movimento, o que sé foi feito em 2013. N&o se preocupou em discutir com o mercado
e a sociedade sua nova abordagem. N&o se preocupou em sustentar seus pontos de vista de que o constrangimento
fiscal representava uma restricdo ao crescimento do pais. Ao contrario, deixou intacta a abordagem vigente desde
1999 e tentou operar toda sorte de manipulagfes contabeis para demonstrar estar cumprindo as metas fiscais que
0 préprio governo propusera.
O cumprimento da meta de superavit primario do governo central e também do setor publico, em 2012, sé foi
possivel gragas a uma complexa, criativa e heterodoxa engenharia fiscal”.
19 \Ver um exemplo desse discurso na matéria O rombo de milhdes deixado por Dilma, Revista Epoca, 12 maio
2016. Disponivel em: https://epoca.globo.com/tempo/noticia/2016/05/0-rombo-de-bilhoes-deixado-por-
dilma.html. Acesso em: 30 abr. 2024.
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encaminhou a Camara dos Deputados, em 15 de junho de 2016, a PEC do Teto de Gastos. Em
seu primeiro discurso oficial como Presidente, Temer enfatizou a necessidade de promover o

equilibrio das contas publicas (Brasil, 2016). Vejamos?°:

De imediato, precisamos também restaurar o equilibrio das contas publicas, trazendo
a evolucdo do endividamento no setor publico de volta ao patamar de
sustentabilidade ao longo do tempo. Quanto mais cedo formos capazes de
reequilibrar as contas publicas, mais rapido conseguiremos retomar o crescimento.

][El;gtﬁo, quando eu digo “é preciso dar eficiéncia aos gastos publicos”, coisa que ndo
tem merecido maior preocupacdo do Estado brasileiro, nés todos estamos de acordo
com isso. Nos precisamos atingir aquilo que eu chamo de “democracia da
eficiéncia”.

Na Exposi¢do de Motivos interministerial®!, que acompanhou o texto da proposta, os
entdo Ministros Henrique Meirelles e Dyogo Oliveira, das pastas da Fazenda e do
Planejamento, respectivamente, apresentaram o problema social que a PEC pretendia resolver,
qual seja, “o quadro agudo de desequilibrio que se desenvolveu nos tltimos anos”, traduzido
em um “aumento sem precedentes da divida publica federal”. Propuseram, entdo, a criacdo de
um limite para o crescimento da despesa primaria total do governo central, com o fundamento
de que a implementacdo da medida: i) aumentaria a previsibilidade da politica econémica; ii)
fortaleceria a confianca dos agentes; iii) eliminaria a tendéncia de crescimento real do gasto
publico; iv) reduziria o risco-pais e a taxa de juros, além do potencial que o novo regime teria
de v) alavancar a capacidade de gerar empregos e renda e vi) estimular a aplicacdo mais
eficiente dos recursos publicos.

O contexto brasileiro era particular em alguns aspectos, sobretudo os politicos, mas ndo
em todos. No plano econdmico, a discusséo sobre a ado¢do de medidas de austeridade fiscal
como enfrentamento de situacGes de crise econdmica ja estava em voga no cenario
internacional desde a crise de 2008.

Conhecer essa discussdo é relevante para a compreensdo de referéncias que foram
utilizadas pelos parlamentares durante os debates sobre o NRF. Por essa razéo, embora néo

haja intencdo de esmiucar todas as reflexdes sobre as divergéncias relacionadas ao papel da

20 A integra do discurso pode ser consultada em: Discurso do Presidente da Republica, Michel Temer, durante
cerimobnia de posse dos novos ministros de Estado. Palécio do Planalto. 12 maio 2016. Disponivel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/michel-temer/discursos-do-presidente-da-
republica/discurso-do-presidente-da-republica-michel-temer-durante-cerimonia-de-posse-dos-novos-ministros-
de-estado-palacio-do-planalto. Acesso em: 30 abr. 2024.
21 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_maostrarintegra;jsessionid=node02jgx86q4vxp750nq0
n4qlhaj28166125.node0?codteor=1468431&filename=Tramitacao-PEC+241/2016. Acesso em: 30 abr. 2024.
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politica fiscal diante de uma crise econdmica, considera-se oportuno dedicar o proximo tépico

a expor, de forma breve, o debate internacional em torno da quest&o.

2.2.2 Crise econdmica e austeridade: um debate internacional na
Economia

As relacgdes entre a politica fiscal e crescimento econdémico séo alvo de intensos debates
e profundas divergéncias no campo da Economia hd algum tempo. Até a grande crise econdmica
mundial de 2008, havia duas grandes correntes com posi¢oes divergentes sobre o papel do
Estado e da politica fiscal: a posicdo da Nova Sintese Neoclassica e a posicdo de tradi¢éo
keynesiana (Teixeira; Dweck; Chernavsky, 2018, p. 2).

Os adeptos da nova sintese neocléssica defendiam que o papel da politica fiscal era
garantir a sustentabilidade da divida publica, para dar confianga ao mercado de que o pais era
capaz de arcar com seus compromissos financeiros. Ao fazer isso, o pais garantiria estabilidade
e investimentos, além da manutencdo da inflacdo em niveis adequados (Teixeira; Dweck;
Chernavsky, 2018, p. 3).

Os keynesianos, por sua vez, entendiam que o Estado, por meio da politica fiscal, possui
um papel fundamental para incentivar o crescimento econébmico por meio de investimentos
publicos, especialmente em tempos de crise econdmica. Isso porque, em épocas de crise, a
“demanda privada reprimida tende a levar a reducdo da producdo, aumento do desemprego dos
fatores produtivos e consequentemente da renda, do consumo e investimento, num circulo
vicioso que aprofunda a recessdo” (Teixeira; Dweck; Chernavsky, 2018, p. 3). Nesse contexto,
0 gasto publico (investimento) funcionaria como um impulsionador externo da demanda,
necessario para reverter o quadro de recessao.

Nas décadas de 1980 e 1990, passou a ganhar forca a posi¢ao da nova sintese neoclassica
e, sobretudo, a tese da “contragdo fiscal expansionista”. Segundo esta tese, uma politica fiscal
austera, comprometida com a contengdo do endividamento publico, possui efeitos benéficos na
economia porque tem um impacto positivo nas expectativas dos agentes privados. A austeridade
elevaria a confianca e incentivaria, assim, mais investimentos privados, com consequente
elevacdo da taxa de crescimento. Se, ao contrario, um estado aumenta gastos publicos, sinaliza
aos agentes privados que havera aumento de impostos ou aumento da divida publica no futuro,
0 que desincentiva os investimentos.

Um dos idealizadores da tese da “contracdo fiscal expansionista” foi o professor Alberto
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Alesina®?, citado algumas vezes nas audiéncias publicas que precederam a aprovagio do Novo

Regime Fiscal. Como exemplo, vale mencionar os discursos dos economistas Armando

Castelar e Fernando Monteiro Rugitsky, ambos convidados a participar da sessao de debates

tematicos sobre a PEC n° 55, de 2016, no Plenario do Senado Federal. Veja-se:

Tabela 1 - Debates sobre a tese da “contragéo fiscal expansionista”

Armando Castelar 2

“A deterioragdo do resultado primario gerou uma
brutal crise de confianga, e essa crise de confianca
derrubou investimento e consumo, gerou queda do
PIB. Néo € preciso ter feito doutorado em economia
para conseguir entender uma coisa tdo simples quanto
0 impacto da confianga de um Governo que gasta
muito mais do que arrecada.

[...]

A queda da confianca derruba o investimento, derruba
o crédito, derruba o consumo. E claro: quem vai
investir se ndo tem confianca sobre o futuro? Investir
¢ confianca sobre o futuro. Se vocé ndo tem confianca
sobre o futuro, vocé ndo investe, vocé ndo toma
crédito, vocé ndo da crédito. E obviamente o que
acontece é que o PIB despenca, como eu mostrei
naquele gréafico anterior. Quando o PIB despenca, 0
emprego e a renda despencam. E tudo isso faz com
que a situagdo fiscal fique ainda pior, porque
obviamente as receitas caem. Se ndo se consome, se
ndo se produz, se ndo se investe, se ndo ha emprego e
se ndo ha renda, também ndo ha receita tributaria. E
gera-se o circulo vicioso no qual o pais mergulhou.
Estamos tentando romper isso hoje em dia — naquele
segundo quadrado —, acabando com a paralisia politica
e dando uma resposta a questdo da deterioracdo fiscal
do pais.

[...]

O anuncio de que o Governo pretendia fazer a PEC ja
melhorou a confianca. Esse € o gréafico da confianca
de empresas e consumidores. Reparem, mais de uma
vez, como a confianca de empresas e consumidores
despenca desde meados 2011. E a mesma curva do
primario, com a exce¢do de que ndo tem a recuperacao
mais a frente. Despencou o primario, despencou a
confianca, despencou o PIB, subiu o desemprego. N&o
ha questbes, ndo ha mistério. O andncio de que o
Governo pretende atacar o problema fiscal ja
melhorou a confianca, mas melhorou na expectativa.
O aumento da confianca de empresarios e

Fernando Monteiro Rugitsky?

“Em 2010, o debate no campo da economia, na
teoria econdmica, se deu, em grande medida, em
torno das proposi¢des do Prof. Alberto Alesina, em
um texto publicado em conjunto com uma outra
economista chamada Silvia Ardagna, que sugeriu a
possibilidade da ocorréncia do que eles chamavam
de uma contracdo fiscal expansionista, um
resultado que parecia contraintuitivo, em que o
Governo reduziria 0s seus gastos, e isso levaria a
uma expansdo da economia, a uma expansdo da
atividade econdmica. Isso ocorreria, na visdo do
Alesina e da Ardagna, entre outros motivos, porque
daria um choque de confianga nos agentes. Os
agentes, ao verem a situacdo de solvéncia do
Governo melhorar, aumentariam 0s seus gastos,
tanto em consumo quanto em investimento, e
conseguiriam acelerar a atividade econémica.

[...] Um estudo do FMI do proprio ano de 2010
buscou fazer uma andlise estatistica muito
detalhada das proposi¢des do Alesina e da
Ardagna, que mostraram que a forma como eles
concebiam estatisticamente a sua andlise sobre as
contragdes fiscais expansionistas era muito fragil e
enviesava o0s resultados, para encontrar resultados
favoraveis ao PIB, dos ajustes fiscais. [...] Entéo,
notem: o FMI considera que, em regra, 0s ajustes
fiscais sfo recessivos e ndo expansionistas; que
governos que realizam ajustes fiscais tendem a
colher recessdo no curto prazo e ndo expansao
econdmica, € ndo retomada do crescimento”
(Brasil, Senado Federal, 2016, p. 13).

22 Alberto Alesina foi um economista e professor de politica econdmica na Universidade de Harvard. Faleceu em
2020, aos 63 anos de idade. Foi um dos grandes defensores da tese da “contragao fiscal expansionista”.
23 Professor do Instituto Brasileiro de Economia da Fundagdo Getllio Vargas.

24 professor do Departamento de Economia da USP.

55



consumidores, até agora, € muito mais pela
expectativa de que as coisas se resolvam do que por
terem visto a solucdo de fato. Se ndo aprovarmos a
PEC, ndo resolvermos o problema fiscal, essa
confianga vai outra vez cair; a expectativa vai cair, e a
confianca vai, mais uma vez, cair” (Brasil, Senado
Federal, 2016, p. 16-17).

Fonte: Elaboragéo propria.

Alberto Alesina e Roberto Perotti (1995) observaram os efeitos de diferentes tipos de
ajustes fiscais feitos em vinte paises da OCDE, durante 32 anos. No trabalho intitulado
“Expansoes Fiscais e Ajustes Fiscais em paises da OCDE” (Fiscal Expansions and Fiscal
Adjustments in OECD Countries), a conclusdo foi que os ajustes feitos do lado das receitas
(aumento da carga tributéaria) ndo foram bem-sucedidos no longo prazo, mas que, ao contrario,
“ajustes bem-sucedidos sdo aqueles que atacam agressivamente o lado das despesas,
particularmente 0os componentes que sdo vistos como intocaveis: previdéncias, remuneracao de
servidores e emprego” (Alesina; Perotti, 1995, p. 23).

Em trabalho posterior, intitulado “Grandes mudangas em politica fiscal: Tributos versus
Gastos” (Large Changes in Fiscal Policy: Taxes versus Spending), escrito com Silvia Ardagna,
Alberto Alesina observou casos de impulso fiscal (aumento de gastos publicos) e ajuste fiscal
(reducéo de gastos publicos) em paises da OCDE entre 1970 e 2007. Os autores concluiram que
estimulos (impulsos) fiscais baseados em diminui¢do da carga tributaria seriam mais eficientes
para gerar crescimento do que aqueles baseados em aumento de gastos publicos. Em relacéo
aos ajustes fiscais, aqueles baseados em cortes de gastos publicos e ndo em aumento da carga
tributaria teriam maior probabilidade de reduzir déficits. Além disso, ajustes no lado das
despesas ao invés das receitas apresentam menos chances de criar recessoes (Alesina; Ardagna,
2009, p. 2). Toda a ideia de austeridade expansionista dos autores estava baseada nas
expectativas racionais dos agentes econémicos e consumidores (Blyth, 2020, p. 296).

No comeco dos anos 2010, muitos paises europeus estavam em crise e adotaram, em
maior ou menor medida, politicas de austeridade, com base na tese da contragdo expansionista.
Contudo, muitos economistas contestaram a ideia e encontraram problemas nos estudos de
Alesina e Ardagna.

Paul Krugman, por exemplo, considerou a ideia de que cortes de gastos inspirariam a
confianca do mercado e dos consumidores (e promoveria aceleragao de crescimento) como um

mito ¢ a batizou de “fada da confiang¢a” (confidence fairy). Para o autor, os beneficios de
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aumentar a confianga ndo apareceram e “desde que o mundo se voltou para austeridade em
2010, todos os paises que introduziram austeridade significativa viram a sua economia sofrer,
com a profundidade do sofrimento diretamente relacionada a severidade da austeridade”
(Krugman, 2012, p. 3).

Em 2012, Nicoletta Batini, Giovanni Callegari e Giovanni Melina publicaram estudo
intitulado “Austeridade bem-sucedida nos Estados Unidos, Europa e Japao” (Successful
Austerity in the United States, Europe and Japan) em sentido contrario as conclusées de Alesina

e Ardagna. Veja-se:

A analise desse paper mostra que retirar estimulos fiscais muito rapidamente em
economias onde 0 cendrio ja é de contracdo pode prolongar a suas recessdes sem gerar
a esperada poupanga fiscal. Isso € particularmente verdade se a consolidagdo se
centrar em cortes na despesa publica [...] e se a consolidacdo é ampla. Grandes
consolidagBes tornam as recessfes mais provaveis mesmo quando feitas em tempos
de expansdo. De uma perspectiva de politica publica, isso é especialmente relevante
para periodos de positivo, mas baixo crescimento. Nesse sentido, consolidacGes
antecipadas durante uma recessao parecem agravar os custos do ajustamento fiscal
[...] enquanto parecem atrasar muito a reducdo do quociente divida sobre PIB [...]
Novamente, isso é ainda mais verdadeiro no caso de consolidacBes baseadas
predominantemente em cortes nas despesas publicas (Batini; Callegari; Melina, 2012,
p. 33).

Na mesma época, Alesina publicou um novo estudo sobre o tema, juntamente com Carlo
Favero e Francesco Giavazzi, intitulado “O efeito resultado de consolidagdes fiscais” (The
Output Effect of Fiscal Consolidations). Os autores afirmam que a forma correta de avaliar 0s
efeitos de um ajuste fiscal é pelo longo prazo e que a efetividade do ajuste depende do seu
modelo. Por outro lado, ratificam que ajustes do lado da despesa s&o menos onerosos do que 0s
baseados no aumento da carga tributaria, especialmente se eles forem permanentes. Em sintese,
0s autores mantiveram, baseados em simulac@es de planos fiscais adotados em 16 paises da
OCDE, a ideia de que o ajuste fiscal pode ter efeitos positivos no crescimento, como resultado
das respostas de confianca do mercado.

No ano de 2013, o FMI publicou um texto produzido pelo seu economista-chefe, Oliver
Blanchard, juntamente com Daniel Leigh, intitulado “Erros de previsdo de crescimento e
multiplicadores fiscais” (Growth Forecast Errors and Fiscal Multipliers). No artigo, Blanchard
e Leigh afirmam que os prognosticos até entdo feitos “subestimaram significativamente o

aumento do desemprego e o declinio do consumo privado e investimentos associados com a
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consolidagdo fiscal®®” (Blanchard; Leigh, 2013, p. 5). A publicagdo foi vista como um “mea
culpa” do proprio FMI, uma vez que se tratava de pesquisa produzida pelo seu economista-
chefe?®-27,

Em suma, trata-se de debate em que ndo ha consensos. As proprias premissas utilizadas
nos estudos sdo desiguais. Como explica Mark Blyth, “os académicos usam diferentes
indicadores e testes estatisticos; [...] interpretacbes muito divergentes dos mesmos casos
caracterizam a literatura”. Contudo, ainda segundo Blyth, “os grandes contornos do debate
parecem, demonstrar que os case studies estao errados a nivel micro [...] enquanto a nivel macro
a defesa da consolidacdo expansionista tem sido cada vez mais posta em causa” (Blyth, 2020,
p. 296-297).

Seja como for, o fato é que o discurso da austeridade é persuasivo e fortemente
impregnado por componentes de conteudo moral. Como explica Blyth, “a austeridade continua
a ser uma ideologia imune aos fatos e a refutagdo empirica basica” (Blyth, 2020, p. 323).

Florian Schui, buscando compreender a forca dessa ideia — que resiste ao fracasso
econémico — tragcou um historico da ideia de austeridade, que remonta aos gregos antigos. O
debate sobre o consumo — e 0 quanto de consumo poderia ser considerado adequado — é algo
que sempre esteve entre as preocupacdes politicas, de Aristdteles a Tomas de Aquino e Voltaire.
A atual controvérsia sobre austeridade que, no final das contas, é também um debate sobre
consumo, esta inserida nessa antiga tradicdo (Schui, 2014, p. 3-4).

Por muitos séculos, a ideia de austeridade estava centrada nos individuos. O consumo
excessivo era visto como ruim para a alma. Essa percepcao vai se modificar somente apds o
Iluminismo, que colocou a questdo em outros termos: 0 consumo pode ser ruim para a alma,
mas traz prazer e prosperidade, isto €, produz mais conforto material e qualidade de vida (Schui,
2014, p. 7-8).

O argumento de austeridade, contudo, permaneceu presente no debate publico, mas

25 Consolidacdo fiscal significa adotar uma politica fiscal mais contracionista (ou austera).
% Sobre o ponto, ver matéria: An amazing mea culpa from the IMF’s chief economist on austerity. The
Washington Post, 3 jan. 2013. Disponivel em: https://www.washingtonpost.com/news/wonk/wp/2013/01/03/an-
amazing-mea-culpa-from-the-imfs-chief-economist-on-austerity/. Acesso em: 1° maio 2024.
27 Ainda em 2013, Oliver Blanchard criticou as medidas de austeridade adotadas pelo Reino Unido para o
enfrentamento da crise econdmica a época, como se depreende da seguinte matéria jornalistica: IMF drops
criticism  of  Osborne  austerity.  Financial  Times, 8 out. 2013. Disponivel em:
https://www.ft.com/content/e476dd06-2ff2-11e3-9eec-00144feab7de. Acesso em: 1° maio 2024. Mais tarde, a
diretora-geral do FMI, Christine Lagarde, viria a pedir desculpas pela fala de Blanchard. Ver: Christine Lagarde
grilled over Osborne apology. Independent, 8 jun. 2014. Disponivel em:
https://www.independent.co.uk/news/business/news/christine-lagarde-grilled-over-osborne-apology-
9509687.html. Acesso em: 1° maio 2024.
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tendo como centro as formas coletivas de consumo, como o ensino publico e transporte publico,
por exemplo. Somado a isso, ha o fato de que os cidaddos ocidentais sdo educados de acordo
com valores e ideias antigas que se consolidaram ao longo do tempo e estdo presentes na
moralidade comum. Ensinamentos da Biblia, de Aristoteles e Tomas de Aquino sobre
moderacdo, prudéncia, altruismo e sacrificio estdo presentes nas concepg¢des dos individuos, as
vezes de modo mais sedimentado do que argumentos econémicos e técnicos (Schui, 2014, p.
8).

Todas essas consideracdes sao relevantes para uma melhor compreensdo do debate que
foi travado no Brasil, quando da discussdo sobre a implementacdo do Novo Regime Fiscal.
Como se vera nos capitulos seguintes, a ideia de conter gastos publicos para garantir a confianca
dos agentes privados foi um dos argumentos centrais articulados, pelo Governo e por
parlamentares favoraveis ao NRF, para a aprovacdo da EC n° 95, de 2016. Por isso, era
necessario apresentar a origem dessa ideia.

Ainda, antes de abordar os préprios debates parlamentares, convém tecer consideraces
sobre o proprio texto da proposta de emenda a Constituicdo do Teto de Gastos, para que fique
claro o que exatamente estava sendo proposto como nova politica fiscal para o Brasil a época.

E 0 que se passa a fazer.

2.3 0 NOVO REGIME FISCAL (NRF)

Como mencionado anteriormente, 0 NRF foi uma das reformas apresentadas por Michel
Temer entre as primeiras medidas ap6s a assuncdo do cargo de Presidente da Republica.
Juntamente com a reforma da previdéncia e a reforma trabalhista, 0 NRF formava o conjunto
de medidas de Temer para “moralizar” as contas publicas.

A PEC que propunha a institui¢do do NRF tinha como objetivo maior estabelecer limites
para as despesas primarias dos Poderes da Unido e orgaos federais com autonomia por vinte
exercicios financeiros.

Além disso, visava alterar regras constitucionais de financiamento da satde e educacao,
qgue estabeleciam percentuais minimos de investimentos publicos nessas éareas. A

Constituicdo, ao determinar os percentuais minimos de gastos publicos para satde e educacao,
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tornava-os obrigatdrios. Gastos obrigatérios?® contribuem para o que se chama de “rigidez de
despesas™?®, um dos desafios para o equilibrio das contas publicas. Portanto, retirar do texto
constitucional essas vinculagdes fazia parte do projeto ndo apenas de contencgéo de gastos, mas
de tornar o orcamento mais flexivel, diminuindo a quantidade de despesas obrigatorias.

O texto inicial®® acrescentava cinco artigos (101 a 105) ao Ato de Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) e revogava o artigo 2° da EC n° 86, de 17 de marco de

2015. Em termos de conteldo, as principais modificacdes propostas foram as seguintes:

Tabela 2 - Proposta original da PEC do Teto de Gastos

Artigo do ADCT Contetdo
(Proposta Original)

Institui o prazo de vinte exercicios financeiros para a vigéncia do Novo Regime Fiscal.

101 e 102, caput Estabelece que sera fixado, para cada exercicio financeiro, limite individualizado para
a despesa priméaria total do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder
Legislativo, inclusive o Tribunal de Contas da Unido, do Ministério Publico da Uniéo
e da Defensoria Pablica da Unido.

102, § 3° Estabelece que, para 2017, cada um dos limites equivalera a despesa primaéria
realizada no exercicio de 2016, corrigida pelo IPCA (ou outro indice que vier a
substitui-1o);

Para os exercicios posteriores, cada um dos limites correspondera ao valor do limite
referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do IPCA (ou
outro indice que vier a substitui-lo).

102, § 6° Despesas que ndo se incluem nos limites estabelecidos no artigo 102:

28 Nos termos do artigo 17, da LRF, “considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada
de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal de sua execugao
por um periodo superior a dois exercicios”.
29 Sobre 0 ponto, veja-se a seguinte explica¢io constante no Relatorio Fiscal do Tesouro Nacional de 2017: “Desde
a Constituicdo Federal de 1988, o orcamento publico brasileiro vem sofrendo processo intenso de engessamento,
resultante da propagacdo de despesas obrigatérias e de transferéncias constitucionais e legais, de regras de
indexacdo de despesas, de obrigatoriedade de aplicacdo minima de recursos em alguns setores e de criagdo de
receitas vinculadas a determinados gastos, o que limita a capacidade do Estado de realizar politicas publicas e de
realocacdo de recursos para cumprimento de metas fiscais.
A inconveniéncia desta rigidez se aprofunda quando se amplia o escopo de definicdo das despesas publicas,
incluindo as agdes governamentais concedidas em lei por meio do sistema tributario — Gastos Tributarios — que, a
despeito de sua natureza extraorcamentaria, podem ter implicagdes relevantes para a capacidade de financiamento
das despesas orcamentarias”. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/importacao-
arquivos/RFTN-28mar18.pdf. Acesso em: 10 mar. 2024.
30 O texto original consta no Anexo deste trabalho.
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| —transferéncias constitucionais estabelecidas pelos arts. 20, § 1°%%, 157 a 159%2 e 212,
§ 6°%, e as despesas referentes ao art. 21, caput, XIV*, todos da Constituicdo, e as
complementacBes de que trata o art. 60, caput, V, deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias®;

Il — créditos extraordinarios a que se refere o art. 167, § 3°, da Constituicdo®;

I11 — despesas com a realizacdo de elei¢Oes pela justica eleitoral,

IV — outras transferéncias obrigatérias derivadas de lei que sejam apuradas em funcéo
de receita vinculadas; e

V — despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

102,8 7° Previsdo de que o Presidente da Republica podera propor ao Congresso Nacional, por
meio de lei, alteragdo no método de correcdo dos limites instituidos pelo Novo Regime
Fiscal, a partir do décimo exercicio da sua vigéncia.

103 Consequéncias do descumprimento dos limites estabelecidos pelo Novo Regime
Fiscal (vedacdo de concessdo de aumento a servidores publicos, criagdo de novos
cargos, realizacdo de novos concursos ou contratagdo de pessoal que implique
aumento de despesa, concessdo de incentivo de natureza tributaria da qual decorra
renincia de receita etc.).

104 Alteracdo na sistematica de aplica¢cBes minimas de recursos na salide e na educagéo
(“A partir do exercicio financeiro de 2017, as aplicagdes minimas de recursos a que

sL«Art. 20. [...]
§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rg&os da
Administracdo direta da Unido, participagdo no resultado da exploracéo de petréleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econ6mica exclusiva, ou compensagdo financeira por essa exploragdo.”
(Redagdo original da Constituicdo Federal, vigente & época da tramitacdo da PEC n° 241, de 2016. Atualmente,
vige nova redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 102, de 2019).
32 Os artigos 157 a 159 da Constituicdo Federal tratam da reparticdo constitucional das receitas tributarias. Dada a
sua extensdo, os dispositivos ndo serdo reproduzidos nesta oportunidade.
8 «Art. 212.[...]
§ 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadagdo da contribuigdo social do salario-educacéo serdo distribuidas
proporcionalmente ao ndmero de alunos matriculados na educagdo basica nas respectivas redes publicas de
ensino.”
$eart. 21 ...]
X1V — organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem
como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por meio de fundo
préprio” (Redagdo vigente a época da tramitacdo da PEC n° 241, de 2016. Atualmente, vige nova redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 104, de 2019);
35 «Art. 60 [...]
V —a Unido complementara os recursos dos Fundos a que se refere o inciso Il do caput deste artigo sempre que,
no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar o0 minimo definido nacionalmente, fixado em
observancia ao disposto no inciso VII do caput deste artigo, vedada a utilizagdo dos recursos a que se refere o § 5°
do art. 212 da Constituicdo Federal;” (Redagdo vigente a época da tramitacdo da PEC n° 241, de 2016.
Posteriormente, todo o artigo 60 do ADCT foi alterado pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020);
% “Art. 167 [...]
§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62.”
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se referem o inciso |1 do § 2° e 0 § 3° do art. 198% e o caput do art. 212%, ambos da
Constituigdo, corresponderdo, em cada exercicio financeiro, as aplicagdes minimas
referentes ao exercicio anterior corrigidas na forma estabelecida pelo inciso Il do § 3°
e do § 5° do art. 102 deste Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias™).

Fonte: Elaboragéo propria.

A PEC propunha, portanto, um limite para os gastos publicos (despesas primarias) da
Unido, incluindo todos os Poderes, Ministério Publico da Unido e Defensoria Publica da
Unido, durante o prazo de vinte anos. Na proposta inicial, o limite equivaleria, para o exercicio
de 2017, a despesa primaria realizada no exercicio de 2016 corrigida pela IPCA (indice que
mede a inflacdo do periodo) ou outro que viesse a substitui-lo. Para os anos seguintes (a partir
de 2018), o limite equivaleria em cada exercicio ao resultado do limite do exercicio
imediatamente anterior corrigido pelo IPCA ou outro que viesse a substitui-lo.

Diz-se que haveria, entdo, um “teto de gastos” porque a despesa primaria passaria a ser
corrigida apenas pela inflacdo. Isso implica que, havendo inflacdo no periodo, a despesa
cresceria nominalmente (ou seja, em termos numéricos os valores correspondentes aos gastos
publicos seriam maiores em um ano do que os valores do anterior), mas ndo haveria
crescimento real das despesas, isto é, 0s gastos publicos ndo poderiam crescer conforme a
necessidade do pais.

De todo modo, segundo os proponentes do NRF, a medida legislativa era fundamental
para alterar o carater prociclico da despesa. Possuir carater prociclico significa que as despesas
aumentam quando as receitas aumentam. Uma vez que ha queda de receitas (por conta de uma
crise econébmica, por exemplo), um ajuste fiscal, com constricdo de despesas, passa a ser
necessario. A intencdo declarada era alterar este quadro, tornando a despesa anticiclica, para
que houvesse espaco fiscal (“uma poupanga”) para lidar com periodos de crise. Nesse sentido,
veja-se 0 seguinte trecho da Exposi¢cdo de Motivos da PEC:

O atual quadro constitucional e legal também faz com que a despesa publica seja
prociclica, ou seja, a despesa tende a crescer quando a economia cresce e vice-versa.

ST «Art. 198 [...]
§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em a¢des e servigos publicos
de saude recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: [...]
I — no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15%
(quinze por cento); [...]
§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera:
I — os percentuais de que tratam os incisos Il e 11l do § 2°; [...]”
38 «Art, 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.”
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O Governo, em vez de atuar como estabilizador das altas e baixas do ciclo
econdmico, contribui para acentuar a volatilidade da economia: estimula a economia
quando ela ja esta crescendo e € obrigado a fazer ajuste fiscal quando ela estad em
recessdo. A face mais visivel desse processo séo as grandes variaces de taxas de
juros e de taxas de desemprego, assim como crises fiscais recorrentes. A esse
respeito, cabe mencionar a vinculagéo do volume de recursos destinados a satde e
educacdo a um percentual da receita.

Também tem carater prociclico a estratégia de usar meta de resultados primarios
como ancora da politica fiscal. Na fase positiva do ciclo econémico, é relativamente
facil obter superavits devido ao natural crescimento das receitas, ou seja, torna-se
factivel conjugar obtencdo de superavit primario com elevacdo de gastos. Como o
inverso ocorre na fase negativa do ciclo econémico, acaba sendo necessario fazer
ajuste fiscal em momentos de recessdo® (Brasil, Camara dos Deputados, EMI n°
00083/2016 MF MPDG, p. 4-5).

A proposta sofreu vérias criticas, sobretudo em razdo da duracdo da medida (por ser
longa) e da provavel contracdo de investimentos publicos que se seguiria apds a sua
aprovacdo*®. Relembre-se que uma grande parte das despesas primarias eram de carater
obrigatdrio e, por isso, ndo poderiam ser contingenciadas (pense-se, por exemplo, em despesas
previdenciarias ou despesas decorrentes do pagamento de decisdes judiciais). Se houvesse um
teto global, o contingenciamento teria que ser feito na parte flexivel, ou seja, nas despesas
discricionarias (das quais fazem parte 0s investimentos puablicos que ndo possuem
financiamento obrigatorio).

Por isso os criticos do NRF argumentavam que 0s investimentos essenciais para a
manutencdo e expansdo dos servicos publicos, assim como a incorporacdo de inovacgdes
tecnoldgicas e reestruturacdo de carreiras, necessarios nao apenas em razao do crescimento
demogréafico, mas como forma de realizacdo dos proprios objetivos e fundamentos da
Constituicdo, estariam seriamente afetados (ou até mesmo obstados) ap6s a implementacédo do
NRF (Mariano, 2017, p. 4).

Além disso, a PEC ndo trazia nenhuma limitacdo para gastos com despesas financeiras,
0 que também foi objeto de critica, por representar a continuidade de uma politica econémica
no Brasil de “imunidade da divida publica ao controle de sua gestdo” (Mariano, 2017, p. 8).

O fim da vinculacao de investimentos minimos para as areas da satde e da educacéo foi

um dos pontos mais criticados.

39 Exposicdo de Motivos. 15 jun. 2016. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/projetos/expmotiv/emi/2016/83.htm. Acesso em: 1° maio 2024.
40 Nesse ponto, a discussdo sobre o NRF reflete o debate internacional apresentado do topico 2.2.2. Pela tese da
“contracdo fiscal expansionista”, o corte de gastos gera confianca nos mercados e incentiva o retorno dos
investimentos privados, estimulando o crescimento. Porém, para muitos economistas, sobretudo de tradigdo
keynesiana, é justamente nos periodos de recessdo que 0s investimentos plblicos sdo mais necessarios.
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Para Elida Graziane Pinto (2016, p. 2), neste ponto, 0 NRF afrontava os principios da
vedacdo ao retrocesso e vedacdo da protecédo insuficiente. Segundo a autora, o financiamento
minimo dos direitos fundamentais a saude, a educacgéo e o orcamento da seguridade social séo
clausulas pétreas, portanto, a medida legislativa era nesse ponto inconstitucional. Assim, uma
mudanca no custeio da saude e educacao nesses moldes poderia ter impacto direto no aumento
da litigiosidade judicial sobre esses temas, de modo a provocar um deslocamento do
orcamento dos pisos constitucionais para o0 pagamento de precatérios judiciais.

Para Bello, Bercovici e Lima (2019, p. 1800), o NRF pode ser visto como uma alteracéo
legislativa inserida dentro de um contexto de estado de exce¢do econdmico permanente em
que medidas emergenciais sdo adotadas a todo momento para conformar o direito interno as
necessidades do capital financeiro.

Os autores explicam que a parte financeira da Constituicdo de 1988 falhou em dar
suporte a implementacdo da constituicdo econémica, em grande parte por conta da separacéo
que a doutrina constitucional pds-1988 fez entre a constituicdo financeira e a constituicdo
econbmica. A parte financeira passou a ser, como regra, interpretada como um conjunto de
regras formais, procedimentais e neutras, separadas da ordem econdémica e social, cujas
diretrizes passam a ser vistas como mera norma programatica (Bello; Bercovici; Lima, 2019,
p. 1799-1800).

A implementac&o da ordem econdmica e da ordem social do Estado, explicam Bercovici
e Massoneto (2006, p. 71), passou a ficar condicionada as sobras orcamentarias e financeiras
do Estado. Para os autores, a constitui¢do dirigente das politicas publicas e dos direitos sociais
é entendida por muitos como causadora de crises econdmicas e de deficit publico (Bercovici;
Massoneto, p. 73).

Investimento em politicas publicas e equilibrio das contas publicas sdo, de fato,
frequentemente colocados em posi¢des antagbnicas. E a responsabilidade fiscal parece estar
sempre acompanhada de alguma medida de austeridade que repercute na realizagéo de direitos
sociais.

No caso brasileiro, a instituicho do NRF foi uma decisdo politica com relevantes
repercussdes na construgdo do orcamento dos anos posteriores. As reformas provocaram

intensa mobilizagdo social. Muitas escolas e universidades foram ocupadas em varios estados
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brasileiros em atos de protesto contra a medida legislativa®'. Além da mobilizacéo nas escolas,
foram realizados protestos na Esplanada dos Ministérios em Brasilia*? e outras capitais no
pais**. A manifestacio que ocorreu em 29 de novembro de 2016 foi noticiada no proprio site
da Camara dos Deputados*, com a informacio de que, na oportunidade, “houve confronto
com a Policia Militar (PM), e deputados de oposi¢do denunciaram o que classificaram como
violagdo de direitos humanos” (Brasil, 2016).

No ambito judicial, a emenda foi objeto de varias acdes diretas de inconstitucionalidade
(a exemplo das ADIs 5633, 5715, 5658, 5680 e 5734), que ndo foram julgadas a época e
acabaram sendo extintas, diante da recente revogagao do NRF.

Passados pouco mais de trés anos da vigéncia da EC n° 95/2016, a crise sanitaria
provocada pela pandemia de coronavirus evidenciou a necessidade de investimentos em
direitos sociais, especialmente saude e assisténcia social. No &mbito dos Poderes Executivo e
Legislativo, discutiu-se a criagdo de um auxilio-emergencial e a urgéncia de investimento
plblico no Sistema Unico de Satde (SUS).

Tratou-se de uma norma com grande impacto, que tocou em questdes constitucionais
centrais (como o financiamento da salde e da educacdo) com consequéncias relevantes para a

realizacdo de politicas publicas e para a capacidade de investimento em curto, médio e longo

41 Como se depreende das seguintes matérias jornalisticas: O mapa das ocupaces de escolas e faculdades contra
Temer. Exame, 27 out. 2016. Disponivel em: https://exame.com/brasil/o-mapa-das-ocupacoes-de-escolas-e-
faculdades-contra-temer/. Acesso em: 1° maio 2024; Ocupagdo de escolas e universidades chega a 19 estados. G1,
26 out. 2016. Disponivel em: https://gl.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2016/10/ocupacao-de-escolas-e-
universidades-chega-19-estados.html. Acesso em: 1° maio 2024; PEC 241: Com quase 1.000 escolas ocupadas no
pais, ato de estudantes chega a SP. ElI Pais, 27 out. 2016. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/24/politica/1477327658_698523.html.  Acesso em: 1° maio 2024;
Estudantes ocupam reitoria da Unicap contra a PEC do teto de gastos. G1, 11 nov. 2016. Disponivel em:
https://g1.globo.com/pernambuco/educacao/noticia/2016/11/estudantes-ocupam-reitoria-da-unicap-contra-pec-
do-teto-de-gastos.html. Acesso em: 1° maio 2024; Contra PEC 55, MG tem greve e escolas e universidades
ocupadas. UOL, 17 nov. 2017. Disponivel em: https://educacao.uol.com.br/noticias/2016/11/17/contra-pec-55-
mg-tem-greve-de-docentes-e-escolas-e-universidades-ocupadas.htm. Acesso em: 1° maio 2024.

42 In: Ato contra a PEC do teto de gastos retine 10 mil em frente ao Congresso. G1, 29 nov. 2016. Disponivel em:
https://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/11/ato-contra-pec-do-teto-de-gastos-reune-10-mil-em-frente-
ao-congresso.html. Acesso em: 1° maio 2024; Ato contra PEC do Teto tem repressdo policial e depredacdo em
Brasilia. El Pais, 30 nov. 2016. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/11/30/politica/1480467389_837114.html. Acesso em: 1° maio 2024.

4 In: Capitais tém protestos contra a PEC do Teto. Estaddo, 13 dez. 2016. Disponivel em:
https://www.estadao.com.br/economia/protestos-contra-a-pec-do-teto-causam-confusao-em-brasilia/. Acesso em:
1° maio 2024.
4 In: Protesto contra PEC do Teto de Gastos termina em confronto com policiais. Camara dos Deputados, 29
nov. 2016. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/503777-protesto-contra-pec-do-teto-de-gastos-
termina-em-confronto-com-policiais/. Acesso em: 1° maio 2024.
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prazo.

O fato de o teto de gastos ter sofrido uma série de alteracdes desde a promulgacgdo do
texto original da EC n. 95, de 2016, até a sua substituicdo pelo Novo Arcabouco Fiscal, ndo
diminui a importancia do estudo do surgimento dessa alteracdo constitucional que representou,
de muitas formas, um marco para o tratamento de questdes fiscais no pais, ndo apenas do ponto
de vista material, mas pela propria circunstancia de terem sido incluidas na Constituicao
Federal.

Assim, de um ponto de vista social, é relevante compreender os argumentos que foram
articulados em ambito parlamentar para dar suporte a essa deciséo legislativa, além de analisar
de que modo os argumentos contrarios a aprovacdo da medida foram rebatidos. Medidas
legislativas como esta, que alteram regras fiscais e interferem em decisdes orcamentarias, sao
da maior importancia para os estudos constitucionais, porque repercutem diretamente na
concretizacao dos direitos.

Estavam em jogo valores constitucionais importantes, como a sustentabilidade das
contas publicas, de um lado, e a preservacao de politicas publicas de realizacdo de direitos
fundamentais, de outro. A discussao, portanto, refletiu, de certo modo, visdes de mundo que
estdo em constante disputa e que divergem sobre o melhor desenho de politica fiscal para gerar
efeitos positivos na economia.

Sob a perspectiva da andlise da argumentacdo parlamentar, o contexto de mobilizacdo
politica e social em torno da medida sugere uma maior disposicao dos parlamentares em expor
as razbes das suas posicdes. Ademais, como visto anteriormente, o pais havia acabado de
passar por um processo de impedimento da Presidente da Republica, Dilma Rousseff. E de se
esperar que o referido cenario politico e a importancia da medida legislativa tenham levado a
debates parlamentares mais intensos no processo de votagéo e aprovagéo da EC n° 95, de 2016.

A analise do percurso dessa proposta de emenda constitucional pode, nesse sentido,
possibilitar a um sO tempo a compreensdo dos argumentos que justificaram uma politica
publica dessa magnitude, como a imersdo na dindmica argumentativa das duas Casas do
Congresso Nacional, de modo a contribuir, com elementos empiricos, para o aprofundamento
de uma teoria da legislacéo e da argumentacéo legislativa no pais.

Os capitulos seguintes serdo dedicados a esse propdsito.
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3 O PERCURSO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N°95/2016 NO CONGRESSO
NACIONAL

O objetivo deste capitulo é apresentar o caminho percorrido pela proposta de emenda a
Constituicdo (PEC) n° 241/2016 (PEC n° 55/2016 no Senado Federal), que culminou na
aprovacao da EC n°95/2016, a qual instituiu 0 NRF e o Teto de Gastos, no Congresso Nacional,
desde o seu recebimento na Camara dos Deputados até a sua promulgacao. Pretende-se apontar
0s argumentos articulados em cada momento de discussao e votacdo da medida legislativa, bem
como jogar luzes as taticas parlamentares® utilizadas ao longo do percurso.

Antes, porém, cumpre recordar brevemente as regras do processo de reforma da
Constituicao. No Brasil, a Constituicdo Federal s6 pode ser emendada mediante proposta: i) de
um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; ii) do
Presidente da Republica; ou iii) de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades
da Federacgéo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros (art. 60,
caput, da Constituicdo). Uma vez apresentada, a proposta sera discutida e votada em cada Casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos membros (art. 60, § 2°, da Constituicao).

Recebida na Camara dos Deputados, a proposta de emenda constitucional é
encaminhada a Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), que se pronunciara
sobre sua admissibilidade e, em seguida, a Comissdo Especial, designada especificamente para
0 exame do mérito da proposicdo (artigos 201 e 202 do Regimento Interno da Camara dos

Deputados*®). Publicado o parecer sobre o mérito, a matéria estara pronta para ir a Plenario,

4 Como explica Roberta Simdes Nascimento (2021, p. 55), “cabe considerar taticas parlamentares como o
conjunto de manobras estratégicas empregadas pelos parlamentares, partidos politicos e o Presidente da Republica,
durante o processo de elaboracéo legislativa, com vistas a obter posicdes favoraveis na tomada de deciséo, pelo
uso das regras dos regimentos internos ou ndo. As taticas parlamentares abrangem tanto as técnicas de obstrugdo
das minorias parlamentares — para atrapalhar e dilatar a0 maximo a decisdo legislativa — como 0s mecanismos de
que as maiorias se valem para aprovar rapidamente suas proposic¢des, inclusive saltando as tramitacdes. As taticas
parlamentares revelam a dindmica legislativa independentemente da ideologia dos parlamentares e partidos
politicos envolvidos, pois todos fazem uso dessas manobras. Algumas sdo aceitdveis, outras ndo, como sera
possivel ver adiante. Seja como for, 0 comportamento estratégico é uma realidade inerente a pratica parlamentar
e, justamente por isso, parece imprescindivel comegar a tratar adequadamente a questao”.
4 «Art. 201. A Camara apreciara proposta de emenda a Constituico:
| — apresentada pela terca parte, no minimo, dos Deputados; pelo Senado Federal; pelo Presidente da Republica;
ou por mais da metade das Assembleias Legislativas, manifestando-se cada uma pela maioria dos seus membros;
Il — desde que ndo se esteja na vigéncia de estado de defesa ou de estado de sitio e que ndo proponha a aboligao
da Federagdo, do voto direto, secreto, universal e periddico, da separacdo dos Poderes e dos direitos e garantias
individuais.
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onde seré submetida a dois turnos de discussdo e votacao.

Caso aprovada na Camara dos Deputados, a proposta de emenda a Constituicdo segue
para 0 Senado Federal. Em sequéncia, 0 expediente serd encaminhado a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) para exame e emissdo de parecer (artigos 354 a 361
do Regimento Interno do Senado Federal). Apos conclusdo da analise pela CCJC e obedecidas
as regras regimentais*’, a matéria estara pronta para inclusio na Ordem do Dia do Plenario.

N&o havendo emendas no Senado Federal ao texto oriundo da Cadmara dos Deputados e
aprovada a proposta em dois turnos de votacdo pelo quérum qualificado de trés quintos dos
senadores, o fato serd comunicado a outra Casa e convocada sessdo para promulgacdo da
emenda (artigo 369 do Regimento Interno do Senado Federal).

Naturalmente, a explicagdo acima deixa de fora as inimeras intercorréncias que podem
surgir durante a tramitacdo de uma PEC. No entanto, o recordatério simplificado € suficiente
para apresentar o percurso da proposta cujos argumentos serao dissecados.

Feitas essas consideracOes sobre o processo legislativo para a mudanca da Constituicéo,
passa-se a0 exame da tramitacdo da proposta de emenda a Constituicdo do Teto de Gastos, a
PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados, e PEC n° 55, de 2016, no Senado Federal.

3.1 TRAMITACAO DA PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO Ne 241, DE
2016, NA CAMARA DOS DEPUTADOS

Como explicado anteriormente, a proposta de emenda a Constituicdo foi encaminhada
pelo entdo Presidente, Michel Temer, & Camara dos Deputados, em 15 de junho de 2016. A

Art. 202. A proposta de emenda a Constituicdo serd despachada pelo Presidente da Camara a Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania, que se pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo de cinco sessoes,
devolvendo-a a Mesa com o respectivo parecer.
§ 1° Se inadmitida a proposta, poderd o Autor, com o apoiamento de Lideres que representem, no minimo, um
tergo dos Deputados, requerer a apreciagdo preliminar em Plenario.
§ 2° Admitida a proposta, o Presidente designard Comisséo Especial para o exame do mérito da proposi¢éo, a qual
terd o prazo de quarenta sessOes, a partir de sua constituicdo para proferir parecer.
§ 3° Somente perante a Comissdo Especial poderdo ser apresentadas emendas, com 0 mesmo quérum minimo de
assinaturas de Deputados e nas condigdes referidas no inciso 11 do artigo anterior, nas primeiras dez sessdes do
prazo que lhe esta destinado para emitir parecer.
§ 4° O Relator ou a Comisséo, em seu parecer, s6 podera oferecer emenda ou substitutivo & proposta nas mesmas
condigdes estabelecidas no inciso Il do artigo precedente.
§ 5° Apos a publicacdo do parecer e intersticio de duas sessdes, a proposta sera incluida na Ordem do Dia.
§ 6° A proposta sera submetida a dois turnos de discusséo e votagdo, com intersticio de cinco sessdes.
§ 7° Sera aprovada a proposta que obtiver, em ambos os turnos, trés quintos dos votos dos membros da Camara
dos Deputados, em votagdo nominal.
§ 8° Aplicam-se a proposta de emenda a Constituicdo, no que ndo colidir com o estatuido neste artigo, as
disposic¢des regimentais relativas ao trdmite e apreciagéo dos projetos de lei.”
47 Previstas nos artigos 354 a 373 do Regimento do Senado Federal.

68



proposta foi enviada por intermédio da Mensagem n° 329/2016, que continha, além do texto
inicial*®, uma Exposicdo de Motivos elaborada pelos entdo Ministros da Fazenda e do
Planejamento, Henrique de Campos Meirelles e Dyogo Henrique de Oliveira.

A Mesa Diretora da Camara dos Deputados encaminhou a Proposta para apreciacdo da
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania em regime de tramitacdo especial.

3.1.1 A Proposta na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da
Cémara dos Deputados

No ambito da CCJC, foi designado como Relator o deputado Danilo Forte (PSB-CE).
Na oportunidade, foram realizadas duas reunifes para tratar da matéria, uma no dia 2 de agosto
de 2016, e outra, em 9 de agosto de 2016.

Na primeira reunido, o deputado Alessandro Molon (Rede-RJ) apresentou requerimento
de retirada da matéria de pauta, que foi rejeitado pelos membros da CCJC. O deputado Danilo
Forte (PSB-CE) proferiu o Parecer do Relator n® 1 CCJC* pela admissibilidade e
constitucionalidade da PEC n° 241, de 2016, por ndo verificar qualquer afronta as clausulas
pétreas de que tratam o art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal. Depois, foi concedida vista
conjunta a alguns deputados®.

A reunido seguinte foi marcada por manifestacdes nas galerias®!, sobretudo em
contrariedade a proposta. Alguns deputados opositores a PEC solicitaram a leitura e discussédo

da ata, levantaram questdes de ordem®, requereram a inversio da ordem dos trabalhos e

48 0 texto da Proposta inicial [2016] esta disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Tramitacao-
PEC%20241/2016. Acesso em: 1° maio 2024.
4 Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania Proposta de Emenda a Constituicdo n° 241, de 2016.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1479001&fil
ename=PRL+1+CCJC+%3D%3E+PEC+241/2016. Acesso em: 1° maio 2024.
%0 Vista conjunta aos deputados Arnaldo Faria de S4, Chico Alencar, Covatti Filho, Delegado Edson Moreira, Luiz
Couto, Marcos Rogério, Paulo Freire, Rubens Bueno e Sandro Alex.
51 Como se depreende de noticia divulgada no site da Cdmara dos Deputados. Veja-se um trecho: “Diversos
manifestantes que ocupam a sala da Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania se manifestaram contra a
Proposta de Emenda a Constituicdo que estabelece limites para gastos publicos (PEC 241/2016). O deputado
Nelson Marchezan Junior (PSDB-RS) criticou as manifestacfes contrarias e solicitou que as pessoas fossem
retiradas do Plendrio da Comissdo. ‘Eu conquistei meu direito (de me manifestar) nas urnas. As galerias de Plenario
ndo sdo para desocupados. Vagabundo é quem trabalha menos e coloca mais gente aqui’, criticou o deputado”. In:
Manifestantes protestam contra PEC do Teto dos Gastos PUblicos. Camara dos Deputados, 9 ago. 2016.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/495544-manifestantes-protestam-contra-pec-do-teto-dos-
gastos-publicos. Acesso em: 1° maio 2024.
52 Roberta Simdes Nascimento (2021, p. 64) explica que “[...] Além do uso da palavra, outro expediente é a
formulacdo de requerimentos (para adiar a votacdo, retirar da pauta, conferir mais prazo etc.) e questfes de ordem
para esclarecimento durante a sessdo (também para protelar a tramitagdo), feitos de forma analoga as obstrucdes.
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solicitaram verificacdes de votacdo, com a finalidade de ganhar mais tempo para a discuss&o®.
Por outro lado, deputados que buscavam uma réapida tramitacdo da medida legislativa,
também fizeram uso de taticas para evitar o prolongamento da discussédo. O deputado Arthur
Lira (PP-AL), por exemplo, formulou questdo de ordem para evitar longas discussfes sobre a
ata da sessdo anterior. Veja-se: “[...] quando se discutem as atas nas Comissdes ndo é possivel
haver essa discussao que esta sendo feita na CCJ [...] Por isso, eu faco a questdo de ordem [...]
porque sO cabe discussdo de ata para fazer retificacdo de pontos especificos da ata” (Camara
dos Deputados, Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania, Sesséo de 09/08/2016, p. 10).
Em relagéo aos fundamentos constitucionais articulados, destacaram-se 0s argumentos
sintetizados na Tabela 3. Ressalte-se que as razdes indicadas abaixo ndo representam a
literalidade de um discurso especifico, mas uma condensacéo de diferentes trechos, sumarizada

para fins didaticos. Veja-se:

Tabela 3 - Argumentos constitucionais (CCJC da Camara dos Deputados)

Argumentos constitucionais favoraveis a Argumentos constitucionais contrarios a
admissibilidade da PEC admissibilidade da PEC

Na CCJC, o objeto de apreciacdo é apenas a Hadisposicdes inconstitucionais na PEC, portanto é preciso
admissibilidade da PEC. O mérito deve ser tratar, na CCJC, das alteracdes pretendidas em relacdo ao
apreciado na Comisséo Especial e no Plenario®.  financiamento da salide e da educagéo, por exemplo®®.

A tética parlamentar citada, embora aceitavel dentro do jogo politico, infringe as regras da argumentacao racional,
pois idealmente as interacBes discursivas se prestam a que os falantes expressem seus pontos de vista, de forma
fundamentada — isto é, articulando razdes que permitam o desenvolvimento do raciocinio de todos os que tomam
parte no discurso —, ndo para travar as discussdes e atrasar a votago das leis”.
%3 Como pontuou o Deputado Rubens Pereira Junior, “[...] 0 que nds queremos é que a ordem seja: Ata, Ordem do
Dia e Expediente. J& ha uma inversao para que esse ponto seja o primeiro item da Ordem do Dia. Entdo, vai ser a
leitura da ata, com aquele kit obstrugdo convencional [...] porque quero discutir essa PEC e apontar as
inconstitucionalidades flagrantes que ha nela” (Brasil, Camara dos Deputados, Comissao de Constituicao e Justica,
Sessdo de 09/08/2016, p. 2).
5 Um exemplo pode ser visto na manifestacio do deputado Marcos Rogério (PDT-RO): “E legitimo o papel de
quem é Oposicdo fazer oposi¢do, mas 0s argumentos sdo 0s mais inapropriados possiveis quando se trata de
discussdo de uma proposta de emenda constitucional. N6s estamos discutindo apenas a admissibilidade. Na
Comissao de mérito, vamos discutir o mérito da proposta” (Camara dos Deputados, Comissdo de Constituigao,
Justica e Cidadania, Sessdo de 09/08/2016, p. 19).
% Um exemplo pode ser visto na manifestacdo do deputado Aliel Machado (Rede-PR): “A partir do momento da
aprovacdo da PEC que garante investimentos na saide e na educagao, a aprovagdo de uma PEC como essa para
atender o interesse que vai de encontro ao interesse principal da Nagdo brasileira acaba por si s6 tendo a sua
inconstitucionalidade” (Camara dos Deputados, Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, Sessdo de
09/08/2016, p. 16).
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N&o ha na proposta em tela qualquer disposicdlo A PEC 241 impde comportamentos aos Estados e os
que afete, mesmo indiretamente, a forma Municipios®’.
federativa do Estado®.

Ainda existira a obrigatoriedade de aplicacdo As alteragdes nas regras de financiamento da salde e da
minima nos setores de salide e educacéo plblicas, educagéo violam o principio da vedacdo ao retrocesso®°.
mas em parametros distintos dos atuais.®

Fonte: Elaboracéo propria.

Houve, também, o inicio de uma discussédo sobre a revogagéo do artigo 2° da EC n° 86,
de 17 de marco de 2015, que, por sua vez, previa percentuais para a implementacéo gradual®
(em cinco anos) do inciso | do § 2° do art. 198 da Constituicdo (obrigatoriedade de a Unido
aplicar, pelo menos, 15% da sua receita corrente liquida em investimento em salde).

O deputado Rubens Pereira Junior (PCdoB-MA) levantou a questao de que a EC n° 86,

de 2015, acabara de ser aprovada pelo Congresso Nacional e que a sua revogacéo poderia causar

56 Um exemplo pode ser visto na manifestacdo do deputado Danilo Forte (PSB-CE): “Nio h4, na proposta em tela,
qualquer disposicdo que afete, mesmo indiretamente, a forma federativa do Estado ou o direito ao voto direto,
secreto, universal e periodico” Camara dos Deputados, Comissdo de Constitui¢do, Justiga ¢ Cidadania, Sessdo de
02/08/2016, p. 9).
57 Um exemplo pode ser visto na manifestacdo do deputado Patrus Ananias (PT-MG): “PEC fere expressamente o
inciso 1V do art. 60 e fere também indiretamente, a nosso ver, o inciso | do art. 60, que diz respeito a forma
federativa, uma vez que vincula e obriga os Estados e os Municipios a terem determinados comportamentos
impostos pela Unido” (Camara dos Deputados, Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, Sessdo de
09/08/2016, p. 31).
% Um exemplo pode ser visto na manifestagio do deputado Danilo Forte (PSB/CE): “Nfo h4 que se falar em
afronta a direitos ou garantias individuais. A PEC altera, por prazo determinado, o sistema de vinculagdo de receitas
a despesas com acOes e servicos publicos de salde e com manutencdo e desenvolvimento de ensino.
Diferentemente de outras despesas, a essas foi concedida a garantia de atualizacdo a cada ano. Em outras palavras,
ainda existir4 a obrigatoriedade de aplicagdo minima nos setores de salde e educacdo publicas, embora em outros
moldes, mais condizentes com a situagdo fiscal que presenciaremos nos proximos anos”. (Camara dos Deputados,
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania, Sessdo de 02/08/2016, p. 9).
% Um exemplo pode ser visto na manifestacdo do deputado Chico Alencar (PSOL/RJ): “Quanto a PEC,
entendemos que &, sim, flagrantemente inconstitucional, porque, aduzindo os argumentos que o Deputado
Alessandro Molon ja trouxe aqui, afronta um principio constitucional da continuidade da prestagdo de servigos
publicos; atinge os arts. 196 e 205 da Constitui¢do Federal, que mencionam a educacéo e a sadde publicas como
direito de todos e dever do Estado; atinge direitos sociais, portanto pétreos, e o principio também da vedacdo ao
retrocesso social” (Camara dos Deputados, Comisséo de Constituigdo, Justica e Cidadania, Sesséo de 02/08/2016,
p. 2).
80 «Art. 2° O disposto no inciso | do § 2° do art. 198 da Constituicio Federal serd cumprido progressivamente,
garantidos, no minimo:
I —13,2% (treze inteiros e dois décimos por cento) da receita corrente liquida no primeiro exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacdo desta Emenda Constitucional;
Il — 13,7% (treze inteiros e sete décimos por cento) da receita corrente liquida no segundo exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacdo desta Emenda Constitucional;
111 - 14,1% (quatorze inteiros e um décimo por cento) da receita corrente liquida no terceiro exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacéo desta Emenda Constitucional;
IV —14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento) da receita corrente liquida no quarto exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacéo desta Emenda Constitucional;
V — 15% (quinze por cento) da receita corrente liquida no quinto exercicio financeiro subsequente ao da
promulgacdo desta Emenda Constitucional.”
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prejuizos. A esse comentario, o deputado Danilo Forte (PSB-CE) respondeu o seguinte:

Reconhecendo inclusive a colocacdo do Deputado Rubens, acho que nédo pode ficar o
texto com uma revogacao do art. 2°, porque ele cai em contradi¢do exatamente com o
que esta sendo colocado na PEC com relacdo ao art. 104 do ADCT. Nesse dispositivo
esta-se incluindo inclusive a determinacédo de que o minimo a ser aplicado em servigos
de salde em 2017 serd a aplicagdo minima exigida para o exercicio de 2016 — em
cumprimento a regra do art. 198, § 2°, inciso | —, atualizado pelo indice de inflagdo do
IPCA — indice Nacional de Precos ao Consumidor. Entfo, se se mantém o art. 104 da
ADCT, ele nao pode ficar com o art. 2°, que esta sendo colocado (Brasil, Camara dos
Deputados, Comissdo de Constituicdo e Justica, 2016, p. 18).

O aparente reconhecimento de que poderia haver uma contradi¢do no texto inicial da
PEC serviu de fundamento para que seus opositores reafirmassem a necessidade de mais tempo
de debate sobre a proposta, sob pena de que se perdesse a oportunidade de discusséo de aspectos
relevantes (relacionados a clausulas pétreas da Constituicdo, ndo a meros erros formais).

Ao final, o parecer foi aprovado e a matéria seguiu para a Comissdo Especial.

3.1.2 A Proposta na Comisséo Especial

Dando sequéncia a tramitacdo legislativa ainda na Camara dos Deputados, a PEC n°
241, de 2016 foi enviada a apreciacdo da Comissao Especial, constituida especialmente para
emitir parecer sobre 0 mérito da proposta, nos termos do art. 202, § 2°, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados®. O deputado Danilo Forte (PSB-CE) foi eleito presidente da
Comissao e, na sequéncia, designou o deputado Darcisio Perondi (PMDB-RS), que era vice-
lider do Governo®, como relator da matéria.

No ambito da Comissdo Especial foram realizadas algumas audiéncias publicas para a
oitiva de especialistas ou representares de setores interessados na matéria. No total, foram
destinadas quatro reunides para as audiéncias, realizadas no final de agosto (dias 24, 29 e 31) e
em 12 de setembro de 2016.

Até o dia 13 de setembro de 2016 (prazo final para 0 emendamento da proposta), foram
apresentadas 22 emendas ao texto original da PEC. Dessas, apenas a Emenda n° 3 foi aprovada
integralmente, e as emendas ns® 1, 5, 17 e 18 foram aprovadas parcialmente. As demais foram

rejeitadas.

61 «“Art. 202. [...]

§ 2° Admitida a proposta, o Presidente designara Comisséo Especial para o exame do mérito da proposicdo, a qual

tera o prazo de quarenta sessoes, a partir de sua constitui¢do para proferir parecer.”

62 \er: [2016] Disponivel em: https://www.camara.leg.br/deputados/73891?ano=2016. Acesso em: 1° maio 2024.
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De acordo com o parecer do relator, as razdes para acolhimento ou rejeicdo das emendas

foram as seguintes:

Emendas

Tabela 4 - Emendas apresentadas ao texto original da PEC n° 241, de 2016

Proposta

Raz6es para acolhimento ou rejeicao da
emenda, segundo o Parecer da Comisséo
Especial

15e 17

1,517e
18

21 37 4’ 7l
11,13e 14

8,9,12¢e
21

Conferir um tratamento privilegiado as
despesas com agdes e servigos publicos de
salde e com  manutencdo e
desenvolvimento do ensino, ressalvando-
as do Novo Regime Fiscal.

Ampliar a base de célculo sobre a qual
serdo calculadas as aplicacBes minimas.

Ampliar a lista de excecdes aos limites de

despesa primaria, acrescentando, por
exemplo: a manutengéo e
desenvolvimento do ensino; a

transferéncia constitucional do IOF-Ouro;
a ampliacdo de defensores publicos nas
unidades jurisdicionais; as despesas
executadas com recursos proprios etc.

Propor que o indice de correcdo das
despesas primarias possa ser alterado no
sétimo exercicio financeiro de vigéncia do
Novo Regime Fiscal.

Excluir do limite de gastos o reajuste geral
para o funcionalismo publico previsto no
inciso X do art. 37 da Constituicéo.

Rejeitadas.

Justificativa: O momento é de controle da despesa
primaria. Além disso, diferentemente das despesas
primérias em geral, que ndo poderdo ultrapassar 0s
limites atualizados pela inflacdo, a saude e a
educacdo mantém esta salvaguarda: ndo poderao ser
menores do que os pisos Vvalidos no exercicio
anterior, atualizados pela inflagdo. Como nédo existe
expectativa de inflacdo zero para o periodo de
vigéncia do Novo Regime Fiscal, é certa a elevagdo
nominal dos gastos nessas funcdes.

Acolhidas parcialmente.

Justificativa: Propde-se, no Substitutivo, alterar o
ano base para 2017 e revogar o art. 2° da EC
86/2015. Com isso, tem-se a incidéncia do
percentual de 15% da receita corrente liquida do ano
de 2017, e, a partir de entdo, a correcéo pelo IPCA.
Adotar-se-4 0 mesmo critério para as aplicacdes
minimas em manutencdo e desenvolvimento do
ensino. Assim, ha possibilidade de ampliagdo das
bases de calculo das aplicagdes minimas antes de
ingressarem efetivamente no Novo Regime Fiscal.

Acolhida apenas a Emenda n°® 3. As demais foram
rejeitadas.

Justificativa: A listagem de excecBes deve ser a
menor e a mais justificada possivel, sob pena de
corroer a légica e a eficacia da proposta.
Acolheu-se apenas a retirada da transferéncia
relativa ao IOF-Ouro, objeto da Emenda 3, visto que
o texto original do Executivo omitiu disposi¢des
que tratam de transferéncias constitucionais,
despesas sobre as quais a Unido ndo tem poder de
gestéo.

Rejeitada.
Justificativa: Uma boa regra fiscal deve vigorar por
um prazo suficientemente longo para produzir seus
resultados.

Rejeitadas.

Justificativa: Os valores pagos anualmente nessas
rubricas ndo dependem da vontade do Governo em
exercicio e sdo, na verdade, mera consequéncia de
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gestbes passadas, nas quais 0s representantes da
sociedade optaram por ampliar as despesas publicas
além dos limites suportados pela receita tributéria.
Mais que proibir o pagamento dos juros e
amortizagdes devidos, o que consistiria em
verdadeira moratéria, 0 necessario para a queda
desses valores no futuro é a obtencédo de sucessivos
superavits primarios.

Se ha duvidas quanto a gestdo da divida publica, a
PEC atual ndo seria o instrumento adequado para o
seu tratamento, mas sim medidas como a realizacao
de auditoria da divida em 2017, ja aprovada no
texto-base da LDO.

10 Propor que o Novo Regime Fiscal vigore Rejeitada.
até dezembro de 2018. Justificativa: N&o é tempo suficiente para a
obtencdo dos resultados esperados.
16,20e22 Ampliar os valores destinados a a¢bes e Rejeitadas.

servigos publicos de salde como
proporcdo da receita corrente liquida;
propor vedacdo da emissdo de titulos da

Justificativa: Assuntos que ndo se harmonizam com
a esséncia da PEC. Devem ser defendidos em outra
proposicéo.

divida com rendimento vinculado & Selic;
e propor alteracéo do percentual da receita
de impostos repassado pela Unido ao
Fundo de Participacdo dos Estados e do
DF.

Fonte: Elaboragao propria.

O parecer aprovado pela Comissdo Especial propds um Substitutivo para a proposta
original encaminhada pelo Poder Executivo. Apesar da alteracdo de alguns dispositivos®®, a

esséncia do texto original ndo foi modificada.

83 Em sintese, as alteracGes abordaram os seguintes pontos: 1. Modificacdo na fixagdo de limites individualizados
(atribuicdo de limites individualizados por 6rgdo orgamentario — e ndo por Poder — no ambito dos Poderes
Judiciério e Legislativo); 2. Fixagdo do periodo de apuracéo do IPCA para compreender julho de um ano e junho
do outro, evitando que o orgamento seja elaborado apenas com uma previsao do indice; 3. Correspondéncia dos
limites financeiros com o orgamento autorizado, para evitar que “as autorizagdes or¢amentarias ndo caibam no
limite e ndo sejam pagas, realimentando um ‘orgamento paralelo’ de restos a pagar, que tanto prejudica o
planejamento no Brasil”; 4. Listagem expressa dos Poderes e 6rgaos que contariam com limites individualizados;
ajustes redacionais para deixar claro que as excec¢des ao teto ndo seriam somadas nem aos limites e nem a base de
calculo; ampliacdo da lista de excecBes (acréscimo da distribuicdo dos impostos estaduais e municipais
arrecadados de forma unificada, na sistematica do Simples Nacional; reparti¢cdo do IOF-Ouro; do imposto de renda
arrecadado diretamente pelos Estados, DF e Municipios; e da reparticdo do ITR com os Municipios); 5. Insercao
no 8 11 do art. 102 da possibilidade de que o pagamento de restos a pagar inscrito até 31 de dezembro de 2015 ndo
seja computado na apuracgdo do limite; 6. Exigéncia de que a alteracdo do método de correcdo dos limites seja
realizada por meio de lei complementar, e ndo por lei ordinéria, e previsdo de que alteracdo s6 poderia ser feita
uma Unica vez em cada mandato presidencial; 7. Ampliacdo das vedacOes decorrentes do descumprimento dos
limites; 8. Alteracdo do ano base para ajustes de salde e educagdo de 2016 para 2017 e submissdo das emendas
parlamentares impositivas aos mesmos critérios de corre¢do dos gastos com salde e educagdo; 9. Inclusdo de
dispositivo esclarecendo que o Novo Regime Fiscal ndo afasta a aplicacdo das demais normas fiscais; 10.
Acréscimo de dispositivo para fazer coincidir a vigéncia da Desvinculagdo de Receitas da Unido ao Novo Regime
Fiscal.
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3.1.3 Plenario: o primeiro turno de discussao e votacao

A matéria foi levada ao Plenario, para discussédo e votacdo no primeiro turno, em 10 de
outubro de 2016, quatro dias ap0s a aprovacdo do parecer da Comissao Especial. Como regra,
é de duas sessdes o intersticio entre a distribuicdo de avulsos dos pareceres das Comissdes e 0
inicio da discussdo ou votacdo correspondente. Contudo, foi apresentado e aprovado
requerimento para a dispensa desse intersticio®, o que possibilitou a apreciagio da PEC de
maneira mais célere. As quatro sessdes destinadas a discussao e a votacdo da medida legislativa
em primeiro turno ocorreram no mesmo dia (10 de outubro de 2016).

A aprovacéo do requerimento de dispensa de intersticio ndo se deu, contudo, sem forte
resisténcia. Muitos partidos entraram em obstrucdo® para tentar impedir a votacdo do
requerimento. Nas palavras do deputado Afonso Florence (PT-BA), lider do PT a época, “os
partidos da base véo ter que derrubar a obstrucdo, véo ter que fazer o debate conosco e vao ter
que sustentar o 6nus, diante do povo brasileiro [...]” (Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo
de 10/10/2016, p. 48). No mesmo sentido, o discurso do Deputado Afonso Motta (PDT-RS),
lider do PDT, “o PDT esta em obstrucdo [...], até porque o objetivo desse requerimento é
impedir o debate” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 49).

Ap0s votacio simbdlica do requerimento®, alguns deputados pediram votag&o nominal,
0 que pode ser visto como outra tatica de obstrugdo®’. Apesar dos esforgcos em contrario, o

resultado da votacdo foi amplo em favor da quebra do intersticio e a sessdo se encerrou sem

6 A previsdo consta no artigo 150 do Regimento Interno da Camara dos Deputados. Veja-se:
“Art. 150. Excetuada a matéria em regime de urgéncia, é de duas sessdes o intersticio entre:
I —a distribuicdo de avulsos dos pareceres das Comissdes e o inicio da discussdo ou votacdo correspondente;
Il — a aprovagdo da matéria, sem emendas, € o0 inicio do turno seguinte.
Paragrafo Gnico. A dispensa de intersticio para inclusdo em ordem do dia de matéria constante da agenda mensal
a que se refere o art. 17, 1, s, poderéa ser concedida pelo Plendrio, a requerimento de um décimo da composicéo da
Cémara ou mediante acordo de Liderangas, desde que procedida a distribuicdo dos avulsos com antecedéncia
minima de quatro horas”.
85 Essa tatica € conhecida como “obstrugdo legitima”, “declarada pelo lider do partido ou do bloco parlamentar,
por intermédio da qual se cria uma ficcdo juridica, qual seja, a retirada da presenca dos parlamentares representados
somente para o0 computo de formacdo do quérum da sessdo, mesmo com sua permanéncia fisica ali em Plenério
[...] Funciona como uma verdadeira ‘auséncia ficta’, e precisa ser comunicada a mesa diretora para que se proceda
a baixa no quérum, o que também pode acabar derrubando a sessdo” (Nascimento, 2021, p. 60).
% “No processo simbdlico, o presidente, ao anunciar a votagdo de qualquer matéria, convidara os deputados e
senadores favordveis a permanecerem sentados e proclamard o resultado manifesto dos votos. Na prética
contemporanea, usa-se ndo ‘sentados’, mas ‘como estdo’, de modo que os contrarios levantam as maos”
(Nascimento, 2021, p. 56).
67 «[...] a maioria das votacGes é encaminhada pelos lideres, que representam as bancadas, ou pela votacdo
simbolica, conforme consta do art. 185 do RICD e do 293 do RISF, o que confere maior agilidade aos trabalhos.
Deste modo, um pedido de votacdo nominal é um dificultador, funcionando como tatica parlamentar
obstrucionista” (Nascimento, 2021, p. 60).
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outras votagdes relacionadas a mateéria.

Na sessdo seguinte, realizada as 14h do mesmo dia 10 de outubro de 2016, a PEC n°
241, de 2016, foi trazida a ordem do dia. Esta segunda sesséo foi dedicada, em sua maior parte,
as apreciagdes de requerimentos e questdes de ordem. Deputados contrarios a PEC valeram-se
de vérias taticas para prolongar a discussdo da matéria, tais como utilizar a palavra tanto quanto
possivel, formular questdes de ordem® e entrar em obstrugdo formal nos momentos das
votacgoes.

Dos requerimentos apresentados naquela oportunidade, o mais debatido foi o que prop6s
a retirada da PEC n° 241, de 2016, da pauta daquela sessdo, formulado pelo deputado André
Moura (PSC-SE), lider do Governo na Camara dos Deputados. O requerimento foi visto pelos
adversarios como uma manobra regimental. O didlogo entre o deputado Bohn Gass (PT-RS) e

o presidente da Casa, Rodrigo Maia (DEM-RJ), explica bem a controvérsia:

O SR. BOHN GASS (PT-RS. Questdo de ordem. Sem revisdo do orador.) — Sr.
Presidente, [...] a Proposta de Emenda a Constitui¢cdo n° 241, de 2016, ndo poderia
entrar em votacao no dia de hoje, porque ndo houve sessdo na sexta-feira passada, e,
segundo o Regimento Interno, é necesséria a realizacdo de duas sessdes para que haja
essa votacdo — o Regimento é claro. Por isso foi apresentado, por interesse do
Governo, requerimento de quebra de intersticio. Vencido o intersticio, a PEC 241
poderd ser votada no dia de hoje, contra a nossa vontade. [...] O que est4 agora na
Mesa, Sr. Presidente — vou fazer a justificativa desta questdo de ordem —, é um pedido
do Lider do Governo para que esta PEC seja retirada da Ordem do Dia, e nesse caso
eu vou pedir a V.Exa. que indefira esse pedido. Isso é estranho. Por que o Lider do
Governo estd fazendo esse pedido? Ele estd querendo fazer uma manobra. Que
manobra? Depois de apresentado o requerimento de retirada de pauta da PEC 241 por
parte do Lider do Governo, que quer a votacao, ele vai orientar a sua base a nega-la.
Ao nega-la, prevalece a discussdo e a votacdo da matéria. Dessa forma, o0s
requerimentos que nés apresentamos de adiamento de discussdo e a respeito de outros
temas véo ser considerados prejudicados por parte da Mesa. E ai estd a maldade, a
armagcdo por parte do Lider do Governo [...]

O SR. PRESIDENTE (Rodrigo Maia) — Sr. Deputado, a questdo estd superada. O
requerimento foi votado e aprovado com o apoio da maioria dos Lideres. Essa questdo
esta superada.

O SR. BOHN GASS — A retirada de pauta ndo foi votada ainda.

O SR. PRESIDENTE (Rodrigo Maia) — Néo, refiro-me ao requerimento anterior, o
da quebra do intersticio. Se o Lider do Governo ou qualquer Lider estiver usando o
Regimento a favor daquilo que eles acreditam, isso é um direito da Maioria, como
também é um direito da Minoria a obstrucdo. Assim ndo vejo nenhuma condicdo de a
Presidéncia considerar prejudicado o requerimento de retirada de pauta apresentado

8 Um exemplo foi a questdo de ordem formulada pelo deputado Glauber Braga. O parlamentar argumentou que o
parecer da Comissdo Especial foi levado a votagdo antes do prazo obrigatério de duas sessdes apds a concessao de
vista conjunta, nos termos do inciso XVI do art. 57 do RICD (Céamara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 114). O Presidente, Rodrigo Maia, respondeu o seguinte: “Foi dado o prazo correto para o pedido
de vista. Na quinta-feira, houve sessao extraordinaria, e a Comissdo se reuniu apos ela se encerrar. Entdo, o prazo
para o pedido de vista foi garantido pelo Presidente da Comissdo Especial” (Camara dos Deputados, Plenario,
Sessdo de 10/10/2016, p. 115).
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pelo Lider de algum partido da Maioria (Brasil, Camara dos Deputados, Plenério,
Sessédo de 10/10/2016, p. 64-66).

Como previsto, o requerimento de retirada feito pelo lider do Governo foi rejeitado (com
a base governista®® votando contra o seu proprio requerimento) e os demais requerimentos sobre
adiamento da discussao da matéria foram considerados prejudicados.

Apbs o discurso de mais alguns oradores, foi colocado em votacdo um novo
requerimento, agora para o encerramento da discusséo. O requerimento foi votado, aprovado e
a discussdo foi encerrada. O PT requereu a prorrogacdo da sessdo, o que foi rejeitado pelo
Plenario e a sessdo foi encerrada.

Na sessdo seguinte, constou na ordem do dia a votacdo da PEC n° 241, de 2016. Um
novo requerimento de retirada de pauta foi apresentado, desta vez pela oposicéo, e rejeitado.
Também foi proposta a votacdo da medida legislativa artigo por artigo’®, o que também foi
rejeitado pelo Plenario. Ao final, foi aprovado requerimento de votagdo em globo™ da
admissibilidade dos requerimentos de destaque simples’2. Na pratica, essa foi mais uma medida
de agilidade na votacdo. Em vez de precisar votar cada destaque simples individualmente, o
Plenario pode inadmitir todos de uma vez.

O Substitutivo adotado pela Comissdo Especial a PEC n° 241, de 2016, foi entdo
colocado em votacdo e aprovado em primeiro turno na Camara dos Deputados, por 366 votos
favoraveis e 111 votos contrarios. Houve duas absten¢des. Todas as emendas destacadas foram
rejeitadas.

8 Relembre-se que a expressdo “base governista” esta sendo utilizada como reprodugio do sentido utilizado pelos
proprios parlamentares nos debates. Veja-se um exemplo:

MAURO PEREIRA (Bloco/PMDB-RS. Pela ordem. Sem reviséo do orador.) — Sr. Presidente, o PMDB vota “néo”
e convida todos os colegas, Deputados e Deputadas, para virem ao Plenario a fim de iniciarmos a votagéo.

Pego que todos os partidos da base do Governo votem “nao”.

PRESIDENTE (Rodrigo Maia) — A base vota “ndo” (Brasil, Cdmara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 27).

0 De acordo com o artigo 189, caput, do Regimento Interno (172 edicdo), “a proposi¢io, ou seu substitutivo, serd
votada sempre em globo, ressalvada a matéria destacada ou deliberagdo diversa do Plendrio”. Nos termos do § 4°
do mesmo artigo, “Também podera ser deferido pelo Plenario dividir-se a votagdo da proposi¢do por titulo,
capitulo, secdo, artigo ou grupo de artigos ou de palavras”.

L<Art. 162. Em relagdo aos destaques, serdo obedecidas as seguintes normas: [...]

XIV — em caso de mais de um requerimento de destaque, poderdo os pedidos ser votados em globo, se requerido
por Lider e aprovado pelo Plenario.”

2 De acordo com o Glossario Legislativo, destaque é o “instrumento regimental que permite a apreciagéo posterior
de parte de proposicdo, de emenda ou de subemenda mediante requerimento aprovado pelo Plenario ou por
comissdo” e destaque supressivo simples ¢ o “destaque que visa a supressdo de dispositivo de proposicdo”.
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3.1.4 Comisséo Especial: o retorno para elaboracéo de parecer para o
segundo turno de discusséo e votagdo

A aprovacao do texto do Substitutivo da PEC n° 241, de 2016, ocorreu na noite do dia
10 de outubro de 2016. Na manha seguinte, a 92 Reunido da Comisséo Especial foi convocada
para prolacdo de parecer para o segundo turno de discussdo e votagdo da PEC n° 241-A, de
2016.

Os primeiros momentos da sessdo orbitaram em torno de uma questdo de ordem
levantada pela deputada Erika Kokay (PT-DF). Em sintese, a parlamentar considerou que levar
a matéria para a pauta naquele momento feria prazos regimentais, mais especificamente o
disposto nos artigos 196 e 198 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).

Essa foi mais uma tentativa de parlamentares da oposicao de adiar a votacdo da matéria
e de denunciar a velocidade com a qual estava se dando a tramitacdo da PEC n° 241, de 2016.
Em seus discursos, esses deputados tentavam relacionar o interesse na rapida aprovacdo da
proposta de emenda com a falta de disposicdo da base governista em debater a matéria. E o que

se depreende da intervencdo do deputado Jorge Solla (PT-BA):

Gostaria que constasse na ata desta Comissao o registro sobre os atropelos regimentais
que o Governo golpista vem fazendo para garantir a aprovacao célere desta medida
que vai destruir as politicas sociais do Brasil. Isso aconteceu, por exemplo, na
instalagdo da Comissdo. Eu fiquei sabendo dela fora daqui, em um dia em que n&o
havia sessdo marcada. Quinze minutos antes de a instalacdo da sessdo acontecer, a
divulgagdo ocorreu por e-mail. E isso aconteceu durante toda a tramitacdo da matéria
nesta Comisséo, aconteceu em Plendrio e esti acontecendo aqui mais uma vez. O povo
brasileiro precisa saber a velocidade que estd sendo dada, atropelando o Regimento,
para garantir a aprovacao desta PEC, antes que o povo descubra o desastre que V.Exas.
estdo surgindo nesta Casa, antes que o povo descubra para onde esta indo o dinheiro
dos impostos que vai sair da salde e da educacdo (Brasil, CAmara dos Deputados,
Comissdo Especial, Reunido Ordinaria de 11/10/2016, p. 2).

Apesar da questdo de ordem ter sido rejeitada, o presidente da Comissdo Especial,
deputado Danilo Forte (PSB-CE), parece ter cedido, ainda que minimamente, ao suspender a

sessdo. Veja-se:

Eu vou fazer uma consulta ao Plenario, porque tenho procurado cumprir o Regimento
arisca. Foi iniciada a Ordem do Dia. Assim, nds sé temos dois caminhos a seguir: ou
suspendemos a sessdo e voltamos depois de encerrada a Ordem do Dia ou
suspendemos para voltarmos com data marcada, na segunda-feira ou na terga-feira. O
Deputado Darcisio Perondi esta advogando aqui o retorno na segunda-feira a tarde. A
Deputada Erika Kokay quer na terca-feira.

[-]

Entdo, vamos suspender a sessdo. Terca-feira, as 11 horas, nés reiniciaremos (Brasil,
Camara dos Deputados, Comissdo Especial, Reunido Ordinaria de 11/10/2016, p. 10).
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N&o houve a continuacdo das discussfes, mas o dia seguiu com uma audiéncia publica
que ocorreu na Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara, resultante da
aprovacdo do Requerimento n° 230, de 2016, de autoria do deputado Paulo Pimenta (PT-RS)"2.
Embora esses debates ndo tenham se dado no ambito da Comissdo Especial, tratou-se de
momento importante para a discussdo, porque os deputados puderam ouvir especialistas com
argumentos contrarios a aprovacdo da PEC. Representantes do Governo também foram
convidados, mas ndo compareceram’®.

A sessdo seguinte da Comissdo Especial foi marcada pela discussdo em torno de
questdes regimentais. Do lado do Governo, houve requerimento inversdo da pauta da Ordem
do dia, para que fosse logo votada a matéria, para o segundo turno e, em seguida, requerimento
de encerramento da discussdo, ambos para aprovar a matéria com celeridade. Do lado da
oposicdo, houve requerimento de retirada da matéria de pauta e contestacdes. Ao final, a

redagéo para o segundo turno da discusséo da PEC foi aprovada com ampla maioria.

3.1.5 Plenario: o segundo turno de discussao e votacao

O segundo turno de discusséo e votacdo da PEC do Teto de Gastos na Camara dos
Deputados transcorreu em trés sesses do Plenario, todas no mesmo dia.

Na primeira sessdo, apos a leitura do Unico item constante da Ordem do Dia, qual seja,
a discussdo, em segundo turno, da PEC n° 241, de 2016, o lider do Governo, deputado André
Moura (PSC-SE), apresentou requerimento de retirada da matéria de pauta, valendo-se da
mesma estratégia empregada no primeiro turno para que fossem considerados prejudicados
todos os requerimentos semelhantes.

Iniciou-se um longo debate sobre a validade de uma manobra regimental que consistia

em se inscrever para encaminhar contra a matéria e, ao fazer uso da palavra, discursar a favor

3 Na oportunidade, foram ouvidos os seguintes convidados: Maria Lucia Fattorelli, Coordenadora Nacional da
Auditoria da Divida Publica; Luiz Carlos Delorme Prado, Professor Doutor em Economia pela Universidade
Federal do Rio de Janeiro — UFRJ; Pedro Rossi, Professor Doutor em Economia pela Universidade de Campinas
— Unicamp; o Sr. Felipe Rezende, Professor Doutor Assistente do Departamento de Economia da Hobart; e
William Smith Colleges, em Genebra, todos para falar contrariamente a aprovacao da PEC da forma como foi
apresentada.

" E o que se depreende da fala do Deputado Leo de Brito: “[...] Eu tive a informagao, por exemplo, de que na
Comissdo Especial da PEC foram realizadas apenas quatro audiéncias publicas, alias, foram muito pouco plurais,
sob esse ponto de vista. N6s convidamos o Governo para participar, mas 0 Governo nao esta presente para que
pudesse fazer esse contraponto. Isso foi lamentado por varios dos nossos expositores. Mas o certo mesmo é que
nem sequer aqui no Parlamento esse debate foi feito como deveria ser feito, muito menos ele foi feito com a
sociedade!”.
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dela (e vice-versa). O deputado Arnaldo Faria de S& (PTB-SP) tentou questionar o que
considerou uma manobra regimental, argumentando que “[...] se € um requerimento de retirada
de pauta assinado pelo Lider do Governo, ndo pode Deputado da base encaminhar contra”
(Brasil, Camara dos Deputados, Plenério, Sessdo de 25/10/2016, p. 73). O Presidente da Casa
entdo respondeu que “[...] o requerimento de retirada de pauta é individual, e ndo de bancada.
Entdo, cabe a qualquer Parlamentar fazer a sua inscricdo contraria ou favoravelmente a ele”
(Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, 2016, Sessao de 25/10/2016, p. 73).

Como esperado, o requerimento do lider do Governo foi rejeitado e 0s outros
requerimentos de retirada de pauta foram considerados prejudicados. Seguiu-se mais uma
discussao regimental, que tinha como pano de fundo o conflito de interesses entre aqueles que
buscavam uma rapida votagdo e os que exigiam mais tempo para o debate’,

Superada a questdo, o Presidente abriu as inscricdes para a discussdo da matéria.
Contudo, ap6s pouco mais de cinco discursos de mérito, foi proposto requerimento de
encerramento da discussdo. Alguns lideres falaram e seguiu-se todo o procedimento de
orientacdo de bancadas, o que alongou um pouco mais a discussdo, mas, ainda assim, o
requerimento foi aprovado sem maiores dificuldades e encerrou-se rapidamente a discussao.

As estratégias que se seguiram foram semelhantes as utilizadas no primeiro turno:
requerimento para que a votacdo se desse artigo por artigo (rejeitado), e requerimento para a
votacdo em globo da admissibilidade dos requerimentos de destaque simples (aprovado). Os

5 A sequéncia de intervencdes a seguir ilustra bem a situacéo (Brasil, Cimara dos Deputados, Plenario, Sesséo de
25/10/2016, p. 110-113):
“O SR. PRESIDENTE (Waldir Maranhdo) — Estdo prejudicados o requerimento de retirada de pauta, do PT, o
requerimento de adiamento da discussdo por dez sessBes, do PT, o requerimento de adiamento de discusséo da
PEC 241, do Lider do PCdoB, Daniel Almeida. Foram indeferidas a discusséo de artigo por artigo da PEC 241, do
Lider do PCdoB, e a discussdo da PEC 241, artigo por artigo, do PT.
A SRA. ERIKA KOKAY (PT-DF. Questdo de ordem. Sem revisdo da oradora.) — Sr. Presidente, o requerimento
é meu, V.Exa. o indeferiu e eu recorro ao que diz o Regimento Interno, art. 114, inciso VI e paragrafo Unico: Art.
114. Serédo verbais ou escritos, e imediatamente despachados pelo Presidente, os requerimentos que solicitem:
VI — discussdo de uma proposicao por partes;
Paragrafo unico. Em caso de indeferimento e a pedido do autor, o Plenério ser& consultado, sem discussdo nem
encaminhamento de votacgdo, que sera feita pelo processo simbolico.
O SR. PRESIDENTE (Waldir Maranh&o) — Procede a questdo de ordem levantada por V.Exa., e o Plenério é
soberano. Consulto o Plenario, pelo processo simbolico, sobre a admissibilidade do requerimento.
A SRA. ERIKA KOKAY - Para orientar, Presidente.
O SR. PRESIDENTE (Waldir Maranhao) — N&o ha orientacéo, nesse caso.
[-]
O SR. PRESIDENTE (Waldir Maranh&o) — Em votagéo o requerimento.
O SR. PRESIDENTE (Waldir Maranh&o) — Os Srs. Deputados que o aprovam permanegam como se encontram.
(Pausa.)
REJEITADO”.
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destaques simples foram inadmitidos.

Iniciada a votagéo, as liderancas foram chamadas a orientar suas bancadas. Nesse ponto,
houve um discurso que destoou dos demais: a orientacdo do deputado Tadeu Alencar (PSB-
PE), que explica:

A orientacdo majoritaria do PSB € pelo “sim”. Mas existe um debate em parte da nossa
bancada, que ndo concorda com esse prazo excessivamente longo de 20 anos e
também com o fato de o servico da divida, o pagamento de juros nao estar submetido

a esse mesmo limite. Esse é um debate dificil, um debate duro na nossa bancada
(Brasil, Cadmara dos Deputados, Plenério, Sessao de 25/10/2016, p. 197).

A leitura do trecho permite pensar que a votacdo do texto artigo por artigo poderia
realmente ter feito a diferenca no desfecho da aprovacdo da medida, diante do posicionamento
de deputados que, embora reputassem a medida como positiva de modo geral, eram contrarios
a pontos especificos.

As votacdes dos destaques, contudo, sinalizam para uma maioria que era a favor do
texto como estava, uma vez que todos os destaques foram rejeitados por ampla maioria. O texto
da PEC n° 241, de 2016, foi aprovado em segundo turno na Camara dos Deputados com 359

votos favoraveis e 116 contrarios. Houve duas abstencdes.

3.1.6 Argumentos concentrados

Um ponto importante em relacdo aos debates é que ndo houve linearidade em relacédo a
colocacdo dos argumentos, o0 que é tipico na argumentacdo legislativa. A cada vez que
deputados, tanto da base governista quanto da oposi¢éo, faziam uso da palavra para defender
um requerimento ou uma questdo de ordem, eram articulados argumentos tanto de ordem
procedimental (interpretacdo do regimento interno) quanto de mérito (razbes para aprovagao ou
rejeicdo da PEC n° 241, de 2016).

As discussdes sobre 0 mérito da medida legislativa foram muito intensas e, mesmo
deputados da base governista, que tinham a intengéo de que a PEC fosse aprovada com a maior
celeridade possivel, preocuparam-se em articular argumentos em favor da legislacdo proposta.
Esse comportamento pode ser observado, sobretudo, no inicio das discussdes, ainda no espaco
das Comissbes e do Plenario em primeiro turno. Na discussdo de segundo turno, a base
governista passou a usar menos a palavra, para que as votagdes ocorressem rapidamente.

De todo modo, em muitos momentos, percebe-se o cuidado de alguns deputados em

justificar a sua posi¢do favoravel ao teto de gastos, especialmente diante da forte resisténcia
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social a proposta governista.

Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso do deputado Altineu
Cortes (PMDB-RJ) que buscou desvincular a PEC n° 241 do contexto politico do pais,
afirmando que se tratava de uma proposta técnica, e ndo ligada a uma posicao politica ou outra.
De acordo com o parlamentar, “A PEC 241 nao tem partido [...] ela ndo é do Presidente, Michel
Temer, muito menos da ex-Presidente Dilma. A PEC é do pais. O pais ndo pode gastar mais do
que arrecada” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 15).

Apesar desse tipo de tentativa, grande parte dos discursos dos parlamentares tinha forte
ligacdo com o contexto politico do momento. Como visto no capitulo anterior, a aprecia¢do do
NRF se deu logo ap6s o impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff. O fato e a questdo
fiscal a ele relacionada (as chamadas “pedaladas fiscais”’®) foram amplamente exploradas para
reforcar uma narrativa de irresponsabilidade fiscal dos Governos petistas. De outro lado, o fato
de a medida legislativa ter sido apresentada por um Governo com baixa popularidade’” serviu
de argumento para a arguigéo da ilegitimidade da proposta. Temer e a base governista foram
acusados pela oposicdo de sacrificar direitos fundamentais para aprofundar uma agenda
neoliberal.

De maneira geral, os debates tiveram forte conteido moral. Austeridade e controle, por
exemplo, foram caracteristicas amplamente manejadas como virtudes que 0s governantes
precisariam demonstrar para conquistar a confianga dos agentes econdémicos. Uma variagao
desse argumento pode ser encontrada no discurso do deputado Jones Martins (PMDB-RS), a
saber:

Esta é a demonstragdo de austeridade e de controle fiscal que o Parlamento precisa
dar para o pais — n6s ndo vamos e ndo podemos gastar mais do que arrecadamos —
credibilidade junto aos investidores e os empregos de que tanto necessita (Brasil,

® De maneira simplificada, a expressdo “pedaladas fiscais” ¢ utilizada para denominar a pratica de se utilizar de
bancos publicos para cobrir temporariamente despesas da Unido. Os bancos publicos honram algumas despesas
do governo central e o Tesouro fica com a obrigacéo de ressarcir os bancos. Essa pratica teve consequéncias para
a medicdo do resultado primario da Unido porque, nesses casos, 0 pagamento feito pelos bancos publicos ndo
contaram como despesa do ente central (o gasto sé era contabilizado quando saia do Tesouro, por seguir 0 regime
de caixa). Assim, temporariamente, o valor das despesas da Unido parece ser menor e 0 superavit primario aparenta
ser maior. Por conta dessa pratica, 0 TCU recomendou a reprovacao das contas de governo de 2014. Esse também
foi o principal argumento juridico para a abertura do impeachment da Presidente Dilma Rousseff.
7 A época, foram conduzidas pesquisas que apontaram para indices menores de 15% de aprovagdo do Governo
Temer. O entdo Presidente considerou esta circunstancia uma oportunidade para fazer mudancas estruturantes,
como se depreende das seguintes matérias jornalisticas: “Com 14% de aprovacdo, Temer tem segunda pior
popularidade em ranking das Américas”. BBC, 5 out. 2016. Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-37558895. Acesso em: 1° maio 2024; “Temer: Baixa popularidade tem
permitido adotar medidas fundamentais”. Valor Econémico, 22 dez. 2016. Disponivel em:
https://valor.globo.com/politica/noticia/2016/12/22/temer-baixa-popularidade-tem-permitido-adotar-medidas-
fundamentais.ghtml. Acesso em: 1° maio 2024.

82



Céamara dos Deputados, Plenério, Sessdo de 10/10/2016, p. 32).

Houve também a preocupacdo (de ambos os lados) em articular argumentos
considerados técnicos, que incluiam o recurso a apresentacdo de numeros, de pesquisas, do
posicionamento de especialistas, comparacdo com outros paises e interpretacdo constitucional.
Exemplos desses elementos estéo presentes, por exemplo, nos discursos dos deputados Marcus
Pestana (PSDB-MG), Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP) e Alessandro Molon (Rede-RJ). Veja-se:

O SR. MARCUS PESTANA —[...] O Brasil tem um déficit nominal de 10% do PIB.
Para o leigo, isso ndo diz muito. Mas um parametro de comparacéo € o Tratado de
Maastricht, em que a Comunidade Europeia elegeu 3% como limite maximo aceitavel.
E deu no que deu nos paises que ndo o respeitaram: Espanha, Italia e principalmente
Grécia. [...] A nossa divida tende a 100%, 150% do PIB, é insustentavel (Brasil,
Céamara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 26).

O SR. ARNALDO FARIA DE SA —...] Sou Presidente da Comissio de Educacio e,
assim sendo, pedi & Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira uma anélise
dos impactos da PEC 241 na educac&o [...] O resultado numérico esta junto com essa
demonstragdo. No ano de 2017, estardo garantidas as aplicagdes minimas de 51
bilhdes de reais. E apenas em 2017 estardo garantidas as despesas discricionarias de
24 bilhGes de reais. A partir dos anos seguintes, ndo havera as despesas discricionarias
(Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessao de 10/10/2016, p. 83-84).

O SR. ALESSANDRO MOLON —[...] E ela € inconstitucional porque frustra, impede
o cumprimento dos arts. 198 e 212 da Constituicdo Federal, que garantem aplicacao
em salde e educacdo, respectivamente, proporcional a receita: 15% da receita corrente
liquida na salde e 18% da receita liquida de impostos em educacao.

[...] o Constituinte quis que, junto do direito a educacao e a saude, estivesse prevista
a forma de financiar esse direito. O Constituinte ndo quis que o direito a saude fosse
um direito vazio. Ele quis que o direito a salde fosse um direito concreto. E, para
garantir a concretizacdo desse direito, quis o Constituinte colocar na Constituicéo a
forma de financiar esse direito, para que ele fosse uma norma eficaz, ndo uma norma
vazia (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 83-84).

Como ha a repeticdo de argumentos nas falas de diferentes parlamentares e dada a
guantidade de discursos, optou-se por concentrar os argumentos em blocos tematicos,
agrupando raz0es que apresentassem certa similitude, para possibilitar o trabalho posterior de
classificacdo segundo critérios de justificacdo e analise. Portanto, neste capitulo, que tem o
propdsito mais descritivo, serdo indicadas as razdes em blocos tematicos para que, no capitulo
seguinte, elas possam ser mais bem analisadas.

Em sintese, a maior parte dos argumentos articulados pelos deputados que tinha a ver
com i) a existéncia de uma crise fiscal de grandes proporcdes e as causas dessa crise; ii) as
razdes pelas quais a medida legislativa proposta pelo Governo Temer (0 teto de gastos
formatado na forma da PEC n° 241, de 2016) era adequada ou inadequada para solucionar a

crise fiscal; e iii) as possiveis consequéncias negativas do NRF, especialmente os seus impactos
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no financiamento dos investimentos em areas sociais, como salde e educacéo.

Assim, optou-se por agrupé-los, nesse momento, em quatro grandes blocos tematicos
que passam a ser denominados 1) argumentos de diagnostico; 2) argumentos de teleoldgicos;
3) argumentos sobre consequéncias negativas; e 4) argumentos sobre constitucionalidade em
didlogo interinstitucional.

O primeiro bloco refere-se as razBes utilizadas para apresentar o problema social que
merecia intervencao legislativa. O segundo agrupa argumentos destinados a explicar os motivos
pelos quais o0 NRF era (ou ndo era) a melhor maneira para enfrentar o problema social
apresentado. O terceiro grupo expde as razfes articuladas durante as discussdes sobre os
possiveis efeitos negativos da proposta legislativa. Por fim, o ultimo bloco, intitulado
“argumentos sobre constitucionalidade em dialogo interinstitucional”, refere-se a um grupo de
argumentos articulados em torno das manifestagdes do Supremo Tribunal Federal (STF) e da
Procuradoria-Geral da Republica (PGR) sobre a PEC.

Essa organizacdo temética dos argumentos, neste momento, cumpre um papel didéatico,
cujo propdsito € possibilitar a melhor compreensédo do teor das razdes e contrarrazdes. O papel
gue esses argumentos tiveram na justificacdo da medida legislativa € um ponto que sera
explorado com mais profundidade no capitulo seguinte.

O bloco de argumentos de diagndstico agrupa as seguintes razes favoraveis e contrarias
a medida legislativa:

Tabela 5 - Argumentos de diagndstico (CD)

Argumentos Favoraveis

A salde fiscal de um pais se mede por
dois indicadores: déficit e divida. O
Brasil tem um déficit nominal de 10%
do PIB e uma divida publica de 70%
do PIB. Essa situacéo € insustentavel,
Considerando o periodo 2008-2015, a

Argumentos Contrarios

A divida bruta do Brasil esta em 70% do
PIB, mas a divida liquida esta em mais
ou menos 40%. A divida bruta ndo
considera as reservas®.

Metade das receitas do Brasil sdo
destinadas ao pagamento de juros e

despesa cresceu 51% acima da servigos da divida publica. O pagamento

8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Marcus Pestana (PSDB-MG). Veja-
se: “[...] A saude fiscal de um pais se mede por dois indicadores: déficit e divida. O Brasil tem um déficit nominal
de 10% do PIB. Para o leigo, isso ndo diz muito. Mas um parametro de comparacéao é o Tratado de Maastricht, em
que a Comunidade Europeia elegeu 3% como limite méximo aceitavel. E deu no que deu nos paises que ndo o
respeitaram: Espanha, Italia e principalmente Grécia” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 26).
8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso da deputada Erika Kokay (PT-DF). Veja-se:
“[...] Fala-se aqui em divida publica. Ndés temos uma divida liquida de pouco mais de 40%. Fala-se da divida bruta
de 70%, mas na divida bruta ndo se consideram as reservas” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessio de
10/10/2016, p. 56).
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inflacdo, mas a receita evoluiu apenas
14, 5% no mesmo periodo. Se nada for
feito, essa desproporcéo entre receita e
despesa sera desastrosa para a
economia do pais’®.

A crise pode ser atribuida aos governos
anteriores que optaram por gastar
descontroladamente e ndo  se
preocuparam com o endividamento®,
O Brasil precisa recuperar a
credibilidade do mercado, para que
sejam retomados 0s investimentos, 0s
juros caiam e o pais volte a crescer®.
O Governo ndo pode gastar mais do
que arrecada, assim como uma familia
ndo pode gastar mais do que ganha
(comparacdo do orcamento publico
com orgamento doméstico)®2.

de juros da divida precisa ser discutido,
ndo para que se pare de pagar, mas para
que se discuta em qual velocidade, a que
juros e qual a prioridade que se
estabeleced.

Em 2016, estavam previstos para ser
pagos 304 bilhGes de reais em juros. O
problema esta nas despesas
financeiras®.

A causa da crise é um sistema tributario
e a sistematica de pagamento de juros
que favorece os mais ricos e incentiva o
rentismo®.

A comparacdo do orcamento publico
com o0 orcamento doméstico €
incompleta, porque ndo leva em conta o
patriménio econémico. Nao considera
que o Brasil tem patrimonio para fazer

% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Anténio Bulhdes (PRB-SP). Veja-
se: “[...] O agudo desequilibrio fiscal e o déficit de 170 bilhGes de reais em 2016 foram os motivos ultimos que
demandaram uma agdo concreta do Governo para estancar a crise. [...] Considerando o periodo 2008-2015, a
despesa cresceu 51% acima da inflagdo, mas a receita evoluiu apenas 14,5% no mesmo periodo. Houve criagéo e
dispersdo de despesas, 0 que levou ao descontrole do gasto” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenério, Sesséo de
10/10/2016, p. 218).

8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Anténio Imbassahy (PSDB-BA).
Veja-se: “[...] Esta PEC 241 vem no momento apropriado e vai conter a gastanca do Governo Federal, uma
gastanga que foi produzida no Governo do PT e que trouxe tantos prejuizos ao pais. Temos mais de 12 milhdes de
trabalhadores desempregados, a perda de renda das familias brasileiras ¢ o endividamento crescente” (Brasil,
Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 139).

81 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Altineu Cortes (PMDB-RJ). Veja-
se: “[...] Brasil precisa recuperar sua credibilidade, e a credibilidade ndo é recuperada numa canetada, a
credibilidade é recuperada no mercado. [...] Em relagdo ao financiamento da divida publica, o Brasil paga mais
guando hé crise, porque, nesse caso, 0 risco € maior e pagamos mais juros. Se nds temos um orgamento verdadeiro
e equilibrado, com limites, vamos recuperar a credibilidade e vamos pagar menos juros, o povo brasileiro vai pagar
menos juros. E isso o que eu acredito que é bom para o pais” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessio de
10/10/2016, p. 15).

82 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Duarte Nogueira (PSDB-SP). Veja-
se: “[...] Explico o que é isso para quem estd nos ouvindo ou nos assistindo em casa pela televisdo. O Governo nao
é diferente da nossa casa. Cidaddo que nos ouve, se sua familia — esposa e filhos — tem uma renda mensal de 3 mil
reais €, ao final do més, o gasto dela é maior do que 3 mil, 4 mil, 4.500 reais, ela fica com 0 nome sujo na praca,
perde o crédito. Tudo fica mais caro, e a vida vira um inferno” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessao
de 10/10/20186, p. 71).

8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso da deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ). Veja-
se: “[...] Agora, os argumentos ¢ que sdo incriveis. Primeiro, dizer que ¢ gasto primario que gera déficit fiscal?
Esse argumento qualquer bé-4-ba de economia sabe que ndo se sustenta. O que gera déficit fiscal € aumento da
divida publica. Ora, se esse Governo se diz tdo competente, como uma maioria deste tamanho no Parlamento, ja
poderia, com a reducdo da inflacdo, comecar a abaixar juros. Reduza juros! Reduza a rolagem da divida! Reduza
a transferéncia para rentistas que nao teremos déficit fiscal no Brasil” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario,
Sesséo de 10/10/2016, p. 59).

8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP).
Veja-se: “[...] Repetindo: 304 bilhdes em pagamento de juros. Ja foram pagos até hoje, neste exercicio, 175 bilhdes
de juros. Esse é o grande problema. N4o € o teto de gastos, ndo, € a sangria dos juros. Sabem quanto se prevé na
Lei Orcamentéria do ano que vem para pagamento de juros? Prevé-se 339 bilhdes” (Brasil, Camara dos Deputados,
Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 41).

8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso da deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ). Veja-
se: “[...] Agora repito a pergunta que ninguém do Governo Temer conseguiu responder: por que nao se limitaram
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frente a divida®’.

Fonte: Elaboracéo propria.

Exemplos desses argumentos podem ser encontrados em todas as sessdes de discussao
do Novo Regime Fiscal, em primeiro e segundo turnos, ainda que com algumas variacoes,
maior ou menor aprofundamento, e de forma ndo linear. Os parlamentares demonstraram
interesse em esclarecer, especialmente para a opinido publica, a gravidade da crise fiscal e as
suas causas.

Mostrar que a crise estava ligada a um componente de auséncia de responsabilidade
fiscal reforcava o argumento (favoravel a PEC) de que toda a sociedade brasileira precisaria
“tomar um remédio amargo” por conta da falta de controle e “gastanga” dos governos
anteriores.

Por outro lado, demonstrar que as causas da crise eram mais profundas (sistema
tributario regressivo, desoneracdes fiscais, 0 pagamento de despesas financeiras) reforcava o
argumento contrario, qual seja, o de que o NRF ndo era a solucdo para o problema fiscal e para
a crise econémica.

Para reforcar suas posicdes, os parlamentares valeram-se inclusive de algumas figuras
de linguagem. Nesse sentido, um argumento que se repetiu bastante ao longo das intervencdes
dos parlamentares favoraveis a medida foi a comparacdo do or¢camento publico com o
orcamento domestico. Veja-se:

Explico 0 que é isso para quem esta nos ouvindo ou nos assistindo em casa pela
televisdo. O Governo ndo ¢ diferente da nossa casa. Cidaddo que nos ouve, se sua
familia — esposa e filhos — tem uma renda mensal de 3 mil reais e, ao final do més, o
gasto dela é maior do que 3 mil, 4 mil, 4.500 reais, ela fica com 0 nome sujo na praca,

perde o crédito. Tudo fica mais caro, e a vida vira um inferno (Brasil, CAmara dos
Deputados, Plenério, 2016, p. 32).

0s gastos financeiros? Aqui a limitacdo é para gastos com o povo, com o povo pobre. Mas e quanto aos banqueiros,
aos ricos, a reforma tributaria para os ricos? Nada! Eu quero entender por que até agora nao se limitaram os gastos
financeiros” (Brasil, Cimara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 135).
87 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Patrus Ananias (PT-MG). Veja-se:
“[...] Tem-se feito muito, nesta tribuna e em outros espacos, uma comparacao entre a administracdo da renda de
uma familia e administracdo do orgamento do Brasil, comparagéo essa, inclusive, que nao atesta bem a realidade
[...] Primeiro, essa € uma discussdo incompleta, porque todas as vezes que discutimos a divida, nos temos de
considerar, além da questéo financeira, também o patriménio econdmico. Temos de ver se a familia que deve cinco
e recebe quatro tem condicdes ou patrimdnio que possibilitem a ela fazer frente a uma divida. E o que acontece
com o Brasil” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 129-130).
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Mesmo ndo sendo uma metafora tecnicamente adequada®, o amplo uso dessa
comparagao sugere uma tentativa de gerar alguma identificagdo com o cidaddo comum (ndo
especializado em questdes fiscais e orcamentarias). A metafora € tdo convincente, que
deputados contrarios a PEC, ao tentar contrapor o argumento, ndo buscaram a explicacao mais
técnica, mas uma continuagdo da comparacao entre orcamento doméstico e orcamento publico.
E o que se depreende do trecho do discurso do deputado Alessandro Molon (Rede-RJ):

Quando uma familia esta apertada financeiramente, ela corta gastos, sim, mas corta
o0s gastos supérfluos, aquilo que ndo é o essencial. Qual é o pai de familia, qual é a
mae de familia que comeca a economia pelo plano de satde? Qual é o pai de familia,
qual é a mée de familia que comeca a economia pela escola dos filhos? Quem faz esse
tipo de economia na sua casa? Ninguém!

As Ultimas coisas que se cortam do orgamento familiar s8o as referentes a saude, a

educacdo e a alimentacdo. O resto, sim, se corta, economiza-se, no momento de
dificuldade (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, 2016, p. 21).

Em suma, é possivel afirmar que os argumentos de diagnéstico formavam premissas
para os argumentos do bloco tematico seguinte, o de adequacdo/inadequacdo da solucéo,

elencados a seguir:
Tabela 6 - Argumentos teleoldgicos (CD)

Argumentos Favoraveis Argumentos Contrarios
e A PEC é uma demonstracdo de e A chamada “fada da confianca™®* ¢é
austeridade e controle fiscal para que uma falacia. Nao ha evidéncias de que
isso gere confianca no mercado. Com o austeridade incentiva o crescimento
retorno da confianga, 0s agentes econdmico em razdo do aumento da
econdmicos voltardo a investir e a confianca dos agentes econdmicos.

economia voltara a ficar aquecida®.

8 Como explicam Rossi, Dweck e Arantes (2018, p. 20), “[...] essa comparacéo entre o orcamento publico e o
familiar ndo é apenas parcial e simplificadora, mas essencialmente equivocada. Isso porque desconsidera trés
fatores essenciais. O primeiro é que o governo, diferentemente das familias, tem a capacidade de definir o seu
orcamento. [...] O segundo fator que diferencia o governo das familias é que, quando o governo gasta, parte dessa
renda retorna sob a forma de impostos. Ou seja, ao acelerar o crescimento econémico com politicas de estimulo,
0 governo esta aumentando também a sua receita. [...] Por fim, o terceiro fator ndo é menos importante: as familias
ndo emitem moeda, ndo tem capacidade de emitir titulos em sua prépria moeda e ndo definem a taxa de juros das
dividas que pagam. Ja o governo faz tudo isso”.
8 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Jones Martins (PMDB-RS). Veja-
se: “[...] Esta é a demonstragdo de austeridade e de controle fiscal que o Parlamento precisa dar para o pais — n0s
ndo vamos e ndo podemos gastar mais do que arrecadamos — credibilidade junto aos investidores e 0s empregos
de que tanto necessita” (Brasil, CAmara dos Deputados, Plenario, Sessao de 10/10/2016, p. 32).
% Como visto no capitulo anterior, “fada da confianga” (confidence fairy) foi uma expressdo cunhada pelo
economista Paul Krugman para se referir a ideia de que politicas de austeridade, ao gerar confianga nos agentes
econdmicos, podem ser responsaveis por incentivar o crescimento econdmico. Essa expressdo esteve presente no
discurso do deputado Ivan Valente (PSOL-SP): “[...] Ele [Paul Krugman] diz que, como mediagdo entre o ajuste
fiscal e a expansdo econémica, os defensores da teoria da austeridade argumentam que o aumento da confianga
nos agentes é responsavel pelo aumento do consumo e do investimento privado. No entanto, essa afirmacéo € falsa,
diz Paul Krugman. E o que se chama de fada da confianga: se vocé atender ao que o mercado quer, tudo acontecera.
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A diminuicdo da taxa de juros do pais s6
sera possivel com o ajuste fiscal®°.
Paises que ndo adotaram medidas de
contencdo de despesas  sofreram
consequéncias desastrosas, como € 0
caso da Grécia®.

A PEC 241 tem 0 mesmo conceito que a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Assim
como a LRF, a PEC do teto de gastos vai
colocar o Brasil na trilha do
desenvolvimento econdmico e na
moralizagdo do uso do dinheiro
plblico®.

A PEC 241 é a melhor alternativa para
fazer frente a crise fiscal, porque limita
0 crescimento das despesas, que crescem
indefinidamente. A outra opcdo seria
aumentar impostos, mas isso € inviavel,
porque a carga tributaria no Brasil ja é

A proposta ndo pode contemplar
apenas despesas primarias. Deve
incluir as despesas financeiras. A taxa
de juros alta agrava o problema do
endividamento®.

Politicas de austeridade foram
praticadas em outros lugares do mundo
e ndo funcionaram. Além disso,
nenhum pais do mundo adotou um teto
de gastos tdo duro e duradouro®,

A Lei de Responsabilidade Fiscal ja
estabelece limites para as despesas
plblicas. E uma falécia dizer que, se a
PEC ndo for aprovada, ndo havera
controle de gastos publicos no Brasil®’.
H4& alternativas para o enfrentamento
da crise fiscal: auditoria da divida
publica, reforma tributéria, revisdo de
rentincias fiscais. E urgente pensar uma

muito alta®. reforma tributaria que torne o sistema

Mas ele diz que isso é mentira, pelo seguinte: os empresarios ndo investem s6 porque o0 Governo fez ajuste fiscal,
mas quando hé expectativa de lucro e demanda pelo seu produto. Da mesma forma, as familias ndo consomem
mais porque o Governo faz ajuste fiscal, mas quando ha aumento de renda disponivel e estabilidade no emprego”
(Brasil, Camara dos Deputados, Plenério, Sessao de 10/10/2016, p. 76).
% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Marcus Pestana (PSDB-MG). Veja-
se: “[...] A taxa de juros e o estoque de divida definem o servigo da divida. Ha uma variavel, o estoque que esta
dado, que sé baixa quando é pago. A taxa de juros ndo é uma coisa do demdnio nem uma maldade do Presidente
do Banco Central. Portanto, essas duas variaveis determinam o quanto se gasta de juros. Querem baixar os juros e
0 servigo da divida? Fagcam o ajuste fiscal, e, na proxima reunido, 0 COPOM vai baixar a taxa de juros. O resto é
ignorancia, ou é ma-fé, ou é burrice” (Brasil, Cimara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 65-66).
91 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Marcus Pestana (PSDB-MG). Veja-
se: “[...] O Brasil tem um déficit nominal de 10% do PIB. Para o leigo, isso ndo diz muito. Mas um pardmetro de
comparacao é o Tratado de Maastricht, em que a Comunidade Europeia elegeu 3% como limite maximo aceitavel.
E deu no que deu nos paises que ndo o respeitaram: Espanha, Italia e principalmente Grécia” (Brasil, Camara dos
Deputados, Plenério, Sesséo de 10/10/2016, p. 26).
92 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Antonio Imbassahy (PSDB-BA).
Veja-se: “[...] Estamos tratando neste momento de proposta de emenda a Constitui¢do que tem o mesmo conceito
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que permitiu colocar o Brasil na trilha do desenvolvimento econémico e na
moralizagdo do uso do dinheiro da populagdo brasileira” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 83).
% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Fabio Garcia (PSB-MT). Veja-se:
“[...] Nao cabe mais, neste pais, tributar os brasileiros e brasileiras. Nem o cidaddo nem o setor produtivo brasileiro
conseguem mais suportar tamanha carga tributaria” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 181).
% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Daniel Almeida (PCdoB-BA). Veja-
se: “[...] A questdo aqui € de onde tirar o dinheiro. Estdo tirando de quem? Querem garantir os privilégios de quem?
Esse é o debate. [...] Aqui, n6s temos os juros mais altos do planeta! E ninguém quer mexer nisso. A PEC ndo
mexe nessa taxa de juros que rouba o nosso dinheiro todos os dias! Sdo 500 e tantos bilhdes de reais!” (Brasil,
Cémara dos Deputados, Plenario, Sessdo de 25/10/2016, p. 69).
% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Givaldo Vieira (PT-ES). Veja-se:
“[...] Essa medida de ajuste fiscal foi poucas vezes conhecida no mundo inteiro. Nao se tem noticia de uma medida
dessa ordem. Fala-se de algo similar no Jap&o, mas de uma medida tdo dura e tdo prolongada como essa, de 20
anos de efetiva contengdo dos investimentos publicos, ndo se tem noticia” (Brasil, Camara dos Deputados,
Plenario, Sessdo de 10/10/2016, p. 118).
97 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Weverton Rocha (PDT-MA). Veja-
se: “[...] Sobre a questdo de ajuste fiscal, Srs. Deputados, a LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal j& delimita
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menos regressivo®,

Fonte: Elaboracéo propria.

Esse bloco consolida os argumentos que procuraram colocar a adequacao/inadequagéo
da adocdo de uma medida legislativa nos moldes da PEC n°® 241, de 2016. Por vezes, 0s
parlamentares ndo faziam referéncia ao texto da medida legislativa em si, mas aos elementos
estruturantes da politica pablica. Como visto anteriormente, um dos elementos estruturantes da
proposta era a contencdo de despesas primarias. Nesse sentido, era relevante demonstrar que a
contencdo do crescimento real de gastos primarios era ndo apenas a melhor alternativa para
alcancar equilibrio fiscal (realizacdo de superavit primario e reducdo do endividamento), mas
teria como consequéncia o retorno do crescimento econdmico do pais.

Para além dos argumentos indicados na Tabela 6, o debate sobre 0 NRF também
envolveu discussdes acaloradas sobre as possiveis consequéncias negativas da medida
legislativa, especialmente os impactos no investimento em areas sociais. Vejam-se 0S

argumentos articulados:

Tabela 7 - Argumentos sobre possiveis consequéncias negativas (CD)

Argumentos Favoraveis Argumentos Contrarios
e A PEC 241 ndo limita gastos com salde e A PEC 241 retira a exigéncia de
e educacdo. A limitacdo é global, por investimento minimo em salde e
Poder, ndo por 6rgao ou area. Assim, se educacdo. Com isso, essas areas
se quiser aumentar o gasto com sadde e perderdo recursos. Isso fere o
educacdo, isso é uma decisdo alocativa principio da vedacAo ao retrocesso'®?.
que caberd ao Executivo e ao e Ainda que a receita volte a crescer, 0
Legislativo®. Governo ndo estara obrigado a investir
e A salde e educagdo manterdo 0s em d&reas sociais, como saude e

recursos ja previstos e a PEC 241

gastos, ja estabelece metas para que os Municipios e os Estados articulem as suas agdes de politicas publicas”
(Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessao de 10/10/2016, p. 63).
% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Chico Alencar (PSOL-RJ). Veja-
se: “[...] ela [a PEC] ndo enfrenta uma reforma tributaria progressiva; ela ndo enfrenta o festival de desoneragoes,
que, alids, chegam a bilhdes para 0 ano que vem; ela ndo enfrenta a auditoria da divida publica; ela corta gastos
sociais, mas ndo os gastos financeiros; ela € criticada até mesmo — atencdo, senhores defensores dos sistemas
internacionais! — pelo FMI, pelo seu ineditismo. Ela é uma perversidade” (Brasil, Cimara dos Deputados, Plenario,
Sessédo de 25/10/2016, p. 171-172).
% Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Paulo Martins (PSDB-PR). Veja-
se: “[...] Dizem que a Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 241, de 2016, vai limitar os gastos com a salide e com
a educacdo, o que é uma grande bobagem. A PEC faz uma limitacdo global. E, dentro desse limite global, pode-
se, inclusive, ampliar os gastos com salde e educacdo (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 57).
102 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Marcon (PT-RS). Veja-se: “[...]
Essa PEC da Desigualdade é inconstitucional, pois ela atenta contra o direito fundamental a vida, a salde e a
educacdo; atenta contra o principio da vedacdo do retrocesso social; atenta contra o principio da proibicao da
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garantird a reposicéo da inflagdo no ano educacgdo®®,

seguinte. Assim, o que € a PEC traz é um e Cortar gastos da Unido vai afetar

piso de investimento nessas areas, nao Estados e Municipios. Dois tercos dos

um teto. recursos do SUS sdo repasses da
e A PEC garante, para 0 ano de 2017, 10 Unido para Estados e Municipios.

bilhGes de reais a mais para a salde e e A PEC 241 vai congelar o salario dos

esta garantindo todos os programas na servidores publicos.

educacdo, inclusive o FIES e o

PROUNI,

Fonte: Elaboracéo propria.

Os subfinanciamentos das areas sociais, sobretudo a saude e a educacgdo, foram pontos
amplamente levantados e repisados pelos parlamentares contrarios a aprovacao da PEC do Teto
de Gastos. De outro lado, parlamentares favoraveis a medida expressaram preocupacdo em
articular argumentos no sentido de que a PEC ndo teria efeitos negativos no investimento nessas
areas sociais. Este foi, possivelmente, o ponto mais enfrentado pelos deputados.

Na sequéncia, tem-se 0s argumentos sobre constitucionalidade em dialogo institucional.
Antes de adentrar neste ponto, vale o registro de que a discussao sobre a constitucionalidade
sobre a medida legislativa esteve, como regra, relacionada a questdo da vedagdo ao retrocesso
em matéria de direitos sociais. Contudo, houve um momento em que 0s deputados se valeram
dos posicionamentos do STF e da PGR sobre a PEC como argumentos de autoridade para
reforcar suas posi¢des quanto a constitucionalidade da medida. A Tabela 8 faz referéncia a esses

argumentos. Veja-se:

protecdo deficiente; e atenta contra o dever de progressividade na concretizacdo de direitos sociais. Caso seja
aprovada, o minimo de investimentos nas &reas da salde, da educagdo e da assisténcia social, conforme
estabelecido pela Constituicdo, ndo serd respeitado” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 55).
100 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Baleia Rossi (PMDB-SP). Veja-
se: “[...] Da mesma forma, todos os recursos dos programas importantes para a educacéo estdo garantidos. Nos
temos piso para a educacio e a salide, nfo teto. E importante que este Parlamento tenha claro que essas mentiras
ndo vao prosperar. Temos que ter a responsabilidade de votar essa PEC para o bem do pais” (Brasil, Camara dos
Deputados, Plenério, Sesséo de 10/10/2016, p. 196).
101 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Jones Martins (PMDB-RS). Veja-
se: “[...] Esta mais do que comprovado que ndo saira dinheiro da area da satde. O Fundeb — Fundo de Manutencéao
e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao esta garantido, e o Fies —
Fundo de Financiamento Estudantil também estd garantido. Nao saira dinheiro da area da salde nem da area da
educagdo!” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessdao de 10/10/2016, p. 32).
103 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do deputado Alessandro Molon (Rede-RJ).
Veja-se: “[...] O que esta sendo proposto na pratica ndo é ndo se gastar mais do que se ganha. E justamente o
contrario. Ainda que o Governo arrecade muito mais, ele ndo esta obrigado a investir mais, proporcionalmente,
em salde e educacao. Ou seja, na pratica, a PEC diz o seguinte: a receita pode crescer 0 quanto quiser que 0s
gastos em salide e educagio ndo precisam crescer. E exatamente isso 0 que diz a PEC” (Brasil, Camara dos
Deputados, Plenario, Sessao de 10/10/2016, p. 83-84).
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Tabela 8 - Argumentos sobre constitucionalidade em dialogo institucional (CD)

Argumentos Favoraveis Argumentos Contrarios

e O Ministro Luis Roberto Barroso, e O Supremo ndo entrou no mérito de
Ministro do Supremo Tribunal Federal, dizer se a PEC é constitucional ou
disse que a PEC é constitucional. Ele inconstitucional. Apenas
negou a representacdo feita pelo Partido compreendeu que a discussdo da
dos Trabalhadores, pelo PCdoB, pelo medida legislativa compete ao campo
PDT, que diziam que esta proposta é da politica®,
inconstitucional'®. e A Procuradoria-Geral da Republica

considerou a PEC inconstitucionall®s,

Fonte: Elaboragdo propria.

A discussdo girava em torno da Mandado de Seguranca (MS) n° 34.448/DF'’,
impetrado pela deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ) e por outros parlamentares com o
propdsito de suspender a tramitacdo da PEC. Na ocasido, o Ministro Luis Roberto Barroso
proferiu decisdo monocratica indeferindo o pedido liminar, 0 que, na prética, possibilitou a
continuidade da tramitacdo da proposta legislativa.

Essa circunstancia foi apresentada pelos deputados favoraveis a PEC como uma
chancela do Poder Judiciario ao texto da medida, ao passo que 0s opositores tentaram esclarecer
que ndo se tratava de apreciagdo definitiva sobre a constitucionalidade da matéria.

Seja como for, o fato é que o texto da proposta foi aprovado na Camara dos Deputados

sem maiores dificuldades e, entdo, seguiu para o Senado Federal.

104 £ o que se depreende da fala do deputado Duarte Nogueira (PSDB-SP): “[...] O Ministro Luis Roberto Barroso,
do Supremo Tribunal Federal, instantes atras, confirmou que a proposta de emenda a Constituicdo que estamos
aqui discutindo é constitucional. Ele negou a representacao feita pelo Partido dos Trabalhadores, pelo PCdoB, pelo
PDT, que diziam que esta proposta ¢ inconstitucional” (Brasil, Cdmara dos Deputados, Plenario, Sessdo de
10/10/2016, p. 159-160).
105 £ o que se depreende da fala do deputado Weverton Rocha (PDT-MA): “[...] E importante esclarecer toda a
sociedade quanto a que o mandado de seguranca que foi hoje negado ndo entrou no mérito da PEC. O Supremo
Tribunal Federal devolveu-o a esta Casa, porque ainda nao era a hora de ele discutir nossa questdo politica, que
tem que ser resolvida dentro do debate que estamos fazendo” (Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sessao de
10/10/2016, p. 188-189).
106 E o que se depreende da fala do deputado Weliton Prado (PMB-MG): “[...] Nio é certo jogar todo o peso dos
problemas resultantes da falta de planejamento, dos erros e das omissdes nas costas dos mais fracos, dos mais
pobres e dos servidores publicos. A propria Procuradoria-Geral da Republica considerou a PEC inconstitucional”
(Brasil, Camara dos Deputados, Plenario, Sesséo de 10/10/2016, p. 191).
107 Mandado de Seguranca n° 34.448/DF 2016-2017. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5066912. Acesso em: 1° maio 2024.
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3.2 TRAMITACAO DA PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO Ne° 55, DE
2016, NO SENADO FEDERAL

A PEC para alterar ADCT e instituir o NRF foi recebida no Senado Federal na sessao
de 26 de outubro de 2016, quando ganhou nova numeracdo (PEC n° 55, de 2016), e
encaminhada a Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ). A PEC foi aprovada em primeiro

turno no dia 29 de novembro de 2016 e em segundo turno no dia 13 de dezembro de 2016.

3.2.1 A Proposta na Comissdo de Constituicdo e Justica e na Comissao de
Assuntos Econémicos do Senado Federal

No ambito da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ), foi designado como Relator
da matéria o senador Eunicio Oliveira (MDB-CE). Ap6s audiéncia publical® realizada em
conjunto com a Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) do Senado Federal, a Comisséo
aprovou o Parecer n° 888, de 2016, da CCJ sobre a PEC n° 55, de 2016. O Parecer foi favoravel
a proposta, considerando-a constitucional, e contrario as Emendas ns® 2 a 59, apresentadas por
diversos parlamentares de oposicao.

Em relacdo a constitucionalidade, os principais argumentos articulados no documento
foram os seguintes: i) a proposta ndo traz nenhuma previsdo que afete, ainda que de forma
indireta, a estrutura federativa do Estado brasileiro ou o direito de voto dos cidaddos, de modo
que ndo ha violacéo aos incisos | e 11 do art. 60, § 4°, da Constituig&o; ii) em relacdo a separagdo
dos Poderes (art. 60, 8 4°, 111, da Constitui¢do), deve-se considerar que a independéncia dos
Poderes ndo deve ser interpretada em termos absolutos, mas sim como mecanismo de
cooperacao institucional; iii) no mesmo sentido, a instituicdo das chamadas clausulas pétreas
nédo implica impossibilidade de realizacdo de qualquer alteragéo nos objetivos alcangados por
essas clausulas, mas sim a definicdo de uma esfera minima de protecédo, que preserve 0s seus

elementos essenciais. Alem disso, a medida legislativa estabelece um piso para 0s gastos com

108 participaram da audiéncia publica os seguintes convidados: Samuel Pessoa, professor assistente da Escola de
Pés-Graduacdo em Economia da Fundacdo Getulio Vargas no Rio de Janeiro (EPGE/FGV) e chefe do Centro de
Crescimento Econdmico do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getulio Vargas (IBRE/FGV); Pedro
Paulo Zaluth Bastos, professor associado do Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas —
Unicamp; Guilherme Santos Mello, professor do Instituto de Economia da Unicamp e pesquisador do Centro de
Estudos de Conjuntura e Politica Econdmica (Cecon — Unicamp); e Marcos José Mendes, chefe da Assessoria
Especial do Ministério da Fazenda (representante do Ministério da Fazenda).
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salde e educacdo, razdo pela qual ndo ha ofensa ao principio do néo retrocesso (art. 60, § 4°,
IV, da Constituigéo).

Como reforco a essa argumentacéo, o Parecer menciona ainda a decisao proferida pelo
Ministro do STF Luis Roberto Barroso, no bojo do MS n° 34.448/DF, impetrado pela deputada
Jandira Feghali e outros parlamentares, para sustar a tramitacdo da PEC n°® 241/2016 na Camara
dos Deputados. Na ocasido, o ministro entendeu ndo haver, na hipdtese apreciada, “evidéncia
suficiente de vulneracdo aos mandamentos constitucionais da separacdo de Poderes, do voto
direto, secreto, universal e periddico e dos direitos e garantias individuais” (Brasil, Supremo
Tribunal Federal, Min. Luis Roberto Barroso, 2016, p. 1),

Seguindo nessa linha, o relator valeu-se da autoridade do STF em matéria de
constitucionalidade de normas para dizer que em outras circunstancias o parlamento ja havia
adotado medidas de contencdo de gastos que foram consideradas constitucionais pelo STF. Um
exemplo dado é o do caput do art. 169, com redacdo dada pela EC n° 19, de 1998, o qual prevé
que lei complementar estabelecera limites as despesas com pessoal ativo e inativo da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Apesar da interferéncia na gestao de pessoal
dos entes federativos, a EC n° 19/1998 foi considerada constitucional, tendo em vista que o STF
ndo reconheceu violag¢do a nenhuma das clausulas pétreas.

Concluiu-se, entdo, a partir da analise da jurisprudéncia do STF quanto ao tema do
controle de constitucionalidade de emendas constitucionais, que ha “um cuidado extremo em
somente declarar sua invalidade quando se observa clara e objetiva tendéncia a abolir alguma
das cldusulas pétreas, em seu ntlcleo essencial” (Brasil, Senado Federal, Comissdao de
Constituigdo e Justica, 2016, p. 139-219).

Foram apresentadas 59 emendas com propostas de alteracdo do texto da PEC n° 55, de
2016. A Emenda n° 1, de autoria da senadora Gleisi Hoffmann, que propunha condicionar a
entrada em vigor da emenda constitucional resultante da PEC n° 55/2016 a realizacdo de um
referendo aprovado pelo Congresso Nacional, foi destacada para votagdo em separado, mas
também rejeitada pela Comisséo.

109 Na ementa da decisdo, o Ministro Luis Roberto Barroso considerou ainda que “a responsabilidade fiscal é
fundamento das economias saudaveis, e nao tem ideologia. Desrespeita-la significa predeterminar o futuro com
déficits, inflacdo, juros altos, desemprego e todas as consequéncias negativas que dessas disfuncdes advém. A
democracia, a separagdo de Poderes e a protecdo dos direitos fundamentais decorrem de escolhas orcamentarias
transparentes e adequadamente justificadas, e ndo da realizagdo de gastos superiores as possibilidades do Erario,
que comprometem o futuro e cujos dnus recaem sobre as novas geragdes” (Brasil, Supremo Tribunal Federal, Min.
Luis Roberto Barroso, 2016, p. 1-2).
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O proprio texto do Parecer agrupa as emendas por grupos tematicos, fazendo

consideragdes contrarias a alteracdo do texto da PEC n° 55, de 2016. De maneira sintética, as

emendas foram organizadas em 13 blocos tematicos, que podem ser visualizados da seguinte

forma:

Emendas

Proposta

Tabela 9 - Emendas apresentadas ao texto da PEC n° 55, de 2016, na CCJ

Raz6es para a rejeicdo da emenda, segundo o
Parecer n° 888, de 2016

le3

2,19¢e 34;
7,37 a39;
10e 13;
26,27,30¢
33
35
40
43
46 e 48
50
54,56 e 57

10, 33 e 46

Realizacdo de referendo para
ratificar os termos da Emenda
Constitucional derivada da PEC
55.

Excepcionar algumas despesas dos
limites de gastos (exemplos:
seguranca, ciéncia e tecnologia,
previdéncia, assisténcia social,
expansdo da Defensoria Publica da
Unido, reajuste do funcionalismo,
salde e educagdo).

Excluir do limite de gastos as
despesas com capitalizagdo de
empresas estatais ndo dependentes,
assim entendidas apenas aquelas
que exploram atividades
econdmicas em sentido estrito
(Emenda n° 10) ou que exercem
atividade econbmica possivel de
ser exercida pelo Estado (Emenda
n° 33 e n° 46).

O ajuste das contas publicas ndo pode ser mais
atrasado, sob o risco de ampliacdo da grave crise
econdmica atual.

A votacdo na Camara dos Deputados mostra que
0s representantes do povo apoiam a matéria.
Assim, o Senado Federal ndo deve adiar o inicio
da producdo dos efeitos do Novo Regime Fiscal.

Excluir essas despesas do limite de gastos retira
a efetividade da PEC n° 55, de 2016.

O texto da PEC ja exclui despesas relacionadas
a transferéncias constitucionais (FPE, FPM,
FNE, FCO, FNO) e Fundeb.

O FIES, por ser gasto financeiro, ndo sera
afetado pela PEC.

A PEC traz apenas um teto global, ndo impede
que algumas areas sejam priorizadas, desde que
se faca o respectivo corte em outras areas.

Em relagdo a salide e a educagdo, a PEC cria um
piso e ndo um teto. O piso estabelecido em 2017
¢ preservado em termos reais com a
recomposicao da inflacéo.

Com a retomada da economia e a recuperacao
das receitas tributarias proporcionadas pelo teto
de gastos, o volume repassado por meio dos FPE
e FPM se elevam, melhorando as financas
estaduais.

Nas trés Emendas, o objetivo é desestimular a
criacdo de empresas gestoras de ativos, que
tenham por objetivo ceder direitos creditorios,
securitizar recebiveis ou organizar privatizagdes.
Ndo cumpre a PEC estabelecer esse tipo de
restricdo. Esta € uma decisdo que o Congresso
devera tomar posteriormente.

“Atividade econdmica em sentido estrito” e
“atender de forma relevante o interesse coletivo”
sd0  expressbes que  permitem  varias
interpretacdes, 0 que gera inseguranca juridica.
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34, 54

35

5,6
9
22 a 25, 28,
30,31e32

22e23

Instituir clausulas de escape para a
aplicacdo do teto dos gastos, quais
sejam, i) calamidade publica; ii)
estado de defesa e estado de sitio;
iii) mau desempenho do PIB; € iv)
desemprego elevado.

Excluir dos limites de gastos os
valores referentes a reajustes
concedidos para o funcionalismo
publico recentemente, mas que
produzirdo efeitos financeiros
diferidos, ao longo dos préximos
anos.

Proibicdo do uso de eventual
superavit primario para pagamento
de juros da divida publica. Esses
recursos seriam utilizados para
investimentos em infraestrutura ou
em ciéncia e tecnologia.

Submeter também as despesas com
pagamento de juros e demais
encargos a algum tipo de limite.

Estabelecer limites para gastos
com pagamento de juros e demais
encargos da divida publica, bem

As duas primeiras hipGteses jad estdo
contempladas na PEC, mas, neste caso, apenas
0s gastos extraordinarios decorrentes desses
eventos seriam excluidos do limite de gastos, o
que representa uma solugdo mais adequada.

As duas Oltimas clausulas de escape sdo as
préprias situacdes que justificam a criacdo de um
limite de gastos. Caso implementadas, o Novo
Regime Fiscal ja nasceria com sua credibilidade
abalada e ndo cumpriria o objetivo de resgatar a
confianca nas contas publicas do pais.

A PEC ja trata desse problema: os §§ 7° e 8° do
art. 102 do ADCT permitem que o Poder
Executivo compense, em até 0,25% de seu limite
de gastos, eventuais despesas em excesso
executadas por outros Poderes ou 06rgaos ao
longo dos trés primeiros anos de vigéncia do
Novo Regime Fiscal. Essa regra foi incorporada
ao texto da PEC justamente para acomodar o
impacto financeiro daqueles reajustes salariais.

Excluir as despesas com as atividades da
administraco tributaria federal, inclusive
pessoal e encargos, dos limites do Novo Regime
Fiscal, reduziria sua efetividade.

O objetivo do Novo Regime Fiscal é justamente
gerar resultados priméarios para pagarmos o
servigo da divida e, com isso, reequilibrarmos as
finangas governamentais.

Se é concebivel se endividar, também deve ser
concebivel pagar juros, afinal, este é corolario
daquele. E, para pagar os juros da divida, €
necessario obter resultados primarios positivos.

Cortar a taxa de juros sem haver fundamentos
econbémicos que o justifiguem somente faz
aumentar a inflagdo e o temor de uma moratéria,
com danos muito mais severos para a economia.

Juros altos s8o, antes de tudo, consequéncia, e
ndo causa de uma divida elevada e percebida
como dificilmente pagédvel. A geracdo de
superavits primarios é, portanto, a forma correta
de se quebrar esse circulo vicioso.

Impor, de antem&o, um controle sobre a taxa de
juros servira apenas para aumentar a incerteza
dos agentes econbmicos sobre a real
sustentabilidade da divida e sobre a evolugdo da
inflacéo.

Propostas inadequadas, na medida em que fogem
do escopo da PEC.
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8,19, 42,
45e 55

44

11

12,1620

como limitacdo da taxa de juros em
6% ao ano e proibicio do
anatocismo (capitalizacdo de juros
compostos).

Alteracdo do prazo de vigéncia do
Novo Regime Fiscal.

Permitir aumento de gastos caso a
relagdo divida bruta do Governo
Geral/PIB se situe abaixo do nivel
observado no final de 2013 (em
torno de 51%).

Excluir do limite de gastos o
reajuste geral para o funcionalismo
publico previsto no inciso X do art.
37 da Constituicdo.

Excluir do limite de gastos o
reajuste do salario minimo em
percentual superior ao da inflagdo
do periodo.

O prazo ndo € longo. Mesmo impedindo
aumento real dos gastos, a divida publica
continuara crescendo nos cinco anos seguintes a
instituicdo do Novo Regime Fiscal, quando
devera atingir patamares em torno de 90% do
PIB, somente caindo a partir dai. Apenas no final
da década seguinte, a relagdo divida/PIB deve
retornar ao percentual de 50%, similar & que se
tinha no inicio desta década.

A PEC opta por um ajuste fiscal suave, sem corte
de despesas. Para a combina¢do de divida
publica elevada e ajuste fiscal suave, vinte anos
é um prazo bastante razoavel.

A PEC garante flexibilidade ao permitir, depois
de dez anos, alteracdo dos critérios de fixagao
dos limites.

Uma queda de tamanha magnitude na relacdo
divida/PIB, caso se concretize, terd sido em
consequéncia de fatores externos
excepcionalmente favoraveis, com os quais ndo
se deve contar de forma recorrente. Seria um
risco flexibilizar o Novo Regime Fiscal em
determinado ano para, no ano seguinte, ter de
impor novo limite aos gastos publicos.

Em situacdo de desequilibrio, conceder reajuste
geral aos servidores ir4 agrava-lo ainda mais,
tornando mais dificil o retorno das contas
publicas a normalidade e, com isso, a
possibilidade de aumentar gastos em &reas
essenciais como saude, educagdo ou seguranca.

Os reajustes reais do salario minimo tém
significativo impacto sobre as contas publicas,
tendo em vista a sua repercussdo sobre a
remuneracdo de servidores e beneficios pagos
aos aposentados, pensionistas e beneficiarios dos
programas de assisténcia social.

Né&o é possivel recuperar o salario minimo sem
recuperar a economia. A prioridade deve ser
garantir o emprego e a reinser¢do dos mais de 12
milhdes de desempregados ao mercado de
trabalho. Forcar reajustes salariais sem o
correspondente crescimento da produtividade
deverd resultar em mais desemprego ou
informalizacéo das relacGes de trabalho.

A PEC ndo impede politicas perenes de
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14,53 e58 Tributar lucros e dividendos
distribuidos por pessoas juridicas.
(Emenda n° 14)

Destinar produto da arrecadacéo
desse tributo com salude e
educacdo. (Emenda n° 53)

Alterar o sistema tributario
nacional, de modo a estabelecer,
mais claramente, a progressividade
como principio tributario, vedando
qualquer forma de tributacdo
regressiva. (Emenda n° 58)

15e19 Alterar o critério de fixagdo do
limite de despesas, que passaria a
ser com base na inflagdo acrescida
do crescimento real do PIB. Com
isso, a relacdo gastos/PIB iria se
manter constante ao longo do

tempo.

21e49 Alterar as vedagBes impostas em
caso de descumprimento dos
limites de gastos.

De acordo com essas emendas, as
vedacBes ficariam limitadas a:
criacdo de cargo, emprego ou
funcdo que implique aumento de
despesa; adocdo de medida que
implique reajuste de despesa
obrigatdria acima da variagdo da
inflacdo, exceto os reajustes do
salario minimo e aposentadorias e
pensdes dos servidores publicos e
do regime geral; concessdo ou
ampliagdo de incentivos e
beneficios tributarios em caso de
descumprimento do limite do
Poder Executivo.

29 e 47 Suprimir os 88 7° e 8° do art. 102
do ADCT, que permitem que 0

valorizacdo do salario minimo. Apenas veda
aumentos reais em periodos quando os gastos
excederem o teto estabelecido. E bastante
razoavel que, nesses periodos, ndo sejam
colocadas novas fontes de pressdo sobre os
gastos publicos.

A discusséo sobre a PEC do Teto de Gastos ndo
é 0 contexto adequado para a discussdo sobre
alteracdo da legislacdo de imposto de renda. A
PEC trata de gastos, ndo de receitas.

Né&o se discorda do fato de que a tributacdo do
imposto de renda tem aspectos regressivos, mas
esse é um aspecto de um tema mais amplo que é
a reforma tributéria. Esse debate envolve néo
apenas redistribuir as aliquotas entre pobres e
ricos, mas também repensar o papel da
tributacdo direta e indireta e todos os seus
impactos sobre as relagdes federativas. N&o ¢,
portanto, produtivo inserir esse debate nas
discussdes sobre a PEC n° 55.

Um dos principais objetivos do Novo Regime
Fiscal é justamente reduzir a relacdo gastos
primarios da Unido/PIB, que aumentou
fortemente nos dltimos anos, de 16,7% para
19,6% entre 2011 e 2015.

O Brasil gasta demais para o seu nivel de renda:
na média 2010-2015, nosso setor publico
consumiu 38,7% do PIB, ante 30,2% nas
economias emergentes. Ao longo da década
passada, o equilibrio das contas publicas se deu
via aumento de receitas.

As vedacdes previstas no art. 104 do ADCT néo
sdo meras punicdes, mas, sim, instrumentos para
se garantir que, uma vez extrapolado o teto de
gastos, consiga-se retornar o mais rapidamente
possivel ao equilibrio. Seu principal objetivo é
impedir que fontes de pressdo de gastos
continuem a prejudicar as contas publicas.

Seria injusto manter algumas vedacBes e
permitir, por exemplo, concessdo de reajustes
para membros de Poder, bem como criagdo ou
reajuste de beneficios, como auxilio-moradia, ou
auxilio-paleto.

A PEC ndo obriga o Poder Executivo a gastar
abaixo do limite para compensar excesso de
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Poder Executivo compense, em até
0,25% de seu limite de gastos,
eventuais excessos de despesas dos
demais Poderes e 6rgdos durante
0s trés primeiros anos de vigéncia
do Novo Regime Fiscal.

36,41e52 Repartir eventuais  superavits

primarios da Unido com estados e

gastos de outros Poderes ou 0Orgdos, apenas
autoriza a compensacao.

Os demais Poderes e 0Orgdos assumiram
compromissos  financeiros decorrentes do
reajuste de seus servidores. Deve haver alguma
flexibilizagdo para acomodar esses
Ccompromissos assumidos.

Trata-se de discussdo sobre o pacto federativo,
que esta fora do escopo desta PEC.

municipios, destinando 10% desse
superdvit para o FPE, e outros 10%
para o FPM.

59 Dar autonomia administrativa,
operacional e financeira a cada um
dos Poderes e 6rgdos autbnomos
da Unido.

Fonte: Elaboragao propria.

O Parecer foi aprovado na sessdo de 09 de novembro de 2016 da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, com a rejeicdo de todas as emendas parlamentares, e a

matéria seguiu para Plenério.

3.2.2 Plenario: Primeiro turno de discusséo e votacao

Apds ser enviada ao Plenario, a matéria constou na ordem do dia durante cinco sessfes
deliberativas em fase de discussdo em primeiro turno, tendo transcorrido a primeira em 17 de
novembro de 2016, e a quinta em 23 de novembro de 2016.

Em comparagdo com o debate que se deu na Camara dos Deputados, as sessdes do
Plenario do Senado Federal ocorreram sem muitas discussGes relacionadas a questdes
regimentais e com menos intervengdes dos parlamentares favoraveis a medida legislativa.

Essa circunstancia foi salientada pela senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR). Para a
parlamentar, “é absurda a posi¢ao do Governo, hoje, de ndo fazer a discussao dessa matéria [...]
Ontem, apenas, que o Lider do Governo subiu a esta tribuna para fazer o debate, e hoje estava
em Plenario e se negou a fazer a defesa da PEC [...]” (Brasil, Senado Federal, Plenério, Sessdo
de 18/11/2016, p. 11).

Uma possivel explicacdo para a falta de esforco dos defensores da PEC em discuti-la

com mais énfase tem a ver com o interesse de que a medida fosse aprovada com celeridade.
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Além disso, a PEC ja havia sido aprovada com ampla maioria na Camara.

Apesar disso, em termos argumentativos, as discussdes em primeiro turno no Senado
Federal foram mais qualificadas do que na Camara dos Deputados. Em outras palavras, embora
menos parlamentares tenham se pronunciado, os discursos aprofundaram mais 0s argumentos.

N&o h4 tanta variacdo entre as razes apresentadas na Camara e no Senado. Contudo,
nesta Ultima Casa Legislativa, os parlamentares tiveram a oportunidade de desenvolver melhor
0 raciocinio, especialmente os contrarios a PEC. Comparando as duas Casas, pode-se dizer que,
na Camara, 0s argumentos eram enunciados, geralmente com alguma mencdo a uma fonte
externa (estudos de especialistas da prépria Casa, do IPEA ou de outras institui¢cbes de ensino,
6rgdos de Governo, ex-Ministros, FMI etc.). No Senado, o tom dos discursos envolvia mais
tecnicidade, com explicacdes mais especificas sobre conceitos econémicos (divida bruta e
divida liquida, a evolucgéo de gastos primarios, reparticdo de receitas etc.).

Isso ndo significa que todos os discursos abordaram questfes estritamente técnicas. Na
verdade, quase todos os discursos trataram também de elementos relacionados ao contexto
politico da época. Todos esses assuntos estavam intrincados. Falar da crise fiscal envolvia
imputar responsabilidades naguele momento, de modo que as razdes, sobretudo aquelas que se
referiam as causas do problema, eram articuladas em conjunto com um juizo de valor sobre as
escolhas feitas pelos governos anteriores.

Um exemplo pode ser visto nos discursos do senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-
SP), favoravel a PEC, e da senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR), contraria a PEC:

ALOYSIO NUNES FERREIRA — [...] Ao ouvir o discurso de alguns dos nossos
queridos colegas petistas, me vem a mente essa frase de Talleyrand. Eles néo
esqueceram nada e ndo aprenderam nada, embora queiram dar li¢oes.

[...] E claro que n&o foi o dltimo governo, o Governo da Presidente Dilma. O fato é
que, entre 1997 e 2015, o gasto pdblico cresceu entre 5% e 6% acima da inflagdo. E
bem verdade também, Sr. Presidente, que, entre 2008 e 2015, a despesa primaria total
do Governo Federal cresceu mais de 50% acima da inflacdo, enquanto a receita
cresceu apenas 17%. Nao da para sustentar uma situacéo dessal! [...]

Foi possivel se manter, aumentando a carga tributaria, que hoje atingiu um nivel
insuportavel para os contribuintes brasileiros. Esta sufocando a atividade econémica
e a receita das familias [...]

Outra forma de financiar é a inflacdo. A inflacdo felizmente estd sob controle, mas é
um deménio que ronda a nossa casa [...]

Outro caminho é o aumento da divida publica. E isso aconteceu concomitantemente
com o aumento da carga tributaria. [...]

Né&o se esqueceram, por exemplo, Sr. Presidente, do fracasso rotundo da chamada
Nova Matriz Econdmica, implementada com base em fantasias contabeis, em
concessdo de empréstimos subsidiados para grandes empresas. S6 o BNDES hoje
carrega mais de R$ 500 bilhGes de empréstimos para grandes empresas. E
empréstimos que sdo fornecidos as empresas com recursos que custam mais ao Erario
do que a taxa de juros que os seus beneficiarios pagam. [...]
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“Ah!, porque a Europa, porque os Estados Unidos...” Cheguei a ouvir, inclusive, aqui,
manifestacGes de jubilo pela vitéria de Trump, porque o Trump, agora, € 0 novo
apostolo do keynesianismo. Keynesianistas de meia-tigela! Keynesianismo com o
Estado falido, com o Estado quebrado? Keynesianismo com essa taxa de juros, com
esse déficit pablico? (Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessdo de 17/11/20186, p. 26-
27).

No trecho acima, o senador articula um dos argumentos de diagndstico mais utilizados
pelos defensores da PEC: a crise fiscal tem como causa principal o aumento de despesas
primarias. O parlamentar argumenta que o gasto publico vinha em uma crescente desde o final
da década de 1990, mas a despesa primaria especificamente aumentou em termos significativos
apos 2008. A situacao teria sido, por algum tempo, suportada pelo aumento da carga tributaria
e pelo aumento da divida pablica, até chegar a um ponto insustentavel.

Como reforco ao argumento, menciona a Nova Matriz Econdmica, como ficou
conhecida a politica econdmica implementada no Brasil a partir de 2011, e faz referéncia
expressa aos empréstimos concedidos por bancos publicos, em particular, 0 BNDES. A
concessdo de empréstimos a empresas nacionais fazia parte de uma estratégia
desenvolvimentista implementada no Governo de Dilma Rousseff, que tinha como objetivo
garantir a competitividade da industria nacional diante de um cenério internacional adverso.
Além de empréstimos, a politica também incluia a reducéo de custos de insumos e de trabalho,
além de isen¢des fiscais, de modo a garantir a reducdo da carga tributaria para a industria
nacional®°.

Ao fazer uso da palavra, a senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR) buscou rebater esse
argumento de diagnoéstico, aduzindo que as despesas primarias ndo eram a causa principal da
crise fiscal brasileira:

GLEISI HOFFMANN — Agora, € importante lembrar que, quando ela [a divida bruta
do pais] tinha 76%, |4 atras, ela ndo tinha reservas e ndo tinha recursos colocados no
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. O que eu quero dizer com
iss0? Que a divida bruta, hoje, tem que levar em consideracdo os ativos. Nds temos
350 bilhdes de reservas internacionais, Senador Renan. Isso é computado dentro da
divida bruta, mas é um ativo, assim como o dinheiro que nés temos, mais de 400
bilhdes no BNDES, é um ativo. [...]

Portanto, a divida bruta ndo € esse bicho papao que voceés estdo falando. Alias, nunca
mediram o nosso endividamento pela divida bruta; passaram a medir agora que ela
cresceu.

E eu vou dizer uma outra coisa para vocés: sabem por que a divida bruta é grande?

Por causa das reservas internacionais, principalmente, porque nés temos que bancar
reservas em dolares. Recebemos, por essas reservas que sdo aplicadas no exterior, 0

110 Uma explicacdo completa da politica macroecondmica do primeiro governo da Presidente, Dilma Rousseff,
pode ser encontrada em MELLO, Guilherme; ROSSI, Pedro. Do industrialismo a austeridade: a politica macro dos
governos Dilma. In: Para além da politica econdmica. Sao Paulo: Editora Unesp, 2018.
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juro externo, praticamente o juro americano, que é abaixo de 1%. Entdo, n6s temos
que langar titulos no mercado, para enxugar os reais que nds colocamos para comprar
o délar. S6 que nos pagamos, por esses titulos, a Taxa Selic de 14%. A diferenca de
taxa de juros é que d& um impacto enorme na divida e a variagdo cambial. Entdo, ndo
da para dizer que a divida publica, a bruta, a liquida, seja o que for, é decorrente de
gasto primario. E mentir para o povo brasileiro. Vocés ndo podem mentir, porque essa
divida ndo é decorrente de gasto primario, nao é decorrente de investimento na
educacdo, ndo é decorrente de investimento na salde, nao é...

[-]

Nos estamos com problemas na economia do Brasil, senhores, porque nds tivemos
uma crise e uma recessao da economia nao s6 aqui, mas mundial. Ou V. Ex® nao
viram pelo que passou a Europa? V. Ex® ndo viram pelo que passou os Estados
Unidos? Nossos principais parceiros comerciais tiveram problema. O prego das nossas
commodities cairam. Nos tivemos uma reducdo na nossa produgdo agricola de 10%.

[.-]

A nossa divida é equilibrada. A nossa divida é decrescente, em relagdo ao Produto
Interno Bruto. O que é problema sdo 0s nossos juros. E vamos lembrar aqui que o
drama da Presidenta Dilma — a sua queda — comecgou quando ela enfrentou taxas de
juros, que nés chegamos a ter, neste pais, 7,25% (Brasil, Senado Federal, Plenario,
Sessdo de 17/11/2016, p. 31).

Nesse ponto, a senadora traz trés argumentos de diagndstico para contrapor o raciocinio
do senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP): i) na divida bruta se deve computar também as
reservas internacionais; ii) o aumento da divida bruta se deve ao fato de a taxa de juros no Brasil
ser muito alta; e iii) os problemas da economia se devem a crise internacional que levou a queda
do preco das commodities e a taxa de juros alta.

A consequéncia desse raciocinio € que a PEC do Teto de Gastos iria limitar as despesas
primarias (e, portanto, investimentos nas areas sociais) e nada estaria sendo feito para remediar
os efeitos da crise internacional e reduzir a taxa de juros.

Outro ponto que esteve na centralidade dos debates foi o impacto da PEC no
financiamento da salde e da educacdo. Conforme explicado anteriormente, embora nao se
perceba muita variacdo de argumentos em relacdo aqueles articulados na Céamara dos
Deputados, nota-se uma énfase maior em certas razdes e novas abordagens de argumentos ja
colocados.

Por exemplo, um ponto muito defendido pelos parlamentares favoraveis a PEC era que
0 teto de gastos impunha limites globais por poder. O Congresso Nacional, ao votar as leis
orcamentarias, poderia estabelecer prioridades e optar por investir mais em educacgéo e salde,
desde que cumprisse o dnus de justificar a retirada de recursos de outros campos.

Uma variacao desse argumento foi articulada pelo senador Cristovam Buarque (PDT-
DF), que discursou a favor da medida legislativa, por impor ao Congresso o 6nus de justificar
as suas escolhas de alocagdo or¢amentaria. Para o parlamentar, “essa PEC vai permitir saber

quem é a favor da educagéo, porque agora nao vai bastar querer mais dinheiro para a educacéo,
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ndo! Vai ter que dizer de onde tira. E é ai que a gente vai ver quem realmente estad com a
educacdo” (Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessao de 22/11/2016, p. 75).

Merece destaque também a realizacdo de uma sessdo destinada ao debate tematico sobre
a PEC n° 55, de 2016, Diferentemente das outras audiéncias pUblicas com especialistas, esta
ocorreu em Plenario e em um momento em que 0s pontos mais controvertidos sobre a medida
legislativa estavam mais evidentes. As falas dos convidados buscaram enderecar esses pontos
de maior controvérsia, com argumentos que puderam ser confrontados pelos outros convidados
e pelos parlamentares.

Apesar disso, assim como nas sessdes anteriores, houve participacdo de poucos
senadores, especialmente da base governista. Havia pouco interesse no debate naquele

momento. O discurso do senador José Anibal (PSDB-SP) ilustra bem essa circunstancia:

Eu queria agradecer aos debatedores. Eu ja participei de varios debates, a Senadora
Gleisi ja promoveu varios debates na Comisséo de Assuntos Econdmicos. E claro que
cada um de vocés — o Belluzzo, o Mansueto, o Castelar, o Fernando — sempre tém
algo a acrescentar. Mas quero dizer a vocés, e conversei isso com alguns Senadores,
tentando estimula-los a vir aqui: olha, do ponto de vista das apresentacdes, nds até
ficamos vendo dos gabinetes, agora, do ponto de vista do debate, sobretudo desse
debate que, convulsivamente, é contrério a qualquer acdo desse Governo — e a PEC
eles sabem que é uma ac¢do crucial, e ja foi aprovada na Camara e vai ser aprovada no
Senado —, com relagdo a isso, ndo ha mais o que ouvir (Brasil, Senado Federal,
Plenério, Sessdo de 22/11/2016, p. 52).

Em sintese, as discussdes travadas nas cinco sessdes de discussdo em primeiro turno no
Senado Federal transcorreram com pequenas variagdes e acréscimos — e alguns
aprofundamentos — em relacdo aos argumentos ja enunciados na Camara dos Deputados.
Apesar da pouca participacdo de senadores, é possivel identificar uma certa dialética nas
discussdes, especialmente em relagcdo aos argumentos de diagnostico e de financiamento das
areas da saude e educacao.

Uma quantidade maior de senadores fez uso da palavra na sessdao de votagao, o que era
esperado, ja que o Plenario estava com o quorum para a aprovacao da medida e os lideres
prontos para orientar suas bancadas.

Apds uma discussao inicial sobre a abertura das galerias e discursos de protesto contra

111 participaram dos debates tematicos: Mansueto Facundo de Almeida Janior, Secretario de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda; Luiz Gonzaga Belluzzo, professor e economista; Armando Castelar,
professor do Instituto Brasileiro de Economia da Fundagdo Getllio Vargas; e Fernando Monteiro Rugitsky,
professor do Departamento de Economia da USP.
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avioléncia que se desenrolava fora do Congresso Nacional*'?113 a medida legislativa foi votada
em primeiro turno (inclusive destaques) e aprovada sem alteracGes e sem maiores dificuldades,

com 61 votos favoraveis e 14 contrarios.

3.2.3 Plenario: Segundo turno de discusséo e votagao

As discussdes sobre a matéria em segundo turno ocorreram em trés sessfes (uma
ordinaria e duas extraordinarias), todas no dia 08 de dezembro de 2016, pouco mais de uma
semana depois da votagdo em primeiro turno.

Logo na primeira sessdo, a senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM) levantou uma
questdo de ordem para que a PEC sé fosse discutida em sessdes ordinarias, ndo em sessdes
extraordinarias como aquela. Tratou-se de mais uma tentativa de adiamento da votagdo que foi
rapidamente indeferida pela Mesa do Senado, sob 0 argumento de que o calendario especial
para apreciacdo da matéria havia sido previamente agendado por acordo de lideres. Houve
recurso com a decisdo da Mesa, votada e rejeitada pelo Plenario.

ApOs esse debate inicial sobre a questdo regimental, as sessfes de discussao
transcorreram praticamente sem intervengdes dos parlamentares.

A sessdo de votacdo ocorreu em 13 de dezembro de 2016. Apos requerimentos de
retirada da matéria de pauta e de suspensdo da sessao extraordinaria em curso, todos rejeitados,
a PEC foi colocada em votacdo e aprovada por 53 votos favoraveis e 16 contréarios. Os dois
dispositivos destacados para votagdo em separado (o inciso V11 do artigo 104 do ADCT!* e o

inciso 11 do artigo 105 do ADCT*!®) também foram aprovados.

112 A exemplo deste trecho do discurso do senador Lindbergh Farias (PT-RJ): “A situagio aqui fora estd muito
feia, esta descontrolada. A quantidade de bomba de gas lacrimogéneo... se andar nos corredores, aqui... Vocé nao
consegue! Uma quantidade enorme, uma violéncia enorme... E, a0 mesmo tempo, um simbolo: galerias vazias
aqui! E desse jeito que querem votar essa PEC 55? Eu chamo a atenco: este Senado sempre foi a Casa do diélogo,
a Casa do povo. As cenas vio ser terriveis, Sr. Presidente!” (Brasil, Senado Federal, Plenario, 2016, p. 53).
113 Pessoas que protestavam contra a aprovacgdo da PEC foram violentamente reprimidas, inclusive com uso de
gas lacrimogéneo, como se depreende das seguintes noticias: PEC 55 é aprovada no Senado em primeiro turno. El
Pais, 1° dez. 2016. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2016/11/29/politica/1480437767_745207.html.
Acesso em: 2 maio 2024; Protesto contra PEC do Teto de Gastos termina em confronto com policiais. Camara
dos Deputados, 29 nov. 2016. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/503777-protesto-contra-pec-
do-teto-de-gastos-termina-em-confronto-com-policiais/. Acesso em: 2 maio 2024.
114 «Art, 104. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de retorno
das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a 6rgdo elencado  nosincisos
I1'aV do caput do art. 102 deste Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitérias que o descumpriu, sem prejuizo
de outras medidas, as seguintes vedacdes: [...]
VIl — adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variacéo da inflagéo, observada
a preservagéo do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constitui¢do Federal.”
115 «Art. 105. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em acdes e servigos publicos de salide
e em manutencdo e desenvolvimento do ensino equivalerdo: [...]
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Assim, a matéria seguiu para a promulgacdo, que ocorreu em 15 de dezembro de 2016.

3.2.4 Argumentos concentrados

Na mesma linha de organizagédo dos argumentos articulados na Camara dos Deputados
(item 3.1.6), optou-se por ordenar as razdes expostas no Senado Federal inicialmente em blocos
tematicos, a saber: 1) argumentos de diagndstico; 2) argumentos teleologicos; e 3) argumentos
sobre possiveis consequéncias negativas do NRF6,

E interessante notar que as razdes apresentadas nas duas Casas foram semelhantes. Essa
unidade pode estar relacionada ao empenho da equipe econémica do Governo (e do proprio
Presidente, Michel Temer) em distribuir materiais e disponibilizar informacGes técnicas aos
parlamentares, circunstancia que sera abordada no préximo capitulo. Depreende-se dos debates
que deputados e senadores favoraveis a PEC reproduziram muitos dos argumentos apresentados
pelo Governo nas audiéncias publicas e em materiais de divulgacéo da propostat!’.

Do lado dos opositores da PEC, os argumentos articulados também apresentavam certa
unicidade, especialmente no que se refere as possiveis consequéncias negativas da medida
legislativa. A questdo do financiamento dos investimentos em areas sociais, por exemplo foi
amplamente abordada por deputados e senadores contrarios a PEC, com argumentos
semelhantes.

Feitas essas consideracGes, passa-se a exposicdo dos argumentos, segundo 0s blocos
tematicos:

Diagnostico:

O primeiro bloco trata de argumentos relacionados ao diagnostico do problema social

que precisava ser enfrentado com a edi¢do de uma emenda constitucional do teto de gastos.

Il — nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes minimas do exercicio imediatamente
anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 102 deste Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitorias.”
116 Optou-se por ndo incluir um bloco especifico para argumentos relacionados a “constitucionalidade em dialogo
institucional”, como feito durante a apresentacdo de razdes articuladas na Camara dos Deputados. Isso nao
significa que ndo foram utilizados argumentos dessa natureza no Senado Federal. Quer dizer apenas que essa
discussao teve menos importancia para os debates na Gltima Casa.
117 Como exemplo, pode-se mencionar a audiéncia plblica realizada no ambito da Comissdo de Assuntos
Econbémicos (CAE) do Senado Federal. Na oportunidade, Mansueto de Almeida e Marcos Mendes, integrantes da
equipe econdmica do governo a época, apresentaram varios argumentos que, posteriormente foram articulados
pelos senadores favoraveis a PEC em Plenario. Os contra-argumentos, trazidos por economistas contrarios a PEC,
Felipe Rezende e Pedro Linhares Rossi, também foram reproduzidos por parlamentares (contrarios a PEC). Houve
disponibilizacdo de materiais [2016], que podem ser consultados em:
https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=5290&codcol=38. Acesso em: 2 maio 2024.
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Uma reconstrucdo das principais razdes articuladas nesse sentido pode ser vista na Tabela 10:

Tabela 10 - Argumentos de diagnostico (SF)

Argumentos Favoraveis

Entre 1997 e 2015, o gasto publico
cresceu entre 5% e 6% acima da
inflacdo. Entre 2008 e 2015, a despesa
priméria total do Governo Federal
cresceu mais de 50% acima da inflacéo,
enquanto a receita cresceu apenas 17%.
A situacdo ¢ insustentavel8,

Foi possivel alcancar superavit primério
nos anos anteriores por conta do
crescimento das receitas. Mas bastou as
receitas diminuirem para que o problema
do crescimento das despesas ficasse
evidente®®s,

Se a divida publica ndo for contida, o

Argumentos Contrarios

A divida bruta é alta porque o Brasil
paga caro para manter reservas em
dblares. Ndo é alta por conta das
despesas primarias?.

De 2003 a 2013, o pais teve superavit
primario. Comecou a ter déficit em
2014 e em 2015, por conta da crise
econdmica e queda de receitas, ndo por
conta de uma “gastanga
desenfreada™?3,

Se o Governo ndo investir, a crise
econdmica se acentuara*?.

Para conter o crescimento da divida
publica é preciso fazer uma auditoria e

pais perderd investimentos e a crise

118 Como se observa do seguinte trecho do discurso do senador Aloysio Ferreira Nunes (PSDB-SP): “O fato é que,
entre 1997 e 2015, o gasto plblico cresceu entre 5% e 6% acima da inflacdo. E bem verdade também, Sr.
Presidente, que, entre 2008 e 2015, a despesa priméria total do Governo Federal cresceu mais de 50% acima da
inflacdo, enquanto a receita cresceu apenas 17%. N&o d& para sustentar uma situacdo dessa! Em algum momento
é preciso parar! E preciso parar sobretudo quando se reflete em como foi possivel manter essa bola rolando”
(Senado Federal, Plenario, Sessdo de 17/11/2016, p. 26).
119 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso do senador Eunicio de Oliveira (PMDB-
CE): “[...] o PIB, o que ndo tende a se repetir no futuro, apenas mascarou nossa situacao fiscal, dando a impressao
de que havia um equilibrio duradouro das contas publicas. Bastou, entretanto, que as receitas primarias passassem
a ter um comportamento mais normal, crescendo em ritmo compativel com o crescimento do PIB, para a divida
publica passar a crescer de forma preocupante. A relacdo divida bruta/PIB passou de 52%, ao final de 2013, para
67%, ao final de 2015. E necessério reequilibrar as contas publicas para conter o crescimento da relagdo
divida/PIB” (Senado Federal, Plenario, Sessdo de 29/11/2016, p. 49).
122 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso da senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR): “[...]
sabem por que a divida bruta é grande? Por causa das reservas internacionais, principalmente, porque nds temos
gue bancar reservas em dolares. Recebemos, por essas reservas que sdo aplicadas no exterior, 0 juro externo,
praticamente o juro americano, que é abaixo de 1%. Entdo, nds temos que lancar titulos no mercado, para enxugar
0s reais que nds colocamos para comprar o dolar. S6 que nds pagamos, por esses titulos, a Taxa Selic de 14%. A
diferenga de taxa de juros é que d4 um impacto enorme na divida e a variagdo cambial” (Brasil, Senado Federal,
Plenario, Sessdo de 17/11/2016, p. 31).
123 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso da senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR): “[...]
Mentira nimero dois, de que os governos do PT promoveram uma gastanca desenfreada. Bom, senhores, de 2003
a 2013 — vamos 14? —, de 2003 a 2013, todos 0s anos nos tivemas superavit primario. Todos 0s anos nds tivemos
superavit primario. [...] Nés comecamos a ter déficit em 2014 e em 2015. Em 2014, um déficit pequeno; em 2015,
um déficit um pouco maior. Ai, eu vou explicar, por conta da crise econdmica, da recessdo e da queda da receita”
(Senado Federal, Plenério, Sessdo de 17/11/2016, p. 31).
124 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso da senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR): “[...]
guando nds nao temos confianca na economia — é o0 que nds nao temos; diga-se de passagem, disseram os algozes
da Presidenta Dilma que, se a tirassem do governo, nos teriamos confianca, a fada da confianca faria magia e no6s
cresceriamos, mas isso nao aconteceu —, 0 empresariado ndo investe. Ai nds entramos em crise, € ocorre 0
desemprego, as familias ndo consomem. Se 0 governo ndo gastar, ndo investir, ndo consumir, quem vai colocar
dinheiro na economia? Eu pergunto a V. Ex?: como é que n6s melhoramos um ciclo de crescimento econémico
sem dinheiro circulando?” (Senado Federal, Plenério, Sessdo de 17/11/2016, p. 36).
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econdmica se acentuara*®, rever a taxa de juros no Brasil*?®.
e O pais sofre com uma alta taxa de juros

que permanecera assim enquanto n&o

houver contencdo de gastos publicos'?.

Fonte: Elaboracéo propria.

Como se percebe, uma das principais divergéncias entre os defensores e opositores da
PEC do Teto de Gastos tinha a ver com as razfes para o crescimento da divida publica. Esse
era um aspecto importante para a discussao, porgue o correto diagnoéstico influencia diretamente
a qualidade do remédio.

O argumento (de diagndstico) central favoravel a medida legislativa é o de que as
despesas publicas aumentaram vertiginosamente ao longo dos anos no Brasil, 0 que gerou um
descontrole nas contas publicas e 0 aumento da divida publica. Essa circunstancia foi amenizada
ao longo de alguns anos pelo fato de que as receitas também cresciam, o que gerava um certo
equilibrio no resultado primario (resultado entre as receitas primarias e as despesas primarias).
Contudo, bastou a receita diminuir que o desequilibrio foi fortemente percebido. Tratava-se,
portanto, de equilibrio precéario

Além disso, o pais convivia, de fato, com uma alta taxa de juros, o que gerava maior

endividamento. Mas, para que houvesse queda da taxa de juros, deveria haver

120 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso do senador Renan Calheiros (PMDB-AL):
“Caso nos ndo sejamos capazes de conter essa trajetoria explosiva da divida ptblica, com certeza o que nos aguarda
é uma debilidade maior da nossa economia — se isso é possivel —, um decréscimo dos investimentos e a consequente
dificuldade de recuperacédo da atividade econdmica [...] Forma-se, assim, um perfeito e acabado circulo vicioso,
no qual o investimento € baixo, a economia permanece estagnada e as receitas governamentais ndo crescem. E nos
ainda somos obrigados a pagar, a remunerar a divida pablica por taxas de juros estratosféricas (Senado Federal,
Plenario, Sessdo de 22/11/2016, p. 26).

121 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso do senador Reguffe (Sem Partido-DF): “Vi
algumas pessoas aqui falarem em reduzir juros. E importante reduzir juros, sim. Cada 1% a menos na taxa de juros
significa uma economia no pagamento de juros da divida publica, uma economia aos cofres publicos de R$ 17
bilhdes por ano. Agora, ndo pode ser simplesmente por decreto. E preciso reduzir os gastos publicos
concomitantemente, porque se reduzir os juros sem reduzir os gastos publicos explode a inflagdo, que é o pior dos
impostos para as pessoas mais humildes. N6s vamos ter mais inflacdo no ponto futuro. Entdo, tem que reduzir os
juros, sim, mas reduzindo junto os gastos publicos para ndo comprometer a inflacdo (Senado Federal, Plenério,
Sesséo de 22/11/20186, p. 26).

125 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso da senadora Fatima Bezerra (PT-RN): “[...]
A divida publica do Brasil versus o Produto Interno Bruto € inferior as dividas publicas dos demais paises. A
diferenca é que os demais paises, varios deles, paises inclusive do chamado mundo desenvolvido, tém uma divida
publica bem maior. A diferenca é que 1, Senadora Gleisi, eles pagam uma taxa de juros bem pequena. E nés, aqui,
temos uma divida publica menor, mas, em compensagdo, pagamos uma taxa de juros absurda. Por isso que a tese
da auditoria da divida publica é urgente, é estruturante” (Senado Federal, Plenario, Sessdo de 18/11/2016, p. 12).
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concomitantemente a reducdo dos gastos publicos. Tentar reduzir a taxa de juros por simples
ato unilateral pode gerar a exploséo da inflagao.

O contra-argumento a essa linha de raciocinio consistiu em atribuir o aumento da divida
publica a queda da arrecadacdo e a alta taxa de juros. Um dado que corroboraria esse
pensamento é o de que as receitas e despesas primarias tiveram uma trajetoria equilibrada até o
ano de 2014, com a producdo de superdvit primario de 2003 a 2013. A crise econdmica, que
teve como causa fatores externos, como a queda do preco das commaodities, provocou uma
gueda nas receitas, recessao e o deficit primario. Nesse sentido, para solucionar o problema, era
preciso haver investimento publico.

A divida publica crescera nos anos anteriores ndo por conta de um suposto descontrole
dos gastos publicos, mas por conta da alta taxa de juros e da queda das receitas. Sendo assim,
tentar contrair as despesas primarias, além de ser ineficaz para resolver o problema da divida
publica, porque ndo ataca a taxa de juros, seria contraproducente porque geraria também uma
diminuicdo dos investimentos publicos e mais estagnacao da economia.

Esse argumento era defendido sobretudo por senadores do Partido dos Trabalhadores,
mas a mesma linha de raciocinio era corroborada por outros parlamentares, como o senador
Randolfe Rodrigues (Rede-AP). A diferenca é que, para o lider da Rede, a queda das receitas
poderia ser atribuida, em grande parte, as desoneragdes feitas no Governo de Dilma Rousseff!2°.

De todo modo, percebe-se que a forma de ver o problema tinha direta relacdo ndo apenas
com a compreensdo sobre a aptiddo da PEC para solucionar o problema, como se depreende da
leitura conjunta dos argumentos de diagnostico e argumentos teleoldgicos, apresentados a
sequir.

Teleologia:

Argumentos relacionados a adequacdo da PEC para resolver o problema posto e 0s

contra-argumentos correspondentes podem ser visualizados na Tabela 11, a seguir:

126 De acordo com o parlamentar, “nds tivemos um aumento da queda da arrecadagdo principalmente a partir do
Governo Dilma. E em decorréncia de qué? E ai realmente se encontram as raz8es da crise aqui apontada, da queda
da arrecadacao e do déficit fiscal que encontramos. Foi em razdo de investimentos sociais do Governo Dilma em
educacdo e salde, Senadora Lidice? Foi em razdo de constitui¢do de estrutura de bem-estar social no Brasil? Nao!
E necessario também que o PT faca uma autocritica. Foi principalmente devido as desoneragdes feitas para as
grandes industrias, para o capital” (Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessao de 29/11/2016, p. 60-61).
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Tabela 11 - Argumentos teleoldgicos (SF)

Argumentos Favoraveis

A criacdo de uma regra fiscal que
contenha o crescimento real de gastos
primarios é a mais adequada, porque as
outras opcBes (aumentar a carga
tributaria ou aumentar ainda mais a
divida) sdo inviaveis'?.

Paises desenvolvidos, como Dinamarca,
Suécia e Holanda adotaram tetos de
gastos.

O ajuste fiscal trata confianga para os
investidores, o que proporcionara o
retorno dos investimentos.

Argumentos Contrarios

Para sair da crise, 0 pais precisa de uma
reforma tributaria que torne o sistema
mais progressivo, a revisdo das taxas
de juros e valorizagdo do salario
minimo'%,

As experiéncias internacionais em
relagdo a contengdo de despesas sdo
diferentes da proposta pelo NRF (mais
flexiveis ou combinadas com outras
regras, por exemplo).

Ndo ha correlacdo entre contracdo
fiscal e retorno dos investimentos.

Politicas contracionistas geram
recessao.

Fonte: Elaboragao propria.

Como se percebe, trés linhas argumentativas foram as mais articuladas pelos senadores
favoraveis a PEC: i) o esgotamento de outros meios de obtencéo de superavit primario, como o
aumento da carga tributaria; ii) as experiéncias internacionais com regras de contencdo de
gastos; e iii) a tese de que o NRF iria fomentar a confianca dos agentes econdmicos para que
voltassem a investir e consumir.

Das trés linhas, a primeira é a Unica que dispensa maiores consideracdes. Os
proponentes da PEC argumentavam basicamente que a carga tributaria no Brasil ja era muito
alta e, portanto, uma medida nesse sentido ndo se apresentava como uma opcdo viavel para
realizar superavit primario. Em relacdo as outras linhas argumentativas, interessa observar mais

atentamente o que disseram os senadores.

e Experiéncias de outros paises:
De acordo com o senador Eunicio de Oliveira (MDB-CE), relator da matéria no Senado,

com o advento do Novo Regime Fiscal, o Brasil teria pela primeira vez o equilibrio das contas

127 Um exemplo pode ser visto no discurso do senador Garibaldi Alves Filho (PMDB-RN): “Qual é a alternativa?
E 0 aumento de impostos? N&o podemos ter isso, porque a carga tributaria ja é muito elevada, ja beira os 32%.
Qual é a outra alternativa de que o Governo poderia lancar mdo? Aumentar a divida, a divida publica. Ora, Sr.
Presidente, ndo ha como mais aumentar a divida. Ela ja tem realmente um indice estratosférico, com relagdo ao
PIB” (Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessdo de 29/11/2016, p. 83).
128 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser visto no discurso do senador Paulo Paim (PT-RS): “O Pais
precisa, sim, é de uma ampla mudanca tributaria, a revisao do pacto federativo, o estabelecimento de taxas de juros
que estimulem o mercado sem empobrecer a populagdo e da propria valorizagdo do salario minimo” (Senado
Federal, Plenario, Sesséo de 23/11/2016, p. 125).
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publicas por meio do controle de gastos. Contudo, esse tipo de regra fiscal ndo é novidade para
Estados Unidos, Suécia, Finlandia e Holanda (Brasil, Senado Federal, Plenério, 2016, p. 49).

Esse argumento foi contraposto pelo senador Paulo Paim (PT-RS). De acordo com o
parlamentar, nenhum dos paises mencionados adotou uma regra que implicasse congelamento
de investimentos pelo prazo de vinte anos. Essas nacoes fizeram acordos politicos sobre limites
para pagamento de despesas, que poderiam ser rearranjados a cada quatro anos, de modo a dar
a opcao aos novos governos de manter ou ndo os acordos. O senador explicou, ainda, que, no
caso da Holanda, “foi imposto, mesmo no acordo, um limite ao pagamento de juros da divida
publica — e nds aqui ndo tocamos” (Brasil, Senado Federal, Plenario, 2016, p. 79).

O senador Randolfe Rodrigues (Rede-RJ) apresentou informagfes nesse mesmo

sentido. Veja-se:

Na maioria dos paises em que foi adotada regra fiscal — os limites que permitem o
crescimento real do gasto —, a regra sempre foi um percentual de crescimento real ou
um percentual de crescimento do Produto Interno Bruto. Somente o Jap&o adotou uma
regra semelhante a PEC 55, mas é bom que se diga que, no Japdo, o gasto nominal
ndo excede o nivel real do ano anterior; e, no Japdo, nds nao temos um processo de
crescimento demografico como temos no Brasil. E mais grave que isso: no Japédo,
temos um processo de deflacdo que cabe a adogdo desse tipo de regra [...] (Brasil,
Senado Federal, 2016, p. 61).

A experiéncia de outros paises também foi utilizada como argumento na discussdo sobre
a eficécia (ou ineficacia) da adogdo de medidas de austeridade para a retomada do crescimento
da economia, especialmente por parlamentares contrarios a PEC.

Em seu discurso, o Senador Humberto Costa (PT-PE) mencionou que o Fundo
Monetario Internacional (FMI), que havia orientado alguns paises da Europa (a Grécia, por
exemplo) a adotarem medidas de austeridade fiscal, reconhecera o fracasso dessa politica para
a retomada do crescimento (Brasil, Senado Federal, 2016, p. 17-18).

No mesmo sentido foi o discurso do Senador Lindbergh Farias (PT-RJ), que mencionou
as politicas de investimento que estavam sendo adotadas nos Estados Unidos (como um plano
de obras publicas de 1 trilhdo de ddlares) e na Europa (estimulo fiscal de 50 bilhdes de euros
para reativar a economia). O Brasil estaria, portanto, ao adotar uma medida austera como a PEC

do Teto de Gastos, na contramao do resto do mundo (Brasil, Senado Federal, 2016, p. 19-20).

e A questao da confianca:
Outro argumento que permeou toda a discussao sobre a adequacao da medida legislativa

proposta foi a questdo da confianca. Em sintese, defendia-se que a existéncia de uma regra fiscal
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constitucional de limitagdo de gastos traria mais confiangca ao mercado, 0 que atrairia mais
investimentos para o pais. A PEC teria, portanto, esse efeito de gerar credibilidade do Governo
frente aos investidores privados, porque sinalizaria que as contas publicas estariam sendo
tratadas com responsabilidade. 1sso traria mais investimentos e impulsionaria o crescimento
econdmico. Esse raciocinio vinha acompanhado de afirmagdes de forte contedldo moral, como
a de que a PEC seria pedagogica e representaria uma “moraliza¢ao dos gastos publicos” (Brasil,
Senado Federal, Plenario, 2016, p. 88)'%°.

Houve inclusive uma manifestacdo do senador Fernando Bezerra Coelho (PSB-PE)
relacionando a manutencdo do senador Renan Calheiros (MDB-AL) na Presidéncia do
Senado'®, a seguranca de que a PEC seria colocada para votacao e o animo dos mercados. Eis

o trecho do discurso:

E quero fazer um registro. Quando tivemos a decisdo pelo Supremo Tribunal Federal
da revogacéo da liminar que foi concedida afastando-o da Presidéncia desta Casa, eu
tive a curiosidade de verificar a reacdo do mercado financeiro, das bolsas, do cambio.
E nés vimos que a leitura da sua presenca a frente do Senado Federal era fator de
estabilidade, era seguranca institucional para que pudéssemos votar, sobretudo, essa
PEC. E ai vimos a bolsa avancar, o ddlar recuar, e as expectativas de enfrentamento
para essa crise ampliarem-se de forma positiva.

[]

O setor empresarial quer voltar a investir, mas reclama que é importante que haja uma
sintonia entre a politica monetéria e a politica fiscal. Eu quero concluir a minha
intervencdo nesta Casa, dizendo que é importante, sim, a votacdo da PEC do gasto
publico. Ela vai contribuir com a constru¢do de um cenério de mais confianca e,
sobretudo, vai animar a economia brasileira a voltar a produzir empregos. Nds
estamos precisando disso para poder devolver a esperanca a milhdes de brasileiros
que precisam do salario para sustentar suas familias (Brasil, Senado Federal, Plenario,
2016, p. 92-93).

Em contraposicdo, parlamentares contrarios & medida argumentaram que nao existiria
essa correlacdo entre a aprovacdo da PEC, aumento da confianga no mercado e retorno de

investimentos. 1sso porque, mesmo com a aprovagdo do teto de gastos na Camara e toda a

129 Exemplos dessa linha argumentativa podem ser encontrados nos discursos dos Senadores Eunicio de Oliveira
(PMDB-CE), Paulo Bauer (PSDB-SC) e Ricardo Ferraco (PSDB-ES), como se depreende do seguinte trecho: “nos
precisamos votar essa PEC tal qual fizemos, na época, anos atrds, com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso é
pedagdgico! A partir do momento em que tivermos essa proposta aprovada, o Brasil inteiro vai entender melhor o
que é Orcamento Publico, como devemos proceder na arrecadacao e o que devemos pagar com o recurso publico
disponibilizado gracas a essa arrecadacdo. Ai, sim, teremos um Pais novo e um Pais melhor ndo s6 no Governo
Temer, mas também nos seguintes” (Paulo Bauer, Senado Federal, Plenario, Sessdo de 29/11/2016, p. 88).
130 A época, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Marco Aurélio Mello, havia afastado o Presidente do
Senado, Renan Calheiros, do cargo, em fungdo da sua condigdo de réu em processo penal. O Plenario do STF
manteve Renan Calheiros na presidéncia do Senado, ressalvando apenas que o Senador ndo poderia assumir a
Presidéncia da Republica em caso de sucessdo ou substituicdo, conforme se depreende da seguinte noticia: STF
mantém Renan Calheiros na presidéncia do Senado. Senado Noticias, 7 dez. 2016. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/07/stf-mantem-renan-calheiros-na-presidencia-do-
senado. Acesso em: 2 maio 2024.
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tranquilidade da base governista de que seria também aprovada no Senado, ndo haveria

qualquer sinal do mercado de aumento de investimentos®3t,

Consequéncias negativas:

Todos os argumentos anteriores foram relevantes para os rumos dos debates, mas as
partes mais dialéticas das discussdes no Senado tiveram como objeto as possiveis
consequéncias negativas da medida, sobretudo a repercussdo da PEC nos investimentos sociais.

Senadores favoraveis a medida pareciam querer deixar claro — nao necessariamente para
0s seus pares, mas especialmente para interlocutores de fora do Senado — que ndo eram a favor
da diminuicdo dos investimentos nessas areas e, sobretudo, que a PEC ndo tinha esse efeito de
congelar ou retirar recursos da satide e da educagio™®2.

Os parlamentares contrarios a aprovacdo da medida também dedicaram muito do seu
tempo de fala a esses pontos, tentando demonstrar que a reducdo de investimentos seria uma
consequéncia inevitavel (e muito danosa) da aprovacao do NRF.

Uma sintese dos argumentos pode ser vista na Tabela 12:

Tabela 12 - Argumentos sobre possiveis consequéncias negativas (SF)

Argumentos Favoraveis

O teto de gastos estabeleceria um limite
total por poder, isto é, um limite geral.
Assim, caberia ao Congresso Nacional,
na hora de votar o orgamento,
estabelecer as prioridades alocativas. Se
a salde e educacdo fossem prioridades,
bastaria retirar recursos de outras areas e
alocé-los nesses campos prioritarios.

A PEC propde que seja fixado um piso
para as despesas com salde e educacdo,
ndo um teto. Isso significa que os
percentuais minimos para essas areas

Argumentos Contrarios

N&do é verdade que a PEC nao vai
alterar a politica de investimento na
salde e na educacdo, que tinham
recursos minimos de financiamento
previstos na Constituicdo. Se ndo
fosse para alterar essas vinculagdes,
entdo ndo seria necessario fazer
qualquer alteracdo constitucional.

Além disso, ndo procede a ideia de que
recursos poderao ser remanejados para
essas areas no contexto da aprovagdo
do orcamento. Sabe-se que as presstes

131 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser encontrado no discurso da Senadora Lidice da Mata (PSB-
BA). Veja-se: “[...] a PEC ndo se resolve apenas vindo aqui atacar o governo da Presidente Dilma ou falar em
gastanga, porque a aprovacdo da PEC hoje ja ndo significa para o mercado um otimismo de acreditar no
crescimento e na volta do aquecimento da economia brasileira. Olhem os nimeros da economia para terem a
certeza de que o caminho ndo é aprovacao de uma PEC que novamente ird apontar no sentido do aprofundamento
da recessdo” (Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessdo de 21/11/2016, p. 33).
132 Nesse sentido, veja-se este trecho do discurso do Senador Eunicio de Oliveira: “[...] Pesquisa de opinido também
mostra que a maioria da populagao brasileira — isso esta no Valor Econémico de hoje — quer a restri¢do de gastos
publicos. O que a maioria da populagdo brasileira ndo deseja, o que o Brasil ndo deseja, 0 que este Senador Relator
ndo deseja é o encurtamento de recursos para a saude e para a educagio [...]” (Brasil, Senado Federal, Plenério,
Sessdo de 29/11/2016, p. 50).
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seriam fixados em 2017 e a partir, como
0 teto global sendo atualizado pela
inflagdo, o investimento nesses setores
poderia crescer tambhém?®33,

E equivocado dizer que, com a regra
vigente, havia, de fato, aplicacdo dos
minimos constitucionais em salde e
educacdo. Isso porque a aplicacdo dos
minimos era medida pela despesa
empenhada e ndo pela efetivamente
realizada. Era possivel entdo realizar o
empenho do valor, mas, diante da falta
de disponibilidade financeira, realizar
contingenciamento e néo pagar. A PEC
contribuird  para  um  orgamento
equilibrado, para que os investimentos
possam ser efetivamente realizados*3*.
A PEC ndo altera em nada o Fundeb, o
Fies, o Prouni e preserva as
transferéncias  constitucionais  para
estados e municipios, que possuem a
responsabilidade pela maior parte dos
gastos em salde e educacdo’®®

e 0s lobbies a que estdo submetidos o
Congresso néo sdo feitos para garantir
mais recursos para investimentos
sociais, mas para beneficiar as elites
econdmicas. Portanto, retirar as regras
de aplicagdo minima de recursos
aprofundard as desigualdades no
pais®,

A PEC impde que os gastos com essas
areas sejam corrigidos pela inflacdo ao
invés de estarem vinculados a receita.
Assim, ainda que a receita cresga
acima da inflagdo, os investimentos
ndo terdo aumento real.

O Fundeb seré atingido porque, como
haverd diminuigdo dos investimentos
da Unido na &rea da educacdo, o ente
ndo conseguira implementar o regime
de cooperagdo com os estados e
municipios na forma que fizeram ao
longo dos anos anteriores¥’.

A Unica razdo para constitucionalizar
a regra fiscal de contencéo de gastos €

alterar as regras de financiamento da
salide e da educacao.

133 Um exemplo desse argumento pode ser encontrado no discurso do senador Ronaldo Caiado. Veja-se: “O que é
gue a emenda constitucional fala? A emenda, no art. 102, define o limite maximo de gasto estabelecido para os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, o Ministério Pablico e a Defensoria Publica. O célculo do teto é o que
foi gasto anteriormente acrescido do IPCA. Agora vejam bem o que é piso. N6s estamos limitando os Poderes.
Agora, 0 piso é exatamente o0 que nds estamos colocando aqui. N6és temos areas que tém piso minimo assegurado:
saude e educagdo” (Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessao de 29/11/2016, p. 55).
134 Pode-se identificar essa linha de raciocinio no seguinte trecho do discurso do senador José Anibal (PSDB-SP):
“E, com relacdo a saude e a educacdo, que eles transformaram em dois cavalos de batalha, Mansueto mais uma
vez mostrou: na salde, a base aumentou, de 13,2%, avancou; vamos ter 10 bilhfes a mais do que aquilo que foi
realizado este ano e, sobre isto, mais 7% equivalente & inflagdo. VVai aumentar! E n6s temos um compromisso de
realizar toda essa despesa. Nao é de anunciar e, depois, realizar s6 uma parte, como eles fizeram e foi mostrado
aqui. Na educagdo, a mesma coisa” (Brasil, Senado Federal, Sessdo de 22/11/2016, p. 52).
135 Um exemplo desse argumento pode ser visto no discurso do Senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP). Veja-
se: “E certo que, em relacdo a educacdo e a saide, ndo havera um teto, mas, sim, um piso, uma garantia de recursos
para satide e educacéo. E certo também que, em matéria de educacéo, Sr. Presidente, 80% dos gastos de educagio
sao de responsabilidade dos Estados e dos Municipios e que essa PEC ndo mexe em nada” (Brasil, Plenario, Sessdo
de 29/11/20186, p. 56-57).
13 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser encontrado no discurso do senador Humberto Costa (PT-PE).
Veja-se: “Eu ja disse: os lobbies, as forcas de pressdo que existem aqui, no Congresso Nacional, ndo séo para
garantir mais gastos para a salde e para a educacao, para as areas sociais; essas for¢as trabalhardo aqui para atender
as corporacdes, para trazer salarios mais altos e mais privilégios as corporacfes existentes no Estado brasileiro ou
para atender a &reas em que a participacdo do Estado é fundamental, inclusive para preservar a condi¢do de ganhos
das elites econdmicas do nosso Pais. Portanto, para nés, o que se avizinha é uma grande tragédia” (Brasil, Senado
Federal, Plenério, Sesséo de 21/11/2016, p. 18).
137 Um exemplo dessa linha argumentativa pode ser encontrado no discurso da Senadora Fatima Bezerra. Veja-
se: “Entretanto, V. Ex® tem toda razdo quando diz que isso vai impactar os Municipios e os Estados. Por qué?
Porque, como a regra Temer-Meirelles vai diminuir drasticamente 0s recursos na area da educacéo, a Unido sera
afetada. E, sendo afetada, a Unido ndo vai mais conseguir implementar o regime de cooperacdo com os Estados e
Municipios que ela implementou ao longo desses Gltimos anos. As creches, aqui muito bem lembradas novamente
por V. Ex? s6 puderam ser construidas gragas ao Fundeb, gracas ao Governo Federal” (Brasil, Senado Federal,
Plenario, Sessdo de 18/11/2016, p. 11).
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Fonte: Elaboracéo propria.

Como reforco aos seus argumentos, parlamentares contrarios a PEC mencionaram
estudos que mostravam projec¢des relativas a reducéo dos investimentos ao longo dos anos. A
senadora Lidice da Mata (PSB-BA), por exemplo, apresentou dados de que o investimento
minimo em educacdo passaria a ser de 18% da receita liquida de impostos em 2016 para 14,6%
em 2026. Na saude, passariam de 15% da receita corrente liquida em 2017 para 11,6% em 2026
(Brasil, Senado Federal, Plenario, Sessdo de 21/11/2016, p. 32). No mesmo sentido, o senador
Lindbergh Farias (PT-RJ) argumentou que se a PEC existisse desde 2006 (ou seja, com dez
anos de duracdo), o orcamento de 2015 que foi de 103 bilhGes na area de educacao, seria de 31
bilhGes. E na saude, que foi de 102 bilhdes, seria de 65 bilhdes (Brasil, Senado Federal,
Plenério, Sessdo de 29/11/2016, p. 20).

Outro ponto levantado por parlamentares contrérios a aprovagdo da PEC tem a ver com
a opcdo de incluir o NRF na Constituicdo. Para eles, a Unica razdo que justificaria a
normatizacdo dessa regra fiscal via emenda constitucional seria a intencdo de alterar regras
(constitucionais) de investimentos minimos em saude e educacao.

Isso porque, como regra, medidas dessa natureza sao apresentadas via projetos de lei.
As regras de responsabilidade fiscal do pais foram normatizadas pela via de lei complementar
e seguem estaveis desde a sua implementacdo. Portanto regras em sentido parecido nédo
precisariam estar constitucionalizadas, a ndo ser que fosse necessario alterar dispositivos
constitucionais que, neste caso, segundo essa linha de raciocinio, compunham inclusive o rol
de direitos fundamentais (e de clausulas pétreas, portanto).

Sobre o ponto da necessidade de um ato normativo para prever a contencdo de despesas
primarias, os proponentes da medida argumentavam que havia um vacuo legislativo, ja que a
LRF apenas previa a necessidade de equilibrio no resultado primario, mas nao especificamente
de uma regra de limites de despesas. Nesse sentido, havia necessidade de uma intervencéo
legislativa, j& que um equilibrio duradouro dependia de uma limitac&o do crescimento real de
despesas.

Apesar disso, dos discursos favoraveis ao NRF nédo é possivel identificar com muita
clareza as razdes pelas quais a intervencao legislativa deveria ser feita pela via constitucional.
Esse é um ponto que seré retomado no capitulo seguinte.

De todo modo, feitas essas considera¢Ges (mais descritivas) sobre o percurso legislativo
da medida, com enfoque na apresentagdo dos argumentos articulados nas duas Casas do
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Congresso Nacional e nas taticas parlamentares para aprovacao (ou ndo aprovagao) da proposta
legislativa, passa-se a anélise e avaliacdo dos argumentos e estratégias, na forma descrita no

item 1.3 do Capitulo 1, para o que sera dedicado o Capitulo 4 deste trabalho.
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4 ANALISE E AVALIACAO DOS ARGUMENTOS LEGISLATIVOS PARA
APROVACAO DA EC N° 95, DE 2016

O objetivo deste capitulo é apresentar a analise e a avaliacdo das razdes legislativas
articuladas no contexto de discussao e aprovacédo da EC n° 95, de 15 de dezembro de 2016, no
Parlamento brasileiro.

Como visto no Capitulo 1, esta etapa de analise e avaliagdo serd desenvolvida com o
auxilio do modelo idealizado por A. Daniel Oliver-Lalana (2019; 2022).

Nesse sentido, o primeiro passo consiste em selecionar os argumentos mais nucleares e
controvertidos da discusséo e classifica-los segundo os cinco niveis de justificacdo propostos
pelo autor (formulag&o linguistica— J1, sistematicidade juridica — J2, expectativas de realizacéo
social — J3, instrumentalidade — J4 e correcdo axioldgica — J5).

Em seguida, pretende-se avaliar a qualidade da justificacdo legislativa, segundo os
critérios de alcance, estrutura, valor dialético-deliberativo e plausibilidade.

Neste ponto, importa fazer um esclarecimento. A avaliagdo da estrutura e da
plausibilidade levam mais em conta os argumentos favoraveis a medida legislativa do que os
contrarios. Com eles, busca-se avaliar a justificacdo interna da prépria proposta e a
plausibilidade dos argumentos articulados para sustenta-la. Quanto a avalia¢do da estrutura, por
exemplo, os argumentos contrarios cumprem mais um papel de testar a forca dos argumentos
favoraveis. Por conta disso, nos topicos destinados a esses critérios, serd dado um enfoque as
razdes utilizadas para justificar a PEC (ou seja, favoraveis a medida).

Cumpridas essas etapas, serad dedicado um item a reflexdo sobre o papel das estratégias
parlamentares na aprovacdo do NRF, aqui entendidas como as taticas discursivas e
comportamentais utilizadas pelos parlamentares para fazer prevalecer a sua posi¢cdo nas
discuss@es sobre a medida legislativa. Essa analise sera feita com o auxilio dos aportes tedricos
sobre racionalidade politica, propostos por Nascimento (2019; 2020; 2021).

Por fim, propde-se uma visdo geral dos resultados encontrados no capitulo.

4.1 RAZOES LEGISLATIVAS SEGUNDO OS NIVEIS DE JUSTIFICACAO

No Capitulo 3 foram apresentados os principais argumentos articulados pelos
parlamentares ao longo do percurso da PEC na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

Naqguela oportunidade, optou-se por organizar as razdes legislativas de forma concentrada (para
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cada Casa Legislativa) de acordo com blocos tematicos. Entendeu-se pertinente um
agrupamento tematico naquele momento para dar enfoque ao conteudo das razdes apresentadas.

Feito isso, pretende-se agora organizar as razfes legislativas segundo os critérios de
justificacdo sugeridos por Oliver-Lalana e com base nos niveis idealizados originalmente por
Atienza. Esse tipo de classificacdo permite a reconstrucdo dos argumentos legislativos de
acordo com a natureza do argumento, isto €, possibilita saber se se trata de uma razdo de
natureza linguistica, sistematica, pragmatica, teleoldgica ou axioldgica®e,

Essa classificacdo € relevante sobretudo porque da ao leitor uma nocao sobre quais
dimensdes de justificagdo tiveram mais centralidade no debate. Para uma melhor visualizagéo,

as razOes foram organizadas na Tabela 13. Veja-se:

Tabela 13 - Espectro das razfes legislativas segundo os niveis de justificacao

A. Favoravel a EC n° 95, de 2016

Al. A Proposta estd em consonancia com
os valores de responsabilidade fiscal.

A2. A Proposta ndo limita os gastos com
salide e educacdo, porque a limitacdo é
global (por Poder).

A3. A Proposta estabelece um piso para as
&reas da salde e educacdo, ndo um teto.
A4. O Fundeb, o Fies e 0 Prouni estdo
excluidos das limitagdes do teto de gastos.
Ab. As transferéncias constitucionais para
estados e municipios estdo excluidas do
teto de gastos (auséncia de interferéncia no
pacto federativo).

A6. A Proposta proporciona melhoria no
processo  orcamentario.  Parlamentares
deverdo justificar suas escolhas alocativas.
A7. N&o é possivel falar em aumento para
servidores publicos com o pais em crise
econdmica.

B. Contréaria a EC n° 95, de 2016

B1l. A Reforma altera o projeto de
Estado de bem-estar social insculpido
na Constituicdo Federal.

B2. A Proposta retira os limites
minimos para investimento em saude e
educacao e isso viola clausula pétrea da
Constituicao.

B3. Com a falta de exigéncia
constitucional para aplicagdo de
recursos em salde e educacdo, essas
areas perderdo recursos ao longo dos
anos.

B4. Ha muito auxilio da Unido em
politicas de educagdo que ocorrem por
vias paralelas ao Fundeb (como a
politica de creches), que ficardo
prejudicadas.

B5. Estados e municipios serdo
afetados porque, diante da falta de
investimentos da Unido, sofrerdo mais
pressdo para realizacdo de politicas

publicas.
B6. E ilusdria a ideia de que serdo
remanejados recursos para areas

sociais no contexto da aprovacdo do
orcamento. Na verdade, a Proposta s6
aprofundara desigualdades.

B7. A Proposta vai congelar o salério
dos servidores publicos.

Nivel de
Justificacao

J5

138 Convém registrar ndo ser incomum a possibilidade de se catalogar os argumentos em mais de um nivel.
Buscou-se realizar a classificacdo de acordo com o papel que o argumento assumiu no contexto, mas, ainda
assim, pode haver sobreposicdes.
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A8. A proposta ataca os dois problemas
principais: déficit priméario e crescimento
da divida publica.

A9. Resolver o problema fiscal promovera
crescimento econdmico.

Al10. O Novo Regime Fiscal trard
confianga para o mercado, porque darad
garantias aos agentes privados de que o
Governo ndo vai gastar indefinidamente e
honrara seus compromissos.

All. Com o retorno da confianca do
mercado, havera retorno dos
investimentos.

Al12. A melhor alternativa para fazer frente
a crise econdmica € limitar o crescimento
das despesas primarias.

Al13. Aumentar a carga tributaria é uma
opc¢ao ruim, porque, no Brasil, ela j4 é alta.
Além disso, ndo ha tempo para discutir
reforma tributaria, é preciso controlar as
despesas rapidamente. O governo anterior
teve oportunidade de fazer reforma
tributaria e ndo a fez.

Al4. A diminuigdo da taxa de juros do pais
S0 sera possivel com o ajuste fiscal.

Al5. H& regras fiscais semelhantes em
outros paises (como Estados Unidos,
Suécia, Finlandia e Holanda).

Embora a PEC tenha previsto
consequéncias para o descumprimento das
regras do NRF, esse ponto ndo foi objeto
de discussdes relevantes nas Casas
Legislativas.

Al16. Nao ha, no ordenamento juridico
brasileiro, regra fiscal que limite as
despesas primarias.

Al7. A Lei de Responsabilidade Fiscal
estabelece regras sobre o resultado
primério, mas ndo especificamente sobre
limitacdo das despesas primarias.

Al18. E adequado constitucionalizar esta
regra fiscal.

Sem pontos relevantes sobre os aspectos
linguisticos e comunicativos da norma.

B8. A proposta deixa de fora um
aspecto importante do crescimento da
divida pablica: as despesas financeiras.
B9. A crise econdmica é multifatorial.

B10. Os empresarios ndo investem s
porque o Governo faz ajuste fiscal, mas
quando ha expectativa de lucro e
demanda pelo seu produto. Da mesma
forma, as familias ndo consomem mais
porque o Governo faz ajuste fiscal, mas
quando h& aumento de renda
disponivel e estabilidade no emprego.

B11. Politicas de austeridade em
épocas de recessdo econdmica tendem
a agravar a situagéo.

B12. A auséncia de investimentos
publicos gera contracdo da economia,
ndo gera crescimento. Politicas de
austeridade foram praticadas em outros
lugares do mundo e ndo funcionaram.

B13. Ndo se nega a necessidade de
realizar contencdo de despesas, mas a
proposta ndo deve incluir as despesas
financeiras.

B14. Ha outras alternativas para o
enfrentamento da crise, como a
reforma tributdria e revisdo de
rendncias fiscais.

B15. Nenhum pais do mundo adotou
um teto de gastos tdo duro. Fala-se em
algo similar no Japdo, mas nada t&o
gravoso e duradouro

Embora a PEC tenha previsto
consequéncias para 0 descumprimento
das regras do NRF, esse ponto néo foi
objeto de discussdes relevantes nas
Casas Legislativas.

B16. A Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) ja traz regras fiscais para o
resultado priméario. N&o é necessaria
uma nova regra fiscal.

B17. E inadequado que esta regra fiscal
seja incluida no ordenamento juridico
pela via da alteracdo constitucional.

Sem contrapontos relevantes sobre os
aspectos linguisticos e comunicativos
da norma.

Fonte: Elaboracéo prépria.

J4

J3

J2

J1

117



De inicio, percebe-se que as razdes teleoldgicas (instrumentais) e axioldgicas tiveram
maior grau de incidéncia do que as demais, 0 que sugere um debate de carater fortemente
valorativo. Aléem disso, a Tabela 13 confirma conclusdes formuladas em estudos anteriores, no
sentido de que “as razdes que tendem a ter o maior peso na fase legislativa — e, de certa forma,
governam a discussao inteira — sdo aquelas de natureza finalistica ou teleoldgica” (Atienza,
2019, p. 191):.

Atienza fez essa afirmacdo ao analisar a Ley Organica 4/2015 da Espanha, que tratava
da protecdo da seguranca do cidaddo. Assim como aquele diploma normativo, a discussdo sobre
o NRF também gravitava em torno de muitos desacordos valorativos e visdes diferentes a
respeito do papel do Estado. Diferentes visdes interferem diretamente nas avaliagdes sobre a
adequacao ou inadequacdo de medidas legislativas como essa em analise.

Feitos esses apontamentos iniciais, passa-se ao exame das discussdes legislativas sob os

critérios de alcance, estrutura, adequacao dialética e plausibilidade.

4.2 ALCANCE DAS DELIBERACOES LEGISLATIVAS

Relembrando as licdes de A. Daniel Oliver-Lalana (Oliver-Lalana, 2022, p. 50), o
alcance da deliberacéo legislativa refere-se a duas dimensdes: amplitude e profundidade dos
debates. A amplitude é aferida por meio da verificacdo da variedade de razdes apresentadas,
bem como outras ponderacgdes relacionadas ao contetdo da proposta ou temas similares. Ja a
profundidade tem a ver com o nivel de detalnamento das exposi¢des dos parlamentares.
Explicacdes técnicas, citacbes de especialistas, mencdo a pesquisas, todos esses elementos
podem ser indicativos de um maior aprofundamento das discussdes.

No caso sob analise, depreende-se do espectro de razbes legislativas (Tabela 13) uma
grande variedade de argumentos. Em termos sintéticos, a proposta legislativa tinha como ponto
central estabelecer uma regra fiscal que limitasse o crescimento das despesas primarias
(solucdo, meio) para enfrentar o desequilibrio das contas publicas (problema) e a crise
econdmica (problema). Para aceitar essa solucao, era preciso concordar com a premissa de que
a falta de limite para o crescimento de despesas primarias era causa (ou pelo menos uma das

causas) do desequilibrio das contas publicas e da crise econdmica (diagnéstico). Concordar com

139 No original: “The reasons that tend to have a greater weight in the legislative phase —and that, in a sense, govern
the entire discussion — are those of a finalist or teleological nature”.
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a solucédo proposta envolvia, também, uma reflex&o sobre os impactos da nova regra sobre 0s
investimentos publicos, especialmente em &reas sociais.

A discussao envolveu argumentos relacionados a todos esses pontos, ainda que alguns
tenham recebido mais atencdo que outros (investimentos em salde e educacdo, por exemplo,
tiveram destaque nos debates). Foram articuladas razdes tanto para dar suporte as premissas e
condigdes propostas pela PEC quanto para contrapor cada um dos pontos.

Em termos de profundidade, as conclus6es sdo semelhantes. Ha, sem ddvida, muitos
pronunciamentos marcados por tergiversacdes, comentarios alheios a discussdo da proposta ou
que se limitaram a veicular opinides de critica aos governos anteriores ou a oponentes politicos.
Contudo, ha muitos discursos que citam pesquisas, fazem referéncia a especialistas (inclusive
aos economistas que participaram das audiéncias publicas sobre a tematica) e se dedicam a uma
explicacdo detalhada do problema, da solugédo proposta ou de algum outro ponto relevante para
0s debates.

Como exemplo, pode-se mencionar alguns trechos de discursos de parlamentares
relacionados ao impacto da PEC no financiamento da salde e da educacgdo. Além de explicacdes
sobre o ponto, alguns deputados e senadores fizeram remissdes a estudos realizados pelas areas
técnicas das proprias Casas Legislativas e de outros especialistas. Vejam-se alguns trechos dos

debates na Camara e no Senado:

Tabela 14 - Discursos sobre o impacto da PEC no financiamento da salde e da educacdo

Argumentos Favoraveis

EUNICIO DE OLIVEIRA (PMDB-CE):
“Em relagdo a saude, por exemplo, o Novo
Regime Fiscal elevara o piso ja em 2017 de
13,7% da receita corrente liquida para 15%.
Considerando os valores atuais da ordem de R$
700 bilhdes acumulados em 12 meses, esse
aumento percentual implicard a elevagdo do
piso de gastos com a salde pulblica, ja
contemplado no Orcamento para 2017, em
torno de R$ 9 bilhdes a R$ 10 bilhdes. A partir
dai, esse piso estara garantido em termos reais.
Também, Sr. Presidente, em relacéo a educagdo,
¢ bom que isso fique bastante claro. Nesse
debate em relagdo a sadde, nés apresentamos
aqui e aprovamos a PEC 85, que elevaria em
2019 esse percentual para chegarmos a 15%.
Esse percentual esta sendo estabelecido ja agora
a partir do dia 1° de janeiro de 2017. J& em
relacio a educacdo, haverd garantia da
manutencdo do piso. Para 2017, o piso serad

Argumentos Contrarios

HUMBERTO COSTA (PT-PE): “Sr.
Presidente, Sr2s Senadoras, Srs. Senadores, esse
destaque que aqui apresento diz respeito a uma
emenda que trata da retirada desse contexto de
congelamento de gastos daqueles recursos
relativos & salde e a educacdo. Nés aqui
ouvimos varios oradores da Base do Governo
afirmando que esta PEC ndo trara qualquer tipo
de queda dos recursos para as areas de salde e
educacdo e tomam como exemplo, inclusive, o
que esta previsto para 2017, quando, até pela
queda das receitas, diminui a proporcéo entre
receita corrente liquida, arrecadacdo de
impostos e o gasto. A partir dali, se inicia um
processo de congelamento nominal, mas que é
de perda real. N6s demonstramos aqui as duas
curvas: a curva da satde, em que a manutengdo
da vinculacdo com a receita corrente liquida
preserva um patamar de gastos durante esses 20
anos, e a curva gerada exatamente pela PEC, em
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aquele previsto no art. 212 da Constituicdo
Federal, ou seja, 18% da arrecadacdo de
impostos liquida depois das transferéncias. A
partir dai, tal como ocorrerd com o piso dos
gastos da saude, os valores serdo corrigidos pela
inflagdo, garantindo os seus valores reais.
Ademais, as transferéncias de Fundeb.
Tampouco mexe com Estados e Municipios. A
PEC ndo impde restricbes aos financiamentos
concedidos no ambito do Fies, pois trata-se de
gastos que nao sdo classificados como despesas
primérias. Os financiamentos do dmbito do Fies
serdo essenciais para financiar curso superior
em institui¢des de ensino privadas. Tambem é
importante registrar que a PEC dispde sobre o
piso. Nada impedirdA que, no processo
orcamentario, o Congresso Nacional, se assim
entender necessario, aumente o0 Vvolume
destinado a satde e a educacdo” (Brasil, Senado
Federal, Sessdo de 29/11/2016, p. 50).

JOSE ANIBAL (PSDB-SP): “E com relagio a
salde e a educacdo, que eles transformaram em
dois cavalos de batalha, Mansueto mais uma
vez mostrou: na salde, a base aumentou, de
13,2%, avancou; vamos ter 10 bilhGes a mais do
que aquilo que foi realizado este ano e, sobre
isto, mais 7% equivalente & inflagdo. Vai
aumentar! E nés temos um compromisso de
realizar toda essa despesa. N&o é de anunciar e,
depois, realizar s6 uma parte, como eles fizeram
e foi mostrado aqui. Na educacdo, a mesma
coisa. Por altimo, o Congresso Nacional se ele
quiser aumentar essa despesa, podera fazé-lo,
desde que ele remaneje o Or¢camento, reduzindo
despesas, investimentos, custeios, enfim, para
alocar mais recursos a saude ¢ a educagdo”
(Brasil, Senado Federal, Sessdo de 22/11/20186,
p. 52).

gue nds ndo teremos mais um crescimento real,
efetivo, uma vinculagdo e muito menos o
cumprimento daquilo que o Plano Nacional de
Educacéo prevé, que é atingirmos 10% do PIB
com gastos em educagdo. Portanto, se isso que
noés estamos afirmando nédo é verdadeiro, que
aqueles que compdem a Base do Governo
votem pela manutencédo das vinculagBes que ai
estdo, votem para que ndo haja nenhum tipo de
incidéncia de congelamento real dos gastos com
a salde, que vai levar, na verdade, a uma perda
real tanto na area da salde quanto na &rea da
educag@o” (Brasil, Senado Federal, Sessdo de
29/11/2016, p. 101).

LIDICE DA MATA (PSDB-BA): “Estudos
apontam que o investimento minimo em
educacao passara de 18% da receita liquida de
impostos em 2016 para 14,6% em 2026. No
caso da salde, ira passar de 15% da receita
corrente liquida em 2017 para 11,6% em 2026
(Brasil, Senado Federal, Sessdo de 21/11/2016,
p. 32).

LINDBERGH FARIAS (PT-RJ): “O Prof.
Jodo Sicst fez um estudo sobre saude e
educacdo e dizia o seguinte: se essa PEC
existisse desde 2006 — ou seja, ha dez anos —, 0
orcamento de 2015, que foi de 103 bi, seria de
31 bi na area de educacdo. E na saide, que foi
de 102 bi, seria de 65 bilhdes” (Brasil, Senado
Federal, Sessdo de 21/11/2016, p. 20).

ARNALDO FARIA DE SA (PTB-SP): “Sou
Presidente da Comissdo de Educacéo e, assim
sendo, pedi & Consultoria de Orcamento e
Fiscalizagdo Financeira uma anélise dos
impactos da PEC 241 na educagéo. Vou ler
apenas a concluséo:

[...] O resultado numérico estd junto com essa
demonstragdo. No ano de 2017, estardo
garantidas as aplicagbes minimas de 51 bilhdes
de reais. E apenas em 2017 estardo garantidas
as despesas discricionarias de 24 bilhdes de
reais. A partir dos anos seguintes, ndo havera as
despesas discriciondrias (Brasil, Camara dos
Deputados, Sessdo de 10/10/20186, p. 83).

ALESSANDRO MOLON (Rede-RJ): “Além
disso, dois tercos dos recursos do SUS sdo
repasses da Unido, fundo a fundo, para Estados
e Municipios. Cortar dinheiro na salde que se
diz federal vai afetar a salde publica nos
Estados e Municipios. [...] Ha estudo do IPEA
gue prova isso, ha estudo na Casa que prova
isso. Quem diz que ela ndo tira recursos da
salde e da educacao nao esta dizendo a verdade.
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Para saber que ela tira esses recursos, basta ler
0 que o IPEA e as Comissbes da Casa
escreveram sobre o assunto (Brasil, Camara dos
Deputados, Sesséo de 10/10/2016, p. 21).

Fonte: Elaboragéo propria.

Ainda em termos de profundidade, depreende-se leitura das notas taquigraficas que a
matéria foi tratada, de modo geral**’, com mais tecnicidade no Senado Federal do que na
Cémara dos Deputados. Ou seja, ainda que variacdes da mesma linha argumentativa possam
ser encontradas em discursos proferidos tanto em uma Casa quanto em outra, o aprofundamento
de cada argumento foi, como regra, encontrado com mais frequéncia no Senado do que na
Camara. Um exemplo dessa circunstancia pode ser visto nos discursos da deputada Jandira
Feghali (PCdoB-RJ) e da senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR), quando abordaram o mesmo
tema. O argumento central era 0 de que o aumento do endividamento no Brasil estava mais

relacionado as despesas financeiras do que aos gastos primarios. Veja-se:

Tabela 15 - Comparacdo do argumento na Camara dos Deputados e no Senado Federal

Argumento na Camara

JANDIRA FEGHALI (PCdoB-RJ):
“Agora, os argumentos ¢ que sdo incriveis.
Primeiro, dizer que é gasto primario que gera
déficit fiscal? Esse argumento qualquer bé-a-
ba de economia sabe que ndo se sustenta. O
que gera déficit fiscal é aumento da divida
publica. Ora, se esse Governo se diz tdo
competente, como uma maioria deste tamanho
no Parlamento, ja poderia, com a reducgéo da
inflacdo, comecar a abaixar juros. Reduza
juros! Reduza a rolagem da divida! Reduza a
transferéncia para rentistas que ndo teremos
déficit fiscal no Brasil. Vamos fazer aumento
da arrecadacdo aumentando a atividade
econdmica. Isso sim, dentro de um projeto
nacional de desenvolvimento, garante néo

Argumento no Senado

GLEISI HOFFMANN (PT-PR): “[...] Alias,
nunca mediram 0 nosso endividamento pela
divida bruta; passaram a medir agora que ela
cresceu.

E eu vou dizer uma outra coisa para VOCés:
sabem por que a divida bruta é grande? Por
causa das reservas internacionais,
principalmente, porque n6s temos que bancar
reservas em dolares. Recebemos, por essas
reservas que sao aplicadas no exterior, 0 juro
externo, praticamente o juro americano, que é
abaixo de 1%. Entdo, nds temos que langar
titulos no mercado, para enxugar 0s reais que
nos colocamos para comprar o délar. S6 que nos
pagamos, por esses titulos, a Taxa Selic de 14%.
A diferenca de taxa de juros é que da um

140 1sso ndo quer dizer que ndo tenham sido identificados aprofundamentos de argumentos relevantes na Camara
dos Deputados. H& muitas ocorréncias nesse sentido, como se pode depreender do seguinte trecho do discurso do
Deputado lvan Valente (Brasil, Camara dos Deputados, 2016, p. 82), que falava sobre a questdo da confianca.
Veja-se: “Vou citar o Prémio Nobel de Economia, Paul Krugman, que falou sobre o que € o ajuste fiscal e a compra
de confianca no mercado financeiro — Deputado Otavio Leite, preste atencéo. Ele diz que, como mediacdo entre o
ajuste fiscal e a expansdo econdmica, os defensores da teoria da austeridade argumentam que o aumento da
confianga nos agentes é responsavel pelo aumento do consumo e do investimento privado. [...]
No entanto, essa afirmacéo é falsa, diz Paul Krugman. E o que se chama de fada da confianga: se vocé atender ao
gue o mercado quer, tudo acontecerd. Mas ele diz que isso é mentira, pelo seguinte: os empresarios ndo investem
sO porque o Governo fez ajuste fiscal, mas quando ha expectativa de lucro e demanda pelo seu produto”.
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haver déficit fiscal. Vamos manter renda dos  impacto enorme na divida e a variacdo cambial.

trabalhadores; vamos manter emprego e  Entdo, ndo da para dizer que a divida publica, a

renda” (Brasil, Camara dos Deputados,  bruta, a liquida, seja o que for, é decorrente de

Sessdo de 10/10/2016, p. 59). gasto primario. E mentir para o povo brasileiro.
Vocés ndo podem mentir, porque essa divida
ndo é decorrente de gasto primario, nao é
decorrente de investimento na educagéo, ndo é
decorrente de investimento na salde, ndo é [...]
Entdo, a nossa divida ndo € decorrente de receita
primaria. Se fosse, nés ndo teriamos feito
superavit primario por dez anos consecutivos
(Brasil, Senado Federal, Sessdo de 17/11/2016,
p. 31-32).

Fonte: Elaboragdo propria.

Em suma, do ponto de vista do alcance, a avaliacdo da qualidade da justificacdo
legislativa no contexto de aprovacdo da PEC é positiva, tendo em vista a variedade e
profundidade dos argumentos.

Contudo, como adverte Oliver-Lalana, o alcance opera como um parametro avaliativo
bésico (2022, p. 50), que deve ser agregado aos seguintes. Passa-se, entdo, a avaliacdo da

estrutura.

4.3 ESTRUTURA DA JUSTIFICACAO LEGISLATIVA (CORRECAO
ESTRUTURAL)

O segundo critério avaliativo diz respeito a estrutura da justificacdo legislativa.
Conforme explicado no Capitulo 1, Oliver-Lalana (2022) sugere a elaboracéo de um esquema
argumentativo para que se possa aferir sobretudo a justificacao interna da proposta legislativa.
Em outras palavras, 0 esquema permite investigar se das premissas utilizadas para justificar a
intervencdo legislativa e a medida proposta decorrem as conclusdes de que 1) deve-se intervir
legislativamente sobre um determinado estado de coisas e 2) a intervencdo legislativa deve se
dar na forma da proposta em analise.

Relembrando as explicagdes do autor, pode-se adaptar a distin¢ao de Wrdblewski entre
as faces internas e externas da justificacdo judicial para pensar a justificacdo legislativa interna,
“que responderia a um esquema ou estrutura inferencial cuja validez fosse possivel estabelecer
a margem da plausibilidade das suas premissas” (Oliver-Lalana, 2022, p. 51) e a justificagdo
legislativa externa dessas premissas.

Assim, pode-se pensar primeiro nessa estrutura inferencial e, apds, em perguntas criticas
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dirigidas a “realgar eventuais pontos fracos desse padrao argumentativo, de forma que [...] ajude
a avaliar se [...] as premissas legislativas estdo bem justificadas (dialeticamente) e conduzem a
uma conclusio aceitavel” (Oliver-Lalana, 2022, p. 52).

Seguindo esta linha, propbe-se 0 seguinte esquema argumentativo da justificacdo
legislativa da PEC n° 241, de 2016 (PEC n° 55, de 2016): uma primeira coluna que indica as
premissas utilizadas pelos proponentes da medida legislativa, uma segunda coluna com as
questdes criticas sugeridas por Oliver-Lalana (2022, p. 55-57) e, por fim, uma terceira coluna
que indica o conteudo dos argumentos de contraponto as premissas indicadas na primeira
coluna.

Esse terceiro elemento, qual seja, o de “contrapontos as premissas”, visa a indicar se as
perguntas criticas foram ou ndo levantadas durante o debate. No caso, as questdes foram
levantadas, mas na forma de afirmacfes contrarias, o que indica que os pontos foram

controvertidos, como se depreende da seguinte representagdo grafica:
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Tabela 16 - Esquema argumentativo da justificacdo legislativa segundo Oliver-Lalana

Premissas da proposta legislativa

(P)

P1. Premissa de intervengdo
legislativa: O Parlamento deve
intervir legislativamente para criar
uma regra fiscal de contencdo de
gastos primarios para promover
equilibrio  fiscal (Principio 1),
garantir a confianca do mercado e
incentivar a  retomada do
crescimento econdmico (Principio
2).

Pla. Subpremissa de descricdo
diagnostica: [Situagdo de Partida
S0]. No ordenamento juridico
brasileiro ndo ha regra fiscal que
limite o crescimento de despesas
primérias, portanto elas crescem
desordenadamente, 0 que provoca
0 aumento da divida publica e
recessdo econdmica.

P1b. Subpremissa de valoragédo
diagnéstica: O crescimento
exponencial das despesas
primérias indica irresponsabilidade
fiscal, faz aumentar a divida
publica e desincentiva  0s
investimentos privados.

Pic. Subpremissa de
oportunidade: O pais passa por
uma crise econémica grave. Com a
queda das receitas dos Gltimos anos
e 0 aumento da despesa, 0 pais
passou a experimentar déficit
primério e crescimento das suas
taxas de endividamento publico.
Portanto, a medida precisa ser
tomada o mais rapido possivel.

Questdes criticas sugeridas

Qla. Essa
plausivel?
Q1b. Quais os dados ou
evidéncias que sustentam essa
descricdo?

Qlc. Ha outras circunstancias
relevantes que foram deixadas
de fora dessa descri¢do?

Q1d. Em que medida o estado
de coisas descrito afeta
negativamente os valores
constitucionais elencados?
Qle. H& outros valores
implicados na situacdo que
devam ser considerados?
Q1f. Deveria ser evitada uma
intervenc&o legislativa sobre a
situagdo?

Qlg. Em que medida estd
democraticamente legitimada
uma intervencdo legislativa
sobre a situacdo?

descricio €

Contrapontos as premissas
(exemplos)

Cla. A descricdo ndo ¢é
plausivel, porque deixa de
fora elementos importantes.

C1b. O aumento das despesas
¢ um dado empirico.
Contudo, tem que ser visto
pela  sua trajetéria e
combinada com outros dados.
Clc. Trajetéria da divida,
gueda de receitas por conta da
crise internacional e despesas
financeiras sdo questdes que
foram deixadas de fora do
diagnostico.

C1d. O estado de coisas afeta
negativamente os valores
elencados, mas ndo com o
diagnostico esta incompleto.
Cle. Outros valores precisam
ser considerados (proibicdo

do retrocesso em  &reas
sociais, por exemplo).
C1f. Uma  intervencado

legislativa sobre a situagdo é
pertinente, mas ndo na forma
proposta.

Clg. O Governo Michel
Temer ndo tem legitimidade
democratica para propor uma
intervencdo legislativa que
implica alteragdo no projeto
constitucional.
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P2. Premissa de objetivos e
medida proposta:

P2a. A medida prop6e uma
limitacdo de gastos primarios que
deve valer por vinte anos e consiste
em estabelecer um teto anual para
as despesas primarias de cada
Poder da Unido. O teto
corresponde ao valor da despesa do
ano anterior mais a correcdo da
inflacdo do periodo (IPCA ou
indice que o substitua).

P2b. O objetivo é diminuir o déficit
primario, reduzir endividamento e
promover crescimento econémico.

P3. Premissa de adequacédo e
suficiéncia:

P3a. A medida de austeridade
resgatara a confianga do mercado e
incentivara 0 crescimento
econémico.

P3b. Regra semelhante foi adotada
em outros paises, como Estados
Unidos, Suécia, Finlandia e
Holanda.

P3c. A medida exclui do limite as
transferéncias constitucionais de
recursos da Unido aos estados e
municipios, portanto ndo fere o
pacto federativo.

P4. Premissa de selecdo
(necessidade e ponderacéo):

P4a. A melhor forma de alcancar o
equilibrio fiscal é por meio da
contencdo de despesas primarias.
Aumentar tributos (outra via
possivel) é inadequado, porque a
carga tributéria no Brasil ¢ muito
alta.

P4b. O equilibrio fiscal &
fundamental para a retomada do
crescimento econdmico que, por
sua vez, € premissa para a
realizagdo  de  investimentos
publicos. Sem recursos, nada pode
ser feito.

Q2a. Estdo suficientemente
bem definidos os objetivos
pretendidos com a medida
legislativa ou deveriam ser
redefinidos em termos mais
precisos?

Q2b. Esses objetivos séo
compativeis com outros da
mesma lei?

Q2c. Em que medida esta
democraticamente legitimada
a medida proposta?

Q3a. Qudo seguro é o
progndstico de que a medida
contribuird  suficientemente
para alcangar 0s objetivos
pretendidos?

Q3b. A proposta estd bem
formulada, considerando
esses objetivos?

Q3c. A proposta legislativa
contém antinomias ou invade
competéncias legislativas de
outros 6rgaos?

Q4a. Alguma outra proposta
debatida contribuira igual ou
mais para o alcance dos
objetivos pretendidos com
menor impacto negativo e/ou
com menores custos
econdmicos?

Q4b. A medida é razoavel? Se
ndo, alguma das outras
propostas debatidas, ainda
que contribua menos para o
alcance dos objetivos
pretendidos, é razoavel?

C2a e C2b. Essas questbes
foram enfrentadas, mas de
outra maneira. A clareza dos
objetivos declarados ndo foi
um ponto tdo debatido. O que
se discutiu foi a legitimidade
dos prop6sitos. Argumentou-
se que a medida tinha o
objetivo de beneficiar o
mercado financeiro e
aprofundar uma agenda
neoliberal no pais.

C2c. Deveria ser feito um
referendo para que a
populacdo pudesse opinar
diretamente sobre a
intervencéo legislativa

C3a. A medida nédo
contribuira para o alcance dos
objetivos pretendidos, porque
reduzira os investimentos
publicos, aprofundando a
recessao econdmica.

C3b. A medida nao esta bem
formulada considerando o0s

objetivos.

C3c. A medida impacta
estados e municipios
indiretamente (a Unido ndo
poderda  mais  colaborar
adequadamente com

programas e investimentos
em parceria com 0s entes
subnacionais), portanto fere o
pacto federativo.

Cda. Ha outras propostas que
sd0 mais (teis para resolver o
problema do endividamento
publico (e da  crise
econdmica) como a reforma
tributaria e uma auditoria da
divida publica.

C4b. A medida é irrazoavel
porque onera excessivamente
as pessoas mais pobres, na
medida em que retira recursos
para investimentos em &reas
sociais. Ha propostas mais
eficazes e menos onerosas.
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Concluséo: A proposta de emenda
a Constituicdo deve ser aprovada.

Fonte: Elaboracéo propria.

Da primeira coluna, depreende-se que a proposicao legislativa esta justificada, ao menos
em seu aspecto interno. Ou seja, foram apresentadas premissas das quais se pode
adequadamente extrair a conclusdo proposta, qual seja, a de que a medida proposta deve ser
adotada (deve-se legislar naquele sentido). Nesse ponto, portanto, a avaliacdo da justificagdo
legislativa é positiva.

Contudo, esse critério sé permite aferir se a argumentacdo estd construida
adequadamente. As outras duas colunas da Tabela 16 cumprem o papel de robustecer a
capacidade avaliativa, sobretudo porque oferecem informaces sobre o interesse e a capacidade
dos parlamentares para “questionar a solidez do raciocinio que justifica a lei, apresentar
objecdes-chave e avancar contra-argumentos ¢ propor alternativas” (Oliver-Lalana, 2022, p.
58). Trata-se da qualidade do carater dialético do debate parlamentar.

No caso sob analise, percebe-se que quase todas as perguntas criticas sugeridas pelo
modelo de Oliver-Lalana foram levantadas (na forma de contrapontos). Além disso, conforme
demonstrado no Capitulo 3 e nas Tabelas 13 e 16 deste capitulo, foram apresentados
argumentos e contra-argumentos para cada um dos pontos mais controvertidos sobre a proposta
legislativa.

Esse pode ser um indicativo de responsabilidade parlamentar e de maior qualidade
justificatoria, além da presenca de uma certa dialeticidade, ponto que sera mais bem explorado

no topico seguinte.

4.4 ADEQUACAO DIALETICA (VALOR DIALETICO-DELIBERATIVO)

Além do ato de questionar as premissas apresentadas pelos proponentes da medida
legislativa (o que é feito por meio de perguntas criticas, contrapontos e obje¢des, como visto no
topico anterior), importa investigar se, e em que grau, os defensores da proposta responderam
as objecdes levantadas nos debates e como os criticos da medida aceitaram a justificativa ou

replicaram novamente. Ou seja, interessa conhecer de que modo se deu a dindmica deliberativa:
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se apresentou mais ou menos qualidade dialética®.

E nesse contexto que se insere o terceiro critério avaliativo: o da adequacio dialética
(ou dialética-deliberativa), que pode ser subdividido em quatro subcritérios: exaustividade,
importancia, pertinéncia e disposi¢do para reconsiderar®?,

Para aplicar esse critério ao caso sob andlise, propbe-se apresentar as objeces aos
principais pontos da medida legislativa e as respostas as objecdes, para, em seguida, avali-las
segundo os subcritérios acima descritos. As objecdes serdo apresentadas de forma resumida.
Portanto, representam “um condensado” dos pontos levantados pelos parlamentares contrarios
a PEC, ja expostos com mais detalhamentos nas tabelas anteriores. Da mesma forma, as
respostas as objecBes serdo apresentadas de forma reconstruida e condensada, a partir dos

discursos de um ou mais parlamentares. Veja-se:

Tabela 17 - Esquema de investigagdo dialética

Objecdes (O)

Ol: A proposta ndo abrange as despesas
financeiras e essas sao as principais responsaveis
pelo aumento da divida publica.

02: A proposta é inadequada para promover
crescimento econémico.

O3: A proposta restringe excessivamente a
capacidade de investimento dos governos por
vinte anos.

O4: A proposta representa um retrocesso em
direitos  sociais, porque acaba com a
obrigatoriedade constitucional para investimentos
minimos em salde e educacéo.

O5: Ha outras formas de solucionar o problema
(reforma tributaria, taxa¢do dos “super-ricos”,
auditoria da divida publica).

O6: Nao ha razdo para incluir a regra por meio de
uma alteracdo constitucional.

Respostas as Objec¢des (RO)

RO1: O Brasil ndo pode “dar um calote”. S6
é possivel reduzir juros com ajuste fiscal, sob
pena de inflagdo e perda da credibilidade do
pais.

RO2: O ajuste fiscal trara confianga do
mercado e isso contribuira para o crescimento
econdmico.

RO3: E preciso adotar uma medida agora,
caso contrario 0 pais entrard em uma crise
ainda mais severa.

RO4: A proposta ndo estabelece limite para
investimentos em &reas sociais. Mais recursos
podem ser alocados, desde que seja feito o
remanejamento de outras areas.

RO5: N&do ha tempo para discutir reforma
tributaria, é preciso controlar as despesas
rapidamente. O governo anterior teve
oportunidade de fazer reforma tributaria e nao
a fez.

Fonte: Elaboragdo propria.

141 Nas palavras de Oliver-Lalana (2022, p. 58-59): “Seguindo o exemplo dos estudos que chamei
argumentativistas, o objetivo seria agora examinar se 0s parlamentares tratam satisfatoriamente as perguntas
criticas que acoplamos ao esquema de justificacao legislativa e que eles mesmos propdem nos debates. A discussao
dessas questdes constituiria, por assim dizer, a justificacdo externa das premissas do nosso esquema argumentativo.
Interessam, sobretudo, as réplicas as objecdes aos contra-argumentos com que se questiona a minuta da proposta
de lei”. No texto original: “Siguiendo el ejemplo de los estudios que he Ilamado argumentativistas, el objetivo
seria ahora examinar si los parlamentarios tratan satisfactoriamente las preguntas criticas que hemos acompado
al esquema de justificacion legislativa y ellos mismos plantean en los debates. La discusion de estas cuestiones
constituira, por asi decir, la justificacion externa de las premisas de nuestro esquema argumentativo. Interesan,
sobre todo, las réplicas a las objeciones y a los contraargumentos con que se cuestiona el borrador de la propuesta
de ley”.
142 Uma explicagdo mais detalhada dos subcritérios pode ser encontrada no Capitulo 1.

127



Como se depreende da tabela acima e das anteriores, a maior parte das objecoes foi
respondida. Portanto, o primeiro subcritério, exaustividade, que leva em conta 0 aspecto
quantitativo, foi quase totalmente atendido. Das principais objecdes apresentadas a proposta,
apenas uma ficou sem uma resposta parlamentar direta, qual seja, a que questionava a inclusdo
da regra fiscal por meio de uma emenda & Constituicdo (representada na tabela 17 como O6).
Dizia-se que a Unica razdo para optar por essa via era alterar as regras constitucionais de
investimentos minimos em salde e educacdo. Ndo houvesse essa intencao, nao seria necessario
0 emendamento constitucional (a regra poderia ser incluida no ordenamento juridico por via de
lei complementar, como ocorreu com a Lei de Responsabilidade Fiscal).

Embora os parlamentares favoraveis a PEC ndo tenham se dedicado a rebater esse
argumento de forma especifica, uma resposta para ele pode ser encontrada na fala do
economista Marcos Mendes, assessor especial do Ministro da Fazenda, durante uma audiéncia
publica na Comissao de Assuntos Econdmicos do Senado Federal, que ocorreu em 16 de agosto
de 2016. Ao ser perguntado precisamente sobre esse ponto (por que uma PEC e ndo uma lei
ordinéria?), Mendes explicou*® que se optou por enviar uma PEC por dois motivos: i) para
estabelecer limites de gastos para Poderes independentes e autbnomos, a regra deveria ser
veiculada por meio de emenda constitucional; ii) para alterar as regras de vinculacdo de salde
e educacdo, era necessaria uma alteragdo constitucional. Portanto, é possivel dizer que, da parte
da equipe econdmica do Governo, houve um certo reconhecimento do argumento contréario
quanto a esse ponto.

O Ministro da Fazenda, Henrique Meirelles também abordou a questéo, explicando que
“grande parte dessas despesas, quase 80%, sdo definidas pela Constitui¢ao Federal. Por isso €
que nods estamos discutindo aqui uma proposta de mudanga constitucional” (Camara dos
Deputados, Comissdo Especial, Reunido de 24/08/2016, p. 3). Portanto, é de se concluir que o
ponto foi abordado pelos proponentes da PEC, ainda que ndo tenha sido objeto de muita atencéo
dos parlamentares.

O subcritério seguinte (importancia) pode ser visto como subsidiario do primeiro, isto
é, caso ndo tenham sido enfrentadas todas as objecGes, busca-se saber se ao menos as mais

importantes o foram. No caso sob analise, considerando a variedade de argumentos e a sua

143 O video total tem duragdo de 6m37s. O inicio da explicacdo se inicia em 4m13s. 252 Ordinaria, 26 ago. 2016.
Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=5290&codcol=38. Acesso em: 3 maio
2024.
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descri¢do nas tabelas anteriores, optou-se por organizar a Tabela 17 j& com 0s pontos mais
importantes “condensados”, como explicado anteriormente. Nesse sentido, pode-se estender as
conclusdes do subcritério exaustividade para o subcritério importancia, ja que as objecGes mais
fortes foram respondidas.

Na sequéncia, tem-se o subcritério da pertinéncia, por meio do qual se avalia o contetdo
das respostas as objecdes, para verificar se tratam de fato do nucleo das objecBes ou se sdo
tergiversagdes, comentarios sobre questdes acessorias ou irrelevantes.

Sobre o ponto, € preciso relembrar que os debates parlamentares sobre a PEC n° 241, de
2016 (PEC n° 55, de 2016), se deram em um momento de forte turbuléncia politica no Brasil.
Portanto, é seguro dizer que, de um modo geral, os discursos tinham uma forte carga acusatoria,
de busca pelos culpados pela crise econémica, cheios de componentes morais. Esse assunto sera
desenvolvido melhor no topico deste capitulo destinado a racionalidade politica. Para o
momento, importa apenas o registro de que o debate foi marcado por questdes relativas ao
contexto politico que se imbricavam com a prépria discussao técnica e politica sobre a adocao
do teto de gastos.

Nesse sentido, considerar que a discussao s teve um bom grau de pertinéncia se todas
(ou mesmo a maioria) das intervencgdes tiverem se referido ao ndcleo das objecGes a proposta
seria excessivamente purista, além de irrealista. Portanto, mais uma vez, a avaliacdo do
subcritério levard em conta o “condensado” de todos os discursos. Assim, se for possivel
reconstruir uma ou mais respostas pertinentes as objecdes, ainda que de forma fragmentada, e
complementada por mais de um discurso, essa resposta sera considerada.

Levando-se em conta essa premissa, 0 que se depreende da Tabela 17 é que as respostas
as objecBes foram pertinentes, ou seja, atacaram, de modo geral, o contetido das objecdes. E
claro que este subcritério, assim como 0s demais, pode ser avaliado em graus, ja que alguns
pontos podem ter sido mais trabalhados argumentativamente (enfrentados diretamente e com
mais razdes) do que outros.

No caso sob andlise, o que se percebe é que alguns pontos controvertidos faziam aflorar
de forma mais intensa as disputas politicas, o que geralmente implicava discursos com maior
incidéncia de recursos de retdrica estratégica, como o uso de argumentos ad terrorem. Esse tipo
de abordagem foi muito utilizado, por exemplo, como resposta a objecdo de que o Parlamento
precisava de mais tempo para refletir sobre outras solucfes para a crise financeira. A crise era

apontada como gravissima e isso gerava um senso de urgéncia para a aprovacdo da medida

129



legislativa proposta. Veja-se:

Raimundo Gomes de Matos (PSDB-CE): Hoje, no jornal Folha de S. Paulo, 0s
economistas Carlos Eduardo Gongalves, Mauro Rodrigues e Irineu Carvalho Filho
apresentam um artigo intitulado PEC 241 ou morte! [...] Como dizem os grandes
economistas, professores e doutores em economia, corremos 0 risco de 0 caos cada
vez mais se instalar neste pais [...] Portanto, recomendo aos Parlamentares que leiam
esse artigo da Folha de S.Paulo para terem a clareza de que, efetivamente, como dizem
os articulistas, s6 ha duas opcgdes: ou o calote da divida ou o uso do recurso
inflacionario, o que n6s nao queremos (Brasil, Camara dos Deputados, Sessao de
10/10/20186, p. 68).

Waldemir Moka (PMDB-MS): E dizer para a populagdo: € um remédio amargo, mas
é 0 remédio capaz de tirar o pais da crise. Lamentavelmente, ninguém vai votar isso
aqui com alegria. Eu tenho certeza disso. Mas n6s chegamos num limite tal... O caos
econdmico deixado foi de tal tamanho que ndo temos o que fazer, a ndo ser estancar
essa “hemorragia”, entre aspas, porque Sendo nds ndo vamos conseguir fazer o pais
voltar a ter credibilidade, novos investimentos, gerando emprego e renda, que é o que
faz a economia girar numa espiral (Brasil, Senado Federal, Sessdo de 17/11//2016, p.
29).

Entende-se que manifestacfes desse género ndo podem levar a conclusdo de que as
objecBes sobre a necessidade e adequacao da intervencéo legislativa ndo foram respondidas de
forma pertinente. Como se verifica das tabelas anteriores, foram articulados argumentos contra
os nucleos centrais das obje¢des. Por exemplo, para a objecdo “ha outras opgdes para superar a
crise econdmica” houve a resposta “ha apenas duas outras op¢des (aumento de impostos ou
inflagdo) e elas sdo inadequadas”. A resposta ¢ pertinente, ainda que ndo se concorde com ela
(a correcdo das premissas exige outro nivel de avaliacdo).

O que se pretende demonstrar com essas considerac@es € que, em alguns momentos,
para alguns temas, os discursos apresentavam tanto elementos pertinentes (assim considerados
0s que respondem diretamente a uma objecdo) quanto elementos mais acessorios e retéricos (no
sentido de retorica estratégica). Foi possivel observar essa circunstancia sobretudo na discussdo
sobre as causas do desequilibrio fiscal#*,

De outro lado, outros pontos foram tratados de forma mais direta, com respostas
objetivas as objeces. E o caso, por exemplo, da objecao relacionada as regras de investimento
em saude e educagdo. Nesse caso, para a objecdao “haverd diminui¢do dos investimentos nas
areas de saude e educacdo”, as respostas eram objetivamente “ndo haverd diminuicao, porque
o limite ¢ global, por Poder” e “os investimentos dependerdo de escolhas alocativas”.

Seguindo para o ultimo subcritério avaliativo, qual seja, disposicdo para reconsiderar,

144 Um exemplo foi o recurso a metafora do orgcamento doméstico, utilizada em uma tentativa dos parlamentares
favoraveis a proposta legislativa de explicar a razdo pela qual havia a necessidade de conter gastos, conforme
explicado no capitulo anterior.
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pode-se afirmar que ndo houve praticamente nenhum momento de reconsideracdo da prdpria
posicao, o que se infere inclusive da falta de acolhimento de emendas ao longo da tramitacao.

Como explicado no Capitulo 3, houve um momento de reconsideracdo logo no inicio da
tramitacdo da proposta, quando ainda passava pela CCJC e pela Comissdo Especial da Camara
dos Deputados. O ponto controvertido era justamente a alteracdo constitucional nas regras de
financiamento da salde e da educacéo.

O texto inicial da PEC previa que, ja para o exercicio de 2017 (ano seguinte ao da
aprovacdo da medida legislativa), as aplicacdes minimas de recursos em salde e educacdo
corresponderiam aos percentuais minimos do exercicio anterior, corrigidos pelo IPCA (ou outro
indice de inflagdo que o substituisse). Previa, também, a revogacao do artigo 2° da EC n° 86, de
17 de marco de 2015 (dispositivo que estabelecia a gradacao para implementacdo de 15% da
receita corrente liquida da Unido em investimentos na area de salde).

Durante as discussdes na CCJC da Cémara, o deputado questionou a revogacao desse
artigo 2° da Emenda Constitucional n° 86, de 17 de margo de 2015, que acabara de ser aprovado
pelo Congresso Nacional. O Deputado Danilo Forte (PSB-CE), relator da matéria da CCJC e
presidente da Comissdo Especial, reconheceu esse problema'#®. Na Comissdo Especial,
emendas que abordaram a questio foram parcialmente acolhidas'*®. A alteracéo do texto inicial
da PEC, nesse ponto, pode ser mais bem visualizada na tabela a seguir:

Tabela 18 - Alteragdo do texto da PEC quanto as aplicagdes minimas em salde e educacao

Texto da Emenda
Constitucional n® 95, de 2016
(texto promulgado)

Texto inicial da PEC
(encaminhado pelo
Executivo)

Texto final na Camara dos
Deputados

“Art. 104. A partir do exercicio
financeiro de 2017, as
aplicacBes minimas de recursos
a que se referem o inciso 1 do §
2°e 0§ 3°do art. 198 e o caput
do art. 212, ambos da
Constituicdo, corresponderdo,
em cada exercicio financeiro, as

“Art. 105. Na vigéncia do
Novo Regime Fiscal, as
aplicacbes minimas em
acles e servicos publicos de
salide e em manutencdo e
desenvolvimento do ensino
equivalerdo:

I — no exercicio de 2017, as

“Art. 110. Na vigéncia do
Novo Regime Fiscal, as
aplicagBes minimas em aces
e servigos publicos de saude e

em manutencgéo e
desenvolvimento do ensino
equivalerdo:

| — no exercicio de 2017, as

145 Veja-se: “Reconhecendo inclusive a colocacdo do Deputado Rubens, acho que ndo pode ficar o texto com uma
revogacao do art. 2°, porque ele cai em contradi¢do exatamente com o que estd sendo colocado na PEC com relacéo
ao art. 104 do ADCT. Nesse dispositivo esta-se incluindo inclusive a determinagéo de que o minimo a ser aplicado
em servigos de salide em 2017 sera a aplicagdo minima exigida para o exercicio de 2016 —em cumprimento a regra
do art. 198, § 2°, inciso | —, atualizado pelo indice de inflagio do IPCA — indice Nacional de Pregos ao Consumidor.
Entdo, se se mantém o art. 104 da ADCT, ele ndo pode ficar com o art. 2°, que esta sendo colocado” (Brasil,
Céamara dos Deputados, Comissdo de Constituicdo e Justica, 2016, p. 18).
146 \/er Tabela 4, do Capitulo 3.

131



aplicacbes minimas referentes
ao exercicio anterior corrigidas
na forma estabelecida pelo
inciso 11 do § 3°e do § 5° do art.
102 deste Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias.”

aplicacdes minimas
calculadas nos termos do
inciso 1 do § 2°do art. 198 e
do caput do art. 212, da
Constituicao Federal; e

Il — nos exercicios
posteriores, aos valores
calculados para as aplicacdes

minimas do exercicio
imediatamente anterior,
corrigidos na forma

estabelecida pelo inciso Il do
§ 1°do art. 102 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.”

aplicacdes minimas
calculadas nos termos do
inciso |1 do § 2° do art. 198 e
do caput do art. 212, da
Constituicao Federal; e

Il — nos exercicios
posteriores, aos valores
calculados para as aplicacdes

minimas do exercicio
imediatamente anterior,
corrigidos na forma

estabelecida pelo inciso 1l do
8 1° do art. 107 deste Ato das
Disposigdes Constitucionais
Transitorias.”

Fonte: Elaboragao propria.

Na prética, a alteracdo manteve as aplicacbes minimas em salde e educacdo na forma
prevista no inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicdo, para o exercicio
de 2017, e previu a aplicacéo da regra de correcédo pela inflagdo somente a partir do ano seguinte
(2018).

Essa alteracdo ndo atendeu aos anseios dos criticos da proposta legislativa, que queriam
que as regras fossem mantidas como estavam (vinculadas a um percentual da receita corrente
liquida). Ou seja, os opositores da medida queriam a excluséo total do dispositivo da PEC que
alterava as regras de financiamento da salde e da educacdo, ao passo que a alteracdo feita
apenas adiou a vigéncia desta alteracao.

Apesar disso, essa modificacdo serviu como argumento em favor da regra. Passou-se a
defender que, em 2017, seria fixado um piso de investimento em saude e educacéo e, a partir
de entdo, os valores nominais destinados a essas areas cresceriam, porque seriam corrigidos
pela inflagéo.

De todo modo, o fato € que, diante da auséncia de alteracdes significativas entre o texto
inicial apresentado pelo Poder Executivo e o texto final promulgado pelo Congresso Nacional,
e da andlise dos proprios debates, depreende-se a pouca disposicdo em reconsiderar, 0 que
implica avaliar negativamente a qualidade dialética da discussdo legislativa segundo o quarto
subcritério.

Por fim, antes de encerrar o topico, importa jogar luzes a um ponto relevante dos debates
da PEC n° 241, de 2016 (PEC n° 55, de 2016): a pouca quantidade de parlamentares que

discursaram. Analisando a discussdo de uma forma geral, percebe-se uma significativa
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variedade de argumentos apresentados e até mesmo um grau satisfatorio de profundidade*’ na
discussdo. Contudo, vé-se que as razdes geralmente eram apresentadas por um grupo pequeno
de parlamentares, que se revezavam no uso da palavra.

Na segunda sessdo de discussao da proposta em primeiro turno no Senado Federal, por
exemplo, fizeram uso da palavra para tratar da PEC apenas as Senadoras Gleisi Hoffmann (PT-
PR) e Fatima Bezerra (PT-RN) e o Senador Hélio José (PMDB-DF). Alias, a Senadora Gleisi
Hoffmann (PT-RN) ressaltou a auséncia de maior debate. Veja-se:

Senadora Gleisi Hoffmann (PT-PR): “Quero lamentar de novo que a Base do Governo
estava presente neste Plenério, o Relator da matéria, o Lider do Governo e outros

Senadores e se recusaram discutir a matéria, mostrando que realmente tém
dificuldades de argumentar em favor dessa PEC, desse desmonte do Estado brasileiro”

(Brasil, Senado Federal, Sessdo de 18/11/2016, p. 13).

Este € um ponto relevante para avaliagdo da qualidade dialética dos debates
parlamentares da PEC, na medida em que indica uma baixa disposicdo de grande parte dos
parlamentares de dar razGes para justificar suas posi¢Ges. Assim, ainda que as posi¢des
favoraveis e contrarias tenham sido justificadas — observando o condensado dos debates — o
foram por poucos parlamentares, considerando o total de membros das Casas.

De todo modo, conclui-se que a avaliacdo geral da adequacdo dialética do debate é
positiva, especialmente quanto aos subcritérios de exaustividade, importancia e pertinéncia. Por
outro lado, pode-se considerar que os resultados sdo insatisfatérios do ponto de vista do
subcritério da disposicdo para reconsiderar e do que se pode chamar de adequacéo em relacéo
a participacao parlamentar.

Passa-se, entdo, a analise quanto ao critério da plausibilidade.

4.5 PLAUSIBILIDADE

Diferentemente dos critérios avaliativos anteriores, a plausibilidade é um atributo que
ndo pode ser observado a partir do plano da dialética parlamentar, exigindo confirmacdes
externas. Trata-se de avaliar a plausibilidade das premissas utilizadas pelos parlamentares para
construir 0S seus argumentos, 0 que certamente exige que o avaliador recorra a evidéncias

externas ao debate, as quais abordem especificamente o conteido material do tema da

147 Fala-se em profundidade considerando referéncias a pesquisas, saberes de especialista, histdrico da situacéo
fiscal, enfrentamento das consequéncias etc., conforme explicado no item 2 deste Capitulo.
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proposicéo legislativa.

Como explicado no Capitulo 1, Oliver-Lalana (2022, p. 61-64) sugere trés caminhos
possiveis para uma analise como essa: 1. recorrer aos materiais invocados durante 0s proprios
debates; 2. recorrer a materiais externos ao debate, produzidos por especialistas; e 3. recorrer a
critério do tipo processual (requisitos basicos de qualidade metodoldgica). O préprio autor
reconhece a dificuldade de avaliar os argumentos do ponto de vista da plausibilidade, sobretudo
porque essa empreitada exige certas escolhas valorativas do avaliador.

Para os propdsitos desta pesquisa, optou-se por recorrer aos materiais produzidos por
especialistas, preferencialmente aqueles que participaram das audiéncias publicas ou foram
mencionados durante os proprios debates. Entende-se adequado dar preferéncia aos estudos
mencionados durante os debates legislativos por duas razdes.

A primeira — e mais relevante — tem a ver com o fato de que outra forma de sele¢éo de
materiais sobre o tema exigiria uma incurséo ainda mais aprofundada em estudos e evidéncias
de outras areas, como economia e orgamento publico, o que foge do escopo deste trabalho.

A segunda razdo, relaciona-se as circunstancias dos proprios debates parlamentares
sobre o0 NRF. Como visto anteriormente, alguns especialistas — sobretudo economistas — foram
convidados a participar de audiéncias publicas. Além disso, muitos parlamentares fizeram
mencdes a estudos produzidos por institutos de pesquisa (IPEA, por exemplo), pelas proprias
consultorias das Casas e até por organismos internacionais, o0 que pode auxiliar a apresentaco
de um panorama das discussdes realizadas por especialistas sobre a medida legislativa.

Diz-se preferencialmente, contudo, porque € possivel que alguma discussdo ou
argumento relevante encontre fundamento ou possa ser mais bem explicado pela mencao vaga
a documentos nao explicitamente citados. Um exemplo é a questdo das experiéncias
internacionais. A experiéncia de outros paises com medidas de austeridade foi muito utilizada
como argumento tanto em sentido favoravel como em sentido contrario a proposta legislativa.
Durante os debates, alguns parlamentares mencionaram estudos do FMI sobre o tema, mas em
termos genéricos. Para dar mais contexto sobre o tema, sera apresentado uma pesquisa
publicada pelo FMI sobre as politicas fiscais de varios paises.

O mais relevante, nesse ponto, é apresentar informacBes técnicas que estavam a
disposicao dos parlamentares a época. Como explica Oliver-Lalana (2022, p. 24) “salvo em
casos extremos, quando se trata de revisar a plausibilidade substancial dos argumentos

legislativos [...] é provavel que a Gnica coisa que podemaos fazer € tentar justificar razoavelmente
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nossas avaliagdes”. E o que se passa a fazer.

Antes, contudo, ha dois pontos a serem esclarecidos. O primeiro tem a ver com o fato
de que a investigacdo sobre o aspecto substancial de todas as razdes articuladas tornaria a
analise muito ampla. Por isso, optou-se por avaliar a plausibilidade de trés linhas
argumentativas que tiveram centralidade no debate sobre a proposta: 1. diagndstico, 2.
comparagao com outros paises e 3. efeitos do financiamento da satde e da educacdo. Veja-se:

Tabela 19 - Linhas argumentativas para avaliagdo de plausibilidade

Tema Argumento central favoravel  Argumento central contrario
aPEC aPEC
Diagnéstico O  déficit  pablicob, o O  déficit publico, o
endividamento publico e o  endividamento publico e o
baixo crescimento econdbmico  baixo crescimento econémico
estdo relacionados ao  estdo relacionados a
crescimento descontrolado de  conjuntura econdmica
despesas primérias. mundial e a queda de receitas.
Comparacdo com outros  Outros paises que adotaram  Nenhum pais adotou uma
paises regras de gastos semelhantesa  regra tdo rigida como o teto de
PEC  tiveram  resultados  gastos proposto pela PEC.
positivos.
Efeitos nos investimentos A medida ndo interfere A medida impacta
publicos negativamente nos  significativamente e de forma
investimentos publicos, negativa 0s investimentos
especialmente em  &reas  publicos, sobretudo em areas

sociais.

sociais.

Fonte: Elaboragdo propria.

Como explicado anteriormente, a andlise da plausibilidade também se centra nos
argumentos que justificaram a proposicéo legislativa, isto €, razdes favoraveis a ela. A pergunta
que se quer responder é: sdo plausiveis, isto €, sdo materialmente razoaveis, 0s argumentos
articulados para fundamentar a aprovagdo da PEC? Nesse sentido, 0s argumentos contrarios
expostos na Tabela 19 sdo relevantes para mostrar o contraste (e ratificar a sua importancia
durante o debate), mas néo serdo o foco da avaliagcdo do ponto de vista desse critério.

O segundo ponto digno de nota relaciona-se a uma linha argumentativa que foi muito
importante para os debates, mas que ndo consta na Tabela 19, qual seja, a questao da confianga
ou, dito de outra forma, a aptiddo que uma regra de contencdo de gastos teria para gerar
confianga nos agentes econdmicos e, com isso, mais investimentos e o aquecimento da

economia.
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Os proponentes da medida legislativa defendiam que a contencdo de gastos primarios
contribuiria para o crescimento econdmico (além da estabilizago da relacdo divida/PIB), em
grande parte por conta do efeito positivo dessa politica no aumento da confianca dos
investidores. Por outro lado, os opositores do NRF argumentavam que politicas de austeridade
em momentos de recessao tém efeitos ainda mais contracionistas, ou seja, pioram os indicadores
econdmicos (além de todos os efeitos negativos nas areas sociais).

Como explicado no Capitulo 2, o impacto da reducdo de gastos publicos no
desenvolvimento da economia € um tema objeto de divergéncias entre as préprias escolas do
pensamento econdmico. O tema gira em torno das diferentes visdes sobre o papel do Estado na
economia, se pensarmos de forma mais ampla. Trata-se, portanto, de um ponto de profundo
desacordo valorativo. Além disso, o tema exige uma incursdo aprofundada em teoria
macroecondmica, o que foge aos propdsitos deste trabalho.

Por este motivo, optou-se por analisar, a luz do critério da plausibilidade, um outro
grupo de argumentos relacionados a adequacédo e suficiéncia do Novo Regime Fiscal: o da
comparagdo com experiéncias de outros paises.

Feitos esses esclarecimentos, passa-se, entéo, a efetiva analise.

4.5.1 Diagnostico

Em relacdo ao diagnostico do estado de coisas que motivou o envio da proposta de
emenda a Constituicdo, pode-se dizer que as questdes centrais que se colocaram nos debates
foram as seguintes: Qual o papel do aumento das despesas primarias no agravamento do déficit
primério e do endividamento publico? Quais as razdes para 0 aumento das despesas primarias
no Brasil?

A época da tramitacio da PEC, havia um certo entendimento geral de que a politica
fiscal brasileira precisava ser revista. Alias, como explicado no Capitulo 2, antes do afastamento
da entdo Presidente, Dilma Rousseff, do cargo, o Executivo encaminhou a Camara dos
Deputados o Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 257, de 2016, que previa a alteracdo da
LRF para prever a inclusao de limites para os gastos primarios. A diferenca é que, nesse PLP,
o limite para a Unido estaria vinculado a um percentual do PIB, ao passo que no NRF, o limite
seria 0 do ano anterior corrigido pela inflagao.

Portanto, importa a tentativa de compreensdo do papel dos gastos primarios para o

aumento do endividamento publico e, de modo geral, para o problema de desequilibrio fiscal.
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O discurso do entéo Ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, resume bem as razdes pelas quais
os defensores do NRF acreditavam que o ajuste deveria ser feito pelo lado dos gastos primarios.

Veja-se:

HENRIQUE MEIRELLES - “O que eu quero dizer em Gltima anlise é o seguinte —
e vou mostrar alguns ndmeros: o principal motivador desta crise certamente foi a
questdo fiscal, foi uma desconfianca na capacidade futura do Governo brasileiro de se
financiar, o que leva a uma série de consequéncias. Em primeiro lugar, a medida que
comeca a haver esse tipo de problema, nds temos o aumento do risco do pais, o
aumento do custo de financiamento do Tesouro e o aumento da divida. E, em
consequéncia, 0 Governo passa a captar da sociedade um valor maior de recursos para
financiar a prépria divida, restando menos recursos a serem investidos, e a financiar o
consumo.

[-]

N&o podemos resolver o problema do déficit e da divida por meio do aumento de
impostos. Por qué? Porque a nossa carga tributaria ja é uma das mais altas do mundo.
Comparando o Brasil com um nimero enorme de paises — Pol6nia, Espanha,
Botsuana, Argentina, Turquia, Costa Rica, Chile, México, Estados Unidos —, nos
vamos ver que a carga tributaria do Brasil, a esta altura, ja é a maior de todas. Ndo é
a maior do mundo — algum outro pais tem uma carga tributaria maior que a brasileira
—, mas é uma das maiores do mundo. Portanto, aqui € uma medida importante de
comparacao.

[]

N&o houve nenhum governo que tenha terminado o mandato com um gasto como
percentagem do PIB — gasto priméario do Governo Central — menor do que o que
encontrou, apesar de esfor¢os muito grandes que ja foram feitos no passado. Qual é a
razdo disso? Porque grande parte dessas despesas, quase 80%, sdo definidas pela
Constituicdo Federal. Por isso é que nds estamos discutindo aqui uma proposta de
mudanca constitucional. H4, portanto, um desequilibrio estrutural das contas publicas
no Brasil.

Se nds olharmos esse slide — Crescimento da Despesa Primaria em Pontos de
Percentagem do PIB de 1991 a 2015 —, veremos o seguinte: Pessoal, de 0,4%;
Previdéncia, Assisténcia Social, Seguro-Desemprego e Abono, de 5,6%; Custeio de
Saude e Educacdo, de 1%; Subsidios, de 0,8%; Outros, de1%. Tudo isso € importante,
ndo ha ddvida. No entanto, existe um item muito relevante: Previdéncia, Assisténcia
Social, Seguro-Desemprego e Abono. Ndo ha davida” (Camara dos Deputados,
Comissdo Especial, Reunido de 24/08/2016, p. 3).

Buscando analisar essas questdes, Sérgio Gobetti e Rodrigo Orair'*® (2015) realizaram
uma pesquisa que investigou a trajetdria das contas publicas no periodo compreendido entre
1999 e 2014, considerando o resultado priméario (com especificacdo das receitas e despesas)
ndo apenas da Unido, mas também de estados e municipios, medidas em relagdo ao PIB do pais.

Os autores compararam a trajetoria das despesas publicas em fases chamadas

contracionistas!® da politica fiscal (1999-2005) e em fases expansionistas (2006-2014) e

148 Rodrigo Orair é economista e participou de audiéncia puablica sobre a PEC n° 55, de 2016, na Comissio de
Assuntos Econbémicos do Senado Federal, no dia  28/11/2016. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=5680&codcol=38. Acesso em: 3 maio 2024.
149 Simplificadamente, a politica fiscal expansionista é aquela caracterizada pelo aumento de gastos publicos ou
pela reducdo da carga tributaria, ao passo que a politica fiscal contracionista é caracterizada pela redugdo de gastos
governamentais ou pelo aumento da carga tributaria.
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concluiram que “a média de crescimento real da despesa priméaria no agregado pouco variou”.
Ainda segundo os pesquisadores, “isso evidencia ndo s6 uma elevada rigidez da despesa, mas
certa inércia, associada principalmente aos gastos sociais em geral e, mais precisamente, aos
beneficios sociais previdenciarios e assistenciais'®® (Gobetti; Orair, 2015, p. 419-420). Outro
achado importante em relac&o a trajetdria da despesa é que na fase expansionista, isto é, de mais
gastos publicos (ou reducdo da carga tributéria), houve um periodo em que o espaco fiscal foi
destinado mais para investimentos (2006-2010) e outro periodo foi canalizado para expansédo
de despesas de custeio, subsidios e desoneragdes (2011-2014)2,

As evidéncias, portanto, apontam para um crescimento constante das despesas
primarias, que estava relacionado sobretudo a beneficios sociais (incluindo previdenciérios), no
caso da Uni&o*®2. Dai se dizer que ha grande rigidez do lado das despesas: elas tém a ver com

questdes antigas e estruturais do pais, ndo sdo circunstanciais'®® e sdo de dificil

150 Os autores advertem que “suscitar esse debate ndo implica negligenciar o papel crucial que a expansio da

cobertura dos beneficios sociais desempenhou no processo de reducgéo da desigualdade na distribuicéo de renda e,
mais geralmente, no aumento do bem-estar de parcela consideravel da sociedade brasileira nos ultimos anos; muito
pelo contrario. E crucial para a continuidade desse processo que tal agenda de reformas ndo seja pautada
exclusivamente em critérios restritos & mera busca de equilibrio financeiro da seguridade social, mas sim em
critérios de equidade orientados para a eliminacdo das suas inimeras distor¢des e para a manutencdo do carater
universal de acesso aos servicos da protecdo social bésica. Além disso, hé a necessidade de que esta agenda de
reformas contemple agdes adicionais, como mudancas no arcabouco tributério que reduzam o alto grau de
regressividade da estrutura tributaria brasileira. A énfase da acéo distribuidora do setor pablico deve ser reorientada
do gasto para a tributacdo, pois a orientagdo atual ja vem mostrando sinais de esgotamento” (Gobetti; Orair, 2015,
p. 441).
151 Essa politica expansionista que se realizou por meio de subsidios e desonerag@es foi muito criticada e é apontada
por muitos como um dos fatores de aprofundamento da crise econémica do Brasil a época (Biasoto Jr.; Afonso,
2014). H& estudos que mostram que politicas de investimento direto, especialmente em infraestrutura, garantem
mais retornos positivos do que politicas de incentivos a setores especificos (como foram os subsidios e
desoneracdes) (Orair; Siqueira, 2018).
152 O diagndstico apresentado por Raul Velloso, economista convidado a participar da audiéncia pUblica da
Comissao Especial da Camara apresenta semelhangas. Veja-se: “[...] o grosso do gasto da Unido é composto pelos
pagamentos a pessoas, 0s senhores podem olhar: o pessoal ativo, os inativos e pensionistas, 0s beneficiarios do
INSS que recebem acima de um salario minimo ou igual a um salario minimo, os abonos, o seguro-desemprego,
os beneficiarios da LOAS, a renda mensal vitalicia e 0 Bolsa Familia. Esses itens foram ganhando peso com o
passar do tempo e, como eu falei, chegaram a 70%. [...] O item demais correntes, que eu chamo de residuo, que
saiu de 37% para 8,2%, no ultimo ano foi para 15,6%, porque o Governo que estava ai resolveu mudar um pouco,
ou seja, manteve a mesma énfase na grande folha, mas passou a gastar mais em outros itens que foram introduzidos.
Eu destaco o Programa Minha Casa, Minha Vida; o Fundeb; a desoneragéo; o auxilio & CDE, que é o subsidio para
a energia elétrica; a Lei Kandir; e o principal item sdo os subsidios e as subvengGes, que sdo basicamente 0s
subsidios crediticios junto ao BNDES.
Houve uma mudanca ndo no sentido de diminuir esses itens para entrarem outros. A mudanca fez com que
continuasse a énfase naqueles outros, mas trouxe novos itens. Se, antes, ja havia uma tendéncia ao crescimento do
gasto, daquele jeito que eu mencionei, nesse ano ou em outros anos, ainda adicionei lenha na fogueira e trouxe
itens novos de peso” (Brasil, Comissdo Especial da Camara dos Deputados, Sessdao de 31/08/2016, p. 3).
153 Segundo Gobetti e Orair (2015, p. 441-442), “os dados mostram, em primeiro lugar, que os principais vetores
impulsionadores das despesas, responsaveis por sua elevada rigidez, sdo muito anteriores ao periodo pos-crise de
2008 — as taxas de crescimento acima do PIB dos beneficios sociais, na esfera federal, e dos gastos com pessoal,
na esfera subnacional. A principal caracteristica distintiva do periodo mais recente de expansao fiscal, em relacéo
aquele que se estendeu até 2010, diz respeito aos instrumentos fiscais utilizados. Antes foram mais 0s
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contingenciamento (ja que sdo despesas obrigatdrias). Portanto, ndo se tratava de corrigir uma

fase de “gasto exagerado”>.

Nas palavras de Gobetti e Orair (2015, p. 434):
as taxas médias (ajustadas) de crescimento da despesa primaria, seja em valores
nominais ou reais, nao se alteram tanto ao longo do ciclo mais longo da politica fiscal.
Isso sugere que as variagdes do resultado primario (em proporcédo do PIB) foram

determinadas principalmente pelas variacfes no ritmo de crescimento econdémico e
nas taxas de crescimento das receitas.

Essa é outra conclusdo relevante do estudo: os indicadores fiscais sofreram grande
impacto decorrente da desaceleracdo econdémica experimentada no inicio da década de 2010.
Como resposta a esse periodo recessivo, 0 Governo priorizou a concessdo de desoneracdes e
subsidios (aos empréstimos do BNDES, por exemplo), como formas de incentivo ao setor
privado. Essa estratégia ndo provocou a resposta esperada de reaquecimento da economia e
gerou perdas significativas de receitas.

Toda essa conjuntura impactou o resultado primario do lado das receitas, o que
precisaria ser igualmente pensado em termos de politica fiscal. Esse ponto foi levantado nos
debates, com sugestdo de que fossem discutidas reformas tendentes a corrigir a regressividade
tributaria no Brasil, sem necessariamente promover o aumento da carga tributéria total®°.

Diante dessas considerac@es, o que se conclui é que a proposta foi feita com base em
um diagnostico plausivel, mas parcial. As afirmacGes de que 1) as despesas primarias estavam
crescendo e que 2) a politica fiscal brasileira precisava ser repensada sao ambas razoaveis. O
que parece impreciso € atribuir majoritariamente a questdo do endividamento publico ao
crescimento de despesas primérias ou a um periodo especifico de “gastanca” e desconsiderar a
queda de receitas, a regressividade do sistema tributario, bem como questdes cambiais e
monetarias.

Vale registrar que mesmo economistas favoraveis a realizacdo de um ajuste fiscal (e

criticos da politica macroecondmica nos anos anteriores) compreendiam o problema de forma

investimentos publicos e no periodo mais recente foram mais os subsidios e outros gastos correntes (além das
desoneragdes). Isso indica uma importante mudanga na composi¢ao da politica fiscal”.
154 Como visto nos capitulos anteriores, essa afirmacdo de “gastanca” esteve presente em muitos momentos dos
debates, geralmente acompanhada de uma explicacdo sobre de que modo a PEC representaria uma moralizacao
das contas do pais.
155 Alias, a discussdo que se deu na audiéncia publica sobre a PEC n° 55, de 2016, realizada na Comissdo de
Assuntos Econdmicos do Senado Federal, no dia 28/11/2016, foi destinada precipuamente a discussdo de
alternativas, sobretudo aquelas que propunham enfrentar o problema da regressividade tributaria. O registro da
reunido esta disponivel em: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=5680&codcol=38. Acesso
em: 3 maio 2024.
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mais ampla®®®, e defendiam que o equilibrio das contas publicas impunha também o
enfrentamento de questdes cambiais e monetérias. Veja-se:
Antes de tudo, é forcoso reconhecer que a crise das financas publicas ndo resultou
apenas da insuficiéncia de superavits primarios. A politica cambial, em vez de
compensar a influéncia deletéria da frouxiddo fiscal no primeiro Governo Dilma,
funcionou como instrumento politico importante de postergacdo de uma situacdo

insustentavel. A taxa de cambio foi controlada pela venda abusiva de swaps cambiais
a custos elevados para o Erério.

[-]

H4, na verdade, um enorme desafio financeiro e cambial pela frente. [...]

O objetivo deste texto é defender que a discussao das contas publicas e da politica de
ajuste fiscal ndo podem se limitar apenas & meta do resultado primério (Salto; Afonso;
Biasoto Jr.; Kohler, 2015, p. 2).

Em suma, todas essas consideracdes sugerem que o diagnostico dos proponentes da
medida legislativa era plausivel, embora incompleto, por abordar excessivamente a questao do
crescimento das despesas primarias, sem avaliar outros fatores relevantes mencionados.

Além disso, o argumento de que o crescimento das despesas primarias estava
relacionado a uma atitude de “gastanca” se mostra irrazoavel a luz de pesquisas empiricas como
a apresentada acima. Essa narrativa parece ter sido utilizada mais como um argumento moral
que encontrou terreno fértil naquele contexto politico do que como um diagndstico factual. Esse
ponto sera retomado a seguir.

Além do diagnéstico, outro ponto sobre o qual havia profundo desacordo relacionava-
se ao texto da proposta legislativa em si, isto é, a capacidade que o NRF teria para efetivamente
combater o problema apresentado. Um argumento amplamente utilizado para defender a
adequacao da medida era o de que ela estava baseada nas melhores experiéncias internacionais.

Passa-se, entdo, a analise da plausibilidade dos argumentos relacionados a essa questao.

4.5.2 Comparacao do Novo Regime Fiscal com as experiéncias de outros
paises

Conforme explicado no Capitulo 2, as discussdes sobre o teto de gastos no Brasil ndo

estavam isoladas. Pelo contrario, estavam inseridas em um debate internacional sobre o papel

1% Nao se ignora que o proprio governo apresentava 0 Novo Regime Fiscal como uma de muitas medidas que
precisavam ser adotadas para promover a retomada do crescimento econdémico, como a reforma da previdéncia e
a reforma trabalhista. O que se esta concluindo é que a proposta legislativa focou excessivamente no lado das
despesas primarias, deixando outros aspectos relevantes sem tratamento. Essa estratégia recebeu criticas inclusive
de economistas favoraveis ao controle de gastos, como se depreende também do texto “PEC do Teto ‘ndo é uma

Brastemp’”, de Felipe Salto e Monica de Bolle. El Pais, 13 dez. 2016. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/11/opinion/1476217542_928943.html. Acesso em: 3 maio 2024.
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da politica fiscal em contextos de crise econémica, tema que ganhou grande centralidade a partir
da crise econdmica internacional de 2008 (Dweck; Teixeira, 2017).

Nesse contexto, a experiéncia internacional foi anunciada em muitos momentos dos
debates parlamentares, tanto como reforco a necessidade de aprovacdo da PEC, como para o
proposito contrario.

Em sintese, os defensores do NRF argumentavam que a proposta nao era uma invencao
brasileira e que varios outros paises haviam adotado, em periodo recente, tetos para a despesa
publica. Nesse sentido, veja-se a fala do Ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, na Comissao

Especial da Camara dos Deputados:

HENRIQUE MEIRELLES - “[...] Outra coisa muito importante, segundo estudo do
Banco Mundial®>": regras de controle de despesas estimulam um melhor padrdo de
gastos, especialmente se acompanhadas de melhoria na gestdo. Por exemplo: a Lei
das Estatais e de governanca pode ajudar nisso. Quer dizer, @ medida que existirem
regras de limitag&o, isso levara, normalmente, a um melhor padréo.

Limites de despesas normalmente funcionam melhor do que metas de superavit, por
exemplo. Isso é a experiéncia internacional.

Eu vou mencionar algo importante, nesse aspecto. Outros paises ja fizeram isso. ‘1sso
ndo sera uma criagdo nossa, uma ideia que surgiu? Por que nunca foi feito no Brasil?
Algum pais ja fez?” Sim, um nUmero enorme de paises: Argentina, Austrlia,
Botsuana, Bélgica, Bulgaria, Canada, Croacia, Dinamarca, Finlandia, Franca,
Hungria, Islandia, Japdo, Kosovo, Luxemburgo, Mongdlia, Namibia, Paises Baixos,
Peru, Polbnia, Rudssia, Espanha, Suécia e Estados Unidos. Portanto, existem, sim,
regras de patamares, tipos de contencdo de despesas em diversos paises” (Brasil,
Comissdo Especial da Camara dos Deputados, Sessdo de 24/08/2016, p. 4).

Murilo Portugal Filho, presidente da Federacdo Nacional dos Bancos (Febraban),
também convidado a participar de audiéncia publica na Comissdo Especial, apresentou dados
no mesmo sentido. Veja-se:

MURILO PORTUGAL FILHO — “[...] Eu queria falar agora um pouco sobre a
experiéncia internacional com a colocacdo de tetos de gastos. Varios paises vém

157 Embora fale de estudo do Banco Mundial, o entdo Ministro da Fazenda parece estar fazendo referéncia ao
mesmo artigo publicado pelo FMI e citado por Murilo Portugal Filho. Ante a falta de maiores referéncias, chegou-
se a essa conclusdo com base na correspondéncia entre o texto e a fala do Ministro, bem como pela referéncia
encontrada em slides disponibilizados por Marcos Mendes, entdo chefe da assessoria especial do Ministro da
Fazenda, apresentados por ocasido da sua participacdo em audiéncia pUblica na Camara de Assuntos Econdmicos
(CAE) do Senado Federal, que faz referéncia a publicacéo intitulada Expenditure Rules: Effective Tools for Sound
Fiscal Policy?. International Monetary Fund Working Paper, fev. 2015. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/wp1529.pdf. Acesso em: 3 maio 2024. (Apresentacdo de Marcos
Mendes — A PEC 241/2016 e o Novo Regime Fiscal, p. 20. 16 ago. 2016. Disponivel em:
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/apresentacoes/2016/2016-08-
16_apresentacao_marcos-mendes_cae.pdf/view. Acesso em: 3 maio 2024.)
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adotando regras fiscais numéricas, com o objetivo de fortalecer a responsabilidade
fiscal. Essas regras fiscais numéricas podem ser sobre a divida, sobre a despesa
publica, que é o caso do teto de gastos, ou sobre o resultado do setor publico.

E os tetos de gastos tém algumas vantagens em relacdo aos outros tipos de regras
fiscais numéricas, porque, primeiro, focam na parte do orgamento que estd mais
diretamente sob o controle do Governo, que ¢ a despesa.

[-]

Esses tetos comegaram a ser introduzidos, a partir de meados da década de 90, pela
Holanda e por outros paises nordicos, como a Suécia, a Finlandia e a Dinamarca, em
resposta a severas crises que esses paises enfrentaram.

A Holanda adotou esse teto em 1994, quando a divida puablica era 77,7% do PIB em
1993; e, até 2007, antes da crise internacional, essa divida havia sido reduzida a 46,8%
do PIB. As despesas com juros cairam de 10,7% do PIB para 4,8% do PIB, e 0
desemprego foi reduzido a mais da metade®®,

Essa experiéncia ndo é s6 uma experiéncia da Holanda. H& um estudo do Fundo
Monetario, para o periodo de 1985 a 2012, comparando o desempenho fiscal de 57
paises, dos quais 26 tinham tetos de gastos, como esse que € proposto aqui, e 31 ndo
tinham.

Esse estudo mostra que os paises com tetos de gastos, na média, tém resultados
primarios melhores, tém despesas priméarias controladas. E, no caso dos paises
emergentes, a politica fiscal é anticiclica. Os tetos de gastos, para serem eficazes e
eficientes, tm que atender alguns requisitos importantes: ampla abrangéncia e
periodo longo de duracdo” (Brasil, Comissdo Especial da Camara dos Deputados,
Sessédo de 24/08/2016, p. 4).

Infere-se que o estudo do FMI ao qual fez referéncia o Presidente da Febraban foi
publicado em fevereiro de 2015, com o titulo “Regras de despesas: ferramentas eficazes para
uma politica fiscal solida?”'*®. Esta pesquisa chegou a trés conclusdes principais. As duas
primeiras foram destacadas pelos expositores. A Gltima ndo foi mencionada.

Em sintese, os pesquisadores concluiram que: 1) o indice de conformidade (compliance)
com regras de gastos é maior do que com regras de equilibrio orcamentario, especialmente se a
regra de gastos estiver sob o controle do Governo (fixada em lei, por exemplo); 2) a presenca
de controle e gastos estd associada a um saldo primario mais alto; e 3) regras de gastos estdo
associadas a niveis mais baixos de investimento publico em economias de mercado emergentes,
onde sistemas de gestdo financeira publicas mais fracos podem ser menos eficazes em impedir

que os governantes adiem a realizacdo de gastos discriciondrios de alta qualidade

1%8 Este trecho foi reproduzido no Parecer do Relator da Comissdo Especial, Deputado Darcisio Perondi (PMDB-
RS). Veja-se: “E ja que falamos em experiéncias internacionais, vale a pena destacar casos positivos da fixagdo de
teto de gastos. Todos 0s paises que adotaram essa sistematica recuperaram sua economia. A Holanda, por exemplo,
adotou limites em 1994, conseguiu reduzir a relacao divida/PIB de 77,7% para 46,8% e enxugou as despesas com
juros de 10,7% para 4,8% do PIB. Ao mesmo tempo o desemprego caiu de 6,8% para 3,2%. Aqui também, a
recuperacdo econdmica fara renascerem a confianca e a esperanca em um futuro melhor. Neste momento, a
responsabilidade pelo inicio dessa virada estd nas nossas mdos, no Congresso Nacional” (Brasil, Comissdo
Especial da Cadmara dos Deputados, Parecer do Relator, p. 32).
159 No original, Expenditure Rules: Effective Tools for Sound Fiscal Policy?. International Monetary Fund
Working Paper, fev. 2015. Disponivel em: https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/wp1529.pdf. Acesso
em: 3 maio 2024.
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(investimentos publicos) para que possam cumprir a regra (Cordes; Kinda; Muthoora; Weber,
2015, p. 17).

O estudo adverte, ainda, que esses resultados devem ser interpretados com cautela,
tendo em vista a amostra relativamente pequena, além do fato de que, na maioria dos casos
analisados, as regras de gastos eram usadas em conjunto com regras de equilibrio orgamentario
e/ou divida, simultaneidade que dificulta a identificacdo do impacto da regra de despesas
isoladamente (Cordes et al, 2015, p. 17).

H4, ainda, um outro estudo do FMI que propds, em 2012, uma visdo geral sobre regras
fiscais em diferentes paises. A pesquisa apresentou o arcabouco de regras fiscais de 81 paises,
no periodo compreendido entre 1985 e setembro de 2012, informando qual o tipo de regra
adotada em cada um deles, considerando quatro tipos possiveis: equilibrio orcamentario (budget
balance rules), limites de endividamento (debt rules), limitacao de despesas (expenditure rules)
ou limites de receita (revenue rules).

Para comparar as experiéncias internacionais com a proposta legislativa brasileira,
verificou-se o arcabouco fiscal dos paises mencionados pelo entdo Ministro da Fazenda,
notadamente o formato das regras de limitacdo de despesas (expenditure rules) nesses paises.
Uma tabela com as informacdes detalhadas pode ser visualizada no Anexo deste trabalho.

O que se depreende do estudo é que, dos paises mencionados por Henrique Meirelles e
avaliados pelos pesquisadores, apenas 11 apresentaram regras de contencéo do crescimento real
da despesa, quais sejam, Australia, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Franca, Holanda, Hungria,
Islandia, Kosovo, Peru e Poloniat®.

A Austréalia possui uma regra muito especifica. Desde 2009, o pais adotou uma
estratégia de limitacédo real do crescimento de gastos (2%) para superar a situacdo de déficit.
Uma vez alcancgado o superdvit, a regra € que o teto de gastos se mantenha, mas até que os
superavits atinjam pelo menos 1% do PIB. Depois disso, a regra ¢ flexibilizada.

O Peru também possui uma regra sui generis. Embora tenha estabelecido limite para o
crescimento real da despesa corrente, previu que qualquer regra fiscal fosse suspensa por trés
anos em caso de baixo crescimento do PIB ou em caso de situacdo de emergéncia decretada
pelo Congresso.

Outros paises adotaram limites para o crescimento real de despesas, mas com

160 Qutros paises adotaram regras diferentes de contencgdo de gastos, como limitar as despesas a um percentual do
PIB.

143



possibilidade de revisdo em periodos mais curtos, geralmente de quatro anos, como por
exemplo a Finléndia, a Franga e a Holanda.

Como apontam Afonso, Salto e Ribeiro (2015, p. 2), “a Holanda também ilustra como
a abrangéncia da regra muda ao longo do tempo: foram excluidos do teto os beneficios de
seguro-desemprego e assisténcia social no biénio 2009/2010”.

A maior parte desses paises também optou por impor limites para a divida publica, além
de apenas para as despesas. Os paises que se valeram apenas da contencdo do crescimento real
de gastos tiveram problemas com o cumprimento dessa regra fiscal (Islandia e Kosovo, por
exemplo).

Em suma, a proposta brasileira apresentava muitas diferencas em relagdo aos modelos
implementados em outros paises, como apontam Afonso, Salto e Ribeiro (2015, p. 2):

Em primeiro lugar, nenhum dos paises analisados congelou o gasto em norma
constitucional, ainda que transitdria. Ja existem instrumentos na institucionalidade
vigente, também com forga legal e mais adequadas ao planejamento, como o plano
plurianual e as diretrizes orgamentérias. A LDO, alids, ja fixa uma regra para o

tamanho do gasto de cada governo, uma vez por ano, para 0s préximos trés anos, no
anexo de metas fiscais.

[.]

Isso é feito por exigéncia da lei de responsabilidade fiscal, que, por ser complementar
e ter carater permanente, evitou fixar em seu corpo aquelas metas fiscais. Enfim,
muitas licdes podem ser aprendidas a partir da farta experiéncia internacional. O
Brasil poderia optar por uma estratégia mais abrangente, que contemplasse outras
regras, sobretudo o limite para divida (ja exigido pela Constituicdo, mas sempre
evitado pela Unido) e, a0 mesmo tempo, com uma férmula mais inteligente e
sofisticada, que considerasse o0s diferentes estagios do ciclo econémico e a natureza
das diferentes rubricas da despesa publica.

Nesse sentido, é de se concluir pela inadequacdo de se apresentar as experiéncias de
outros paises como um reforgo positivo para o NRF. Seja pelo fato de se tratar de uma limitagao
muito longa (20 anos), seja porque ela era excessivamente rigida (limita o crescimento real e
despreza as variacGes do ciclo econdmico), o fato é que se encontra poucos exemplos

internacionais de regramento fiscal como o proposto no Brasil em 2016.

4.5.3. Efeitos do teto de gastos em investimentos publicos

O dltimo item deste topico destina-se a analise e avaliagdo da plausibilidade do
argumento segundo o qual as regras do NRF néo iriam prejudicar os investimentos publicos,

notadamente aqueles destinados ao financiamento de areas sociais, como saude e educacéo.
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Esse foi um dos temas mais intensamente abordados nas discussdes parlamentares, como se
depreende das tabelas anteriores.

Relembrando a linha argumentativa dos proponentes da PEC, dizia-se a época que 0
NRF estabelecia um piso para o crescimento das despesas com salde e educacdo, ndo um teto.
O raciocinio era o seguinte: as vinculagfes constitucionais de receita destinadas a financiar
essas areas valeriam até 2017. O valor nominal de 2017 seria 0 piso. A partir dai, os valores
obrigatdrios para essas areas corresponderiam ao piso mais a correcdo inflacionaria. Mas esses
sdo sO os valores obrigatorios. Caso o Executivo e o Legislativo decidissem alocar mais
recursos para areas consideradas relevantes, bastaria que retirassem recursos de outros lugares.
Seria uma questdo de priorizagéo alocativa.

Sobre o tema, ha pelo menos sete estudos das consultorias da Camara dos Deputados e
do Senado Federal. A seguir, pode-se visualizar o titulo de cada um desses estudos, a casa
legislativa em que foi feito e uma sintese das conclusdes (especificamente sobre investimentos

em salde e educacéo):

Tabela 20 - Consultorias legislativas: estudos sobre os impactos do NRF em salde e educagdo

Titulo Casa Trechos das conclusoes
Legislativa
Novo Regime Fiscal Céamara dos “Devido a dificuldade que se vislumbra em
Constante da PEC n° Deputados remanejar recursos entre orgdos, a composicdo de
241/2016: Analise dos despesas prevista na proposta orgamentéaria para
Impactos no 2017 sinaliza a margem de discricionariedade,
Cumprimento das Metas tendente a reducdo, existente para o Poder Executivo
do Plano Nacional de elaborar suas propostas para 0s préximos 20 anos.
Educagdo 2014-2024 Assim, a disposicdo em reduzir, preservar ou

priorizar a &rea educacional dependerd de cada
governo, que levard em consideracdo na elaboracéo
de suas propostas orgamentarias a margem de
discricionariedade existente, pressionada com o
limite de gastos em um cendrio fiscal restritivo e de
expansdo das despesas obrigatériast®”,

Orcamento da Educacdo: Céamara dos “O projeto de lei or¢amentaria para 2017 mostra a
Riscos de Compressao das Deputados intencdo do Poder Executivo em manter o nivel de
Despesas nao gastos do Ministério da Educacdo previsto para
Asseguradas pela PEC n° 2016, ainda que se observe declinio das despesas
241/2016 discricionérias. Porém, o Novo Regime Fiscal

proposto pela PEC n°® 241/2016 somente assegura,
como minimo constitucional, pouco além das
aplicacfes na manutencdo e desenvolvimento do

161 Analise dos Impactos no Cumprimento das Metas do Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, p. 8. Out. 2016.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et24-2016-novo-regime-fiscal-
constante-da-pec-no-241-analise-dos-impactos-plano-nacional-de-educacao. Acesso em: 3 maio 2024.
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Novo Regime Fiscal Céamara dos
Constante da PEC n° Deputados
241/2016: Analise dos

Impactos nas Politicas

Educacionais

Anélise dos Efeitos da Céamara dos
PEC n°® 241 Sobre a Deputados

Manutengéo e
Desenvolvimento do
Ensino

Possiveis Impactos da Céamara dos
Aprovagdo da PEC n° Deputados
241/2016

ensino em despesas obrigatorias, financeiras e
impositivas. Assim, a disposicdo em reduzir,
preservar ou priorizar a area educacional dependera
de cada governo, que levara em consideracdo na
elaboracdo de suas propostas orgamentéarias a
margem de discricionariedade existente, pressionada
com o limite de gastos em um cenario fiscal restritivo
e de expansao das despesas obrigatorias'®2.”

“O Novo Regime Fiscal constante da PEC 241/2016,
ao limitar a despesa primaria total a despesa
realizada em 2016 e corrigida pelo IPCA (art. 102),
considerada a expansdo das despesas obrigatdrias,
em especial as previdenciarias e assistenciais,
compromete a execucao das politicas educacionais
previstas na Constituicdo, no Plano Nacional de
Educacéo e no Plano Plurianual. A alteragdo do
calculo da vinculagdo constitucional relativa as
aplicagbes  minimas na  manutencdo e
desenvolvimento do ensino (art. 104), de 18% da
receita liquida de impostos para o valor minimo
devido em 2016, corrigido pelo IPCA, nédo acarreta
necessariamente redugdo nos valores efetivamente
aplicados. Os valores referenciais serdo proximos e
a série histérica da Unido indica aplicacBes
consideravelmente superiores aos minimos em
guestdo. A nova metodologia é benéfica em
momentos de contracdo econdmica (politica
anticiclica). Com a regra atualmente vigente, ja
existe autorizacdo constitucional para redugdo
acentuada dos recursos aplicados'63.”

“Da analise da tabela acima, observa-se que (em um
cenario hipotético de efeitos da PEC n° 241 a partir
de 2011), haveria reducéo dos recursos aplicados a
educacdo de tal modo que nem a aplicacdo efetiva
em MDE atingiria o piso constitucional de 18%
estabelecido pelo caput do art. 212, exceto em 2016.
Somente diante de um cendrio de queda na
arrecadagdo de impostos com inflagdo alta (como
esta a ocorrer no exercicio de 2016 em relacdo a
2015) é que se verificaria melhora na aplicacdo dos
recursos em comento, ainda assim aquém do
projetado em 2016 para a regra atual®®4.”

“Aqui convém ainda ressaltar que as conclusdes
acima apontadas partem da realidade atual de
desempenho fraco da economia e queda da

162 Riscos de Compressdo das Despesas ndo Asseguradas pela PEC n° 241/2016, p. 14. Disponivel em:

https://lwww2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et22-2016-orcamento-da-educacao-riscos-de-

compressao-das-despesas-nao-asseguradas-pela-pec-no-241-2016. Acesso em: 3 maio 2024.
163 Andlise dos Impactos nas Politicas Educacionais, p. 10. Disponivel em: et-18-2016-novo-regime-fiscal-
constante-da-pec-no-241-2016-analise-dos-impactos-nas-politicas-educacionais. Acesso em 3 maio 2024.
164 Andlise dos Efeitos da PEC n° 241 Sobre a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, p. 4. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et11-2016-analise-dos-efeitos-da-pec-no-241-

sobre-a-manutencao-e-desenvolvimento-do-ensino. Acesso em: 3 maio 2024.
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https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2016/et-18-2016-novo-regime-fiscal-constante-da-pec-no-241-2016-analise-dos-impactos-nas-politicas-educacionais

arrecadacdo. Por isso, ndo fazem sentido as
estimativas amplamente publicadas que comparam,
para os Ultimos dez anos, a sisteméatica da PEC
241/2016 com a sistematica valida até o presente
momento. Em verdade, a proposta em comento s
faz sentido de agora em diante, e € injusto comparar
o seu funcionamento pensado para o futuro com o
que teria acontecido em 2005 e 2006, por exemplo,
caso ela fosse vigente. Os tempos de expansdo
econdmica e forte aumento da arrecadacédo se foram,
e frente a realidade de aperto econdmico e
diminuicdo das fontes de financiamento do Estado
Brasileiro, a proposta atual pode implicar até mesmo
mais recursos para as areas de salde e educacao do
gue a manutencdo da regra atual. Sem contar que a
estabilidade e o crescimento do pais dependem da
responsabilidade nas finangas estatais e da
credibilidade das politicas fiscal e monetaria’®.”

Sobre o Idealizado Novo Senado “Além do mais, a comparacdo de impactos
Regime Fiscal: Reflexos Federal prospectivos do NRF deve ser feita considerando ndo
no Financiamento da uma idéntica variagdo do PIB em diferentes
Saude possiveis contextos institucionais, mas sim entre, por

um lado, o futuro sem aprovacdo do NRF, respectiva
evolucdo econdmica esperada e regra corrente para a
apuracdo do piso de ASPS [Acles e Servicos
Publicos de Saude], e, por outro, o futuro com a
aprovacdo do NRF e correlata norma de minimo de
dispéndio em ASPS. Se se reputar que ndo havera
prosperidade econémica sem sustentabilidade fiscal,
quadro que o NRF pretende resgatar, entdo seria
forcoso concluir que a aprovacdo do NRF €, em
verdade, indiferente ou até mesmo favoravel ao
financiamento da Satide'®®.”

As Inconstitucionalidades Senado “Constatamos, ao analisar a PEC n° 55, de 2016, a
do “Novo Regime Fiscal” Federal inexisténcia de quaisquer medidas compensatdrias
Instituido pela PEC n® 55, ou ‘esquemas alternativos’, no dizer de Canotilho,
de 2016 (PEC n° 241, de que pudessem mitigar a aniquilacdo dos direitos
2016, na Cémara dos sociais promovida pelo congelamento de despesas
Deputados) primarias pelos proximos vinte anos, o que reforca a

compreensdo de estarmos diante de flagrante
violacdo ao texto constitucional, que consiste na
mitigacdo de direitos fundamentais, direitos esses
considerados inatingiveis pelo inciso IV do § 4° do
art. 60 da CF*7.»

Fonte: Elaborag&o propria.

165 Ppossiveis Impactos da Aprovacdo da PEC n° 241/2016, p. 11. Disponivel em:
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/28999. Acesso em: 3 maio 2024.
186 Sobre o idealizado Novo Regime Fiscal: reflexos no financiamento da salde, p. 22. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/522699. Acesso em: 3 maio 2024.
167 As Inconstitucionalidades do “Novo Regime Fiscal” Instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016,
na Cémara dos Deputados), p. 42. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/525609/Boletim_53 RonaldoJorgeJr.pdf?sequence=1&isAl
lowed=y. Acesso em: 3 maio 2024.
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Como se vé, amaior parte das conclusfes das analises apresentadas colocam o aumento
ou diminuicdo dos investimentos em salde e educacdo como uma variavel dependente dos
ciclos econémicos (do aumento ou diminuicéo do PIB e das receitas).

Se 0 pais voltasse a crescer, como 0s minimos obrigatdrios dessas areas nao estariam
mais ligados ao crescimento das receitas, a tendéncia seria que 0s investimentos fossem
menores do que seriam se ainda estivessem vinculados a receita. De outro lado, em momentos
de baixo crescimento e baixa arrecadacdo, a regra do NRF tenderia a manter os minimos
obrigatorios em niveis estaveis, desempenhando um papel de neutralidade ou mesmo de
favorecimento de investimentos nessas areas, ja que estariam menos suscetiveis as variagoes de
receita.

No texto intitulado “Sobre o idealizado Novo Regime Fiscal: reflexos no financiamento
da satde”, pontuou-se, ainda, que seria equivocado fazer projecdes e comparacdes entre 0s
valores correspondentes aos minimos obrigatdrios nos anos anteriores caso estivesse vigente o
NRF. Isso porque as circunstancias dos anos anteriores foram majoritariamente de crescimento
econdmico, ndo de recessdo (como era a circunstancia da época).

Apesar disso, parecia haver um certo consenso de que realizar mais investimentos em
salde e educacdo passaria cada vez mais a ser uma decisdo de alocagdo dos gestores — e menos
uma obrigacéo constitucional. Esses investimentos estéo incluidos nas despesas discricionérias,
isto é, despesas sobre as quais 0s governantes tém certa margem de alocacdo. Com o
crescimento vegetativo de despesas obrigatorias (previdéncia, sobretudo), havendo um teto, o
espaco para despesas discricionarias ficaria menor. Ou seja, 0s investimentos em salde e
educacéo disputariam prioridade em um espaco fiscal mais reduzido.

Fabiola Vieira e Rodrigo Benevides'®® (2016) apontam exatamente essa circunstancia.
Em nota técnica do IPEA, os pesquisadores apontam que se ja era “esperado aumento das
despesas com beneficios previdenciarios, o espago para a ampliacdo do orcamento da saude
ficaria mais reduzido, pois isso implicaria 0 comprometimento das demais despesas, inclusive

[...] com outras politicas sociais”.

168 Os autores foram citados no estudo “As Inconstitucionalidades do ‘Novo Regime Fiscal’ Instituido pela PEC
n° 55 de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/525609/Boletim_53 RonaldoJorgeJr.pdf?sequence=1&isAl
lowed=y. Acesso em: 3 maio 2024.
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Os autores apontam ainda uma série de fatores que deveriam ser considerados em
relacdo aos impactos do NRF na saude, como por exemplo: 1) o fato de que o NRF desobriga
0s governos a alocarem mais recursos em saude em contextos de crescimento econémico, 2) o
provavel aumento das iniquidades no acesso a bens e servicos de saude, especialmente porque
a populacdo mais pobre tem menos acesso a judicializacdo da salde, 3) o fato de que o gasto
publico com salde no Brasil ja era muito baixo'®®, 4) a circunstancia de que estados e
municipios n&o teriam como absorver a reducdo no financiamento federal'’®, 5) o fato de que a
populacdo de idosos no Brasil estava prevista para dobrar em 20 anos e, consequentemente,
haveria aumento da necessidade de financiamento dos servigos'’, entre outros.

No mesmo sentido, Elida Graziane Pinto apontou que o NRF é uma espécie de “estado
de sitio fiscal”, por suspender a eficacia de direitos fundamentais pelo prazo de vinte anos, “a
pretexto de teto global de despesa priméria [...] independentemente do comportamento da
rigueza na economia, da arrecadacdo governamental e do carater ilimitado das despesas
financeiras” (Pinto, 2016, p. 3).

De todas essas consideracfes, conclui-se ndo ser razoadvel crer que nao haveria
diminuicdo dos investimentos, inclusive em areas sociais com investimentos obrigatdrios, como
salde e educacdo. Diante do crescimento de despesas obrigatérias e da disputa por prioridade
orcamentaria em um apertado espaco fiscal para despesas discriciondrias, a reducdo de
investimentos € um resultado muito provavel.

Dos argumentos articulados pelos proponentes da PEC, depreende-se que a

desvinculacdo dos investimentos minimos obrigatérios em salde e educacdo ao crescimento

169 «Q gasto publico per capita com salde do Brasil é um dos mais baixos entre paises que possuem sistema
universal de satde e mesmo quando comparado ao de paises vizinhos nos quais o direito a saide ndo é um dever
do Estado. Para exemplificar, em 2013, este indicador para o pais foi de R$ 946 (Brasil, 2015b), equivalentes a
US$ 59.120. No mesmo ano, o gasto publico per capita foi de US$ 3.696 para a Alemanha, US$ 2.766 para o
Reino Unido, US$ 3.360 para a Franca, US$ 1.167 para a Argentina, US$ 795 para o Chile e US$ 4.307 para os
Estados Unidos. Observa-se que o gasto publico per capita do Brasil é de 4 a 7 vezes menor do que o de paises
gue tém sistema universal de sadde, tais como o Reino Unido e a Franca, e mesmo inferior ao de paises da América
do Sul nos quais o direito a salde ndo é universal (Argentina e Chile). 21 O gasto publico do Brasil como proporcao
do PIB foi de 3,6% no mesmo ano (Brasil, 2015b)” (Vieira; Benevides, 2016, p. 17).
170 Em 2004, o percentual médio de aplicacdo de recursos com ASPS pelos municipios era de 18% das receitas
préprias, passando para 23,3% em 2015. Para os estados, evoluiu de 11,9% para 13,5% nesse Gltimo ano. Com a
crise econdmica afetando gravemente as financgas de estados e municipios, particularmente dos primeiros, e com
o esforc¢o ja feito pelos municipios, pouco ou nenhum espaco fiscal existe para que estes entes compensem 0s
recursos que deixariam de ser alocados pela Unido (Vieira; Benevides, 2016, p. 18).
171 As projecdes do IBGE para a estrutura etaria indicam que a populagéo brasileira com 60 anos ou mais, que hoje
representa cerca de 12,1% do total, em 2036 representara 21,5%. Em termos absolutos, em 2036, a populagdo com
60 anos ou mais representara praticamente o dobro da atual (+96%), passando de 24,9 milhdes para 48,9 milhGes
de habitantes, e a populagdo com 80 anos ou mais aumentara em mais de 150%, passando de 3,5 milhGes para 8,8
milhdes, o0 que pressionara o gasto publico com salde (Vieira; Benevides, 2016, p. 19).
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das receitas publicas era um elemento importante para a consecucdo de um dos objetivos do
NRF: tornar a politica econdmica no Brasil mais anticiclica e menos pro-ciclica, isto é, criar
espago fiscal (“economizar”) em épocas de crescimento econdmico para poder ter recursos para
manter investimentos em bons parametros nos periodos recessivos.

O objetivo em si ndo € um problema. O que parece incompativel com o estado de bem-
estar social implementado pela Constituicdo de 1988 é tentar fazer isso por meio do sacrificio
de investimentos em areas absolutamente relevantes para o préprio desenvolvimento do pais,
como a educacao, a salde e a assisténcia social.

Poucos anos depois da aprovacdo do Teto de Gastos, a pandemia de Covid-19
escancarou a necessidade de se ter um sistema publico de salde bem-estruturado. O Governo
precisou fazer uso da abertura de créditos extraordinarios — modalidade de realizacéo de despesa
que estava excepcionada do teto!’? — para financiar o combate ao virus. Estudos recentes
mostram que, retirando os créditos extraordindrios destinados especificamente ao
enfrentamento da pandemia, o SUS perdeu cerca de 64,8 bilhdes de reais em termos nominais
entre 2018 e 2022173,

4.6 RACIONALIDADE POLITICA

Cumpridas as quatro etapas avaliativas sugeridas por Oliver-Lalana, importa analisar 0s
debates também sob a perspectiva dos aspectos contextuais e dos elementos comportamentais
estratégicos dos parlamentares (reconstruidos no capitulo anterior), a fim de jogar luzes sobre
componentes de racionalidade politica daquele momento e robustecer a fase analitica do
trabalho.

Nesse sentido, uma primeira constatacéo relevante € que o alcance dos debates, isto é,
a variedade de argumentos levantados, a participacdo ativa de parlamentares contrarios a PEC,
a presenca de especialistas abordando os problemas da medida e até mesmo a mobilizacdo
social que se deu em torno da questdo dos efeitos da PEC para os investimentos sociais, nada
disso teve grandes efeitos sobre os resultados das votagdes. A proposta legislativa foi aprovada,

sem maiores dificuldades, tanto nas Comissdes quanto no Plenario das duas Casas.

172 Art. 107, § 6°, do ADCT: “Nio se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo: [...] II —
créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituigdo Federal”.
173 Consultar Ocké-Reis; Benevides; Funcia; Melo (2023).
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Na verdade, parecia haver um entendimento de que o desfecho da tramitacdo seria a
aprovacdo da PEC, mesmo por parte dos seus opositores. A Senadora Lidice da Mata (PSB-
BA) ilustrou bem essa circunstancia quando afirmou que, apesar da resisténcia que fazia, nao
tinha dlvidas da aprovacio da PECY'4,

Como apontado no Capitulo 11, a consideracdo do contexto politico é fundamental para
a compreensdo das circunstancias de aprovacdo do NRF. A proposta foi encaminhada como
uma das primeiras medidas do Governo do Presidente, Michel Temer, ap6s o impeachment da
Presidente Dilma Rousseff'’>. As escolhas econdmicas e a condugdo da politica fiscal do
Governo Dilma estavam sendo muito criticadas e apontadas como causa da crise pela qual
passava o paist’®,

E possivel extrair dos debates sobre a PEC que essa narrativa influenciou
profundamente a decisdo sobre os rumos da politica fiscal. Regras que fossem apresentadas
como opostas as politicas implementadas no governo anterior pareciam gozar de uma presuncao
de legitimidade naquele momento!’’. O NRF foi apresentado dentro desse contexto,
acompanhado de um discurso moralizante, como um remédio amargo que era necessario apos

um periodo de descontrole, irresponsabilidade e gastanca'’®.

174 Senadora Lidice da Mata (PSB-BA): “[...] a PEC ja foi aprovada na Camara dos Deputados, com ampla maioria,
cantada em verso e prosa pelo Governo. E eu, apesar da resisténcia que faco, ndo tenho divida de que sera aprovada
aqui também. A auséncia dos Senadores neste Plenario e a auséncia do proprio Ministro da Fazenda neste Plenario
hoje para debater aquilo que ele considera a medida mais importante do Governo para o Brasil, demonstram isso”
(Brasil, Plenario do Senado Federal, Sessdo de 22 de novembro de 2016, p. 49).
175 O processo de impeachment da entdo Presidente, Dilma Rousseff, teve inicio em 2 de dezembro de 2015. Em
12 de maio de 2016, a Presidente foi afastada temporariamente e o entdo Vice-Presidente, Michel Temer, assumiu
interinamente o cargo de Presidente. A PEC do Teto de Gastos foi encaminhada @ Camara dos Deputados em 15
de junho de 2016. O processo de impeachment se encerrou em 31 de agosto de 2016, com o afastamento definitivo
de Dilma Rousseff. A PEC foi promulgada em 15 de dezembro de 2016.
176 \/eja-se um exemplo dessa linha argumentativa: “A nova matriz ndo somente explica parcela apreciavel da
desaceleragdo como esta na origem dos enormes desequilibrios macroeconémicos que construimos nos Gltimos
seis anos: piora no superdvit primario obtido com receitas recorrentes de 3,5% do PIB em 200 para um déficit de
1,5% em 2014, aumento de déficit externo de 28 bilhdes de délares em 2008 para 90 bilhdes em 2014 e inflagdo
na casa de 8% com forte inércia” (Pessoa, 2015, p. 10).
177 Nesse sentido, veja-se o discurso do deputado Baleia Rossi (PMDB-SP): “Sr. Presidente, Sras. e Srs. Deputados,
hoje este Parlamento vai viver um dia histérico para o Pais com a votagdo da PEC 241, a PEC da responsabilidade
[...] O Governo, infelizmente, nos Gltimos anos, gastou muito mais do que podia. Hoje, quem sofre com essa
realidade cruel sdo as pessoas mais simples: o trabalhador, a dona de casa, aquele que estéa apto a trabalhar, mas
infelizmente ndo consegue emprego para cuidar com dignidade da sua familia [...] Por isso, com muita
responsabilidade, o Governo do Presidente Michel Temer enviou a esta Casa a PEC 241, a PEC da
responsabilidade, que vai reduzir os gastos publicos (Brasil, Camara dos Deputados, Sessdo de 10/10/2016, p.
195).
178 Nesse sentido, veja-se o discurso do deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR): “Presidente Rodrigo Maia, Sras.
e Srs. Parlamentares, de quem € a culpa da maior recessao da historia brasileira? Minha n3o €, eu era Oposicao. E
do Lula, da Dilma, do PT, do PCdoB e desse que acabou de falar, que é PDT, e outros [...] Eu voto pelo Brasil!
Esta PEC é apenas o comeco das reformas. Se as demais reformas nédo forem feitas, ndo havera Brasil para arrumar
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Some-se a isso todo o debate internacional sobre as politicas de austeridade, que
certamente influenciou os proponentes da PEC na formatacgéo do seu texto.

Todas essas circunstancias sugerem uma maior predisposicdo dos parlamentares de
aceitar as premissas apresentadas pelo Poder Executivo quanto a necessidade, a urgéncia e a
adequacgdo da medida legislativa. Associar-se a uma politica macroeconémica e fiscal que
estava sendo apontada como provocadora de crise, recesséo e irresponsabilidade fiscal, parecia
imprudente naquele momento.

Por outro lado, havia uma oposi¢cdo (parlamentar, mas também social) que foi bem-
sucedida em levar ao debate publico os potenciais efeitos deletérios do NRF no financiamento
de investimentos, especialmente sociais. Esse foi um ponto que notadamente preocupou 0s
parlamentares'’®. N&o a toa foi um aspecto que gerou intensos debates e uma objecdo muito
rebatida pelos defensores da PEC. A preocupacdo, contudo, ndo foi suficiente para alterar o
voto da grande maioria dos parlamentares.

Outro fator a ser adicionado a essa conjuntura é o empenho do entdo Presidente, Michel
Temer, na aprovacdo da medida. Em alguns momentos, os parlamentares fizeram menc@es a
almocos, jantares*®® e, de modo geral, encontros que Temer promoveu para explicar os termos
do NRF, além de disponibilizar a sua equipe econdmica para prestar esclarecimentos e
participar de audiéncias publicas. A atuacdo do Chefe do Executivo junto as liderancas do
Congresso Nacional foi fundamental para a aprovagao da proposta legislatival®!.,

Alias, dentro do Congresso, as liderancas partidarias tiveram grande protagonismo,
especialmente aquelas de partidos favoraveis ao NRF, porque conseguiram assegurar 0s votos
necessarios para a aprovagao da medida. Na ocasido, muitos partidos “fecharam a questao”, ou

seja, definiram qual seria a posic¢ao do partido, a ser seguida por todos os seus integrantes. A

boquinha para os seus companheiros, como V.Exas. fizeram, destruindo o setor publico, a ética, a moral deste
Pais” (Brasil, Camara dos Deputados, Sessdao de 10/10/2016, p. 91).

179 Nesse sentido, veja-se o discurso do senador Cristovam Buarque: “Vou votar com o convencimento de que
pode ser até um desastre completo do ponto de vista eleitoral. Pode ser o fim da minha carreira politica, por perder
grande parte das bases que sempre me apoiaram, mas aqui nao esta em jogo Sse eu vou ser ou hdo reeleito, se eu
vou ser ou ndo eleito para outra coisa; estd em jogo votar conforme eu acho que o Brasil precisa, e 0 Brasil esta
precisando de algo dificil, duro, como é o caso dessa proposta. Finalmente, eu voto com a conviccdo de que a
gente vai aumentar recursos para a educacdo, ndo s6 porque a luta vai permitir, mas porqué... E eu provo aqui
como se pode fazer isso (Brasil, Senado Federal, Sessdo de 22/11/20186, p. 54).

180 Nesse sentido, veja-se a seguinte noticia: “‘Estamos cortando na carne’, diz Temer a deputados em jantar”. O
Globo, 9 out. 2016. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/estamos-cortando-na-carne-diz-temer-
deputados-em-jantar-20264115. Acesso em: 3 maio 2024.

181 Como explica Julia Alves Marinho Rodrigues (2023, p. 178), “[...] foi fundamental a atua¢io conjunta do Chefe
do Poder Executivo, Presidente Temer, com as liderancas do Congresso Nacional. As elites parlamentares
exerceram papel decisivo na conducdo da discusséo sobre a PEC, organizando o trabalho legislativo e assegurando
a aprovagdo em curto periodo”.
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falta de aderéncia a posi¢do do partido, manifestada pelo lider, gera consequéncias negativas
ao parlamentar'®, Nesse sentido, 0 empenho dos partidos e lideres em determinado sentido
também aparece como fator de influéncia na decisdo dos legisladores de aprovar a politica
publica.

Além dessa estratégia, parlamentares favoraveis a PEC valeram-se de outras tticas para
garantir a sua rapida aprovagdo. Muitos exemplos dessas taticas foram sublinhados no capitulo
anterior, como a aprovacao de calendario especial, indicacdes estratégicas para a Comissdo
Especial, aguardo de quérum para inicio da sessdo, “cobranca” do cumprimento dos acordos
feitos em colégio de lideres e realizacdo de requerimentos de retirada de pauta.

O compromisso assumido pelos presidentes das duas Casas Legislativas junto ao
governo para uma garantir uma rapida aprovacio da PEC foi um fato amplamente noticiado,
Além disso, os proponentes da PEC fizeram uma larga campanha em favor da medida
legislativa, inclusive junto ao Poder Judiciario®®,

Em suma, houve uma confluéncia de esfor¢os (do Governo, das liderancas da base
governista, de economistas favoraveis a PEC) para a aprovacdo da proposta, que encontrou
terreno fértil em um contexto no qual a narrativa de que o pais precisava de uma moralizacdo
do trato das financas publicas estava plenamente difundida.

De outro lado, os opositores da PEC valeram-se também de muitas estratégias para
tentar evitar a sua aprovacao, ou, pelo menos, tentar adia-la, na esperanca de que houvesse
tempo para mais debates (e, talvez, para mais mobilizacdo contra a medida). Foram feitas varias
solicitac6es de votacdo, obstrucdes, questdes de ordem e muitas discussdes sobre interpretacdes
dos regimentos internos. Parlamentares contrarios & medida conseguiram, também, aprovar
requerimentos para ouvir especialistas contrarios a PEC, o que foi importante como contraponto

as afirmacgdes da equipe econémica do Governo. A Comissdo de Assuntos Econémicos, por

182 Um entrevistado que vivenciou de maneira proxima a tramitagdo da PEC declarou que “As liderangas ameagam
a expulsdo dos deputados dos seus partidos. Para além disso, qualquer coisa relacionada as préximas campanhas
e acesso a recursos do partido, devem ser envolvidos inclusive nessas negocia¢fes, mas com certeza essas
promessas de expulsdo sdo notdrias porque sao publicas” (Rodrigues, 2023, p. 163).
183 Nesse sentido, veja-se as seguintes noticias: Maia promete votar teto de gastos. Valor Econdmico, 15 jul. 2016.
Disponivel em: https://valor.globo.com/politica/noticia/2016/07/15/maia-promete-votar-teto-de-gastos.ghtml.
Acesso em: 3 maio 2024; Permanéncia de Renan Calheiros na presidéncia do Senado é destaque da semana.
Agéncia Senado, 9 dez. 2016. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/09/permanencia-de-renan-calheiros-na-presidencia-do-
senado-e-destaque-da-semana. Acesso em: 3 maio 2024.
184 \/eja-se: Meirelles defende PEC dos gastos em reunido com ctipula do Judiciario. Consultor Juridico, 14 out.
2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-out-14/meirelles-defende-pec-gastos-reuniao-cupula-
judiciario/. Acesso em: 3 maio 2024.
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exemplo, a época presidida pela Senadora Gleisi Hoffmann, uma das vozes mais aguerridas
contra a PEC, realizou algumas audiéncias publicas sobre o tema®®.

Cientes da predominancia de posi¢cdes favoraveis a PEC, buscaram, pela via do
emendamento, retirar alguns trechos mais problematicos (regras de financiamento da saude e
educacdo, por exemplo) ou submeter a futura emenda constitucional a aprovagédo popular, pela
via do referendo.

Em termos discursivos, a argumentacdo dos opositores da PEC parecia mais direcionada
a um auditério externo do que interno. Ha trechos em que os parlamentares ressaltam que estdo

b AN1Y

destinando as suas explicagdes “para a sociedade”, “para que o povo saiba”%,

Seja como for, o fato é que, mesmo diante de toda essa confluéncia em favor da
aprovacdo da PEC, e de um desfecho previsivel, houve uma preocupacao parlamentar em
amparar as decisdes em argumentos constitucionais, econdmicos, financeiros e politicos. Se

ndo para formar posi¢des, a argumentacdo foi certamente um instrumento para legitima-las.

4.7 VISAO GERAL

Como visto no Capitulo 1, uma das limitacdes do método proposto por Oliver-Lalana é
a falta de alguma forma de agregacdao de todos os critérios, de modo a viabilizar uma avaliacédo
global da qualidade justificatoria dos debates legislativos. O autor explica que “a qualidade da
argumentacdo legislativa € um atributo gradual e composto, o que dificulta fazer juizos integrais
sobre o nivel de satisfagdo de uma pretensao de justificabilidade” (Oliver-Lalana, 2022, p. 64).

Ciente dessa limitacdo, importa retomar as conclusdes anteriores e fornecer uma visdo
geral sobre a qualidade justificatoria do NRF, ainda que sem a agregacao de todos os critérios.

As explicagdes para se considerar que alcance e correcédo estrutural foram critérios bem
atendidos estdo nos itens 2 e 3 deste capitulo, mas cabe retoma-las em parte.

Em relacdo ao alcance, depreende-se dos debates legislativos uma grande variedade de

argumentos de varias naturezas (juridicos, econémicos e politicos). Tais razdes foram

185 Esse ponto foi inclusive objeto de debate. Veja-se: “Senador Ataides de Oliveira (PMDB-TO): A Presidéncia
desta Comissdo de Assuntos Econdmicos que, extrapolando suas atribui¢fes regimentais, usurpou competéncia do
Plenario da Comissdo ao alterar ex officio, sem qualquer consulta prévia ou mesmo posterior aos membros desta
Comissao, o tema da audiéncia publica que hoje se realizard, ou realiza, bem como os convidados a expor sobre o
tema proposto” (Brasil, Senado Federal, Comissdao de Assuntos Econdmicos, Reunido de 25/10/2016).
186 Deputado Patrus Ananias (PT-MG): “Eu quero aqui me dirigir as Deputadas e aos Deputados que se permitem
o direito humano fundamental a reflexdo e também as pessoas que estdo nos vendo e nos ouvindo, para que a
populagdo brasileira compreenda a gravidade do que nos estamos discutindo e votando aqui na Camara dos
Deputados” (Brasil, Camara dos Deputados, 2016, p. 129).

154



aprofundadas por alguns parlamentares, com mengdes a referéncias externas, a debates
internacionais, a estudos produzidos dentro do proprio legislativo, a posic@es de especialistas,
além da propria interpretacao constitucional feita dentro do proprio parlamento.

Quanto a correcdo estrutural, as conclusfes sdo semelhantes. Além de a proposta ter
sido justificada do ponto de vista interno, a oposicdo foi diligente em apresentar contra-
argumentos que funcionaram como perguntas criticas, no sentido de instar 0s proponentes da
PEC a dar explicacdes. Os contra-argumentos foram rebatidos, o que sugere um preenchimento
satisfatorio desse critério.

Uma avaliagcdo positiva dos dois critérios sugere que formalmente os debates
apresentaram uma boa qualidade justificatéria. Por outro lado, se se considerar os dois Gltimos
critérios (itens 4 e 5 do capitulo), nota-se uma certa perda de qualidade.

Em termos de adequacao dialética, entende-se que a avaliagdo € positiva em relacdo aos
subcritérios de alcance, importancia e pertinéncia. Contudo, houve pouca disposi¢do para
reconsiderar. Além disso, a participacdo de parlamentares nos debates ficou muito mais restrita
as liderancas do que a assembleia como um todo. Embora os participantes dos debates tenham
sido bem-sucedidos em articular uma boa variedade de argumentos, e aprofunda-los, a auséncia
de uma maior participacao e a falta de disposicdo para reconsiderar implica concluir que o
critério foi apenas parcialmente satisfeito.

Sob o critério da plausibilidade, concluiu-se que as premissas de parte dos argumentos
trazidos pelos proponentes e defensores da medida legislativa (especialmente os de diagnostico)
encontravam alguma justificacdo externa, no sentido de que tinham amparo, por exemplo, em
dados sobre a trajetoria da divida publica (exemplo: as despesas primarias estavam crescendo,
a divida publica também) e na opinido de muitos especialistas (especialmente quanto a
necessidade de alguma regra fiscal de contencéo do crescimento de gastos). A necessidade de
revisao da politica fiscal brasileira era algo defendido mesmo por economistas contrarios ao
NRF7,

Contudo, foram apresentadas muitas informacdes descontextualizadas e incompletas,

tanto de diagnostico quanto sobre a capacidade que a PEC teria de solucionar o problema fiscal.

187 “No entanto, a questdo que cabe colocar aqui é que existem alternativas ao inadequado regime fiscal brasileiro
gue auxiliam a retomada do crescimento, tirando o pais da recessdo e ao mesmo tempo apontando para a melhoria
das contas publicas no médio/longo prazo [...] Portanto, um novo modelo de gestdo fiscal precisa entrar em vigor:
um modelo de carater anticiclico, que viabilize o planejamento e que priorize o investimento publico” (MACRO,
G. T et. al. (2016) Austeridade e Retrocesso: financgas publicas e politica fiscal no Brasil. 2016, p. 25. Disponivel
em: http://brasildebate.com.br/wp-content/uploads/Austeridade-e-Retrocesso.pdf. Acesso em: 8 fev. 2024).
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O argumento da experiéncia internacional € um exemplo disso, ja que, embora muitos paises
tenham adotado um teto, a grande maioria o fez de forma diversa, com menor duragéo, com
mais valvulas de escape ou combinando outras regras importantes.

No mesmo sentido, o0 argumento de que, com a nova regra, ndo haveria diminuicdo de
investimentos publicos em areas sociais porque os governos poderiam fazer a op¢éo de investir
mais nessas areas no momento das escolhas alocativas, ignorava a realidade das disputas
orcamentarias, especialmente diante de um espaco fiscal reduzido.

Todas essas circunstancias parecem enfraquecer, em parte, a qualidade justificatoria da
proposta, sob o ponto de vista da plausibilidade.

De outro lado, € preciso destacar o papel dos elementos estratégicos, tanto discursivos
como comportamentais, na tramitacdo da PEC. As narrativas a respeito do combate a
“gastan¢a” e da moralizag@o das contas publicas, por exemplo, ambas amplamente exploradas
nos debates, embora pouco acuradas, cumpriram um papel importante para os rumos do debate.

Os rumos da politica fiscal do pais tinham como pano de fundo questes econdmicas e
financeiras que estdo longe de ser pacificas, como saber qual o papel do Estado no fomento ao
crescimento econdmico e quais as melhores medidas fiscais, cambiais, monetarias e tributarias
para momentos de recessao.

Essas discussfes naturalmente ja sdo compostas por aspectos técnicos, mas também
valorativos (que geram profundos desacordos). O contexto politico brasileiro daquele momento
deu mais relevancia ainda para os aspectos valorativos. As decisfes sobre a politica fiscal
tiveram muita influéncia de elementos morais, 0 que ndo significa que tenham sido

injustificadas.
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CONCLUSAO

A discussdo sobre regras fiscais é central no debate publico. Medidas legislativas que
alteram regras fiscais, orcamentarias e tributarias sdo da maior importancia para os estudos
constitucionais, porque repercutem diretamente na concretizacao dos direitos. E necessério dar
atencdo aos debates legislativos travados nesses temas, especialmente sobre 0 modo como séo
justificadas as decis@es de distribuicdo e alocacdo de recursos no pais.

Esta pesquisa se estruturou nesse sentido, isto &, em funcdo do proposito de investigar,
sob a perspectiva da argumentacdo legislativa, o surgimento da proposta do NRF (“Teto de
Gastos”). Buscou-se responder as seguintes questdes: De que modo se deu a justificacdo
legislativa para a promulgagéo da EC n° 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu novas
regras fiscais para o pais? Considerando o conjunto da argumentacao legislativa, em que medida
as novas regras foram justificadas do ponto de vista dos critérios de alcance, estrutura, valor
dialético-deliberativo e plausibilidade?

Os quatro capitulos desta dissertacdo retratam o caminho percorrido para responder as
perguntas de pesquisa.

O primeiro capitulo foi dedicado a expor reflexdes sobre os aportes tedricos e
metodoldgicos a respeito da argumentacao legislativa, aportados por Manuel Atienza, Daniel
Oliver-Lalana e Roberta Simfes Nascimento. Apds a apresentacdo dos modelos para analises
empiricas de argumentacfes legislativas, desenvolvidos por Atienza e Oliver-Lalana, bem
como do conceito de racionalidade politica, desenvolvido por Roberta Simdes Nascimento,
foram feitas consideragdes sobre as op¢des metodoldgicas adotadas para esta pesquisa.

Optou-se por utilizar, em maior parte, 0 modelo de analise desenvolvido por A. Daniel
Oliver-Lalana, mas também alguns elementos aportados por Atienza (critérios de organizacgao)
e Nascimento (o conceito de racionalidade politica). Entendeu-se que o modelo de Oliver-
Lalana apresentava estruturas mais voltadas a analises empiricas “mais realistas”, na medida
em que leva em consideragdo elementos reais da dindmica legislativa, além de compreender a
ideia de racionalidade legislativa menos como um critério normativo abstrato e mais como uma
I6gica contextual de acéo.

Nesse sentido, buscou-se dar atencao aos elementos dialéticos e retoricos dos discursos
parlamentares, sobretudo os momentos de fala, as estratégias discursivas, as taticas

parlamentares, bem como a presenca ou ndo de dialogo entre os expositores, com o auxilio das
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contribuices tedricas de Roberta SimBes Nascimento. Com isso, pretendeu-se fornecer aportes
empiricos para o desenvolvimento da ideia racionalidade politica.

Na sequéncia, o segundo capitulo foi dedicado a abordar os aspectos politicos e
econémicos que precederam a apresentacdo da PEC n° 241/2016, que propds a instituicdo o
Novo Regime Fiscal (NRF), bem como a apresentar conceitos técnicos (insculpidos na
legislagdo fiscal e orcamentéaria) importantes para a compreensao do novo regime.

Buscou-se demonstrar as relagcdes entre as discussdes sobre financas publicas e a crise
politica vivenciada no Brasil, especialmente entre os anos de 2014 e 2016. Questbes sobre
politica econémica, deterioracdo do resultado primario e aumento do endividamento publico
foram centrais no debate publico da época e tiveram direta relagdo com a crise politica que
culminou no impeachment da entéo Presidente, Dilma Rousseff.

Os quadros econémico e fiscal do Brasil no periodo funcionaram como reforgo para as
acusagoes de “irresponsabilidade fiscal” ¢ “gastan¢a desmedida” do Governo petista, 0 que néo
apenas subsidiou o processo de impedimento da entdo Presidente, como também pavimentou o
caminho para a implementacdo de medidas de austeridade, que ja vinham sendo debatidas no
cenario internacional como solucdo para a crise econdémica de diversos paises.

Foi nesse contexto que Michel Temer, alcado ao cargo de Presidente da Republica ap6s
o afastamento de Dilma Rousseff, apresentou a PEC para instituicdo do NRF, com um forte
discurso de restauracdo do equilibrio das contas publicas, sustentabilidade da divida publica e
eficiéncia dos gastos publicos como ingredientes para a retomada do crescimento.

O NRF representou uma mudanca significativa na forma de se legislar sobre financgas
publicas no pais por duas razBes principais: i) por buscar a constitucionalizacdo das regras
fiscais e ii) por estabelecer um limite para o crescimento de despesas. Em sintese, a proposta
consistia na criagdo de um limite para os gastos publicos (despesas primarias) da Uni&o,
incluindo todos os Poderes, Ministério Publico da Unido e Defensoria Publica da Unido, durante
0 prazo de 20 anos. Haveria, entdo, um “teto de gastos” na medida em que a despesa primaria
passaria a ser corrigida apenas pela inflacdo. Além disso, a PEC do Teto de Gastos propunha a
revogacdo de regras constitucionais que fixavam percentuais minimos de investimentos nas
areas da saude e da educagdo. Representava, de modo geral, uma politica de austeridade
(reducéo de gastos publicos) para o enfrentamento do periodo recessivo.

A proposito, conforme evidenciado no segundo capitulo, os efeitos da austeridade

aplicada em economias recessivas é um tema que gera intensos debates no campo da economia.
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De um lado, os defensores da tese da “contragdo fiscal expansionista” defendem que
uma politica fiscal austera, comprometida com o corte de gastos e contencéo do endividamento
publico, tem o potencial de gerar expectativas positivas nos agentes privados, promovendo um
aumento da confianca do mercado e, consequentemente, aumento de investimentos e elevagédo
da taxa de crescimento do pais.

Essa corrente sofreu duras criticas. Muitos economistas, sobretudo de tradigdo
keynesiana, produziram pesquisas de refutacdo a tese da “contragdo fiscal expansionista”,
argumentando gue o corte de investimentos publicos, concretizados por meio de politicas fiscais
austeras, em épocas de recessdo, geram ainda mais contracdo da economia.

Conhecer essa controveérsia € de maxima relevancia para a compreensao das discussoes
travadas sobre a proposta de emenda a Constitui¢do que pretendia instituir o NRF, porque, em
muitos momentos, o que se pdde depreender dos debates legislativos foi uma reproducéo, em
nivel mais politico e menos técnico, naturalmente, do conflito entre essas duas correntes, como
se demonstrou nos capitulos anteriores.

No terceiro capitulo, apresentou-se o caminho percorrido pela proposta de emenda
constitucional do teto de gastos no Congresso Nacional, desde o seu recebimento na Camara
dos Deputados até a sua promulgacao. Trata-se de capitulo de cunho mais descritivo, elaborado
com o objetivo de apresentar ao leitor as discussdes que foram travadas no ambito da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, ndo apenas nos respectivos Plenarios, mas também nas
Comiss0Bes de cada Casa Legislativa por onde a proposta tramitou.

No que se refere a tramitacdo da PEC no ambito da Camara dos Deputados, foram
expostos 0s argumentos constitucionais favoraveis e contrarios articulados pelos parlamentares
na CCJC (Tabela 3), os argumentos utilizados para o acatamento ou rejei¢cdo das propostas de
emendamento do texto da PEC na Comissdo Especial (Tabela 4), bem como os argumentos
articulados pelos legisladores no Plenario (em primeiro e segundo turnos), organizados em: i)
argumentos de diagnéstico (Tabela 5); ii) argumentos teleologicos; iii) argumentos sobre
possiveis consequéncias negativas; e iv) argumentos sobre constitucionalidade em didlogo
institucional.

Quanto a tramitagdo da PEC no ambito do Senado Federal, registrou-se que o texto
passou apenas pela Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) antes de ir a Plenario (esse € 0
procedimento padrdo nessa Casa Legislativa). Na CCJ, todas as emendas foram rejeitadas

(Tabela 9). Os argumentos articulados em Plenario, nos primeiro e segundo turnos, foram
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organizados de forma concentrada, na mesma linha adotada para a Camara dos Deputados, e
divididos em: i) argumentos de diagnostico (Tabela 10); ii) argumentos teleoldgicos (Tabela
11); e iii) argumentos sobre possiveis consequéncias negativas.

Da leitura das notas taquigraficas, tanto das sessfes das ComissGes quanto dos
Plenarios, percebe-se que havia, da parte dos proponentes da PEC, uma certa urgéncia na
aprovacao da medida, materializada pelos requerimentos de quebra de intersticio, pela rejeicdo
de requerimentos de adiamento de votacdo da proposta, bem como pela rejeicdo da grande
maioria de emendas apresentadas.

Por outro lado, parlamentares contrarios a aprovacao da PEC esforcaram-se para adiar
ou inviabilizar as deliberacfes, fazendo o uso de estratégias regimentais, como questbes de
ordem, requerimentos de adiamento e obstrucdo das votacdes. Alguns congressistas também
utilizaram a palavra sempre que possivel, alertando, mais para o publico externo do que interno,
para as potenciais consequéncias negativas da aprovagdo da medida legislativa.

Em termos materiais, concluiu-se que os argumentos mais relevantes para a discussao
se referiam ao diagndstico do problema que se pretendia resolver (argumentos de diagndéstico),
a adequacdo (ou inadequacdo) do NRF para resolver o problema apresentado e as potenciais
consequéncias negativas, que poderiam advir da implementacdo do novo regime.

A articulacdo de argumentos de diagndstico envolveu a apresentacdo de uma série de
dados relacionados a deterioracdo do resultado primario e a elevacdo do endividamento publico.
A principal divergéncia entre parlamentares estava relacionada as causas para a piora dos
indicadores fiscais. Essa era uma questdo sensivel e relacionada ao contexto politico e
econdmico do momento, especialmente porque muitos parlamentares atribuiam a crise fiscal a
uma alegada méa conducéo da politica econdmica durante 0s anos anteriores, caracterizada por
desoneracOes tributérias equivocadas e pelo excesso de gastos. Em sentido contrario,
parlamentares contrarios & aprovacdo da PEC argumentavam que o periodo de déficits
primarios tinha como causa principal a queda acentuada de receitas, provocada pela crise
econdmica internacional. Nesse ponto, pode-se inclusive afirmar que os debates sobre a PEC
do Teto de Gastos foram uma continuacdo da discusséo sobre o impeachment de 2016.

Os argumentos teleoldgicos favoraveis a PEC, por sua vez, estavam muito relacionados
com a tese da “contragdo fiscal expansionista”. Percebeu-se que, em varios discursos,
parlamentares favoraveis a medida legislativa invocavam o argumento de que a contencgéo de

gastos provocaria um choque de confiangca nos agentes econdmicos e, consequentemente,
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atrairia mais investimentos, o que faria a economia voltar a crescer. Além disso, algumas
experiéncias internacionais foram utilizadas como argumento de reforco para demonstrar a
eficacia de medidas como o NRF para a promogéo do crescimento econdémico.

Ja as razdes teleoldgicas contrarias foram colocadas no sentido de refutar a correlacéo
entre medidas de consolidagéo fiscal (austeridade), como o teto de gastos, aumento da confianca
dos agentes privados e retomada do crescimento econdmico. Segundo essa linha, medidas de
austeridade fiscal, especialmente de corte de investimentos, quando adotadas em periodos
recessivos, apenas agravam a situacdo econémica (e fiscal). Além disso, argumentou-se que 0
teto de gastos, nos moldes apresentados na PEC, ndo havia sido adotado em nenhum lugar do
mundo. Ou seja, a experiéncia internacional também foi utilizada como argumento contrario ao
NRF.

Além dos argumentos de diagnostico e teleoldgicos, constatou-se a presenca constante,
nas discussoes, de um grupo de argumentos que tinham relagdo direta com os potenciais efeitos
negativos da implementacdo das novas regras fiscais. Esse grupo de razdes dizia respeito
especialmente a supressdo — proposta pela PEC — das regras constitucionais que estabeleciam
percentuais minimos de financiamento para as areas da saude e da educacao.

Parlamentares contrarios ao NRF afirmavam que a alterac&o nas regras de investimento
nessas areas sociais representaria, na pratica, perda de recursos para o seu financiamento. Na
disputa orcamentaria, diante da falta de vinculacdo de recursos, as areas sociais seriam menos
contempladas. A PEC feriria, portanto, o principio da vedacao ao retrocesso. Argumentavam,
ainda, que haveria penalizacdo da salde e da educacdo mesmo se as receitas voltassem a crescer,
porque a PEC limitava o crescimento de gastos mesmo que houvesse aumento de receitas.

Em sentido contrario, os proponentes da PEC e os parlamentares que a defendiam
afirmavam que ndo haveria qualquer perda, ja que ficaria a cargo do Executivo e do Legislativo
a decisdo alocativa de investir mais ou menos em areas sociais. Ou seja, bastaria que, durante a
composigdo do orgamento, esses poderes decidissem privilegiar essas areas e cortar recursos de
outras, para que ndo houvesse reducdo de gastos sociais. Argumentaram, com énfase, que a
PEC propunha um “piso” para os investimentos em saude e educacdo, ndo um “teto”.

Todas essas razdes compuseram o espectro geral de argumentos analisados no capitulo
seguinte deste trabalho.

Inicialmente, no quarto capitulo, foram selecionados os argumentos nucleares da

discussdo para, em seguida, classifica-los segundo os cinco niveis de justificagdo propostos por
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Oliver-Lalana (formulacdo linguistica — J1, sistematicidade juridica — J2, expectativas de
realizacdo social — J3, instrumentalidade — J4 e corre¢do axiol6gica — J5), inspirado no modelo
inicial de Manuel Atienza. A representacao grafica deste modelo pode ser encontrada na Tabela
13.

Como se depreende da referida Tabela, houve uma prevaléncia de raz6es instrumentais
(teleoldgicas) e de correcdo axioldgica (éticas) nos debates legislativos, achado que corrobora
conclusdes de estudos anteriores, no sentido de que “as razdes que tendem a ter 0 maior peso
na fase legislativa — e, de certa forma, governam a discussao inteira — sao aquelas de natureza
finalistica ou teleologica” (Atienza, 2019, p. 191).

Em seguida, passou-se & avaliacdo das razdes segundo os critérios de alcance, estrutura,
adequacao dialética e plausibilidade.

Como visto na descricdo do modelo de Oliver-Lalana, o alcance da deliberacédo
legislativa compreende duas dimensdes: amplitude (variedade de razdes apresentadas) e
profundidade dos debates (nivel de detalhamento das exposi¢cdes dos parlamentares). Em
termos avaliativos, a primeira conclusao que se depreende do espectro de razdes legislativas é
gue tanto houve a articulacdo de uma grande variedade de argumentos quanto o
aprofundamento dos argumentos mais significativos para a discusséo.

N&o obstante as tergiversacGes e os discursos marcados por criticas aos oponentes
politicos, percebeu-se a dedicacdo de alguns parlamentares em apresentar o diagndstico
detalhado do problema (ou refuta-lo), bem como de tentar demonstrar de que modo a proposta
apresentada pela PEC (instituicdo do NRF) poderia solucionar o problema apresentado (ou, ao
contrario, as raz0es pelas quais a proposta seria ineficaz e atrairia consequéncias negativas).

Além da apresentagé@o de razdes variadas — relacionadas ao diagnostico, a adequacao
(ou inadequacdo) da proposta e as possiveis consequéncias —, Verificou-se também o
aprofundamento desses argumentos em diversos momentos, materializados por mengdes a
especialistas, a estudos das proprias Casas Legislativas e a experiéncias internacionais. Embora
0 aprofundamento das questdes tenha sido mais comum no Senado Federal, foi possivel
encontrar também explicagdes detalhadas nos discursos de deputados federais.

Seguindo para o critério da corregdo estrutural, elaborou-se um esquema argumentativo
com trés colunas: a primeira coluna indica as premissas utilizadas pelos proponentes da medida
legislativa, a segunda coluna traz as questdes criticas sugeridas por Oliver-Lalana (2022, p. 55-

57) e a terceira coluna indica exemplos de argumentos de contraponto as premissas expostas na
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primeira coluna (Tabela 16). Essa formatacdo permitiu a investigacdo das premissas que
embasaram a intervencdo legislativa e, sobretudo, a avaliagdo se dessas premissas € possivel
depreender 1) a necessidade de se intervir legislativamente sobre um determinado estado de
coisas e 2) se a intervencao legislativa deveria assumir a forma da proposta analisada.

Nesse ponto, concluiu-se que a medida legislativa foi suficientemente justificada, pelo
menos de um ponto de vista interno. Isso significa que das premissas utilizadas para embasar a
PEC decorrem as conclusdes, quais sejam, a de que a implementacdo do NRF € necessaria e
adequada para resolver o problema social apresentado.

No entanto, esse critério apenas possibilita avaliar se a argumentacdo foi elaborada de
forma apropriada. Por essa razéo, optou-se por robustecer o esquema argumentativo com as
perguntas criticas sugeridas por Oliver-Lalana e com exemplos de contra-argumentos as
premissas indicadas. Pretendeu-se, assim, investigar a solidez dos argumentos apresentados
pelos proponentes das medidas e mapear as principais objecBes ao raciocinio que justificou a
PEC. A concluséo é que, também sob esse aspecto, a avaliacdo é positiva. As perguntas criticas
(sugeridas pelo modelo) foram quase todas levantadas durante os debates legislativos. Além
disso, constatou-se a apresentacdo de argumentos e contra-argumentos para cada um dos pontos
mais controvertidos sobre a proposta legislativa. Essa circunstancia pode representar um
indicativo de maior responsabilidade parlamentar e de maior qualidade justificatdria.

Ultrapassada a avaliacdo da argumentacdo legislativa segundo critérios de alcance e
estrutura (parametros avaliativos mais basicos), passou-se para a analise dos critérios de
adequacao dialética e plausibilidade.

O critério de adequacdo dialética pode ser visto, de certa forma, como uma continuidade
do critério anterior (estrutura), na medida em que auxilia a avaliacdo da dindmica entre as
objecdes feitas a proposta legislativa e as réplicas a essas objecdes. Dito de outra forma, o
critério proporciona a analise da qualidade dialética dos debates (dindmica entre a apresentacao
das propostas, a articulacdo de perguntas criticas, contrapontos e réplicas as objecdes) e pode
ser subdividido em quatro subcritérios: exaustividade, importancia, pertinéncia e disposi¢édo
para reconsiderar.

Como explicado no primeiro capitulo, a exaustividade tem a ver com a presenca de
respostas para cada uma das perguntas criticas, de modo que ndo haja objecdes sem a devida
réplica. A importancia é um subcritério ligado a existéncia de respostas para as objecdes mais

fortes as premissas apresentadas pelos proponentes da medida legislativa. A pertinéncia auxilia
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a investigacao da adequacdo entre pontos e contrapontos (perguntas criticas e as respectivas
respostas). A disposic¢do para reconsiderar tem a ver com a disponibilidade dos parlamentares
em absorver argumentos contrarios aos seus e modificar as suas propostas iniciais.

Nesse ponto, a avaliacdo também foi majoritariamente positiva. Em termos de
exaustividade e importancia, o critério da adequacdo dialética foi quase completamente
satisfeito, assim como em termos de pertinéncia, apesar da presenca de elementos acessorios
ou exclusivamente retéricos em muitos momentos. Contudo, ao avaliar o subcritério da
disposicdo para reconsiderar, notou-se uma perda de qualidade dialética, uma vez que
praticamente ndo houve ocorréncias nesse sentido. Esse achado pode ser corroborado inclusive
pelo fato de que o texto aprovado é quase idéntico ao texto inicial da proposta (apresentado pelo
Poder Executivo).

Além disso, percebeu-se que, apesar da apresentacdo de argumentos e contra-
argumentos em quantidade, importancia, profundidade e pertinéncia suficientes, a articulagéo
dessas razdes foi feita por poucos parlamentares, considerando o total de membros das Casas
Legislativas. Ou seja, os debates estiveram muito centralizados em alguns parlamentares
especificos, que tiveram a incumbéncia de defender os pontos de vista favoraveis e
desfavoraveis a PEC.

Em sintese, pode-se afirmar que a avaliacdo geral da adequacdo dialética das discussoes
parlamentares sobre a PEC do Teto de Gastos foi positiva em relacdo aos subcritérios de
alcance, importancia e pertinéncia, e negativa em relacdo ao subcritério da disposicdo para
reconsiderar e do que se pode chamar de adequacdo em relacéo a participacéo parlamentar.

Por fim, passou-se a avaliacdo da argumentacdo legislativa segundo o critério da
plausibilidade. Conforme advertido no primeiro e no quarto capitulos, a plausibilidade é um
atributo que exige confirmagdes externas e, portanto, ndo pode ser apreendido apenas a partir
do plano da dialética parlamentar. Trata-se de critério dificil de ser aplicado, especialmente
diante dos desacordos avaliativos que naturalmente existem.

Dos caminhos possiveis, optou-se pela utilizagdo de materiais produzidos por
especialistas em financas publicas, especialmente aqueles que participaram das audiéncias
publicas ou foram mencionados durante os préprios debates. 1sso porque varios especialistas
foram convidados a participar das audiéncias publicas promovidas no Congresso Nacional e 0s
préprios parlamentares mencionaram os estudos produzidos por institutos de pesquisa (Ipea,

por exemplo), pelas préprias consultorias das Casas e até por organismos internacionais, como
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reforgo aos seus argumentos. Como complemento, também foram utilizadas algumas pesquisas
e documentos mencionados durante os debates parlamentares, mas de forma vaga ou indireta.

Essa opcdo metodoldgica se justifica pelo fato de que essas informacdes técnicas
estavam a disposicao dos parlamentares a época. Ainda que ndo se possa afirmar a profundidade
do conhecimento de cada legislador sobre a matéria a ser votada, é certo que essas informacdes
veiculadas durante os debates estavam a disposicdo dos parlamentares, isto €, foram
apresentadas a eles.

Diante dos limites desta pesquisa, optou-se por avaliar a plausibilidade de trés linhas
argumentativas que tiveram centralidade no debate sobre a proposta: 1. diagndstico, 2.
comparagao com outros paises e 3. efeitos do financiamento da satde e da educacéo.

A primeira conclusao sobre esse aspecto é a de que a proposta legislativa foi apresentada
com base em um diagndstico plausivel, mas incompleto. De fato, o crescimento das despesas
primarias, a queda de receitas, os déficits primarios e o aumento do endividamento publico
formavam um estado de coisas que precisava ser tratado. A politica fiscal brasileira precisava
ser repensada, para que o pais pudesse atravessar periodos recessivos de forma menos onerosa.
Contudo, o diagnostico nao apresentado pelos proponentes e defensores da PEC desconsiderava
(ou, pelo menos, ndo dava a devida atencéo) questGes cambiais e monetérias, a regressividade
do sistema tributario e os problemas relacionados as despesas financeiras (nenhum desses
enfrentado pelo NRF).

De certo modo, os argumentos de diagnostico estiveram imbricados com um forte
discurso de que o NRF seria uma medida dura (ou um “remédio amargo”) necessaria apds um
periodo de “gastanga” dos governos anteriores. “Sacrificio”, “austeridade” e “contencdo” foram
apresentados como valores virtuosos, em contraposicao a “gastanca”, “farra” e “descontrole”.
Esse componente moral e politico representou um significativo pilar na construgdo do NRF
como politica publica, embora careca de confirmacgéo factual.

Em relagdo a comparacdo do NRF com as regras fiscais de outros paises, destacou-se
um discurso do entdo Ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, um dos idealizadores da PEC,
proferido em sessdo da Comissdo Especial da Camara dos Deputados. Na oportunidade,
Meirelles deu exemplos de paises que teriam adotado regras semelhantes de limitacdo de
despesas, para reforcar o argumento de que o teto de gastos estava longe de ser uma invengéo
brasileira e que tinha funcionado bem em outros paises. Dados semelhantes foram apresentados

por outros especialistas e reproduzidos por alguns parlamentares em Plenério.
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Avaliando pesquisas publicadas pelo FMI (uma delas mencionada por Murilo Portugal
Filho, um dos ouvidos em audiéncia publica), o que se conclui é que as regras fiscais adotadas
pela maior parte dos paises dados como exemplo do sucesso da contencdo de gastos séo, em
seu conjunto, bem diferentes do que se propunha com o NRF, tanto em termos de duracéo,
quanto de rigidez.

Por fim, quanto aos efeitos da PEC do Teto de Gastos em investimentos publicos,
concluiu-se nédo ser razoavel o argumento de que ndo haveria diminui¢do dos investimentos,
especialmente em &reas sociais, como salde e educacdo. Isso porque, com o fim da
obrigatoriedade de investimentos minimos, mesmo diante do crescimento de receitas, 0 mais
provavel é que os recursos fossem direcionados para outros fins. Diante do crescimento de
despesas obrigatorias e da disputa por prioridade orcamentaria em um apertado espaco fiscal
para despesas discricionarias, a reducao de investimentos seria um resultado muito provéavel.

Essa circunstancia foi, mais tarde, confirmada. O advento da pandemia de Covid-19
evidenciou a necessidade de investimentos na area de salde. Com o teto de gastos, 0 Governo
precisou fazer uso da abertura de créditos extraordinarios para financiar as campanhas de
combate ao virus e a rede publica de satde de modo geral.

Em sintese, sem ignorar as dificuldades em se articular todos os critérios avaliativos a
fim de se obter uma posicao final sobre a qualidade da argumentacéo legislativa, considera-se
possivel apresentar algumas conclusdes gerais sobre o caso analisado.

A primeira delas tem relacdo com a ratificacdo da relevancia de estudos empiricos sobre
argumentacdo legislativa para a uma visdo mais realista da pratica parlamentar. De modo geral,
0 percurso desta pesquisa mostrou que os debates parlamentares travados no contexto de
apreciacdo da PEC do Teto de Gastos ndao foram construidos a partir de uma completa
irracionalidade ou em um ambiente onde ndo ha qualquer argumentacdo, apenas poder.
Tampouco foi formado por discursos puramente racionais ou em um ambiente que funciona
coordenado apenas por regras juridicas. Houve argumentacédo peculiar ao ambiente institucional
dos parlamentos, marcada pelas diferentes visdes de mundo.

Nesse sentido, observar os materiais de pesquisa buscando apreender também elementos
de racionalidade politica possibilitou a compreensao de elementos estratégicos, tais como 0s
momentos de siléncio e uso da palavra, as taticas de obstrucdo, o uso de calendario especial
como estratégia para uma rapida aprovacdo da medida, os acordos de lideres, os requerimentos

de retirada de pauta etc. Sdo instrumentos e movimentos que, integrados a analise da
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argumentacdo, permitem uma visdo mais completa das praticas legislativas reais e do ambiente
institucional em que se desenrolam os debates parlamentares para a criagdo do direito.

Ainda que as algumas das decisdes sobre aprovacdo de uma medida legislativa sejam
tomadas “‘a portas fechadas”, os discursos legislativos podem fornecer muitas pistas sobre o que
foi acordado. No caso sob andlise, por exemplo, foram feitas diversas mencdes aos jantares
promovidos pelo entdo Presidente, Michel Temer, com parlamentares, para convencé-los em
relacdo ao teto de gastos, com a presenca de especialistas, muitas vezes 0s mesmos que foram
convidados a falar nas audiéncias publicas mais importantes promovidas nas duas Casas
Legislativas. Nao foi incomum verificar discursos, em certo tom de “denuncia”, feitos por
parlamentares contrérios a PEC, sobre as tratativas entre Governo e legisladores para a
aprovacao da medida legislativa.

Esses elementos circunstanciais, juntamente com os elementos discursivos estratégicos,
apresentam o contexto da discussdo e a liturgia do ambiente, de modo a possibilitar a
compreensdo mais ampla do que realmente acontece.

A segunda concluséo geral é a de que o NRF foi uma proposta legislativa enviada em
um ambiente de profunda turbuléncia politica e rapidamente aprovada sob um forte discurso de
combate a “irresponsabilidade” dos governos anteriores. A retorica da austeridade teve um
papel importante na formacgéo dessa narrativa e, de certa forma, as discussdes sobre a aprovacao
da PEC foram uma espécie de continuacgdo das discussdes sobre o préprio impeachment da ex-
Presidente, Dilma Rousseff.

Apesar disso, ndo se pode dizer que a PEC foi injustificada. Em termos materiais,
constatou-se a presenca de muitos elementos plausiveis no curso das discussdes, especialmente
no que se refere ao diagndstico de necessidade de intervencao legislativa para tratar o estado de
coisas que se apresentava, considerado problematico e indesejado a luz da maioria parlamentar.
Déficits publicos e 0 aumento do endividamento eram questdes que precisavam ser enfrentadas.
O crescimento vegetativo de despesas obrigatdrias (despesas oriundas de alguma lei ou da
propria Constituicdo, sobre as quais 0 Governo tem pouco controle) também era — e permanece
sendo — uma questéo a ser enfrentada.

Tanto o é que, passados alguns anos da sua instituicdo (em 2016), a EC do Teto de
Gastos foi revogada e, em seu lugar, passou a viger um novo conjunto de regras fiscais, que
ficou conhecido como Novo Arcabouco Fiscal (proposto pelo terceiro Governo de Luis Inacio

Lula da Silva, em 2023), que também contempla regras de contencdo de gastos publicos
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(embora mais flexiveis).

Diante da avaliacdo do conjunto argumentativo que embasou a PEC n° 241/2016 na
Camara dos Deputados (PEC n° 55/2016 no Senado Federal), aprovada como EC n°® 95/2016, o
que se conclui é que o NRF era inadequado para resolver o problema que se apresentava, seja
pelo seu proprio desenho (enfoque demasiado na restricdo de gastos, regra rigida com poucos
escapes, limite muito longo), seja porque, na visdo de muitos especialistas, restringir
investimentos publicos justamente em momentos recessivos resulta em mais recessao.

Seja como for, pode-se afirmar que a instituicdo do NRF foi um marco no tratamento
de questdes de politica fiscal no Brasil. Na histéria recente do pais, questbes sobre financas
publicas foram centrais para o impeachment da ex-Presidente, Dilma Rousseff, para a
instituicdo da PEC do Teto de Gastos, para a PEC Emergencial (combate a Covid-19), para a
aprovacdo da PEC dos Precatorios, para a PEC da Transicdo e, mais tarde, para a
implementacdo do Novo Arcabougo Fiscal. Compreender de que modo as decisGes sobre
politica fiscal e sobre a gestdo do orgamento estdo sendo tomadas significa entender como estdo
sendo decididas as politicas publicas que receberdo recursos. Em ultima anélise, essas decisdes

definirdo as prioridades do pais e a medida da realizacéo de direitos fundamentais.
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ANEXO

Experiéncia Internacional: regras fiscais®

Regras Fiscais

As regras fiscais sdo estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), adotada em
1999 e posteriormente revisada em 2001 e 2004 para permitir um periodo de transicdo
mais longo para a fixacdo de metas numéricas. A partir de 2009, as regras e a LRF foram
de fato suspensas.

EO (2000-08): Todas as jurisdicdes sdo obrigadas a equilibrar receitas e despesas,
excluindo investimentos em infraestrutura social e econémica basica e projetos
financiados por IFIs (Instituicdes Financeiras Internacionais).

LD (2000-08): Os gastos primarios ndo podem crescer mais do que o PIB nominal ou, no
méaximo, permanecer constantes em periodos de crescimento negativo do PIB nominal.

No caso das provincias, a LRF estabeleceu uma restri¢do ao endividamento, onde os custos
de servigo da divida ndo poderiam exceder 15% das receitas correntes ap6s a dedugdo das
transferéncias de coparticipagdo para os municipios. Todas as administragdes foram
incentivadas a criar fundos contraciclicos fiscais.

O Conselho Federal de Responsabilidade Fiscal foi criado em 2000 para supervisionar a
aplicacdo da lei e monitorar a implementacdo das regras; ele tinha o poder de impor
penalidades pelo ndo cumprimento, que iam desde a divulgacdo publica de quaisquer
violagOes até a retencdo parcial das transferéncias orgamentarias do governo federal
(exceto recursos de compartilhamento de receitas).

LD (a partir de 2009): Como parte da estratégia de saida do déficit, o governo australiano
se comprometeu a retornar o orgamento para 0 superavit, restringindo o crescimento real
dos gastos a 2% ao ano assim que a economia Se recuperar e crescer acima da tendéncia.
Quando o orcamento retornar ao superavit, e enquanto a economia estiver crescendo na
tendéncia ou acima dela, 0 governo mantera a contencéo de gastos, mantendo um limite
anual de 2% no crescimento real dos gastos, em média, até que os superavits atinjam pelo
menos 1% do PIB.

EO, RR, LE (desde 1998): Em 1998, o quadro da politica fiscal foi formalizado na Lei da
Honestidade Orgamentaria. Ela fornece um quadro para a condugdo da politica fiscal do
governo, exigindo que a estratégia fiscal seja baseada em principios de gestdo fiscal solida
e facilite a escrutinio publico da politica fiscal e desempenho. Os principais elementos da
estratégia fiscal sdo alcangar superavits orgamentarios, em média, a médio prazo; manter
a tributagdo como uma propor¢do do PIB abaixo do nivel de 2007-08, em média; e

188 No documento original, BBR significa budget balance rules, DR significa debt rules, ER significa expenditure
rules e RR significa revenue rules. Neste Anexo, serdo utilizadas as siglas “EO” (regras de equilibrio
or¢amentario), “LE” (regras de limites de endividamento), “LD” (regras de limitacao de despesas) e “RR” (regras
de receitas).
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Botswana

Bélgica

Bulgéria

melhorar o valor financeiro liquido do governo a médio prazo. A estratégia de médio prazo
ndo exige que 0 orcamento permaneca em superavit todos os anos ao longo do ciclo
econdmico.

Em seu Orcamento de 1985-86, o Governo Australiano estabeleceu 0s compromissos
“trilogia” para a vida do Parlamento (trés anos):

EO (1985-88): Reduzir o déficit orgamentario em termos de dolares em 1985-86 e como
proporcéo do PIB ao longo da vida do Parlamento.

LD (1985-88): N&o aumentar os gastos do governo como proporcao do PIB em 1985-86 e
ao longo da vida do Parlamento.

RR (1985-88): Ndo aumentar a receita tributaria como proporcéo do PIB em 1985-86 e ao
longo da vida do Parlamento.

LD (desde 2003): Limite para a propor¢do de despesas em relacdo ao PIB de 40%. Trinta
por cento do total de despesas devem ser direcionados para gastos com desenvolvimento,
incluindo todos os gastos de capital e 0s gastos recorrentes com salde e educagao.

LD (1993-98): O crescimento real da despesa priméria do governo central deve ser igual
OuU menor que zero por cento.

LR (1992-99): O crescimento das receitas deve estar “em linha com” o crescimento do
PIB (embora os parceiros da coalizdo tenham interpretacdes diferentes dessa redagéo).
Ambas as regras foram estabelecidas em acordos de coalizao.

Nos termos do “pacto fiscal” assinado em 1° de marcgo de 2012, 0 governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentario estrutural em sua constituicdo ou em
legislagdo duradoura, além de um mecanismo de correcdo automatica até 2014.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (1992) e da zona
do euro (1999).

EO (a partir de 2012): O déficit ndo pode exceder dois por cento do PIB (também incluido
no Pacto de Estabilidade Financeira e estabelecido por meio de uma emenda a Lei
Orcamentaria Organica, que entrou em vigor em janeiro de 2012). Nos termos do “pacto
fiscal”, assinado em 1° de margo de 2012, o governo se compromete a adotar uma regra de
equilibrio orgamentéario estrutural em sua Constituigdo ou legislacdo duradoura, bem como
um mecanismo de correcdo automatica.

EO (2009-11): O déficit deve ser contido e reduzido progressivamente abaixo de trés por
cento do PIB.

EO (2006-08): Regra flexivel para manter o orcamento equilibrado ou com superavit.

LD (a partir de 2012, 2006-09): Teto para a proporcao de despesas em relagdo ao PIB de
40 por cento. De 2006 a 2009, a regra era um compromisso politico aprovado pelo
Conselho de Ministros no a&mbito do quadro financeiro plurianual. A regra foi
descontinuada em 2010 e 2011, ap6s sua violagdo em 2009. Foi renovada em 2012 e seu
carater vinculativo foi fortalecido, pois faz parte do Pacto de Estabilidade Financeira
(também estabelecido por meio de uma emenda a Lei Orcamentéria Organica, em vigor
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desde janeiro de 2012).

LE (desde 2003): A Lei da Divida Publica tem trés tipos de limites: (i) adi¢des anuais ao
estoque de divida; (ii) novas garantias soberanas; e (iii) a divida pendente. A divida total
do governo geral ndo pode exceder o nivel de endividamento registrado no final do ano
anterior se a relacdo divida/PIB ultrapassar 60 por cento. Essa regra ndo tem sido
vinculativa para a Bulgaria desde que foi adotada em 2003.

Observacéo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (2007).

EO, LE, LD (1998-2005): Em 1998, o plano de pagamento da divida estabeleceu uma
politica de “orgamento equilibrado ou melhor”, no entanto, essa politica ndo foi legislada
a nivel federal. Uma Reserva de Contingéncia e um fator de prudéncia econdmica sdo
incorporados ao orcamento federal e podem ser destinados & reducdo da divida se néo
forem necessarios. Em 2006, o governo abandonou a regra de “orcamento equilibrado ou
melhor” com metas de reducdo da divida de C$3 hilhdes, juntamente com a eliminagéo da
divida liquida do governo geral até 2021 e da divida federal até 2013/14 (mais tarde
alterado para 2011/12).

De 1991 a 1996, a Lei de Controle de Gastos Federais limitava todos os gastos com
programas, exceto programas autofinanciados. O excesso de gastos em um ano era
permitido se compensado nos dois anos seguintes. A conformidade com a Lei era avaliada
pelo Auditor Geral.

Pais ndo incluido no estudo de 2012.

LD (desde 2009): A meta no Programa de Convergéncia da Dinamarca para 2009 € que o
consumo publico, como parte do PIB ajustado ciclicamente, deve ser reduzido para 26,5%
até 2015. N&o h& metas para os anos intermedirios.

LD (2007-2008): A regra estipula a meta de consumo publico como uma porcentagem do
PIB ajustado ciclicamente e o crescimento real no consumo publico.

LD (1994-2006): O crescimento real do consumo publico era limitado a 0,5% ao ano (1,0%
durante 2002-05).

LE (2001-2011): Impostos diretos e indiretos ndo podem ser aumentados. A derrogacao
da regra € permitida se uma taxa de imposto for aumentada por razdes ambientais ou para
cumprir as obriga¢des da Dinamarca com a UE, e se a receita adicional for usada para
reduzir outros impostos. Em abril de 2012, o governo também apresentou uma proposta
de lei orcamentéria que inclui tetos de gastos plurianuais abrangendo todos os niveis de
governo para apertar o controle de gastos e se preparar para os efeitos do envelhecimento
demografico. Os tetos serdo respaldados por san¢des e controlados pelos Conselhos
Econémicos Dinamarqueses.

EO (desde 1992): A regra estipula a meta do equilibrio estrutural como percentual do PIB
a médio prazo. Nao ha clausulas de escape predefinidas, mas a meta foi revisada varias
vezes. O chamado plano 2010 do governo a partir de janeiro de 2001 incluia um superavit
alvo em direcéo a 2010. O plano 2015 a partir de agosto de 2007 incluia uma faixa de
superavit até 2010 e uma meta de pelo menos equilibrio em 2011 a 2015. O programa de
convergéncia para 2009 tinha uma meta de pelo menos equilibrio em 2015, e no programa
de convergéncia para 2011, o governo visa um déficit geral estrutural de menos de 1/2 por
cento em 2015 e um orcamento estrutural equilibrado até 2020.
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Finlandia

Franca

Nos termos do “pacto fiscal” assinado em 1° de mar¢o de 2012, 0 governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentario estrutural em sua Constituicdo ou em
legislacdo duravel, bem como um mecanismo de corre¢do automatica até 2014. O pacto
fiscal foi ratificado em maio de 2012 e o governo incluiu uma regra de equilibrio
orcamentario estrutural e um mecanismo de correcdo na proposta de lei orcamentaria em
abril de 2012.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (1992).

LE (desde 2011): Existe um compromisso politico de alcancar uma reducédo substancial na
proporcdo entre a divida do governo central e o PIB até o final do mandato parlamentar
(2015). Além disso, o governo esta comprometido a fazer ajustes se a proporcéo
divida/PIB do governo central ndo estiver diminuindo ou se o déficit do governo central
ultrapassar um por cento do PIB.

LE (1995-2006): A divida do governo central deve ser reduzida ao longo do periodo
legislativo

LD (desde 2003): A regra estabelece limites anuais para os gastos do governo ao longo
dos mandatos de quatro anos do governo. Os limites sdo estabelecidos em termos reais
para despesas primarias ndo ciclicas (cerca de 75% do total de gastos do governo central,
cerca de 37% do total de gastos do governo geral).

EO (desde 1999): Uma meta (regra) para o equilibrio estrutural do governo central em
vigor desde 1999. No entanto, durante o periodo de 2007 a 2011, o governo visava um
superdavit estrutural de um por cento do PIB potencial. Desvios ciclicos ou outras variacdes
de curto prazo sdo permitidos, desde que ndo comprometam a reducdo da propor¢do da
divida do governo central. O déficit do governo central ndo deve exceder 2,5 por cento do
PIB. Em fevereiro de 2009, o governo decidiu que poderia desviar temporariamente da
meta de déficit do governo central se reformas estruturais fossem realizadas para melhorar
as finangas do governo geral (a médio ou longo prazo). Desde 2011, uma meta (regra) para
o equilibrio nominal do governo central (déficit de um por cento).

Nos termos do “pacto fiscal”, assinado em 1° de mar¢o de 2012, 0 governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentério estrutural em sua Constituicdo ou em
legislagdo duradoura, bem como um mecanismo de corre¢do automética até 2014.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da unido europeia (1992) e da zona
do euro (1999).

RR (desde 2011): A Lei de Planejamento de Finangas Publicas de Varios Anos estabelece
metas minimas vinculativas para o impacto liquido de novas medidas de receita (€11
bilhdes em 2011 e mais €3 bilhoes em 2012, 2013 ¢ 2014).

RR (desde 2006): O governo central e a seguridade social devem definir antecipadamente
a alocacdo de receitas fiscais superiores as esperadas.

LD (desde 1998): Aumento alvo dos gastos em termos reais ou aumento alvo dos gastos
excluindo pagamentos de juros e penses em termos nominais. A disposi¢do mais rigorosa
se aplica.

O projeto de Lei Organica, adotado em setembro de 2012, transpde o “pacto fiscal”,
assinado em 1° de marco de 2012, e a regra de equilibrio orgcamentario estrutural para a
legislacdo francesa.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (1992) e da zona
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Hungria

Islandia

Japéao

do euro (1999).

LD, EO (2010-2011): Em novembro de 2008, a Hungria adotou uma lei que previa uma
regra de equilibrio primario no orcamento e uma regra de divida real que entrariam em
vigor em 2012. As regras de transicdo EO e LD pediam uma reducdo do déficit
orcamentario (em percentual do PIB) e limitavam o crescimento real das despesas em 2010
e 2011. Essas regras foram abandonadas com a Lei de Estabilidade Econdmica (dezembro
de 2011), que revogou a lei de responsabilidade fiscal de 2008.

EO (2004-2009): Meta de superavit primario no orgamento.

LD (a partir de 2016): A nova Constituicdo, adotada em abril de 2011 e vigente a partir de
2012, contém um capitulo separado de financas publicas, renovando todo o sistema
baseado em regras ao estabelecer um limite constitucional de divida de 50 por cento do
PIB. Vinculado a isso, uma disposicdo separada especifica que, até que esse teto de divida
seja alcangado, 0 “estoque de divida publica deve ser reduzido”. Detalhes desta regra de
divida foram especificados posteriormente na mencionada Lei de Estabilidade Econdmica.
A implementacdo da nova regra constitucional — exigindo uma reducéo da divida publica
a cada ano até que ela caia abaixo de 50 por cento do PIB — s6 entrar em vigor em 2016,
e a reducdo da divida é temporariamente suspensa quando o PIB real contrai.

O Conselho Fiscal, inicialmente estabelecido em 2009 para monitorar a implementagéo do
BBR, foi significativamente enfraquecido ap6s a reorganizacdo de 2011, que reduziu seu
orcamento e eliminou sua equipe dedicada.

Nos termos do “pacto fiscal”, o governo se compromete a adotar uma regra de equilibrio
orcamentario estrutural (déficit ndo excedendo 0,5 por cento do PIB) e um mecanismo de
corre¢do automatica em sua Constituicdo ou legislacdo equivalente.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (2004).

LD (2004-2008): Regra de fato de despesas. Limite de crescimento real de despesas do
governo central (2% para consumo publico e 2,5% para transferéncias). Na pratica, a regra
fiscal serviu como um guia durante o periodo, embora em alguns anos esses limites tenham
sido ultrapassados e foram descontinuados (apds a crise bancéria) a partir de 2009. Sob o
Acordo Stand-By apoiado pelo FMI, as autoridades se comprometeram a atingir metas
especificas de saldo primario em 2009-2011.

LD (desde 2011): A Estratégia de Gerenciamento Fiscal em vigor desde 22 de junho de
2010 introduziu um Quadro Fiscal de Médio Prazo, incluindo um “Limite Global de
Despesas” (o valor da Despesa da Conta Geral, excluindo pagamento de dividas e juros,
ndo deve exceder o do ano fiscal anterior). As despesas relacionadas a reconstrucdo seréo
gerenciadas separadamente de outras despesas, acompanhadas de seus recursos financeiros
(corte de outras despesas, receitas ndo fiscais, incluindo vendas de ativos do governo, e
receitas fiscais por meio de impostos especiais para reconstrucéo).

LD (2006-2008): Em 2006, o governo estabeleceu metas numéricas (decisdo do gabinete)
por categoria de gastos (por exemplo, investimento publico, previdéncia social etc.). As
metas de 2006 deveriam ser validas até o ano fiscal de 2011 e, de fato, foram validas para
o0s orgamentos dos anos fiscais de 2007 e 2008. No entanto, as metas foram abandonadas
para o ano fiscal de 2009 devido a crise.

EO (1998): A Lei de Reforma da Estrutura Fiscal foi adotada em 1997 e revogada no ano
seguinte. A lei especificava a necessidade de reduzir o déficit geral do governo (excluindo
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o Fundo de Seguridade Social) para ndo mais que trés por cento do PIB e que os titulos do
governo (JGB) ndo devem ser emitidos para gastos correntes.

EO (desde 1947): Desde 1947, a Lei de Finangas Publicas (Artigo 4) incluiu uma regra de
ouro pela qual as despesas correntes ndo devem exceder as receitas domésticas. Desde
1975, exceto no periodo de 1990-1993, o governo solicitou uma rendncia a essa regra.

PAYGO (desde 2011): A Estratégia de Gerenciamento Fiscal introduzida em 2010 (com
efeito a partir de 2011) uma regra de “pague conforme for usando”, o que implica que
qualquer medida que envolva aumento de despesas ou reducdo de receitas precisa ser
compensada por reducfes permanentes nas despesas ou medidas permanentes de aumento
de receitas. Como as regras de “pague conforme for usando” ndo estabelecem limites
numéricos em grandes agregados orgamentarios, geralmente sdo consideradas regras
procedimentais e, portanto, ndo estdo incluidas no conjunto de dados.

Kosovo LE (desde 2010): Existe um limite de divida de 40 por cento do PIB desde a adocéo da Lei
da Divida Pablica em 2010, mas ndo fornece orientacdes operacionais, uma vez que a taxa
de endividamento esta muito abaixo desse limite.

LD (2006-2008): Teto de crescimento das despesas correntes de 0,5% ao ano em termos
reais. Inicialmente, aplicava-se aos gastos totais; posteriormente, foi modificado para se
aplicar aos gastos correntes, mas a regra ndo foi seguida. A partir de 2009, a regra estava
formalmente em vigor apenas para municipios.

Luxemburgo LE (desde 2004): A divida do governo geral deve ser mantida em um nivel
substancialmente abaixo dos limites previstos no SGP®,

LE (1990-2003): O governo central deve manter a divida pablica em um nivel baixo. Nova
divida publica pode ser emitida para financiar projetos de infraestrutura ferroviaria (um
hibrido entre uma regra de divida e uma regra de ouro).

LD (desde 1990): No decorrer do periodo legislativo (conforme acordo de coalizdo), o
crescimento dos gastos publicos é mantido em uma taxa compativel com as perspectivas
de crescimento econdmico de médio prazo, que sdo quantificadas. Desde 2010, a meta é
trazer o crescimento dos gastos de volta as perspectivas de crescimento de médio prazo,
uma vez que a resposta anticiclica a crise tenha sido eliminada.

No &mbito do “pacto fiscal”, assinado em 1° de margo de 2012, o0 governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentério estrutural em sua Constituicdo ou em
legislacdo duradoura, bem como um mecanismo de corre¢do automatica até 2014.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (1992) e da zona
do euro (1999).

Mongélia Pais ndo incluido no estudo de 2012.

Namibia LD (desde 2010): Niveis de despesas publicas abaixo de 30 por cento do PIB.

LE (desde 2001): Razéo entre a divida publica e o PIB de 25 a 30 por cento anualmente.

189 O SGP (Stability and Growth Pact) é um conjunto de regras da Uni&o Europeia que visa promover a estabilidade
econdmica e fiscal entre os paises membros.
183



Paises Baixos
(Holanda)

Peru

Poldnia

LD (desde 1994): Tetos reais de despesas sdo fixados para a despesa total (abrangendo
CG, saude e seguridade social; cobrindo cerca de 90 por cento da despesa GG) e despesas
setoriais para cada ano do mandato de quatro anos do governo. A cobertura de despesas
foi alterada nos Gltimos anos: de 2007 a 2010, os pagamentos de juros foram excluidos;
desde 2009, as despesas sdo definidas em termos liquidos, ou seja, despesas brutas menos
receitas ndo fiscais, de 2009 a 2010, as despesas excluiram beneficios de desemprego e
assisténcia social. Se houver previsdo de excessos, o0 Ministro das Financas propde acéo
corretiva.

RR (desde 1994): No inicio do periodo eleitoral, a coalizio concorda sobre o
desenvolvimento desejado da base tributaria e das aliquotas de impostos. O caminho
plurianual depende inteiramente do desenvolvimento econémico. Qualquer alivio fiscal
adicional precisa ser compensado por meio de aumentos de impostos e vice-versa. Desde
2011 (com base no Acordo de Coaliz&o de setembro de 2010), algumas mudancas entraram
em vigor: (i) uma margem de sinalizacéo para o déficit governo geral de um por cento do
desvio do PIB do caminho planejado foi adotada, acionando medidas adicionais de
consolidacao, (ii) a cobertura foi alterada como descrito acima, (iii) uma férmula de ganhos
inesperados para a receita foi adotada, exigindo o uso de 50 por cento para reduzir a divida
(aplica-se apenas quando a MTO foi alcangada e o saldo governo geral real mostra um
excedente plurianual) e o restante para reduzir o dnus dos impostos e contribuicdes sociais.
O Central Planning Bureau fornece as premissas macroecondmicas independentes.

Nos termos do “pacto fiscal”, assinado em 1° de marc¢o de 2012, o governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentario estrutural em sua Constitui¢do ou em
legislacdo duradoura, bem como um mecanismo de corre¢do automatica até 2014.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido europeia (1992) e da zona
do euro (1999).

EO (desde 2000): Teto para o déficit do setor publico ndo financeiro. O teto foi
estabelecido em 2,0 por cento do PIB para os anos de 2000 e 2003; 1,5 por cento do PIB
para 0s anos de 2001 e 2004; e 1,0 por cento em 2002 e desde 2005.

LD (desde 2000): Teto real de crescimento para as despesas correntes de dois por cento
(2000-2002), trés por cento (2003-2008) e quatro por cento desde 2009.

A aplicacdo de qualquer uma das regras fiscais pode ser suspensa por até trés anos quando
(a) o PIB real esta em declinio, com o teto para o déficit sendo elevado para 2,5 por cento
do PIB, com uma reducéo anual minima de 0,5 por cento do PIB até que o teto de um por
cento para o deficit seja alcangado; e (b) em outras emergéncias declaradas pelo Congresso
a pedido do Executivo. O Executivo deve especificar em seu pedido os tetos a serem
aplicados durante o periodo de excecdo para as regras de déficit e despesa, com a reducdo
minima anual de 0,5 por cento do PIB no déficit aplicando-se também nesse caso.

LD (desde 2011): Aumento global nos gastos discricionarios do governo central e todos
0s gastos recém-aprovados ndo podem exceder um ponto percentual em termos reais (com
base na inflagdo do IPC) (definido na Lei de Financas Publicas como uma regra
temporaria, mas previsto para ser substituido por uma regra permanente assim que o
procedimento de déficit excessivo for ab-rogado).

EO (2006-2007): Ancora nominal de quatro anos de déficit de 30 bilhdes de PLN para o
orcamento do CG. A Lei de Financgas Publicas (PFA) exige que os governos locais tenham
um orcamento corrente equilibrado a partir de 2011.

LE (desde 1999): Limite de divida para 0 GG de 60 por cento do PIB, estabelecido na
Constituicdo e na Lei de Finangas Publicas. Esta Gltima inclui gatilhos para acdes
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Rassia

Espanha

corretivas quando a taxa de endividamento atinge os patamares de 50, 55 e 60 por cento
do PIB.

Nos termos do “pacto fiscal” assinado em 1° de marc¢o de 2012, o governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentario estrutural em sua Constituicdo ou em
legislacdo duradoura, bem como um mecanismo de correcdo automatica.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido europeia (2004).

EO (2007-08): O arcabouco fiscal legal da Russia depende do equilibrio ndo petrolifero
como um indicador fiscal-chave. O or¢camento inclui uma meta de déficit ndo petrolifero
de longo prazo de 4,7 por cento do PIB. Isso foi suspenso em abril de 2009 como resultado
da crise financeira global até o final de 2014.

A Emenda Constitucional do Orgamento Equilibrado (setembro de 2011) e a nova Lei
Orgénica do Orgamento introduziram novas regras de déficit estrutural, divida e despesas.

LD (desde 2011): O crescimento nominal das despesas para governos central e locais ndo
deve exceder o crescimento nominal do PIB de médio prazo da Espanha. Juros e despesas
ndo discricionarios como beneficios de desemprego estdo excluidos.

EO (a partir de 2020): Déficits estruturais para governo central e governo regional ndo
podem exceder limites estabelecidos pela UE; orgamentos equilibrados para governo local,
as regras entram em vigor a partir de 2020 (emenda constitucional de setembro de 2011).

EO (2006-2011): Os objetivos or¢gamentarios levam em conta o ciclo econémico, com o
governo determinando um limite inferior e superior de crescimento real do PIB. Em
condicBes “normais™ (crescimento do PIB entre o limite inferior e superior), orcamento
equilibrado. Em tempos econdmicos fracos (atualmente abaixo de dois por cento de
crescimento do PIB), o déficit total ndo deve exceder um por cento do PIB (dois por cento
em 2007-2009). Em tempos econdmicos fortes (crescimento do PIB acima de trés por
cento), o orgamento deve estar em superavit. Além disso, é permitido um déficit de até 0,5
por cento do PIB para financiar investimentos publicos sob certas condicdes. Déficits
orcamentarios excepcionais devem ser justificados (por exemplo, desastres naturais,
desaceleragdo excepcional etc.) e acompanhados de um plano financeiro de medio prazo
para corrigir a situacdo nos proximos trés anos fiscais. No caso do governo central, este
plano deve ser submetido ao parlamento. No caso das Comunidades Autbnomas, o plano
deve ser submetido ao CPFF. As clausulas de “circunstancias excepcionais” e “condi¢des
especiais” foram ativadas em 2008, e a disposicdo de apresentar planos para correcéo
dentro de trés anos foi suspensa sem um prazo especifico.

EO (2003-05): Em condigdes econdmicas “normais”, orcamento equilibrado, incorporado
em um quadro fiscal de médio prazo (trés anos, mas néo vinculativo) consistente com o
Programa de Estabilidade da UE.

LE (desde 2020): Néo superior a 60 por cento do PIB, com efeito a partir de 2020 (emenda
constitucional de setembro de 2011).

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (1992) e da zona
do euro (1999).
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Suécia

Estados Unidos

EO (desde 2000): Uma meta de superavit para o governo geral ao longo do ciclo
econdmico. De 2000 a 2007, a meta de superavit era de dois por cento do PIB. Desde 2007,
é de um por cento do PIB. O cumprimento ¢ medido por varios indicadores sem um
esquema claro de ponderagao (eles incluem a média do saldo do governo geral desde a
adocdo da meta, uma média movel de sete anos e o saldo estrutural anual).

LD (desde 1997): Limite nominal de despesas para governo central e sistema de pensdes
estabelecido para um periodo de trés anos, com o ano mais distante adicionado anualmente.
Os limites ndo podem ser ajustados, exceto por questSes técnicas. Uma margem
orcamentaria é utilizada como um buffer. As despesas com juros sdo excluidas do limite.
O Conselho Independente de Politica Fiscal foi criado em 2007.

Nos termos do “pacto fiscal”, assinado em 1° de margo de 2012, 0 governo se compromete
a adotar uma regra de equilibrio orcamentario estrutural em sua Constituicdo ou em
legislacdo duradoura, bem como um mecanismo de correcdo automatica.

Observacdo: pais submetido a regras supranacionais da Unido Europeia (1995).

EO (desde 2011): Em agosto de 2011, o Congresso promulgou limites para gastos
discriciondrios, com previsdo de economizar cerca de US$ 900 bilhGes ao longo da
préxima década. Se o Congresso ndo tomar medidas legislativas, cortes adicionais
automaticos nos gastos (conhecidos como sequestro) estdo programados para entrar em
vigor a partir de janeiro de 2013, gerando economia de US$ 1,2 trilhdo ao longo de uma
década, com metade proveniente dos gastos com defesa e a outra metade de programas
domeésticos, excluindo Seguridade Social, Medicaid, partes do Medicare e determinados
outros programas de beneficios.

EO (1990-2002): Limite anual de apropriagdes adotado sob a Lei de Controle
Orcamentario (BEA) de 1990 para gastos discricionarios (permitido expirar no final do
ano fiscal de 2002). A regra nao foi seguida a partir de 1998, durante os grandes superavits
orcamentarios.

EO (1986-1990): O projeto de lei Gramm-Rudman-Hollings (GRH), aprovado no final de
1985, especificava uma série de metas anuais de déficit, com um orgamento equilibrado a
ser alcancado em 1991. A meta de orcamento equilibrado foi antecipada em 1987 para
1993. Se a politica legislativa fosse projetada para ultrapassar a meta de déficit, um
processo automatico de “sequestro” (ou seja, um processo de aplicacdo) seria acionado
(este ultimo processo foi modificado em 1987 ap6s a primeira versdo do GRH ter sido
considerada inconstitucional pela Suprema Corte).

PAYGO (1990-2002): A regra PAYGO foi adotada sob a sob a Lei de Controle
Orcamentario e com possibilidade de expirar no final do ano fiscal de 2002. A regra se
aplicava a mudancas recém-legisladas em gastos com beneficios ou impostos, ou seja, uma
nova proposta deve ser neutra em termos orgamentarios.

PAYGO (desde 2010): A Lei Estatutaria de Pay-As-You-Go de 2010 estipula que politicas
que aumentam o déficit devem ser financiadas por outras medidas ao longo de um periodo
de tempo especificado. No entanto, alguns programas foram isentos (por exemplo,
legislacdo com designacédo de “emergéncia”, Seguridade Social e os cortes de impostos de
Bush para a classe média). As regras de “pague conforme for usando” foram usadas para
garantir a conformidade de medidas adicionais com a neutralidade orcamentaria. Como
elas ndo estabelecem limites numéricos para grandes agregados orcamentarios, geralmente
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sdo consideradas regras processuais e, portanto, ndo estdo incluidas na codificacdo deste
conjunto de dados.

Fonte: BUDINA, Nina; KINDA, Tidiane; SCHAECHTER, Andrea; WEBER, Anke (2012)%°

190 Em 2017 foi langado um novo estudo que atualizou os dados de 2012 e avancou para pesquisar as regras fiscais
de outros paises: Fiscal Rules at a Glance: Country Details from a New Dataset. International Monetary Fund
Working Paper, mar. 2017. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/datamapper/fiscalrules/fiscal%20rules%20at%20a%20glance%20-
%20background%20paper.pdf. Acesso em: 3 maio 2024. Nesta oportunidade, optou-se por utilizar as informacGes
do documento de 2012, ja que em 2017 a PEC ja estava aprovada.
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