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Resumo: Fernando Henrique Cardoso implementou sua agenda governamental utilizando, simultanea e articu-
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isso mesmo conjunturais.
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governo Fernando Henrique Cardoso foi muitas

vezes acusado de governar por medidas provi-

sorias. Notabilizou-se, por outro lado, pela rea-
lizacao de profundas reformas no modelo econémico e no
Estado brasileiro, quase todas implementadas por meio de
emendas constitucionais.

Um e outro desses instrumentos decisorios de que lan-
¢ou mao o governo contrastam pelos distintissimos graus
de exigéncia para sua aprovagdo. Enquanto as MPs reque-
rem quase unicamente a acdo do presidente, as emendas
constitucionais demandam a costura de amplo consenso
nas duas Casas do Congresso e entre elas. O que marcou
afinal este governo? O decretismo desenfreado ou as ne-
gociacdes extenuantes visando a construgdo de amplissi-
mas coalizoes? De certa forma, talvez ambas as coisas,
imbricadamente.

Qual o significado da utilizacdo articulada desses me-
canismos no processo de implementagao de politicas go-
vernamentais? No que essa utilizagdo afeta o funciona-
mento da democracia brasileira? Que condi¢des politicas
se fazem necessarias para viabilizar, simultaneamente, uma
agenda de reformas constitucionais e outra implementada
por meio de medidas provisorias? Sao estes alguns dos
temas discutidos aqui.

Apos algumas consideragdes de ordem teorica, passa-
rei & analise do uso desses dispositivos pelo governo
Fernando Henrique Cardoso.

ESCOPO DO PODER E CONTROLES

A delegagdo de poder (e a conseqiiente definicao de seu
escopo) passa, na tradi¢do contratualista liberal, pelo es-
tabelecimento de dois pactos: um entre os individuos fun-
dadores do Estado, pelo qual este ¢ criado e sdo definidos
seus atributos — o pacto constitucional propriamente dito.
Outro entre governantes e governados (posterior, portan-
to, ao pacto originario), pelo qual os tltimos definem as
atribuigoes especificas daqueles a que delegam poder e até
que ponto esses podem (e devem) ir no exercicio da dele-
gacdo, cuja defini¢do esta subordinada as condigdes fixa-
das pelo primeiro pacto. O primeiro € o pacto constituinte
da pdlis, ao passo que o segundo € o pacto que ocorre ja
no ambito da pdlis constituida; noutras palavras, o primeiro
pacto institui um Estado (e, conseqiientemente, uma cole-
tividade, a nagdo), enquanto o segundo institui um gover-
no — confere mandatos a um individuo ou a um corpo de
individuos que serdo responsaveis pela produgdo de poli-
ticas e pela administragdo do Estado.

Os governados transferem poder a agentes cujas deci-
soes deverdo acatar; o poder de mando dos governantes
provém, portanto, de uma delegacdo dos governados.
Como controlar os mandatarios, para que ajam dentro dos
limites desejados? Solugdo 6bvia das democracias € a cria-
¢do de mecanismos verticais de controle dos governados
sobre os governantes, reduzindo a assimetria de poder
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existente entre ambos (Held, 1991:146), evitando o abu-
so por parte dos ultimos — nos termos de Sartori (1994:289-
90), reduzindo o risco decorrente da propria separacdo
entre governantes e governados.

Sartori aponta que todo processo decisorio envolve (a)
custos internos, de tomada das decisdes para aqueles que
decidem e (b) riscos externos, para os destinatarios das
decisoOes. Diferentemente dos custos, mais facilmente de-
terminaveis a0 menos ex post, riscos sdo indeterminacoes
ex ante, “um tipo particular de incerteza, qual seja, uma
potencialidade percebida em sua periculosidade. E de
perder (ndo de ganhar) que se fala quando se trata de ris-
co”. O desafio da democracia (ou de qualquer sistema de
decisdes coletivizadas) ¢ “aumentar a probabilidade de
‘resultados satisfatérios’ e minimizar a probabilidade de
‘resultados danosos’”. Sao dois os riscos da acdo estatal:
“principalmente riscos de opressdo, mas também (...) ris-
cos decorrentes da incompeténcia, estupidez ou interes-
ses sinistros” (Sartori, 1994: 289-90).!

O mais notorio mecanismo de redugao do risco ¢ a elei-
¢do. Sujeitos a eleicdes perioddicas, os governantes se ve-
riam obrigados a agir minimamente de acordo com a von-
tade dos governados — seja ela uma vontade a priori,
anterior a elei¢do, ou a posteriori, forjada no processo go-
vernamental® — e visando as elei¢cdes subseqiientes, bus-
cando convencer os governados/eleitores da justeza de
decisdes ndo previstas a época da elei¢do; por ela, gover-
nados definem eficazmente seus governantes e, menos efi-
cazmente, suas politicas.’

E importante também o acordo constitucional estabe-
lecido, definindo ndo s6 a relagdo entre governados e de-
terminados governantes (pela eleicdo), mas igualmente
estruturando a relagdo entre os cidaddos, destes com seus
governantes (sejam quais forem eles e as preferéncias do
eleitorado em qualquer conjuntura)* e dos varios gover-
nantes entre si. E a propria constituigio — forma geral de
organizag¢do da vida politica numa sociedade — que defi-
nird como os governados controlam eleitoralmente os
governantes e como se controlam uns governantes pelos
outros. Em suma, o acordo constitucional estabelece as
condi¢des do exercicio do poder, define as obrigagdes
governamentais € 0s recursos para os governantes se
desincumbirem delas. Ao mesmo tempo, estipula o que
lhes ¢ vedado: por omissao, ndo incorporando ao seu rol
de atribui¢des certos assuntos, ou por proibicao, interdi-
tando ao governo certas questdes.

Para os Federalistas, ao definir o que caberia ao go-
verno fazer, quais seus poderes, nada que nao lhe tivesse

sido explicitamente atribuido poderia ser invocado como
prerrogativa. Dessa forma, as garantias individuais seriam
asseguradas pelo fato de que o governo teria um poder
limitado no nascedouro; nao teria como usurpar as liber-
dades individuais, uma vez que o alcance de seu poder
estaria limitado desde a estipulagdo. Para os Antife-
deralistas, os governos tendem a utilizar todo o poder
possivel, sendo necessario definir assim quais sdo os di-
reitos e garantias individuais, fixando claramente os /imi-
tes além dos quais o governo ndo poderia avancar: tudo
que ndo fosse vedado ao governante lhe seria permitido.
Noutras palavras, no primeiro caso os limites sao defini-
dos positivamente — pelo alcance da delegacdo; no segun-
do, eles sdo definidos negativamente — pela estipulacdo
de restricdes ao poder governamental.

Ambas as concepgoes foram previstas pela Constitui-
¢do dos Estados Unidos: a dos Federalistas no texto base,
aprovado na Convengdo de Filadélfia e a dos Antife-
deralistas nas dez primeiras emendas, a Bill of Rights.
Dificilmente um ordenamento constitucional democrati-
co contemplard, exclusivamente, uma sé concepg¢do de
estruturacao do arcabougo estatal. Conflitos que natural-
mente permeiam o jogo politico da conformacao institu-
cional dos Estados nacionais sdo resolvidos por negocia-
¢do e acomodagdo dos interesses e dos entendimentos
concretamente existentes em cada caso historico, de acordo
com as regras de elabora¢do constitucional vigentes. As-
sim, a introducdo de principios contrapostos pode ser re-
sultado de compromissos que privilegiam a factibilidade
politica, ndo a consisténcia tedrica.

Além darelagdo vertical entre governantes e governa-
dos e dos limites existentes entre ambos, na conformacao
de um governo limitado porém eficaz, devem-se estipular
as relagdes horizontais entre diferentes atores governa-
mentais. Define-se algo central no ordenamento constitu-
cional: a forma pela qual o governo decide. Decorre dai a
teoria da separag¢do dos poderes: governo limitado nao é
somente o que recebe uma delegagdo popular limitada,
ostensivamente restringida, devendo prestar contas perio-
dicamente ao povo; ¢ também um governo cujas diferen-
tes partes tém poderes restritos para o desempenho de fun-
¢Oes especificas, por si sOs insuficientes a agdo gover-
namental em sua plenitude. Esta apenas se efetiva pela
conjugacdo das diferentes funcdes. Pela divisdo pura e
simples de tarefas entre os atores governamentais anula-
se o poder de um ator num dado ambito, delegando-se as
atribuicdes desse ambito a outro, se necessario mediante
interdigdes explicitas. A isso agrega-se um sistema de
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controles reciprocos (checks and balances) entre atores
governamentais, partilhando uns de poderes dos outros,
requerendo acordos visando concretizar ndo apenas o pro-
cesso governamental em sua plenitude, mas até mesmo as
proprias tarefas especificas de cada ramo de governo. E
precisa a sintese de Pessanha (1998:246-7) a respeito: “...
no caso da separagdo de poderes, trata-se de uma divisdo
em trés ramos distintos, cada qual limitado a sua esfera
especifica e sem interferéncias sobre a fun¢do dos demais.
Cada ramo deve ser composto por membros diferentes,
nao sendo permitida a participa¢do em mais de um ramo
ao mesmo tempo. No caso dos freios e contrapesos, cada
ramo tem o poder de exercer um grau de controle direto
sobre os outros poderes, pela permissao para exercer uma
pequena e limitada parte de suas fungdes”.

A questdo do controle reciproco entre os Poderes se
articula a outra: a hierarquia decisoria. Certas decisdes,
dado seu peso no processo governamental, exigem maior
acordo entre os atores politicos. Exemplo disso ¢ a exi-
géncia de um tramite que se dé ndo apenas no interior de
uma ou outra das instincias estatais, mas que passe por
varias delas; ou ainda, a exigéncia de quoéruns qualifica-
dos para a aprovacdo de determinadas matérias no Parla-
mento, requerendo o acordo de grupos que doutra forma
nao teriam importancia para o processo decisorio. Quan-
to maior a importancia potencial de uma decisao e os efei-
tos possiveis dela sobre os atores envolvidos, mais com-
plexo seu tramite, requerendo mais negociagdo e mais
discussdo — inclusive num maior nimero de instancias —
antes que se conclua a deliberagdo, gerando enfim uma
decisdo de governo.

PROCESSO DE GOVERNO
E HIERARQUIA DECISORIA

Nem todas as decisGes estatais tém o mesmo estatuto,
seja por sua importancia a propria operagdo do Estado,
seja pela maior complexidade do processo formal de to-
mada de decisdes. O primeiro aspecto refere-se ao alcan-
ce das decisoes tomadas. Algumas delas acabam por con-
dicionar as demais, tanto ao definir as regras segundo as
quais outras decisdes deverdo ser tomadas (Buchanan e
Tullock, 1999), como ao estipular limites para o conteu-
do das proximas decisdes. Na medida em que definem qual
a estrutura do aparato estatal, isto €, como este se consti-
tui, sdo o que poderiamos chamar de decisoes constitucio-
nais. Conformando as regras basicas de operagdo do apa-
rato estatal, as decisdes constitucionais ddo forma a

organizagdo politica propriamente dita, a politéia — ou,
para utilizar o termo inglés, de uso mais corrente, a polity.
E a estrutura constitucional do Estado, a polity, que defi-
ne as condi¢des do jogo politico propriamente dito (a
politics). A constituigdo compreende o conjunto das re-
gras do jogo, mas nao define em principio os resultados
do jogo, as decisdes politicas tomadas (as policies). Estas
decorrem do desfecho de conflitos, negociagdes e acor-
dos, travados entre os participantes dos diversos ambitos
decisorios da polity.

Para Buchanan e Tullock (1999), sdo constitucionais
as regras de tomada de decisées. Segundo os autores, clas
definem a forma pela qual se tomardo as decisoes vali-
das para uma coletividade. A escolha constitucional é a
escolha dessas regras e decorre de um célculo visando a
combinacao de dois objetivos. O primeiro ¢ a redugdo dos
custos esperados das decisoes coletivas, para o que re-
quer-se o aumento do numero dos que devem acatar as
decisdes. Quanto maior esse nimero, maior o acordo ne-
cessdrio e, por conseguinte, menores os custos esperados
de futuras decisdes cujo contetdo se ignora de antemao.
Na medida em que o tamanho do grupo necessario a deci-
sdo aumenta, cresce a probabilidade de que se torne cru-
cial a concordancia de cada individuo que possa ser atin-
gido por ela. Essa logica alcanga seu limite sob a regra da
unanimidade, ja que nesse caso cada individuo pode ve-
tar toda e qualquer decisdo que lhe desagrade, reduzindo
a zero o custo externo que a mesma possivelmente lhe
acarretaria. O segundo objetivo ¢ a redugdo dos custos do
processo decisorio. Quanto maior o nimero necessario a
aprovacao de qualquer decisdo, maiores os custos do pro-
cesso, pois aumenta o poder de barganha de qualquer in-
dividuo relativamente aos demais. Quanto menor esse
numero, menor o poder de barganha dos individuos con-
siderados isoladamente: ndo havendo a concordancia de
um, pode-se obter a anuéncia de outro em seu lugar, tor-
nando-se mais facil (e menos custoso) decidir. A redugdo
do custo da tomada de decisdo, todavia, corresponde um
incremento do custo esperado da decisdo propriamente
dita. Como diria Sartori (1994), hd um aumento dos ris-
cos das virtuais decisdes a serem tomadas.

Polity, politics e policies correspondem, portanto, a
diferentes niveis da vida estatal. O primeiro, a sua estru-
tura; o segundo, ao seu funcionamento; o terceiro, aos seus
produtos. A estrutura diz respeito as regras de relaciona-
mento entre os atores e as organizagdes em que eles atuam
— ou as institui¢des propriamente ditas. O funcionamento
tem a ver com a atividade politica, que se desenrolaria de
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uma forma ou de outra, fossem quais fossem as institui-
¢des vigentes, muito embora as condi¢des desse desenro-
lar variassem consideravelmente, dependendo do tipo de
arranjo constitucional em vigor. Os produtos sdo aquilo
que o Estado gera, seja para se autogerir ¢ manter-se, seja
para responder as demandas sociais existentes — filtradas
e interpretadas de acordo com as condi¢des em que se
desenrola a politics. A principio, temos ai uma gradacao
em termos do que condiciona o qué: as regras institucio-
nais condicionam o jogo politico, que condiciona o con-
teudo das politicas.

A influéncia das policies sobre a politics é provavel
num sistema politico marcado por elevados graus de com-
petitividade e permeabilidade das elites politicas as de-
mandas sociais, como o sistema poliarquico. A competi-
¢do ¢ aberta, quaisquer decisdes compativeis com os
principios constitucionais sao validas, todos os atores
politicos podem legitimamente encaminhar as mais varia-
das demandas e o que serd ou nao levado a cabo define-se
na prépria competi¢do (Dahl, 1997). Improvavel € a mo-
dificacdo da polity pela policy. Mudancas nas regras cons-
titucionais sdo, em principio, decorréncia da percepg¢ao
por parte dos atores politicos da existéncia de condigdes
institucionais inadequadas para o desenrolar da politics,
e ndo fruto do descontentamento com o conteudo das po-
licies. Se estas se mostram insatisfatorias para os jogado-
res em decorréncia de debilidades do arcabougo constitu-
cional, isto se da antes por ele ndo permitir um processo
decisorio adequado do que por influéncias diretas da polity
sobre as policies. Numa poliarquia, portanto, o arcabou-
¢o constitucional tende a ser muito mais estavel do que o
jogo politico e do que a produgdo de politicas, uma vez
que apenas define a forma como a politics ocorrerd; esta,
por seu turno, ¢ que definira como se produzirao policies.
Num sistema competitivo ¢ mesmo desejavel para os ato-
res a estabilidade do arcabougo constitucional, pois re-
gras estaveis reduzem o grau de incerteza em relagdo ao
desenrolar do jogo, reduzindo assim a incerteza que cer-
ca a produgdo de politicas. A estabilidade das regras ¢
condigdo de seguranga no jogo competitivo, pois permi-
te saber que a propria competigdo sera respeitada, nao se
transformando perdedores em ganhadores ou vice-versa,
nao privando subitamente de sentido estratégias estabele-
cidas, etc.’

Para que a estabilidade das regras constitucionais se
torne algo provavel, porém, duas condigdes devem estar
presentes. Primeiro, a generalidade: regras constitucio-
nais devem ser genéricas; caso contrario, mais do que

parametrizar processos elas passam a definir resultados.
Segundo, a inércia: regras constitucionais devem ser de
dificil alteragdo; caso contrario, perdem seu carater cons-
titucional, tornando-se objeto de apreciacdo corriqueira.
A obtencgdo da primeira condigdo é auto-evidente e se efe-
tiva na propria confecgdo da regra: ndo se pode descer a
detalhes, sob o risco de deixar-se de formular pardmetros
gerais de funcionamento do Estado para criar-se instru-
mentos de administragcdo de particularidades. Ja a obten-
¢do da segunda condigdo apresenta requisitos externos as
proprias regras constitucionais (talvez possamos até mes-
mo falar em regras metaconstitucionais neste caso): sao
necessarias exigéncias severas para que elas sejam modi-
ficadas, ja que regras dificeis de mudar tendem a ser esta-
veis, isto €, inertes.

Deve haver, portanto, correspondéncia entre o estatu-
to da norma e a complexidade do tramite necessario a sua
transformagdo; isso € algo que diz respeito ndo so as nor-
mas constitucionais, mas também a todo o corpo normati-
vo do Estado. Quanto mais importante uma medida, maior
a complexidade do processo de sua confec¢do e maior a
necessidade de um consenso amplo entre os atores politi-
cos participantes das instancias decisorias para que essa
medida seja expedida. Por isso, Buchanan e Tullock (1999)
apontam que as decisdes sobre regras constitucionais sao
aquelas as quais, mais do que a quaisquer outras, pode-se
aplicar a regra da unanimidade.

Idealmente, a maior facilidade para a tomada de deci-
soes nos diversos niveis infraconstitucionais se deve ao
fato de que aquilo que se decide e implementa ai corres-
ponde ndo a polity, mas as policies. Enquanto a polity diz
respeito a estrutura da operacao do aparato estatal, a policy
diz respeito a sua operagdo de conjuntura. Podemos ain-
da dizer que decisdes relativas a polity sdo decisdes de
carater soberano, ao passo de que decisdes relativas a
policies sdo decisdes de carater governamental.

A luz desse pressuposto, quanto mais conjuntural uma
decisao (mesmo em suas implicagdes), mais simples de-
vem ser as condigdes para que seja tomada, de modo que
ao imediatismo dos problemas que a suscitam correspon-
da a celeridade do processo. E bom que fique claro o sig-
nificado dado a conjuntura nesta discussio: ¢ definida por
contraposi¢do a nogdo de estrutura. Nao se trata apenas
do curto prazo, mas também do curto alcance: decisdes
conjunturais sdo circunstanciais; sua implementacao nio
permite alterar a estrutura do Estado e, quanto menos se
aproximam dessa possibilidade, mais conjunturais sdo.
Noutros termos, sdo mais decisdes de governo ¢ menos



SA0 PAauLo EM PERsPECTIVA, 15(4) 2001

decisoes soberanas; trata-se mais de decisdes de carater
ordinario e menos de carater constitucional. O Quadro 1
resume essas distingoes.

QUADRO 1
Natureza das Dimensdes Ideais do Processo Politico-Democratico

Caracteristica
Substantiva

Caracteristica
Formal

Dimensé&o Natureza ~ Denominagéo

Regras Gerais Pacto entre os

Normatividade

o do Jogo Politico Polity diversos atores Generalidade
Constitucional "
(Estrutura) politicos
Relacionamento .
Embates e " " s Conflito e/ou
L " Jogo Politico Politics ~ dindmico entre os N
Coalizées Politicas " Cooperagao
atores politicos
N ividad Resultados do Vitoria/Derrota de
Gormatlw a tGI Jogo Politico Policy diferentes atores Especificidade
overnamenta (Conjuntura) politicos

Decisdes no ambito de um pacto constitucional jamais
devem ser impostas, mas sempre acordadas entre todos
os atores — idealmente de forma unanime. No mundo real
a unanimidade € quase sempre impossivel, de modo que
as constituicdes procuram obedecer a regras menos exi-
gentes para sua formula¢do e modificagao — freqiientemen-
te maiorias qualificadas. E no campo das policies que se
déa o perde-ganha tipico da politica democratica, obvia-
mente circunscrito em seu alcance pelo que foi definido
no pacto constitucional. Por conseguinte, nesse ambito é
natural ocorrerem imposi¢des ao invés de pactos; o papel
impositivo cabe aos grupos ocasionalmente majoritarios,
dotados do poder de decidir a revelia da vontade das mi-
norias. A normatividade constitucional ¢ aqui a garantia
de que esse procedimento ndo se converta em “tirania da
maioria”, seja formalmente pela estipulagdo de regras
decisoérias, que garantam a grupos minoritarios maior peso
em certas decisdes sobre policies, seja substantivamente
pela introdugdo no texto constitucional de limites para
certas policies, que ficariam assim (como no primeiro caso)
resguardadas pelas regras decisorias mais exigentes do
processo de emendar disposicdo constitucional.®

Quanto mais se aumentam essas garantias, mais se aguca
o consociativismo do sistema, refor¢cando a necessidade
de negociagdo e elevando a possibilidade do veto a certas
iniciativas. Quanto mais se restringem essas garantias, for-
mal ou substantivamente, mais se caminha no sentido in-

verso, incrementando-se o majoritarismo do sistema, re-
forcando o potencial de decisdo. Para Tsebelis (1997), a
excessiva “estabilidade das politicas” pode provocar a crise
do regime, se o conduzir a uma paralisia decisoria: a esta-
bilidade perigosa aqui € a das policies, ndo a da polity.
Com efeito, a estabilidade da polity ¢ mesmo uma condi-
¢do favoravel a preservacio do regime, como ja foi apon-
tado.

Como policies sao decisdes de carater governamental
propriamente dito, a no¢do de governabilidade — tantas
vezes repudiada como autoritaria — faz sentido se enten-
dida como capacidade para a produgdo de policies e ndo
para a mudanga da polity. Assim, o campo por exceléncia
da eficacia € o da produgdo de policies e o campo do con-
trole (dos limites) é o da estruturagdo da polity. E claro
que para dizer o que ¢ efetivamente policy ou polity, numa
dada realidade nacional, € preciso ter em vista a socieda-
de de que se trata. Uma questdo irrelevante do ponto de
vista constitucional num caso, pode assumir imensa im-
portancia noutro. Dai a pertinéncia da observacdo de
Lijphart (1989), de que sistemas consociativos adequam-
se a paises socialmente heterogéneos, quando o consociati-
vismo encontra correspondéncia nessa heterogeneidade.’
Igualmente, mecanismos que exijam maior consociati-
vismo — maior negociagdo — fazem sentido para decisdes
mais proximas do plano constitucional. Maior eficacia
decisdria — maior majoritarismo —, por sua vez, ¢ tanto
mais normal quanto mais as decisdes estejam no ambito
da administragdo conjuntural dos negocios do governo.®

FIGURA 1

Representagdo Sintética da Relagdo entre Controle Democratico
e Hierarquia Decisoria

NORMAS CONSTITUCIONAIS “(POLITY)” Maior
Controle (limites) 4

Maior
A Estrutura

Pacto Soberania

Normas Paraconstitucionais
(legislagdo complementar)

Grau de Generalidade das Normas

NORMAS GOVERNAMENTAIS “(POLICIES)”
Eficacia
Governo \/

Conjuntura

Grau de Consociativismo das Regras Decisérias

Imposicédo

Menor Menor
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Trata-se do tema no plano ideal. O que acaba por ser
efetivamente transformado em norma constitucional ou em
norma ordindria depende da vontade dos constituintes, e
dos conflitos que travam entre si. Trata-se de uma esco-
lha politica, feita nalgum momento historico, afetando a
estruturacao do Estado, o desenrolar do jogo politico e a
tomada de decisdes de governo e/ou administrativas. Te-
mas tipicamente constitucionais podem ser remetidos ao
arbitrio dos burocratas ou a vontade oscilante de maio-
rias parlamentares ocasionais; inversamente, temas tipi-
camente conjunturais — cuja mudancga espera-se que cor-
respondam a alternancia dos partidos e liderancgas no
governo — podem transformar-se em letra constitucional,
ganhando perenidade muito maior do que sugeriria seu
alcance real, limitando a latitude decisoria de futuros go-
vernantes. No primeiro caso, a conseqiiéncia provavel ¢ a
grande instabilidade das regras do jogo politico; no se-
gundo, a maior dificuldade governativa dos eleitos.

FHC: GOVERNO CONSTITUINTE,
GOVERNO POR DECRETO

O primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso
notabilizou-se pela realizagdo de reformas estruturais do
Estado e do capitalismo brasileiro. FHC aprofundou o que
iniciara Fernando Collor de Mello, deflagrador da aber-
tura comercial e das privatizacdes, intensificadas por
Itamar Franco, também responsavel pelo Plano Real, bem-
sucedida politica de estabilizagdo monetaria. Cardoso
implantou politicas que ja se verificavam noutros paises
(Whitehead, 1993; Haggard e Kaufman, 1993), inclusive
da América Latina, onde as reformas vinham sendo im-
plementadas ha tempos e o Brasil ndo era sendo um retar-
datario (Almeida, 1996; Sallum e Kugelmas, 1993).

A agenda reformista de FHC contava, no entanto, com
uma peculiaridade, comparada a de seus colegas latino-
americanos: implementar muitos de seus pontos impor-
tantes requeria reformar a Constituicdo (Couto, 1996;
1997; 1998a e b). A Carta aprovada em 1988 constitucio-
nalizou questdes da ordem econdmica, da administragao
publica e do funcionamento previdenciario contrariamente
aos planos do novo presidente e a tendéncia mundial he-
gemonica nessas areas de politicas. Abrir a economia a
capitais foraneos, privatizar setores econdémicos impor-
tantes, reduzir gastos com funcionalismo publico, sobre-
tudo com inativos, e mudar o regime previdencidrio geral
requeriam, mais do que uma agenda governamental, uma
agenda constitucional.

Diante desse obstaculo decisorio, Collor iniciou suas
reformas liberalizantes cinco anos antes numa area cujas
medidas permitiam decisdes por decreto do Executivo: a
abertura comercial. As privatizagdes, impulsionadas em
seu governo pela aprovagao de uma lei ordinaria (Progra-
ma Nacional de Desestatizagdo, Lei n° 8.031/1990), re-
queriam mudancgas constitucionais para se aprofundar,
devido a monopolios estatais definidos constitucionalmen-
te. Isso se evidencia no contetido das emendas constitu-
cionais apresentadas no Quadro 2, aprovadas no primeiro
governo FHC. Note-se que todas dizem respeito a desre-
gulamentagdo de setores do servigo publico, a desestati-
zagdo de monopolios, a abertura do mercado nacional a
investidores estrangeiros, enfim, temas relacionados a uma
certa politica econémica — policy, ndo polity.

Particular aten¢do merece a Emenda n° 8, referente as
telecomunicagdes. Isso porque foi nesse setor que se ve-
rificou o maior volume de recursos oriundos de privatiza-
¢oOes realizadas pelo governo federal. A tabela a seguir
indica os montantes.

QUADRO 2

Emendas Constitucionais Aprovadas Referentes as Privatizagdes
Brasil - 1995-96

Emenda n® Tema Aprovada/Promulgada em

5 Permite concesséo dos servigos estaduais 15 de agosto de 1995
de distribuicdo de gas canalizado.

6 Elimina distingéo entre empresas nacionais 15 de agosto de 1995
e estrangeiras; permite exploragdo do
subsolo por quaisquer empresas sediadas
no pais; proibe regulamentagéo por MP
de emendas constitucionais aprovadas
apds 1995, que tenham modificado
a redagao de artigos.

7 Permite a navegagéo de cabotagem
por embarcagdes estrangeiras.

15 de agosto de 1995

8 Permite a concesséo a empresas privadas
dos servigos de telecomunicagdes.

15 de agosto de 1995

9 Fim do monopdlio estatal do petrdleo. 9 de novembro de 1995

13 Resseguros deixam de ser monopolio
estatal, cabe ao Estado a regulagdo
do setor.

21 de agosto de 1996
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TABELA 1

Privatizagbes — Resultados Acumulados
Brasil - 1991-2000

US$ milhdes

Programa Receita de Dividas Resultado
Venda Transferidas Geral
Total 78.497 18.076 96.573
Privatizagdes Federais 50.763 11.326 62.089
Telecomunicagdes 26.978 2.125 29.103
PND 23.785 9.201 32.986
Privatizagées Estaduais 27.734 6.750 34.484

Fonte: BNDES, out. 2000.

As privatizagdes e concessodes no setor de telecomuni-
cagdes, necessarias a obtencdo dessas receitas, apenas se
tornaram possiveis apos a aprovacdo da Emenda Consti-
tucional n° 8 e da Lei n® 9.472 (Lei Geral de Telecomuni-
cagdes), em julho de 1997, cuja aprovagdo, por sua vez,
nao teria sido possivel sem a mudanga constitucional. Por
isso, as privatizagdes no setor ocorreram apenas a partir
de 1998. Importante nisso é que a aprovagdo de uma le-
gislacdo infraconstitucional para regulamentar o proces-
so de privatizagdes das telecomunicacdes dependia da
modificagdo prévia de dispositivos constitucionais. Isso
porque a policy nessa area foi elevada a condigdo de letra
constitucional. Vejamos o que dizia o texto constitucio-
nal original, modificado pela emenda n° 8:

“Art. 21. Compete a Unido:

(...) XI—explorar, diretamente ou mediante concessao
a empresas sob controle acionario estatal, os servigos
telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados e de-
mais servi¢os publicos de telecomunicagdes, assegurada
a prestag@o de servicos de informagdes por entidades de
direito privado através da rede publica de telecomuni-
cacoes explorada pela Unido;

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagao,
concessdo ou permissao:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, de sons e ima-
gens ¢ demais servigos de telecomunicagdes; (...)”

O texto passou a ter a seguinte redacao:

“Art. 21. Compete a Unido:

(...) XI — explorar, diretamente ou mediante autoriza-
¢do, concessdo ou permissdo, os servigos de telecomuni-
cacdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organiza-
¢do dos servigos, a criagdo de um 6rgao regulador e outros
aspectos institucionais;

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagao,
concessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora e de sons ¢ ima-
gens; (...)”

Nao apenas deixou de ser imperativo constitucional a
exploragdo exclusivamente estatal dos servigos de tele-
comunicagdes (particularmente de telefonia). Passou tam-
bém ao nivel infraconstitucional (“nos termos da /ei”) a
forma de organizacdo dos servigos. Com isso, além de
abrir-se caminho constitucional a exploragdo privada des-
ses servigos, desconstitucionalizou-se parcialmente um
item de policy, pois, muito embora a Carta continue a tra-
tar de telecomunicagdes, passou a fazé-lo de forma mais
genérica, de modo que futuros governos e maiorias con-
gressuais possam alterar mais facilmente as politicas no
setor, ndo mais protegidas pelo quérum qualificado de trés
quintos.

O teor de politica econémica das reformas constitucio-
nais de FHC fica nitido se considerarmos o niimero de
emendas sobre o assunto, aprovadas no periodo, em com-
paragdo aquelas especificamente relacionadas a questoes
institucionais — regras do jogo politico competitivo — apro-
vadas em qualquer tempo (Grafico 1).

GRAFICO 1

Emendas Constitucionais, segundo seu Teor
Brasil - 1992-2000
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Fonte: Figueiredo e Limogi (1999).

Durante o primeiro mandato de FHC, apenas duas emen-
das cujo contetido diz respeito a organizacdo da polity
foram aprovadas: as de nimeros 15 e 16, referentes res-
pectivamente a criagdo de novos municipios e ao instituto
da reeleigdo para cargos executivos.’ Quase todas as de-
mais diziam respeito a questdes de ordem econdmica (13
emendas) e uma tratava de politica social, a Emenda n°
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14, de 1996, que criou o Fundo de Desenvolvimento da
Educagdo Fundamental. De qualquer forma, todas diziam
respeito antes a policies que a polity. O Quadro 3 traz a
relacdo de todas as emendas constitucionais aprovadas,
dividindo-as em blocos segundo seu teor.

QUADRO 3

Blocos de Emendas Constitucionais e Respectivo Teor
Brasil — 1992-2000

Emendas Teor

56,7,8,9e13 desregulamentacdo e desestatizagdo

da economia/efeitos fiscais indiretos
1,3,11,18,19e20e 25 reforma do Estado/
efeitos fiscais estruturais
1-R, 10, 12, 17,21 e 27 propositos fiscais imediatos
2,4,2-R, 3-R, 4-R, 5-R, 6-R, 15, 16,
22, 23,24

carater eminentemente politico

14,26 e 28 sociais/efeitos fiscais indiretos

Em seu primeiro ano de governo, o presidente centrou
fogo na mudanga dos parametros da ordem econdmica,
pavimentando o caminho para as privatizagdes ¢ a libera-
lizagdo econdmica. Aprovou cinco das seis emendas in-
dicadas no Quadro 2, restando apenas uma, a de n° 13,
aprovada no ano seguinte. O presidente contava entdo com
certo folego na area fiscal, gragas a aprovagdo, no ano
anterior, da Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, que
criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE). Este, ao des-
vincular receitas de despesas e transferéncias definidas
constitucionalmente, deu ao Executivo maior margem de
manobra na execucao or¢camentaria. O FSE foi prorroga-
do em 1996 por meio da emenda n° 10, rebatizado como
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). Além disso, o Exe-
cutivo obteve nesse ano a aprovagao de mais uma emenda
constitucional com propositos fiscais imediatos, a de n° 12,
que criou a CPMF (Contribuig¢ao Proviséria sobre Movi-
mentagdo Financeira), nova denominagao do IPMF (Im-
posto Provisorio sobre Movimentagdo Financeira), tam-
bém criado por meio de emenda constitucional, a de n°3,
de 1993.1°

A média de emendas constitucionais durante os dois
governos FHC, até 2000, ¢ de quatro por ano; somente no
primeiro mandato foram aprovadas 16. E um desempe-
nho notavel, sobretudo considerando-se que as exigéncias
para a aprovagdo de emendas constitucionais sdo muito

maiores se comparadas a leis — trés quintos dos votos de
deputados e senadores, em duas votagdes em ambas as
Casas, sendo que qualquer modificagdo introduzida numa
delas pelo que foi votado pela outra deve ser ratificada
pela Casa que aprovou inicialmente o texto. A importan-
cia que tiveram as deliberagdes constitucionais no Con-
gresso brasileiro durante o primeiro mandato de FHC fi-
cam evidentes se compararmos duas grandezas. A primeira
refere-se ao numero de emendas aprovadas nesse periodo
comparativamente ao periodo anterior (governos Collor
e Itamar Franco). Apds a promulgacao da nova Carta (ou-
tubro de 1988), as primeiras emendas foram aprovadas
em 1992, mas os projetos aprovados nao foram de inicia-
tiva do Executivo — uma dizia respeito a remuneracao de
parlamentares no plano subnacional e a outra regulamen-
tava o plebiscito sobre sistema de governo, previsto na
Carta para ocorrer em 1993. Nesse ano, duas novas emen-
das foram aprovadas, uma que contemplava um pacote de
modificagdes constitucionais e outra que definia prazos
para a legislacdo eleitoral. Apenas o contetido da primei-
ra delas contemplava preocupagdes do governo — previ-
déncia do funcionalismo, sistema tributario, IPMF.

As seis emendas aprovadas em 1994 sdo um caso a
parte: todas elas tratam de emendas constitucionais de
revisdo. A propria Carta previa a realizagdo de uma revi-
sdo cinco anos apos sua promulgacdo, em sessdo unicame-
ral do Congresso e aprovacdo das mudancas por maioria
absoluta, ndo podendo o Executivo apresentar propostas,
embora a emenda que criou o FSE fosse obviamente de
seu interesse. As condigdes distintas de tramitagdo e o fato
de tratar-se de uma revisao ja prevista dao carater muito
peculiar a essas emendas, que ndo podem ser classifica-
das como as demais. Por isso, as seis emendas de 1994
devem ser vistas como uma excepcionalidade.!!

A segunda grandeza a considerar é o numero de vota-
¢Oes nominais de carater constitucional e ndo-constitucio-
nal realizadas na Camara de Deputados nos dois periodos.
Segundo levantamento de Figueiredo e Limongi (1999),
foram 166 votagdes constitucionais nesses quatro anos
contra apenas 11 durante os cinco anos precedentes, e 188
votagdes nao-constitucionais contra 101 no periodo ante-
rior. Ou seja, houve mais votagdes nominais apenas de tipo
constitucional durante o primeiro governo FHC do que
votagdes nominais de qualquer tipo no periodo anterior.
Embora mesmo o desempenho medido pela quantidade de
votagdes ndo-constitucionais seja bastante superior no pe-
riodo FHC — 86% das votagdes a mais ¢ média de 41,5
votagdes nominais por ano, contra apenas 20,2 no periodo
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anterior —, ¢ a apreciacdo de temas constitucionais que se
destaca de forma notavel — votam-se 15 vezes mais itens
de teor constitucional nesse periodo do que no preceden-
te. O Grafico 2 deixa essa diferenga evidente.

GRAFICO 2

Votagoes Nominais Constitucionais e Nao-Constitucionais
Brasil - 1990-1999
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Fonte: Figueiredo e Limongi (1999).

Essa verdadeira agenda constituinte ndo deve, entre-
tanto, ser vista isoladamente. Ela opera, na verdade, de
forma articulada ao restante da producdo normativa. Em
primeiro lugar, como ja indiquei para as telecomunicagoes,
pelo fato de que parte da produgdo normativa infraconsti-
tucional dependia de mudancas de carater constitucional.
Além da privatizagdo da telefonia, também as politicas
fiscais no plano infraconstitucional beneficiaram-se de
decisdes constituintes. A aprovagdo das medidas de efei-
to fiscal imediato (FSE/FEF/DRU e IPMF/CPMF) pro-
porcionaram ao Executivo maior liberdade no manejo
orcamentario, pois ao desvincular receitas proporciona-
ram folga or¢camentdria, permitindo limitar por decreto
gastos publicos, facilitando a persecucdo das metas fis-
cais fixadas. Assim, a utiliza¢do na execu¢ao or¢amenta-
ria de um mecanismo normativo exclusivo do Executivo
(o decreto) ganhou maior efetividade com a aprovacao de
medidas fiscais constitucionais — para as quais requer-se
negociar mais, contar com mais apoio parlamentar e su-
perar obstaculos institucionais maiores, pois ha um maior
numero de veto players a dificultar o processamento das
decisdes.

O segundo ponto importante para esta discussao ¢ apon-
tar que o encaminhamento da agenda constituinte no Con-
gresso beneficiou-se da desobstru¢do da pauta de negocia-
¢oOes entre os dois poderes pela delegagdo ao Executivo

de capacidade legislativa mediante a reedi¢do de medi-
das provisodrias. Passando ao presidente a atribui¢do de
decidir de forma auténoma sobre parte da producao le-
gal, o Congresso viu-se mais a vontade para encaminhar
os trabalhos referentes as deliberagdes de carater consti-
tucional. Assim, duas agendas operaram de forma articu-
lada: uma, constituinte e ultraconsociativa — a das refor-
mas constitucionais. Outra, delegativa e majoritaria — a
das medidas provisorias reeditadas. Observe-se que a de-
legacdo propriamente dita aplica-se ao caso da reedi¢do
de MPs, nio as edi¢oes originarias. Editar MPs € prerro-
gativa constitucional do Executivo, podendo ocorrer com
ou sem anuéncia do Congresso, ou seja, independentemen-
te de haver delegacdo, ou de o Executivo contar com maio-
ria parlamentar. Reeditar MPs depende da anuéncia par-
lamentar, tacita ou explicita, pois apenas se reeditam MPs
que ndo tenham sido apreciadas pelo Legislativo. Assim,
caso ndo queira delegar poderes legislativos ao Executi-
vo consentindo reedigdes, basta ao Parlamento apreciar
as MPs editadas originariamente.

A delegagdo mostrou-se util aos dois poderes ndo s6
por conferir maior eficacia decisoria & implementagao da
agenda de governo levada a cabo por meio das MPs edi-
tadas e reeditadas, mas também por transbordar esse ga-
nho de eficacia a agenda constitucional, que ganhou mais
espago na pauta de negociacdes entre os dois poderes. Se
toda a legislagdo implementada e mantida por MPs tives-
se de ser também apreciada pelo Congresso, tornar-se-ia
mais extensa essa pauta e, conseqiientemente, mais custo-
sa ¢ de encaminhamento mais vagaroso. Com a delega-
¢d0, a manifestacdo do Congresso sobre as MPs somente
se processaria caso alguma medida indesejada pelos par-
lamentares fosse expedida. Nesse caso, um mecanismo de
“alarme de incéndio” poderia mostrar-se suficiente para
garantir que a delegagdo ndo redundasse numa perda de
agenciamento (Amorim e Tafner, 1999; Kiewiet e
McCubbins, 1991).

Havendo delegacdo, ndo hé usurpagdo das prerrogati-
vas parlamentares pelo Executivo. Trata-se de uma esco-
lha feita por aqueles que detém o controle do Congresso
— as maiorias e as mesas diretoras, situacionistas durante
todo o governo de FHC. A mesma coalizdo parlamentar
que permitiu ao governo mudar a Constitui¢cdo optou por
delegar-lhe poder legislativo mediante a reedicdo de MPs.
Se, todavia, € razoavel expedir novamente uma MP, 30
dias apos sua primeira edigdo, caso as razdes “urgentes”
que a motivaram permane¢am (como entendeu o STF no
julgamento dessa questdo), que dizer das MPs sucessiva-
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mente reeditadas, algumas delas por varios anos? Perde
sentido a no¢do de provisoriedade, pois uma medida pro-
viséria mantida por longo tempo equivale a uma lei vi-
gente por esse mesmo periodo. Uma lei sui generis, apri-
moravel mediante pequenas alteragdes sempre que
aprouver ao Executivo.

A pratica acarreta prejuizos a democracia, por trés ra-
zdes. Primeiro, por retirar da principal arena de debates
sobre questdes nacionais — o Congresso — a discussao so-
bre decisdes importantes para o pais. Quando o Executi-
vo decide sozinho, qualquer questionamento as decisdes
¢ possivel apenas apos elas comecgarem a surtir efeitos,
desvalorizando os debates que depois venham a ocorrer.
Em segundo lugar, porque a persisténcia dessa pratica ao
longo de alguns anos pode perpetua-la, conformando um
sistema politico com um debate parlamentar débil sobre
temas ndo so relevantes como também urgentes. A tercei-
rarazdo ¢ a questionavel constitucionalidade de parte das
reedi¢des, uma vez entendidas como decorrentes de uma
delegacdo legislativa.

Na Constituigdo brasileira, apenas a lei delegada € ins-
trumento de delegacdo legislativa. Trata-se de recurso
institucional parcamente usado: desde janeiro de 1946,
foram expedidas apenas 13 leis delegadas, 11 delas sob a
Constitui¢ao de 1946, antes do regime militar (até 1962).
Apos 1988, promulgaram-se apenas duas, durante o go-
verno Collor. Ironicamente, ambas foram modificadas ou
regulamentadas por medidas provisoérias. Ha, porém, uma
série de limita¢des ao seu uso, pois ndo podem ser objeto
de delegacdo “os atos de competéncia exclusiva do Con-
gresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara
dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reserva-
da a lei complementar, nem a legislag@o sobre a organiza-
¢ao do Poder Judiciario ¢ do Ministério Publico, a carrei-
ra e a garantia de seus membros; nacionalidade, cidadania,
direitos individuais, politicos e eleitorais; planos pluria-
nuais, diretrizes or¢amentarias e orgamentos” (art. 68).

Como ndo ha para as MPs limita¢des quanto ao tema
tratado, tem sido praxe sua edicdo e reedicdo para legis-
lar sobre matéria or¢amentaria. Seu uso para modificar a
Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) ¢ pratica corrente
desde o governo Itamar Franco. A MP n° 1.287, de janei-
ro de 1996, que modificava a LDO valida para aquele ano,
foi reeditada por trés vezes, sem modificagdes importan-
tes até maio, quando finalmente o novo Orgamento foi
sancionado. Dois dias depois da san¢do, a mesma MP, que
acabou sendo pardmetro para a confec¢do do Orgamento
(ja que modificava a LDO), foi novamente reeditada, dessa

vez introduzindo modificagdes noutro artigo da lei. Note-
se bem: a LDO, feita para “orientar a elaboragdo da lei
orcamentaria anual” (art. 165), passou a sofrer modifica-
¢oes mediante medidas provisdrias depois da votagdo e
san¢do do proprio orcamento! A partir de setembro da-
quele ano, outro artigo da lei foi modificado por MP ¢, a
partir de outubro, as novas reedigdes (entdo MP n° 1.525)
passaram a incluir modificagdes da LDO para 1997 — vo-
tada pelo Congresso e sancionada pelo presidente apenas
trés meses antes —, além de alteragdes de outros artigos
da LDO para 1996. Essa MP continuou a ser reeditada,
tendo ultrapassado 60 reedi¢des até ser transformada na
Lein® 10.210 de margo de 2001.

Ora, se ndo pode o Congresso, por decisdo explicita de
sua maioria, mediante a lei delegada, transferir poderes
legislativos ao presidente em matéria orgamentaria, po-
deria fazé-lo de forma técita, ndo apreciando medidas pro-
visorias que serdo fatalmente reeditadas pelo Executivo?
Ainda que as decisdes do STF nao se reportem a idéia de
delegacdo legislativa efetivada por meio da reedicao de
MPs, ndo € isso o que ocorre? Creio haver uma incongruén-
cia politico-constitucional na reedi¢do de MPs acerca de
politica or¢amentaria, mesmo que talvez ndo se verifique
do ponto de vista juridico-constitucional (formal), ja que
o proprio STF nao reconhece na reedi¢do de medidas pro-
visorias uma forma de delegacdo. Se a intengdo dos cons-
tituintes era ndo permitir delegagdo em certos casos, e ela
de fato ocorre aqui, ha claro desrespeito ao espirito da
Carta. Segundo Ferreira Filho (1995:264, grifos meus):
“Tal poder ¢ condicionado pela ocorréncia de relevancia
e urgéncia. Ndo tem ele limitagdo explicita quanto a ma-
téria. Entretanto, pela logica, de seu campo hdo de ser
excluidas as matérias de competéncia exclusiva do Con-
gresso Nacional, ou de suas casas, ou outras submetidas a
leis complementares, ou aquelas em que é proibida a de-
legacdo. Em todos esses casos, nitidamente, a Constitui-
¢do reserva as Camaras a deliberacdo. Igualmente esca-
pam ao alcance das medidas provisdrias as matérias de
iniciativa reservada dos tribunais”.

Os prejuizos a democracia brasileira serdo mais gra-
ves caso a reedigdo continuada de MPs se converta num
padrdo. A Tabela 2 e o Grafico 3 parecem indicar isso. A
reedi¢do de MPs aumenta continua e avassaladoramente.
Pode-se observar que praticamente nao ha mais medidas
provisoérias rejeitadas pelo Congresso desde o governo
Itamar Franco e também se reduziu muito o volume de
MPs convertidas em lei — ou seja, o Parlamento desobri-
gou-se da sua tarefa de apreciar esses atos do Executivo.
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TABELA 2

Medidas Provisérias - Edigdo e Reedi¢ao, segundo Governo
Brasil — 1988-2001

Governo Sarney Collor Itamar ~ FHC (1) FHC ()  Total
Originarias 125 87 141 160 79 592
Reeditadas 22 73 364 (1) 2449 (2) 2419 5.327
Convertidas 109 66 118 82 85 463
Revogadas 2 5 5 11 5 28
Sem Eficacia 5 5 15 3 1 29
Rejeitadas 9 11 - 1 1 22
Em Tramitagdo - - - 38 1" 49
Editadas 147 160 505 2.609 2498 50919

Fonte: Presidéncia da Republica. Subchefia para Assuntos Juridicos. Atualizado em 18/06/2001.
(1) Inclui 699 reedi¢bes de medidas originarias de governos anteriores.
(2) Inclui 137 reedigbes de medidas originarias de governos anteriores.

O niimero de reedigdes cresce imensamente durante os
governos FHC. Embora ja tivesse superado o niumero de
edicdes originarias durante o governo Itamar, passa entdo
a supera-lo por larguissima margem. Junto ao crescimento
do ntimero de reedi¢des, vem a redugdo das medidas apre-
ciadas pelo Congresso, proporcionalmente as originarias.
No periodo Sarney, as medidas apreciadas (convertidas ou
rejeitadas) correspondiam a 94,4% das editadas original-
mente; no periodo Collor, hd queda nessa proporcao, mas
o numero das apreciadas se mantém elevado (88,5%). Essa
variagao pode ser explicada parcialmente pelo aumento na
propor¢do das MPs revogadas ou que perderam eficacia
nesse periodo (11,5% contra 5,6% no periodo Sarney —
um percentual de aumento exatamente igual ao da dimi-
nuicdo das apreciagdes). No periodo Itamar Franco, as
apreciagdes reduzem-se um pouco mais em relagdo as edi-
¢Oes originais — caem para 83,7% — e as revogadas e sem
eficacia também tém pequena redugdo — caem para 9,9%.
O que realmente aumentou nesse periodo foram as reedi-
¢oes: saltam de uma relacdo de 0,176 reedicao por edigao
no governo Sarney e de 0,839 no periodo Collor para 2,58
reedigdes por edicdo no periodo Itamar.

Os indices explodem nos governos de Fernando
Henrique. Em seu primeiro mandato, as apreciagdes caem
para apenas 51,9%, as revogadas e sem eficacia caem para
8,75% e a relagdo entre reedi¢cdes e edi¢des originarias
salta para 15,3 por 1, (10,9 por 1, considerando apenas
reedi¢cdes de medidas editadas durante o proprio governo
FHC). No segundo mandato, at¢ o momento em que es-
crevo, a ultima relagdo saltou para 30,6 por 1 (27,03 por
1, considerando apenas as MPs editadas pelo proprio
FHC). O grafico a seguir ilustra de forma mais visivel os
dados da tabela.

GRAFICO 3

Medidas Provisdrias - Situagdo em Varios Governos
Brasil - 1998-2000
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Fonte: Presidéncia da Republica. Subchefia para Assuntos Juridicos. Atualizado em 18/06/2001.

CONCLUSAO

Como vimos, o encaminhamento de uma agenda cons-
tituinte ¢ caracteristica importante do periodo Fernando
Henrique Cardoso. Devido as peculiaridades do projeto
governamental desse presidente, essa agenda tornou-se
impositiva, ja que a Carta de 1988 constitucionalizou di-
versas matérias que podem ser caracterizadas antes como
policies que como polity. A distingdo pode ser feita clara-
mente se considerarmos dois critérios: primeiro, polity diz
respeito a regras fundamentais do jogo politico, a estrutu-
racdo do Estado, e ndo ao contetdo de decisdes que o
governo gera corriqueiramente; segundo, sdo policies to-
das as decisdes cuja transformagdo ¢ passivel de mudan-
¢a, dependendo do grupo politico que vier a tornar-se
majoritario como fruto das disputas democraticas. Nou-
tras palavras, ¢ policy o que puder ser classificado como
plano de governo e cuja implementacdo nao colocar em
risco a preservacao da polity.

O presidente FHC foi bem-sucedido no encaminhamen-
to dessa agenda. Aprovou todas as iniciativas relaciona-
das a reforma da ordem econdmica, abrindo caminho a
privatiza¢do; obteve do Congresso cinco emendas consti-
tucionais que lhe permitiram alivio fiscal (fora a emenda
do FSE, herdada da revisdo constitucional de 1994); ob-
teve vitdrias na reforma do Estado, aprovando cinco emen-
das, duas delas particularmente importantes — reformas
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administrativa e da previdéncia — apesar das queixas de
que ficaram aquém do pretendido; isso sem falar na im-
portantissima emenda da reelei¢do, que garantiu a
Fernando Henrique um segundo mandato e, assim, mais
félego e tempo para dar continuidade a sua agenda refor-
mista e de estabilizagao.

As emendas referentes a ordem econdmica tornaram o
texto constitucional mais genérico, remetendo a legisla-
¢do — a normatividade infraconstitucional, portanto — muito
do que podemos classificar como policies. Basicamente,
retiraram do texto itens que tornavam obrigatoria uma
politica econdmica nacionalista e estatista. Futuros gover-
nos poderdo atuar mais facilmente nessas areas, desde que
obtenham maiorias parlamentares que ndo mais precisa-
rdo ser de trés quintos. As emendas geradoras de ganhos
fiscais de curto prazo sao todas provisodrias, alterando por
pouco tempo (ainda que o tenham feito reiteradamente nos
ultimos anos) a distribuigdo de recursos publicos. Por
quebrarem vinculagdes constitucionais de receitas a trans-
feréncias para governos subnacionais e gastos na area
social, exigiam a modificagdo da Carta.

As emendas da reforma do Estado modificaram poli-
cies contidas na Carta, mas de uma forma distinta das que
trataram da ordem econdmica. Mais que remeter regula-
mentagdes ao plano infraconstitucional, mantiveram-se
detalhistas. A emenda da reforma administrativa, por
exemplo, chega a especificar o cdlculo da indenizacao de
funcionarios demitidos. Dessa forma, para atuar nessas
areas, e implementar policies que contrariem o texto cons-
titucional reformado, futuros governos terdo de reunir
novamente quorum qualificado no Congresso. O fato de
transformagdes referentes a previdéncia e a administra-
¢do publica terem sido menores que as pretendidas pelo
Executivo significa, na verdade, que se manteve muito do
que os constituintes de 1987-1988 haviam criado. Assim,
mais do que o governo FHC e sua base parlamentar, sao
aqueles constituintes que estdo ainda a limitar o raio de
acdo de futuros governos e, portanto, de futuras maiorias
saidas das urnas.

Limitar os governos ¢ uma das funcdes de textos cons-
titucionais. Criam-se restrigdes e comprometimentos para
evitar que maiorias eventuais ou governantes audazes res-
trinjam liberdades cidadas, espezinhem direitos, oprimam
minorias. Mas cabe questionar, diante do caso brasileiro,
se essas restrigdes prévias devem valer indistintamente para
policies e polity. Restringir estruturalmente vontades ma-
joritarias ocasionais, conjunturais, ¢ limitar a capacidade
de efetivacdo da vontade do demos. Que a limitag¢do se dé

tendo em vista a preservagdo da polity poliarquica é uma
condicao da continuidade do proprio jogo em que o de-
mos influi nas decisdes de governo, viabilizando uma exi-
géncia democrdtica: a de que minorias possam tornar-se
maiorias, ciclicamente. Mas se decisdes de governo, poli-
cies, sdo elas proprias congeladas por eventuais maiorias
(mesmo que dilatadas), estariamos novamente restringin-
do liberdade, tornando estrutural o que, por natureza, de-
veria ser conjuntural numa democracia. E decisdo demo-
cratica atar futuros governos a uma agenda constituinte?

A mesma maioria que permitiu ao governo Fernando
Henrique mudar o texto constitucional delegou-lhe pode-
res legislativos mediante a anuéncia a reedigdo de MPs.
Por isso mesmo, o padrao delegativo aqui descrito, mais
que um momento da politics, € politica de governo, policy,
e aresponsabilidade por ela cabe aos governantes de plan-
tdo — sejam membros do Legislativo ou do Executivo. A
opgao por essa politica gera grande incerteza juridica, pois
boa parte das leis em vigor s@o, na verdade, medidas pro-
visdrias, revogaveis e modificaveis a qualquer tempo, re-
querendo renovagao mensal. Torna-se dificil prever com
razoavel acerto o modo como o pais sera governado no
curto e médio prazos, prejudicando ndo sé a democracia,
mas também o desenvolvimento econémico, por gerar algo
que o mercado repudia: incerteza quanto as regras do jogo.
Algo que deveria ser estrutural — o arcabouco legal — os-
cila ao sabor das conjunturas.!?

NOTAS

E-mail do autor: claudio.couto@uol.com.br

1. Em sua discussdo, Sartori langa mao de uma versdo modificada do
debate acerca dos custos da tomada de decisdo e dos custos externos
da decisao feita por Buchanan e Tullock (1999 [1962]).

2. Para discussdo sobre este ponto, ver a introdugdo e os capitulos da
primeira parte do livro organizado por Przeworski, Stokes e Manin
(1999).

3. Como aponta Schumpeter (1984:355), os eleitores escolhem aque-
les que irdo governa-los, ndo as politicas que irdo implementar: “De-
mocracia significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar
ou recusar as pessoas designadas para governa-lo”. Embora seja pos-
sivel ao eleitor estipular inequivocamente quem agira em seu nome, ¢
possivel que o escolhido ndo aja da maneira prevista, podendo ser “trai-
da” a delegagdo eleitoral (perda de agenciamento).

4. Afinal, é possivel que as preferéncias eleitorais majoritarias num
dado momento contrariem principios constitucionais. Estes, entdo,
funcionam como salvaguardas de carater permanente, ndo importando
quais vontades prevalecam ocasionalmente.

5. Isto talvez ajude a compreender a importdncia que podem ter re-
gras de transi¢do em processos de modificagdo constitucional ou de
normas paraconstitucionais. O carater paulatino de certas mudangas
da polity pode ser coerente com a propria idéia de polity. Assim, ndo
apenas ndo se modifica a polity facil e freqlientemente, mas também,
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quando esta ¢ modificada, os atores politicos devem ter tempo para se
preparar para a modificacéo.

6. Certas garantias fundamentais, como o direito de propriedade, po-
dem ser incluidas neste caso. Apesar de esse direito poder ser enqua-
drado na condi¢do de uma politica substantiva, mais do que uma regra
do jogo, sua importancia numa sociedade capitalista ¢ de tal monta
que se torna imperativo protegé-lo — impondo limites a decisdes go-
vernamentais que venham a afeta-lo —, caso nao se queira por em risco
a propria continuidade do jogo democratico. O que se nota aqui ¢ a
importancia do alcance das decisées numa democracia, fator notado
por Schumpeter (1984:363-4) como condi¢do para a propria sobrevi-
véncia do regime democratico.

7. A exigéncia de quoéruns parlamentares qualificados para a aprova-
¢do de normas que digam respeito a questdes lingiiisticas por exem-
plo, pode ser despropositada num pais uniforme sob esse aspecto, mas
fara sentido num pais multilingiiistico e no qual essa dimenséo da vida
social seja politicamente relevante.

8. A distingdo entre /ei e norma constitucional insere-se neste quadro.
A segunda ¢ superior a primeira, tanto que o ramo do poder responsa-
vel pela formulagdo legislativa ndo se deveria incumbir também da
normatizagdo constitucional, j& que esta parametriza o proprio legis-
lar. Sdo, contudo, normalmente previstas condi¢des para a modifica-
¢do dessa normatividade pelo legislador, contudo em carater excepcio-
nal, sendo os tramites muito mais exigentes que os do processo
legislativo ordindrio. Ackerman (1988:163), com base nos Federalistas,
estabelece uma distingdo entre politica normal e politica constitucio-
nal. Nesta segunda se daria de forma efetiva a relagdo de representa-
¢do entre o cidadao e aquele que toma as decisdes. Diz ele: “Embora a
politica constitucional seja o género mais elevado de politica, ela ape-
nas deve dominar a vida da nagdo durante raros periodos de elevada
consciéncia politica. Durante os longos periodos que entremeiam es-
tes momentos constitucionais, uma segunda forma de atividade — que
chamarei de politica normal — prevalece. Aqui, as fac¢des tentam ma-
nipular as formas constitucionais da vida politica para perseguir ape-
nas os seus proprios e estreitos interesses. A politica normal precisa
ser tolerada em nome da liberdade individual; ela é, contudo, demo-
craticamente inferior a intermitente e irregular politica da virtude pu-
blica, associada aos momentos de criagdo constitucional”.

9. E importante chamar a atengio para o fato de que mesmo a emenda
referente a criacdo de municipios tinha implicagdes econdmicas, no
caso, fiscais, ja que a multiplicagdo de municipalidades tinha como
conseqiiéncia uma distribui¢do menos eficiente dos recursos do Fun-
do de Participagdo dos Municipios.

10. Esta ¢ uma emenda constitucional de dificil classificacdo, pois se
tratava de um pacote de mudangas constitucionais de diversos tipos.
Como preponderavam questdes relacionadas a mudancas do desenho
do Estado em termos de sua organizagdo administrativa, optei por
classifica-la no Quadro 3 e no Grafico 1, dentro do bloco de emendas
relacionadas a reforma do Estado.

11. Para uma excelente discussdo acerca do processo de revisdo cons-
titucional, ver o trabalho de Melo (1996).

12. No momento em que concluo a redagdo deste artigo, a Camara de
Deputados acaba de aprovar um projeto de emenda constitucional que
limita a possibilidade de reedicdo de MPs, além de restringir também
o leque de temas passiveis de normatizagdo por esse instrumento. O
projeto ainda devera seguir para o Senado.
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