UNIVERSIDADE FEDERAL DO TOCANTINS
CAMPUS PALMAS
MESTRADO PROFISSIONAL EM GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

VICTOR CANNAVALE

ANALISE DE RISCO PARA PROJETOS LEGISLATIVOS QUE IMPACTAM O
MODELO ZONA FRANCA DE MANAUS: UMA PROPOSTA DE ANALISE DE
DADOS ABERTOS

Palmas - TO
2021



VICTOR CANNAVALE

ANALISE DE RISCO PARA PROJETOS LEGISLATIVOS QUE IMPACTAM O
MODELO ZONA FRANCA DE MANAUS: UMA PROPOSTA DE ANALISE DE
DADOS ABERTOS

Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado
Profissional em Gestao de Politicas Publicas da
Universidade Federal do Tocantins para obtengéo
do titulo de mestre. Orientador: DR. WALDECY
RODRIGUES

Palmas - TO
2021



Dados Internacionais de Cataloga¢ao na Publicagao (CIP)
Sistema de Bibliotecas da Universidade Federal do Tocantins

C224a Cannavale, Victor.

Andlise de risco para projetos legislativos que impactam o modelo
Zona Franca de Manaus: Uma proposta de analise de dados abertos .
/ Victor Cannavale. — Palmas, TO, 2021.

80 f.

Dissertagao (Mestrado Profissional) - Universidade Federal do
Tocantins — Campus Universitario de Palmas - Curso de Poés-
Graduagéo (Mestrado) Profissional em Gestéo de Politicas Publicas,
2021.

Orientador: Waldecy Rodrigues

1. Amazébnia. 2. Zona Franca de Manaus. 3. Dados abertos. 4.
Regressao Logistica. |. Titulo

CDD 350

TODOS OS DIREITOS RESERVADOS - A reprodugéo total ou parcial, de
qualquer forma ou por qualquer meio deste documento é autorizado desde
que citada a fonte. A violagdo dos direitos do autor (Lei n° 9.610/98) é crime
estabelecido pelo artigo 184 do Codigo Penal.

Elaborado pelo sistema de geragdo automatica de ficha catalografica
da UFT com os dados fornecidos pelo(a) autor(a).



VICTOR CANNAVALE

ANALISE DE RISCO PARA PROJETOS LEGISLATIVOS QUE IMPACTAM O
MODELO ZONA FRANCA DE MANAUS: UMA PROPOSTA DE ANALISE DE

DADOS ABERTOS

Dissertagdao apresentada ao Curso de
Mestrado Profissional em Gestdao de
Politicas Publicas da Universidade Federal
do Tocantins para obtengdo do titulo de
mestre.  Orientador: DR. WALDECY
RODRIGUES

Palmas - TO, 21 de Junho de 2021

BANCA EXAMINADORA

Documento assinado digitalmente

b Waldecy Rodrigues
g ol Data: 15/12/2021 08:36:44-0300

Verifique em https://verificador.iti.br

Prof. Dr. Waldecy Rodrigues
Universidade Federal do Tocantins

Documento assinado digitalmente

b Waldecy Rodrigues
g » Data: 15/12/2021 08:37:43-0300

Verifique em https://verificador.iti.br

Prof. Dr. David Nalder Prata
Universidade Federal do Tocantins

Documento assinado digitalmente

b Waldecy Rodrigues
g ! Data: 15/12/2021 08:43:55-0300

Verifique em https://verificador.iti.br

Prof. Dr. Gentil Veloso Barbosa
Universidade Federal do Tocantins



Dedicado a Odete Maria Faria da Cunha, minha

inspiragao.



AGRADECIMENTOS

Em primeiro lugar a Deus por me conceder sabedoria no percorrer toda a minha
trajetoria de estudos;

A minha familia, pais, e em especial a minha avé Odete, educadora, que nao mediu
esforgos durante toda a vida para que eu pudesse avangar nos estudos e a minha
esposa e filho que me incentivam a evoluir a cada dia.

Ao professor Dr Waldecy, pela orientagéo e incentivo durante todas as etapas deste
trabalho.

A todos professores da Universidade UFT — Universidade Federal do Tocantins, por
todo o conhecimento e troca de experiéncia ao longo do curso.

Por fim, aos colegas de turma, que direta ou indiretamente, foram suporte para

seqguir neste desafio.



RESUMO

Este projeto tem por objetivo principal analisar o risco de projetos de lei para o
modelo Zona Franca de Manaus. Trata-se de uma pesquisa com analise exploratoria
e estruturada de dados da Camara dos Deputados, no periodo de 2010-2018, com
aplicacao de modelo de regressao logistica. As metas estabelecidas foram: analisar
o desenvolvimento da regidao da Amazénia Ocidental e do modelo Zona Franca de
Manaus, assim como, a sua politica de incentivos fiscais; avaliar o processo
legislativo da Camara dos Deputados, através do mapeamento das variaveis que
influenciam o processo de aprovacao de leis; verificar o panorama do governo
aberto no Brasil, e finalmente, estabelecer critérios metodoldgicos e de selecédo de
dados para a criagao do modelo usando inteligéncia artificial.

Palavras-chave: Amazobnia, Zona Franca de Manaus, Processo Legislativo,
Governo Aberto, Regresséao Logistica



ABSTRACT

This project has as main objective to analyze the risk of bills for the model of Manaus
Free Trade Zone. This is a research with exploratory and structured analysis of data
from the House of Representatives, in the period of 2010-2018, with application of
logistic regression model. The goals established were: analyze the development of
the western Amazon region and the Manaus Free Trade Zone model, as well as its
tax incentives policy; evaluate the legislative process of the House of
Representatives, through the mapping of the variables that influence the process of
passing laws; verify the panorama of open government in Brazil, and finally, establish
methodological criteria and data selection for the creation of the model using artificial
intelligence.

Keywords: Amazon, Manaus Free Trade Zone, Legislative Process, Open
Government, Logistic Regression
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1 INTRODUGAO

O modelo Zona Franca de Manaus vem ao longo do tempo sofrendo pressoes
devido a sua politica de incentivos fiscais. Essa pressao refere-se, em parte a
chamada "Guerra Fiscal" que no Congresso Nacional ocorre com a tramitacdo de
projetos de lei que impactam o modelo. Conforme Mendonga (2013), sao inumeros
grupos politicos envolvidos em criticas as “vantagens competitivas” das empresas
instaladas no polo industrial de Manaus. Fazem parte desse grupo: empresarios,
grupos e associagbes de empresa, principalmente de outros estados fora da
Amazébnica Ocidental.

Apesar de prorrogado, em 2014, por mais 50 anos, o modelo Zona Franca de
Manaus sofre também com a mitigagcéo de suas atividades ao longo dos anos, tendo
de lidar com oportunidades de atuacdo esquecidas nas politicas de governo. O
esvaziamento do Conselho Administrativo da Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus (CAS) e o contingenciamento de suas taxas administrativas pelo governo
federal sao reflexo de uma atuagcdo, onde o mundo politico que a cerca, interfere
diretamente em suas atividades. Segundo Nascimento (2004), a Zona Franca
produziu recursos que poderiam ter sido aplicados na dinamizagdo da economia
regional, mas ainda resulta das prioridades de investimento, definidas no ambito das
estruturas do poder politico.

Quanto ao modelo, este vem sendo administrado pela Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), desde 1967, e abrange toda a Amazonica
Ocidental - composta dos Estados do Acre, Amazonas, Rondénia e Roraima, além
da Area de Livre Comércio de Macapa/Santana, no Amapa. Tem como principal
objetivo o desenvolvimento da regido norte e, somente em 2015, movimentou R$25
bilhdes de incentivos fiscais trazendo impactos efetivos para a regido na area
socioecondmica e ambiental (HOLLAND et al., 2019).

O centro de atividades administrativas da SUFRAMA e do Polo Industrial de
Manaus (PIM) esta localizado na cidade de Manaus, que representa o sexto maior
PIB entre as capitais federais, segundo dados de Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), referentes ao ano de 2018. Nele estdo instaladas 3.302 mil

empresas industriais, que produzem desde bens de informatica a motocicletas,
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correspondendo a 0,6% do total de empresas que atuam no setor industrial do
Brasil (HOLLAND et al., 2019)

Na Camara dos deputados, o acirramento da crise fiscal nos estados tem
produzido grupos politicos que tentam trazer essas vantagens comparativas do
modelo para sua regiao. Entre os projetos de lei apresentados, estdo aqueles que
reduzem essas vantagens, com a consequente ampliagdo do alcance do modelo
para outras regides do pais.

Dessa forma, € preciso procurar caminhos dentro das estruturas
administrativas para o desenvolvimento de agbes capazes de dar ao processo
legislativo maior previsibilidade. Nesse sentido, afirma Souza (2018) que, inclusive, o
jogo politico que envolve a coordenagao de politicas publicas esta inserido em um
nivel intermediario de fases que nos ajudam a entender a dindmica entre atores e
suas agendas.

Por conseguinte, os trabalhos que envolvem a manipulacdo de dados tém
demostrado oportunidades de entender a dindmica do parlamento. O Estudo de
Meneguin et al. (2017), com banco de dados do Congresso Nacional, sinalizam que
a coordenagao politica, apesar de parecer incerta, em certos momentos, se
concretiza com base em algumas relagbes. O autor identificou haver correlagcao
entre o tempo de tramitacdo de um projeto de lei com a forga politica de seu autor,
assim como identificou que o Poder Executivo, em razdo de seu poder de agenda,
logra maior eficacia quanto a aprovacédo de projetos de sua iniciativa. Com isso,
obtém o indice de conversdo em lei superior a 50% dos projetos apresentados.

Porém, dimensionar o impacto dessas politicas de governo é outro desafio
que esta inserido na transformacao de dados. Experiéncias internacionais, conforme
Meneguin et al. (2017), nos permitem inferir que ndo ha um formato unico para a
realizagcao de uma avaliacdo de impacto legislativo, como também ha diversos niveis
de profundidade para a analise.

Por fim, espera-se que o desenvolvimento de analises profundas dos dados
abertos da Camara dos Deputados e a criacdo de modelos estatisticos permitam
inferir, como melhor qualidade, o impacto das matérias legislativas que permeiam as

atividades do modelo Zona Franca de Manaus.
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1.1 PROBLEMA DA PESQUISA

E possivel predizer a possibilidade de transformagao em norma juridica de um
projeto de lei de impacto para a Zona Franca de Manaus com base no banco de

dados da Camara dos Deputados?

1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA
1.2.1 Objetivo geral

O objetivo central deste projeto é avaliar e treinar um modelo estatistico que
aponte a probabilidade de conversdo, em norma juridica, dos projetos de lei que

impactam a Zona Franca de Manaus.

1.2.2 Objetivos especificos

e Caracterizar o processo histérico de desenvolvimento da Amazonica Legal
com base nos aspectos da politica de incentivos fiscais e estrutural, além dos
aspectos politicos da sua formacao;

e caracterizar o processo histérico da formacdo do modelo Zona Franca de
Manaus, sob o aspecto estrutural e politico;

e analisar o ambiente da "Guerra Fiscal" entre estados e a sua relagdo com
politicas publicas que impactam o modelo Zona Franca de Manaus;

e analisar o processo legislativo da Cémara dos Deputados, de modo a
identificar variaveis capazes de predizer a viabilidade da transformacao de
projetos de lei em norma juridica;

e coletar, selecionar e aplicar métodos de analise sobre os dados extraidos
da Camara dos Deputados;

e avaliar o potencial das descobertas da pesquisa para a SUFRAMA.
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2 PROCESSO HISTORICO DA AMAZONIA

2.1 PROCESSO HISTORICO DA AMAZONIA OCIDENTAL E A GUERRA FISCAL

A Amazbnia Ocidental, composta pelos estados do Amazonas, Acre,
Rondbnia e Roraima, contém a maior area preservada da Amazdnia, assim como, a
maior biodiversidade do planeta. Porém, essas conquistas ocorreram, em meio as
disputas de interesses envolvendo os estados brasileiros e seus atores politicos.

O primeiro grande movimento politico vivenciado pela regido amazobnica
ocorreu no ciclo da borracha, originado em 1870. As propriedades fisicas da
borracha, tiveram grande destaque nas exportagdes brasileiras, principalmente, para
os europeus. Segundo Santos (1980), uma série de fatores e o estimulo do capital
externo atuando com forca sobre a atividade extrativista da borracha permitiu, nesse
periodo, que setores da economia nao pudessem competir com a disputa dos
fatores de producao.

Porém, esse movimento econdmico ocorreu de forma concomitante com o
crescimento do café, principal base da economia do pais, que teve, no poder dos
presidentes dos estados de S&do Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro a base da
politica de sua valorizagao. Esta forga politica pode ser evidenciada na participagao
dos produtos de café em programa de fomento de governo, ao contrario dos
produtores de borracha que reivindicavam tais beneficios, como afirma Saes (1997).

Apesar do esfor¢o, o movimento da borracha ndo resultou em politicas de
subsidio por parte dos cofres publicos aos seus empresarios locais. Os capitais
tendiam muito mais a investir na producao do café devido ao seu dinamismo do que
na producao da borracha natural, perdida nos confins da Amazénia (SOUZA, 2019).
Por conseguinte, sem conseguir competir com a mudanga do eixo econdmico
internacional, iniciou-se o0 processo de declinio, com a estrutura de servigos
entrando em colapso, inclusive com a saida de familias da regiao.

Nos anos seguintes, a Amazobnia teve de lidar com a escassez de mao-de-
obra, retomada, no entanto, com os resultados praticos da politica de valorizacdo do
café em 1909, o que conduziu a elevados niveis de investimento no setor industrial,
periodo proximo a Primeira Guerra Mundial. Nesse periodo a regiao viveu um

momento de geragao de emprego, renda e divisas (SANTOS, 1980).
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Tempos depois, durante a Segunda Guerra Mundial, a Amazdnia volta a ser
incluida em negociacdes diplomaticas, em que prevalecem os interesses nacionais
contra os das elites regionais, conforme afirma Gongalves (2012). Segundo o
mesmo autor, nesse periodo houve uma forte demonstracao da insatisfagdo das
associagbes comerciais de Belém e de Manaus, com a monopolizagdo do comércio
pelo governo brasileiro, 0 que rendeu severas criticas por parte de associagdes ao
contrato padrao imposto pelo governo que garantia ao seringueiro extrator cerca de
60% sobre o preco da borracha.

Esse mesmo periodo foi marcado pelo processo de industrializacdo, de
substituicdo das importacbes e de um processo militar nacionalista que pretendia
integrar, territorialmente, o pais por meio da criagcdo de novos territorios. Nesse
sentido, Gongalves (2012) demonstra, mais uma vez, em relacdo a Amazoénia, a

tutela das velhas elites nacionais:

"[...] Cria novos territorios federais como o Amapda, Rio Branco (atual
Roraima) e Guaporé (atual Rondénia), amputando espagos aos antigos
Estados do Para, Amazonas e Mato Grosso e mantendo ainda o Acre na
condigdo de territério. Colocam-se, assim, sob a administragao direta do
governo federal, amplas parcelas dos territérios dos estados amazénicos. E
o reconhecimento tacito da fragil insergdo social e econdmica da sociedade
que se propbs a colonizar a regido, mesmo transcorridos mais de trés
séculos de ocupacao" (GONCALVES, 2012)

Esse conflito fez surgir o discurso nacionalista por parte da elite regional, que
destaca a sua importancia estratégica para a regido, tanto em relagdo ao processo
de industrializagao, quanto a ocupacao da Amazdnia.

No periodo pés-guerra e com o forte desenvolvimento industrial nacional,
surgem politicas, por parte do governo federal, para disponibilizara crédito a
seringueiros. Além disso, institucionaliza-se a criacdo da Zona Franca de Manaus,
em 1957. Esse modelo de substituicdo de importagbes e os subsidios a borracha
tinham espaco e reproducao nos interesses das elites locais, dos proprietarios de

seringais, madeireiros, e outros, conforme afirma Seréfico e Serafico (2005):

"[...] Do ponto de vista do lider politico local, a manutengao dos subsidios a
borracha significava a preservacdo da renda dos seringalistas e uma
possibilidade de integracdo do setor gomifero a dindmica desencadeada
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pela industrializagdo do Centro-Sul do pais; do ponto de vista do governo
federal, porém, significava desperdicio de recursos que poderiam ser
carreados para a “modernizagdo” do parque industrial e para o atendimento
dos objetivos do Plano de Metas, isto é, da realizagdo em cinco anos
daquilo que, em outras circunstancias, levaria cinquenta, e que teve como
emblema a construgdo de Brasilia" (SERAFICO; SERAFICO, 2005, p. 101).

Com os resultados positivos da Zona Franca de Manaus para o
desenvolvimento de Manaus, logo no seu inicio, segundo Batista (2007), formou-se
uma conscientizagdo de que era preciso manter a experiéncia, com o proposito de
tirar dela todas as vantagens e superar as desvantagens. Ao descrever esse
cenario, o autor cita a passagem do estudo do economista Peres (1963): "rompendo
o tabu em que se transformou a Zona Franca pelo temor de que argumentos menos
favoraveis levam agua ao moinho dos seus adversarios."

A partir de 1960, o interesse internacional ganhou novos ambitos na
Amazobnia, devido ao seu potencial energético, agricola e mineral. Surgiu, entdo, a
reafirmacao da soberania estatal sobre esses recursos.

Diante disso, é elaborado o Tratado de Cooperagao Multilateral na Amazénia,
assinado em Brasilia, com objetivo de ser uma politica internacional dos paises sul-
americanos, para combater aventuras externas sobre a Amazbnia e, a0 mesmo
tempo, coordenar esforcos para o desenvolvimento e sobrevivéncia da regiao,
consoante Gongalves e Miyamoto (1993). Os autores citam a seguinte passagem do

presidente militar Ernesto Geisel que descreve a intengdo do governo, a época:

"Contra os ensaios de internacionalizagdo, sob a forma abrupta do passado
ou da interferéncia sutil do presente, o melhor antidoto é a regionalizagdo
da protecdo da area. Na Amazbnia, repito, compete aos paises que a
partiham, e a eles s6, a responsabilidade exclusiva pelo seu
desenvolvimento."!.
Sob a tutela de um regime militar, apdés a concretizagdo dos territérios, é
criada uma malha militar capaz de exercer controle social sobre normas, leis e
hierarquias no espacgo politico, o que resulta na apropriagao fisica e territorial da

regiao Amazonica (BECKER et al.). Ocorre a perda da autoridade estatal local sobre

Discurso do Presidente Ernesto Geisel por ocasido da solenidade de assinatura doTratado de
Cooperagao Multilateral na Amazénia, em 3 de julho de 1978
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os territérios, a ponto de o governo do Para exercer os seus poderes, apenas, sobre
20% do estado. (SOUZA, 1994).

Nesse periodo, a relagdo de empresarios e militares molda o positivismo da
politica de intervencdo. Com esta relacédo é possivel estabelecer o modus operandi

do capital na época da ditadura militar, como afirma Neto e Neto (2019):

"[...] Observando os projetos de colonizagdo em detalhes, alguns aspectos
merecem destaque. O primeiro deles foi o estabelecimento do setor privado
como intermediario entre INCRA e colonos, efeito dos problemas
enfrentados pelo 6rgdo durante a “ocupagdo” do estado de Rondénia
(1960/1970) e das pressdes empresariais (a Associagdo dos Empresarios
da Amazénia que tinha sede na cidade de Sao Paulo), que viam no volume
de recursos publicos disponiveis e nas condigbes para sua captagdo um
excelente negocio".(NETO; NETO, 2019, p. 115).

A partir de 1985, com redemocratizacdo do estado, concretizado pela
promulgagédo da constituicdo de 1988, ocorreu uma reformulagéo do estado, e com
isso uma reorganizagdo do gasto publico. Porém, o Brasil ja vinha sofrendo com
problemas de arrecadacdo, provocados, no cenario internacional pela divida

externa:

Em 1970, a arrecadacao do governo federal equivalia a 14,5 por cento do
PIB (incluindo tributos, contribuicbes previdenciarias, contribuicoes
econdmicas etc.; excluindo o PIS-PASEP e o FGTS). Em 1980, a propor¢ao
era semelhante; cinco anos depois havia caido a 12 por cento. Em 1988,
10,7 por cento. Para 1989, estima-se 10,3 por cento, mesmo levando em
conta possiveis aumentos de aliquotas de tributos ou contribuigdes, estas
aprovadas em meados do ano. Entre 1970-1988, a arrecadagao real ndo
chegou a dobrar enquanto o PIB cresceu 2,7 vezes. [..] Em 1989, os
servicos projetados da divida externa atingem 6,5 por cento do PIB.
(SERRA, 1989, p. 143).

Segundo Cardoso (2010), a divida externa revelou-se como uma verdadeira
crise no padrao de financiamento do processo de industrializagcdo brasileiro. Fez
diminuir a agdo do Estado no plano nacional e regional, assim como o investimento
privado, notadamente industrial, transferindo, assim, as politicas de atragcao de
empresas para os estados da unido.

Nesse sentido a situagdo econbmica e falta de recursos no pais gerou a

chamada "guerra fiscal" entre os estados. Varsano (1997), a define como uma
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situagao de conflito na Federagdo, em que o ente federado que ganha o beneficio
impde uma perda a algum ou alguns dos demais, abalando assim, a relagdo de
cooperagao entre as unidades de governo.

Com o movimento de internacionalizacdo e a politica de desconcentracéo
industrial sendo menos apoiada pelo governo federal, estados do centro sul,
representados principalmente por Sdo Paulo passaram a recorrer, nessa nova fase
industrial, por politicas que Ihes asseguram a manutencdo da sua hegemonia. Sdo
Paulo, como afirma Dulci (2002), adotou praticas reativas e protetivas a politicas
fiscais de outros estados, tanto na atuacgéao politica, como jurisdicional.

Em 2001, fruto da discussdo no Senado sobre beneficios fiscais e seus
modelos, Sdo Paulo teve vitdria sobre o Amazonas com a aprovagao da Nova Lei de
Informatica, garantindo a isonomia nas condicbes de investimento entre os
estados (DULCI, 2002). Ainda, como cita o autor, a disputa sobre os incentivos

seguiu para o conflito com outros estados:

"[...] Por iniciativa de senadores do Nordeste, articulou-se um acordo em
torno da meta de obter certo equilibrio na distribuigdo de incentivos entre os
estados. Conforme a emenda aprovada, um estado ficaria impedido de
aprovar novos projetos se, nos dois anos anteriores, tivesse recebido mais
da metade do total de incentivos previstos na lei. Seria um meio de dificultar
a concentragcdo das industrias de informatica e automagcdo em Sao
Paulo" (DULCI, 2002, p. 102).

Com o governo Lula, ocorreu o declinio da divida externa, que pesa
favoravelmente na analise global da situacdo do pais, porém foi contrabalancada
pelo aumento da divida interna, que paga taxas de juros mais altas e vence em
prazos mais curtos, conforme afirma Filgueiras e Gongalves (2007). Porém, se
manteve a intensa guerra fiscal entre os estados, cada um concedendo beneficios
para industrias sem o aval das demais unidades da federagao.

Nesse periodo, os estados de Minas Gerais, Pernambuco, Ceara e Séao
Paulo, concederam beneficios fiscais, via ICMS, em desacordo com a legislagao a
que estdo sujeitos os estados e o Distrito Federal. Essa acgédo, justificada pela
atracdo de investimentos produtivos para seus territdérios, gerou por parte dos
estados de estados incentivados, como o Amazonas, batalhas judiciais para garantir
a manutengao do regramento normativo (DE SOUZA et al.):
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"[...] A questdo é intrincada. Se de um lado merece reparo a atitude
unilateral dos estados menos industrializados, que, a mingua de uma
politica industrial nacional que leve em conta suas caracteristicas, langam
mao de beneficios fiscais do ICMS para atrair investimento de forma
irregular e ao arrepio da Constituicdo, do outro ha quem considere
reprovavel também a atitude dos estados que glosam os créditos dos
contribuintes que adquiriram mercadorias oriundas das unidades federadas
gue concederam tais beneficios" (DE SOUZA et al., p. 43).

Com a crise financeira internacional deflagrada pelo banco Lehman Brothers,
em setembro de 2008, o Brasil foi fortemente afetado, e teve de postegar o
recolhimento de impostos, como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1),
assim como, teve de desacelerar o processo de devolucdo de créditos tributarios
para as empresas (JORGE; MARTINS, 2013).

Essas medidas conseguiram impedir o avango da crise e refletiram em bons
resultados no PIB até a metade de 2013, no governo Dilma. Porém, o baixo
crescimento do PIB nos anos posteriores provocou a baixa arrecadagdo dos
estados, o que fez a proposta do governo, relativa a uma mini reforma tributaria, ser
incluida na discussao de alteracdo do ICMS entre os estados. Destaca-se nessa
discussdo os entraves multiplos ressaltados pelos governadores do estado do Norte
e Nordeste quanto as questdes regionais (FRANCISCO LUIZ C., 2015). Nesse

sentido pretendia o governo:

"[..] O governo acatou também a explicagdo de que a guerra fiscal resulta,
em grande medida, da falta de mecanismos capazes de lidar com as
questdes regionais e propods liberar recursos ao Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, por meio do Fundo de Desenvolvimento Regional (FDR), para que
ocupe o lugar deixado pela guerra fiscal e evite o esvaziamento econémico
das UFs da regiao" (FRANCISCO LUIZ C., 2015, p. 47).

Por fim, o governo Temer foi construido pela incerteza politica e a quase
paralisagdo de investimentos das grandes empresas estatais e empreiteiras
privadas, e atravessou, portanto, uma forte crise. Assim, desenvolveu uma série de
medidas fiscais, de modo a controlar o déficit publico provocado pela crise
(MARQUES, 2018).

Enfim, podemos perceber que a trajetdéria das politicas publicas para

Amazbnia foi marcada, ora pelo controle do governo federal, ora pelo controle
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politico do grande capital, dinamizada, principalmente pela influéncia da economia
internacional.

Apesar do periodo desenvolvimentista industrial pujante, principalmente com
o ciclo da borracha e com os programas e obras publicas do periodo militar, a
dinamica internacional e a intensa implicaram, a partir da Constituicdo de 1988, a
intensificagdo da guerra fiscal entre os estados.

Desse modo, entender a dinamica dessa guerra mostra-se um caminho, para
entender, também, os proximos desafios da regido, e principalmente, uma das

principais matrizes fiscais do Amazonas: o modelo Zona Franca de Manaus.
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3 ZONA FRANCA DE MANAUS

A Zona Franca de Manaus é um modelo de desenvolvimento regional,
idealizado inicialmente em 1957, como um porto livre comércio e posteriormente
transformado, por meio do Decreto-Lei n.° 288 de 1967, em um modelo baseado em
incentivos fiscais que propunha atenuar os desequilibrios regionais e inter-regionais
da regiao amazodnica, bem como compensar as desvantagens da sua localizagao em
relagcdo aos mercados, conforme afirma Araujo (2017).

A SUFRAMA, autarquia federal, € o 6rgédo responsavel por gerir a politica de
incentivos fiscais desse modelo. Além da sede em Manaus, sua area de atuagao
esta representada nos Estados da Amazdnia Ocidental por meio das Areas de Livre
Comércio (ALC's) e das Coordenagdes Regionais — CORE, localizadas em
Tabatinga (AM), Guajara-Mirim (RO), Macapa/Santana (AP), Cruzeiro do Sul,
Brasileia e Epitaciolandia (AC), Boa Vista e Bonfim (RR). Entretanto, ainda existem
as Coordenagdes Regionais, denominadas de COREs, localizadas em Itacoatiara
(AM), Ji-Parana (RO), Porto Velho (RO), Vilhena (RO) e Rio Branco
(AC) (SUFRAMA, 2019).

Para atenuar as diferencas regionais, esse modelo de desenvolvimento esta
baseado em areas estratégias como a comercial, agropecuaria e industrial. Dentre
elas, a area industrial tem maior significancia no modelo e é representada pelo Polo
Industrial de Manaus, que consiste em um centro dindmico, que abriga industrias
que usufruem de incentivos fiscais.

Entre os incentivos administrados pela SUFRAMA estdo o Imposto de
Importagao (Il), sobre os insumos destinados a industrializagao; isencéo do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPl); Programa de Integracdo Social (PIS) e
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), (SUFRAMA, 2019).

Em 2015, o modelo arrecadou para o governo federal, R$ 14 bilhdes contra
R$25 bilndes de incentivos fiscais destinados as industrias. Segundo o estudo
da Holland et al. (2019), os gastos tributarios com a ZFM estdo em queda em termos
nominais, reais e em participagao no total dos gastos tributarios do pais. Atualmente,
somam em torno de R$25 bilhdes ao ano, representando 8,5% do total nacional. Em
termos comparativos, a Regidao Norte responde por 11%, enquanto a Sudeste gasta

52% desses recursos.
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Além da geragao de recursos financeiros para o governo, a Zona Franca é
responsavel pela geracao de 500 mil empregados diretos na regido, pelo aumento

da renda e expansao do saneamento basico:

"[...]1 A ZFM promoveu o crescimento da renda per capita acima da média
nacional; em 2010, a renda per capita do S&do Paulo (R$30 mil) era 1,8
vezes maior do que a do Amazonas (R$17 mil). Em 1970, no comeco da
ZFM, a renda per capita de Sao Paulo (R$17,4 mil) era 7 vezes maior do
que a do Amazonas (R$2,4 mil). Houve, assim, relevante redugdo da
diferenca de renda per capita entre 0 Amazonas e os estados mais ricos do
pais" (HOLLAND et al., 2019, p. 8).

Desse modo fica clara a importancia do modelo para a regidao, modelo este
que gera acgbOes de desenvolvimento, oportunidades de negdcios, atracdo de
investimentos, integragdo econdmica com parcerias entre governos e instituigdes de
ensino, pesquisa e desenvolvimento, além de investimentos em projetos de estimulo
ao empreendedorismo (SUFRAMA, 2019). Contudo, parte dessas agbes tem sido
mitigada por crises financeiras e fiscais, dinamizadas por diferentes atores, na

chamada guerra fiscal.

3.1 GUERRA FISCAL

Devido ao aumento dos gastos publicos, da crise da divida externa e dos
efeitos da nova constituicdo que passa a impactar os beneficios previdenciarios e as
transferéncias constitucionais da Unido, nos anos 80, o estado brasileiro enfrentou
um periodo de crise em suas finangas publicas (GIAMBIAGI, 1997).

Esse movimento teve reflexo no comportamento dos estados, que com maior
autonomia dada pela constituicdo passaram a utilizar a renuncia fiscal para atrair
investimentos e promover o seu proprio desenvolvimento regional.

Para Varsano (1997), denomina-se guerra fiscal a situagdo em que a
cooperagao entre as unidades do governo é abalada, pois um ente federado que
ganha um beneficio impbe, geralmente, uma perda aos demais. Entre os seus
efeitos, estdo a desarmonia entre os entes federados e a perda de receita que
podera nao ser compensada no futuro (NASCIMENTO, 2008).
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Entre os principais temas que envolvem a disputa entre os entes da federacgao
estdo a concessdes prévias para o inicio da atividade, beneficios crediticios e
beneficios tributarios, como define Nascimento (2008). O autor ainda afirma que
essa relacao pode ser horizontal, entre a Unido e estados, assim como, entre
unidades de mesma hierarquia.

No contexto da relacdo horizontal, a Zona Franca de Manaus tem sofridos
questionamentos na esfera administrativa, judicial e principalmente legislativa sobre
sua politica de incentivos fiscais e de seu modelo de desenvolvimento regional.

Nesse sentido, pode-se tracar um paralelo entre a Zona Franca de Manaus
com outra politica de desenvolvido regional que tem se ampliado por todo pais,
motivado pela crise e pela politica, a Zona Franca de Processamento e Exportacao
(ZPE).

3.2 ATORES E ZPE

As ZPE's sao "areas de livre comércio destinado a instalacdo de empresas
orientadas para o mercado externo?. Como instrumento de politica industrial, as
zonas buscam fomentar investimentos produtivos, gerar emprego e renda, fortalecer
a balanca de pagamentos e difundir novas tecnologias."

Estdo entre os incentivos fiscais previstos pela legislacdo para as ZPE's a
isencdo do Imposto de Importagdo (IPl), Imposto sobre Operagbes Financeiras
(IOF), assim como a liberdade cambial, e o fato de ndo precisarem reverter o lucro
obtidos com exportagdes (DE SOUZA CRUZ et al., 2013).

Atualmente, o Brasil tem um total de quatorze ZPEs autorizadas que se
encontram em efetiva implantagédo. Entre elas temos, a ZPE do Ceara, chamada de

complexo de Pecém, que segundo a agéncia de desenvolvimento do estado do

2MDIC abre consulta publica sobre alteragdes na regulamentagao para instalagdo de empresas nas
Zonas de Processamento de Exportagao. MDIC. 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/zpe/noticias/mdic-abre-consulta-
publica-sobre-alteracoes-na-regulamentacao-para-instalacao-de-empresas-nas-zonas-de-
processamento-de-exportacao. Acesso em: 13 abr. 2021
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Cear4, conta como atrativo, incentivos fiscais, terrenos a baixo custo e a seguranca
juridicas dos beneficios por 20 anos3.

Quanto a concessao prévia, no caso da SUFRAMA, o investidor tem a sua
disposicao terreno a preco simbdlico, com infraestrutura de captacdo e tratamento
de agua, viario urbanizado, rede de abastecimento e comunicagao®.

Destaca-se como principal diferenga entre os dois modelos o fato de a Zona
Franca de Manaus usufruir beneficios fiscais mesmo vendendo toda a sua produgao
no mercado interno, enquanto nas ZPE's a destinacdo da producéao é restrita, ou
seja, minimo de 80% dela é toda voltada para o mercado externo, tendo como
beneficios a isengao de tributos e a liberdade cambial.

Com a possibilidade de implantacdo e ampliacdo de beneficios fiscais em
areas fora da Amazbnia Ocidental, esse modelo tem gerado, na Cémara dos
Deputados, uma forte movimentacao politica de projetos de lei que propde a criagao
de novas areas.

Segundo Cruz, da Silva e Bispo (2008), ha uma demanda, por parte dos
estados, a respeito da criacdo de Areas de Livre Comércio e de Zonas de
Processamento de Exportacdo, com base em argumento de que o governo deve

distribuir esses beneficios com outros estados, além da Zona Franca de Manaus:

“[...] Essa visao técnica ja tem eco no estamento politico regional: numa
recente audiéncia publica promovida pela Comissdo da Amazobnia,
Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional da Camara Federal,
para comemorar o sucesso de 40 anos da Zona Franca de Manaus, alguns
parlamentares defenderam o compartilhamento dos frutos desse sucesso
com os demais estados da regido amazdnica (Acre, Rondbnia, Amapa e
Roraima). Pediram ainda que os recursos fiscais empregados no Amazonas
nao devessem ficar apenas naquele estado” (CRUZ; DA
SILVA; BISPO, 2008, p. 14).

Esse movimento politico, resultou no periodo de 2015 a 2019, na Camara dos
Deputados, em 14 projetos de lei que propunham a criagdo de novas zonas francas,

numero que aumentou, principalmente no ano de 2019:

3Agéncia de Desenvolvimento do Estado do Ceara. Ceara se prepara para liderar processo de

desenvolvimento no Nordeste. Infraestrutura eficiente. Disponivel em:
http://investeceara.adece.ce.gov.br/infraestrutura-eficiente/. Acesso em: 4 set. 2020.
4Incentivos. SUFRAMA. Manaus. Disponivel em:

http://www.suframa.gov.br/zfm_incentivos.cfm#:~:text=%3A%3A%20Vantagens%20locacionais,esgot
0%20sanit%C3%A1ri0%20e%20drenagem%20pluvial.. Acesso em: 1 set. 2020.



Tabela 1 — relagéo de propostas para criagdo de novas zonas francas de 2015 a 2019

Ementa

Autor
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Sigla Numero Ano Partido UF
PL 3491 Cria a Zona Franca de Rio Branco, Alan Rick PRB
2015 Estado do Acre AC
PL 3004 Cria a Zona Franca Tecnoldgica JHC SD
2015 de Palmares. AL
46 Altera a Constituicdo para cria a Rogério PSD
PEC 2015 Zona Franca do Entorno do Distrito Rosso DF
Federal (ZFE-DF).
PL 4737 Cria a Zona Franca da Industria Jodo Derly
2016 Calgadista, nas condi¢des que REDE RS
estabelece.
PL 9045 Cria a Zona Franca do Vale dos Joéo Derly
2017 Vinhedos, nas condigbes que REDE RS
especifica.
PL 1378 Cria a Zona Franca da Uva e do Carlos Gomes PRB
2019 Vinho, nas condigbes que especifica. RS
174 Cria a Zona Franca de Teresina, Capitao Fabio PL Pl
PEC 2019 Estado do Piaui. Abreu
PL 1094 Cria a Zona Franca de Foz do Luiz Nishimori PR
2019 Iguagu, Estado do Parana. PR
PL 1525 Cria a Zona Franca Da Baixada Dr. Luiz PP
2019 Fluminense, no Estado do Rio de Antonio RJ
Janeiro. Teixeira Jr.
PL 1858 Cria a Zona Franca da Industria Mauricio PTB
2019 Calgadista, nas condi¢des que Dziedricki RS
estabelece.
PL 1942 Cria a Zona Franca do Sertdo do Fernando PP
2019 Sao Francisco e da outras Monteiro PE
providéncias.
PL 4247 Cria a Zona Franca do Distrito José Nelto
2019 Federal e Entorno. PODE GO
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PL 5515 Cria a Zona Franca da Industria da Luiz Lima PSL
2019 Moda Iintima, nas condi¢des que RJ
estabelece.
PL 1433 Cria a Zona Franca do Vale dos Jerdnimo PP
2019 Vinhedos, nas condigdes que Goergen RS
especifica.

Fonte: dados Abertos da Camara dos Deputados

Diante destes novos desafios econdmicos e politicos a SUFRAMA tem

encontrado na sua base de apoio a forma para reagir a estas novas preposicoes.
Destaca-se que o processo de decisdo politica da Zona Franca de Manaus e
intervencao institucional exigem esforgo societario expresso nas politicas publicas
das jurisdicdes subnacionais, nacionais e supranacionais e na relagdo com seus

atores, conforme afirma Mendonga (2013).

Desta forma, destaca Mendonga (2013), a importancia de seis grupos de

agentes sociais, com seus interesses relacionados de modo direto com a atuagao no

processo de intervencao institucional, sdo eles:

a. A burocracia estatal, particularmente aquela composta pelos
funcionarios da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus -
SUFRAMA;

b. Os executivos das grandes corporagées transnacionais e de
empresas nacionais, com fabricas instaladas no Polo Industrial de
Manaus;

c. Os profissionais diretamente envolvidos nos processos vinculados a
concessdao e funcionamento da politica de incentivos — consultores
empresariais, despachantes aduaneiros, consultores juridicos e
contadores, dentre outros;

d. Os politicos locais, particularmente deputados federais e senadores,
representantes do Estado do Amazonas no Congresso Nacional;

e. Os trabalhadores ocupados nas empresas do Polo Industrial de

Manaus;
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f. Os empresarios locais diretamente favorecidos pela dindmica da

economia local, decorrente da politica de incentivos em vigor;

No grupo relacionado a burocracia estatal, Mendonga (2013), inclui o corpo
funcional ligado a execucédo e a manutengao de politicas econémicas-fiscais ditadas
pelo governo federal e outro com interesse de refor¢car seu compromisso com as
empresas atraidas a Manaus.

Em relacéo aos executivos das grandes corporagoes,
segundo Mendonga (2013), estes seguem as consideragbes de um ambiente geral
de negdcios, muito mais amplo que o ambiente de tarefa onde se encontra a firma,
ou seja, a Amazdnia Ocidental. A articulacdo desses atores refere-se a manutengéo
e a ampliacao dos incentivos fiscais.

Quanto aos profissionais diretamente envolvidos nos processos de
concessao, estdo presentes profissionais responsaveis pela elaboragao de projetos
e pela assessoria as empresas beneficiarias dos incentivos fiscais.
Segundo Mendonga (2013), buscam ndo apenas discutir aspectos econémicos,
legais, contabeis como também propor medidas que, a seu critério, removam
obstaculos a produgao ou ao financiamento desse processo.

Por fim, os politicos locais, grupo este que se engaja na defesa da Zona
Franca de Manaus, e que tem grande capacidade de angariar apoio em diversos
setores, a fim de manter a manutencdo do modelo. Fazem parte desse grupo,
segundo Mendonga (2013), empresarios com expressiva carreira politica no
Amazonas, politicos que ndo desempenham atividades empresariais, politicos que
nao possuem forca politica para as eleicdes, mas que transitam entre o mundo
empresarial e politico, além dos representantes estaduais e municipais.

E, finalmente, os trabalhadores cujo grupo de interesse é representando pela
relacdo de trabalho e renda, e os empresarios locais favorecidos pela dindmica da
economia local. Esses empresarios, como relata Mendonga (2013), sao beneficiarios
diretos e indiretos dos incentivos. Deste modo, apresentam relacdo de dependéncia
profunda com o modelo.

Por meio desses agentes, a SUFRAMA consegue atuar em politicas publicas

no Congresso Nacional, evitando a perda de lucratividade e vantagens comparativas
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do modelo. Aos deputados e senadores foi dado o papel de "defensores do modelo"
frente as ameacgas produzidas pela ZPE's (BRIANEZI, 2013).
O discurso do Senador Artur Virgilio (PSDB/AM), em 2008, no plenario do

Senado Federal, explica essa defesa e o ponto de vista dele sobre as ZPE's:

"..] E um projeto que ndo é bom para o Pais, que ofende
fundamentalmente, se der certo, a economia do meu Estado [sic]; que ndo é
bom para a industria tradicional brasileira; que estabelece a perspectiva de
montagem chinesa, com pouca agregagédo de valor econémico, de valor
industrial, de valor de mao-de-obra; em que, instadas estas ZPEs da
proximidade dos mercados consumidores mais densos do Pais, no cerne da
malha rodoviaria nacional, perto do que possa haver de ferrovia no Pais,
usufruindo dos melhores portos - se € que ha melhores portos neste Pais,
arruinado do ponto de vista da sua infraestrutura -, 6bvio que se produz la
os mesmos produtos do Polo Industrial de Manaus; e se vai acabar obtendo
para la vantagem comparativa, vantagem concorrencial acima daquelas que
0S nossos incentivos nos possam garantir" (Artur Virgilio, SENADO
FEDERAL)

Segundo Brianezi (2013), com o temor que as ZPE's reduzissem a
lucratividade do Polo Industrial de Manaus, deputados e senadores iniciaram o
processo de influenciar a Medida Provisoria 418/2008, editada pelo presidente Lula
que tinha o objetivo de suprir as lacunas da chamada Lei das ZPE's, de modo a
garantir as vantagens comparativas das industrias localizadas em Manaus.

Por fim, outro tema que envolve a guerra fiscal e 0 monitoramento destes
atores politicos esta relacionado a ampliacédo da concessao de beneficios fiscais a

outras categorias.

3.3 ATORES E AMPLIACAO DE BENEFICIOS FISCAIS

Segundo Nascimento (2008), as justificativas da sua concessao de beneficios
fiscais pelo administrador publico referem-se desde a geracdo de empregos e renda;
o0 aumento do valor adicionado ao as cadeias produtivas, e o aumento da receita
tributaria futura. Porém, o autor ressalta, o impacto que essas medidas podem
causar na harmonia entre os entes federativos.

O modelo Zona Franca de Manaus criado com o objetivo de ocupar a

Amazoénia Ocidental e atenuar os desiquilibrios regionais e intrarregionais da regiao
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Amazoénia, segundo Silva Araujo (2017), dispdem nas concessbdes de beneficios
tributarios, uma das principais formas de manter a sua politica de desenvolvimento
regional.

Apesar de um modelo exitoso e que conta com o diferencial tributario para
levar desenvolvimento a regides longinquas do pais, sdo recorrentes propostas
legislativas que isentam ou reduzem os impostos federais, como o IPI.

@) relatorio de  acompanhamento legislativo  de maio  de
2020 (CIEAM, 2020) retrata esse cenario. Trés propostas que isentam categorias de
produtos do imposto de importagdo estdo em tramitagdo na Camara de Deputados,

com impacto direto em atividades estratégicas do modelo:

Tabela 2 — agenda legislativa CIEAM 2020 - referente ao més de maio

Projeto de Lei Deputado Ementa
PL 3965/2012 (Apensados: PL 4199/2012, Deputado Concede isencédo do IPI -
1466/2015, 1639/2015, 2403/2015, 4743/2016, Felipe Bornier Imposto sobre Produtos
5161/2016, 5640/2016, 8869/2017, 11066/2018, (PSD/RJ) Industrializados as bicicletas
349/2019) classificadas na posicao

87.12 da Nomenclatura

Comum do Mercosul- NCM.

PL 879/2015(Apensados: PL Deputado Dispde sobre a isencao
1149/2015,1995/2015,3244/2015,4926/2016) Jodo Derly do Imposto de Importagao e
(PCdoB/RS)  do Imposto sobre Produtos
Industrializados para
equipamentos e materiais

esportivos adquiridos por

academias.
PL 10669/2018 Deputado Dispde sobre a isengao
Felipe do Imposto sobre Produtos
Carreras Industrializados (IPI1) e do
(PSB/PE) Imposto de Importagao (II)

das academias de ginastica
para todos os equipamentos
voltados para a pratica de

exercicios fisicos.

Fonte: CIEAM
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Como as atividades estratégicas do modelo estdo inseridas também, no
contexto das industrias que ele emprega, citamos o impacto do setor de duas rodas.
Representado por 43 empresas, com o faturamento de 14,49% do total
movimentado pelo modelo em 2016, como afirma Brito e Maciel (2019), e
empregando cerca de 13 mil trabalhadores. Este perde, somente, em participagao
para a producéao de eletroeletrénicos, com mais de 120 empresas.

Esse setor, assim como os dos concentrados, representados pelas empresas
Coca-Cola, Pepsi e outras 29 empresas, sofrem com as alteragcdes nas aliquotas de
IPI oferecidas pelo modelo. Diante disso, sdo constantes a atuagdo dos atores
politicos em qualquer tipo de agdo que ameaga as vantagens comparativas.

Cita-se como exemplo o esforco politico envolvido, no ano de 2018, contra o
Decreto n.° 9.394, de 2018, que reduzia a aliquota de IPl dos concentrados de
refrigerante de 20% para 4% como relata (BORBA, 2019).

Apos forte reacao e debates entre os diferentes atores, o Poder Executivo
decidiu retroceder e editou o Decreto n.° 9.514, de 27 de setembro de 2018,
majorando temporariamente a aliquota dos concentrados para 12%, no periodo de
1.° de janeiro de 2019 até 30 de junho de 2019, e para 8%, no periodo de 1.° de
julho de 2019 até 31 de dezembro de 2019, conforme Borba (2019).

Nesse sentindo, podemos perceber que criacdo de novas zonas francas e a
reducao e isengao de aliquotas de impostos federais sdo temas recorrentes, de uma
crise fiscal, que envolvem, principalmente, o nucleo politico para a reducédo de
impactos e abertura de dialogos.

Dessa forma, aborda-se, no proximo capitulo, o processo legislativo, a fim de
se identificarem padrdes de influéncia desses atores politicos para a construcédo de
politicas publicas no Congresso Nacional, assim como outros padrdes que possam

colaborar com o processo de transformacao de projetos de lei em norma juridica.
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4 PROCESSO LEGISLATIVO

4.1 ETAPAS

Um projeto de lei, quando apresentado por um deputado ou senador, comecga
a tramitar na sua casa respectiva. Quando iniciada na Camara dos Deputados esta
atua como Casa Revisora dando a palavra final sobre o conteudo, podendo aceitar
ou nao as alteragdes feitas pela outra Casa®.

Os projetos de lei, na Camara dos Deputados, tramitam por comissdes
tematicas e sdo distribuidos por assuntos. Essas comissdes podem ser apenas de
merito ou mérito e admissibilidade, como exemplo ha as comissdes de Finangas e
tributacdo (analise de adequacao financeira e orgcamentaria) e de Constituicdo e
Justica (analise de constitucionalidade).

Destaca-se que a maioria dos projetos tramita em carater conclusivo, ou seja,
se aprovados nas comissdes, seguem para 0 Senado sem precisar passar pelo
Plenario. Em caso de retorno do projeto de lei ordinaria a Casa Revisora, este sera
aprovado em plenario quando houver maioria de votos (maioria simples), presente a
maioria absoluta dos deputados (257).

Se aprovado no Congresso Nacional, sdo enviados ao Presidente da
Republica para sangao ou veto. Veto este que pode ser total ou parcial. No caso do
veto presidencial cabera ao Congresso Nacional, por meio, da sessédo conjunta,
rejeitar ou aceitar sua admissibilidade, necessitando da maioria absoluta de
deputados (257) e senadores (41).

Apesar de o processo legislativo ser determinado por ritos processuais,
segundo Meneguin et al. (2017), ele é determinado por condicionantes politicas.
Desse modo, nédo pautar o projeto para aprovagao ndo demonstra falta de espago na
agenda politica, mas falta de apoio politico para que seu andamento seja
considerado prioritario, tanto para seu relator, como para membros do respectivo

colegiado.

5Camara dos Deputados. Saiba mais sobre a tramitagdo de projetos de lei. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/573454-SAIBA-MAIS-SOBRE-A-TRAMITACAO-DE-PROJETOS-
DE-LEI. Acesso em: 10 out. 2020
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4.2 CONDICIONANTES

4.2.1 Tempo de tramitagao e o regime de tramitagao

Meneguin et al. (2017) afirmam que, embora o tempo médio de tramitacédo
das proposi¢des que se transformaram em norma juridica seja relativamente alto, a
média é influenciada por uma quantidade pequena de projetos cuja tramitagao
recomega em momento politico oportuno. O autor constata que a maioria das
proposi¢cées que se transformam em norma juridica tramitam num prazo inferior a
média.

A forte influéncia politica no tempo de tramitacdo também foi analisada por de
Castro Rubiati e da Silva Pereira (2019), que consideram que o tempo na politica
importa. Os autores afirmam que o "timming"para aprovagdo de determinada
politica tem impacto sobre a sua eficacia, ou seja, quanto mais demorada a
aprovacgao de projetos, maior dificuldade a atuagcéo do governo para aprova-la.

Outro fator que influéncia, significativamente, o tempo médio de tramitagao é
0 regime de tramitacdo, afirma Santos (2014). O regime de urgéncia implica,
segundo o autor, a impossibilidade de parlamentares e grupos de interesse
interferirem no processo decisorio.

Conforme a Constituicdo Federal e o regimento interno da Camara dos
Deputados, ha trés categorias de tramitagdo: ordinaria, urgéncia e prioridade.

Segundo a Camara dos Deputados, o regime de urgéncia estabelece:

"O regime de urgéncia dispensa algumas formalidades regimentais. Para
tramitar neste regime, a proposicdo deve tratar de matéria que envolva a
defesa da sociedade democratica e das liberdades fundamentais; tratar-se
de providéncia para atender a calamidade publica; de Declaragao de
Guerra, Estado de Defesa, Estado de Sitio ou Intervencdo Federal nos
estados; acordos internacionais e fixagao dos efetivos das Forcas Armadas,
entre outros casos. Uma proposi¢cao também pode tramitar com urgéncia,
quando houver apresentagdo de requerimento nesse sentido. Caso a
urgéncia seja aprovada, a proposi¢cao sera colocada na Ordem do Dia da
sessdo deliberativa seguinte, mesmo que seja no mesmo dia." (CAMARA
DOS DEPUTADOS).

Pereira e Mueller (2000) afirmam que o regime de tramitagcdo de urgéncia

permite, em sua configuragédo, a promog¢ao de matérias consideradas prioritarias e o
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bloqueio de outras legislagbes em tramitacdo. Para Ricci e Lemos (2004), a
pretericdo na ordem de tramitagdo garante tanto ao governo o controle de sua

agenda quanto aos deputados o maior sucesso de suas propostas.

4.2.2 Agenda

Outra condicionante para a aprovagao de projetos de lei pela Camara dos
Deputados, refere-se a construgdo da agenda que tem um papel fundamental em
relagao a formulagao de politicas publicas.

O termo agenda €& definido como um conjunto de discussdes politicas,
entendidas como questdes legitimas e que chamam a atencdo do sistema politico
(CAPELLA, 2018).

Dentre as suas categorias, ha a agenda governamental e a deciséria. Para
Capella (2018), a agenda governamental € composta pelas questdes consideradas
relevantes para os tomadores de decisdo, seja no plano local, estadual ou federal
enquanto a agenda decisoria € um subconjunto da governamental que contempla
questdes prontas para a tomada de decisao.

No entanto, cabe analisar porque diversas outras questdes e alternativas
distintas as que imerge no cenario politico ndo sao objeto de consideragado das
agendas politicas. Segundo Santos e Borges (2018), esse fato deve-se ao poder de
agenda onde os governantes decidem dedicar sua atengao a alguns temas e nao
outros. Assim ocorre um processo de definicdo de alternativas, onde se reduz o foco
das atividades decisérias a determinados temas.

Para Santos e Borges (2018), definir esse poder, com seus atores e
estratégias discursivas contingentes é uma tarefa dificil de analisar, porém,
com base nos dados de tramitacdo de projetos na Camara dos Deputados,
Meneguin et al. (2017), constataram que o Poder Executivo exerce forte influéncia
sobre a agenda legislativa. O autor ressalta que, entre 2002 a 2015, os projetos de
iniciativa do executivo tiveram um tempo de tramitagdo menor do que outros atores.

Ainda segundo Meneguin et al. (2017), a edicdo de medidas provisorias pelo
legislativo e o pedido de urgéncia constituem mecanismos fundamentais para que o

poder executivo exerga a sua influéncia.



35

De forma contraria, o legislativo também exerce seu poder em relacdo a
agenda do executivo, como afirma Almeida (2015). Nesse sentido, o autor destaca,
0 papel ativo que passa a ocupar, no congresso, 0 sistema de comissdes
permanentes em relagado aos projetos de iniciativa parlamentar.

Para de Castro Rubiati e da Silva Pereira (2019), existe, na verdade, um
compartilhamento de agendas, ou temas, formulado pela maioria dos membros do
legislativo, com o executivo, ocasionado pela redugdo de custos de articulagédo
politica para a aprovacao de matérias.

Em seus estudos, o autor, analisa, que no governo Dilma, por exemplo, temas
em comum entre as agendas dos poderes eram mais suscetiveis a cooperagao.
Entre os temas estavam: agenda social, econdbmica e administrativa, cuja maioria

obtiveram taxa de converséao alta entre as proposi¢cdes apresentadas pelo executivo:

Tabela 3 — taxa de sucesso (Por natureza/geral)

Proposi¢oes (Natureza) Iniciadas Transformadas em Norma Juridica Taxa de Sucesso

Administrativa 123 75 0,609
Econbémica 165 114 0,690
Honorifica 2 1 0,5
Regulagéo de Atividades 6 3 0,5
Social 45 35 0,777

Fonte: Retirado de de Castro Rubiati e da Silva Pereira (2019, p. 304)

Enfim, o compartilhamento de agenda entre o executivo e o legislativo se
mostra uma importante condicionante para o avanco da taxa de conversao, porém,
além do aspecto institucional, ha de se olhar também o poder de influéncia dos

agentes politicos sobre projetos e etapas do processo legislativo.

4.2.3 Agenda Holder

Os atores capazes de influenciar o processo de inclusdo de determinados
temas na agenda sdo chamados de agenda-holders, e, segundo Silva e Araujo
(2013, p. 304), um parlamentar atua como agenda holder quando:
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"[...] em determinadas matérias centraliza articulagdes politicas entre os
demais parlamentares, o Poder Executivo e representantes
do empresariado e da sociedade civil organizada, em atuacao que teng]e a
ter repercussdes relevantes nos textos legais produzidos” (SILVA; ARAUJO,
2013, p. 22).

Quanto aos projetos, Meneguin et al. (2017) afirmam que o prazo de
tramitacdo de matérias legislativas no Congresso Nacional depende da forga politica
daqueles que pretendem aprova-lo.

Ja Silva e de Araujo (2010), retratam o objetivo desse grupo parlamentar e o
seu papel para apropriacdo da agenda do executivo pelo legislativo. Segundo o
autor, por razdes individuais, esse grupo tem interesse em se manter no poder, e,
assim, conseguir relevancia participagcdo em projetos de lei com potencial de
transformacao juridica, atendendo, desta forma tanto o seu eleitorado quanto a
publicidade de sua atuacgéo frente as relatorias e negociagdes publicas.

Nesse sentindo, segundo Araujo e SILVA (2013), € comum, os titulares da
agenda atuarem em diferentes estagios do processo legislativo como parlamentares
relatores de processos legislativos ou fungdes equiparadas a relatoria.

Para Pereira e Rennd (2007), nesse processo, as emendas orgamentarias
sao o principal elemento de demonstracdo de forga politica, pois a sua promogao
demonstra a relevancia dos vinculos estabelecidos com o Poder Executivo.

Por fim, além da analise institucional e particular de influéncia que transitam
no processo legislativo, € preciso também analisar a forma com que grupos se
movimentam e exercem o0 seu poder na tramitagdo legislativa. Portanto, esta

pretende discutir o funcionamento da orientagao de voto por partido ou bancada.

4.2.4 Votagoes

As comissdes tém papel fundamental para o processo legislativo, pois
permitem ao legislativo, agdo independente em relagdo ao Executivo. Segundo
Junqueira e (2016.), ao subdividir os parlamentares, permitem que, antes minorias
em plenario, possam se transformar em maiorias no seu interior.

Porém, Pereira e Mueller (2000) afirmam que o poder exercido pelo

Executivo, por meio dos lideres dos partidos, |lhe da sustentacdo politica no
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Congresso e poder de decisao no sistema de comissdes legislativas. Esses lideres
partidarios tém capacidade de influenciar a composigao das comissdes tematicas.

A prerrogativa de influenciar as comissdes, ocorre com a indicagdo de
membros, relatores e presidentes das comissdes e subcomissdes tematicas. Muller
(2007) ressalta que, também, exercem o poder de remanejamento, momentaneo, de
deputados que indiquem nao poder cumprir suas orientacbes em projetos
estrategicamente relevantes para seu partido.

Desse modo, no processo de votagdo na Camara dos Deputados, segundo
Nicolau (1999), € comum os lideres orientarem suas bancadas como votar.

Entre opgbes possiveis de voto por bancada temos o encaminhamento
favoravel (sim), o encaminhamento contrario (ndo), e a liberagcdo da bancada para
votar livremente, assim como a obstrug¢ado da votacao.

O trabalho de Venturelli (2017), demonstra que essas iniciativas dos lideres e
principalmente a composicao de coalizdes, a partir de 1988, conseguiram aprovar a
maior parte da agenda do Executivo.

Dessa forma, parece haver um forte indicio de que o grau de disciplina nas
votacodes facilita a aprovagao de matérias legislativas.

Por fim, diante das condicionantes aqui levantadas neste estudo, cabe
questionar a situacdo dos dados abertos no Brasil, e quais as novas possibilidades
que eles trazem para o trabalho de analise, principalmente quanto ao

acompanhamento de matérias legislativas.
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5 GOVERNO ABERTO

Segundo Oliverio (2011), o governo aberto inicia-se nos Estados Unidos, na
gestdo de Barack Obama com o objetivo de tornar mais transparente o acesso aos
dados do Governo Federal. Em parceria com o Brasil, em setembro de 2011, o
governo americano assina o documento "Parceria para o Governo Aberto" que entre
suas finalidades estdo aumentar a disponibilidade de informagdes publicas e gerar
maior participacgéo civica (GUIMARAES, 2014).

Para Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (2017),
0 governo aberto pode ser definido como "uma cultura de governanga que promove
os principios de transparéncia, integridade, prestacao de contas, e participagao de
partes interessadas em suporte a democracia e ao crescimento inclusivo".

No Brasil, a medida que se avanga nessa agenda, segundo Neves (2013),
avancga-se, também, em novas formas de publicagao de dados. Para o autor, a livre
circulacdo de informacdes, como os dados abertos, permite, atualmente, a
distribuicao e analise mais profunda, ao contrario, de iniciativas que condicionavam
0 acesso a dados publicos.

Dessa forma, Vaz, Ribeiro e Matheus (2010), descrevem duas fases de sua
aplicacdo. A primeira fase, com “websites” governamentais que publicam
informacdes de forma fechada, em que o governo decide o que e como serao vistas
a informacdo. E a segunda fase, que ocorre o processo de realizagdo pesquisas
personalizadas na base de dados, com cruzamento e filtragem de dados.

Assim considera-se dado aberto aquele que é regido por 3 leis basicas
(BANDEIRA, 2015):

a. pode ser encontrado e indexado na Web;
b. aberto e disponivel em formato compreensivel por maquina;

c. permitido a sua replicagao.

Quanto a acessibilidade, Diniz (2010) destaca que estas sdo baseadas em

normas de produgao de documentos publicos do W3C:

a. publicagao de dados de forma bruta;
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b. catalogo “online” dos dados brutos;
c. devem ser confiaveis;

d. dados elegiveis tanto para a maquina quanto para as pessoas.

Mediante o exposto, tem-se permito as organizagdes avango na transparéncia
e no debate de novas formas de politicas publicas e participagado popular. Para Diniz
(2010), gerar dados abertos com o maximo valor, permite que usuarios descubram
facilmente novos significados para suas demandas. Possamai (2016) afirma que o
controle social quebra a desigualdade informacional da complexidade das acdes
governamentais, assim como tira a influéncia das organizagcbes sobre a agenda e
conteudo das politicas publicas.

Dessa forma, ha de se destacar, também, a transformacdo no sistema de
informacao que esta mudando o jeito de gerir e planejar novas politicas publicas. Por
meio de ferramentas digitas, tem-se permitido controlar melhor tarefas e processos,
além do planejamento e tomada de decisao (POSSAMAI, 2016).

Dentre o cenario de disponibilidade de dados, hoje, o governo federal, tem
conjunto de 10.651 dados, com 51.054 recursos, segundo o site dados abertos®.
Segundo o site, o conjunto de dados sao elementos principais retornados a partir
das buscas, em que cada conjunto de dados possui uma descri¢ao, de um ou mais
recursos, além de uma série de outros metadados, com periodicidade de atualizagao
do érgéo responsavel. Dessa forma, cada recurso é uma fonte de dados, podendo
ser um arquivo, uma planilha, um método de APl ou um documento.

Como o governo federal, o legislativo também conta com a disponibilizagao
de seus dados com frequéncia periddica e em grande volume. No caso da Céamara,
com base em dados em diversos formatos, como XML, JSON, CSV, XLSX e ODS,

podem-se visualizar e manipular as informacdes referentes aos seguintes temas:

Despesas pela Cota para Exercicio da Atividade Parlamentar;

proposicoes;

frentes Parlamentares;

legislaturas;

Shttps://dados.gov.br/
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e 0Orgaos;

deputados;

eventos;

votacgoes.

Quanto a extensdo dos dados da Céamara dos Deputados,
especificamente, da Silva et al. (2020) afirmam, que cerca de 12% dos recursos
avaliados em seu estudo estavam em excelente estruturacédo. Desta forma, ressalta-
se a importancia e dependéncia de softwares e algoritmos para gerar conhecimento
com estes dados.

Por fim, percebemos que o avanco dos dados, além de enriquecedor para as
politicas publicas, agregando informagdes aos tomadores de decisdo, também
permitem inovagdes tanto na area de transparéncia, como na visualizagdo de dados.

Dessa forma, em posse das informagdes analisadas até aqui, pretende-se
construir um modelo preditivo capaz de entender as condicionantes presentes no
processo legislativo por meio de dados da Camara de Deputados. O objetivo é
melhorar o acompanhamento legislativo de projetos que impactem o modelo Zona

Franca de Manaus.
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6 METODOLOGIA

Para orientar o estudo e verificar a validade do trabalho, utilizaram-se os
estagios metodologicos propostos por Hair et al. (2008) e de analise exploratdria de
Silva, Peres e Boscarioli (2017) para o desenvolvimento de pesquisas preditivas, as

quais serao descritas nas segdes subsequentes.
6.1 OBJETIVOS DA PESQUISA

O problema de pesquisa baseia-se em analisar se as condicionantes criadas
com o0 banco de dados da Cémara dos Deputados, com base na bibliografia
proposta, permitem determinar o sucesso ou insucesso da transformacgao de
projetos de leis em norma juridica.

Portanto, espera-se que o comportamento do modelo de aprendizado de
maquina, baseado em regressdo logistica, consiga, com o auxilio das
condicionantes, predizer o processo de transformacéo juridica, de modo a auxiliar o
acompanhamento legislativo de matérias de impacto para a Zona Franca de
Manaus, na Camara dos Deputados.

Segundo Hair et al. (2008), o modelo de regresséo logistica representa:

"[..] uma forma especializada de regressédo que é formulada para prever e
explicar uma varidvel categdrica binaria (dois grupos), e ndo uma medida
dependente métrica. A forma da variavel estatistica de regresséao logistica é
semelhante a da variavel estatistica da regressao multipla." (HAIR et al.,
2008, p. 225)

O caélculo da regressao logistica baseia-se no conceito de chance de
determinado evento ocorrer, segundo Levin (1986), as chances de um evento
ocorrer podem ser definidas como a probabilidade deste evento ocorrer divido pela

probabilidade dele nao ocorrer:

Chances = P/1 — P (1)
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Conforme Levin (1986), como se trata de variaveis dependentes dicotdmicas,
estas devem ser transformadas em probabilidade logaritmica, ou logit, com o

objetivo de modelar o logaritmo natural das chances:

L = log(P/1— P) (2)

Explica o autor, que a probabilidade logaritmica de uma variavel dependente,
€ baseada na combinacgao linear de variaveis independentes, desta forma podendo
ser assim ser matematicamente representada, com duas variaveis independentes,

X1 e X2, da seguinte forma:
L=by+b0X; +bXs+e (3)

Neste sentido, L representa a fungdo logit, boa constante (ou intercepto
Y), b1 e b2 os coeficientes para as variaveis prognosticadoras X1 e X2 e e o termo de
erro ou residuo.

Deste modo, considerando que probabilidade prevista é dada pela fungao de

resposta logistica, temos a seguinte equagéao de resultado:

13 — ebu‘blxl+bzxz/1 + ebll‘blxl+b'2X2 (4)

Como o propdsito é encontrar a melhor combinacéo para predi¢cao da variavel
risco de conversdao foram criadas as seguintes variaveis independentes para o

modelo:

Regime de Tramitagao;

tempo de Tramitag&o;

convergéncia de Agenda entre o Executivo e Legislativo;

orientacao de Votos pelos Partidos;
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e capacidade de Agenda Parlamentar pelo Deputado (Agenda Holder)
Finalmente, o modelo de regressdo binomial escolhido para representar o
logaritmo de chance de um projeto de lei virar norma juridica com os fatores

determinantes seria dado por:

P — ebu—ng2-+-b,;X3+b.,X4+b_r,X5+ng6/1 + ebu—ng2+b3X3+b.,X4+b5X5+ng6 (5)

Onde,

Tabela 4 — nivel de mensuragéo das variaveis

Variaveis Descricao
Regime de Tramitagdo (X2) Dummy: Urgéncia e Prioridade (1); Demais (0)
Tempo de Tramitagdo (X3) Dummy: > 978 dias (1); < 978 dias (0)
Convergéncia de Agenda (X4) Dummy: Convergéncia (1); Ndo tem convergéncia (0)
Orientacao de Voto (X5) Dummy: Orientagao (1); Sem orientagao (0)
Agenda Holder (X6) Dummy: Ocupou cargo representativo (1); Nao ocupou (0)
Risco de Converséao (X1) Dummy: Sim (1); Nao (0)

Fonte: O autor (2021)

Os detalhes de cada classificagdo serdo analisados a seguir, na etapa de

planejamento.

6.2 PLANEJAMENTO DA PESQUISA

Como se trata de uma pesquisa quantitativa cujo objetivo € medir, por meio
dos dados abertos da Camara dos Deputados, a relagdo das variaveis que
impactam o processo legislativo de transformagcdo de projetos de lei foram

elaboradas as etapas a seguir.
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6.2.1 Classificagao

Para a analise descriminante pretende-se separar a amostra em 6 grupos:
tramitacdo, agenda governamental e forga politica, usando X1 (risco de conversao)
como a variavel dependente e as percepgdes de X2 (regime de tramitagdo), X3
(tempo de tramitagdo), X4 (convergéncia de agenda), X5 (orientagdo de voto) e X6
(Agenda Holder) como variaveis independentes. A variavel dependente tem carater
binomial e podera ser classificada em (0 = auséncia de risco, 1 = permanéncia do

risco).

6.2.2 Procedimentos de classificagao

6.2.2.1 Coleta dos dados

Os dados da Camara dos Deputados sao divididos por ano e por assuntos. A
pesquisa se concentrou em 5 estruturas de dados para concatenar as informacgdes e

criar as variaveis independentes em estudo, essas estruturas sao:

Tabela 5 — estrutura de dados

Temas URL

Proposicées  https://dadosabertos.camara.leg.br/arquivos/proposicoes/csv/proposicoes-
XXXX.csv

Proposigao https://dadosabertos.camara.leg.br/arquivos/proposicoesTemas/csv/proposicoes-

Tema Temas-XXXX.csv

Orientagao https://dadosabertos.camara.leg.br/arquivos/votacoesOrientacoes/csv/votacoes-

Votagao Orientacoes-XXXX.csv

Orgaos https://dadosabertos.camara.leg.br/arquivos/orgaosDeputados/csv/orgaos-

Deputados Deputados-XXXX.csv

Proposicées  https://dadosabertos.camara.leg.br/arquivos/proposicoesAutores/csv/proposicoes-
Autores Autores-XXXX.csv

Fonte: Dados Abertos da Camara dos Deputados
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Os arquivos foram carregados em formato csv, o que permite a facilidade de
atualizagdo de um grande volume de dados. E, para manipulagdo e criacdo do
modelo utilizou-se a linguagem de programacéao Python.

Os dados coletados foram divididos por ano, e, para a coleta dos dados
priorizadas as tabelas que vao de 2011 a 2018, periodo correspondente a dois

mandatos legislativos.

6.2.2.2 Criagao dos atributos

ApoOs a coleta dos dados, foram criados cinco condicionantes cada qual
utilizando-se de uma ou mais tabelas contidas nos dados abertos da Camara dos

Deputados.

6.2.2.2.1 Regime de tramitagdo

Para a verificacdo do regime de tramitagdo do projeto de lei e criagdo da
variavel X2, foi necessaria a utilizacado dos dados referente ao seu status legislativo.
Esses dados encontram-se na tabela de preposicéo e estdo separados por ano.

Atualmente, estdo disponiveis quatro categorias de status, sendo dois com

subdivisdes:

tramitacao em prioridade;

tramitacao ordinaria;

tramitacao especial;

tramitagdo em urgéncia.

A tramitagcdo em urgéncia pode ser em razao da mateéria — Art. 151 do
regimento interno da Camara dos Deputados — e urgéncia constitucional — Art. 152
também do regimento. Além disso, ha a tramitagcdo especial como proposta de
emenda a constituicdo — Art. 201 do RICD - e proposta de codigo — Art. 205 do
RICD.
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Para a transformacdo dos dados e sua normalizacdo, utilizou-se a forma
binomial. Sendo 1 para os projetos de lei com regime de urgéncia e prioridade e 0
para os demais.

O objetivo € verificar o grau de importancia que o status da tramitagdo tem

sobre a variavel dependente.

6.2.2.2.2 Tempo de tramitagdo

Para a transformacgé&o da variavel tempo de tramitagdo do projeto de lei,
variavel X3, utilizou-se como referéncia a diferenca entre o tempo final e inicial da
tramitacdo, em dias. A partir da analise dos dados 2011 e 2018, foi possivel estipular
o tempo médio de tramitacdo de projetos de lei que se transformaram em norma

juridica.

Tabela 6 — tempo médio de tramitagao de projetos de 2011 a 2018

siglaTipo ano ultimoStatus_descricaoTramitacao total de projetos  total de tempo

PL 2011  Transformado em Norma Juridica 105 137238

PL 2012 Transformado em Norma Juridica 81 91741

PL 2013 Transformado em Norma Juridica 74 87216

PL 2014 Transformado em Norma Juridica 55 49143

PL 2015 Transformado em Norma Juridica 103 88388

PL 2016 Transformado em Norma Juridica 59 45464

PL 2017 Transformado em Norma Juridica 46 25124

PL 2018 Transformado em Norma Juridica 23 10188

Média Total 978

Fonte: o autor (2021)

A partir da média de tramitacdo para projetos transformados em lei, foi
possivel dividir os projetos em grupos, entre os que tramitam com o prazo inferior a
média, ou seja, tém possibilidade de se transformar em norma juridica, em relagao
aqueles que, por estarem em um prazo superior, vao perdendo a capacidade de se

transformar em norma no decurso do tempo.
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Dessa forma, para normalizagdo dos dados, foi utilizado o numero 1 para os
projetos de lei com tempo de tramitagao inferior a 978 e, para os que tém tempo de
tramitacdo superior, foi utilizado o numero 0. Ou seja, buscou-se analisar a

importancia do tempo para a transformacao de projetos de lei em norma.

6.2.2.2.3 Convergéncia de Agendas

Para a analise da convergéncia de agendas entre o executivo e a Camara dos
Deputados, criou-se a variavel X4. Essa variavel surge por meio da analise dos
temas envolvidos em preposicoes de iniciativa de cada esfera.

Portanto, para mapear os temas envolvidos na agenda do Executivo,
utilizaram-se como referéncia as medidas provisérias. As medidas provisorias sao
normas que, apesar de editadas pelo Presidente da Republica em situacdes de
relevancia e urgéncia, e apresentarem efeitos juridicos imediatos, precisam ser
apreciadas pelas casas do Congresso Nacional para serem convertidas em lei
ordinaria.

Assim, por meio da analise dos cinco principais temas envolvidos nestas
propostas no ano, espera-se mapear a agenda do executivo, assim como verificar se
esses temas estdo presentes nos projetos de lei que foram iniciados na Camara dos
Deputados naquele ano.

Como a proposta se baseia na andlise da convergéncia entre as agendas, foi
criado um sistema em que, para cada projeto de lei, que esteja presente, pelo
menos um tema convergente com as medidas provisérias, se utilizaria o valor 1 e,
entdo, 0 quando o projeto de lei ndo tivesse nenhuma categoria de tema

convergente.

Tabela 7 — analise dos temas envolvidos da agenda do executivo 2011
Temas Quantidade

Financas Publicas e Orgamento 17

Administracao Publica 9

Economia 7
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Direitos Humanos e Minorias 6

Defesa e Seguranga 4

Fonte: o autor (2021)

Como um projeto de lei pode ter um ou mais temas, foi preciso agrupar os
dados categéricos de modo que ele responder de forma numérica. Desse modo, os
dados foram reformatados por meio da técnica de pivoteamento, ou seja, as linhas
com as tematicas foram transformadas em colunas numéricas. Abaixo, segue o

exemplo da disposi¢cao dos dados apoés a transformacao:

Tabela 8 — exemplo da transformag¢ao sobre projeto de lei com tema prioritario convergente

_Direitos Humanos e _Esporte e _Finangas Publicas e

Minorias Lazer Orgamento X4

490892
Fonte: o autor (2021)

6.2.2.2.4 Orientagéo votagéo

De modo a analisar o impacto do direcionamento dos partidos a respeito do
projeto de lei, foi proposta a criagdo da variavel X5. Pretende-se que os dados
possam, com sua transformacao, explicar se a orientagdo partidaria sobre o projeto
de lei influencia a sua transformagao deste em norma juridica.

Em suma, a cada projeto de lei € possivel estabelecer trés status, séo eles:

® Sim;

® n3ao;

e liberado.

Os dados foram dispostos de forma que, para cada projeto com orientagao
"Sim", automaticamente ha numeracgao 1. E, para os com status "Nao" ou "Liberado”,

ha a numeracgao 0.
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Ressalta-se que cada projeto de lei pode ter mais de uma orientagdo por
partido. Nesse caso, o agrupamento de dados foi feito com a possibilidade de que,
se, em algum momento, houver a orientagdo "Sim", automaticamente inclui-se a

possibilidade 1. Na tabela 9, exemplifica-se a disposi¢ao dos dados:

Tabela 9 — exemplo da tabela orientacdo de votagao

proposicao_id orientacao X5
491872 Sim True
500079 Sim True
511029 Sim True

Fonte: o autor (2021)

6.2.2.2.5 Agenda Holder

As agendas holders, na perspectiva do legislativo, sdo parlamentares que
assumem papel relevante em processos que tramitam no legislativo. Conforme Silva
e Araujo (2013, p. 304), esses parlamentares tém funcdo de destaque para a
articulagdo sobre matérias em debate, assim como, garantem a consisténcia politica
e técnica das leis produzidas.

Dessa maneira, pretende-se com a transformagdo dos dados do cargo de
cada deputado, verificar se as posi¢des (cargos) na Camara dos Deputados
conferem, ao agente politico, capacidade de articular melhor os projetos de sua
autoria implicando, assim, éxito nas suas propostas.

Assim, foram estabelecidas categorias de cargo que mais se adequariam a

essa capacidade de agenda, séo elas:

e presidente;

e relator

Tanto a presidéncia de comissdo como a relatoria, assumem papel de
destaque de do processo legislativo, pois se acredita que tenham papel decisivo nas
pautas que passam pelas comissdes. Desta forma, foi criada a variavel X6, com
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objetivo de identificar se a ocupagao de cargo relevantes na Camara dos Deputados
representa também o éxito de projetos de lei desses autores.

Caso esse autor ocupe tanto o papel de presidente ou relator, este sera
identificado com o numero 1; caso ndo ocupe nenhuma posicdo entre estas, sera
identificado com o numero 0.

Ressalta-se que um projeto de lei pode ter um ou mais autores, portanto, para
criar a variavel X6, utilizou-se como critério o fato de, se a preposicao tiver, apenas,

um autor com o papel de agenda, esta tera o numero 1; caso contrario, O.

6.2.2.3 Limpeza dos dados

ApoOs a coleta de dados, foram encontrados valores ausentes, ou seja, para
determinados atributos do conjunto de dados, ndo se apresentavam valores para
determinados exemplares.

Como procedimento para resolver o problema de auséncia de valores, optou-
se pelo preenchimento automatico. Estabeleceu-se como valor padrdao o mais
frequente para o conjunto de dados e que ndo pudesse afetar a parcela majoritaria

de dados, conforme Silva, Peres e Boscarioli (2017) :

"[...] preenchimento automatico de valores: o preenchimento automatico
pode ser feito a partir do estabelecimento de um valor constante (o mais
frequente no conjunto de dados para o atributo em questdo, um valor médio
ou mediano (considerado os demais valores presentes no atributo em
questado) ou com base no resultado de um método de analise preditiva (um
modelo de regressio, por exemplo)" (SILVA; PERES; BOSCARIOLI, 2017,
p. 43).

Dessa forma, utilizou-se o padrao "False" para todos o conjunto de dados
ausentes. Na tabela 10, apresenta-se a quantidade de dados ausentes por variavel e

por ano em cada tabela.

Tabela 10 — tabela de Valores Nulos por Variavel

Ano X2 X3 X4 X5 X6 X1

2011 0 0 23 3392 234 0
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2012 0 0 0 2077 189 0
2013 0 0 2 2103 219 0
2014 0 0 1 1297 141 0
2015 0 0 2 4243 236 0
2016 0 0 2 2523 162 0
2017 0 0 1 2659 178 0
2018 0 0 2 1809 164 0

Fonte: o autor (2021)

Ressalta-se que o numero alto de valores nulos na variavel orientagdo de voto
(X5) deve-se ao fato de que, na transformagéo da variavel, contemplou-se, apenas,
a transformagao que obtivessem o valor "True", sendo posteriormente os valores
nulos transformados em "False", o que representa melhor a realidade dos dados.

Destaca-se que os valores das demais varidveis sao nulos em pequena
proporcao em relacéo a totalidade da amostra.

Outro ponto a ser destacado refere-se ao fato de que nao foram encontrados
valores ruidosos, ou seja, aqueles que consistem em erros de medidas ou valores
consideravelmente diferentes da maioria dos outros conjuntos de dados.

Ao final da etapa de limpeza de dados todos, os valores ausentes foram

preenchidos em toda a amostra.

6.2.2.4 Integracédo dos dados

Para integrar os dados obtidos de diversas fontes, foi utilizada a jungéo
simples em que as diversas tabelas foram anexadas em conjunto. Como os dados
seguem um sistema de padronizagdo entre todos os anos, e como estdo bem
distribuidos sem haver valores duplicados entre os anos, ndo foram necessarios

maiores ajustes.

6.2.2.5 Transformacao dos dados

Para viabilizar e adequar a aplicagdo de valores categoricos, foram

normalizados os dados de modo a converté-los em numéricos.
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A conversao para dados numéricos deve-se a utilizagdo do modelo de
regressao logistica. Para que esses modelos possam estabelecer relagéo entre as
variaveis, necessitou-se a utilizacdo de valores binarios, 0 ou 1, como no exemplo a

seqguir.

Tabela 11 — exemplo da tabela apos a transformagao em dados binarios

id X2 X3 X4 X5 X6 X1
490402 1 1 0 0 1 0
490822 1 0 0 0 1 0
490823 0 1 0 0 1 0
490884 1 0 1 0 1 0
490885 1 0 1 0 1 0

Fonte: o autor (2021)

6.2.3 Tamanho da amostra e divisao da amostra:

Para definicdo do tamanho da amostra, em suma, pretende-se utilizar a
abordagem nao probabilistica por julgamento. Assim espera-se que a pesquisa
documental proporcione a criagao de hipdteses e selegao de critérios por julgamento
do pesquisador.

Para desenvolvimento da analise, pretende-se trabalhar, com periodo
legislativos para a construcdo do modelo (OLIVEIRA, 2018). Para tanto, sera
utilizado o lapso temporal referente ao periodo de 2011 a 2018, o que representa
dois mandatos legislativos e diferentes aspectos do processo.

As amostras referentes ao periodo a ser trabalhado tém no total 219.647 (mil)
dados, e, para o trabalho, utilizou-se uma amostra com 19.652 (mil) dados,
referente, somente, a projetos de leis em tramitagdo no periodo citado.

A amostra apresenta 19.106 mil projetos de lei que nao foram transformados
em norma juridica e 546 que passaram pela transformacao.

Diante da diferenca de dados entre as amostras que passaram por
transformacdes juridicas e as que nao passaram, foi criada outra amostra aleatéria
com balanceamento dos dados, a fim de comparacdo e calibragdo do melhor
modelo.
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Como se trata de aprendizado de maquina, a aplicagcdo de técnicas de
balanceamento permite comparar os modelos e verificar se ha distorgdo na predicéao
para a classe mais popular, ou seja, a classe 0.

A técnica utilizada para o balanceamento dos dados, no trabalho, sera o
oversampling. Essa técnica consiste em replicar dados aleatorios das classes

minoritarias para que a amostra tenha a mesma propor¢cao de O e 1.

6.3 ESTIMACAO DO MODELO DE REGRESSAO LOGISTICA

O modelo de regressao logistica, segundo HAIR (2005), € um método
preterido para variaveis independentes de dois grupos binarios. O modelo se
caracteriza por sua robustez, facilidade de interpretacdo e diagnostico. Bruce e
Bruce (2019) compreendem a fungdo logito como a fungdo que mapeia a
probabilidade de pertencimento a uma classe como amplitude de 0 ou 1.

Seguindo a metodologia de construgdo e avaliagdo de modelos preditivos
propostos por , usou-se inicialmente a estratégia holdout que pressupde a criagédo de
dois subconjuntos de dados disjuntos, a partir do conjunto de dados disponivel para
0 uso na indugao do modelo. Dessa forma, um conjunto de dados sera usado para
treinamento e o outro para teste apos o término do modelo.

Dessa forma a amostra foi dividida em 67% dos dados para a amostra de
treino e 33% para as amostras de teste, porcentagem esta nos padrées de divisdo

estipulados na metodologia proposta por, ficando dispostas da seguinte forma:

Tabela 12 — disposi¢do dos dados de treinamento e teste para os dados balanceados e nao

balanceados
Amostra de Treino - Amostra de Teste - Amostra de Treino - Amostra de Teste -
Nao Balanceado Nao Balanceado Balanceado Balanceado
13166 6486 25598 12608

Fonte: o autor (2021)

Ainda em relagdo a preparagdo do modelo foi necessario verificar o
coeficiente de correlacdo das variaveis independentes - X2,X3,X4,X5,X6 - com a
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variavel dependente X1 e o grau de significancia representativo de cada uma, de
forma a melhor determinar quais variaveis poderiam agregar ao modelo proposto.

Essa selegdo, chamada stepwise, segundo Hair et al. (2008), tem objetivo de
determinar, entre as variaveis independentes, aquelas que tém poder explicativo
experimental e podem acrescentar ao modelo.

ApOs a preparacao dos dados, passou-se ao treinamento do modelo. Optou-
se como algoritmo de aprendizado de maquina a biblioteca scikit-learn, especifica
para aprendizagem supervisionado dos dados quanto n&o supervisionados. A
biblioteca € amplamente citada em publicagdes cientificas que trabalham com
regressao logistica.

Quanto ao treinamento dos dados, estes foram feitos na amostra de treino e a
predicdo na amostra de teste, conforme cita Silva, Peres e Boscarioli (2017). Os
autores afirmam que a amostra de teste é utilizada apés o término do treinamento, e,
consequentemente, para aplicagdo de medidas de avaliacdo do modelo.

Quanto as medidas de avaliagao propostas, foram analisados a acuracia, f1-
score e a matriz de confusado, seguindo as medidas mais comumente usadas para
avaliacao de classificadores, conforme metodologia descrita por Silva, Peres e
Boscarioli (2017).

Para Silva, Peres e Boscarioli (2017), a acuracia pode ser descrita como erro
de generalizacdo e uma fungdo de perda binaria, sendo interpretada como a
probabilidade de ocorrer uma classificagao correta.

Os autores chamam a atencgao para o fato de que ha classes mais dificeis de
serem tratadas pelo classificador, muitas vezes resultando em acuracia alta. Nesses
casos a matriz de confusao se torna uma alternativa.

Nesse sentido, a matriz de confusao possibilita a apresentacdo do numero de
classes do problema de classificagdo, o que facilita indicar problemas maiores ou
menores nos resultados do classificador. Segundo Silva, Peres e Boscarioli (2017),

os significados das células para a classificagao binaria da matriz podem ser:

verdadeiro positivo: classificagdo correta na classe positiva;

falso positivo: classificacao incorreta na classe positiva;

verdadeiro negativo: classificagao correta na classe negativa;

falso negativo: classificagdo incorreta na classe negativa.
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Assim espera-se o preenchimento, apenas, do lado verdadeiro positivo e falso
negativo da matriz, porém, como cita Silva, Peres e Boscarioli (2017), para avaliar
adequadamente ha uma série de medidas de avaliacao derivadas como o f1-score.

O f1-score € uma medida de avaliacdo que faz uma relagéo entre a precisao e
o recall, sendo a precisao a porcentagem de acertos positivos dentre os exemplos
classificados como positivo e o recall a taxa de verdadeiros positivos dentre os
exemplos cuja classe esperada € a classe positiva, conforme Silva, Peres e
Boscarioli (2017).

Diante desses cenarios e metodologias a serem utilizadas, tornou-se possivel

no trabalho a avaliagdo de modelos preditivos gerados pela regressao logistica.

6.4 EXPOSICAO DOS RESULTADOS

Ap6s a aplicagdo da metodologia, chegou-se aos seguintes resultados
expostos a seguir.

Inicialmente a amostra com os dados completos e ndo balanceados mostrou
que a variavel X4 nao apresenta grau de significancia em relagdo a variavel X1,

como demonstrado no resultado da GLM (Generalized Linear Model Regression):



Figura 1 — dados nao balanceados (sem stepwise)

Generalized Linear Model Regression Results
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Dep. Variable: X1 No. Observations: 19652
Model: GLM Df Residuals: 19646
Model Family: Binomial Df Model: 5
Link Function: logit  Scale: 1.0000
Method: IRLS Log-Likelihood: -2275.2
Date: Thu, 01 Apr 2021 Deviance: 4550.3
Time: 13:47:00 Pearson chi2: 2.25e+04
No. Iterations: 8
Covariance Type: nonrobust

coef std err z P>|z| [0.025 0.975]
Intercept -5.1959 0.137 -38.016 0.000 -5.464 -4.928
X2 1.1183 0.092 12.141 0.000 0.938 1.299
X3 0.2835 0.090 3.157 0.002 0.108 0.460
X4 -0.0970 0.094 -1.034 0.301 -0.281 0.087
X5 3.2169 0.324 9.941 0.000 2.583 3.851
X6 0.123 10.340 0.000 1.035 1.519

1.2766

Fonte: o autor (2021)

Retirada da amostra, as variaveis independentes apresentaram os seguintes

coeficientes e grau de significancia em relagao a variavel X1:

Figura 2 — dados néo balanceados - com a retirada da variadvel X4

Generalized Linear Model Regression Results

Dep. Variable: X1 No. Observations: 19652
Model: GLM Df Residuals: 19647
Model Family: Binomial Df Model: 4
Link Function: logit Scale: 1.0000
Method: IRLS Log-Likelihood: -2275.7
Date: Thu, 01 Apr 2021 Deviance: 4551.4
Time: 13:47:02 Pearson chi2: 2.28e+04
No. Iterations: 8
Covariance Type: nonrobust

coef std err z P>|z| [0.025 0.975]
Intercept -5.2280 0.133 -39.212 0.000 -5.489 -4.967
X2 1.1157 0.092 12.118 0.000 0.935 1.296
X3 0.2859 0.090 3.185 0.001 0.110 0.462
X5 3.1976 0.323 9.902 0.000 2.565 3.831
X6 1.2752 0.123 10.329 0.000 1.033 1.517

Fonte: o autor (2021)
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Na amostra com dados completos balanceados, usando oversampling, a

variavel X4 mostrou ser significante em relagao a variavel X1. Dessa forma, foi

mantida para o treinamento e teste do modelo:

Figura 3 — GLM com dados balanceados (oversampling e sem stepwise)

Generalized Linear Model Regression Results

Dep. Variable: X1 No. Observations: 38206
Model: GLM Df Residuals: 38200
Model Family: Binomial Df Model: 5
Link Function: logit Scale: 1.0000
Method: IRLS Log-Likelihood: -23281
Date: Thu, 01 Apr 2021 Deviance: 46563
Time: 13:58:10 Pearson chi2: 3.84e+04
No. Iterations: 7
Covariance Type: nonrobust

coef std err z P>|z| [0.025 0.975]
Intercept -1.3611 0.026 -51.953 0.000 -1.412 -1.310
X2 1.0683 0.023 45.748 0.000 1.023 1.114
X3 0.1424 0.023 6.183 0.000 0.097 0.188
X4 -0.3678 0.024 -15.369 0.000 -0.415 -0.321
X5 3.0654 0.229 13.413 0.000 2.618 3.513
X6 1.1551 0.027 43.421 0.000 1.103 1.207

Fonte: o autor (2021)

Apoés a analise discriminante de dados, passou-se a etapa de treinamento do

modelo de regressao logistica, com os dados n&o balanceados. Nos dados de teste,

o modelo atingiu a acuracia de 97% com f1-score de 99% para a variavel "0" e 7%

para a variavel "1":
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Figura 4 — medida de acuracia e f1-score para o modelo ndo balanceado

precision recall fl-score support

0 0.97 1.00 0.99 6314

1 0.67 0.03 0.07 172

accuracy 0.97 6486
macro avg 0.82 0.52 0.53 6486
weighted avg 0.97 0.97 0.96 6486

Fonte: o autor (2021)

Ja no modelo de regressao logistica, com os dados balanceados, utilizando o
oversampling, os dados de teste do modelo atingiram a acuracia de 70% com f1-

score de 72% para a variavel "0" e 67% para a variavel "1":

Figura 5 — medida de acuracia e f1-score para o modelo balanceado

precision recall fl-score support

0 0.67 0.79 0.72 6297

1 0.74 0.61 0.67 6311

accuracy 0.70 12608
macro avg 0.70 0.70 0.69 12608
weighted avg 0.70 0.70 0.69 12608

Fonte: o autor (2021)

Ao final do processo de medicéao, verificou-se a matriz de confusdo de cada

amostra de teste, com os seguintes resultados:

Tabela 13 — matriz de confuséo para os dados nao balanceados - amostra de teste
X1 0 1

0 6311 3

1 166 6
Fonte: o autor (2021)
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Tabela 14 — matriz de confuséo para os dados balanceados (oversampling)

X1 0 1

0 4944 1353

1 2477 3834
Fonte: o autor (2021)

6.5 INTERPRETACAO DOS RESULTADOS

No modelo final de regresséao logistica, pode-se perceber que as variaveis X2,
X3, X5, X6 afetaram, significativamente, os modelos, enquanto a variavel X4
mostrou-se significante para o modelo balanceado e sem significancia para o nao
balanceado.

Em geral, os dois modelos propostos apresentaram, aproximadamente, o
mesmo coeficiente de regressdo. Destacam-se coeficientes de regressao altos das
variaveis X2, X5 e X6 em relagdo a variavel independente X1 e negativo para a
variavel X4.

Como a variavel X2 trata do processo de tramitacao especial de projetos de
lei, era, como indicado na literatura, esperado que ele tivesse maior probabilidade de
transformacdo em norma juridica. Porém, além dela, a variavel X6 que representa os
agenda holders também obteve um coeficiente de regressao promissor e préximo ao
percentual obtido com a variavel X2.

Dessa forma, a variavel X6, apesar de processos de transformac¢des de dados
mais complexos que a variavel X2, conseguiu, em termos percentuais, traduzir
inicialmente o fendmeno social proposto.

Quanto a variavel X3 que representa o tempo de tramitagdo, apesar de ter
representado significancia, ndo obteve o desempenho similar as demais variaveis.
Dessa forma, pelo fato de a base de construcdo estar relacionada a média de
tempo, trabalhos futuros podem utilizar outras métricas que maximizem o resultado
na separagao dos grupos.

Paralelamente, a variavel X5 apresentou o indice de correlagdo mais

relevante entre as variaveis, nos dois modelos. Dessa forma, podemos determinar
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que a orientacao de voto de bancada tem grande relevancia no processo, apesar de
rara na quantidade de processos que tramitam na Camara dos Deputados. Isto
indica que a quantidade de influenciadores na tramitagao de projetos de lei tem peso
sobre o processo legislativo, assim como retrata a importancia daquele tema para a
agenda do parlamento, e ndo somente para determinados agentes.

Em suma, os dois modelos tiveram diferengas relevantes, o que determinou a
escolha de um deles como o melhor modelo, de acordo com a metodologia
utilizada.

Nesse sentido, 0 modelo sem balanceamento, apesar de ter apresentado uma
acuracia de 97%, ao mesmo tempo, apresentou um f1-score baixo para a predicao
"1", de apenas 7%. Ao contrario do modelo balanceado que apresentou acuracia
menor, porém com f1-score mais equilibrado para predizer "0" e "1",
respectivamente 72% e 67%, mostrando um resultado mais realista.

Além disso, a matriz de confusdao no modelo balanceado apresentou
resultados satisfatorios para a predicdo de valores verdadeiros positivos e falso
negativos enquanto o modelo ndo balanceado néo soube predizer com eficiéncia os
valores verdadeiros positivos, apresentando maior quantidade de falsos positivos.

Em vista desses resultados, optou-se pela utilizagdo do modelo balanceado
para analise dos dados, pois este se encontra com padrdes mais homogéneos em
relacado as medidas de avaliagao utilizadas.

Finalmente, a partir dessa interpretacdo de dados, podemos entdo passar
para a discussao e verificagdo do comportamento do modelo para projetos de lei
referente a outro mandato legislativo, que sejam de interesse da Zona Franca de
Manaus.

Dessa forma, como projeto-piloto, analisarem o comportamento dos projetos
legislativos de 2019, de acordo com os principais temas que tramitam e impactam o
modelo Zona Franca de Manaus, tanto positiva como negativamente na Camara dos

Deputados.

6.6 VISUALIZAGCAO DOS DADOS
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A etapa final do trabalho consistiu em criar uma pagina web piloto que
pudesse facilitar o acompanhamento das predi¢gdes do modelo balanceado sobre os
projetos de lei em tramitagdo na Camara dos Deputados.

Para o desenvolvimento dessa aplicagcdo, foram coletados dados de
predicdes probabilisticas fornecidas pela biblioteca scikit-learn para ambiente

LY

python. Quanto a visualizagdo dos dados, optou-se pela ferramenta de business
intelligence, Power Bl da Microsoft.

Entre as informacgdes relacionadas nesta pagina estéo:
e numero do projeto de lei;

e sigla, numero e ano do projeto de lei;

e informacdes de ementa,;

e indice com a probabilidade de transformacao;

e dados das variaveis independentes;

e informacéao sobre a acuracia do modelo

A disposicédo dessas informagbdes considerou critérios necessarios para

entendimento do projeto de lei, assim como dos dados expostos na pagina:

Figura 6 — pagina web de acompanhamento legislativo proposta no trabalho

ACOMPANHAMENTO
LEGISLATIVO

Namero do Projeto de Lei (2019) 7 3 /o

15 e Probabilidade de
Transformacao
PL 15 2019
Altera a Lei no 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos), e Acurécia do it
a Lei no 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleicdes), para dispor sobre Modelo: 70% 11001

a destinagdo dos recursos dos Fundos Partidario e Eleitoral, quando ndo
utilizados total ou parcialmente pelos partidos politicos, permitindo que sejam
destinados as areas de educagao, satude e seguranga.

worocanTinsil 1] 2

Fonte: o autor (2021)
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7 DISCUSSAO

Nesta secdo, serdo analisados a capacidade explicativa do processo
legislativo no modelo e os dados de projetos de lei que afetam a Zona Franca de
Manaus, tanto positiva como negativamente. Pretende-se criar um panorama sobre
as matérias em tramitagdo e demostrar a capacidade de alguns temas em prosperar

no processo legislativo.

7.1 PROJETOS ANALISADOS

Os projetos de lei analisados se baseiam em 4 grupo tematicos principais que

afetam as atividades desenvolvidas pelo Polo Industrial de Manaus, sao eles:

criacdo de zonas francas;

ampliagao de area de abrangéncias;

processo produtivo Basico;

incentivos fiscais.

Como se trata de um projeto-piloto, foram analisados somente os projetos de
lei com tramitagao iniciada em 2019. Ressalta-se, ainda, que a tramitagao negativa e
positiva foi estabelecida de acordo com a analise do tema e as atribuicbes do
modelo Zona Franca de Manaus. Dessa forma, segue a relagao de assunto, tema e

tramitacdes para cada projeto a ser analisado no modelo proposto.

Tabela 15 — projetos em tramitagao 2019 e 2020 correlatos a SUFRAMA para analise preditiva e

explicativa
Projeto Assunto Tema .
Tramitagao
PL Altera o Decreto-Lei n.° 288, de 28 de fevereiro Processo Positiva
1077/2019  de 1967, para estabelecer prazo maximo para Produtivo
analise de proposta de um Processo Produtivo Basico
Basico - PPB.

PL Cria a Zona Franca do Distrito Federal e Criacao de Negativa
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4247/2019  Entorno zonas francas
PL Altera a Lei n.° 7.965, de 22 de dezembro de Ampliacdo Area Positiva
801/2019 1989, que "Cria Area de Livre Comércio no de Abrangéncia
Municipio de Tabatinga, no Estado do Amazonas,
e da outras providéncias”.
PL Isenta de IPI bicicletas comuns e elétricas Incentivos Negativa
3107/2019 Fiscais

Fonte: o autor (2021)

No modelo, os projetos de lei apresentaram a disposicdo das variaveis,

conforme

a Tabela 16.

Tabela 16 — disposigdo das variaveis criadas para cada projeto de lei de 2019

Projeto de Lei X2 X3 X4 X5 X6
PL 1077/2019 0 1 0 0 0
PL 4247/2019 0 1 1 0 0
PL 801/2019 0 1 1 0 0
PL 3107/2019 0 1 1 0 1

Fonte: o autor (2021)

7.1.1 Pro

cesso produtivo basico

Para analise explicativa do tema processo produtivo basico, foi escolhida a PL
1077/2019. Esse projeto de lei trata do Decreto-Lei n.° 288, de fevereiro de 1967,

que estabelece o prazo maximo para analise de proposta de um processo produtivo

basico.

Atualmente, ha demora na aprovacao de processos produtivos basicos, o que

prejudica as empresas a se instalarem no Polo Industrial de Manaus, pois é

condicionante para producdo de novos produtos tecnolégicos. O tempo é crucial

principalmente quando se trata de um mercado competitivo.
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Dessa forma, a PL 1077/2019 estabelece consequéncias em face do
descumprimento de 120 dias pelo 6rgao técnico interministerial que analisa as

propostas de PPB:

6°-A. Esgotado o prazo previsto no § 6° a empresa titular do projeto de
fabricagédo podera requerer a Suframa a definicdo de um processo produtivo
basico provisorio, que sera fixado em até sessenta dias pelo Conselho de
Administragcdo da Suframa’.

Pelo fato de o projeto facilitar o tempo de tramitagdo de processos produtivos
basicos, este foi avaliado como positivo para modelo. Trata-se de um tema sensivel,
com repercussao para melhorar as atividades do polo.

O projeto em questdo apresentou no modelo, a acuracia de 22% para
transformacdo em norma juridica. Diante desse fato, destacam-se os seguintes
pontos:

e 0 status do projeto de lei é ordinario, ou seja, ndo tramita com prioridade na

Camara dos Deputados;

e 0 tempo de tramitacao esta além do prazo médio de tramitacéao;

e 0 tema industria, comércio e servigos do projeto ndo esta entre os temas

mais recorrentes das medidas provisorias, portanto, ndo ocupa papel de

destaque na agenda do legislativo.

e 0 projeto até o momento n&o teve nenhuma orientagdo nas comissdes as

quais passou;

e 0 autor do projeto, o deputado Capitdo Alberto Neto, ndo ocupou cargo de

destaque na Camara dos Deputados até o momento.

Percebe-se que as trés maiores variaveis positivas do modelo ndao estao
presentes, X2, X5 e X6. Além disso, o0 modelo apresenta, apenas, uma variavel com
variagao 1.

Como esta na fase inicial de tramitagdo, ou seja, somente passou por uma
comissao até o momento, algumas variaveis podem sofrer alteragdo, de modo a
tornar o projeto mais consistente. Dessa forma, destaca-se a capacidade adaptativa

dos dados e do modelo, ao longo de tempo.

"Projeto de Lei 1077/2019
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7.1.2 Criagao de Zonas Francas

Para a analise do tema referente a criacdo de novas zonas francas, usou-se
como base ilustrativa o PL 4247/2019. Esse projeto de lei trata, especificamente, da
criacdo Zona Franca do Distrito Federal e do entorno e visa avangar com novas
politicas de desenvolvimento regional com o estimulo a atividade econdmica. Dessa

forma, destaca-se:

"Desta forma, aproveita-se a harmonizagdo das acdes administrativas da
Unido, dos estados e dos municipios componentes da RIDEDF e
complementa-se essa sinergia com uma politica de estimulo a atividade
econdmica ja testada e aprovada em Manaus."8.

Atualmente, tramitam na Camara de Deputados outros projetos com a mesma
tematica, como o projeto de lei 1525/2019 que cria a Zona Franca Da Baixada
Fluminense, no Estado do Rio de Janeiro e o projeto de lei 1858/2019 que cria a
Zona Franca da Industria Calgadista.

Esses projetos de lei afetam, negativamente, o modelo, pois, a medida que
criam areas econdémicas, com a aplicagao de incentivos fiscais, acabam por retirar
as vantagens competitivas do modelo.

Logo, no modelo, o projeto apresentou acuracia de 17% para a transformacgao
em norma juridica. Desse modo, fazem-se os seguintes destaques:

e 0o status do projeto é ordinario, ou seja, ndo tramita com prioridade na

Camara dos Deputados;

e 0 tempo de tramitacdo estd além do prazo médio de tramitacdo para

projetos de lei transformado em norma juridica;

e 0 tema economia esta entre os temas mais recorrentes das medidas

provisorias, portanto, ocupa papel de destaque na agenda do legislativo.

e 0 projeto até o momento n&o teve nenhuma orientagdo das comissdes as

quais passou;

e 0 autor do projeto também, o deputado José Nelto, ndo ocupou cargo de

destaque na Camara dos Deputados até o momento.

8Inteiro teor do projeto de lei 4227/2019



67

Percebe-se que as trés maiores variaveis positivas do modelo n&o estao
presentes, X2, X5 e X6.

Como esta na fase inicial de tramitagdo, ou seja, somente passou por uma
comissao até o momento, algumas variaveis podem sofrer alteragdo, de modo a
tornar o projeto mais consistente. Dessa forma, destaca-se a capacidade adaptativa

dos dados e do modelo, ao longo de tempo.
7.1.3 Ampliagao de area de abrangéncia

A ampliagdo da area de abrangéncia do modelo Zona Franca de Manaus é
importante, pois impulsiona o desenvolvimento em toda a Amazénia Ocidental.
Atualmente, além do Polo Industrial de Manaus, o modelo conta com as areas de
livre comércio em regi&o de fronteira, como a Area de Livre Comércio de Tabatinga.

A area de livre comércio de Tabatinga esta localizada entre os municipios de
Tabatinga e Leticia e tem como ponto forte 0 comércio da cidade, além da pesca e
agricultura. Como se trata de um ponto estratégico de desenvolvimento dessa regiao
de fronteira, esta conta beneficios fiscais e administragdo pela SUFRAMA.

Especificamente no caso das areas de livre comércio tramitam, na Camara
dos Deputados, projetos que visam ampliar a sua area geografica de modo a
abarcar maior quantidade de empresas e ampliar aquelas ja existentes. A ampliacao
de area ocorre pela delimitacdo de zona de comprimento e faixa institucionalizada
pelo decreto que criou a Zona Franca de Manaus.

Um desses projetos de lei, refere-se ao PL 801/2019, que altera a Lei n.°
7.965, de 22 de dezembro de 1989, que cria Area de Livre Comércio no Municipio
de Tabatinga, no Estado do Amazonas, e da outras providéncias.

Esse projeto, com tema positivo para o modelo, proporciona maior
desenvolvimento para regido incentivada e proporciona a atracdo de novos
investimentos, além da area delimitada.

No modelo, o projeto de lei 801/2019 apresentou uma predicdo com acuracia
de 17%. Desse modo, fazem-se os seguintes destaques:

e 0o status do projeto é ordinario, ou seja, ndo tramita com prioridade na

Camara dos Deputados;
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e 0 tempo de tramitagcdo esta além do prazo médio de tramitacdo para
projetos de lei transformado em norma juridica;

e 0 tema economia esta entre os temas mais recorrentes das medidas
provisorias, portanto, ocupa papel de destaque na agenda do legislativo.

e 0 projeto até o momento nao teve nenhuma movimentagdo na comissao
em que esta localizado;

e 0 autor do projeto, Deputado Alberto Neto, ndo ocupou cargo de destaque

na Camara dos Deputados.

Percebe-se que as trés maiores variaveis significativas do modelo nao estéao
presentes, X2, X5 e X6.

Como esta na fase inicial de tramitagcdo, ou seja, somente passou por uma
comissao até o momento, algumas variaveis podem sofrer alteragdo, de modo a
tornar o projeto mais consistente. Dessa forma, destaca-se a capacidade adaptativa

dos dados e do modelo, ao longo de tempo.
7.1.4 Isengao de incentivos fiscais

Os incentivos fiscais sao o grande atrativo de investimentos no modelo Zona
Franca de Manaus. Entre os impostos concedidos estdo o Imposto de Importagao
(1), Imposto de Produtos Industrializados (IPI), Programa de Integracdo Social e
Financiamento da Seguridade Social (PIS/COFINS) e Reducdo do Imposto de
Renda (IR).

E constante a atuacdo legislativa de modo a levar esses beneficios fiscais
para determinadas categorias, beneficiando, assim, estruturas fora da Amazonia
Ocidental. Um dos polos que enfrenta esta situagdo, € também um dos mais
desenvolvidos no modelo, o polo de duas rodas, representado por motocicletas,
ciclomotores, motonetas, bicicletas e similares

O polo de duas rodas, no ano de 2013, foi responsavel por 16,71% do total do
faturamento do modelo, movimentando cerca de 14 bilhdes de reais®, e também foi

responsavel por bons nimeros na geragao de emprego.

%Disponivel em: Acesso em: 11 de margo 2021
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Apesar importante para a diminuigdo do numero de veiculos motorizados nas
ruas, essa mesma medida proposta pela PL 3107/2019, que isenta de IPI bicicletas
comuns e elétricas, pode levar a fuga de capitais da zona franca para outros estados
mais desenvolvidos, aumentando, assim, a desigualdade intrarregional.

Logo, no modelo, o PL 3107/2019 apresentou uma predigdo com acuracia de
39%, os quais fazem-se os seguintes destaques:

e 0 status do projeto é ordinario, ou seja, ndo tramita com prioridade na

Camara dos Deputados;

e 0 tempo de tramitagcdo esta além do prazo médio de tramitacdo para

projetos de lei transformado em norma juridica;

e o tema financas publicas e orgamento esta entre os temas mais recorrentes

das medidas provisérias, portanto, ocupa papel de destaque na agenda do

legislativo.

e 0 projeto até o momento n&do teve nenhuma movimentagdo na comissao

em que esta localizado;

e 0 autor do projeto, Deputado Célio Studart, ocupou cargo de destaque na

Camara dos Deputados, como presidente de comissao.

Percebe-se que as duas maiores variaveis positivas do modelo ndo estao
presentes, X2 e X5.

Como esta na fase inicial de tramitagdo, ou seja, somente passou por uma
comissao até o momento, algumas variaveis podem sofrer alteragdo, de modo a
tornar o projeto mais consistente. Dessa forma, destaca-se a capacidade adaptativa

dos dados e do modelo, ao longo de tempo.
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8 CONCLUSAO

Neste trabalho foi utilizado o modelo de regressao logistica de modo a prever
a capacidade de um projeto de lei se transformar em norma juridica. Para a
realizagdo deste trabalho, utilizou-se dos dados abertos legislativos, metodologia
clara e aprendizagem de maquina.

Iniciou-se o trabalho com a analise do processo histérico da Amazdnia com o
objetivo de entender as politicas publicas voltadas para a regido, seus atores
politicos e organizacionais. A seguir analisou-se uma dessas politicas publicas de
desenvolvimento regional: A Zona Franca de Manaus, foco deste trabalho.

A partir da anadlise da Zona Franca de Manaus e da crise fiscal entre os
estados, foi possivel estabelecer um paralelo com os projetos de lei que tramitam na
Camara dos Deputados e que afetam as suas atividades positivamente e
negativamente.

O trabalho buscou no processo legislativo e nos dados abertos da Camara
dos Deputados, informacdes que pudessem fundamentar o processo de construcéo
de variaveis e analise dos dados.

A primeira etapa da metodologia envolveu a coleta de dados legislativos do
portal da Camara dos Deputados, referente a projetos de lei, criados de 2011 a
2018.

A segunda etapa, analise bibliografica e dados, resultou na criagdo de
atributos que pudesse exprimir as hipéteses relacionadas a aprovagéo de projetos
de lei. Para tanto foram criadas as seguintes condicionantes: X2, X3, X4, X5 e X6,
respectivamente relacionadas ao regime de tramitagdo, tempo de tramitagao,
convergéncia de agendas, orientagdo de votagao e agenda holder.

Ainda na etapa de analise de dados, percebeu-se que os dados ndo se
encontravam balanceados, ou seja, o modelo tinha boa precisdo para dados
relacionados a 0 e pouca precisado para os relacionados a 1. Dessa forma, optou-se
pelo balanceamento utilizando o método de oversampling para corrigir essa
distor¢cao de forma que a amostra pudesse refletir a realidade dos dados.

A partir desses dados e da analise do coeficiente de correlagao das variaveis
trabalhadas, foram selecionadas as mais significativas para o modelo: X2, X3, X4,
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X5 e X6. Essas variaveis, separada em treino e teste, passaram pelo modelo de
regressao logistica que respondeu com acuracia de 70% de acerto.

Com o modelo pronto, foi estruturada uma pagina web piloto capaz de
fornecer aos tomadores de decisédo informagdes a respeito da predicdo de projetos
de lei de interesse do modelo Zona Franca de Manaus. Para tanto utilizaram-se os
dados de tramitagido de projetos de lei para o ano 2019.

Além da estrutura operacional de consulta fornecida pela pagina web, optou-
se também pela analise inicial dos temas principais de impacto para a Zona Franca
de Manaus no modelo, com vistas a obter insights sobre projetos de lei que
permeiam a atividade da SUFRAMA.

Com base nos dados coletados neste projeto, foi possivel observar, quanto ao
modelo final, que este conseguiu, com os dados abertos da Camara dos deputados,
apontar fendbmenos encontrados no processo legislativo, porém estudos posteriores
podem abrir caminho para melhoria nos niveis de acuracia.

Quanto as variaveis analisadas no modelo, destaca-se que apenas a
convergéncia de agenda se mostrou com um indice de correlagcdo negativo. Apesar
de significativa e indicar um caminho para a utilizagao dos dados da camara, ainda
pode ser melhor explorada.

Além disso, mostrou importante no processo de predicdo as variaveis X5 e
X6, relacionadas respectivamente ao processo de orientacdo politica e influéncia
legislativa do cargo. Essas variaveis, especificamente, permitem analisar a atuagao
representativa tanto sobre um parlamentar detentor de cargo quanto do grupo
politico que orienta as votacgdes.

Entender essas duas dindmicas e conhecer seus atores sinaliza ao tomador
de decisdo importantes pontos de vista a serem explorados no dia a dia do
parlamento e da tomada de decisdo administrativa.

Por fim, a variavel X2 e X3, se mostram também representativa no processo,
porém cabe destacar que a variavel X3, que trata do tempo de tramitacado, pode ser
aperfeicoada posteriormente por meio do estabelecimento de outras linhas de corte.

Quanto a analise dos projetos com temas pertinentes a Zona Franca de
Manaus, demostrou-se que, apesar de serem temas importantes, as atividades do

polo e, na maioria, estarem na agenda do executivo para o ano, eles nao recebem a
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atencao de grupos e atores que podem representar influéncia para a sua efetivagao
até o momento.

Destaca-se a importancia e a necessidade do acompanhamento diario das
mateérias, assim como o estabelecimento de padrdes que tornem a atualizagao dos
dados uma realidade, pois a dinamica do processo legislativo exige respostas
rapidas.

Quanto a plataforma web proposta neste trabalho, esta se mostrou uma
ferramenta importante para o monitoramento de matérias. Como se trata de
variaveis em constante mutagcdao, a facilidade de interacdo e visualizacdo da
plataforma permite ao analista enviar "reports" ndo somente para a chefia, mas para
toda a organizagdo sobre os acontecimentos recentes, facilitando o processo de
feedback e atuacgéo legislativa.

Abre-se caminho com este trabalho, para a melhoria das representagdes
institucionais, ndo somente da SUFRAMA, mas dos 6rgaos que atuam juntamente
ao Congresso Nacional e que podem valer-se de outras informagdes estratégicas,

além daquelas tipicas da atividade.
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