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INTRODUCAO

m vivo debate acerca do desenho institucional brasileiro tem se

dado desde o inicio da década de 90. Preocupados sobretudo
com a capacidade deciséria do Executivo, varios autores tém argu-
mentado que o nosso atual sistema politico é dotado de um dos dese-
nhos institucionais mais ineficazes no que concerne a implementacdo
de politicas publicas (Ames, 1995; 2001; Lamounier, 1994; Mainwa-
ring, 1991;1997; 1999; Mainwaring e Shugart, 1997; Sartori, 1997; Shu-
gart e Carey, 1992). Para estes analistas, de um lado, encontra-se uma
Presidéncia hipertrofiada em seus poderes constitucionais, cujo moé-
vel, porém, seria a realizagdo de uma ampla agenda legislativa de
abrangéncia nacional; de outro, estd um Poder Legislativo extrema-
mente fragmentado, operado por partidos que, em sua maioria, sdo

*O presente artigo é uma versdo amplamente modificada de trabalho apresentado pe-
los autores no semindrio internacional sobre Formas de Gobierno en América Latina:
(Presidencialismo o Parlamentarismo?, realizado no Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, Universidad Nacional Autonoma de México, Cidade do México, 19/3/1999. Os
autores agradecem a Mona Lyne e aos dois pareceristas de Dados por seus comentérios
a versoes anteriores do texto e a Argelina Cheibub Figueiredo e a Fernando Limongi
pela cessdo de dados relativos as iniciativas legislativas do Executivo.
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indisciplinados e cuja principal motivacao seria o atendimento de de-
mandas paroquiais.

A fragmentagdo, a indisciplina e o paroquialismo dos partidos con-
correriam para tornar o processo de formacgdo de maiorias legislati-
vas extremamente dificil, lento e custoso, comprometendo o éxito das
medidas propostas pelo Executivo. Este, por sua vez, se veria forcado
arecorrer a apelos plebiscitarios e a instrumentos extraordinarios de
governo para fazer valer suas preferéncias, gerando assim freqiientes
crises nas relagdes Executivo-Legislativo'.

Essa visao, contudo, ndo é consensual. Baseados em minuciosa e ori-
ginal pesquisa empirica, Figueiredo e Limongi (1995; 1999; 2000) afir-
mam que os partidos brasileiros tém um comportamento legislativo
altamente previsivel e que os acordos que seus lideres entabulam en-
tre si e com o presidente sdo seguidos por suas bancadas, permitindo
assim uma alta taxa de aprovagdo das iniciativas do Executivo?®.

Criticos e defensores do desenho institucional brasileiro, porém, con-
vergem em um ponto, qual seja, a grande extensdo das prerrogativas
constitucionais do presidente. Como se sabe, além de ter o poder de
nomear e demitir ministros de Estado e titulares de agéncias estatais
de enorme relevancia (e.g., Banco do Brasil, Caixa Econémica Fede-
ral, Petrobras, BNDES, Banco Central e as atuais agéncias regulado-
ras), e de controlar com grande autonomia os gastos ptblicos (no pla-
no federal), o chefe de governo brasileiro pode também vetar parcial
ou totalmente leis aprovadas pelo Congresso e, acima de tudo, emitir
decretos com forca de lei e validade imediata, as chamadas medidas
provisorias. Estas lhe conferem enormes vantagens estratégicas no seu
relacionamento com o Congresso, méxime no que toca a definigao da
agenda legislativa do pais e ao seu ritmo de implementagdo (Almei-
da, 1998; Carey e Shugart, 1998; Figueiredo e Limongi, 1998; 1999;
2000; Monteiro, 1997; 2000; Pessanha, 1997; 1998; Power, 1998; Santos,
1997).

Assim, ndo deve constituir surpresa o fato de terem as medidas provi-
sorias se tornado o centro das discussdes politicas e académicas acer-
ca do desenho institucional do pais. A principal questdo em jogo é sa-
ber, tal como afirmam Figueiredo e Limongi (1997:128), se o uso de
medidas provisoérias pelo Poder Executivo significa que os parlamen-
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tares abdicaram ou ndo de suas prerrogativas legislativas em favor
daquele.

Trés linhas de analise tém se apresentado ao debate acerca do signifi-
cado das medidas provisérias (doravante, MPs). A primeira entende
que o uso recorrente de MPs se constitui em verdadeira usurpacgao
dos poderes do Congresso pelo Executivo ou subordinagao daquele a
este (Monteiro, 1997; 2000; Santos, 1997; Pessanha, 1997; 1998). Uma
segunda matriz reconhece que o Congresso brasileiro tem sido passi-
vo demais diante da elevada taxa de emissao de MPs pelo Executivo,
mas nao vé nisso a conseqiiéncia de uma intengao deliberada do Exe-
cutivo de emascular o Legislativo. Tratar-se-ia apenas de uma corre-
¢do funcional da inércia decorrente dos problemas de agao coletiva
enfrentados pelo Poder Legislativo (Mainwaring, 1997; Power, 1998).
Finalmente, para Figueiredo e Limongi (1997; 1998; 1999), as MPs sdo
um poderoso instrumento institucional que permite ao Executivo
controlar a agenda legislativa, sem que isto signifique que o Executi-
Vo possa governar contra as preferéncias da maioria parlamentar. Se-
guindo uma linha de analise semelhante a de Figueiredo e Limongi,
Negretto (2000) e Reich (2000) enfatizam o processo de controle mu-
tuo dos Poderes, buscando identificar elementos que permitam retra-
tar as delegacoes do Legislativo para o Executivo como uma agéo es-
tratégica do primeiro.

A despeito dos intimeros e valiosos esforcos de analise, ha ainda mui-
to o que se fazer para alcancarmos uma compreensdo mais sélida a
respeito da dinamica das relagdes Executivo-Legislativo, em geral, e
daquelas subjacentes ao uso das MPs, em particular. Assim, nosso
proposito neste texto é trazer novos elementos teéricos e empiricos
para esse debate, visando defender uma posigdo otimista a respeito
das MPs, proxima a de Figueiredo e Limongi, porém, com diferencas
significativas no que concerne a maneira como conceituamos a ques-
tdo em foco e como concebemos os padrdes de relacionamento entre
Executivo e Legislativo desde a promulgacdo da Constituigdo de
1988.

O texto esta assim estruturado: na préxima segao, serdo apresentados
um breve histérico sobre as MPs e dados empiricos sobre a edigao das
mesmas entre 1988 e 2000. Na terceira secao, baseados em recentes con-
tribuigdes a teoria da delegacdo, sustentaremos que, seguindo Figuei-
redo e Limongi, a formagao de um governo de coalizdo gera incentivos
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para que o Executivo emita MPs que atendam aos interesses das mai-
orias legislativas e que, além disso, o Congresso é capaz de inferir se
tais medidas atendem ou ndo aos seus interesses por meio de um meca-
nismo indireto de supervisdo, chamado alarme de incéndio. Porém, ao
contrario de Figueiredo e Limongi e apoiados no trabalho de Amorim
Neto (2000), na nossa avaliacdo nem todos os governos que tivemos
desde 1989 podem ser considerados de coalizdo ou igualmente coales-
centes. A variacdo no grau de coalescéncia dos governos permite-nos
explicar a variagdo nas taxas anuais de emissao de MPs originais e de
reemissdo de MPs com modificagdes em seus textos. Propomos, assim,
que é possivel entender as MPs como parte de um complexo e cambi-
avel quadro de delegacdo dentro do presidencialismo brasileiro. Na
quarta segdo, serdo realizados alguns testes empiricos indicativos da
validade da hipétese relativa aos governos de coalizdo. Na tiltima se-
cdo, cotejaremos o resultado de nossos testes com as principais propo-
si¢des da literatura académica sobre as MPs.

MEDIDAS PROVISORIAS: HISTORICO E DADOS EMPIRICOS

Ap6és intensa mobilizagdo popular no comego da década de 80, avali-
zada por amplos segmentos das elites brasileiras (anistia, elei¢des di-
retas para governadores, prefeitos das capitais e presidente da Rept-
blica), procedeu-se a redagdo de uma nova Constituicdo através de
uma Assembléia Constituinte democraticamente eleita em 1986.

Na nova Constituigdo Federal, promulgada em outubro de 1988, fi-
cou evidente o esforgo dos legisladores em ampliar os poderes do
Congresso, devolvendo a este competéncias que lhe haviam sido reti-
radas durante o periodo militar. Por outro lado, parte substantiva dos
poderes do Executivo foi preservada, dentre os quais se destaca o po-
der privativo de emitir MPs que entram em vigor imediatamente e
tém prazo de 30 dias para serem apreciadas pelo Congresso’.

A permissdo de edigdo de MPs adaptou o antigo decreto-lei, instituto
legal incorporado a Constitui¢do outorgada de 1967, que concedia ao
presidente o poder de, em casos de urgéncia e relevancia para o inte-
resse publico, emitir decretos com forga de lei (decreto-lei), que entra-
vam em vigor imediatamente apds sua publicagdo e com prazo de 60
dias para apreciagdo pelo Congresso. Na hip6tese de ndo apreciacéo,
o decreto-lei era automaticamente aprovado por decurso de prazo-o
que, freqiientemente, exigia mobilizagdo da base governista no senti-
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do de impedir votagdes que pudessem, ainda que remotamente, com-
prometer a vigéncia do decreto-lei — e, mesmo quando votado, ndo
eram permitidas quaisquer emendas. Na ocorréncia de rejeicao pelo
Congresso, os efeitos provocados pelo decreto-lei, durante sua vigén-
cia, ndo eram revogados (ver Hippolito, 2000).

Ao contrario dos antigos decretos-leis, a atual MP, se nao apreciada
pelo Congresso, é considerada automaticamente rejeitada, cabendo
ao proprio legislar e regulamentar os efeitos da MP entre a data de sua
publicacado e sua rejeicdo. Mas o instituto da reedigdo de MPs concedi-
do* ao presidente torna, no entanto, essa diferenca legal indcua.
Como afirmam Figueiredo e Limongi:

“[...]apossibilidade da reedigdo de MPs que perdem eficacia fez desa-
parecer a principal diferenca entre a medida proviséria e o decreto-lei
[...]. Odecurso de prazo deixou de ser desfavordvel ao executivo, uma
vez que ao editar a MP este ndo precisaria ter certeza de contar com
apoio para aprova-la; bastaria ser capaz de evitar que a oposigdo reu-
nisse maioria” (1997:141).

Ademais, a Constituigdo trata com imprecisao e dubiedade o que se-
jam relevincia e urgéncia, condi¢des requeridas para a utilizacdo do
instituto legal da MP°. Esta exigéncia, na pratica, ndo se tem constitu-
ido em impedimento ou mesmo constrangimento a iniciativa presi-
dencial de lancar mao de tal instituto, pois, na imprecisdo constituci-
onal, cabe ao chefe de governo julgar unilateralmente as condigdes
particulares que se adaptem a exigéncia legal definida. Essa particu-
laridade confere ao Executivo, em sua relacdo com o Legislativo,
enorme capacidade de controle sobre a agenda legislativa do pais®.

A conjugacdo da capacidade dereedicdo —autorizada pelo Congresso
e pelo Supremo Tribunal Federal — com a imprecisdo constitucional
quanto arelevancia e urgéncia requeridas para o uso de MPs permitiu
que esse instituto legal passasse a ser amplamente utilizado pelos go-
vernos desde a promulgagdo da Constituigdo de 1988.

Dados Quantitativos sobre as MPs

Desde a sua primeira utilizagao, 21/10/1988, publicada no Didrio Ofi-
cial do Congresso trés dias depois, até dezembro de 2000, foram edita-
das 5.533 MPs — o que equivale a uma média mensal de 38 MPs ou a
1,25 MPs por dia.
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Como se observa na Tabela 1 e no Gréafico 1, a maior parte das MPs re-
fere-se a reedigao (4.965 ou 89,7%), ou seja, MPs que, a época, nao ti-
nham sido apreciadas pelo Congresso Nacional. Tomadas as MPs ori-
ginais (568), verifica-se que a grande maioria foi aprovada em plena-
rio (404 ou71,12%) e apenas duas dezenas foram rejeitadas, das quais
praticamente a metade por inadmissibilidade’.

Tabela 1

Medidas Provisérias por Ano

Ano | Originais(*) | Edi¢do + [Reedi¢do(**)| Reedi¢do | Transfor- |Rejeitadas
Reedigdo com madas em
Alteracao Lei
1988 15 15 0 0 11 1
1989 83 95 12 2 80 6
1990 87 170 83 20 74 9
Sarney 17 28 1 0 18 2
(1990)
Collor 70 142 72 20 56 7
(1990)
1991 8 11 3 2 7 1
1992 10 1 1 1 7 2
Collor 7 7 0 0 3 2
(1992)
Franco 3 4 1 1 4 0
(1992)
1993 47 96 49 12 28 0
1994 91 405 314 37 40 0
1995 30 438 408 86 45 0
1996 39 648 609 69 15 0
1997 33 716 683 71 31 0
1998 55 807 752 228 15 1
1999 45 1.018 973 108 33 0
2000 25 1.103 1.078 114 18 0
Total 568 5.533 4.965 750 404 20

Fontes: Mesa da Camara dos Deputados e Casa Civil da Presidéncia da Reptblica.

(*) O fato de, em 1988, a soma de MPs transformadas em lei com as MPs rejeitadas nao coincidir com
o total de MPs originais revela apenas que algumas MPs, por nao terem sido consideradas a tempo,
e tampouco reeditadas no ano em curso, foram passadas para o ano seguinte. Para os anos seguin-
tes, ocorre 0 oposto: a soma de MPs reeditadas com MPs transformadas em lei supera, em muito, o
nimero de MPs originais, refletindo o processo de reedicao.

(**) A coluna de reedigdo de MPs incorpora reedi¢des com e sem alteracao de texto. Assim, obser-
va-se, por exemplo, que, em 1991, houve trés reedicdes, das quais duas com alteracdes de texto. A
terceira MP, ndo explicitamente apresentada no texto, porque redundante, é obtida pela diferenca
entre o total de reedigdes e as reedigdes com alteragdo de texto.
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Gréfico 1

Medidas Provisorias — Dados Anuais
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Fontes: Mesa da Camara dos Deputados e Casa Civil da Presidéncia da Reptblica.

O que se verifica é que, a despeito do fato de que pouco mais de 10,0%
do total seja, de fato, de novas MPs, a quantidade de MPs editadas
pelo Executivo (originais e reedigdes) tem sido crescente. Desta-
que-se o ntimero particularmente elevado de reedi¢cdes com altera-
¢Oes de texto no ano de 1998. O mesmo conjunto de dados, com pe-
quenas alteragoes, é detalhado por governo e apresentado na Tabela
2. A reedigao parece ser a forma predominantemente adotada pelo
Executivo na consecugao de sua agenda legislativa, principalmente
no governo de Cardoso.

Aanélise de temas preponderantes no uso de MPs (Tabela 3 e Grafico
2) revela relativa constancia dos mesmos, independentemente dos
governos. Matérias econdmicas e, dentro destas, as atividades de or-
camento, finangas, impostos e regulagdo econémica, respondem, em
média, por 61,0% do total de MPs originais editadas pelos governos,
enquanto as administrativas, por 21,0%, restando as demais, 18,0%
do total®. Alteragdes tributarias, flexibilidade no remanejamento de
recursos orcamentarios e regulagdo econémica, pode-se dizer, com-
pdem a agenda do Executivo Federal.
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Tabela 3
Medidas Provisérias Originais Classificadas por Tema e por Governo

Temas Sarney | Collor | Franco | Cardoso I | Cardoso II | Total
Economia 61 58 85 98 43 345
« Orgamento e finangas 13 10 26 24 11 84
« Regulagdo econdmica 17 12 15 19 8 71
« Precos e salarios 4 10 9 12 5 40
« Impostos 18 14 15 21 9 77
« Outros 9 12 20 22 10 73
Administrac¢ao 24 14 33 35 16 122
« Pessoal 13 8 15 15 7 58
« Org./Reforma do

Estado 11 6 18 20 9 64
Outras Genéricas 30 13 23 24 11 101
Total 115 85 141 157 70 568

Fontes: Mesa da Camara dos Deputados e Casa Civil da Presidéncia da Reptblica.
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Grafico 2
Medidas Provisérias Originais Classificadas por Tema e por Governo
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Fontes: Mesa da Camara dos Deputados e Casa Civil da Presidéncia da Reptblica.
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Como veremos mais a frente, a utilizagdo crescente de MPs ao longo
dostltimos anos, antes de representar uma tendéncia histérica ou sis-
témica, diz respeito, na verdade, as condigdes especificas das relagdes
Executivo-Legislativo vigentes sob o governo de Fernando Henrique
Cardoso, relagdes que, para nds, ndo representam nem usurpacgao
nem abdicacao. E do que tratamos na préxima secéo.

O PRESIDENCIALISMO A LUZ DA TEORIA DA DELEGACAOQ

O presidencialismo pode ser concebido como um regime no qual o
eleitorado designa dois agentes para representa-lo — o presidente e o
Congresso—e aos quais delega poderes (Shugart e Carey, 1992; Strom,
2000). Porém, para usar a nogao desenvolvida por Strom (2000), “a ca-
deia delegativa” do presidencialismo ndo para por ai. O presidente,
por sua vez, delega poderes aos ministros e a burocracia, assim como
o Congresso delega, externamente, poderes ao presidente e a buro-
cracia e, internamente, aos partidos e comissoes.

Relacdes de delegagao sdo, por definicdo, relagdes hierdrquicas. Para
entendé-las, utilizaremos o chamado principal-agent model, expressao
que sera aqui traduzida como modelo mandante-agente, inicialmen-
te formulado por estudiosos da organizacao industrial (ver Jensen e
Meckling, 1976; Milgrom e Roberts, 1992), mas que, hoje, é ampla-
mente utilizado na ciéncia politica. Inicialmente, faremos uma breve
revisdo de alguns dos principais textos da literatura de ciéncia politi-
ca sobre tal modelo (Kiewiet e McCubbins, 1991; Lupia e McCubbins,
1998; 2000; Moe, 1984), para, depois, aplicd-lo ao caso do presidenci-
alismo brasileiro.

O modelo mandante-agente é um instrumento analitico extremamen-
te apropriado para o estudo de processos delegatorios na politica,
porque visa justamente esclarecer questdes de controle hierarquico
em contextos de assimetria de informagdes e conflito de interesses
(Moe, 1984). Segundo este autor, “O modelo mandante-agente é a ex-
pressao analitica da relagdo de agenciamento, na qual uma parte, o
mandante, entra em um acordo contratual com a outra parte, o agen-
te, na expectativa de que este, subseqiientemente, escolhera agoes
que produzam o resultado desejado pelo mandante” (idem:756).

Ao contratar um agente, um mandante esta sempre sob a incerteza de
ndo saberse o agente escolherd agdes que produzam os resultados por
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ele, mandante, esperados. Os agentes podem explorar a vantagem es-
tratégica que sua posicao lhe confere para promover seus proprios in-
teresses em detrimento dos do mandante. Esse é o significado da assi-
metria de informagdes. Os mandantes antecipam-se racionalmente a
perspectiva de resultados adversos construindo uma estrutura de in-
teracdo que permita mitiga-los.

O relacionamento entre agente e mandante torna-se, assim, conflitu-
oso por natureza. Tal conflito gera dois tipos de perda por agencia-
mento (agency loss), que podem ser expressas pela nogdo de custos de
transacdo: (1) perdas decorrentes das agdes dos agentes contrarias
aos interesses do mandante; e (2) perdas que resultam dos esforgos
envidados pelo mandante para controlar as agdes do agente.

As perdas por agenciamento podem crescer até o ponto em que o ga-
nho auferido com a delegagédo torna-se menor do que aquele que o
mandante obteria caso ndo houvesse contratado nenhum agente. Isso
acontece quando o mandante ndo tem condigdo de saber se o que o
agente faz é do seu interesse e quando este tltimo ndo tem incentivos
para agir de acordo com os interesses do mandante (Lupia e McCub-
bins, 1998:79-93; 2000). Segundo estes autores, se isto se da, a delega-
cdo transforma-se em abdicagdo. A questdo, entdo, é: como podem
efetivamente os mandantes mitigar as perdas por agenciamento?

Para Kiewiet e McCubbins (1991:27-34), ha quatro técnicas de supera-
¢do das perdas por agenciamento: o estabelecimento de contratos;
mecanismos de sele¢do; mecanismos de monitoramento; e controles
institucionais. Das quatro, uma tem particular interesse para o nosso
estudo: os mecanismos de monitoramento.

A fim de evitar agdes e informagdes ocultas, os mandantes freqiiente-
mente estabelecem procedimentos para se inteirarem das atividades
dos agentes. Dessa forma, os mandantes podem acionar uma terceira
parte no intuito de fazé-la atuar como se fosse um alarme de incéndio.
Na medida em que a terceira parte tem incentivos para observar e in-
fluenciar as a¢des do agente, sua participacdo na relacdo mandan-
te-agente pode se tornar um mecanismo de controle potencialmente
menos custoso e mais confidvel do que o policiamento ostensivo e a
investigagdo direta das agdes de um agente (Kiewiet e McCubbins,
1991:31; McCubbins e Schwartz, 1987).
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Passemos esses principios ao caso particular do presidencialismo bra-
sileiro, tratando apenas das delegacdes externas aos poderes do Esta-
do. O eleitorado brasileiro investe de autoridade trés agentes encarre-
gados de representd-lo e fazer valer seus interesses: o presidente, a Ca-
mara dos Deputados e o Senado. Entre esses agentes, estabelecem-se
também varias delegacdes. O presidente delega poderes aos membros
das duas Casas legislativas quando compde seu gabinete com mem-
bros do Congresso (Amorim Neto, 1994) e quando constitui lideres que
o representam no processo legislativo. Estas sdo delegacdes informais,
uma vez que ndo se encontram inscritas na Constituicao.

A Camara e o Senado delegam poder legislativo ao Executivo quando
da decretagdo de MPs e quando concedem, como indica o nome, legis-
lacdo delegada solicitada pelo presidente. Estas sdo delegagoes for-
mais cujos procedimentos sao tragados pela Constitui¢ao. A necessi-
dade de envio de propostas de emenda a Constitui¢do e de projetos de
lei aprovados em uma Casa para revisao na outra pode ser entendida
como um controle institucional estabelecido por seus mandantes, o
eleitorado, para que uma verifique o desempenho da outra. Da mes-
ma forma, o veto presidencial é também um mecanismo de controle
institucional do Executivo sobre o Legislativo.

O modelo institucional brasileiro pode ser definido como um conjun-
to complexo de delegagdes cruzadas, assim como o é, em geral, qual-
quer regime presidencial (Strom, 2000). Tal modelo se caracteriza pe-
los altos custos de transagdo que o controle das delegagdes exige. Em
virtude das multiplas linhas de delegacdo, a probabilidade de parali-
sia decisoria e de instabilidade é alta. Por outro lado, existem varias
alternativas de controle do Executivo e das Casas do Congresso. No
entanto, como veremos a seguir, o Executivo nacional é controlado
menos por métodos formais de policiamento ostensivo a disposicao
do Legislativo que por mecanismos informais de alarme de incéndio e
por meio de negociagdes realizadas no seio das coalizdes interparti-
dérias formadas para sustentar o governo.

Figueiredo e Limongi (1999; 2000) sustentam, corretamente, que a ta-
refa de coordenagdo, no Brasil, se realiza de maneira eficaz quando o
presidente combina seus poderes de agenda (conferidos pelas MPs e
pela prerrogativa de requerer urgéncia para seus projetos de lei) com
os dos lideres partidarios que detém a maioria dentro do Colégio de
Lideres, através de um acordo de coalizdo que resulta na nomeacado
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de deputados e senadores e outras importantes figuras partidarias
para o gabinete presidencial. A mais estavel presidéncia desde 1988, a
de Cardoso entre 1995 e 1999, primeira em que um presidente popu-
larmente eleito conseguiu ndo apenas chegar ao fim do seu mandato,
mas também se reeleger, caracterizou-se justamente pela forte coope-
ragdo entre o presidente e os maiores partidos do Congresso’.

Nao estamos seguros, todavia, de que o padrado de relacionamento
entre Executivo e Legislativo que vigeu durante o primeiro mandato
de Cardoso tenha sido observado também sob as outras trés presidén-
cias no periodo 1989-1994, tal como nos fazem crer Figueiredo e Li-
mongi. Igualar os instdveis periodos representados pelo tltimo ano
do governo de Sarney, a presidéncia abortada de Collor e a adminis-
tragdo interina de Itamar Franco a presidéncia de Cardoso nos parece
exagerado. A se crer que existiram distintos padrdes de governanga a
partir de 1989, faz-se necessario, entdo, reconceituar a politica das
MPs a luz de tais padrdes e desenvolver indicadores operacionais
para os mesmos.

Delegacao e Abdicacao

Para muitos juristas e cientistas politicos, as taxas crescentes de emis-
sdo de MPs registradas nos tltimos anos significam que o Congresso
abdicou de seus poderes legiferantes em prol do Executivo. Trata-se
de uma afirmagdo muito séria e contundente a respeito do funciona-
mento da democracia no pais. Para que tal asser¢do ndo seja apenas a
manifestacdo de uma posicao politica ou ideoldgica a respeito do go-
verno de plantdo, precisamos, antes de mais nada, saber em que con-
digdes a delegacdo se torna abdicagdo. Recentemente, Lupia e
McCubbins (1998:79-93; 2000) examinaram detidamente esse proble-
ma. Abaixo, procuramos resumir brevemente suas proposigdes para,
em seguida, adapta-las ao caso das MPs.

De acordo com Lupia e McCubbins, duas condi¢oes determinam o re-
sultado de um processo de delegagdo: a condigdo de incentivo e a con-
dicao de conhecimento. A primeira é satisfeita se o agente tem algum
incentivo para fazer uma proposta que é melhor — para o mandante —
do que ostatus quo. Asegunda é satisfeita se e somente se um mandan-
te pode corretamente inferir se a proposta de acao que um agente lhe
faz é melhor para ele do que o status quo (situagdo na qual o agente ndo
faz nenhuma proposta). Se as duas condigdes sao satisfeitas, entdo, a
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delegacdo é bem-sucedida; se apenas uma é satisfeita, prevalece o sta-
tus quo, resultado neutro do ponto de vista do mandante. Por altimo,
se as duas condi¢des ndo sao satisfeitas, a delegacdo vira abdicacao.

Traduzindo as duas condigdes para o caso especifico das MPs no Bra-
sil, devemos, entdo, fazer duas perguntas tendo como base a suposi-
cdo de que, no que concerne a edigdo de MPs, o Executivo é o agente
constitucional do Congresso:

(1) O Executivo tem algum incentivo para enviar ao Congresso MPs
que sejam melhores para a maioria legislativa do que o status quo?

(2) As maiorias legislativas tém como saber se uma MP é melhor para
si do que o status quo?

Quanto a primeira pergunta, de acordo com vertente da literatura ci-
tada na Introducéo, a resposta é negativa, uma vez que ha um conflito
estrutural entre os interesses “modernos” representados pelo primei-
ro e os “atrasados”, pelo tltimo (Campos, 1975; Furtado, 1971; Soares,
1973). Discordamos de tal perspectiva.

Em primeiro lugar, ndo ha nenhuma evidéncia de que o Executivo e o
Legislativo tenham, respectivamente, o monopdlio da representacdo
do “moderno” e do “atraso”. De fato, parece mais evidente que am-
bos os Poderes contenham parcelas de representacao tanto do “atra-
so” quanto do “moderno”. A convivéncia de gramaticas politicas di-
ferentes — e, em alguns casos, antagonicas — antes de representar a ex-
cegdo, tem sido a regra na politica brasileira (Nunes, 1997). O Executi-
vo participa dessa multipla gramatica em frentes vitais de atuagdo: no
jogo de formacdo de maiorias legislativas, no atendimento de deman-
das particularistas de setores e regides e no esforgo de ganhar (ele pré-
prio) e ajudar seus aliados a ganhar elei¢des. Em suma, em vez de um
conflito estrutural de interesses entre o Executivo e o Legislativo, o
que existe, de fato, é um conjunto de interesses e preferéncias multi-
plas que podem ser circunstancialmente coordenados ou nao pelos
membros de ambos os Poderes.

A questdo que, entdo, se pde é: como é feita tal coordenagao no Brasil?
E praticamente consensual entre os analistas do presidencialismo
brasileiro que o melhor instrumento para a consecugao dessa tarefa é
aformacdo de gabinetes de coalizao (Abranches, 1988; Amorim Neto,
1994; Deheza, 1997, cap. 3; Figueiredo e Limongi, 1999; 2000; Mainwa-
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ring, 1997; Meneguello, 1998; Thibaut, 1998), que visam garantir, de
um lado, o devido apoio legislativo ao Executivo e, de outro, a ade-
quada participagdo dos partidos na conducdo do governo. Aliés, tal
solugdo ndo é nenhuma surpresa dado o sistema multipartidario bra-
sileiro.

Todavia, é preciso ter em mente que nem todos os presidentes tém in-
centivos para formar governos de coalizdo stricto sensu. Em geral,
presidentes filiados a partidos com pequena representacdo parla-
mentar tém preferido governar unilateralmente a ceder as demandas
dos partidos majoritarios no Congresso (Amorim Neto, 1998). Collor
é o melhor exemplo desse comportamento, que se verificou com ou-
tros presidentes latino-americanos — Fujimori, no Peru, Bucaram, no
Equador, e Chavez, no comego do seu mandato, na Venezuela. Ade-
mais, dado que no presidencialismo nao existem mecanismos for-
mais que permitam afiangar de forma eficaz acordos de coalizao, tais
como o carater de colegiatura das decisdes do gabinete e a mocédo de
censura ao governo presentes no parlamentarismo, as coalizoes for-
madas naquele regime tendem a ser mais instdveis (Mainwaring,
1993).

Ainda assim, é possivel afirmar, com Figueiredo e Limongi, que, no
Brasil, o Executivo tem incentivos para editar MPs que atendam aos
interesses da maioria parlamentar na medida em que se crie um me-
canismo politico — uma coalizdo multipartidaria — que permita — ex
post —ajustes nas propostas feitas pelo Executivo de acordo com os in-
teresses da maioria parlamentar, sem os quais a tinica alternativa que
restaria ao Congresso, como forma de fazer valer suas preferéncias,
seria a obstrugdo ao Executivo ou, em casos mais agudos, o conflito
aberto. Novamente, a presidéncia de Collor é o exemplo mais elo-
qiiente de um padrao conflituoso de relagdo entre o Legislativo e o
Executivo.

Por exemplo, um deputado membro de um partido pertencente a um
governo de coalizdo, ao saber que um grupo de interesse por ele re-
presentado se sente afetado por um artigo de uma dada MP, pode co-
municar-se com o ministro do seu partido para tentar modifica-la. E
possivel que tal modificagdo seja feita caso corresponda ao desejo da
maioria dos deputados que integram a coalizdo governativa. Ndo é a
toa que parte das MPs reeditadas tem seus textos modificados.
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Ojogo dereedicdo modificada de MPs —sob um governo de coalizdo -
permite que a maioria parlamentar se adapte as perdas por agenci-
amento geradas pela delegacdo que faz ao Executivo, fazendo com
que esta tenha éxito ou, pelo menos, ndo vire abdicacdo. Porém, caso o
Executivo ndo tenha se coordenado com a maioria parlamentar por
meio de um acordo de coalizdo, s resta aquela o caminho da oposi-
cdo as MPs. Isto é, caso ndo haja um governo de coalizdo, é pratica-
mente inevitavel que o uso de MPs gere sérios conflitos entre o Execu-
tivo e o Legislativo.

Segunda pergunta: tém as maiorias legislativas como inferir se uma
MP é melhor para si do que o status quo? Como se sabe, é notéria a bai-
xa capacidade informacional e técnica dos congressistas, por conta
principalmente da alta taxa de renovagdo dos mandatos parlamenta-
res a cada eleicdo, o que, em tltima instancia, impede que deputados
e senadores se especializem em temas de politicas ptiblicas (Samuels,
2000). Isso nos levaria, inicialmente, a crer que a resposta a pergunta é
negativa. Todavia, como bem lembram Lupia e McCubbins, um dos
mecanismos de monitoramento mais utilizados por mandantes, em
regimes democraticos, é o uso de alarmes de incéndio. Nesse caso, ndo é
preciso que o Congresso possua grandes conhecimentos técnicos
para saber se uma MP vai ou ndo ao encontro de seu interesse. Basta
que o Congresso ouga as partes que serdo afetadas por uma MP para
que saiba se ela é melhor do que o status quo. O problema com este ar-
gumento, porém, é, como afirmam Limongi e Figueiredo, que uma
MP pode alterar o préprio status quo. Nas palavras dos autores,

“[...] a promulgacao de decreto [MP] implica a imediata alteragao do
status quo. Ao analisa-lo, o Congresso nao opta entre o status quo ante-
rior (SQ) e aquele a ser produzido pela promulgacdo da medida
(5Qmp), mas sim entre SQmp e uma situagdo em que a MP é rejeitada
apos ter vigorado e surtido efeito (MPrej). Digamos que para a mai-
oria dos legisladores a seguinte relagdo de preferéncia seja verdadei-
ra: SQ>SQmp>MPrej, onde o simbolo > significa ‘é preferidoa’. Logo,
amaioria aprova a MP. Se a MP fosse introduzida como um projeto de
lei ordindria, seria rejeitada. Por surtir efeito no ato de sua promulga-
¢do, orecurso a edigdo de MPs é uma arma poderosa nas maos do Exe-
cutivo. Congressistas podem ser induzidos a cooperar” (1998:89).

Limongi e Figueiredo, porém, ndo levam em conta que o Congresso
tem poder de regular, como mencionado acima, os efeitos de uma MP
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entre as datas de sua publicacdo e rejeicdo. Se isto é fato, entdo, tais
efeitos (o que os autores chamam de MPrej) ndo se sobrepdem com-
pletamente ao status quono calculo dos parlamentares. Assim, o inter-
valo entre a emissdo de uma MP pelo Executivo e sua votacdo pelo
Congresso é justamente o periodo que tem o tilltimo para escutar pos-
siveis alarmes de incéndio acionados pelos grupos sociais afetados pela
MP. Ou seja, tal qual predito pela teoria, trata-se de um mecanismo de
monitoramento eficiente e de baixo custo, convenientemente a dispo-
sicdo de um Congresso notoriamente despreparado, do ponto de vis-
ta técnico, para avaliar o impacto de decisdes governamentais.

Um exemplo eloqiiente de como o Congresso monitora o Executivo
por meio de um mecanismo do tipo alarme de incéndio é dado pelo cha-
mado Pacote 51. A 10 de novembro de 1997, logo ap6s um ataque es-
peculativo ao real causado pela crise asiatica, o presidente Cardoso e
seu ministro da Fazenda Pedro Malan langaram um pacote contendo
51 medidas para reduzir o déficit fiscal do pais que contemplava, ba-
sicamente, aumento de impostos e corte de gastos. Oito das 51 medi-
das foram implementadas por meio de MPs (Almeida, 1998), sendo a
principal delas um aumento da aliquota de imposto de renda da clas-
semédia. Diante das propostas de agdo do governo, a primeira reagao
do Congresso foi sugerir timidamente algumas alternativas a esse au-
mento. Todavia, varios setores da classe média comegaram a manifes-
tar, através dos meios de comunicagdo, sua oposigdo a proposta do
Executivo. Somente depois de verificar que a oposicao da classe mé-
dia era intensa, ou seja, ap0s a ativagdo do alarme de incéndio, é que o
Congresso se armou de uma estratégia consistente para lidar com o
pacote fiscal. Liderado pelo senador Antonio Carlos Magalhaes, en-
tdo presidente do Senado, o Congresso passou a exigir a revisdo do
pacote de modo a aliviar os custos com os quais a classe média teria
que arcar em nome do ajuste fiscal. Depois de algumas rodadas de ne-
gociacdo, representantes do Executivo e do Legislativo, finalmente,
fecharam acordo estabelecendo um aumento da aliquota do imposto
de renda mais aceitavel para a classe média.

Nesse sentido, a alta taxa de reedigdo de MPs pode ser entendida
como o resultado ndo da passividade, incapacidade ou desinteresse
do Congresso em aprecia-las, mas, sim, como conseqiiéncia de uma
escolha racional da maioria parlamentar no que concerne a maneira
mais eficaz de obter informacoes sobre seus efeitos. Posto de outra
maneira, o atraso com que o Congresso decide sobre MPs é uma for-
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ma de ele adaptar-se as perdas decorrentes do agenciamento legisla-
tivo feito pelo Executivo e de maximizar o uso do seu escasso tempo.
Segundo alégica da nossa andlise, o Congresso ndo deve votar — den-
tro do prazo regulamentar —as MPs que tratam de assuntos de menor
monta para ndo perder seu escasso tempo —um exame impressionista
das MPsindica que esses sdo, em geral, assuntos especificos da admi-
nistragdo publica. Ao agir assim, os parlamentares estdo implicita-
mente delegando poder ao Executivo para regular matérias que nao
atingem os interesses vitais das maiorias legislativas, ajudando a agi-
lizar o processo de tomada de decisao.

Porém, no que concerne as MPs sobre temas relevantes, a demora do
Congresso em aprecia-las diz respeito a maneira como nosso Legisla-
tivo procura superar os problemas decorrentes da falta de capacita-
¢do técnica dos parlamentares e de suas assessorias. Sabedor de que
ndo possui meios suficientes para avaliar em tempo exiguo os deta-
lhes técnicos de complexos temas de politicas ptblicas, nosso Con-
gresso prefere esperar para escutar as reagdes dos grupos sociais afe-
tados por uma MP para, a partir dai, formar sua posigdo a respeito
desta. Trata-se de um mecanismo eficaz e barato de monitoramento
dos atos do Executivo, racionalmente utilizado por um Congresso de-
saparelhado tecnicamente. Sendo assim, é plausivel afirmar que o
Congresso brasileiro tem como saber se uma MP é melhor do que o
status quo.

TESTANDO AS HIPOTESES

Nesta secdo, procuramos mostrar empiricamente como variagdes no
padrao de formagdo de governo estdo associadas a taxas anuais de
edicdo ereedigdo de MPs. O problema operacional de tal esforco é que
todos os gabinetes formados no Brasil entre 1988 e 2000 tém politicos
de mais de um partido ocupando postos ministeriais. Tal caracteristi-
ca d4 a aparéncia de que todos os gabinetes sdo de coalizdo, isto é,
uma alianca entre mais de um partido para dar apoio ao governo em
troca da partilha de cargos executivos. Para resolver esse problema, é
preciso que entendamos, em primeiro lugar, como se formam as coali-
zdes no Brasil. Para tanto, usaremos comparagdes com regimes parla-
mentaristas para facilitar nossa exposigao.

Idealmente, as coalizdes deveriam se armar em torno de um acordo
programatico, por meio do qual os partidos buscariam conciliar suas
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diferencas ideoldgicas. No Brasil, no entanto, assim como na grande
maioria dos sistemas multipartidarios, sejam eles presidencialistas
ou parlamentaristas, as coalizdes sdo cimentadas principalmente por
meio da partilha de postos ministeriais. Até ai, tudo muito claro e
simples. Porém, ha partilhas e partilhas do bolo ministerial, e estas
variam de acordo com o sistema de governo sob o qual se opera.

Nos regimes parlamentaristas europeus, vige, em geral, a regra da
proporcionalidade, qual seja, a cada partido é dada aproximadamen-
te uma fatia do ministério proporcional ao peso relativo que tem na
maioria parlamentar comandada pelos membros da coalizdo gover-
nante (Browne e Franklin N., 1973; Budge e Keman, 1990:88-131;
Schofield e Laver, 1985). No caso brasileiro, a partilha dos postos mi-
nisteriais nem sempre segue a norma da proporcionalidade. Isto por-
que os presidentes tém a faculdade constitucional de nomear livre-
mente seus ministros. E uma deliberacao privada do chefe de gover-
no ater-se ou nao ao critério de proporcionalidade ou a qualquer ou-
tro. Entretanto, a correspondéncia agregada entre o peso parlamentar
dos partidos e sua representacdo ministerial ¢ um bom indicador do
grau de solidez legislativa de um gabinete multipartidario no Brasil
(Amorim Neto, 2000). Baseado em um indice aritmético, denominado
de taxa de coalescéncia do gabinete'’, esse autor mostra que quanto
maior aquela correspondéncia, maior a disciplina legislativa da parte
dos partidos que integram o gabinete, entre 1989 e 1998, em apoio ao
presidente.

Ainda segundo Amorim Neto (1998), subjacente a formacdo de um
solido gabinete de coalizdo, estd a decisdo presidencial de governar
preferencialmente por mecanismos ordinarios de legislagdo. Assim,
nossa hipotese basica é que a taxa de coalescéncia do gabinete estd negati-
vamente associada a taxa de edi¢do de MPs originais e positivamente associ-
ada ao niimero de projetos de lei enviados pelo presidente ao Congresso.

Ademais, como dito na segdo anterior, um sélido gabinete de coalizdo
abre a possibilidade de negociagdo permanente entre a presidéncia e
as maiorias parlamentares de modo a corrigir ou aprimorar dispositi-
vos legais através da reedicdo de MPs com alteragdes no texto. Por-
tanto, a taxa de coalescéncia do gabinete estd positivamente associada a taxa
de reedi¢do de MPs com alteragdes no texto. No caso oposto, quando o
chefe do Executivo opta por —ou por qualquer outrarazdo é levadoa—
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governar sem s6lido apoio parlamentar, o recurso as MPs originais
torna-se a forma predominante de agdo do Executivo.

Sendo o apoio legislativo do presidente uma variavel determinante
da dinamica de edicdo de MPs (originais e reeditadas com alteracoes)
esendo aquele, por sua vez, influenciado pelo ciclo eleitoral da presi-
déncia (Amorim Neto, 2000), pode-se também esperar que a dindmi-
cadeedicdo de MPs seja também afetada por tal ciclo. Nossa hipdtese
— como coroldrio da hipétese principal formulada acima — é que, nos
anos de disputa eleitoral em ambito nacional (seja para cargos legisla-
tivos ou executivos), o Congresso, voltado para atividades vincula-
das ao processo eleitoral, transfere ao Executivo maior capacidade le-
gislativa. A conseqiiéncia disso pode ser expressa nos seguintes ter-
mos: em anos eleitorais, eleva-se a taxa de edigdo de MPs originais.

Uma forma simples de verificar a validade dessas proposi¢des pode
ser através do coeficiente de correlagdo linear entre as séries de da-
dos, que se encontram na Tabela 4 abaixo.

Tomadas ano a ano, as séries de dados do nimero de MPs originais
editadas pelos governos, do nimero de reedigdes com alteragdes, de
suas respectivas taxas de coalescéncia'!, a ocorréncia de elei¢des naci-
onais (operacionalizada como uma varidvel binaria, isto é, assumin-
do o valor 1 em anos eleitorais e 0 em anos em que ndo ha elei¢des na-
cionais) e o niimero de projetos de lei originados no Executivo, po-
de-se calcular os coeficientes de correlacdo linear entre as variaveis,
cujos resultados estdo apresentados nas Tabelas 5,6 e 7.

Na Tabela 5, sdo apresentados apenas os coeficientes de correlacdo
entre as variaveis relativas ao nimero de MPs originais, ao nimero de
MPs reeditadas com alteracdo no texto, as taxas de coalescéncia e aos
anos eleitorais. Isso decorre do fato de que, para essas séries, ha dis-
ponibilidade de dados para todo o periodo 1988-2000.

Como se pode verificar, os sinais dos indices de correlagdo se mos-
tram adequados, indicando, como se esperava, correlacdo negativa
entre a taxa média ponderada de coalescéncia dos gabinetes e a edi-
¢do de novas MPs, e correlagdo positiva entre a taxa de coalescéncia e
areedicdo de MPs com alteragdes. Porém, a primeira correlagdo reve-
lou-se significante apenas acima do nivel de 0,1; a segunda, todavia, é
significante ao nivel de 0,05. Também como se esperava, constata-se
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Tabela 5
Coeficientes de Correlacao Linear entre MPs Originais, MPs
Reeditadas com Alteracoes, Coalescéncia dos Gabinetes e Elei¢oes

MPs Reeditadas |Coalescéncia| Eleicdes
Originais com
Alteragdes
MPs originais 1
Reeditadas com alteragdes -0,0403 1
Coalescéncia -0,4834 0,5844** 1
Eleicdes 0,8589* 0,1025 -0,5626 1

N=12
* Significante ao nivel de 0,01.
** Significante ao nivel de 0,05.

uma correlagdo positiva e altamente significante entre eleigdes e a
edigdo de MPs originais.

E sabido que o Gltimo ano do governo de Collor e 0s primeiros meses
do de Franco (1992), logo apods a destituigdo do primeiro, foi um ano
atipico, facilmente identificdvel como ponto destoante na série de da-
dos. Utilizando-se o mesmo procedimento, mas expurgando-se esse
ano das séries, obtém-se um resultado mais expressivo, conforme se
observa na Tabela 6:

Tabela 6
Coeficientes de Correlagio Linear entre MPs Originais, MPs
Reeditadas com Alteracdes, Coalescéncia dos Gabinetes e Elei¢oes
(excluido o ano de 1992)

MPs Reeditadas | Coalescéncia | Eleigdes
Originais com
Alteragoes
MPs originais 1
Reeditadas com alteragdes -0,1790 1
Coalescéncia -0,5788** 0,5812** 1
EleigGes 0,8642* 0,0434 -0,6031 1

N=11
* Significante ao nivel de 0,01.
** Significante ao nivel de 0,1.

A Tabela 6 mostra que a correlagdo entre a taxa de coalescéncia e MPs
originais se tornou mais intensa e, finalmente, significante, enquanto
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a correlagdo daquela varidvel com MPs reeditadas com alteragdes se
tornou levemente menos significante.

Complementarmente, é de se esperar comportamento semelhante
quando consideramos o processo regular de envio pelo Executivo de
projetos de lei ao Congresso. Todavia, a melhor maneira de se operaci-
onalizar a relagdo entre a coalescéncia dos gabinetes e a taxa com que o
Executivo se vale do processo ordinério de produgéo legislativa ndo é
uma simples contagem do ntimero de projetos de lei. O melhor indica-
dor para isso € uma varidvel que expresse a relacao entre projetos de lei
enviados ao Congresso e a soma destes com MPs originais, no periodo
de 1989 a 1998'. Assim, obtivemos os seguintes resultados:

Tabela 7
Coeficientes de Correlagiao Linear entre Coalescéncia, Elei¢des
e a Razdo entre MPs Originais e Projetos de Lei do Executivo

Coalescéncia Eleigoes B/(A + B)
Coalescéncia 1
Eleicoes -0,5010 1
B/(A +B) 0,5713** -0,8264* 1

N =10
* Significante ao nivel de 0,01.
**Significante ao nivel de 0,1.

Estes revelam uma correlacao ndao muito forte (ao nivel de 0,1), mas
ainda assim significante, entre a coalescéncia dos gabinetes e a razdo
entre projetos de lei do Executivo e MPs originais. Ja o coeficiente de
correlagdo entre elei¢des nacionais e a razdo entre projetos de lei e
MPs originais é negativo, elevado e altamente significante. Ou seja,
na ocorréncia de disputa eleitoral, como conseqiiéncia da prépria di-
namica das elei¢des, os congressistas delegam ao Executivo parte de
sua capacidade legislativa, permitindo a este tltimo um uso mais in-
tenso de MPs originais.

Os resultados aqui apresentados devem ser vistos de forma indicati-
va e nao conclusiva, dado o reduzido tamanho da amostra. No entan-
to, se a pequena série aqui analisada, de fato, representar uma ten-
déncia, e ndo apenas um comportamento atipico dentro de uma série
mais longa, o entendimento da relagdo Executivo-Legislativo no Bra-
sil, tal como por nés apresentada, pode ter uma conclusao diferente
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daquelas que tém dominado a literatura sobre o tema (a excegdo de Fi-
gueiredo e Limongji).

Essa conclusdo, ndo custa repetir, é de que o recurso as MPs originais
(tal qual medido anualmente) é tanto maior quanto mais fraca é a co-
ordenacdo entre o Executivo e o Legislativo, coordenagao esta evi-
denciada por uma distribuigdo pouco judiciosa de postos ministeriais
entre os partidos. Isso significa também que as MPs originais podem
ser utilizadas como um instrumento contrario as preferéncias das
maiorias legislativas. A afirmacgdo, porém, deve vir acompanhada de
um qualificativo: tal instrumento antimajoritario s6 € eficaz no curto
prazo. Collor é o exemplo classico. Sem contar com uma maioria par-
lamentar, abusou das MPs originais no seu primeiro ano de governo
(1990), editando nada menos do que 70. Todavia, em 1991 e 1992, se
viu constrangido pelo Congresso (Power, 1998) a emitir apenas 8 e 7
MPs originais, respectivamente, as taxas anuais mais baixas do peri-
odo 1989-2000.

Em contraste, quando o presidente opta por oferecer aos partidos uma
participacdo ministerial aproximadamente proporcional ao peso par-
lamentar de cada um, ou seja, quando um sélido gabinete de coalizao -
e majoritario — é constituido, a reedigdo modificada de MPs serve como
mecanismo de controle do Executivo pelo Congresso e como mecanis-
mo de ajuste das preferéncias de ambos os Poderes. Também nesse
caso, o Executivo prefere o caminho regular da tramitagdo ordindria,
enviando ao Congresso projetos de lei para sua apreciacdo. O padrao
de interacdo dos Poderes é também, como procuramos evidenciar, for-
temente influenciado pelo ciclo eleitoral, modificando, nesses momen-
tos, o balanceamento entre delegacdo e controle.

CONCLUSAO

A elevada taxa de emissdo de MPs por parte do Executivo brasileiro
tem ensejado um conjunto de anélises que identificam, de um lado,
um crescente risco de conflitos entre os Poderes e, eventualmente, o
predominio do Executivo sobre o Legislativo e, de outro, combinada
com caracteristicas de nosso sistema partidario, a auséncia de contro-
les institucionais sobre as agdes do Executivo. O argumento que apre-
sentamos procurou abarcar ambos os aspectos, divergindo em género
quanto ao primeiro e em grau quanto ao segundo.
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Para nds, o presidencialismo brasileiro desenvolveu uma forma de
interagdo entre o Executivo e o Legislativo que foge a visdo classica de
que este deve controlar aquele por meio de instrumentos legais e for-
mais, indo da simples interpelagdo de ministros em plenério, um pa-
pel ativo eindependente das comissdes na elaboragao das leis, até vo-
tagdes contrdrias as propostas do governo. O controle do Executivo
pelo Legislativo tem se dado, principalmente, pela compatibilidade
dos incentivos politicos entre os membros das maiorias parlamenta-
res e o chefe do Executivo, compatibilidade que se obtém com a for-
magao de gabinetes de coalizdo. Assim, havendo compatibilidade de
incentivos, o recurso a instrumentos classicos de controle se faz me-
Nos necessario.

Essa hipétese foi originalmente enunciada por Figueiredo e Limongi.
Nosso trabalho é caudatario do desses autores, mas tem uma expres-
siva diferenga de grau. Na medida em que ndo consideramos que to-
das as administragdes entre 1989 e 2000 sejam de coalizdo, mostramos
que distintos critérios de formagdo de governo implicam diferentes
padrdes de relacionamento entre Executivo e Legislativo, os quais,
por sua vez, afetam o modo de utilizagdo de MPs originais, de MPs re-
editadas com o texto modificado e de projetos de lei de autoria do
Executivo.

Ao integrarem gabinetes de coalizdo, os partidos estabelecem meca-
nismos nao institucionais de supervisdo e controle sobre a agdo do
Executivo, dentre os quais se encontram o acesso e a participagdo na
formulagao de politicas do governo. Destaca-se ai sendo a participa-
¢do na formulagdo, pelo menos uma atuagdo efetiva na revisao das
MPs editadas pelo governo. Esse padrao de interacdo, amidde, tem
sido negligenciado por algumas vertentes da literatura nacional, a ex-
cegdo de Figueiredo e Limongi, o que tem levado ao entendimento de
que o Executivo, no Brasil, tem agido de modo a emascular o Legisla-
tivo.

Nao é essa certamente nossa opinido. Como tentamos demonstrar,
ndo apenas € possivel como factivel que a delegacdo estabelecida en-
tre os Poderes Legislativo e Executivo no presidencialismo brasileiro
seja realizada de modo a internalizar, no d&mbito das coalizdes inter-
partidarias, formas ndo institucionais de supervisao e controle.
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Como vimos em nossa segdo empirica sobre as MPs, a despeito do re-
duzido conjunto de dados de que dispomos, os resultados parecem
confirmar ser aquela uma forma de delegacao viavel e eficaz para o
nosso Congresso, sabidamente desprovido de instrumentos de con-
trole técnico de politicas de governo. Reich (2000:19) sustenta que “o
poder de decreto, no Brasil, se caracteriza por uma delegagdo de auto-
ridade legislativa por um Congresso que é singularmente motivado a
deixar os detalhes do processo decisério nas maos do Poder Executi-
vo e a direcionar sua atencao para a supervisao de algumas poucas
questdes de politica governamental”’. Trata-se de uma rationale se-
melhante a que identificamos, porém, com a diferenca de que, para
nos, o que leva o Congresso a supervisionar algumas questdes de po-
litica governamental é a ativagao de alarmes de incéndio por grupos
afetados por MPs.

Trata-se, certamente, de um mecanismo institucional de ajuste ex post,
mas adequado e conveniente a um Legislativo como o brasileiro. Na
sua auséncia, a iinica alternativa que restaria ao Congresso para fazer
valer suas preferéncias seria uma permanente obstrugao do Executi-
vo. Quando o chefe do Executivo optasse por, ou fosse levado a, go-
vernar sem s6lido apoio parlamentar, o recurso as MPs originais tor-
nar-se-ia a forma predominante de agdo governamental. Os resulta-
dos obtidos foram satisfatérios, mesmo quando mantidas observa-
¢Oes que discrepam da tendéncia central da série de dados.

Cumpre lembrar, contudo, que a operacdo do mecanismo de alarme de
incéndio tem um viés favoravel aos interesses sociais bem organiza-
dos, uma vez que estes tém maior facilidade de vocalizarem suas rei-
vindicagoes e de pressionarem por mudangas nas MPs ou mesmo de
rejeitarem aquelas que os tenham afetado negativamente. O melhor
exemplo de tal viés do mecanismo de alarme de incéndio foi a votagéo,
em 2 de dezembro de 1998, da MP que procurava reformar o sistema
previdenciario mediante o aumento da aliquota de contribui¢do dos
servidores civis ao sistema de previdéncia do setor ptiblico. Extrema-
mente bem organizado, o sindicato dos funcionérios ptblicos foi o
grupo de pressao que mais conseguiu se fazer ouvir nos corredores
do Congresso as vésperas da votagdo, logrando, ao fim, obter a derro-
ta da proposta do governo em plenéario. O viés do alarme de incéndio €,
sem duvida, um tema interessante, que, todavia, deve ser deixado
para trabalhos futuros.
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Por altimo, cabe destacar que o principal problema das MPs nao reside
no seu impacto sobre as relagdes Executivo-Legislativo. Isto, todavia,
nao quer dizer que elas sejam um instrumento plenamente adequado a
um governo democrético. Seu uso freqiiente, como advertido por va-
rios juristas, tem causado grande instabilidade na ordem juridica do
pais (ver D’Elia e Eckstein, 2001). Mudar constantemente as principais
leis do pais por fiat executivo com posterior chancela legislativa é um
convite permanente a violagdo de direitos individuais e a destruigdo da
capacidade de planejamento dos agentes econémicos. Por essa razdo, a
emenda constitucional n®32, de setembro de 2001, ao limitar a reedigao
de MPs e definir os temas que ndo podem ser por elas tratados, serd cer-
tamente benfazeja ao desenho institucional do pais.

(Recebido para publicagdo em margo de 2001)

NOTAS

1. Aidéiade que o Legislativo brasileiro é avesso a modernizagédo social e fortemente
pautado por preferéncias distributivistas e inflacionistas data de longa época.
Campos (1975:35-36) assim descreve o que denomina de crise do Legislativo: “E
mais freqliente que o impulso reformista provenha do Executivo, enquanto o pro-
cesso de barganha e formacao de consenso, torna os parlamentares, conservadores
antes que reformistas. [...] No caso brasileiro, hd poucas duvidas de que, antes da
Revolucao de 1964, o Congresso havia se transformado em ‘engenho de inflagao” ao
multiplicar o or¢gamento de dispéndio, e em ‘fator de distorcao’ de investimentos
pelasua hipersensibilidade a pressdes regionais capazes de destruir a coeréncia e o
equilibrio de planos e programas”. Ver, também, Furtado (1971), Soares (1973) e
Souza (1976). Nessas analises, a fonte do descompasso entre as demandas sociais e
arepresentacdo parlamentar decorre do sistema eleitoral, que privilegiaria setores
mais atrasados e conservadores do eleitorado em detrimento dos segmentos mo-
dernizantes e dinamicos da sociedade. Diversos autores tém visao distinta sobre
essa interpretagdo. Ver a respeito Santos (1986; 1987) e Hippolito (1985). Sobre par-
tidos e sistemas eleitorais, ver Lima Junior (1983; 1993;1994; 1997), Nicolau (1996) e
Tafner (1997).

2. Parauma excelente revisdo dos varios matizes do debate acerca do funcionamento
das institui¢des politicas brasileiras, ver Palermo (2000).

3. Oartigo 84 do capitulo II - Do Poder Executivo — em seu item XXVI, estabelece que
compete privativamente ao presidente da Reptiblica “editar medidas provisérias
com forga delei, nos termos do art. 62”. Este, por sua vez, com um tnico paragrafo,
tem a seguinte redagdo: “Art. 62 — Em caso de relevdncia e urgéncia, o Presidente da
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Reptblica podera adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo subme-
té-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convoca-
do extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias. Pardgrafo Unico - As
medidas provisérias perderdo eficicia, desde a sua edigdo, se ndo forem converti-
das em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicagdo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagdes juridicas decorrentes.” (énfases nossas)

4. Narealidade, o texto constitucional ndo prevé a reedicdo de medidas provisérias
pelo Poder Executivo. No entanto, no inicio de 1989, o governo Sarney editou a MP
n® 29, de 15/1/89, parte integrante do conjunto de MPs que compunham o Plano
Verdo — um dos planos heterodoxos de estabilizacdo econémica adotados no pais
entre 1986 e 1992. Vencido o prazo constitucional sem que tivesse sido apreciado
pelo Congresso, criou-se verdadeiro “impasse” politico, pois sua rejei¢do implica-
ria sérios impactos na vida econdmica do pais. O Congresso, tendo a op¢ao de votar
—e, eventualmente, aprovar a medida —, permitiu a reedicdo da medida proviséria,
abrindo precedente que se consolidou na jurisprudéncia brasileira.

5. Durante muito tempo, juristas argumentaram que essa dubiedade deveria ser obje-
to deregulamentacao. Com a promulgacao da Emenda Constitucional n®32, de se-
tembro de 2001, definiram-se, claramente, alguns temas que ndo podem ser objeto
de MPs - por exemplo, estd vedado o congelamento de ativos financeiros por meio
de MPs. Ainda assim, o Executivo conta com grande margem de manobra para de-
finir as circunstancias nas quais deve emitir MPs.

6. Aimprecisdo do texto constitucional é facilmente identificavel ja na primeira MP
emitida pelo presidente Sarney,aMPn®°10, de21/10/88, que trata da “proibi¢ao da
pesca de certos peixes em seu periodo de reproducao e da outras providéncias”.

7. Ainadmissibilidade ocorre quando, ainda em analise pela Comissdo de Constitu-
icdo, Justica e Redagao, o texto é julgado contrério a legislacdo constitucional ou ei-
vado de vicios que torna impeditiva sua continuidade no Congresso Nacional.

8. Aleitura das ementas, por vezes, deixa muito vago o tema especifico de que trata a
Medida Proviséria. Nesses casos, adotou-se o procedimento de classifica-las como
“Outras Genéricas”. Além disso, deve-se considerar que apenas o governo de Car-
doso teve um mandato completo. Destaque-se, ainda, o fato de que a implementa-
caolegal de planos heterodoxos de estabilizagdo econdmica exigiu quantidades su-
perlativas de MPs para sua regulamentagao, tendo em vista seus efeitos sobre con-
tratos eacordos realizados entre os agentes privados e entre estes e o setor ptiblico.

9. Dados apresentados por Santos (1998:280) mostram que a estabilidade governa-
mental, tal qual medida por um indice de rotatividade ministerial, foi mais alta na
primeira presidéncia de Cardoso (0,46) do que nas de Sarney (0,43), Collor (0,29) e
Franco (0,24).

10. Aplicando-se o indice de desproporcionalidade de Rose (1984) para medir o desvio
da proporcionalidade entre cadeiras e votos que uma dada elei¢do pode produzir,
obtém-se a seguinte férmula para a taxa de coalescéncia de um dado gabinete
(Amorim Neto, 2000:485):

Gabinete = 1- %Y (1S,~ M)
i=1
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onde,
Si = % de cadeiras ocupadas pelo partido i dentro do total de cadeiras controladas
pelos partidos que integram o Gabinete quando este foi nomeado;
M; = % de ministérios recebidos pelo partido i quando o Gabinete foi nomeado.
11. Foiaqui desprezado o ano de 1988, tendo em vista que o uso de MPs se iniciou ape-
nas em outubro daquele ano. No caso de anos em que se formaram dois ou mais ga-
binetes, a taxa de coalescéncia foi calculada através da média ponderada pela dura-
¢do de cada gabinete.
12. Os dados referentes aos anos de 1999 e 2000 sdo ainda provisérios, razdo pela qual

nao foram incluidos no teste.

13. Traducao livre da seguinte passagem: “[...] decree authority in Brazil is best
characterized as delegation of legislative authority by a Congress that is unusually
motivated to leave the details of policymaking to the executive branch and instead
focus its attention on overseeing a select few issue-areas”.
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ABSTRACT
Coalition Governments and Fire Alarm Mechanisms in the Legislative
Control of Provisional Measures

This article discusses the relationship between the Executive and Legislative
Branches in Brazil with regard to the issuing of Provisional Measures (PMs)
by the former. The article contends that the legal ability of the Brazilian Chief
of State to issue decrees with the force of law and taking force immediately
(i.e., PMs) does not imply that members of Congress have abdicated from
their legislative prerogatives in favor of the Executive Branch, as proposed by
some authors analyzing the issue. After presenting the most important
analyses of the dynamics in the Executive-Legislative relationship, the article
aligns itself with the interpretation emphasizing the process of mutual
delegation and control between the two powers, contending that the
formation of a solid coalition government generates incentives for the
Executive to issue PMs that meet the interests of the legislative majorities,
and that Congressis also capable of inferring whether such measures meet its
interests, by way of an indirect supervisory mechanism known as the “fire
alarm”. The article proposes that it is possible to view PMs as part of a
complex and changing context of delegation within Brazilian
Presidentialism, involving neither usurpation nor abdication.

Key words: provisional measures; legislative supervision through fire alarm
mechanisms; coalition governments
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RESUME
Gouvernements de Coalition et Mécanismes d’Alerte d’'Incendie dans le
Contréle Législatif des Mesures Provisoires

Dans cet article, on discute les rapports entre les Pouvoirs Exécutif et
Législatif au Brésil concernant la promulgation de Mesures Provisoires
(MPs) par I’Exécutif. On y montre que la capacité légale du chef du
gouvernement brésilien a promulguer des décrets ayant force de loi et
application immédiate, les MPs, ne signifie pas que les députés et sénateurs
aientabandonnéleurs prérogatives législatives au profit de ’Exécutif, tel que
I'ont prétendu certains auteurs qui se sont penchés sur la question. Apres
avoir présenté les analyses les plus importantes de la dynamique des
rapports Exécutif-Législatif, 'auteur adopte une interprétation qui distingue
le processus de délégation et le contrdle mutuel entre ces pouvoirs, en
soutenant que la formation d’un gouvernement de coalition solide stimule
I"Exécutif a produire des MPs qui tiennent compte des intéréts des majorités
législatives; en outre, le Congres est capable de juger si telles ou telles
mesures répondent ou non a ses intéréts par le moyen d’un mécanisme
indirect de contréle, nommé alerte d’incendie. L’auteur propose qu’on peut
comprendre les MPs comme partie d"un cadre de délégation complexe et
changeant a l'intérieur du présidentialisme brésilien, sans pour autant y
avoir d’usurpation ni d’abdication.

Mots-clé: mesures provisoires; controle législatif exercé par des mécanismes
d’alerte d’incendie; gouvernements de coalition
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