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1. Introducao

Este artigo explora adicionalmente a questdo da governabilidade (Monteiro,
2008):

v as semanas recentes mostram importantes desdobramentos na economia
politica brasileira: uma possivel alteracdo das regras constitucionais que
tratam da inelegibilidade do governante em final de segundo mandato, a
formalizacdo de uma ampla politica industrial e a declaracio de inconstitu-
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768 GOVERNABILIDADE (ll)

cionalidade de uma medida proviséria que libera créditos extraordinarios
ao Orcamento da Unido.

A secdo 2 retoma esses eventos, situando-os em uma mesma perspectiva
analitica.

Ja a secdo 3 mostra o quanto € dificil caracterizar o fenémeno da gover-
nabilidade democratica nas complexas economias contemporaneas.

Isso decorre primeiramente das dificuldades inerentes a delimitagdo da
formacdo e operacionalizacdo de politicas publicas, tanto quanto da cobran-
ca de responsabilidades (responsabilizacdo ou accountability) que poderd ser
exercitada pelo eleitor, uma vez detectados desvios significativos dessa provi-
sdo de politicas, relativamente ao interesse geral.

Essa secdo explora o conceito de responsabilzacdo no peculiar ambiente
institucional em que opera a economia brasileira:

v aemissdo de medidas provisdrias apresenta caracteristicas muito singulares
que tém promovido sérias disfun¢des na democracia representativa, espe-
cialmente pelos condicionamentos que podem causar ao sistema constitu-
cional da separacdo de poderes.*

A secdo 4 reconfigura o habitual tema da emissdao de MPs, com base em
recentes avancos de uma teoria de ameagas legislativas (Halfteck, 2007), e que
permite reconceituar as disfuncoes que esse mecanismo de emissdo de leis por
parte do Executivo causa as instituicOes representativas.

2. Equivocos institucionais em trés escolhas publicas

Obedecendo a ordem cronolégica de sua entrada no debate nacional, as esco-
lhas ptiblicas mencionadas na secdo 1 podem assim ser analisadas:

! Até setembro de 2001 (EC n® 32, de 11 de setembro de 2001), quando enfim a classe politica
convergiu para atenuar os efeitos colaterais indesejaveis que o mecanismo das MPs provocava,
esses condicionamentos tinham um perfil bem definido: a extraordindria quantidade de MPs que
tornava visivelmente decorativo o papel do Congresso Nacional como departamento legislativo
(Monteiro, 2000). Sob o seu novo regime de emissdo, as MPs passam a revelar uma decorréncia
possivelmente néo antecipada pelos legisladores: fica habilitada uma estranha estratégia que tanto
permite ao Executivo paralisar o Congresso, no que diz respeito a produgao final de leis, quanto
ao Congresso se autobloquear nessa capacidade e, assim, inviabilizando as escolhas publicas
patrocinadas pelo Executivo (Monteiro, 2007, apéndice B).
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v ainda que em fase de baldo de ensaio, prospera a idéia de que, a depender
do resultado das eleicoes municipais, uma “PEC do terceiro mandato” pode-
ré ser formalmente apresentada no Congresso Nacional.

Quanto a esse desdobramento, nada mais didatico do que revisitar os
acontecimentos da economia nacional do final de 1966 e meados de 1967,
quando decisdo equivalente foi encaminhada e aprovada no Congresso: a tni-
ca diferenca era que, entdo, se duplicava a extensdo do mando da coalizdo no
poder (Monteiro, 2000, cap. 2).

Coincidentemente, o atual governo esta associado a indices de avalia-
cdo expressivos, interna e externamente, a conjuntura internacional é ampla-
mente favoravel e ocorrem sucessivas novas iniciativas de politicas publicas
que agregam o apoio de expressivos grupos de interesses especiais:

v em um comprometimento formal que envolve um bloco de escolhas que
combinam atendimentos preferenciais variados, o governo apresentou? a
definicdo e operacionalizacdo de uma “nova politica industrial” ou, mais
estranhamente, uma “politica de desenvolvimento produtivo”, segundo a
terminologia oficial.

Com essa configuragdo, ndo surpreende a grande receptividade demons-
trada pelos segmentos mais relevantes da industria brasileira. Os beneficios
associados a essa politica totalizam cerca de 1/4 de trilhdo de reais, em trés
anos. A Abinee (Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica), a
Fiesp (Federacdo das Industrias de Sdo Paulo) e a ANTF (Associacdo Nacional
dos Transportadores Ferroviarios), entre outros grupos de interesses, mal es-
condem sua satisfacdo, por tras de vagas avaliagdes criticas quanto a iniciativa
“ter suas deficiéncias” ou que ainda faltaria reduzir a carga tributdria e a taxa
de juros.?

A embalagem desse generalizado esquema de beneficios atende a am-
bas as partes: ao governo, que nao fica tdo exposto nesse atendimento diferen-
ciado de varios segmentos da atividade econoémica, e aos produtores e expor-
tadores, por terem reconhecidos seus antigos pleitos, como atendimentos em
prol do interesse geral. Com essa instrumentacéo definida sob o guarda-chuva
de uma politica industrial, o custo politico de vé-la implementada é bem mais

2 “Governo dobra prazo para quitar Finame”, Gazeta Mercantil, 13 maio 2008. p. Al.
3 “Isencdo para insumo doméstico em vigor” e “Setores ainda desconhecem as medidas especificas”,
Valor Econémico, 14 maio 2008. Politica Industrial, p. A3.
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reduzido, comparativamente ao que se daria com atendimentos pulverizados,
em diferentes pontos do tempo:

v em decisdo de 14 de maio de 2008, o Supremo Tribunal Federal limitou um
pouco mais o uso do mecanismo de emissdo de medidas provisdérias — a
margem da consideragdo de uma ac¢éo de inconstitucionalidade (ADI 4048)
quanto a uma MP especifica, no caso a MP n® 405, de 18 de dezembro de
2007, que foi convertida na Lei n®11.658, de 18 de abril de 2008, ficou
estabelecido que o governo ndo mais podera emitir, com tanta flexibilidade,
MPs que abram créditos extraordindrios ao Orcamento da Unido.

Quanto a essa ultima ocorréncia, apenas como ilustracdo, um dos juizes
do STF apresentou estatistica de que entre 1° de janeiro de 2007 e 17 de abril
de 2008, esse tipo de uso de MP deu origem a 23 MPs, totalizando mais de
R$ 60 bilhoes que, desconsiderado o montante da divida publica, totalizariam
cerca de 10% do Orcamento da Unido de 2007.

Para tanto, impde-se, de agora em diante, a estrita observancia do ca-
rater de imprevisibilidade e urgéncia do gasto publico, como estabelecido na
regra constitucional do art. 167, §3°. Em outras palavras, a abertura de crédito
extraordinario somente serd admitida para atender a despesas decorrentes de
guerra, comocao interna ou calamidade publica.

A decisdo do STF deferindo medida liminar nao foi, todavia, tdo tran-
qiiila: a votacdo foi de seis votos a favor e cinco votos contrarios. Mesmo o
atraso da aprovacdo da Proposta Orcamentdria da Unido foi arrolado como
atenuante para justificar a emissdo de MP para liberar créditos extraordina-
rios. Porém o fato é que a decisdo do STF tem importante significado para a
execucdo de politicas publicas.

Contudo, a decisao do STF nao é sendo um remendo constitucional, uma
vez que o processo orcamentdrio da Unido tem sido, de longa data, um con-
junto de procedimentos constitucionais continuadamente viciados. O que tem
ficado oculto sob o eufemismo do debate “or¢amento indicativo versus orca-
mento impositivo” é, na verdade, o fracasso da classe politica em fazer valer a
escolha orcamentdria do Congresso Nacional. Embora defensdvel de um ponto
de vista administrativo-gerencial, a ocorréncia de um orcamento ptiblico que
¢ implementado na melhor conveniéncia das preferéncias conjunturais dos
burocratas do Executivo, é um fator de desagregacéo constitucional.*

4 O episddio mais deploravel nesse sentido continua sendo o Or¢amento de 1994 que somente
comecou a ser implementado em outubro daquele ano (Monteiro, 1997, cap. 3).
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O orcamento publico é a vitrine mais transparente e objetiva do go-
verno representativo. No entanto, a comegar pelas negociacées em torno do
projeto de lei orcamentaria, e do limitado sentido atribuido a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias, passando pelo inevitavel decreto de contingenciamento das
despesas publicas, todos os envolvidos no jogo orcamentdrio bem sabem que
o que se vota no Congresso é uma lei orcamentdria sem qualquer comprome-
timento com sua execucdo. Em razdo disso, o comportamento de deputados
e senadores, quando da tramitacdo legislativa do projeto orcamentdrio, sofre
forte indugdo para ser insensato e descolado de qualquer preocupacdo em
atender o interesse geral.

3. A interacao da economia com as instituicoes politicas

Diante da intermediacdo politica que se interpde entre um segmento definido
no conjunto de cidadaos-eleitores-contribuintes (patrocinador) e o detentor
do mandato eletivo (agente):

v é uma quimera pensar-se que mesmo o mais habil eleitor possa detectar tais
desvios, bem como sinalizar com precisdo o seu descontentamento junto a
um determinado politico ou partido politico;

v hd um incentivo a que os representantes eleitos atuem estrategicamente,
criando uma cortina de fumaga, entre eles e suas bases eleitorais, e assim
distorcendo ainda mais a percepc¢do do efetivo comportamento individual
do politico.

Em outras palavras: ha dificuldades em determinar “de que modo, quem
deve, e por que motivo ser responsabilizado perante a quem, e mesmo reconhe-
cendo essas quatro dimensoes deixa intocada a questdo do que significa para
um individuo ou uma institui¢do ‘ter responsabilizacdo™ (Philip, 2008:1).

Uma possibilidade para explorar o verdadeiro significado da governabi-
lidade democratica em uma economia do mundo real é a de definir a respon-
sabilizacéo, separadamente do arranjo institucional democratico uma vez que,
embora a responsabilizacio possa ser virtuosa para os valores democraticos,
isso ndo precisa necessariamente se dar.

Uma contribuicdo recente nesse sentido considerara que um politico
P ¢é passivel de responsabilizacéo relativamente a acdo de politica publica A,
quando algum eleitor E pode exigir que P o informe ou justifique quanto a sua
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conduta no processo decisorio publico, relativamente a A (Philip, 2008:5). No
entanto, essas acoes de politica publica podem ter significados distintos para
diferentes eleitores, mesmo porque quase sempre essas politicas sdo providas
em bloco: uma parte pode atender as preferéncias de um segmento do eleitora-
do, enquanto outra ndo e, portanto, ndo se pode ter um tipo de atendimento,
sem ter de aceitar, a0 mesmo tempo, o outro atendimento.®

Ademais, a origem dessas politicas pode nao ser tdo facilmente identifi-
cada na economia publica:

v modernamente, com a extensdo em que se opera o mecanismo de parcerias
publico-privadas (Monteiro, 2006), por exemplo, muitas das acoes concre-
tas de politica publica resultam de processos decisorios privados, tais como
de consércios que operem uma rodovia, um projeto de irrigacdo ou um
complexo hospitalar.

Nesse caso, nem mesmo o proprio politico estara confortavel com o seu
grau de percepcdo e de responsabilizacdo em face da provisao dessas politicas
publico-privadas:®

v outro condicionamento a habitual extensdo da teoria agente-patrocinador
no entendimento da governabilidade e da responsabilizacdo decorre da hi-
pertrofia do sistema de separacéo de poderes.

A economia brasileira é o mais notavel caso desse fenomeno.”

Logo, ainda que os legisladores se envolvam na aprovacdo de medidas
provisdrias, na etapa final de sua tramitacdo no Congresso, eles o fazem de-
baixo de limitada autonomia decis6ria (Monteiro, 2007 e 2004). Eles podem
mesmo reivindicar parte do sucesso de uma MP ou da politica publica a ela
associada, quando na verdade podem ter tido um papel essencialmente passi-
VO nesse sucesso.

Qualitativamente, a iniciativa presidencial de emitir MPs pode ser ain-
da mais perversa para o desempenho do agente (o legislador) perante o seu

7

5 A ja citada “nova politica industrial” é exemplo desse perfil distributivo.

6 De fato, toda a viabilidade de um amplo e bem-sucedido esquema de parcerias publico-privadas
fica na dependéncia de se criar uma cultura politica, administrativa e gerencial que aceite essa nova
realidade do Estado oco, vale dizer, de atividades nominalmente ptiblicas ou governamentais, mas
que em sua esséncia sdo deixadas a decisdo autébnoma de agentes privados (Monteiro, 2006).

7 Embora por razdes ndo-econdmicas, os EUA se destacam desde 2001, pela hegemonia do Exe-
cutivo, na formulagéo e operacdo de politicas de seguranga interna e externa.
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patrocinador (seu reduto eleitoral): a MB quando aprovada, ocorre sob a cir-
cunstancia de um processo legislativo que pode apresentar longas lacunas de-
cisorias, uma vez que pelas regras atuais (pds-setembro de 2001) do art. 62
da Constituicdo, o mecanismo de emissdo de MPs pode bloquear a agenda
deciséria da legislatura, por semanas seguidas.

4. O conteiido de ameaca legislativa de uma MP

Contrariamente ao conhecimento convencional, pode-se argumentar que ¢
a ameaga do Executivo em legislar — muito mais do que a emissdo da MB
em si mesma — que pode exercer um papel extraordinariamente importante
no controle do comportamento, ndo apenas da legislatura, mas também dos
agentes privados.

A tipologia Halfteck abrange trés categorias de ameacas legislativas
(Halfteck, 2007:24).

Explicitas

Essa categoria envolve a comunicacdo formal de uma ameaca, sem qualquer
ambigiiidade tal como, diante da tramitacdo de um projeto de lei, em desacor-
do com as preferéncias da alta geréncia econémica do Executivo, o presidente
da Republica ou algum de seus porta-vozes anuncia a intencdo de atalhar essa
tramitacdo, com a emissdo de uma MP. Todavia, esse padrdo pode ser menos
ostensivo e combinar a sugestdo de um cronograma ou contetido ideal para o
projeto de lei sob consideracéo.

A consolidacdo de um mecanismo pelo qual essa ameaca se materializa
ex post também é ameaca explicita a qual o Congresso deve se adequar: as
MPs de liberacdo de créditos extraordindrios ao Orcamento da Unido — re-
cém-neutralizados por decisdo do STF® — fornecem um desses exemplos de
ameaca legislativa que as MPs viabilizam no jogo de escolhas publicas.

Ha nessa ameaca certas peculiaridades: o presidente da Republica e,
assim, os burocratas, sinalizam com informacio que é substancial e objeti-
va, revelando sem ambigiiidades seu interesse em controlar a trajetéria do
fendmeno em questdo (alocagdo or¢amentaria, por exemplo) tanto quanto o

8 Secdo 2.
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desempenho em termos de interesse geral que serd prejudicado, caso o com-
portamento desejado ndo seja alcangado. A MP ou a ameaca de editd-la ex-
pressa o sentido social das politicas que a MP se propoOe a promover (Halfteck,
2007:25). A ameaca explicita também atende ao propdsito de se tornar um
comprometimento publico do governo, com uma dada linha de acéo.

Implicitas

Diferentemente da categoria anterior, uma MP pode ndo ser de todo emitida,
mas ainda assim promover efeitos relevantes.

Quando da tramitacdo do projeto de lei das parcerias ptblico-privadas (PL
n° 2.546, de 19 de novembro de 2003), ao longo de 2004, o Executivo ameacou,
mais de uma vez, recorrer ao uso de MPs, caso o Congresso ndo promovesse a
tramitacdo mais acelerada daquele projeto de lei (Monteiro, 2007, apéndice A).

Nesse sentido, o grau de comprometimento publico com determinada
preferéncia é bem mais fluido. No caso citado, a ameaga era vinculada tdo-
somente ao rapido desempenho da legislatura e ao sentido social que se teria
com a ativagdo de projetos de investimentos com consorcios privados. Por
conseqiiéncia, hd margem de incerteza em como o Congresso pode se alinhar
com as preferéncias do Executivo.

De todo modo, a ameaca implicita pode ser contraproducente por con-
dicionar a reputacgdo do Executivo em levar adiante sua resolucdo de editar a
MP Nesse sentido, o poder de emitir MP assemelha-se ao poder de veto: seu
significado mais estratégico decorre precisamente de que ele ndo venha de
todo a ser efetivado.

Por igual, na longa trajetéria das MPs na economia brasileira, uma amea-
¢a implicita tem sido usada de modo a evitar as repercussoes politicas que
uma ameaca explicita poderia promover, mesmo junto as for¢as governistas
no Congresso, ao reforcar o argumento de que hd um uso excessivo de MPs.
Levando em consideracdo essas qualificacoes, é razoavel pressupor que, na
atualidade, as ameacas implicitas se incorporam mais facilmente a estratégia
de uso de MPs, comparativamente as ameacas explicitas (Halfteck, 2007:27).

Antecipatorias

Uma das conseqiiéncias do longo periodo de uso do mecanismo de ME e da varie-
dade de circunstancias institucionais de que dele os burocratas tém lancado mao,
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é que mesmo que ndo haja ameacas (explicitas ou implicitas) quanto a emissao
de MPs, sempre hd a possibilidade de que as MPs possam ser consideradas, como
recurso na instrumentacdo das escolhas publicas futuras. Tais ameacas

surgem como antecipagio probabilistica de que (o governo) venha a fazer uma
ameaca, em algum ponto do futuro. Analiticamente, esse risco inclui ameacas
potenciais, tanto quanto legislacdo adversa potencial que venha a ser acionada
sem o recurso (formal) a ameacas.

(Halfteck, 2007:28)

Quantidade emitida de medidas provisérias* — governo Lula
2003-2008**

Situacdo 2003 2004 2005 2006 2007 2008**
Convertidas em lei 55(30) 76(49) 35(18) 58(44) 62(46) 11(0)
Tramitando 27(27)  10(10)  16(16)  19(19)  20(19)  24(21)
Revogadas 1(1) - (1) - 4(4) -
Rejeitadas - 4(4) 3(3) 2(2) 1(1) 3(0)
Prejudicadas - - 2(2) - - -
Perda de Eficacia - 2(2) 3(2) 3(3) - 1(0)
Total*** 58 65 42 68 70 21
MP/Leis**** 46,4% 36,5% 29,8% 51,5% 51,8% 190,9%

* Os numeros entre parénteses representam a quantidade de MPs com data de emissdo do ano indicado na
respectiva coluna.

** Até 31 maio 2008.

** H3 um estoque de 53 outras MPs que, emitidas sob o regime anterior & EC ne 32, de 11 de setembro de 2001,
ainda preservam seu status de medida provisoria.

*¥¥% Equivaléncia da producéo de MPs em termos de leis ordindrias aprovadas no Congresso Nacional no respec-
tivo ano, descontadas as leis convertidas e os atos de rejeicdo de MPs.

Esse risco é tanto maior quando se observa a facilidade com que o Exe-
cutivo tem sido bem-sucedido em paralisar as deliberacdes legislativas da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal, pura e simplesmente manobran-
do com a cronologia da emissdo de MPs: as liderancas no Congresso podem
aquiescer aos objetivos do Executivo, em razdo de que é necessario manter
ativada a votacdo de projetos autonomamente surgidos na legislatura ou a ela
encaminhados pelo Executivo.

Em termos quantitativos, a emissdo de MPs prossegue impressionan-
te, como mostra o indicador MP/Leis, na ultima linha da tabela: ao final do
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quinto més do ano corrente, o volume de MPs equivale a quase duas vezes a
producao de leis aprovadas no Congresso. A perspectiva analitica apresentada
acima, no entanto, sinaliza que o condicionamento da atividade legislativa
do Congresso pode ser qualitativamente mais relevante do que mostra esse
indicador numérico.

5. Conclusao

Os trés episddios referidos na se¢do 2 bem demonstram como € essencial as-
sociar a trajetéria dos resultados macroeconémicos aos mecanismos institu-
cionais subjacentes. Essa tem sido uma tendéncia da teoria econémica que
comeca a ser sistematizada ao comeco da década de 1960, com o surgimento
da corrente de pensamento rotulada, entdo, de public choice.” Em um am-
biente institucional em que o poder de governo se apresenta difuso e instavel,
como ¢é o caso da economia brasileira, a moldura analitica da public choice é
especialmente adequada para enquadrar casos de escolhas publicas, como os
que sdo tratados aqui.

Lamentavelmente, o debate economico nacional trata as ocorréncias
econdmicas e institucionais, separadamente. O reconhecimento de que certas
politicas publicas sdo imprdprias ou inadequadas é quase sempre associado
ao tipo de agente de decisdo (politicos e burocratas) nelas envolvidos, e nao
as inducdes a que esses agentes estdo sujeitos no jogo das escolhas publicas.
A referéncia feita acima, relativamente ao processo or¢amentario da Unido,
ilustra essa perspectiva de analise: o resultado final desse processo € inerente-
mente ruim ndo tanto porque os politicos sdo de baixa qualidade, mas porque
sdo induzidos a construir estratégias que ndo fomentam a cooperagéo social
no jogo orcamentdrio.

Por outro lado, a visdo idealizada de que € por via eleitoral que as prefe-
réncias dos cidaddos se traduzem na provisdo de politicas ptblicas é, de longa

° De inicio, essa linha de pensamento agregava um nticleo de economistas liderados por James
Buchanan (que viria a ser contemplado em 1986 com o prémio Nobel de Economia) e Gordon
Tullock. Em 1962, na contramdo do pensamento econdmico dominante nos grandes centros
académicos doa EUA, esses dois autores lancavam “O cdlculo do consenso: fundamentos légicos da
democracia constitucional”. A partir dai tornou-se impossivel ignorar a possibilidade analitica de se
considerar a economia publica por seus proprios mecanismos decisdrios e suas proprias indugoes,
ndo mais a considerando como imagem reflexa da economia de mercado. Diferentemente do que
era, entdo, convencional, o agente ptblico ou o governo ndo é pressuposto pautar suas decisdes
pelo critério do atendimento ao interesse geral ou coletivo, mas por seus proprios interesses e
suas conveniéncias eleitorais.
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data, desacreditada (Mansbridge, 2003). Em geral, reconhece-se que a igno-
rancia do eleitor e assimetrias de informacdo no préprio eleitorado pervertem o
sentido com o qual as eleicoes podem ser utilizadas para controlar os que detém
o mando. Igualmente, como os politicos tém informacéo e conhecimento es-
pecializado que escapam aos eleitores, € nitida a vantagem operacional que os
politicos podem exercitar na relacdo com os seus eleitores. O uso discricionario
de poder por parte dos politicos passa a ser a regra e ndo a excecao.

Em um ambiente institucional em que o poder de governo se apresenta
difuso e instavel, como é o caso da economia brasileira, essas dificuldades sdo
ainda mais graves.

Como tratado acima (secOes 3 e 4), por via do mecanismo de MP, a alta
geréncia do Executivo — burocratas que ndao detém mandato eletivo — pode
acabar por exercer um expressivo controle da agenda dos legisladores.!! Com
isso, preferéncias administrativas passam a dominar as decisdes e o comporta-
mento dos politicos no Congresso.
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