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INTRODUCAO

Procuronestelivroelaborarumadiscussdao acerca do funcionamento
do sistema politico brasileiro contemporaneo. Uma parte dessa discussao
passaemrevista o debate sobreacapacidade degovernoqueasinstituicdes
democraticas brasileiras proporcionam, apresentando entendimentos
polares segundo os quais, por um lado, nossa democracia era vista
como quase que simplesmente ingovernavel e, por outro, decisionista.
O quadro é mais complexo do que isso, e 0 avanco das pesquisas sobre
o funcionamento de nossas instituicdes politicas desde o inicio dos anos
2000 contribuiu bastante para entendimentos mais sofisticados e, por
isso mesmo, menos simplistas. De forma bastante resumida, podemos
dizer que nosso sistema politico (entendido ai o conjunto das institui¢cdes
de governo) é o resultado de uma combinacdo entre mecanismos mais
voltados a facilitacdo da tomada de decisdes, uns, ou ao controle sobre
tais decisoes, outros.

O tratamento que procuro dar a essas questdes é analitico, mais
gue normativo. Ndo pretendo estipular juizos acerca da “boa” ou “ma”
qualidadedademocraciabrasileira,massimcompreenderalgunsaspectos
do funcionamento mais geral do seu arcabouco institucional, a luz de
uma certa concepgdo tedrica do que sejam caracteristicas essenciais de
um regime constitucional democratico. Para mencionar SARTORI (1994),
diria que procuro realizar aqui antes uma abordagem descritiva que
prescritiva da democracia brasileira, muito embora tal descri¢do esteja
ancorada em alguns entendimentos prévios e suponha, também, uma
determinada escolha normativa. Enfim, procuro observar de que forma
o real funcionamento do conjunto das instituicdes brasileiras pode ser
analisado tendo em vista um certo modelo de democracia e o lugar que
nele tém trés diferentes dimensdes do processo politico democratico, a
saber: a dimensdo da constituicdo do Estado democratico, a dimensao
do desenrolar do jogo politico e, por fim, a dimensdo da producdo das
acoes de governo. Procurarei compreender de que modo, na histéria
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politica recente do pais, é possivel verificar o encadeamento complexo
dessas trés dimensoes.

No primeiro capitulo, elaborarei uma breve discussdao tedrica
acerca dos temas do controle democratico e da hierarquia das decisGes
normativas num regime polidrquico (ou democratico), a qual devera
servir de base para a andlise mais especifica do caso brasileiro, que tera
lugar nos capitulos subsequentes. Estabelecerei uma distin¢do entre trés
diferentes niveis da politica — o estrutural (das regras), o dinamico (do
jogo) e o dos resultados (as decisGes) —, indicando também a relagdo
complexa existente entre eles.

No segundo capitulo, procuro chamar a atencao para a necessidade
de uma analise sistémica e dindmica do processo decisorio governamental
e das instituicOes responsdveis por ele. Defendo, primeiramente, que se
deve dar atengdo a existéncia de mudancas importantes no arcaboucgo
institucional num curto lapso de tempo em periodos de transicdo de
regime e reconstrucdo institucional, como aquele por que passou o
Brasil durante os anos 80 e 90 do século passado. Depois, que se deve
considerar esse arcabouco em sua complexidade, atentando para a
existéncia de diferentes mecanismos decisérios cujo funcionamento é
bastante distinto, mas que operam de forma articulada, de modo que a
propria operacdo de alguns deles muitas vezes requer a ativacao de outros.
Defendo, enfim, a necessidade de uma analise sistémica que busque dar
conta dessa articulacdo e das transformacgGes ocorridas ao longo de um
periodo marcado, ele mesmo, pela mudanca institucional.

No capitulo 3, apresento de forma mais organizada minha
perspectiva de andlise, que visa levar em consideracdo a existéncia
de diferentes agendas institucionais a operar articuladamente na
implementacdo de um programa geral de governo.



CAPIiTULO 1 — CONTROLE DEMOCRATICO E
HIERARQUIA DECISORIA

Democracia, escopo do poder e controles

Uma dicotomia bdsica presente na configuracdo constitucional das
democracias é a da oposicao entre o alcance e os limites do poder do
Estado. O alcance diz respeito aquilo que deve ser efetuado pelo poder
estatal, ao cumprimento das fun¢Ges governamentais de forma eficaz. Os
limites se referem as restricGes impostas ao exercicio desse mesmo poder,
a limitagdo da capacidade que tém os governantes de causar dano aos
governados mediante o préprio exercicio do poder que lhes é delegado.
A satisfacdo simultanea dessas duas exigéncias — poder eficaz e poder
limitado — é um dos maiores desafios colocados a elaboracdo de uma
constituicdo democratica equilibrada; afinal de contas, é grande o risco de
gue, ao se priorizar a eficacia governamental, acabe-se por criar um Estado
repressivo, ou, inversamente, ao se dar maior importancia a protecao dos
direitos e garantias individuais, construa-se um aparato estatal impotente
para dar conta das tarefas das quais devem se desincumbir os governos.

O problema torna-se ainda mais complexo caso consideremos
duas outras coisas. Por um lado, um Estado impotente, ao invés de ser
0 mais apropriado aqueles que priorizam a salvaguarda das liberdades e
garantias individuais, deixa na verdade de ser o instrumento de protecao
desses mesmos individuos. Por outro, um Estado todo-poderoso, embora
seja o mais apropriado a tomada de decisOes rdpidas e eficazes, ndo toma
necessariamente aquelas desejadas pelos seus cidaddos e, assim, sua
prépria eficacia se torna discutivel: eficaz para quem e para qué? E por
isso que o trade-off entre eficacia e limites, ou entre o escopo do poder e
os controles desse mesmo poder é algo t3o crucial a constituicdo de um
regime democratico e ao mesmo tempo uma tarefa nada simples.

Parte central dessa discussdo diz respeito a relagdo vertical
estabelecida entre governantes e governados. A delegacdo de poder (e
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a consequente definicdo de seu escopo) passa, na tradi¢cdo contratualista
de corte liberal, pelo estabelecimento de dois pactos. O primeiro se da
entre os individuos fundadores do Estado, pelo qual este é criado e se
definem seus atributos — é o pacto constitucional propriamente dito; o
segundo ocorre entre governantes e governados (posterior, portanto, ao
pacto originario), por intermédio do qual estes ultimos definem o que é
atribuicdo especifica daqueles aos quais delegam poder e até que ponto
esses podem (e devem) ir no exercicio dessa delegacdo, definida de forma
subordinada as condi¢des estabelecidas pelo primeiro pacto. O primeiro
é um pacto constituinte da polis, ao passo que o segundo é um pacto que
ocorre ja no ambito da polis constituida; em outras palavras, o primeiro
pacto institui um Estado (e, consequentemente, uma coletividade, a
nagdo), enquanto o segundo institui um governo — confere mandatos a
um individuo ou a um corpo de individuos que serdo responsaveis pela
producdo de politicas e pela administracdo do Estado.

Os governados transferem poder a agentes outros que nao eles
préprios, a quem deverdo obediéncia mediante o acatamento de suas
decisdes. Dessa forma, o poder de mando dos governantes é derivado
de uma delegacdo proveniente exatamente daqueles sobre os quais esse
mando se exercerd. Como entdo controlar os mandatarios? Como fazer
com que o exercicio de seu poder (de carater coercitivo, ja que estatal)
ocorra dentro dos limites desejados? A solucdao ébvia das democracias
é a criacdo de mecanismos verticais de controle dos governados sobre
os governantes, de modo a reduzir a assimetria de poder existente entre
ambos (HELD, 1991, p. 146), evitando o abuso por parte dos ultimos — ou,
nos termos de Sartori (1994, p. 289-290), reduzindo o risco decorrente da
prépria separagdo entre governantes e governados.

Quanto a isto, Sartori (1994) aponta o fato de que todo processo
decisério envolve custos internos (para aqueles que decidem) e
riscos externos (para os destinatarios das decisGes). Diferentemente
dos custos, que sdo mais facilmente determindveis, ao menos de
forma ex post, os riscos sdo indeterminacbes ex ante, sdo “um tipo
particular de incerteza, qual seja, uma potencialidade percebida em sua
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periculosidade. E de perder (ndo de ganhar) que se fala quando se trata
de risco”. O problema da democracia (assim como de qualquer sistema
de decisdes coletivizadas, ou seja, tomadas para toda uma coletividade)
é “aumentar a probabilidade de ‘resultados satisfatérios’ e minimizar
a probabilidade de ‘resultados danosos’. Isso significa, no ambito da
acdo estatal, dois tipos de risco: “principalmente riscos de opressao,
mas também (...) riscos decorrentes da incompeténcia, estupidez ou
interesses sinistros” (SARTORI, 1994, p. 289-290)".

Um dos mais notdérios mecanismos de reduc¢do do risco é a eleigao.
Sujeitos a elei¢cdes periddicas, os governantes se veriam obrigados a
agir minimamente de acordo com as vontades dos governados, ndo
interessando se esta é uma vontade a priori, que precede a elei¢do, ou
a posteriori, forjada pelo préprio processo governamental? e visando as
eleicdes subsequentes, buscando convencer os governados/eleitores da
justeza de decisdes tomadas, mas ndo previstas a época da eleicdo.

Mas também é importante o acordo constitucional estabelecido,
que define ndo apenas a relacdo entre os governados e determinados
governantes, como faz o processo eleitoral, mas delimita a relacdo entre
os cidadaos como um todo, destes com seus governantes (sejam eles quais
forem e sejam quais forem as preferéncias do eleitorado num momento
particular qualquer?) e dos varios governantes entre si. Alids, é bom que
se diga, é a propria constituicdo — entendida aqui como a forma geral
de organizacdo da vida politica numa determinada sociedade — que ird
definir a forma pela qual se torna possivel o controle eleitoral dos varios
governantes pelos governados (sistema eleitoral, duracdo dos mandatos,
elegibilidades etc.) e dos governantes uns pelos outros.

1 Em sua discussdo, Sartori (1994) langa m3o de uma versdo modificada da discussdo
acerca dos custos da tomada de decisdo e dos custos externos da decisdo feita por
Buchanan e Tullock (1999 [1962]).

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

3 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 prevalecem ocasionalmente.

11
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Emsuma, é através do acordo constitucional que serdo estabelecidas
as condicGes do exercicio do poder pelos governantes. Através dele se
define o que sdo as obrigacGes governamentais e quais sdo os recursos
de que disporao os governantes para delas se desincumbirem. Ao mesmo
tempo que se define o que deve fazer o governante, também se estipula
o que lhe é vedado, seja por omissdo — ndo incorporando ao seu rol de
atribuicGes certos assuntos —, seja por proibicdo — definindo claramente
certas questdes como alheias as atividades governamentais. Muito do
debate entre os federalistas e os antifederalistas, a época da elaboragdo
e aprovacao da Constituicdo dos Estados Unidos, passou por este ponto.
Enquanto os primeiros advogavam a ideia de que o problema estava na
estipulacdo do escopo do poder e de seu alcance, os segundos afirmavam
ser necessaria a explicitagdo das garantias individuais.

Segundo os federalistas, ao definir aquilo que cabe ao governo fazer
e quais sdo os seus poderes, nada que ndo se lhe tivesse sido explicitamente
atribuido poderia ser por ele invocado como uma prerrogativa sua. Dessa
forma, as garantias individuais seriam asseguradas pelo simples fato
de que o governo teria um poder limitado no nascedouro; ele ndo teria
como usurpar as liberdades individuais, uma vez que o alcance de seu
poder estaria limitado desde o momento em que foi estipulado. Ja os
antifederalistas entendiam que os governos tenderiam a utilizar todo o
poder possivel, sendo necessario definir assim o que seriam os direitos e
garantias individuais, fixando claramente os limites além dos quais o governo
nao poderia avancar: tudo aquilo que ndo fosse vedado ao governante lhe
seria permitido. Noutras palavras, no primeiro caso os limites sdo definidos
positivamente — de acordo com o alcance da delegacdo de poder ao
governo; no segundo caso eles sdo definidos negativamente — através da
estipulacdo de restricdes ao poder governamental.

E por isso que os antifederalistas defendiam t3o veementemente
uma bill of rights, que fosse incorporada a Constituicdo (como de fato
ocorreu, nas 10 primeiras emendas), enquanto os federalistas defendiam
ser isto desnecessario ou mesmo indesejavel. Nas palavras de um dos
principais antifederalistas, Agrippa:

12
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[...] todos os poderes do governo originalmente residem no corpo
do povo; e (...) quando ele indica certas pessoas para administrar o
governo, delega todos os poderes de governo ndo expressamente
reservados. Por conseguinte, parece-me que uma constituicdo nao
implica por si mesma mais do que uma declara¢do da relagdo que
as diferentes partes do governo sustentam entre si, mas ndo implica
segurancga para os direitos dos individuos. Isto tem sido uma pratica
uniforme. Em todos os casos duvidosos a decisdo é em favor do
governo. E, portanto, impertinente perguntar com que direito o
governo exerce poderes ndo expressamente delegados.

Tem sido demonstrado (...) que quando o povo institui um governo, ele
com certeza delega todos os direitos ndo expressamente reservados.
Na constituicdo de nosso estado a declaragdo de direitos consiste de
trinta artigos. E evidente, portanto, que a nova constituicio propde
delegar poderes maiores do que os dados ao nosso préprio governo
(...) As queixas contra os governos independentes, mesmo por parte
dos amigos do novo plano, ndo sdo de que eles ndo tenham poder
suficiente, mas de que eles estdo dispostos a fazer um mal uso do poder
de que dispdem. Obviamente entdo eles raciocinam mal, uma vez que
visam erigir um governo dotado de poderes muito mais amplos do que
os atuais, e sujeito a freios muito menores.

Declara¢des de direitos, estabelecidas pela autoridade do povo, sao,
acredito eu, peculiares a América. Uma observa¢do cuidadosa dos
abusos praticados em outros paises tem tido um bom efeito, induzindo
0 nosso povo a se resguardar contra eles. (...) Embora a nossa
declaragdo de direitos ndo contenha, talvez, todos os casos nos quais o
poder poderia ser reservado com seguranga, ainda assim ela assegura
uma protecdo as pessoas e posses dos individuos desconhecida em
qualquer pais estrangeiro (KENYON, 1985, The Antifederalists, AGRIPPA,
XVII, p. 149-51).

Contra tais consideragGes, afirmava Hamilton:

Foi diversas vezes observado com razao que as declaragdes de direitos
sdo, em sua origem, acordos entre os reis e seus suditos, redugdes
da prerrogativa em favor do privilégio, preservagdo de direitos nao
cedidos ao principe (...) E evidente, portanto, que, de acordo com
o seu significado primitivo, elas ndo tém aplicagdo a constituicdes
abertamente fundadas no poder do povo e executadas por seus
representantes e servos imediatos. Aqui, a rigor, o povo ndo cede
nada e, na medida que retém tudo, ndo tem qualquer necessidade de

13
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reservas particulares. ‘N6s, o povo dos Estados Unidos, para assegurar
as béncdos da liberdade para nds mesmos e para nossa posteridade,
efetivamente determinamos e estabelecemos esta constituicdo para
os Estados Unidos da América’. Aqui estd um reconhecimento melhor
dos direitos populares do que volumes daqueles aforismos que sdo o
principal elemento de diversas das declara¢des de direitos de nossos
estados, e que cairiam melhor num tratado de ética do que numa
constituicdo de governo.

Vou além, e afirmo que declaragGes de direitos, no sentido e na
medida em que sdo defendidas, ndo sdo apenas desnecessdrias na
constituicdo proposta, mas seriam até mesmo perigosas. Elas contém
varias excecbes a poderes que nao sdo dados; e, por conta disto,
proporcionariam um ardiloso pretexto para reclamar mais do que o
que foi dado. Para qué declarar que ndo se fard o que nao se tem poder
para fazer? (COOKE, 1961, The Federalist, n. 84, p. 578-579)

Essas visGes antagdnicas do mesmo tipo de problema (a limitacdo
ou o escopo do poder) se davam porque ambos partiam de pontos
de vista diferentes: enquanto os federalistas se preocupavam com a
constituicdo de um poder estatal forte o suficiente para dar conta das
tarefas de prote¢do das ex-col6nias e de sua integragdo, os antifederalistas
tinham como objeto de suas atengdes a preservacao da autonomia dessas
mesmas ex-colonias — convertidas em estados com a independéncia — e
das liberdades individuais contra a sanha de um poder central que seria
constituido mediante a criacdo da federacdo. E por isso que, para eles,
junto a defesa de uma bill of rights, vinha o ataque a ideia de federacao,
propondo-se, em vez disso, uma solucdo confederativa, que preservasse a
independéncia dos estados membros.

Ao fim e ao cabo, ambas as concepgbes acabaram por se fazer
presentes na Constituicdo americana: a dos federalistas no texto base da
Constituicdo, aprovado na Convengdo da Filadélfia; e a dos antifederalistas
nas dez primeiras emendas, que conformaram a Bill of Rights. Este
talvez seja o melhor exemplo de algo muito frequente: dificilmente sera
encontrado um ordenamento constitucional democrético qualquer que
contemple, exclusivamente, uma sé concepgao acerca de como deva se
estruturar o arcabouco estatal. Os conflitos que naturalmente permeiam

14
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o processo de conformacdo institucional dos Estados nacionais tendem
a ser resolvidos mediante a negociacdo e a acomodacdo de interesses
e entendimentos concretamente existentes em cada caso historico
particular, de modo que, por conseguinte, a introducdao de principios
muitas vezes contrapostos é o resultado dos compromissos estabelecidos,
que privilegiam a factibilidade politica, ndo a consisténcia tedrica.

O acordo constitucional que estrutura uma democracia ndo se
restringe apenas a delimitagdo, positiva ou negativa, do raio de acdo
governamental, indistintamente. Além da questdo referente a relagdo
vertical entre governantes e governados e aos limites existentes entre
ambos, é importante, na conformacdao de um governo limitado, porém
eficaz, a estipulacdo dos limites horizontais existentes entre os diferentes
atores governamentais. Tal relacdo é o que define algo central num
ordenamento constitucional: a forma como se tomam as decisdes
de governo. Decorre da preocupacdo com este relacionamento entre
governantes a celebre teoria da separa¢do dos poderes, tdo cara a
tradicao constitucionalista liberal da democracia. Se governantes alheios
ao controle popular por meio do voto e/ou a delimitacdo de poderes
delegados mediante um acordo institucional constituem-se em potenciais
tiranos, prega a teoria da separa¢do dos poderes que o mesmo vale para
aqueles que disponham sozinhos das capacidades plenas de formulacado
das normas segundo as quais se rege uma sociedade, de sua execucao
e de sua adjudicacdo. Como aponta Madison, no Federalista n° 47: “o
acumulo de todos os poderes — legislativo, executivo e judiciario — nas
mesmas maos, seja de um, de poucos ou de muitos, e sejam hereditarios,
auto-indicados ou eletivos, pode justamente ser declarado como a prépria
definicdo de tirania” (COOKE, 1961, Federalist, n. 47, p. 324)-.

Dessa forma, governo limitado ndo é somente aquele que
recebe apenas uma determinada porcdo do poder, ou tem esse poder
ostensivamente restringido, ou ainda deve prestar contas periodicamente
ao povo, mas também um governo cujas diferentes partes contam com
poderes restritos para o desempenho de fungdes especificas, por si sos
insuficientes a acdo governamental em sua plenitude. Esta apenas se

15
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efetivaria por meio da conjugacdo das trés funcGes governamentais,
divididas entre os diferentes ramos do Estado: de nada adiantam as leis
se ndo sdo executadas e se ndo ha como dirimir os conflitos decorrentes
de diferentes interpretacdes acerca delas; ndo ha como julgar ou executar
acdes de governo na inexisténcia de regras que definam como proceder.
Uma vez que os legisladores ndo executam nem julgam, e os responsaveis
por tais tarefas ndo formulam as regras segundo as quais devem agir, a
separacdo dos poderes mostra-se um antidoto eficaz contra o abuso do
poder, ja que retira de cada um dos ramos do Estado (ou de seus membros)
o controle completo sobre o processo governamental.

Note-se que a lei — que é um certo tipo de norma — tem um rol
fundamental nesse processo, sendo o papel dos trés poderes definido
exatamente em funcdo de sua relacdo com ela. E a definicdo desse papel
é ela prépria dada em decorréncia de uma normatividade de carater
superior, constitucional. Em principio, o ramo do poder responsavel
pela fungdo legislativa ndo se incumbira também da definicdo dessa
normatividade superior, ja que é ela que determina as proprias condicGes
do legislar. E sabido, contudo, que sempre se preveem condi¢des para que
a modificacdo dessa normatividade constitucional ocorra, embora essas
tenham normalmente um carater excepcional, que escapa ao processo
legislativo corriqueiro, sendo muito mais exigentes. Dessa forma, a
propria participacdao do legislador na modificacdo da normatividade
constitucional ganha outro carater, diverso daquele que marca o exercicio
habitual de sua fungao®.

4 Ackerman (1988), com base nos federalistas, estabelece uma distingdo entre a politica
normal e a politica constitucional. Seria nesta segunda que se daria de forma efetiva a
relagdo de representagdo entre o cidaddo e aquele que toma as decisdes. Diz ele:

Embora a politica constitucional seja o género mais elevado de politica, ela apenas
deve dominar a vida da nagdo durante raros periodos de elevada consciéncia politica.
Durante os longos periodos que entremeiam estes momentos constitucionais, uma
segunda forma de atividade — que eu chamarei de politica normal — prevalece. Aqui,
as facgBes tentam manipular as formas constitucionais da vida politica para perseguir
apenas os seus proprios e estreitos interesses. A politica normal precisa ser tolerada em
nome da liberdade individual; ela é, contudo, democraticamente inferior a intermitente
eirregular politica da virtude publica, associada aos momentos de criagdo constitucional
(ACKERMAN, 1988, p. 153).
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Os fins buscados por meio da separacdo dos poderes podem se
efetivar de duas formas distintas e ndo excludentes. Primeiramente,
através da divisdo pura e simples de tarefas entre os atores governamentais
— anulando-se o poder de um ator num dado ambito, delegando-se as
atribuicGes desse ambito a outro (o que vai para um ndo vai para outro),
inclusive, se for o caso, através de interdicdes explicitas. Depois, pela
criacdo de controles reciprocos, freios e contrapesos (checks and balances)
entre eles, fazendo com que compartilhem parcialmente dos poderes uns
dos outros, de modo que se tornem necessarios acordos, com vistas a
permitir ndo apenas a concretizacdo do processo governamental em sua
plenitude, mas em alguns casos até mesmo a consecucao das préprias
tarefas especificas de cada um dos ramos de governo. Novamente, vale a
pena citar Madison, ainda no Federalista n? 47, referindo-se a defesa da
separagdo dos poderes por Montesquieu:

[...] ele ndo queria dizer que estes departamentos ndo deveriam ter
certa participagdao, nem controle sobre os atos uns dos outros. O que
ele queria dizer, como suas proprias palavras indicam e, ainda mais
conclusivamente, como ilustrado pelo exemplo que tinha em vista,
ndo pode levar a outra coisa sendo esta, é que se todo o poder de um
departamento for exercido pelas mesmas mdos que possuem todo o
poder de um outro departamento, entdo os principios fundamentais

de uma constituicdo livre estardo subvertidos (COOKE, 1961, The
Federalist, n. 47, p. 325-326).

Dessa maneira, cada um dos ramos do governo limita ao outro ndo
apenas pela ocupacdo de espaco proprio, mas também pela influéncia sobre
a acdo do outro poder de diversas formas: a nomeag¢do ou remocdo de
membros dos outros poderes, o funcionamento como instancia de recurso
para decisdes tomadas por outro ramo, o veto e assim por diante. Em
alguns casos, pode se tratar de um poder meramente negativo (ou reativo),
cancelando atos que podem ser iniciados apenas pelos demais poderes;
noutros, pode se tratar de um poder positivo (ou proativo), capaz de iniciar
processos aos quais os outros poderes deverdao dar continuidade. Essa
imbricacdo (ou intersecdo) faz com que os diversos atores governamentais
modulem suas a¢Bes nos ambitos que lhes sdo préprios, tendo em vista

17



Sistema de governo e politicas publicas

as a¢des dos demais nesse mesmo campo. A questdo é colocada de forma
sintética e precisa por Pessanha (1998); diz ele:

Esta distingdo conceitual dispde que, 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,
ndo sendo permitida a participagdo 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 permissdo para exercer uma pequena e limitada parte de suas
fungGes (PESSANHA, 1998, p. 246-247).

Nota-se que, mesmo num regime muitas vezes descrito como aquele
caracterizado pela mais nitida separacdo de poderes — o presidencialismo
—, o relacionamento entre eles é bem mais complexo. Isso porque os
sistemas presidencialistas sdao antes regimes de checks and balances que
de separacdo de poderes. E, como aponta Adam Przeworski (1998), numa
referéncia a trabalho de Bernard Manin, ha uma distincdo importante
entre “separacao de poderes” e “checks and balances”. Diz ele:

No modelo puro de separagdo, cada um dos érgdos do governo é
funcionalmente restrito no que faz: o legislativo, e apenas o legislativo,
legisla; o executivo, e apenas ele, executa; unicamente o judicidrio
julga. (...) No sistema de separagdo de poderes, mesmo se cada 6rgao
for restrito ao exercicio de fungBes particulares, ele ndo é limitado
neste exercicio. Assim, este ndo é um sistema de iguais: o legislativo
é supremo a todos os outros poderes, uma vez que nenhuma acgdo
pode ser legitimamente empreendida por qualquer parte do governo,
a menos que ela tenha sido habilitada para tanto pelo legislativo.
O parlamento é o poder incontido neste sistema. (...) Este modelo
de separacdo é contrastado por Manin com um que inclua checks
and balances, no qual cada funcdo é desempenhada por mais de
um orgdo de governo. Checks and balances sdo um dispositivo para
limitar a soberania legislativa e, ao menos nos Estados Unidos, foram
introduzidos exatamente com este propodsito. O legislativo aprova
uma lei, mas esta lei precisa ser sancionada e pode ser vetada pelo
presidente, assim como [para ter validade] ndo pode ser considerada
inconstitucional ex ante ou ex post por algum outro poder. Desta
forma, o legislativo é contido pelo presidente e por outros dérgaos
apropriados. As acGes do Executivo sdo, por sua vez, habilitadas pelo
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legislativo e contidas pelas agéncias de fiscalizacdo, pelos tribunais e
pelo legislativo, no caso extremo através da ameaca de censura. Os
tribunais recebem poderes da legislacdo e sdo controlados através
dos procedimentos de indicagdo e censura por parte do legislativo
(PRZEWORSKI, 1998, p. 59).

E por conta disso que o préprio processo governamental nio
pode ser compreendido como uma incumbéncia especifica do Poder
Executivo. As politicas governamentais sdao o resultado da interagdo dos
diversos poderes e ainda de outras organizagdes. Nesse sentido, também
o Legislativo é parte do governo, até porque grande parte das politicas
apenas se efetiva mediante a autorizagao legal, ou seja, requer a produgdo
legislativa de decisdes.

Essa questdo do controle reciproco entre os trés Poderes se
insere noutra, referente a hierarquia deciséria. Ha decisdes que, dado
Seu peso no processo governamental, exigem um maior acordo entre
os diversos atores politicos. Um exemplo disso é a necessidade de que
seu tramite se dé ndo apenas no interior de uma ou outra das instancias
organizacionais do Estado, mas passe (ou possa passar) por vdrias
delas; ou, ainda, a exigéncia de qudruns qualificados para a aprovacdo
de determinadas matérias no parlamento, requerendo assim o acordo
de grupos que de outra forma ndo teriam importancia para o processo
decisdrio. Espera-se que, quanto maior for a importancia potencial de
uma decisdo, ou seja, quanto maiores forem os efeitos possiveis dela
sobre os muitos atores politicos envolvidos, mais complexo seja o seu
tramite, requerendo mais negocia¢do e mais discussdo — inclusive em
um maior nimero de instancias — antes que ela seja definitivamente
tomada e transformada enfim numa decisdo de governo. Isso explica
o porqué de tantas exigéncias formais para varios processos decisorios
num Estado democratico. Mas note-se que, além da importancia do
controle reciproco entre instancias de governo na hierarquia decisoria,
ha outros pontos que devem ser abordados. Tratarei desse tema na
se¢ao que se segue.
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Processo de governo e hierarquia decisoria

Nem todas as decisGes tomadas no ambito de um determinado
Estado tém o mesmo estatuto, seja no que diz respeito a sua importancia no
processo mais amplo de operagdo do aparato estatal, seja no que concerne
ao processo formal de tomada de decisdes. O primeiro aspecto se refere
ao alcance das decisdes tomadas. Algumas delas acabam por condicionar
as demais, tanto ao definir as regras segundo as quais outras decisdes
deverdo ser tomadas (BUCHANAN; TuLLOCK, 1999), como ao estipular limites
para o contetido das proximas decisdes. Na medida em que definem qual a
estrutura do aparato estatal, como este se constitui, sdo o que poderiamos
chamar de decisGes constitucionais. As decisdes constitucionais,
conformando as regras basicas de operacao do aparato estatal, ddo forma a
organizacao politica propriamente dita, a politéia na terminologia grega ou,
para utilizar um termo do inglés de uso corrente, a polity.

J4 foi mencionado o fato de que o acordo constitucional vigente
numa democracia define o escopo das atribuicdes dos governantes.
Foi também apontado que esse mesmo acordo estipula o desenho do
Estado, determinando, por exemplo, o sistema de governo vigente e a
consequente relagdo entre os trés Poderes. O que se indica agora é que o
acordo constitucional deve também definir as demais regras que regem o
desenrolar do processo politico, quais os ritos a serem seguidos, os atores
habilitados a participar das diversas fases do processo decisorio, a forma
como essa participacdo deve se dar, o que compete a cada um, as regras
de tomada de decisdao para cada tipo de iniciativa etc. Noutros termos,
é a estrutura constitucional do Estado, a polity, que define as condicBes
em que se desenvolvera o jogo politico propriamente dito, a politics. Mas
se a constituicdo compreende o conjunto das regras do jogo, ela nao
define em principio quais serdo os resultados desse jogo, ou seja, quais
serdo as decisGes politicas tomadas, ou as policies. Estas consistem no
conteudo do processo governamental, naquilo que o governo produz sob
determinadas regras, a partir de conflitos, negociacdes e acordos travados
entre os varios atores participantes dos diversos ambitos decisorios.
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Para Buchanan e Tullock (1999), regras constitucionais sdo regras
de tomada de decisGes. Segundo os autores, elas definem a forma pela
qual se tomarao as decisoes validas para uma coletividade. A escolha
constitucional é a escolha dessas regras e decorre de um célculo individual
pelo qual se decide a forma como se dard a combinacdo de dois objetivos.
Um é a reducdo dos custos esperados das decisdes coletivas, que tem
como consequéncia o aumento do numero dos que devem acatar as
decisdes dentre o grupo de todos os que participam do processo decisdrio.
Quanto maior esse nimero, maior o acordo necessario a ser forjado e,
por conseguinte, menores os custos esperados de futuras decisdes, cujo
conteldo se ignora de antemao. Isso ocorre porque, na medida em que
o tamanho do grupo necessario a aprovacdo aumenta, cresce também a
probabilidade de que a concordancia de cada individuo que possa vir a ser
atingido pela decisdo em questdo se torne crucial. Tal légica alcanga seu
limite sob a regra da unanimidade, ja que nesse caso cada individuo pode
vetar toda e qualquer decisdo que lhe desagrade, reduzindo a zero o custo
externo que a mesma possivelmente lhe acarretaria.

O outro objetivo é a reducdo dos custos do processo decisério.
Quanto maior o grupo necessdrio a aprovagao de qualquer coisa dentre os
tomadores de decisdo, maiores os custos desse processo, ja que aumenta
o poder de barganha de qualquer individuo, dada exatamente sua maior
importancia relativamente aos demais: seu poder de barganha cresce.
Quanto menor o tamanho do grupo necessario para decidir, menor o
poder de barganha dos individuos considerados isoladamente: nao
havendo a concordancia de um, pode-se obter a anuéncia de outro em
seu lugar. Com isso, torna-se mais facil (e menos custoso) tomar decisdes
por maioria simples, por exemplo, do que por maioria absoluta, do que
por dois tercos ou, mais ainda, do que por unanimidade. Todavia, a essa
reducdo do custo da tomada de decisao corresponde um incremento do
custo esperado da decisdo propriamente dita. Ou, para langcar mao da
terminologia de Sartori (1994) — que por sua vez tem como referéncia
Buchanan e Tullock —, hd um aumento dos riscos presentes nas virtuais
decisGes a serem tomadas.
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Polity, politics e policies correspondem, portanto, a diferentes
niveis da vida estatal. O primeiro, a sua estrutura; o segundo, ao seu
funcionamento; o terceiro, aos seus produtos. A estrutura diz respeito
as regras de relacionamento entre os atores e as organizacdes em que
estes atuam — ou as instituicdes propriamente ditas®. O funcionamento
tem a ver com a atividade politica, que se desenrolaria de uma forma
ou de outra, fossem quais fossem as instituicdes vigentes, muito embora
as condicOes desse desenrolar variem consideravelmente, a depender
do arranjo constitucional em vigor. Os produtos sdo aquilo que o Estado
gera, seja para se autogerir e manter-se, seja para responder as demandas
sociais existentes — filtradas e interpretadas de acordo com as condi¢ées
em que se desenrola a politics. Em principio temos ai uma grada¢do em
termos do que condiciona o que: as regras institucionais condicionam o
jogo politico, que condiciona o conteudo das politicas.®

Mas esse processo nem sempre opera de forma tdo linear.
O desenrolar do jogo politico pode ser tal que acabe por levar a
modificacdes no arcabouco constitucional. Determinadas politicas
acabam frequentemente por provocar mudancas na forma como o jogo
politico se desenrola. Algumas politicas podem até mesmo ter como
resultado — direto ou indireto — a alteracdo de aspectos do aparato
constitucional. De qualquer forma, ndo é de se esperar que esta Ultima
relagdo seja usual. Ainfluéncia das policies sobre a politics é algo provavel
num sistema politico marcado por um grau elevado de competitividade
e de permeabilidade das elites politicas as demandas sociais. Afinal de
contas, num cenario como este, a mobilidade dos ocupantes de postos
de poder é grande, permitindo a modificacdo do jogo com uma certa
facilidade. Na medida em que o comportamento dos atores politicos
no interior das instancias decisdrias é influenciado pelas suas préprias

> Para a nogdo de instituicdo politica, ver Couto (2015).

® Caso queiramos langar m3o aqui da terminologia da teoria dos sistemas aplicada a
politica para discutir o mesmo assunto, podemos dizer que a polity corresponde ao
sistema politico, a politics ao processo de conversdo e as policies aos outputs do sistema.
Cf. EASTON (1968, 1970).
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decisdes, seja porque eles mesmos se interessam por elas, seja porque
sofrem a influéncia de outros atores, entao seus conflitos, seus possiveis
acordos, as negocia¢Ges que travam passam a ser influenciados pelas
policies. Numa democracia, isso é evidente.

Digo que é evidente porque numa democracia os atores com
capacidade decisdria — particularmente os representantes eleitos —
mostram-se sensiveis (responsivos) as demandas populares e/ou as
demandasdaqueles que ddo suporte a sua busca pelo poder (financiadores
de campanha, grupos de pressdo, bases partiddrias etc.) (Cf. DAHL,
1997). Dessa forma, poderdo entrar em conflito com aqueles que até
pouco tempo antes eram seus aliados na defesa de certas politicas, ou,
inversamente, forjar acordos com setores que antes eram seus adversarios
ferrenhos visando concretizar certas decisGes; podem passar de posturas
avessas a negociacdo com certos atores para outras, mais simpaticas a
essa possibilidade, e assim por diante. Em outros termos, a policy pode
influenciar a politics.

Mas, até este ponto, nada implica numa modificacdo da polity pela
policy. Mudangas nas composi¢cOes politicas, nos arcos de alianca, no
rol daqueles que sdo elencados como adversdrios ou como aliados em
decorréncia da tentativa de concretizar policies, nada disso requer que
as regras do jogo sejam modificadas — ao menos em principio. Isso, é
bom repetir, num sistema democratico, ou polidarquico — como o define
Dahl (1997). Afinal de contas, numa poliarquia a competicdo é aberta,
quaisquer decisGes que ndo contrariem os principios constitucionais sao
vdlidas, todos os atores politicos podem legitimamente encaminhar as
mais variadas demandas e aquilo que serd ou ndo levado a cabo decorre
da prépria competicao, prevista pelas regras vigentes.

Num sistema ndo competitivo, apenas as politicas pretendidas
pelos ocupantes dos postos de poder poderiam ser levadas adiante e,
dessa forma, qualquer modificacdo ou rejeicao das policies ndo desejadas
por estes requereria uma transformagdo da polity, na medida em que
o sistema, da forma como estd ordenado, ndo prevé a substituicdo
regulamentar dos ocupantes de cargos — ou a sua derrota na tomada
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de decisGes. Substitui-los ou vencé-los significaria quebrar as regras do
jogo vigentes (avessas a competicdo) no momento em que se inflige uma
derrota aos donos do poder. E, se o deslocamento destes, arrancando-
os de seus cargos, requer a quebra das regras em vigor, pode, contudo,
implicar tanto na sua simples restauracao logo a seguir — aplicando-as aos
novos donos do poder —, como na instituicdo de outras, talvez também
nao competitivas, mas, de qualquer forma, novas regras.

Num sistema polidrquico, a modificagdo mais provavel da polity
ocorre caso os atores politicos encontrem-se insatisfeitos com relagao a
forma como a politics se desenrola. Noutros termos, os jogadores ndo estao
satisfeitos com as regras do jogo e, portanto, modificam-nas. Isso pode
ocorrer por incontdveis razoes: porque a competicdo talvez ndo ocorra em
condigBes tidas como razodveis pelos atores, porque a conformacdo do
sistema de governo pode nao permitir o devido controle dos tomadores de
decisdes, porque o processo decisério sobre politicas possivelmente nado
transcorre de forma satisfatdria etc. As motivacées podem ser inimeras,
pois o0 que importa aqui apontar é que mudancas nas regras constitucionais
sdo, em principio, decorréncia da percepcao por parte dos atores politicos
da existéncia de condigdes institucionais inadequadas para o desenrolar da
politics, e ndo um fruto do descontentamento com o contetdo das policies.
Se estas Ultimas também se mostram insatisfatdrias para os jogadores em
decorréncia de debilidades do arcabouco constitucional, isso se da antes
pelo fato de que ele ndo permite um processo decisério adequado (com
as consequéncias que isso traz) do que por causa de influéncias diretas da
polity sobre as policies.

Para tornar o argumento mais claro: policies sdao o fruto do
funcionamento do sistema politico, ndo de sua arquitetura. Esta,
quando muito, influencia esse funcionamento, circunscrevendo-lhe
institucionalmente. E uma producdo deficiente de politicas pode ocorrer
por razdes completamente alheias ao desenho institucional do Estado,
provocadas por outros aspectos do transcorrer do jogo politico que ndo
aquele determinado pelo conjunto das regras. Pode ser, por exemplo,
decorréncia de caracteristicas fortuitas e subjetivas dos tomadores de
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decisdo, ou ainda consequéncia de condicionantes externos ao sistema
institucional que modificam a capacidade decisdria dos atores etc. De nada
adiantam regras institucionais que incentivam certos comportamentos
por parte dos atores politicos se estes sdo portadores de um conjunto de
valores tal que os leva a agir de forma inesperada; ou ainda, pouca eficacia
terdo normas que obrigam os atores a um certo comportamento caso este
seja inviabilizado por decisdes tomadas por agentes externos ao contexto
politico em questdo, mas com forte influéncia sobre ele (por exemplo, uma
guerra entre outras nagdes, mas com repercussdes para o pais considerado).

Numa poliarquia, portanto, o arcabouco constitucional tende a ser
muito mais estavel do que o jogo politico e do que a producdo de politicas,
uma vez que ele apenas define o ambiente institucional em que os outros
dois terdo lugar. Ou, mais precisamente, apenas define a forma como a
politics ocorrerd, sendo que esta, ao seu turno, é que definird a maneira
como se produzirdo as policies. Nao ha, portanto, no funcionamento
habitual de um Estado, razGes para a modificacdo frequente das normas
constitucionais, ja que elas normalmente ndo respondem a questées de
conjuntura facilmente mutaveis, como é o caso tanto da politics como das
policies. Ademais, num sistema competitivo é desejavel para os atores que
o arcabougo constitucional seja estavel, pois a estabilidade das regras reduz
o grau de incerteza com relacdo a forma como o jogo podera se desenrolar,
consequentemente reduzindo até mesmo a incerteza que cerca a producao
de politicas. A estabilidade das instituicdes é uma condi¢do de seguranga
no jogo competitivo, uma vez que permite saber que a propria competicdao
sera respeitada — sem que perdedores se tornem ganhadores ou vice-versa
—, que as estratégias tracadas com vistas a atingir certos objetivos ndo
deixardo de ter sentido subitamente — enfim, que a preservacao dos atores
em seus varios aspectos estd assegurada’.

7 Isso talvez ajude a compreender a importancia que podem ter regras de transi¢do
em processos de modificagdo constitucional. O carater paulatino de certas mudangas
da polity pode ser coerente com a propria ideia de polity. Assim, ndo apenas ndo se
modifica a polity facil e frequentemente, mas também, quando esta é modificada, os
atores politicos devem ter tempo para se preparar para essa modificagdo.
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Mas, para que a estabilidade das regras constitucionais se
torne algo provavel, dois principios precisam ser seguidos. Primeiro,
a generalidade: regras constitucionais devem ser genéricas, caso
contrario, mais do que definir processos elas passam a definir
resultados. Segundo, a inércia: regras constitucionais devem ser de
dificil alteragdo, caso contrario perdem seu cardter constitucional,
tornando-se objeto de apreciacdo corriqueira. A forma de concretizar
o primeiro principio é autoevidente e se efetiva pela prépria confecg¢do
da regra: ndo se pode descer a detalhes, sob o risco de se deixar de
formular parametros gerais de funcionamento do Estado para criar
instrumentos de administracdao de particularidades. Ja a concretizacao
do segundo principio apresenta requisitos externos as proprias
regras constitucionais (talvez possamos até mesmo falar em regras
metaconstitucionais neste caso): sdo necessarias exigéncias severas
para que essas sejam modificadas, ja que regras dificeis de mudar
tendem a ser estaveis, inertes.

Diferentes constituicdes apresentam diferentes exigéncias para a
consecucgao desse principio, elas proéprias, alids, regras constitucionais.
A Constituicdo dos Estados Unidos, por exemplo, exige que qualquer
emenda que a altere conte com o apoio inicial de dois ter¢os de cada uma
das Casas do Congresso, ou de dois tercos dos Legislativos Estaduais,
e seja ainda aprovada pelos Legislativos de trés quartos dos Estados.
Isso ajuda a compreender por que, em mais de duzentos anos, apenas
vinte e sete emendas foram aprovadas, sendo que 10 delas como um
Unico pacote, trés anos apds a promulgacao da Constituicdao, compondo
a Bill of Rights, e sendo parte integrante do acordo que permitiu a
propria aprovagao da Carta. A Constituicdo Argentina exige que dois
tercos do Congresso declarem a necessidade de reformar a Carta, sendo
necessaria para isso uma Convencao especifica. A Constituicao Brasileira
de 1988 exige o voto de trés quintos dos membros de cada uma das
Casas do Congresso, em duas votagdes, sendo que qualquer modificacdo
imposta por uma das casas no que foi votado pela outra exige o reinicio
do processo. Em suma, é habitual que haja dificuldades maiores do que
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as normais para que uma Constituicdo seja modificada®. Enquanto a
legislacdo corriqueira costuma ser aprovada mediante o voto da maioria
simples —ou, quando muito, absoluta — dos parlamentares, as mudangas
constitucionais exigem maiorias qualificadas (de trés quintos, dois
tergos, trés quartos etc.), além de ritos mais complexos do que aqueles
que regem o processo legislativo comum.

Isso tende a tornar a mudanca constitucional mais dificil e,
consequentemente, as regras desse tipo mais perenes. Desse modo, as
normas constitucionais ganham uma posi¢ao hierdrquica superior nao
somente pelo fato de que sdo parametros e limitadoras para a confeccado
de outras normas, mas também porque apresentam exigéncias maiores
a sua modificacdo do que as demais. Tende a haver, portanto, uma
correspondéncia entre o estatuto da norma e a complexidade do tramite
necessario a sua transformacdo; e isso é algo que diz respeito nao
somente as normas constitucionais, mas a todo o corpo normativo de um
Estado. Quanto mais importante uma medida, maior a complexidade do
processo de sua confeccdo e maior a necessidade de um consenso mais
amplo entre os atores politicos participantes das instancias decisérias
estatais para que essa medida seja expedida. E por isso que Buchanan
e Tullock (1999) apontam para o fato de que regras constitucionais sdo
aquelas as quais, mais do que quaisquer outras, pode se aplicar a regra
da unanimidade.

E claro que isso diz respeito sobretudo aos paises que contam com
ConstituicGes escritas e, mais ainda, com alguma instancia de controle da
constitucionalidade das leis. Havendo uma constitui¢cdo consuetudindria,
na légica do modelo de Westminster (LIJPHART, 1989, 2003), ndo ha em
principio como modificar formalmente normas constitucionais, todo o
processo legislativo se dando no nivel infraconstitucional. Ou, mesmo em
paises nos quais haja uma constituicdo escrita, caso a vigéncia de seus

8 De novo faz sentido aqui a referéncia a distingdo entre politica normal e politica
constitucional estipulada por Ackerman (1988). Cf. nota 5, acima. H4 uma série de
trabalhos acerca da mudanga constitucional e dos diferentes graus de dificuldades para
fazé-lo: Lutz (1995), Lorenz (2005), Anckar e Karvonen (2002), Negretto (2012).
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dispositivos ndo seja assegurada contra normas infraconstitucionais em
contradicdo com o texto constitucional, perde efetividade a hierarquizacao
dos tramites necessarios a aprovacao de diferentes normas, ja que
principios de patamar superior deixam de vigorar com a aprovacao de
normas de menor estatuto.

A exigéncia, por si s6, de qudruns maiores do que a mera
maioria absoluta (50% dos votantes habilitados mais um) e sobretudo
do que a maioria simples (maior niumero de votos) ndo implica a
incorporagao ao processo decisério de um nimero maior de atores do
gue no processo legislativo normal, mas favorece a ocorréncia disso.
Grupos politicos que seriam dispensaveis para a tramitacdo de um
processo legislativo comum tornam-se cruciais a partir do momento
gue seus votos fazem a diferencga; nos termos ja referidos de Buchanan
e Tullock (1999), aumenta seu poder de barganha e, dai, os custos
do processo decisério. Em outras palavras, tal exigéncia dd maior
peso as minorias nas questdes de cardter constitucional, exigindo
que se forme um consenso mais amplo que aquele necessario ao
processo governamental ordindrio. E por isso que, ao elaborar seus
dois modelos de democracia, a de tipo majoritario (Westminster) e
a de tipo consensual, Lijphart (2003) caracteriza a existéncia de uma
constituicdo escrita como uma caracteristica do modelo consensual®. Na

° Arend Lijphart (2003) estabeleceu dois modelos polares de organizagdo politica: o
modelo majoritario (ou de Westminster) e o modelo consensual (referido em obras
anteriores como consociativo). Resumidamente, o modelo majoritario caracteriza-se
pela preponderancia de regras institucionais favoraveis a prevaléncia das vontades
majoritarias no processo politico governamental; seria o modelo mais adequado
a paises homogéneos do ponto de vista socioecondmico. O modelo consensual
(consociativo), por sua vez, distingue-se pela presencga de regras favoraveis a expressdo
das diversas parcelas de uma sociedade e/ou de um sistema politico, permitindo-
lhes inclusive vetar eventuais iniciativas da maioria; seria o sistema mais adequado
a paises heterogéneos do ponto de vista socioeconémico. Idealmente, quanto maior
a heterogeneidade, maior o consensualismo do sistema politico. O quadro a seguir —
elaborado por mim a partir da discussdo de Lijphart, sem, contudo, reproduzi-la ipsis
literis — elenca as principais caracteristicas distintivas de um e outro modelo, tomados
como tipos ideais.

Modelo majoritario Modelo consensual
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verdade, o elemento crucial ndo é o fato de a constituicdo ser escrita ou
ndo, mas se ha controle de constitucionalidade das normas.*®

Seria ilustrativo elencar aqui as exigéncias para modificacOes
constitucionais existentes nas constituicdes de paises presidencialistas
latino-americanos, de acordo com pesquisa realizada por John Carey,
Octdvio Amorim Neto e Matthew Shugart, contida em Mainwaring e
Shugart (1997).

Sistema parlamentarista Sistema presidencialista
(fusdo de Poderes) (divisdo de Poderes)
Bipartidarismo Multipartidarismo

Maioria estrita/Governos unipartidarios = Maioria ampliada/Governos de coalizdo

Unicameralismo/Bicameralismo
assimétrico

Sistema partiddrio unidimensional/ Sistema partiddrio multidimensional/
Moderado Polarizado

Sistema eleitoral majoritario
(distrital puro)
Governo unitario/Centralizado Governo Federal/Descentralizado

Bicameralismo equilibrado

Sistema eleitoral proporcional

Constitui¢do ndo escrita/Soberania
parlamentar plena/Auséncia de controle
constitucional das leis

Constituigdo escrita/Veto das minorias/
Controle constitucional das leis

Mecanismos de democracia direta
como instancias de recurso a decisdes
tomadas no ambito representativo

Democracia exclusivamente
representativa

Baseado em Lijphart (1989, 2003).

Mais do que modelos institucionais, creio ser util pensar em ldgicas institucionais de
operagdo do processo decisdrio. A légica consensual prevé a operagdao de mecanismos
de veto por parte de minorias politicas, e aumenta a necessidade da negociagao, a
|6gica majoritdria ndo, facilitando a decisao.

© Uma referéncia indispensavel para a discussdo desse tema sdo os trabalhos de Rogério
Bastos Arantes (1997, 2013).
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Quadro 1 - Emendamento constitucional em paises latino-americanos

Pais e ano da

. Exigéncias para emendas a Constituicao
Constituicao & P ¢

Convencdo constitucional convocada apés a
Argentina, 1853 aprovacdo por dois tergos dos membros de cada Casa
do Congresso.

Convencao constitucional convocada apés a
Argentina, 1994 aprovacao por dois tercos dos membros de cada Casa
do Congresso.

Propostas por pelo menos um quarto dos membros
de cada Casa do Congresso ou por mais do que a
metade das Assembleias Legislativas dos estados
(desde que em cada uma delas uma maioria de seus
membros apoie a proposta). Aprova¢do por maioria
absoluta em cada uma das Casas.

Brasil, 1946

Propostas por pelo menos um tergo dos membros
de cada Casa, pelo Presidente, por mais do que a
metade das Assembleias Legislativas das unidades
federadas (com pelo menos maioria dos votos em
cada). Aprovagdo em dois turnos em cada Casa por
trés quintos dos votos.

Brasil, 1988

Aprovagdo por uma maioria dos membros em cada
Casa do Congresso e pela maioria dos votos numa
se¢do conjunta com a presencga da maioria dos
membros. O Presidente pode propor modificagdes,
sujeitas a derrubada por dois tercos dos membros

de cada Casa. O presidente pode entao promulgar as
emendas como aprovadas ou convocar um plebiscito
Chile, 1925 para decidir sobre os pontos de discordancia entre ele
e o Congresso. A partir de 1970 o Presidente também
poderia convocar um plebiscito quando uma emenda
constitucional proposta por ele fosse rejeitada
integralmente pelo Congresso. Nenhum plebiscito
poderia ser convocado sobre qualquer proposta
visando modificar os procedimentos de convocagao
dos plebiscitos.
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Quadro 1 — Emendamento constitucional em paises latino-americanos
(cont.)

Pais e ano da

. Exigéncias para emendas a Constituicdo
Constituicao g P ¢

Propostas pelo Presidente ou por qualquer membro
do Congresso. Aprovacgdo preliminar por trés quintos
de cada Casa, exceto emendas concernentes a tdpicos
tais como direitos e obrigacOes constitucionais, as
Forcas Armadas, a Corte Constitucional, o Conselho

de Seguranca Nacional, ou procedimentos de
emendamento, casos nos quais se requerem dois
tercos em cada Casa. Apds seis dias, aprovacgdo por
dois tercos em sessdo conjunta sem debate, com
Chile, 1980 a presenca da maioria dos membros. O Presidente
pode vetar propostas integralmente, veto sujeito a
derrubada por dois ter¢os dos membros de cada Casa.
O Presidente pode vetar partes de propostas, com o
que sua proposta é considerada aprovada pelo voto de
trés quintos ou dois tercos dos membros de cada Casa,
de acordo com o tema. Uma maioria de dois tergos de
cada casa pode derrubar o veto. O Presidente pode
convocar um plebiscito para decidir sobre os pontos de
discordancia.

Por maioria absoluta em cada Casa do Congresso em

Colémbia, 1886 o
duas sessdes regulares.

Pelo Congresso, por uma assembleia constituinte

ou pelo povo através de referendo. O Executivo, dez
membros do Congresso, 20% dos conselheiros ou
deputados ou 5% dos eleitores podem introduzir uma
proposta de emenda, sujeita a aprovagdo por maioria
simples de cada Casa e a ratificagdo por maiorias
Colémbia, 1991 absolutas numa segunda sessdo ordinaria. O Congresso,
por maioria absoluta, pode convocar um referendo
para decidir se uma assembleia constituinte, com
jurisdicdo, prazo e composicdo claros poderia se formar,
ou votar uma emenda proposta pelo Executivo ou por
5% dos eleitores. Emendas a direitos assegurados pela
Constituicdo devem ser submetidas a referendo.
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Quadro 1 - Emendamento constitucional em paises latino-americanos
(cont.)

Pais e ano da

. Exigéncias para emendas a Constituicao
Constituigcao g P ¢

Emendamento parcial por dois tergos da Assembleia. Um
emendamento geral da Constituicdo apenas pode ser

ESZ? Rica, realizado por uma assembleia constituinte convocada
por dois tercos da Assembleia e ndo requer a aprovagao
do Executivo.

Propostas por pelo menos 10 parlamentares,

aprovadas por dois tercos da Assembleia Legislativa e
El salvador. raﬁﬁFadas por d.ois tergos pela Ass?mbleia Legislativa
1983 seguinte. Os artigos concernentes a forma e sistema

de governo, o territério da Republica e o principio
de ndo reelegibilidade do Presidente ndo podem ser
emendados.

Propostas pelos parlamentares, pelo Presidente, pela
Suprema Corte, ou por referendo. Aprovagado por dois
tercos dos deputados em dois turnos. Se o Presidente
rejeitar total ou parcialmente uma emenda aprovada
pelo Congresso, ele pode submeté-la a referendo. O
Presidente pode também chamar um referendo se uma
emenda proposta por ele for parcial ou totalmente
rejeitada pelo Congresso Nacional.

Equador, 1979

Propostas pelo Presidente no Conselho de

Ministros, por 10 ou mais deputados, pela Corte de
Constitucionalidade, ou por uma peticdo por ndo menos
do que 5.000 cidaddos. Para emendar o artigo acerca das
garantias dos direitos individuais, o Congresso precisa
convocar uma assembleia constituinte por dois tercos
dos votos. A Assembleia Constituinte e o Congresso
podem funcionar simultaneamente, mas ndo é possivel
ser deputado nos dois corpos simultaneamente. Para
gualquer outra emenda, a aprovagao requer dois tergos
do voto do Congresso; a ratificacdo se da por referendo.
O principio da ndo reelegibilidade do Presidente ndo
pode ser emendado.

Guatemala,
1985
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Quadro 1 — Emendamento constitucional em paises latino-americanos

(cont.)

Pais e ano da
Constitui¢ao

Exigéncias para emendas a Constituicao

Honduras, 1982

Decretadas pelo Congresso pelo voto de dois tercos
de seus membros. O decreto de emenda deve ser
ratificado na sessdo anual regular subsequente, pelo
mesmo numero de votos. Nenhuma emenda pode
modificar as regras das elei¢Ges presidenciais.

México, 1917

Aprovadas por dois tergos dos votos dos membros
presentes, ratificagdo por uma maioria dos
legislativos estaduais.

Nicaragua, 1987

Reforma parcial proposta pelo presidente ou por um
terco dos parlamentares da Assembleia Nacional

e ratificada por trés quintos dos parlamentares.
Reforma total requer a proposta da maioria absoluta
e a ratificagdo por dois tercos dos representantes.

Panama, 1972

Propostas pela Assembleia Nacional ou pelo Conselho
do Gabinete, ratificagdo pela maioria absoluta da
Assembleia Nacional que assumir no mandato
seguinte.

Paraguai, 1992

Disting¢do entre “reformas” e “emendas”. A
Constituicdo pode ser reformada apenas 10 anos
apds a sua promulgacdo. Proposta por um quarto
dos membros de cada Camara, pelo Presidente, ou
por 30.000 eleitores mediante um abaixo-assinado.
Aprovacgdo por maiorias de dois tercos, apds o que

o Supremo Tribunal Eleitoral convocara elei¢do para
uma Assembleia Nacional Constituinte no periodo de
180 dias. Tal elei¢cdo ndo pode coincidir com qualquer
outra que estiver agendada. A Constitui¢cao pode

ser emendada trés anos apds a sua promulgacao,
seguindo a iniciativa as mesmas regras da reforma. A
aprovacgdo se da por maioria absoluta e a ratificagéo,
por referendo. Se uma emenda for aprovada pelas
duas casas, é submetida a referendo convocado pelo
Superior Tribunal Eleitoral.
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Quadro 1 - Emendamento constitucional em paises latino-americanos
(cont.)

Pais e ano da

. Exigéncias para emendas a Constituicao
Constituicao & P ¢

Propostas pelo Presidente, com a aprovag¢do do Conselho de
Ministros, por senadores e deputados, pela Suprema Corte
em matérias judiciais, ou por 50.000 cidaddos. Aprovagao por
maiorias absolutas em duas sessdes ordinarias consecutivas.

Peru, 1979

Propostas pelo Presidente, com aprovag¢do do Conselho de
Ministros, pelos membros do Congresso, ou por cidaddos
Peru, 1993 representando 0,3% da populagdo votante. Aprovacgdo por
maioria absoluta, ratificada por referendo ou por dois tergos
dos membros em duas sessoes legislativas consecutivas.

Propostas por um ter¢o dos membros de cada Camara, ou pelo

Republica ;  MEMBros : .
Dominicana Executivo, aprovadas por lei ndo sujeita a veto presidencial,
1966 ’ ratificada por dois tercos dos membros presentes a uma sessao

conjunta com quérum de metade dos membros.

(1) Propostas iniciadas por um décimo dos eleitores ou um
quinto da Assembleia Geral sdo submetidas a plebiscito na
eleigdo seguinte. A Assembleia Geral, numa sessdo conjunta
das duas Camaras, pode propor projetos substitutivos a serem
submetidos a plebiscito, junto a iniciativa popular, ratificada
por uma maioria de eleitores. (2) Propostas iniciadas por
senadores, deputados e pelo Poder Executivo podem ser
aprovadas por uma maioria absoluta da Assembleia Geral,
seguidas em noventa dias de elei¢gdo para uma convengao
nacional constituinte. As decisGes da Convengdo Constituinte
Uruguai, 1966 sdo tomadas por uma maioria absoluta dos seus membros.
Os projetos aprovados pela Convencdo devem ser ratificados
pelo eleitorado. A ratificacdo se da por plebiscito, sendo que
pelo menos 35% dos eleitores devem aprovar a mudanca.

(3) As leis constitucionais sdo aprovadas por dois tercos dos
membros de cada Camara e ratificadas por uma maioria
absoluta dos eleitores. Quando propostas de emendas
referentes a postos eletivos sdo submetidas a plebiscitos

gue coincidem com elei¢Ges para os postos do Estado, esses
devem ser simultaneamente preenchidos mediante o sistema
proposto e pelo sistema prévio.
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Quadro 1 — Emendamento constitucional em paises latino-americanos
(cont.)

Pais e ano da

. Exigéncias para emendas a Constituicao
Constitui¢ao & P ¢

Propostas por um quarto dos membros de uma Casa,
ou por um quarto das assembleias legislativas dos
estado, por decisGes tomadas em ndao menos do que
duas discussdes, por maioria absoluta dos membros

de cada assembleia. Aprovagao pelo Congresso por
maioria absoluta, ratificagdo por maioria absoluta das
assembleias legislativas em dois tergos dos estados.
Venezuela, “Reforma Geral” proposta por um ter¢o dos membros
1961 do Congresso ou por uma maioria absoluta das
assembleias legislativas por resolugdes adotadas em

ao menos duas discussdes por uma maioria absoluta
dos membros de cada assembleia. Aprovagao por

dois tergos dos presentes numa sessao conjunta do
Congresso. Ratificagcdo por referendo; nova constitui¢cdo
é promulgada se aprovada por uma maioria de votos do
pais inteiro.

Fonte: Mainwaring e Shugart (1997, p. 440-460).

Como se pode ver, com base nessa sinopse, quase todos os paises
considerados apresentam exigéncias bastante grandes para a aprovacao
de emendas constitucionais — e, em muitos casos, mesmo para a
apresentacdo de propostas. Sdo poucos os casos em que se pode modificar
a Carta apenas com uma maioria simples ou absoluta congressual: Brasil,
1946; Colombia, 1886 e 1991; Panama, 1972 e Peru, 1979; vale notar que,
destas, apenas a Constituicdo colombiana de 1991 continua em vigor no
momentoem que redijo este trabalho. Em todos os outros casos, ou se exige
um quoérum congressual qualificado (2/3, 3/5, %), ou ha a possibilidade de
veto pelo Executivo, ou se deve ratificar a mudanca no plano estadual, ou
se deve recorrer a plebiscito, ou se convocar uma assembleia constituinte
especifica, ou se deve deixar a aprovagdo definitiva para uma nova
legislatura, ou uma combinacdo de varios desses elementos. Isso tudo
sem falar nas assim chamadas “cldusulas pétreas”, aqueles dispositivos
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que sequer podem ser alvo de mudanga constitucional® — ou ainda nos
dispositivos que apresentam exigéncias ainda maiores do que os demais
para serem modificados®.

O mesmo tipo de exigéncia inexiste para as normas
infraconstitucionais. Estas, via de regra, sdo aprovadas por qudruns
inferiores aqueles necessarios a modificacdo de preceitos constitucionais.
Normalmente, o que vigora é a regra da maioria simples: o maior nimero,
bastando ser respeitado o quérum parlamentar minimo para que ocorram
as sessoes legislativas e, dentre os presentes, obtenha-se uma maioria.
Diferentes paises apresentardo exigéncias especificas para a aprovacao
de certas leis. No caso brasileiro, por exemplo, abaixo da legislacdo
constitucional encontram-se as leis complementares a constituicdo,
gue exigem a maioria absoluta dos membros das duas casas, em duas
votagdes'®. Abaixo destas, as leis ordinarias, para as quais basta a maioria
simples dos presentes as sessoes legislativas, sendo realizada uma Unica
votacdo. Como tratam de temas mais abrangentes e potencialmente de
maior impacto, as leis complementares exigem a existéncia de um maior
consenso, dai requererem um tramite mais complexo e a obtencdo de
maiores quéruns — aumentam-se os custos do processo decisorio, mas
reduz-se o risco da decisdo. Como tratardo de assuntos mais especificos

11 Alidgs, é bom lembrar que, embora n3o indicado pelos realizadores da pesquisa
reproduzida no quadro, a Constituicdo Brasileira de 1988 também apresenta clausulas
pétreas. Segundo a Carta, “ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda

tendente a abolir: | — a forma federativa de Estado; |l — o voto direto, secreto, universal
e periddico; Il — a separagao dos Poderes; IV — os direitos e garantias individuais” (Art.
60, § 4°).

1

~

No caso destes, podemos dizer que ha dentro da prépria constituicdo uma hierarquia
normativa: alguns principios constitucionais sdo superiores a outros, fazendo com que
as exigéncias para sua modificacdo sejam maiores. Talvez se possa falar até mesmo em
um “nucleo duro” da Constituigdo e em normas constitucionais periféricas.

1

w

Segundo Ferreira Filho (1995, p. 236-237), as leis complementares existentes na tradi¢do
constitucional brasileira encontram correspondente nas lois organiques francesas, que
também se situariam entre as leis ordindrias e a Constituicdo. Citando a Miguel Reale,
diz Ferreira Filho que essas leis sdo um “tertium genus de leis, que ndo ostentam a
rigidez dos preceitos constitucionais, nem tampouco devem comportar a revoga¢do
(perda de vigéncia) por forga de qualquer lei ordinaria e superveniente” [extraido de
REALE, Miguel (1962, p. 110-111), Parlamentarismo brasileiro, Sdo Paulo].
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e que potencialmente proporcionam menor perigo, as leis ordinarias
podem ser aprovadas por um nimero menor de votantes (até mesmo
por comissdes parlamentares que representam uma pequena amostra da
casa legislativa) e permitem uma aprovacao mais célere —em alguns casos
tao célere que por vezes se delega ao Executivo a capacidade legislativa.
Em suma, reduzem-se os custos do processo decisério, aumentam-se os
riscos da decisdo, muito embora, por serem decisdes menos abrangentes,
apresentem por si sés (tendencialmente) riscos menores.

Em principio poderiamos afirmar que as normas complementares a
Constituicdo, por sua proépria funcdo, ainda guardam muito do “espirito”
constitucional. Ou seja, tém como finalidade a definicdo da polity, da
arquitetura estatal, ainda que Ihe dando contornos mais definidos do
gue os permitidos pelo proprio texto da Carta. Como seu préprio nome
ja evidencia: sdo complementares a Constituigdo, ndo tendo assim como
se distinguir demasiadamente dela prépria — fazendo uma analogia,
pode-se dizer que as leis complementares ddo acabamento ao edificio
constitucional. No caso brasileiro, essa contiguidade em relagdo ao texto
constitucional se percebe inclusive pelo fato de que sequer podem ser
elaboradas sendo quando explicitamente autorizadas e/ou requeridas
pelo texto constitucional®. J& normas ordindrias ndo apresentam
necessariamente nenhuma relagdo com a arquitetura estatal, bastando
ndo a contradizerem; tém uma especificidade prépria e podem ser, no
seu préprio contelido, mesmo antagOnicas umas as outras, ao longo de

4 Comentando o papel das leis complementares na Constitui¢do brasileira de 1988, diz
Ferreira Filho (1995):

Criando um tertium genus, o constituinte o fez tendo um rumo preciso: resguardar
certas matérias de carater paraconstitucional contra mudangas constantes e apressadas,
sem lhes imprimir rigidez que impedisse a modificagdo de seu tratamento, logo que
necessario. Se assim agiu, ndo pretendeu deixar ao arbitrio do legislador o decidir sobre
o que deve ou ndo deve contar com essa estabilidade particular.

A Constituicdo enuncia claramente em muitos de seus dispositivos a edigdo de lei que ird
complementar suas normas relativamente a esta ou aquela matéria. Fé-lo por considerar
a particular importancia dessas matérias, frisando a necessidade de receberem um
tratamento especial. S6 nessas matérias, s6 em decorréncia dessas indicagdes expressas
é que cabe a lei complementar (FERREIRA FILHO, 1995, p. 239).
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diferentes governos e legislaturas, sem que haja ai qualquer contradicdo
com a vigéncia, ao passar do tempo, das mesmas normas constitucionais.
Podem oscilar na mesma variagdo das maiorias governamentais e
parlamentares de ocasido — sdo as policies propriamente ditas. Isso
é ainda mais valido para decisbes emitidas diretamente por d6rgaos
governamentais, do Executivo ou ndo, que tenham o alcance restrito
a sua jurisdicdo. A aplicacdo de uma lei ordindria por parte de uma
agéncia do Executivo, por exemplo, pode ser regulamentada pela mera
emissdao de um decreto por parte do chefe deste Poder. Em alguns
casos, a regulamentacdo pode se dar por uma mera portaria expedida
pelo responsavel pelo 6rgdo. Quanto menor o alcance, menor o estatuto
juridico da norma expedida e menores as exigéncias para a sua expedicdo.

Da mesma forma, é de se esperar que normas de estatuto inferior
tenham menor importancia para os atores politicos e sociais em geral,
de modo que sua modificagdo frequente ndo traga prejuizos (a0 menos
significativos) para a condug¢do dos negécios de Estado ou da vida social
e econOmica; alids, pode-se esperar inclusive que a facilidade para a
mudanca dessas normas seja algo desejavel, uma demonstracdo de que se
conta com um aparato estatal eficaz do ponto de vista governativo, capaz
de tomar novas decisGes — necessdrias de acordo com as varia¢Oes da
conjuntura—com frequéncia. E claro que em alguns casos os efeitos podem
ser grandes para certos atores sociais, mesmo que as decisdes tomadas
sejam aparentemente de pequeno alcance. Por exemplo, mudancas
frequentes do modelo de um documento oficial que deva ser preenchido
por pequenos negociantes para prestar contas de suas atividades a alguma
autoridade governamental podem significar um imenso transtorno,
apesar do cardter meramente burocratico de decisGes desse tipo. Alids,
as queixas contra o “excesso de burocracia” ndo sdo casuais; decisdes
gue em principio ndo tém nenhuma origem propriamente “politica”, mas
apenas “administrativa” podem ser mais importantes para certos atores
sociais do que grandes modifica¢Ges na estrutura legal, que de tdo amplas
sequer tém como ser notadas por aqueles para quem o que importa é a
gestdo de comezinhos assuntos cotidianos.
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Ainda, decisdes de ambito “administrativo”, inerentes a atividade
de um drgdo governamental qualquer, podem também ter efeitos muito
significativos para uma série de atividades em curso na sociedade e no
Estado. Caso as leis calem sobre certo assunto, deixando-o ao arbitrio
de autoridades cuja esfera decisdria situa-se no nivel infralegal, isso
nao significa necessariamente que esse assunto é menos impactante ou
importante do que outros, cobertos pela normatizacdo legislativa; apenas
pode implicar que o legislador, por alguma razao, ndo se ocupou dele,
deixando-o para a esfera burocratica, administrativa, ou mesmo politica,
porém de carater ndo legislativo.

O tema da governabilidade, que tem como uma de suas principais
dimensdes de discussdo o relacionamento entre os Poderes, da particular
énfase a maior ou menor dificuldade de elaboracdo legislativa. O
relacionamento entre Executivo, Legislativo e Judicidrio no processo de
producdo de politicas passa a ser entendido sobretudo como a formulacao
e implementacdo de leis, o policy-making equivalendo a law-making,
muito embora, como acabei de apontar, nem todo processo de feitura de
politicas corresponda necessariamente a confeccdo de leis. Ha toda uma
producdo de normas de carater distinto da lei, sejam normas infralegais
(como os decretos, as portarias ministeriais e decisGes administrativas
diversas), sejam as normas supralegais (como é o caso do ordenamento
constitucional)®. Desse modo, a produ¢do normativa (e ndo sé legislativa)
se torna um indicador de como se relacionam os Poderes: uma producao
normativa reduzida e lenta das policies talvez seja uma evidéncia de que
ha problemas de governabilidade. Por outro lado, uma produgéo profusa
de policies sugeriria boas condi¢des de governo, na medida em que, como
afirma Tsebelis (1997, p. 91), uma varidvel importante para as instituicdes
governamentais é a sua “capacidade de mudar as politicas publicas”.
Para esse autor, a “estabilidade das politicas” (ou seja, a impossibilidade
de criarem-se novas politicas) estd na relagdo inversa da estabilidade
governamental ou de regime: quanto menor for a capacidade de um

15 A esse respeito ver as discussdes de Ferreira Filho (1995) e Ackerman (1988).
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governo modificar o status quo — havendo pressGes para que ele seja
modificado —, mais graves serdo os problemas de governabilidade e, na
medida em que a estabilidade das politicas se verificar por um periodo
prolongado, maiores as dificuldades a serem enfrentadas pelo regime,

By

pois a paralisia deciséria é uma ameaca a manutencdo de qualquer
sistema politico®®.

Voltando a diferenciacdo entre os niveis de opera¢do estatal,
idealmente é de se esperar que essa maior facilidade para a tomada de
decisdes nos diversos niveis infraconstitucionais se deva ao fato de que
aquilo que se decide e implementa ai corresponde ndo a polity, mas as
policies. Enquanto a polity diz respeito a estrutura da operacao do aparato
estatal, a policy diz respeito a sua operacdo de conjuntura. E a luz desse
suposto, quanto mais conjuntural for uma decisdo (inclusive em suas
implicagOes), mais simples devem ser as condi¢des para que se decida, de
modo que ao imediatismo dos problemas que suscitam a necessidade da
tomada de decisBes corresponda a celeridade desse processo. E bom que
fique claro o sentido dado a conjuntura nesta discussdo: esta é definida
por contraposicdo a noc¢do de estrutura. N3do se trata apenas do curto

6 A novidade do estudo de Tsebelis (1997) esta na maneira como ele procura estabelecer
um modelo de andlise para distintos sistemas politicos. Para além de procurar
compreender o funcionamento de diversos arcabougos institucionais tendo em vista o
uso de dicotomias — parlamentarismo e presidencialismo, estado unitario e federalismo,
bipartidarismo e multipartidarismo, modelos majoritario e consensual (ou consociativo)
—, Tsebelis pensa em termos de veto players. A maior ou menor estabilidade das politicas
decorrerd do nimero de veto players envolvidos no processo decisério, de sua coesdo
e da congruéncia de suas preferéncias. Assim, o modelo de Westminster ndo seria
pensado como majoritario, mas como um sistema de um Unico veto player, assim como
o seria a Franga nos momentos em que o Presidente dispde de maioria parlamentar, ou
o Japdo durante os anos de predominio do PLD. Nesse sentido, “governos de coalizdo
em sistemas parlamentaristas, como na ltdlia, deverdo apresentar caracteristicas de
estabilidade em seu processo decisério similares aquelas encontradas nos sistemas
presidencialistas bicamerais, como o dos Estados Unidos” (TSEBELIS, 1997, p. 110). Esse
modelo confere maior flexibilidade a analises que tenham como parametro as légicas
majoritdria e consensual de operagdo institucional como aquela com que trabalha
Lijphart (1989, 2003), na medida em que Tsebelis procura superar a matriz analitica
dos modelos dicotdmicos, formalizando um esquema de analise mais complexo e
menos sujeito a rigidez das tipologias polares. No meu entender ndo se trata, contudo,
de uma negagdo da légica majoritaria/consensual proposta por Lijphart, mas de seu
aprimoramento.
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prazo, mas também do curto alcance: decisGes conjunturais sdo aquelas
circunstanciais, cuja implementacdo ndo permite alterar a estrutura
do Estado — e quanto menos se aproximam dessa possibilidade, mais
conjunturais sdo. Para utilizar outros termos, mais se tratam de policies e
menos de polity, mais se tratam de decisdes de carater ordindrio e menos
de carater constitucional.

E claro, entretanto, que se trata do tema no plano ideal. O que
acaba por ser efetivamente transformado em norma constitucional ou
em norma ordindria depende da vontade do legislador e do constituinte
(originario ou derivado). Trata-se de uma escolha politica, feita em algum
momento, que terd implicagdes para as formas como se estrutura o Estado,
desenrola-se o jogo politico e se tomam as decisdes de governo e/ou
administrativas. Ndo é impossivel que temas tipicamente constitucionais
sejam remetidos ao arbitrio dos burocratas ou a vontade oscilante
de maiorias parlamentares ocasionais; ou, inversamente, que temas
tipicamente conjunturais, cuja mudanca é de se esperar que corresponda
a alternancia dos partidos e liderangas no governo, sejam transformados
em letra constitucional e, portanto, ganhem uma perenidade muito maior
do que sugeriria o seu alcance real. No primeiro caso, a consequéncia
provavel é uma grande instabilidade das regras do jogo politico; no
segundo, uma maior dificuldade governativa. E claro que tanto uma
como outra dessas consequéncias podem ndo vir a se concretizar em
funcdo de aspectos externos a ordenacdo juridica do Estado: do jogo
politico propriamente dito e de institui¢cdes cujo funcionamento se da
independentemente do arcaboucgo constitucional. Uma “constituicdo
costumeira” e partidos sélidos podem fazer com que o jogo politico se
desenrole de modo bastante estavel e repetido ao longo dos anos, apesar
da inexisténcia de regras constitucionais escritas, como ocorre na Gra-
Bretanha. A formacdo de uma coalizdo de governo ampla pode levar a
mudanca relativamente facil de uma série de policies transformadas em
dispositivos constitucionais, como tem sido o caso no Brasil desde 1992
(CouTo; ARANTES, 2003, 2006; ARANTES; CouTO, 2008, 2009, 2012).
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Conclusdes

Tecerei aqui algumas consideracdes finais acerca da diferente
natureza das trés dimensd&es do processo politico democratico discutidas
até agora, duas delas referentes a normatividade — tanto a que podemos
caracterizar como propriamente constitucional (polity), quanto a que
podemos caracterizar como governamental (policies) — e outra referente
a atividade politica (politics). O quadro 2 resume comparativamente
essa distingao'’.

Quadro 2 - Natureza das dimensdes ideais do processo politico

democratico

. . o Caracteristica Caracteristica
Dimensao Natureza Denominagao .
formal substantiva
Regras
.. & . Pacto entre os
Normatividade | gerais . . .
. . Polity diversos atores | Generalidade
constitucional do jogo -
L politicos
politico
Relacionamento
Embates e . .
. Jogo . dindmico Conflito e/ou
coalizbes L Politics .
L politico entre os atores | Cooperagdo
politicas L
politicos
L Resultados Vitdria/Derrota
Normatividade . ] . o
do jogo Policy de diferentes Especificidade
governamental L .
politico atores politicos

Fonte: Elaboragdo propria

E interessante notar que a normatividade constitucional &, das trés
dimensdes, aquela que corresponde ao pacto entre os atores politicos
relevantes, sendo portanto a que comporta o maior grau de generalidade,
jd que as regras constitucionais cabe idealmente circunscrever as
condi¢Ges em que terdo lugar as outras duas dimensdes —a dos embates

17 Este modelo tedrico, originalmente desenvolvido em minha tese de doutorado, foi
depois replicado por mim e por Rogério Arantes em diversos de nossos trabalhos sobre
a relagdo entre constitucionalismo e democracia.
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e da formacdo de coalizGes e a da producdo de decisGes (normas) de
carater governamental (infraconstitucional). A ideia de pacto sugere que
uma decisdo de tipo constitucional jamais seria imposta por uns atores a
outros, mas seria sempre acordada entre todos eles — preferencialmente
de forma undnime. Isso é notado por Buchanan e Tullock (1999, p. 6-7),
guando esses autores indicam que a regra da unanimidade é a regra da
decisdo constitucional por exceléncia, ja que ela ou um “pleno consenso
no nivel ultimo da tomada de decisdo constitucional”, mais do que “uma
explicagdo da realidade politica, proporciona-nos um critério com base
no qual podemos analisar as decisdes de um individuo em questdes
constitucionais”. Na verdade, isso remete a teoria contratualista, segundo
a qual o pacto que forja o Estado decorre de um acordo entre todos os
individuos. No mundo real, a unanimidade é quase sempre impossivel, de
modo que as constituigdes existentes procuram obedecer a regras menos
exigentes para sua formulacdo e modificacdo — frequentemente maiorias
qualificadas. Dessa forma, procura-se, em alguma medida, aproximar sua
feitura da ldgica de um pacto entre os diversos atores politicos relevantes
— 0s partidos, por exemplo.

As policies, por sua vez, ndo requerem tdo amplo acordo, ja que ndo
seriam regras gerais para um jogo politico que se realizara reiteradamente
entre atores potencialmente rivais, mas sim o resultado do embate entre
eles nas diversas rodadas desse jogo. E no campo das policies que se da
o perde-ganha tipico da politica democratica, obviamente circunscrito
em seu alcance pelo que foi definido no pacto constitucional. Por
conseguinte, esta é a esfera na qual é natural que ocorram imposigées
em vez de pactos, o papel impositivo cabendo aos grupos ocasionalmente
majoritarios, que teriam o poder de decidir a revelia da vontade das
minorias. A normatividade constitucional é nesse cenario a garantia de
gue tal procedimento ndo se converta numa “tirania da maioria”, seja
formalmente — pela estipulacdo de regras decisdrias que garantam a
grupos minoritarios maior peso em certas decisGes sobre policies —,
seja substantivamente — pela introducdo no texto constitucional de
limites para certas policies, ou mesmo de policies propriamente ditas,
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que ficariam assim (como no primeiro caso) resguardadas pelas regras
decisdrias mais exigentes do processo de emendamento constitucional.

Quanto mais se caminha no sentido de aumentar tais garantias,
mais se aumenta o consensualismo do sistema, reforcando a necessidade
de negociagdo e aumentando a possibilidade do veto a certas iniciativas.
Quanto mais se restringem tais garantias, formal ou substantivamente,
mais se caminha no sentido inverso, incrementando-se o majoritarismo
do sistema, e assim reforcando o potencial de decisdo. E importante ter
isso em vista para melhor entender a afirmagdo de Tsebelis (1997), ja
referida aqui, segundo a qual a excessiva “estabilidade das politicas” pode
provocar uma crise, na medida em que conduz a uma paralisia deciséria: a
estabilidade perigosa aqui é a das policies, ndo a da polity. Ademais, como
ja observado, a estabilidade da polity é desejavel para a preservagao do
regime. O problema é saber se muito do que em principio seria policy,
e, portanto, submetido a instabilidade normal do jogo democratico
(que prevé a alternancia de partidos com diversos projetos no poder, a
oscilacdo das maiorias nos parlamentos etc.) ndo assumiu a forma de
polity, ou seja, estd constitucionalmente protegido. Caso isso ocorra, fica
comprometida a propria possibilidade de a mudanca das politicas ocorrer
como um resultado da alternancia democratica dos governantes, ja que ha
limites constitucionais a producdo de novas policies — em outras palavras,
0 sistema torna-se menos responsivo.

Isso pode eventualmente ser percebido como positivo, caso
se deseje proteger determinadas politicas das oscilantes maiorias
eleitorais. E, de fato, a constitucionalizagdo pode se mostrar util para a
preservagdo de policies menos resilientes (COuTo; LiIMA, 2016). Contudo,
a constitucionalizagdo de matérias de baixa resiliéncia pode acarretar ou
apenas o aumento do custo para a mudanca de politicas que ja ndo sdo
percebidas como desejdveis, ou a sobrevivéncia delas.

Como as policies sdo as decisGes de carater governamental
propriamente dito, a nogao de governabilidade — tantas vezes repudiada
como autoritaria — faz sentido se entendida como capacidade para a
producdo de policies, ndo para a mudancga da polity. Assim, o campo por
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exceléncia da eficacia é o da producdo de policies, o campo do controle
(dos limites) é o da estruturacdo da polity. E claro que, para dizer o que é
efetivamente policy ou polity numa dada realidade nacional, é preciso ter
em vista a sociedade de que se trata. Uma questdo que num caso pode
ser irrelevante do ponto de vista constitucional, noutro pode assumir
imensa importancia. Por exemplo, a exigéncia de quéruns parlamentares
qualificados para a aprovagdo de normas que digam respeito a questdes
linguisticas pode ser despropositada num pais uniforme sob esse aspecto,
mas fardo todo o sentido num pais multilinguistico e no qual essa
dimensdo da vida social seja politicamente relevante. Da mesma forma,
mecanismos que exijam maior consensualismo — maior negociacao —
fazem sentido no plano das decisGes que mais se aproximam do plano
constitucional, ao passo que uma maior eficicia deciséria — um maior
majoritarismo — é tanto mais normal quanto mais as decisdes estejam no
ambito da administracdo conjuntural dos negdcios do governo.

No diagrama apresentado na Figura 1, busco resumir de forma
sintética essas ideias.

Figura 1 - Representagao sintética da relagao entre controle democratico
e hierarquia deciséria
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Fonte: Elaboragdo propria
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Passarei, a partir do proximo capitulo, a discutir algumas
interpretacGes acerca do funcionamento do sistema de governo no Brasil,
procurando depois fazer a critica dessas interpretacdes e apresentar
a minha prépria, a luz da breve discussdo tedrica que elaborei neste
primeiro capitulo.
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CAPITULO 2 — CAPACIDADE DECISORIA
SISTEMICA NO BRASIL

Introdugdo

O Brasil passou por um longo periodo de transicdo e reconstrucdo
de suas instituicdes politicas, iniciado ainda durante o regime militar, em
1974, com a abertura controlada, “lenta, gradual e segura”, deflagrada
pelo governo Geisel. Desde entdo, diversas transformacdes tiveram lugar,
tanto no ambito eleitoral como no funcionamento das estruturas decisorias
do sistema de instituicdes politicas no Brasil. No inicio dos anos 1980, o
bipartidarismo compulsério do regime militar foi substituido por um
sistema multipartidario. Em 1985 foram promovidas reformas na antiga
Constituicdo (do regime militar), visando remover o que ainda restava do
assim chamado “entulho autoritario”. As mudancas efetuadas reduziram
consideravelmente as restrigdes a formagdo de novos partidos e, por conta
disso, o pais conheceu, ja nas eleicdes municipais daquele mesmo ano, uma
explosdo do nimero de siglas, com impactos imediatos sobre o processo
eleitoral e de mais longo prazo sobre o funcionamento das Casas legislativas.
Frequentes mudancas das legislacGes eleitoral e partidaria ocorreram desde
entdo, novos partidos surgiram e desapareceram ao longo do caminho.

Ainda em 1986 elegeu-se um Congresso que deveria atuar como
Assembleia Nacional Constituinte a partir do ano seguinte. Iniciou seus
trabalhos em 1987, contando com um Unico partido como detentor da
maioria dos votos, o PMDB. A conclusao do processo de elaboragao da
nova Carta se deu em 5 de outubro de 1988, quando foi promulgada
a nova Constituicdo, que alterou novamente o quadro institucional
vigente, estabelecendo novas regras, que serviriam de parametro para o
desenrolar do jogo politico a partir de entdo. E com base no arcabougo
institucional forjado e em operacdo a partir desse momento que elaborarei
minha discussdo, acerca da opera¢do dos mecanismos institucionais
democraticos no Brasil.
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Uma dificuldade enfrentada por quem busca compreender o
funcionamento das instituicdes num periodo de transicdo democratica
como aquele pelo qual passaram o Brasil e outros paises latino-americanos
é a operacdo fluida, mutdvel, dessas estruturas. E dificil aplicar ao processo
politico transicional os mesmos modelos de andlise utilizados para a
compreensado de estruturas ja consolidadas, de regimes democraticos
antigos e de larga tradicdo, pois qualquer estudo que procure estabelecer
certos padrdes a partir da andlise de casos concretos, porém restritos a um
pequeno nimero de anos, vé-se arriscado a indicar como caracteristicas
estruturais de um determinado sistema politico aspectos que apenas se
fizeram presentes conjunturalmente.

Empiricamente, é dificil tanto estabelecer uma série histdrica que
dé conta das regularidades da operagdo institucional ao longo do tempo
— ja que se trabalha com periodos curtos —, como estabelecer padrdes
com base em observacées localizadas num dado momento, pois as
instituicdes em questdo ainda ndo se consolidaram, estando submetidas
a mudancgas continuas, seja no que diz respeito a transformacdo das
estruturas legais que regem seu funcionamento, seja no que concerne
as praticas concretas dos atores politicos — a apropriagao que os sujeitos
fazem das regras formais —, pois estas se estabelecem efetivamente
apenas no longo prazo. No primeiro caso, é de se esperar que, num
periodo de reconstrucdo institucional, marcado por muitas incertezas
e por inumeras tentativas de acerto e erro, o conjunto de incentivos
formais com que lidam os atores se altere de uma conjuntura para
outra; no segundo, é a prépria compreensdo acerca das possibilidades
criadas pelo arcabouco institucional que apresenta alteracdes ao longo
do tempo, antes de ganhar alguma estabilidade, pois o préprio fato de se
tratar de novas regras, pouco conhecidas, faz com que os atores politicos
ainda estejam a explorar as possiveis alternativas de acdo existentes.

Também se verifica em periodos de crise politica profunda essa maior
volatilidade, tanto no que diz respeito ao arcabougo formal, como no que
concerne a acao concreta dos atores politicos, tornando entendimentos acerca
de sua opera¢dao num dado instante menos Uteis no momento seguinte. Por
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outrolado, éimportante que se tenhaem conta o funcionamento efetivo dessas
instituicbes em mutacdo nas diferentes etapas de seu processo evolutivo —
ter em vista 0 que ocorre no inicio pode ser necessario a compreensdo das
formas que elas assumirdo posteriormente; isto se da por duas razoes.

A primeira delas é que alteragdes formais inseridas numa determinada
estrutura institucional pelos atores que nela atuam refletem um aprendizado,
ocorrido sob regras diversas daquelas que sao criadas ou modificadas naquele
exato momento. E ainda, se os atores aprenderam a jogar o jogo quando as
regras eram outras, é provavel que herdem algo desse aprendizado, mesmo
quando passarem a atuar sob as novas regras que elaboraram.

A segunda razdo é que os parametros de operagao institucional
vélidos num dado momento sdo os que delimitam o préprio processo de
reforma institucional. Exemplificando: mudar o atual sistema partidario
requer que se atue sob as condi¢des deste. Assim, entender por que esse
sistema adquire um certo formato requer compreender as condicdes nas
quais ele é transformado, ou seja, requer que se tenha em vista como ele
era antes®®. Ainda, é importante observar que tais mudancas — ocorrendo
em contextos mais ou menos consolidados, ndo importa agora — sao
realizadas por atores que sdo, justamente, os maiores interessados nelas
préprias: as elites politicas. Dessa forma, tanto a viabilidade da ocorréncia
de reformas das estruturas institucionais, quanto o alcance destas tendem
a ser condicionados pelos interesses dos reformadores na condicdo de
operadores de estruturas institucionais.

Claro que ndo é impossivel analisar o arcabouco institucional em
contextos de transicdo, mas torna-se necessario ter em vista as limitacoes
aqui apontadas para a formulacdo de conclusdes mais categodricas. Trata-se
de uma preocupagdo de ordem metodoldgica: a de restringir o alcance das
conclusdes de qualquer analise feita nesses contextos. Simplificadamente,

18 Tal situagdo a transformagdo de estruturas normativas no interior das quais ocorrem os
jogos politicos propriamente ditos: o sistema partidario, o sistema de governo, as regras
constitucionais — em outras palavras, a polity. A mudanca da polity ocorre segundo as
regras da polity. E por isso que a reforma dessas estruturas pode ser definida — como o
faz Marcus Melo (1996) — como um metajogo, ou como “o jogo das regras”.
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podemos dizer que é mais provavel que se chegue a conclusdes tipicas de
andlises de conjuntura, em situagées como essas, do que aquelas que
distinguem analises de estrutura. Todavia, as conjunturas ndo devem ser
compreendidas como realidades estanques, sendo necessario ter em vista
o desenvolvimento sequencial e articulado delas. As conjunturas prévias
condicionam o desenvolvimento das subsequentes, criando uma relagao de
path-dependence.

E importante ressaltar esses pontos a fim de que sejam evitados
postulados cuja pretensdo seja de aplicagdo universal, mas que na verdade
consideram como estaticas (ou consolidadas) estruturas dindmicas (em
mutac¢do). Obviamente, ndo se desconsidera que quaisquer estruturas
estdo sujeitas a um continuo processo de transformacgdo, seja no que diz
respeito ao seu ordenamento formal, seja no que concerne a maneira
como se adequam aos desafios que lhes sdo impostos pelo ambiente em
que operam. Nas transicbes democraticas e nas crises politicas, porém, as
mudangas tém ocorrido sempre num espaco de tempo bastante reduzido em
termos histdrico-analiticos (independentemente de considerarmos algumas
transicdes demasiadamente longas sob outros aspectos)'®, e, dessa forma,
uma andlise institucional que pretenda escapar do a-historicismo tem de
considerar as diversas transformaces ocorridas. Isso pode tornar necessaria
a segmentagdo de periodos histéricos maiores que sao analisados (todo um
periododeanos que pode serentendido como compreendendo inteiramente
a transicdo, por exemplo)?, para que seja possivel perceber de que modo

¥ Um periodo de tempo pode ser considerado curto em termos histérico-analiticos,
entendo aqui, na medida em que torne invidvel a elaboragdo de uma série histérica
suficientemente longa para que possamos estabelecer postulados de validade tedrica
com aplicagdo universal.

2

1S}

Exemplificando com o caso brasileiro, um analista poderia considerar o periodo
compreendido entre 1980 e 1985 com um segmento especifico — por se tratar dos
anos que se seguiram ao ressurgimento do multipartidarismo, sem, contudo, terem
sido aprovadas regras mais permissivas de criagdo de partidos. Depois, poderia tomar
o periodo posterior, entre 1985 e 1988 (antes da nova Constitui¢do), como um novo
segmento; tomar os anos apos a promulgagdo da nova Carta até a eleigdo presidencial
direta em 1989, ou até a elei¢do de uma nova legislatura, em 1990, como mais outro, e
assim por diante.
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diversas mudancgas em curso afetam o funcionamento das instituicbes?..
Tais mudancgas podem ser, primeiro, transformacgdes da estrutura formal
dessas instituicdes (ordenamentos legal, administrativo etc.); segundo,
alteragGes no contexto mais amplo em que essas instituicdes operam,
os desafios ambientais?> (novas condi¢cGes econOmicas, o cenario
internacional, novos tipos de pressdo exercida pela sociedade civil etc.);
e, finalmente, modificagcGes na maneira pela qual os atores politicos lidam
comoarcaboucoinstitucional, em decorrénciado processode aprendizado
institucional (os mesmos atores modificam seu entendimento acerca do
significado das instituicdes na medida em que lidam repetidamente com
elas e, com isso, passam a agir de forma distinta). As mesmas instituicdes
podem funcionar de maneiras distintas, portanto:

1. tendo sofrido modificagGes em sua estrutura formal;

2. submetidas a injungbes significativamente distintas a cada
momento (novos desafios ambientais); e

3. em diferentes estagios do processo de aprendizado institucional.

Em suma, é importante — ao se analisarem periodos de baixa
consolidagdo das estruturas institucionais — atentar para o cardter
dindmico do funcionamento das instituicdes ao longo do tempo,
pois, mesmo se tratando de periodos curtos, estes podem apresentar

2L A dificuldade analitica que surge a partir daqui diz respeito a segmentagdo do
periodo. Que critérios utilizar para circunscrever um determinado espago de tempo
adequadamente? Uma solugdo que acredito satisfatéria é a de recortar os periodos de
acordo com o tipo de preocupagdo (ou de preocupagdes) que orienta(m) o analista.
Assim, se a pergunta diz respeito a maneira como o sistema politico lidou com os
sucessivos planos de estabilizagdo, segmentar o periodo com base nesses planos
pode ser uma saida analiticamente plausivel. Se diz respeito ao processo de reforma
das estruturas do Estado, é possivel circunscrever o periodo tendo em vista o inicio
e o fim (se ja tiver ocorrido) das iniciativas nesse sentido. Qualquer recorte estara
privilegiando uma certa perspectiva, isso é inevitavel. A preocupacgao deve ser, portanto,
a de controlar a andlise, estando atento as intercorréncias significativas no interior do
subperiodo analisado, porém ndo previstas pelo critério inicial de segmentagao.

2.

[N]

A ideia de desafios ambientais que provocam mutagdes em uma estrutura organizativa
é desenvolvida por Panebianco (1982) em seu estudo sobre os partidos politicos.
Procuro aqui ampliar a aplicagdo dessa ideia para outras estruturas organizativas, no
caso, instituicGes representativas e governamentais em geral.
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oscilagdes considerdveis na forma como se comportam as estruturas
institucionais. Alids, este é um aspecto para o qual deve atentar o
analista: transicdes democraticas e o periodo que Ihes segue de imediato
sdo, ao mesmo tempo, demasiadamente curtos para o estabelecimento
de séries histdricas, mas também demasiadamente instaveis para que
se possa caracterizd-los — do ponto de vista da operacdo institucional —
com muita precisao.

Mas, além da questdo temporal e da importancia de distinguir
diferentes momentos ao longo de um certo periodo, hd um outro
aspecto da discussdo que por vezes é pouco tratado: a existéncia de
diferentes dimensoes institucionais de um mesmo sistema politico, as
quais geram formas diversas de comportamento dos atores politicos e
de operacgdo das estruturas. Assim como, num periodo transicional ou
de crise, as mesmas estruturas e seu funcionamento variam ao longo do
tempo, também quando consideradas de forma estatica, essas estruturas
ndo sdo unidimensionais. Conforme os desafios externos a que as
instituicdes forem submetidas — e, portanto, dependendo das demandas
encaminhadas ao sistema —, diferentes respostas serdo dadas, acionando-
se dispositivos institucionais diversos. Dessa maneira, explicacdes validas
para a operag¢do de uma dimensdo especifica do sistema institucional
talvez ndo sejam generalizdveis para as demais.

Como ja foi indicado no capitulo anterior, um ordenamento
constitucional pode apresentar caracteristicas opostas convivendo
simultaneamente. Isso pode ocorrer tanto de forma acidental, advindo
dos compromissos assumidos na conformac¢do de um certo arcaboucgo
institucional por conta da negociacao politica — de modo que principios
contrdrios acabam por conviver —, como de forma propositada, visando
estabelecerldgicas contrapostas na operagdo do sistemacomoumtodo. No
caso do Brasil, por exemplo, poderiamos falar de uma légica majoritaria no
que diz respeito a implementacdo unilateral de dispositivos legais através
do recurso as medidas provisdrias por parte do Executivo, convivendo
com mecanismos consensuais (Cf. LUPHART, 1989, 2003) na rela¢do do
Executivo com o parlamento no que diz respeito as demais iniciativas
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legislativas®®. Uma e outra légica operam simultaneamente no mesmo
sistema politico, mas sdo ativadas para a implementacdo e apreciacdo de
guestoes distintas: nem tudo permite a utilizacdo das medidas provisorias
para ser implementado, de modo que varios processos decisérios exigem
a plena participagdo do parlamento ex ante na aprovagao de medidas que
virdo a ser postas em pratica. Por conta disso, uma afirmagdo como a de
gue “o pais é governado por medidas provisérias”, muito frequente ha
alguns anos, carece de precisdo. Ao mesmo tempo, ignorar que muitas
decisdes importantes podem ser tomadas dessa forma, sem que haja
a necessidade de recorrer inevitavelmente ao Congresso, segundo os
procedimentos legislativos ordinarios, também nao revela o que ocorre.

Quero chamar a aten¢do para isso porque, frequentemente,
andlises acerca do funcionamento dos sistemas politicos tendem a
enfatizar uma ou outra de suas caracteristicas, como se elas fossem a
Unica coisa que os distinguisse. Assim, se durante um determinado tempo
o Executivo langa mao frequentemente de mecanismos decisérios que
lhe conferem grande autonomia, passa-se a afirmar que o sistema se
caracteriza pelo “executivismo”, ou pelo “decretismo” — ainda que essas
possam ser apenas caracteristicas de um certo governo, de uma certa
agenda, ou ainda de um periodo particular no processo de consolidagdo
institucional?*. Da mesma forma, se estudos voltados ao relacionamento
do Parlamento com o Executivo constatam que o padrdao de interagdo
entre os Poderes num certo periodo é este ou aquele, passa-se a afirmar
gue aquele é o padrdo de funcionamento “do sistema estudado” — ainda
gue, novamente, talvez fosse um padrdo valido apenas para um dado
momento, ou para certos tipos de decisoes.

3 Mesmo no caso da tramitagdo normal de projetos de lei no Congresso, é bom dizer, o
Executivo contara com mecanismos majoritarios a seu favor. Refiro-me as prerrogativas
legislativas de definir a agenda do Congresso pelos requerimentos de urgéncia ou
urgéncia urgentissima para a apreciagdo das proposi¢des (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

% Creio que a nogdo de democracia delegativa formulada por O’Donnell (1991) possa
enquadrar-se neste caso.
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Foram andlises que privilegiaram ora um, ora outro aspecto
(ou momento) do sistema politico brasileiro pds-autoritdrio que lhe
outorgaram caracteristicas as quais, embora validas para retratar
aspectos (ou momentos) do funcionamento do sistema, ndo podem
ser extrapoladas para o todo. Muitas vezes, tal extrapolacdo sequer é
algo que poderia ser depreendido dos préprios argumentos de muitos
analistas, mas resultou das leituras que tiveram tais trabalhos, que
enfatizaram especialmente algumas de suas proposicdes; noutras vezes,
os argumentos sdao mais claramente identificaveis nos préprios trabalhos,
procurando-se realizar generalizacdes que — a meu ver — sdo indevidas. E
guando falo em generalizacGes, refiro-me aquelas que:

1. supdem certos padrdes como suficientes para dar conta do

funcionamento das instituicdes:

a. em diferentes momentos (se hoje operou desta forma,
amanha ndo sera diferente), ou

b. lidando com diferentes questdes (se tal medida foi
apreciada desta forma, as demais também serdo);

2. supGem que padrdes validos para uma Unica dimensdo do
sistema também o sejam para o entendimento deste no seu
todo.

Poderiamos, esquematicamente, enquadrar tais andlises em duas
grandes linhas: a tese da baixa capacidade governativa e sua oposta, a
tese da alta capacidade governativa. Uma e outra sdo mais claramente
associdveis a estudiosos distintos, os quais também possuem entre si
diferencas, mas que ndo contrariam seu enquadramento mais geral
no interior de uma ou outra dessas duas linhas. Os autores, por vezes,
apontam caracteristicas dos sistemas institucionais que estudam as quais
fugiriam ao diagndstico geral formulado, mas isso, via de regra, aparece
antes como exce¢do do que como a indica¢do de que a realidade é
mais complexa. Assim, as andlises acabam por ndo considerar de forma
integrada os aspectos conflitantes presentes no sistema institucional e,
por conseguinte, ndo mostram que caracteristicas de um ou de outro
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tipo convivem simultaneamente, e/ou se fazem sentir de forma mais
ou menos forte em diferentes momentos ao longo do tempo. As duas
linhas de andlise acabam por se contrapor, pura e simplesmente, ndo
dialogando e aparecendo de forma desvinculada. E importante dizer isso
desde ja porque, na discussdao que farei dos argumentos enquadrados
numa e noutra linha, estarei, mais do que discutindo autores, discutindo
argumentos. Estes sdo minha preocupacdo, ndo é demasiado repetir,
pelo fato de que parte do que se entende acerca de cada uma das teses
ndo se encontra apenas nos textos originais a tratar de certos problemas,
mas resulta da apropriacdo que destes se faz por terceiros. Muitos desses
argumentos se encontram presentes também fora do debate académico
acerca do funcionamento de nossas instituicGes: na imprensa e no
discurso politico em geral. Creio que sera interessante desconstruir essas
teses para, em seguida, buscar estabelecer uma interpretacdo que, antes
que nega-las, procure estabelecer alguma forma de didlogo entre ambas.

A tese da baixa capacidade governativa

O sistema politico brasileiro foi frequentemente apontado
por diversos analistas e pela imprensa como ingoverndvel, ou quase
ingovernavel. Caracterizar-se-ia pela dificuldade de se tomarem decisdes,
pelos altos custos das negociacOes entre Executivo e Legislativo, pela
pulverizacdo da acdo dos parlamentares no Congresso (eles atuariam
como “despachantes” ou “vereadores federais”) e, de forma relacionada
a isso, pelo fisiologismo e pelo clientelismo. Muitas medidas de governo
importantes nunca seriam tomadas, sendo sua aprecia¢cdo postergada
reiteradamente, o que dificultaria a resolu¢do de importantes problemas
presentes na agenda politica nacional. Para além das consideragdes
(ndo pouco frequentes, sobretudo na midia) nada elogiosas a respeito
de nossa cultura e de nossos costumes politicos, a causa principal dessa
ingovernabilidade endémica seriam nossas institui¢cdes de governo.

Uma das principais razdes aduzidas para tal diagndstico era o fato
de que nosso sistema politico-institucional contaria com quase todas
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as caracteristicas do modelo democratico consociativo (LIJPHART, 1989,
2003%):umsistema presidencialista que, sendo multipartidario, requereria
a formagdo de coalizbes parlamentares amplas; o funcionamento do
Senado como camara revisora das decisdes dos deputados, tornando seu
bicameralismo bastante equilibrado; um sistema eleitoral proporcional e
que, além disso, sendo de lista aberta, acirraria a competicdo eleitoral
intrapartidaria (MAINWARING, 1991); um federalismo de consequéncias
bastante significativas, com os governos subnacionais desempenhando
um papel ativo e constante nas lutas politicas nacionais?; o julgamento
da constitucionalidade das leis sendo tarefa do Supremo Tribunal Federal,
que pode contrariar decisdes do Executivo e do Legislativo, e a necessidade
de maiorias qualificadas para a modificacdo da Constituicao; por fim,
mecanismos que permitem o apelo direto ao eleitor para a resolugao de
certas questdes que seriam, em principio, de competéncia exclusiva do
Legislativo — estes, embora ndo tenham sido insistentemente utilizados
em plano nacional, tiveram ao menos duas aparicdes significativas; o
plebiscito sobre sistema e forma de governo em 1993, e o referendo sobre
o desarmamento em 2005%. Talvez a Unica excec¢do ao consensualismo
generalizado no Brasil diga respeito a unidimensionalidade do sistema

% Elenco as caracteristicas dos modelos consociativo (consensual nas formulagdes mais
recentes do autor) e majoritario de Lijphart em nota no Capitulo 1.

% Apesar da importancia politica de estados e municipios, o federalismo brasileiro é
consideravelmente centralizado, em particular no que diz respeito a sua capacidade
normativa prépria. Tanto é assim que a legislagao estadual é bastante restrita, tendendo
a prevalecer a legislagdo federal. Isso fica claro no constitucionalismo estadual: as
constituigdes dos estados basicamente emulam a federal. A esse respeito ver Couto e
Absher-Bellon (2018).

%7 Quando menciono o fato de que mecanismos de democracia direta (notavelmente
o plebiscito) ndo tém sido muito utilizados no plano nacional, pretendo deixar
registrado que eles foram frequentes em diversas localidades brasileiras no periodo
pds-Constituinte. O plebiscito para decidir acerca da criagdo de novos municipios,
bastando lembrar que houve um aumento de 31,5% no nimero de cidades brasileiras
na primeira década posterior a promulgacdo da Carta (ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 38).
Além disso, mecanismos outros de democracia direta foram implementados, sobretudo
em localidades governadas por partidos de esquerda.
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partidario, pois os partidos brasileiros —ainda que com nuancas —dispéem-
se basicamente ao longo do continuum esquerda-direita.

Esse consociativismo bastante pronunciado faria com que o
processo decisdrio governamental tivesse como condi¢do sine qua non
para sua operacao complexos e, por vezes, prolongados processos de
negociacdo, tornando mais incerto e instavel o processo governativo,
aumentando o risco de crises de ingovernabilidade decorrentes de
impasses decisoérios. Dentre os aspectos que cabe destacar esta a
existéncia de um sistema presidencialista em contexto multipartidario.
O grande numero de partidos congressuais efetivos torna ainda mais
ardua a tarefa do Executivo de obter maiorias parlamentares, devido a
maior complexidade da negocia¢do no Legislativo (MAINWARING, 1993).
Superadas as adversidades do processo de negociacdo, as coalizGes
governamentais resultantes seriam, necessariamente, conglomerados de
diversos partidos.

Segundo os autores que podemos elencar como propugnadores
da tese da baixa capacidade governativa, a indisciplina existente no
interior dos partidos parlamentares brasileiros, incentivada pelas
regras extremamente permissivas da legislacdo eleitoral e partidaria —
fomentadoras do individualismo parlamentar —, contribuiria para esse
tipo de comportamento dos congressistas, assim como para as frequentes
mudancas de partido e para a formacdao de blocos parlamentares
parapartidarios, que atuam voltados para questdes especificas, do
interesse de grupos socioecondmicos particulares, como os ruralistas, os
evangélicos, os funcionarios publicos etc. Assim, a infidelidade partidaria
e o fracionamento intrapartiddrio, que sequer aparecem como elementos
caracteristicos do modelo consociativo descrito por Lijphart, poderiam se
tornar novos obstaculos presentes na negociacdo, dificultando ainda mais
0 processo governativo célere; dessa forma, teriam efeitos similares aos
dos mecanismos consociativos para o processo decisério.

Mas, além das questdes partidaria e do sistema de governo, ha
outras que se destacam no consociativismo do sistema politico brasileiro.
E o caso do bicameralismo parlamentar, em que o Senado atua como
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uma “camara revisora” das medidas iniciadas pelos deputados em sua
Casa e vice-versa®®; com isso, a possibilidade de adiamento demasiado de
decisdes importantes torna necessdrio ao ator interessado na aprovacgao
do projeto estabelecer cuidadosas negociacdes conjuntamente nas duas
Casas. Como também no Senado o quadro de fragmentacdo partidaria
esta presente, ainda que em menor medida, manter-se-ia um cenario de
grandes dificuldades na tramitacdo de propostas.

Um outro aspecto considerado pela tese da baixa capacidade
governativa, para o qual o Senado teria um papel importante, é o
federalismo. Os interesses das unidades subnacionais de governo
(estados e municipios) contrapdem-se frequentemente as iniciativas do
Executivo central, gerando uma nova arena para a negociagao. Aqui, o
papel destacado cabe aos estados, através das varias instancias em que
podem influir, sendo o Senado supostamente a arena mais 6bvia — por
teoricamente ser a Casa de “representacdo dos estados”?®. Também
seria relevante a influéncia dos governadores sobre suas bancadas na
Camara dos Deputados, atuando de modo a coordena-las, direcionando
a votacdo de seus parlamentares de acordo com interesses estaduais
(ABRUCIO, 1998); e, como os estados menos populosos e mais pobres do
pais sdo super-representados na Camara, reiterando a fun¢do estadualista
do Senado, as minorias regionais teriam fortalecido seu poder de veto.
Mas em nenhum foro decisdrio de ambito nacional o poder de veto de
minorias estaduais é tdo grande como naquele que busca compatibilizar os

28 Diz a Constituigdo brasileira:

Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um sé
turno de discussdo e votagdo, e enviado a sangdo ou promulgacgdo, se a Casa revisora o
aprovar, ou arquivado, se o rejeitar.

Paragrafo Unico. Sendo o projeto emendado, voltara a Casa iniciadora.
Os projetos enviados pelo Executivo sdo apreciados inicialmente pela Camara dos
Deputados.

2 Diversos estudos ja demonstraram que o Senado estd longe de ser uma “casa dos
estados” no Brasil, funcionando muito mais em bases partidarias, de forma analoga a
Camara dos Deputados. Ver, por exemplo, Arretche (2013), Ricci (2008), Neiva (2011) e
Neiva e Soares (2013).
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diversos interesses dos membros da Federacdo em questdes tributarias, o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz). Nele, o veto de apenas
uma das representacbes estaduais (efetuada através dos secretdrios da
Fazenda) é suficiente para obstaculizar qualquer medida — trata-se de um
6rgdo que toma apenas decisdes unanimes.

O Brasil ndo conta com uma politizacdo de dimensdes sociais que
em alguns paises sdo de grande importancia: no campo étnico, linguistico
ou religioso—o que ajuda a explicar a inexisténcia de um sistema partidario
multidimensional. Possui, entretanto, um grande consociativismo
institucional noutros dmbitos (LAMOUNIER, 1996). Ainda que contemos
com desigualdades regionais de cunho socioecondmico bastante
consideraveis, sendo inclusive apontadas por alguns como justificativa
aos mecanismos de super-representacao Congressual de certas regioes,
é dificil justifica-las na magnitude em que se ddo. Um exemplo dos
mais gritantes desse fenOmeno é a comparacdo do numero de votos
necessarios para a eleicdo de um parlamentar pelos Estados de Roraima
e de S3o Paulo. Enquanto no primeiro ha cerca de 42 mil eleitores para
cada deputado federal, no segundo esse nimero é de cerca de 472.000
eleitores — ou seja, o principio democratico elementar “um eleitor, um
voto” é desrespeitado na proporgdo de 11 para 1%°. A ideia de contrapor o
poder politico ao poder econémico é aqui levada ao paroxismo.

Apontava Lamounier (1996, p. 24) que seria necessario estabelecer
um trade-off entre dispositivos consociativos e majoritarios. Isso
implicaria dizer que seria necessario encontrar um ponto de equilibrio
entre as caracteristicas mais favoraveis a representacdao das minorias
— assegurada, por exemplo, pelo sistema eleitoral proporcional,

favoravel a multiplicacdo dos partidos — e aquelas que contribuem para
a governabilidade — isto é, para uma maior facilidade na tomada e

implementacdo de decisdes. Alguns dispositivos consensualistas, como a

30 Roraima contou, nas elei¢des de 2018, com 333.464 eleitores e elegeu 8 deputados, ao
passo que Sdo Paulo contou com 33.028.916 eleitores, elegendo 70 deputados. Fonte:
TSE, disponivel em http://www.tse.jus.br/eleitor/estatisticas-de-eleitorado/consulta-
quantitativo. Consultado em 4/12/2018.
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super-representacdo parlamentar de estados menores na Camara sequer
contribui para um aprimoramento da representa¢do (contemplando uma
protecdo a minorias), mas, pelo contrério, subverte-a.

Segundo esse ponto de vista, a adogcdo do sistema de governo
parlamentarista teria sido uma solucdo para pelo menos parte desses
problemas, na medida em que introduziria no sistema politico brasileiro
uma caracteristica do modelo majoritario — o parlamentarismo —, a qual
poderia inclusive deflagrar uma agao corretiva em outros campos, como
na questdo da despropor¢dao da representa¢do partidaria na Camara,
um corolario da desproporc¢do da representacdo estadual®’. Mas com
o resultado do plebiscito de 1993, em que a opcdo parlamentarista
foi derrotada pelo presidencialismo, essa alternativa foi lancada para
fora da agenda politica nacional, talvez de forma definitiva. Seria
cabivel, contudo, pensar em mecanismos favoraveis a reducdo da
fragmentacdo partidaria, como a proibicao de coligagGes nas elei¢bes
legislativas, através das quais os partidos menores, ou tomam uma
“carona” nas agremiac¢des mais bem votadas, ou conseguem juntos
atingir um coeficiente eleitoral que jamais alcangariam sozinhos;
outros mecanismos importantes para esse fim seriam modificacdes do
regimento interno do Congresso, tornando-o menos benevolente com
partidos “nanicos”, de reduzidissima expressdo parlamentar2,

Segundo os defensores da tese da baixa governabilidade, mesmo
os poderes legislativos do Executivo ndo seriam suficientes para tornar o
sistema de governo brasileiro eficaz para tomar decisdes governamentais
importantes. Alids, induziriam a uma percep¢do enganosa acerca da
capacidade governamental no Brasil. Nos termos de Lamounier (1996):

31 Como os partidos sdo votados de forma diferenciada pelo territdrio nacional, levam
vantagem aqueles que sdao mais fortes nos estados super-representados.

32 Medidas com esse espirito foram tomadas de forma mais ou menos erratica ao longo do
tempo e tiveram encaminhamento mais efetivo na reforma eleitoral de 2017, aprovada
por meio da Emenda Constitucional 97. Essa emenda estabeleceu uma clausula de
desempenho para os partidos politicos, exigindo deles votagdes minimas para que
tivessem acesso ao fundo partiddrio e ao tempo de propaganda gratuita no radio e na
TV.
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De fato, essa hipertrofia ‘executivista’ dificultou durante muito tempo
o reconhecimento de uma caracteristica oposta e ndo menos basica
de nossa tradigdo institucional: o fato de que a espinha dorsal do
subsistema representativo (eleitoral, partidario e federativo), sob
condi¢ées democraticas, posiciona-se muito mais no sentido do
bloqueio do que da tomada e implementac¢do de decisGes. A imagem
de concentragdo e verticalismo, sendo de truculéncia e arbitrio, a que
se chega pela observagdo do apice executivo, contrasta vivamente com
a que se obtém pela analise do sistema eleitoral, que é proporcional e
altamente permissivo; do sistema partidario: que é plural, com elevado
indice de fracionamento e escassamente dotado de controles verticais
no interior de cada partido; do funcionamento interno das casas
legislativas, que prevé representacdo proporcional dos partidos nas
comissdes, entre outros mecanismos; da estrutura federativa, com seus
trés niveis igualmente autbnomos; da organizagdo judicidria, altamente
descentralizada; do Ministério Publico, ao qual a Constituicdo de 1988
conferiu ampla autonomia; e mesmo de arenas de menor hierarquia
(como o Confaz — conselho formado pelos secretarios estaduais de
finangas), que decidem por unanimidade. Examinados todos esses
mecanismos em sua conformacdo individual e em suas inter-relagGes,
percebe-se claramente que, em sua vertente representativa, o
sistema politico brasileiro inclina-se muito mais no sentido do polo
‘consociativo’ que do ‘majoritario’, segundo a terminologia de Arend
Lijphart. Ou seja, baseia-se muito mais no ideal da democracia como
bloqueio ao poder da maioria do que na ideia oposta, que tem como
cerne a legitimacdo eleitoral de uma maioria que assuma plenamente
a responsabilidade pela formulacdo e implementacdo de programas
de governo (LAMOUNIER, 1996, p. 23-24)

Um ponto de vista muito semelhante era esposado por Scott
Mainwaring (1997). Vale novamente citar de forma direta as préprias
palavras do autor:

Em suma, a constituicdo de 1988 em alguns aspectos se aproxima
da imagem geralmente enganosa do poder executivo latino-
americano — a presidéncia imperial. Esta situagdo existe ndo porque
em principio haja fatores culturais ou por caracteristicas inerentes
ao presidencialismo, mas antes por causa de medidas especificas
introduzidas na constituicdo de 1988, a qual deliberadamente criou
uma presidéncia com poderes consideraveis. Ainda assim, seria
um equivoco considerar que os presidentes podem obter tudo o
que querem passando um rolo-compressor sobre o Congresso (...)
(MAINWARING, 1997, p. 65-66).
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Entre 1985 e 1994, a combina¢do de uma fragmentagdo extrema
do sistema partiddrio, fracas disciplina e fidelidade partidaria,
presidencialismo e federalismo robusto impediram os governos
democraticos de obter a estabilizagdo e as reformas do Estado. Estes
aspectos institucionais limitam a medida em que os presidentes podem
implementar grandes reformas. Esta caracteristica pode geralmente
ndo ser uma fatalidade, mas num contexto de necessidade premente
de estabilizacdo e reforma do Estado, ela se mostrou como tal. Como
os presidentes careciam de apoio seguro no Congresso e com 0s
governadores, era dificil implementar grandes mudancas nas politicas
nessas duas areas. Os amplos poderes presidenciais compensavam
apenas parcialmente a fragmentagdo criada pelos outros arranjos
institucionais. As dificuldades dessa combinacdo institucional se
refletiam menos nas medidas que o Congresso vetava do que na
incapacidade dos presidentes em ganhar apoio para a implementagdo
de suas proprias agendas de uma forma coerente. Os presidentes
raramente sofreram derrotas acachapantes no Congresso, mas este
ndo aprovou medidas por eles desejadas ou o fez apenas a um alto
custo para os presidentes (MAINWARING, 1997, p. 91).

A percepgdo tanto de Lamounier (1996) quanto de Mainwaring
(1997) foi muito influenciada pelas dificuldades politicas do governo de
José Sarney. Para o primeiro, a reiterada incapacidade do Executivo de
alinhavar uma nova coalizdo que lhe desse sustentagdo, presente desde
o inicio da Nova Republica, mostrava a necessidade de se tomar com a
devida cautela, se aplicada ao processo brasileiro, a expressao “transi¢ao
transada”. Embora fossem conhecidas as diversas tratativas estabelecidas
ao longo desse processo, em nenhum momento ter-se-ia constituido uma
alianca coesa, que permitisse a implementa¢do de uma agenda coerente
de mudangas, em particular no plano econémico.

Uma decorréncia desse fato teria sido a inexisténcia, no interior da
Assembleia Nacional Constituinte, de uma coalizao parlamentar majoritaria
e propositiva, capaz de dar dire¢do aos trabalhos de confeccdo da nova
Carta. Na auséncia de tal coalizdo e de um anteprojeto que funcionasse
como ponto de partida®, os trabalhos constituintes foram caracterizados

3 Na verdade, um anteprojeto constitucional foi elaborado por uma comisséo de notaveis
nomeada pelo Presidente da Republica —a Comissdo Afonso Arinos —, mas o Presidente
José Sarney acabou por engavetar o texto.
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pela atomizacdao, que contribuiu ndo somente para a inviabilizacao de
um texto sucinto, mas também para a constitucionalizacdo de diversas
matérias — desde as mais prosaicas até as de maior significado politico
e, particularmente, econémico — contra as quais ndo houvesse, naquele
momento, oposicdo substancial, mas cuja aprovacdo se impusesse no
processo de barganha (logrolling)®.

Segundo MAINWARING (1997), os legisladores acabaram por
encaminhar medidas que eram exatamente o contrario do que desejava
o Executivo no plano econdmico. Segundo ele, o Congresso Constituinte:

[...] frequentemente aprovou medidas que da perspectiva de Sarney
minavam a estabilizacdo e a reforma do Estado. Enquanto o governo
impulsionava no sentido de maior abertura a mercados externos,
o Congresso Constituinte adotava diversas medidas nacionalistas.
Enquanto o governo estava comegando a promover um enxugamento
do Estado, o Congresso Constituinte aprovava provisdes estatistas.
Numa ampla gama de questBes o Congresso aprovava medidas as
quais Sarney se opunha: um incremento substancial dos recursos
tributdrios transferidos do governo federal para os governos estaduais
e locais; um nitido incremento nos beneficios e gastos sociais; direitos
trabalhistas ampliados; diversas medidas econdmicas estatistas e

nacionalistas; o cancelamento de dividas que empresas privadas
tinham com o governo federal MAINWARING, 1997, p. 93).

Diante de todo este quadro, o diagndstico sé poderia ser um: o
Brasil seria um pais a enfrentar imensas dificuldades governativas. Parte
delas decorreria de condi¢Ges desfavoraveis provenientes do cenario
econdmico, particularmente na sua dimensdo internacional. Parte proviria
de um arcabouco institucional gerador de inumeros obstaculos. Embora
pudesse ter sucesso na aprovacdo de medidas de pouca importancia,
de carater corriqueiro, o Executivo ndo lograria obter apoios para o
encaminhamento de solugdes estruturais. Elaborou-se, contudo, uma

3 0 grupo parlamentar X votaria favoravelmente a um dispositivo constitucional
importante para o grupo parlamentar Y, caso houvesse reciprocidade na votagdo
de outro tema, dessa feita de interesse do grupo X. Segundo MELO, um processo de
constitucionalizagdo “resulta em muitos casos, provavelmente na maioria deles, da agdo
de coalizbes de ndo-interferéncia mutua que através de logrolling logram garantir a
guarida constitucional de subsidios e benesses” (1996: 24, énfases no original).
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critica severa a essa visdo. Ela se fez presente através de argumentos que
serdo analisados na se¢do que se segue.

A tese da alta capacidade governativa

Ao diagndstico da dificil governabilidade causada pelo elevado
grau de consociativismo do sistema politico brasileiro, feito pela tese
da baixa capacidade governativa, surgiu a ponderacdo de que, muito
embora dispositivos consociativos sejam de fato um obstdculo a tomada
de decisdes, eles ndo constituem, por si sds, dificuldades insanaveis.
Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999a), numa pesquisa
que se tornou um verdadeiro divisor de dguas na percepgao sobre o
funcionamento de nosso sistema de governo, demonstraram que
nossas instituicGes democrdticas ndo sdao um obstdculo ao processo de
decisdo politica no Brasil e, consequentemente, ndo se constituem num
elemento perturbador da governabilidade. Ao contrario disso, o sistema
politico brasileiro apresenta padrdes de tomada de decisdo bastante
satisfatdrios, sob o ponto de vista da sua “produtividade” — ou seja,
estamos muito longe do cenario descrito por TSEBELIS (1997) como de
estabilidade das politicas.

Segundo os autores, os partidos brasileiros apresentam maior
consisténcia do que pode parecer a primeira vista, e o Congresso Nacional
ndo é um obstaculo as vontades do Executivo em quaisquer questdes.
Este Poder tem a capacidade de fixar a agenda deciséria do parlamento,
podendo inclusive acelerar o processo decisorio no interior deste ultimo
através de recursos como o pedido de urgéncia ou urgéncia urgentissima
na apreciacao de projetos de lei de seu interesse; e o Congresso costuma,
na maior parte das vezes, aprovar os projetos do Executivo, ainda que
introduzindo algumas modificacdes (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995b e 1995c).
Portanto, ndo seria adequada a afirmacdo de que o Poder Legislativo se
constitui numa travanca do processo governamental. Na esmagadora
maioria das vezes, o Congresso se mostra bastante ddcil as vontades do
Executivo. Segundo suas préprias palavras:
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Em suma, na ordem institucional criada pela Constituicdo de 1988,
ao contrario do que vigia sob a Constituicdo de 1946, a distribuicdo de
poder é favoravel ao Executivo. Além disso, o principio de distribuicdo
de direitos e recursos parlamentares é partidario e concentrado nas
maos dos lideres. A centralizacdo do processo legislativo funciona
como um freio ao processamento de demandas diversas que, por meio
do sistema de representacdo vigente no Brasil, sdo canalizadas para o
Congresso Nacional e tém entrada no sistema decisério nacional. O poder
do parlamentar para influenciar, direta e individualmente, as politicas
publicas é limitado. Sendo assim, a concentracdo de poder decisdrio
ja produz alguns dos efeitos buscados pelos que — em nome de maior
governabilidade — propdem a adogdo do parlamentarismo e as mudancas
na legislacdo eleitoral e partidaria visando a limitar o nimero de partidos
e 0 acesso ao Legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 19993, p. 16).

Os autores demonstraram isso ao apontar o fato de que, dentre 680
projetos de lei enviados pelo Executivo ao Legislativo no periodo 1989/1998,
cuja tramitagdo ja estava concluida, 660 foram aprovados — uma taxa de
aprovac¢do de 97,1%. Se considerarmos também os projetos que ainda
tramitavam pelo Senado, apds terem sido aprovados na Camara, a taxa
ainda sera alta: 76,83% (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999b). Apontaram o fato
de que o presidencialismo multipartidario em contexto federativo brasileiro
apresenta um indice de aprovacdo de projetos de interesse do Executivo
equivalente ao de paises parlamentaristas. Segundo eles, o Executivo
era responsavel por 86% das leis aprovadas, enquanto o Executivo de 20
paises parlamentaristas é responsavel por 86,4% [1971-76] e 89,9% [1978-
82]. Enquanto no Brasil o Executivo aprovou 78% dos projetos de lei que
enviou entre 1989 e 1998, nos paises parlamentaristas a taxa de aprovacao
foi da ordem de 81,3% (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999b, p. 102). Neste caso,
portanto, a substituicdo do sistema politico vigente pelo parlamentarista
seria de pouca importancia. Nas palavras dos proprios autores:

A agenda legislativa dos quatro presidentes que governaram sob a
vigéncia da nova Constituicdo contou com amplo apoio do Congresso
e obteve indices de sucesso equivalentes aos registrados em regimes
parlamentaristas. Assim como nos paises parlamentaristas, observa-se
também a formacdo de governos de coalizdo que, a excecdo de Collor,

contaram com a participacdo de partidos que detinham a maioria das
cadeiras no Congresso Nacional (FIGUEIREDO; LIMONGI, p. 1999b, 123).
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Com isso se demonstra serem desprovidas de fundamento as
afirmacOes correntes de que, por conta do sistema eleitoral vigente, do
multipartidarismo e do sistema presidencialista, as instituicdes brasileiras
apresentariam baixa capacidade de processamento de politicas. Também
ndo se sustenta a afirmacdo de que os partidos brasileiros ndo contam, e
gue os parlamentares sao indisciplinados, perseguindo apenas estratégias
individuais. Os autores demonstraram que a disciplina média dos
parlamentares na votacdo dos mais diversos tipos de matéria, ao longo
dos governos pds-1988 até Fernando Henrique Cardoso, foi de cerca de
90%, tanto na Camara como no Congresso como um todo. Esse indice ndo
variou nos diferentes governos, com a parcial excecao do Governo Sarney
(cujo ultimo ano é que tem os dados levantados), quando a disciplina
média caiu para 84,1%, tanto para o plenario em geral como para os
partidos que compunham a base de sustentacdo do governo. Mesmo o
mais indisciplinado dos partidos politicos relevantes, o PMDB, apresentou
uma obediéncia média razodvel de seus parlamentares a orientagdo
do lider de bancada ao longo dos quatro governos: 84,1% (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999b).

Essa disciplina no interior do Legislativo se devia a basicamente
dois fatores: o poder de agenda do Executivo e dos lideres partidarios
no parlamento. O Executivo conta com iniciativa legislativa exclusiva em
diversas matérias (tributaria, orcamentaria, modificacdo de estrutura da
administracdo publica), de modo que, preferindo a manutencdo do status
quo, basta-lhe, em alguns desses casos, ndo enviar nenhum projeto de
lei ao Legislativo; dispde ainda da capacidade de requerer urgéncia na
apreciacdo de projetos e a possibilidade de editar medidas provisdrias
(MPs), o que lhe confere uma consideravel parcela de poder legislativo.

Ha, portanto, uma preponderancia legislativa do Executivo,
associada a um padrdo centralizado de trabalhos legislativos (que se
efetiva por meio da atuacdo dos lideres), redundando em disciplina
partidaria e, consequentemente, na efetivagdo do apoio da coalizdo
situacionista as votacdes de interesse do governo (FIGUEIREDO; LIMONGI,
19993, p. 22). Qualquer tentativa de atuacdo “avulsa” pelos parlamentares
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é fortemente desestimulada, pois o Presidente “conta com os meios para
induzir os parlamentares a cooperag¢do”, ameacando e impondo sangées,
particularmente no que diz respeito a ocupagdo de cargos publicos no
Executivo e a liberacdo de verbas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 19993, p. 23).
Os parlamentares “ndo encontram arcabouco institucional préprio para
perseguir interesses particularistas”, de modo que a melhor estratégia
para a obtencdo de recursos é votar disciplinadamente (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 19993, p. 22-23).

Aelevadacapacidade decisdria do Executivo se faz sentirsobretudo
por meio da edicdo de medidas provisérias. Com elas, o chefe de governo
tem a capacidade de alterar imediatamente o status quo e, na medida
em que as MPs criam situacdes de fato, elas sdo, frequentemente,
irreversiveis, cabendo ao parlamento apenas sancionar formalmente
algo que ja se tornou uma realidade. Em outras palavras, as MPs forcam
os parlamentares a decidir sobre uma realidade distinta daquela que
antecedeu a sua edicdo, distincdo esta causada exatamente em virtude
da edicdo da MP. Dessa forma, ainda que os legisladores desejassem
manter a situa¢do anterior a edicdao da medida proviséria, preferindo-a
as novas condicdes criadas pela MP, muitas vezes aquilo que se preferia
tornou-se irrecuperdvel. E isso que permite aos autores afirmar que os
poderes legislativos presidenciais “ndo devem ser vistos exclusivamente
como armas para vencer resisténcias do Legislativo”, ja que eles “incidem
sobre as preferéncias dos parlamentares”. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 19993,
p. 26). Ndo ha exemplo mais contundente a esse respeito do que a MP
editada pelo Presidente Collor, que bloqueou os ativos financeiros,
fazendo com que mesmo a oposicdo se visse impossibilitada de defender
a derrubada da mesma®.

De todos os mecanismos decisdrios a disposicao do Executivo,
indubitavelmente o mais importante deles era a medida provisdria;
nos termos dos autores, € o “mais poderoso instrumento legislativo de

3 Arantes (1997) mostra que também o Supremo Tribunal Federal viu-se impossibilitado
de revogar a MP do confisco dos ativos financeiros, apesar de sua flagrante
inconstitucionalidade, tendo em vista o desastre financeiro que tal decisdo provocaria.

67



Sistema de governo e politicas publicas

que dispGe o Executivo” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999a, p. 13). Sendo
sobretudo um mecanismo decisério voltado a implementacdo de politica
macroecondmica, as MPs se constituiram num instrumento que permitia
ao Executivo decidir sem ter de submeter seus projetos de lei a apreciacdo
prévia do Congresso, sobretudo nos momentos de implementacdo de
planos de ajuste emergenciais, que foram frequentes durante a transicao
democratica e na implementacdo do Plano Real. Via de regra, apds a
sua edicdo, as medidas provisdrias eram ratificadas pelo Legislativo. Nas
palavras dos autores:

Em resumo, apesar de, em principio, vinculadas a planos econémicos,

as MPs — como instrumento legislativo extraordinario — significaram

uma enorme ampliacdo do ambito de atuagdo unilateral do Executivo.

Mesmo assim, o Congresso de maneira geral acatou as MPs emitidas,
aprovando a grande maioria delas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997, p. 146).

Os autores indicavam, contudo, que o padrao de relacionamento
entre os Poderes com relacdao as MPs se modificou ao longo do periodo
estudado. Seria possivel identificar dois periodos distintos: um que vai
da promulgacdo da Carta de 1988, compreendendo os governos Sarney
e Collor, até a edicdo do Plano Real, ja na gestdo de Itamar Franco. O
segundo periodo, iniciado com o Real, prosseguiu durante a gestdo de
Fernando Henrique Cardoso. O que diferenciou a ambos foi o fato de que,
nesse segundo momento, as MPs foram reiteradamente reeditadas e nao
apreciadas pelo Legislativo. Diante de tal quadro, “para todos os efeitos
podemos assumir que foram aprovadas” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997,
p. 147), pois sua possivel rejeicdo em algum momento, apds sucessivas
reedicOes, corresponderia a revogacao de uma lei.

O uso deste poder de decreto fazia com que o processo legislativo —
se comparado ao procedimento ordindrio — tornasse-se menos complexo
e oneroso para o Executivo. Isto foi particularmente notavel apds o Plano
Real, pois desde entdo:

[...] as decisdes sobre as modificagdes a serem introduzidas deixam de

ter lugar no interior do proprio Congresso e passam a ser tomadas nos
gabinetes ministeriais. Os interlocutores, por sua vez, deixam de ser os
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diferentes partidos — eventualmente a oposi¢cdo — e passam a ser os
lideres da burocracia do governo. Isto coloca em questdo a autonomia
deciséria do Congresso (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997, p. 152).

Em suma, o trabalho de Figueiredo e Limongi representou um
divisor de dguas por ter demonstrado que um sistema de governo antes
considerado ingovernavel, como o brasileiro, apresentava na verdade
obstaculos muito reduzidos a aprovagdo de iniciativas legislativas de
interesse do Executivo. Isso ocorre gracas a desproporc¢do de recursos a
disposicdo deste poder vis-a-vis o Legislativo, e, particularmente, frente ao
parlamentar individual, permitindo-lhe fixar a agenda e obter a anuéncia
do parlamento para a maior parte das politicas de governo. As criticas
ao sistema, formuladas pelos defensores da tese da baixa capacidade
governativa eram decorréncia de analises que simplesmente apontariam
os problemas de forma dedutiva, a partir de consideracdes de ordem
tedrica acerca dos sistema eleitoral e de governo.

A necessidade de uma andlise sistémica

Creio que o trabalho de Figueiredo e Limongi logrou apontar
deficiéncias reais existentes no entendimento antes generalizado acerca
do funcionamento do sistema politico brasileiro. A ideia de que o sistema
de governo no pais seria marcado por uma incapacidade governativa
congénita foi refutada, e deram-se evidéncias bastante convincentes de
que é possivel tomar decisGes — e decisGes importantes — no Brasil. Uma
critica geralmente feita a seus trabalhos, era que o mero levantamento
estatistico de votagdes favoraveis aos interesses do Executivo poderia
ter pouco valor, ja que muitas questdes de pouca importancia seriam
facilmente aprovadas, e isso ndo seria sinbnimo de alta capacidade
governativa. Os autores refutaram essa afirmacgdo, indicando que, ao
apreciarem votagdes nominais, estariam necessariamente considerando
decisGes sobre temas que ndo seriam triviais. Isso porque votacbes
nominais nao acontecem em quaisquer situagdes, mas apenas para a
votacdo de medidas legislativas de importancia hierdrquica elevada no
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arcaboucgo normativo (leis complementares, normas constitucionais), para
pedidos de urgéncia urgentissima, ou para questdes em que a votacdo
nominal fosse requerida por lideres partiddrios.

Como o requerimento de votacdes nominais é recurso escasso
— ja que, feita uma solicitacdo de verificacdo de quérum para votacao
(que leva a votacdo nominal), a préxima apenas poderia ser feita apds
um interregno superior a uma hora —, este é usado estrategicamente,
com parcimonia. Dessa forma, votacdes nominais normalmente seriam
sobre questdes potencialmente controversas. Os autores apontam que
os partidos de oposicdo sdo responsaveis pela maior parte dos pedidos
de verificagdo de qudérum, visando forgar os demais parlamentares a
registrar suas posicdes em votacOes delicadas e marcar as diferencas
programaticas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999b, p. 108). Fazer esses pedidos
€ uma maneira de tentar dificultar a tramitacdo da agenda situacionista,
ou seja, do Executivo. Dessa forma, sumariando, o fato de o Executivo
obter sucesso na grande maioria das votagdes nominais demonstraria a
elevada capacidade governativa do sistema.

Contudo, cabe levantar um contraponto a essa conclusdo. Diferentes
decisbes de governo requerem e/ou possibilitam aos governantes o
recurso a dispositivos decisérios distintos, que apresentam custos de
transacdo variados e tém eficacia diversa. Parece-me desejdvel avaliar
algo mais do que simplesmente a taxa de aprovacdo e/ou rejeicdo das
politicas, considerando, portanto, o custo de sua implementac¢do. Também
seria interessante, além de analisar o processo decisdrio do ponto de
vista formal no interior de uma determinada arena, perguntarmo-nos se
a mesma politica poderia ter sido levada a cabo de outra forma, ou se
sua completa implementagdo requererd a ativagdo de outros mecanismos
decisdrios. A afericdo mais efetiva da eficacia decisdria do sistema de
mecanismos institucionais de governo também requer que se considere a
complementaridade de politicas produzidas em diferentes espacos, ja que
a estratégia de encaminhamento de uma questdo numa arena qualquer
é influenciada por aquilo que os atores sabem que ocorre (ou pode vir a
ocorrer) nas demais.
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Uma arena importantissima numa certa quadratura historica
pode se tornar secunddria noutro momento; um espaco institucional
fundamental no inicio de um processo pode perder importancia numa
segunda etapa; instancias decisdrias que se mantiveram a margem do
jogo politico durante muito tempo podem ganhar centralidade por conta
de transformacgdes conjunturais. Ou ainda, mecanismos institucionais que
parecem ter grande efetividade e baixo custo decisério, como medidas
provisdrias ou decretos, podem talvez requerer a complementacdo de
decisdes cuja obtenc¢do seja mais dificil. Ao considerarmos isso, evitamos as
avaliagBes prematuras referentes ao real funcionamento das instituicdes
politicas, dizendo que tal Poder é hipertrofiado porque o foi num certo
momento, ou que os impasses no relacionamento entre dois Poderes sao
inevitaveis porque o foram noutro, ou que tal ou qual mecanismo decisério
é suficiente para outorgar a algum ator politico grande capacidade de
acao etc. Devido a grande complexidade de nosso sistema institucional,
dotado de mecanismos decisérios os mais diversos, a sua consideracdo de
forma integrada se torna util para um entendimento mais compreensivo
do funcionamento global do sistema.

Os diferentes governos pds-1988 ndo ativaram os diversos
mecanismos decisérios de que dispunham da mesma maneira. Isso se
dava tanto pelo fato de que eles contavam com diferentes condicdes de
sustentacado politica no parlamento e junto a outros atores relevantes do
sistema politico brasileiro, como em virtude de encamparem agendas
governamentais distintas; estes dois aspectos, alids, estdo mutuamente
relacionados. Cabe avaliar o estatuto institucional das politicas e
contextualizar historicamente a operagao das estruturas institucionais
— no que as politicas governamentais que se tenta implementar num
momento ou no outro sdo um dado importante. Com isso, evita-se a
reificacdo tanto da policy como da polity. Creio que os vdérios trabalhos
acerca do funcionamento do sistema politico-institucional brasileiro
— inclusive o de Figueiredo e Limongi, apesar do grande avango que
proporcionou ao entendimento das instituicdes politicas brasileiras — nao
realizaram a integracao desses aspectos, talvez até mesmo porque este
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n3o era o objetivo de muitos deles. E isso, contudo, que tentarei fazer
aqui, a partir do préoximo capitulo.
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CAPITULO 3 — MULTIPLICIDADE DE AGENDAS E
SISTEMA DE GOVERNO

Introdugdo

Neste capitulo pretendo chamar a ateng¢do para um aspecto do
funcionamento do sistema politico-institucional brasileiro que, acredito
eu, recebe pouca atencdo por parte dos analistas: o imbricamento dos
diversos mecanismos institucionais por meio dos quais o governo é
capaz de levar adiante sua agenda. Sdo frequentes os trabalhos voltados
a analise de politicas publicas em que se faz mengdo ao fato de que o
Executivo implementou tais ou quais medidas langando mao de diversos
mecanismos institucionais, sem atentar, contudo, para a importancia que
tem exatamente este fato: o uso de diversos mecanismos institucionais.
Toma-se como trivial algo que ndo o é. Também trabalhos que abordam
especificamente a questdo institucional acabam por deixar isso de lado:
procuram demonstrar a maior ou menor eficacia decisdria, ora mediante a
analise de uns, ora de outros dispositivos institucionais, sem, contudo, notar
na utilizacdo articulada destes por parte dos atores politicos algo relevante.

O que pretendo demonstrar é que a ativacdo de cada mecanismo
institucional ndo corre apenas “em paralelo” a ativagdo de outros, mas de
forma integrada — a utilizacdo de certos instrumentos modifica o contexto
em que os demais serao utilizados —, e que isso é digno de atengdo. Uma
coisa, por exemplo, é a utilizacdo preponderante do poder de decreto
para a implementacado de politicas; outra, € a combinacado desse uso com
o0 encaminhamento de uma agenda que envolve também a tramitacdo de
projetos de lei que devem ser negociados com os parlamentares antes de
terem vigéncia. O cendrio geral em que as politicas sdo implementadas
varia em fung¢do da maneira como se utilizam os diferentes dispositivos
institucionais; a agenda geral de governo muda em funcdo disso, e suas
diferentes partes — encaminhadas de modo diverso — ndo apenas passam
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por processos de negociacdo de tipo distinto, mas também afetam umas
as condigGes em que as outras serdo negociadas. Portanto, é importante
verificar de que forma diferentes medidas encaminhadas e implementadas
se condicionam reciprocamente, potencializando a capacidade do governo
obter sucesso em suas iniciativas®.

Levarem conta a Constituicdo de 1988 é de particularimportancia
para a andlise aqui proposta, pois a Carta passou a condicionar nao
apenas a maneira como o jogo politico ocorreria —influenciando assim
as condi¢Bes para o encaminhamento do processo decisério —, mas
também o contetido da agenda governamental (seusissues). Isso se deu
em decorréncia do fato de que o texto constitucional contemplava, em
varios de seus dispositivos, matérias que abordavam detalhadamente
aspectos especificos da administracdo publica, organizacdo econémica,
regulamentacdo de setores produtivos e de prestacdo de servicos em
gue atua a iniciativa privada, a presenga do Estado em alguns deles,
e politicas sociais, sobretudo no campo previdencidrio. Em outros
termos, constitucionalizaram-se (deu-se status formal de polity) a
decisdes que devem se caracterizar mais propriamente como de tipo
governamental (policies)®’.

Embora seja banal afirmar que uma Constituicdo condiciona a acdo
dos atores politicos do ponto de vista das regras do jogo a ser travado
(a polity), afetando assim o desenrolar do mesmo (a politics), isso ndo

3% 0 termo “governo” é utilizado aqui tendo como referéncia os diversos atores
responsaveis pela produgdo de politicas. Entretanto, tomo como um dado o fato de
que é o Executivo o principal responsavel pela definicdo da agenda governamental. E
este 0 ramo mais visivel da administragao publica, aquele que serd mais cobrado pelos
cidaddos pelo sucesso ou fracasso das politicas e aquele que procurara pautar a agao
do Legislativo, buscando inclusive a criagdo, no interior deste outro Poder, de uma base
de sustentagdo a sua agenda — em particular no caso brasileiro, por conta de nossa
configuragdo constitucional. Por conta disto, embora procurando evitar, por vezes
utilizarei de forma intercambidvel “Executivo” e “governo”, menos por entender que
se tratam de termos sindnimos, e mais por considerar que é o Executivo o principal
responsavel pela condugdo dos negdcios de governo, inclusive na frente parlamentar.

37 Esta diferenciagdo tem sido objeto de uma longa agenda de pesquisa que desenvolvo
junto com Rogério Bastos Arantes: Couto e Arantes (2003, 2006); Arantes e Couto (2008,
2009, 2012, 2013).
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é absolutamente trivial no que diz respeito aos seus resultados (as
policies). E a Carta de 1988 apresentou exatamente esta peculiaridade:
diante de uma agenda governamental que se ia delineando desde o final
da presidéncia de José Sarney, tendo como cerne reformas estruturais do
Estado e do modelo de desenvolvimento, parecia muito provavel que em
algum momento a reforma de diversos pontos da propria Constituicdo
acabasse por ser proposta, ja que esta regulamentava, por diversos de
seus dispositivos, exatamente esse tipo de questdo em moldes contrarios
as tendéncias reformistas que se verificavam ao redor do mundo.

As reformas estruturais apareceram na agenda governamental
brasileira como algo estreitamente relacionado a outros temas,
candentes ao longo de todo o periodo de transicdo: a estabilizacdo
monetdria e a retomada do desenvolvimento. Tanto no Brasil como
nas demais democracias latino-americanas, a agenda governamental
era marcada por essas questdes de ordem econémica, de modo que
toda a discussdao dos problemas da governabilidade na fase pods-
autoritaria caracterizara-se pela sua profunda relagdo com a tematica
do ajuste estrutural e dos planos de estabilizacdo. Ndo é casual que
muitas analises que visavam dar conta da opera¢do dos mecanismos
governamentais nessa conjuntura ocupavam-se de compreender até
que ponto os dispositivos institucionais existentes mostravam-se mais
ou menos eficazes para o encaminhamento das politicas de ajuste e,
ainda, em que medida reformas institucionais (de direito ou de fato) se
faziam necessarias, ou mesmo foram levadas a cabo, tendo em vista as
necessidades especificas da producdo de politica econémica®.

Portanto, considerar a natureza especifica da agenda politica pds-
autoritaria no Brasil — o ajuste econ6mico em seus diversos aspectos — é
algo que tem implicacGes para a verificacdo de até que ponto as novas
instituicGes democrdticas se mostravam funcionais a implementacao
de uma certa agenda governamental (a influéncia da polity sobre
determinadas policies). Isso porque, se fosse outra a agenda, muito

3 A este respeito ver por exemplo o volume organizado por Sola (1993); Haggard e
Kaufman (1992, 1993), Whitehead (1993), Almeida (1996).
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provavelmente o arcabouco institucional teria funcionado de maneira
diversa, uma vez que um conjunto distinto de dispositivos institucionais
poderia ter sido ativado. O conteudo das diferentes politicas que se
busca implementar ao longo do tempo, quando se analisa a operacdo das
instituicdes numa conjuntura particular, ganha relevo, pois influencia essa
operacdo de modo variavel.

Parte das iniciativas necessdrias ao encaminhamento dessa
ampla gama de politicas inter-relacionadas era facilitada pelo
arcabouco institucional existente — em particular as medidas de carater
emergencial, viabilizadas pelas medidas provisdrias e por projetos de
legislacdo ordindria, sistematicamente aprovados pelo Poder Legislativo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995b; 1997), e por meio da a¢do do Banco
Central nas politicas monetéria e cambial®*. As medidas, entretanto,
gue exigem a modificacdo do texto constitucional sdo de mais dificil
encaminhamento, ja que requerem um tramite mais complexo e a
obtencdo de uma base de sustentacdo politica mais ampla. Ha dois
extremos, portanto, no conjunto de decisdes governamentais. Numa
ponta, estdo as iniciativas passiveis de implementacdo, ao menos de
inicio, por meio do poder normativo auténomo do Executivo: as portarias,
os decretos, as medidas provisdrias (MPs) e as decisGes do Banco
Central. Na outra, estdo aquelas que requerem uma ampla negociacgao,
principalmente entre Executivo e Legislativo, com os diversos partidos
e, a depender do teor, também no plano federativo, com governadores
e outras liderancas estaduais e municipais.

Com base na terminologia de Lijphart (1989; 2003), poderiamos
chamar a uma dessas agendas de ultraconsociativa (a agenda de reformas

39 Apesar de algumas consideragbes acerca de sua suposta autonomia/independéncia, o
Banco Central do Brasil funciona na verdade como se fosse mais um ministério da drea
econdmica, em estreita relagdo com o Ministério da Fazenda. O fato de que jamais uma
indicagdo do Executivo para seus quadros tenha sido rejeitada pelo Senado é sintomético
dessa auséncia de autonomia, independéncia ou seja 1 qual for o termo que se prefira
usar. Fatima Anastasia (2000) mostrava que, de 43 indicagdes para funcionarios do BC
desde a promulgacdo da nova Carta, todas foram aprovadas pelo Senado. De |4 para ca
essa situagdo ndo mudou.
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constitucionais, ou agenda constituinte) e aa outra de majoritaria (a que
diz respeito a implementacdo de politicas que permitem ao Executivo
agir de forma autonoma). Nos termos de Tsebelis (1997), poderiamos
dizer que a agenda constituinte apresenta um elevado nimero de veto
players, institucionais e partidarios (a Camara dos Deputados, o Senado,
as comissdes no interior do Congresso, as minorias partidarias cujo apoio
é necessario para a obtencdo do quérum qualificado de trés quintos etc.),
ao passo que grande parte da agenda governamental ndo constitucional
dispensa maiores tratativas ex ante com outros “jogadores”, pois as
condicdes de atuacdo autébnoma do Poder Executivo sdo bastante
consideraveis.

Dessa forma, com uma agenda constituinte tende a ser maior a
estabilidade das politicas* (o status quo é de mais dificil modificacdo),
ja que ha um maior nimero de veto players e menores serdo as chances
de que haja grande congruéncia ideoldgica entre os diversos atores
necessarios a formacdo de uma coalizdo minima que dé sustentacdo as
reformas pretendidas. O inverso ocorre no caso da agenda auténoma,
ja que as politicas podem ser mais facilmente modificadas pela acdo
unilateral do Poder Executivo (o status quo é mais volatil), uma vez que
nesse caso ha apenas um veto player (o préprio Executivo) no momento
da implementa¢do da decisdo — ainda que consideremos o fato de que
este nem sempre é perfeitamente coeso (COSTA, 1993)*.

Maria Helena de Castro Santos (1997) também atentou para o
carater complexo da implementacao das politicas governamentais no
Brasil. Ela falava num “padrdo dual de tomada de decisdes”. Dizia a autora:

No caso das politicas de ajuste, parte passa pelo Congresso e parte

4 Tsebelis (1997, p. 91) concebe a estabilidade das politicas como uma “fonte de
instabilidade do governo ou do regime”, na medida em que, quanto maior essa
estabilidade, mais préximo esta o regime de uma situagdo de paralisia decisoria.

41 Segundo Loureiro e Abrucio (1998), um importante instrumento utilizado pelo entdo
Presidente Fernando Henrique Cardoso para manter sob controle seu ministério foi a
nomeacdo, para cada pasta, de um secretdrio-executivo (segundo posto na hierarquia)
de confianga do Presidente, fazendo as vezes de um lugar-tenente do chefe do governo.
Com isto, procurou-se elevar o grau de coesdo do Executivo.
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ndo. A politica cambial e grande nimero dos instrumentos de politica
monetaria, essenciais na fase de estabilizagdo, ndo passam, assim
como também ndo passam as politicas de crédito e de comércio
exterior. O Banco Central e as burocracias fazenddrias produzem,
em clausura relativa, sem controle social mais amplo, uma grande
guantidade de instrumentos legais, caracterizando o que Diniz chama
de ‘hiperatividade deciséria da cupula governamental’. A formulacdo
da politica industrial também tem passado ao largo do Congresso
Nacional.Ja as politicas de reforma estrutural (previdéncia, privatizagao,
administrativa, tributaria e fiscal) passam necessariamente pelo crivo
do Legislativo, até porque dependem, em grande medida, de reforma
da Constituicdo (...). Estamos falando, portanto, de um padrdo dual do
processo de tomada de decisdo (CASTRO SANTOS, 1997, p. 359-363).

Num trabalho posterior, a autora chamou a atencdo para o fato
de que, tendo em vista esse padrdo dual, poderiamos falar numa arena
burocratica, em que a “decisdo é tomada dentro do aparelho de Estado,
isto é, no ambito do Executivo em geral e, em particular, das agéncias
burocraticas a cargo da politica ou partes da politica em questdo”, e numa
arena democratica, que “caracterizada pela politica pluralista, gravita em
torno do Congresso, seu locus de decisdo por exceléncia” (CASTRO SANTOS,
1998, p. 14). Creio que sua terminologia e a minha chamam a atencao
para aspectos distintos de um mesmo processo, complementando-se.

A agenda substantiva é afetada pela institucionalidade politica,
mas também exerce sobre ela efeitos, contribuindo para sua modificacao.
Reformas institucionais em diversos paises latino-americanos desde
os anos 80 do século passado surgiram em parte para responder as
assim entendidas “insuficiéncias” do arcabouco institucional existente,
diante das novas condi¢cGes da economia: seria necessario dar ao
Executivo maior capacidade deciséria para implementar as mudancas
econOmicas imprescindiveis. No Brasil, ndo ocorreram reformas de tipo
institucional que tenham tido em vista esse aumento da capacidade
decisdria do Executivo apds a promulgacdo da nova Carta. A Constituicdo
de 1988 ja proporcionava ao Executivo grande parte dos poderes que
este poderia vir a reclamar com vistas a implementacdao de medidas
voltadas ao encaminhamento das reformas estruturais e a estabilizacao
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macroecondmica, seja no que se refere ao poder normativo auténomo
(decretos e MPs), seja no que diz respeito ao seu poder de agenda com
relagdo ao Legislativo (Cf. FIGUEIREDO; LIMONGI, 1994, 1995b, 1997)*.

Dessa forma, mais do que reformas institucionais, das regras
do jogo politico, desnecessarias segundo alguns autores (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1996), procurou-se no Brasil modificar a constituicdo em pontos
substantivos nas dreas econémica e da organizacdo administrativa do
Estado: um texto que em principio seria parametro da a¢do politica (o
ordenamento constitucional) converteu-se em objeto dessa mesma agao,
gerando, segundo Melo (1996), um “metajogo”, pois constitucionalizaram-
se regras bastante detalhadas acerca da organizacdo da economia e
do aparato burocratico estatal, as quais passaram entdo a ter em sua
modificagcdo o prdprio objetivo do jogo. Creio, contudo, que a nog¢do de
metajogo possa ser enganosa neste caso, pelo fato de que nao se discutem
de fato “regras do jogo” durante o desenrolar do mesmo; noutros termos,
ndo se discute a polity durante o transcorrer da politics, mas se discutem
policies cuja particularidade é a de terem sido transformadas em decisdes
cujo carater normativo é equivalente ao de decisGes constitucionais, o que
Ihes da uma estabilidade muito maior. Em suma, introduziram-se no texto
constitucional dispositivos que ndo se podem caracterizar como decisGes
propriamente constitucionais, nos termos de Buchanan e Tullock (1999), e
estes é que foram alvo de modificacdo no periodo aqui analisado.

A agenda majoritdria: capacidade normativa auténoma do Executivo

Tanto em sistemas presidencialistas — tais quais o brasileiro e os
de outros paises latino-americanos —, como nos parlamentaristas, é de
se esperar que o Executivo seja parte interessada no grosso da producao

42 Talvez uma Unica excegdo a isto seja a emenda constitucional que criou o instituto da
reeleigdo para a chefia do Executivo. Ainda assim, mais do que proporcionar ao chefe
do Executivo e seus auxiliares um instrumento decisério de maior eficacia, da-lhe, na
melhor das hipdteses, melhores condi¢des de barganha com os demais atores politicos,
na medida em que torna seu mandato potencialmente mais longo.
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legal, direta ou indiretamente, ja que é o principal responsavel pelo
sucesso do governo aos olhos da sociedade. E uma vez que se governa em
grande medida através de leis, o ramo do Estado responsavel pela chefia
do processo de governo depende delas para agir. Ainda que, em alguns
sistemas presidenciais, formalmente, algumas iniciativas de lei possam
ser privativas do parlamento, geralmente sdao encaminhadas em nome
do Executivo e/ou contando diretamente com sua participacdo. Ponto
central do relacionamento entre esses dois Poderes, portanto, é o maior
ou menor grau de sucesso obtido pelo Executivo em suas tratativas com
o Legislativo, tendo em vista a aprovacdo das leis de seu interesse, de tal
modo que um sistema politico no qual o parlamento aprovasse grande
parte da legislacao de interesse do Executivo e em prazo reduzido seria
provavelmente considerado governavel por aqueles que o analisassem.
Um recurso a mao do Executivo com vistas ao incremento das
condicOes de governabilidade é a ampliacdo de sua capacidade deciséria
autdnoma, seja através da transferéncia para o ambito administrativo de
medidas que poderiam requerer tramitacdo legislativa, seja através da
outorga ao chefe do Executivo de poderes legislativos proprios (poder
de decreto, ou algo semelhante), permitindo-lhe implementar leis sem a
prévia autorizacdo parlamentar®. Quanto maiores os poderes legislativos
do presidente, mais forte ele é diante do parlamento, podendo inclusive
pautar-lhe as discussdes. E caso esses poderes sejam usados com grande
autonomia, reduz-se também a possibilidade de o Legislativo exercer
o veto as iniciativas do Executivo. Como em muitos casos as medidas
implementadas unilateralmente pelo chefe de governo criam situacées de
fato, de dificil reversao, torna-se dificil para o parlamento desempenhar
seu papel de contrapoder. Dessa forma, ainda que se possa ter um sistema
governdvel, do ponto de vista da reduzida estabilidade das politicas,
corre-se o risco de ndo se contar com um sistema suficientemente
responsavel (accountable), pois a capacidade fiscalizadora do parlamento,

4 A esse respeito ver o volume organizado por Carey e Shugart (1998). Nesse volume em
particular, para o caso brasileiro, ver Power (1998). Também para o caso brasileiro, ver o
trabalho de Figueiredo e Limongi (1997).
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efetivada através de seu poder de veto as iniciativas do Executivo, vé-se
potencialmente reduzida®. Ou, noutros termos, corre-se o risco de que se
reduzam os checks and balances.

As reformas econdmicas orientadas para o mercado, na América
Latina e noutros lugares do mundo, proporcionaram, simultaneamente
ao seu curso, importantes mudangas noutra esfera. Refiro-me as
transformacdes dos sistemas politicos democraticos voltadas ao reforgo
das capacidades decisérias dos policy-makers da area econOGmica. A
maior autonomia decisdria do Executivo e a conquista de cada vez maior
autonomia por parte dos Bancos Centrais tém sido alguns dos principais
aspectos dessa mudanca. Até que ponto essa transformacdo (ou, em varios
casos, reforco de tendéncias passadas) se constitui num enfraquecimento
da democracia é um tema que vem sendo insistentemente debatido por
diversos analistas. Alguns falaram em insulamento burocratico como
condicdo do encaminhamento das reformas (HAGGARD; KAUFMAN, 1993),
outros, numa perda de controle da sociedade sobre seus representantes
eleitos, particularmente sobre o chefe do Executivo nacional, que recebe
como que uma delegacdo para fazer o que considerar necessario, doa a
quem doer (O’DONNELL, 1991, 1996).

No caso brasileiro, tal concentragdo de poder normativo nas
maos do Executivo se tornaria evidente no uso continuado de medidas
provisdrias. Utilizando a terminologia de Tsebelis (1997), o Presidente
brasileiro, ao implementar suas politicas através das medidas provisorias
(MPs), atua num contexto em que ha apenas um veto player de imediato.
E claro que devemos considerar o fato de que as MPs requerem a
apreciacao parlamentar para serem efetivadas e convertidas em lei e, apds
a Emenda Constitucional n2 32, de 2001, o Executivo ja ndo pode mais
reeditar as MPs indefinidamente. Entretanto, como ja foi mencionado,

% E interessante notar que duas das mais antigas democracias latino-americanas, Costa
Rica e Venezuela (antes do golpe branco de Hugo Chévez), contavam com Executivos
fracos — do ponto de vista de seus poderes constitucionais — e Legislativos e partidos
fortes. A esse respeito, ver os capitulos especificos sobre esses paises contidos em
Mainwaring e Shugart (1997).
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potencialmente essas medidas criam situa¢des de fato, tornando mais
dificil ao Congresso rejeita-las (os custos da rejeicdo sdo excessivamente
elevados) e, dessa forma, ddo ao Presidente um trunfo consideravel,
na medida em que ele imp&e ao Legislativo o 6nus de rejeitar MPs cuja
derrubada produz problemas. Como apontaram Figueiredo e Limongi
(1998a, 1998b, 1999a), uma MP cria um novo status quo, diferente do
status quo ante, o qual pode ser preferivel a situacdo que adviria no
caso da rejeicdo de uma medida provisdria pelo Legislativo. O caso do
bloqueio de ativos financeiros, referido no capitulo anterior, € uma boa
demonstracdo disso.

Antes da Emenda Constitucional n? 32, no periodo que se
seguiu a implementacdo do Plano Real, a ténica foi a da ndo apreciacdo
célere pelo Congresso Nacional da maior parte medidas provisérias,
levando o Executivo a reedita-las sucessivamente. Como a manutengao
indefinida de um dispositivo legal em principio provisério equivale a
implementagdo de uma lei*, ainda com a vantagem de ser essa uma
lei passivel de ser ajustada nos seus detalhes més a més, a cada nova
reedicdo, podemos dizer que aquele governo encaminhou sozinho parte
de sua agenda de governo ao implementar politicas através de medidas
provisérias (CouTo, 1998a), pois, quanto mais exerceu essa prerrogativa,
mais efetivamente legislou de forma independente com relagdo ao
Congresso (CouTto; ABRUCIO, 1999). J4 quando o Presidente brasileiro
encaminhou projetos de lei ao parlamento para sua apreciagdo, dentro
do processo legislativo convencional, atuou num cendrio em que havia
trés veto players institucionais — as duas Casas do Congresso Nacional
e o proprio Executivo — e diversos veto players partiddrios — as varias

bancadas parlamentares®.

4 Este ultimo ponto é notado por Figueiredo e Limongi (1997). Este e quase todos os
outros trabalhos dos autores mencionados na bibliografia estdo reunidos em Figueiredo
e Limongi (1999a).

4 0 numero de veto players partidarios equivale ao nimero de partidos efetivos existente
em cada uma das duas Casas.
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A medida proviséria pode ser considerada um sucedaneo do decreto-
lei (DL) do regime militar. A principio, ela funcionaria de forma inversa a do
DL: enquanto este tornar-se-ia lei apdés um periodo de 30 dias, caso nao
fosse apreciado, tendo valido desde sua expedicdo, a primeira perderia
validade caso ndo fosse aprovada apds esse mesmo periodo. Todavia, apds
algum tempo de vigéncia da nova Carta, as medidas provisdrias passaram
a ser reeditadas continuamente, sempre que nao apreciadas. Isto contou
com o respaldo do Supremo Tribunal Federal, que considerou constitucional
esse procedimento, e do préprio Legislativo, que nada fez para limitar essa
capacidade legislativa autébnoma do Executivo. As MPs s3o o principal
instrumento daquilo que Arantes e Kerche (1999, p. 36) denominaram
como capacidade normativa extraordindria do Executivo. Enfatize-se,
entretanto, que a eficacia desse mecanismo aumentava sobremaneira com
a possibilidade da reedi¢do, a qual apenas era possivel com a anuéncia do
Congresso — quando este decidia ndo a apreciar no prazo de trinta dias, uma
ou mais vezes. Portanto, a possibilidade que tinha o Executivo de legislar de
forma autbnoma dependia de uma delegagdo tacita de poderes da maioria
congressual ao Presidente, através da opgao pela reiterada ndo apreciacao
dessas matérias em tempo habil, permitindo assim a reedi¢do continua das
MPs. Com o fim dessa possibilidade, tal delegacdo também cessou.

Apesar da Constituicdo de 1988 ndo ter previsto a reedicdo de
medidas provisdrias ndao apreciadas no prazo de 30 dias — ao contrario,
previa a perda de sua eficacia —, o fato é que acabou por se consolidar o
entendimento de que o Executivo pode reeditar as MPs, sem qualquer
limite, caso o Legislativo ndo se manifeste a respeito delas. O entendimento
de diversos analistas acerca do tema era o de que o que se verificou
foi um processo pelo qual o Legislativo delegou poderes ao Executivo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997; PESSANHA, 1998; COUTINHO, 1999; AMORIM;
TAFNER, 2002; CouTo; ABRUCIO, 1999). Tal delegacdo se dava contando
inclusive com o aval do Supremo Tribunal Federal (STF), que considerou
constitucional a reedigdo de medidas provisérias. E interessante notar o
gue aponta FERRAZ JR. (2000) a respeito do entendimento do STF sobre a
reedicao de medidas provisdrias:
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[...] além de decidir sobre a constitucionalidade dos pressupostos
“relevancia e urgéncia”, o Supremo também decidiu sobre a
possibilidade da reedi¢do de medidas provisdrias, o que significa dizer
que o Supremo tem entendido que, se uma medida é reeditada, é
por que a situacdo que a justificou, ou seja, a “relevancia e urgéncia”
podem persistir por mais de trinta dias, para além do prazo estabelecido
constitucionalmente para a sua caducidade, sendo, portanto,
justificavel a sua reedi¢do. Ja que cabe ao poder discriciondrio do
Presidente avaliar a “urgéncia e relevancia” de uma situagdo, também
cabera a ele avaliar se esta situagdo persiste, reeditando assim a
medida proviséria, desde que esta ainda ndo tenha sido rejeitada
explicitamente pelo Congresso Nacional (FERRAZ JR., 2000, p. 5).

Creio ser importante frisar que a anuéncia do STF a reedicdo de
medidas provisdrias se dera tendo em vista, primeiro, o fato de que tal
possibilidade ndo era vedada pela Constituicao; segundo, a possibilidade
de que a “relevancia e urgéncia” se mantivesse por tempo indeterminado.
Em sua apreciacao do assunto, portanto, o Supremo nao levou em conta
a questdo da delegagao, sendo o entendimento acerca de sua ocorréncia
um tema das andlises de Ciéncia Politica que avaliam o significado dos
poderes legislativos em posse do Executivo, e ndo o resultado de uma
avaliagdo juridico-formal da adequacdo da reedicdo de MPs ao texto
constitucional. Entretanto, creio ser importante para a discussdo aqui
empreendida estabelecer um nexo entre essas duas perspectivas — a
da Ciéncia Politica e a da hermenéutica constitucional —, tendo como
elemento articulador a questao da delegacao.

Antes de mais nada, é bom questionar se a delegacdo tinha o mesmo
carater nos casos da pura e simples edigdo de medidas provisérias, por
um lado, e da sua reedigao, por outro. Creio que se tratava de situacoes
distintas. A previsdo constitucional da edicdo originaria de MPs se dava
tendo em vista a necessidade da aprovacao de dispositivos legais cuja
preméncia ndo permitiria a espera do processo de tramitacdo legislativa
corriqueira. Por conta disso, o Executivo poderia, de forma auténoma,
expedir normas que, a rigor, necessariamente passariam pela apreciag¢do
parlamentar. Teriamos, nesse caso, uma delega¢dao constitucional de
poderes legislativos emergenciais ao Executivo, em que pouco importa
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a apreciacdo que uma maioria ocasional dos congressistas pudesse
posteriormente vir a fazer acerca do conteldo particular da medida
provisdria editada. No caso de haver uma divergéncia quanto a esse
conteudo, bastaria que os parlamentares rejeitassem a MP, mas isso
apenas poderia acontecer apds a edicdo da mesma. Noutras palavras,
mesmo um Executivo que ndao contasse com uma maioria parlamentar,
ou que enfrentasse uma maioria oposicionista, teria a possibilidade de
editar medidas provisérias contrarias ao interesse dessa maioria, sob
a alegacdo da emergéncia®. Falar em delegagdo num caso como esse
parece fazer pouco sentido, se entendemos a delega¢do como um ato de
vontade da maioria parlamentar — a possibilidade de o Executivo legislar
estd dada a priori e independe de qualquer delega¢ao ad hoc que venha
a ser outorgada pelos congressistas. Vale a pena citar o que diz a respeito
da MP um jurista (FERREIRA FILHO, 1993):

E ela um tipico ato normativo primario e geral. Edita-o o Presidente

no exercicio de uma competéncia constitucional, de uma competéncia

que, insista-se, lhe vem diretamente da Constituicao. Manifesta assim

a existéncia de um poder normativo primario, préprio do Presidente e
independente de qualquer delegac¢do (FERREIRA FILHO, 1993, p. 231).

A situacdo é bastante diferente em se tratando da reedigdo de
medidas provisérias, pois, ainda que houvesse também a permissao
constitucional (implicita e depois ratificada por decisdo do STF) de
o Executivo lancar mao de tal recurso, a possibilidade concreta da
reedicdo apenas se verificava nos casos em que o Congresso decidisse
por ndo votar a medida, mesmo que fosse por omissdo; ai sim, poder-
se-ia falar em delegacdo no sentido forte, ja que ela decorria de uma
decisdo presente do Poder Legislativo: a de ndo apreciar a medida. Nesse
caso nao se tratava de uma acdo unilateral do Executivo possibilitada
estruturalmente pelas regras do jogo, mas uma decorréncia destas e

47 E interessante observar que alguns autores notam que o recurso as medidas provisérias
originarias se torna particularmente importante quando o Executivo ndo dispde de
maioria no Legislativo. Nesse caso, reforga-se a ideia de que falar em delegagao seria
inadequado (Cf. AMORIM; TAFNER, 2002)
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de escolhas conjunturais feitas pelos dois atores politico-institucionais
envolvidos — o Congresso e o Executivo.

A primeira modalidade de delegag¢do (constitucional) se deve a
caracteristicas da polity, ao passo que a segunda (ad hoc) diz respeito
a politics. Contudo, dependendo da policy especifica que é objeto da
decisdao tomada autonomamente pelo Executivo com base na delegacao
conjuntural recebida, talvez tenhamos um conflito entre polity e politics.
Ou seja, é possivel que a decisdo majoritaria (ainda que tdcita) dos
parlamentares de delegar poderes legislativos conjunturalmente ao
Executivo estejaocorrendoaoarrepio da Constituicdo, sendo formalmente,
ao menos no que diz respeito a certas intengdes constitucionais expressas
noutros dispositivos da Carta, que ndo especificamente aquele que trata
da edicdo (e reedicdo) de MPs?,

Carey e Shugart (1998, p. 13) estabeleceram uma distin¢do entre dois
tipos de poder de decreto do Executivo, a autoridade delegada de decreto
(ADD) e a autoridade constitucional de decreto (ACD)*. A primeira forma
de autoridade seria aquela pela qual as “assembleias por vezes aprovam
uma legislacdao que da ao executivo a autoridade para elaborar novas leis

|II

por decreto”, ao passo que a segunda seria aquela pela qual “os executivos
sdo agraciados pelas constituices com a autoridade de iniciar politicas,
recebendo tal autoridade para além de qualquer delegacdo de autoridade
por meio de uma decisdo legislativa”. A ADD corresponde ao pouquissimo
utilizado instrumento dalei delegada, presente na Constituigao brasileira®®,
enquanto a ACD corresponde a medida provisoria originaria. Creio ser
impossivel, contudo, enquadrar a reedigao de medidas provisdrias em
qualguer uma das duas categorias. Deflagradas originalmente por meio
do recurso a ACD, as MPs, quando reeditadas, ganham perenidade por

meio de uma delegacdo ad hoc — ainda que tacita — do Legislativo; nisto,

8 Discutirei este assunto no proximo capitulo, abordando o caso da reedi¢do de MPs
referentes a matéria orgamentaria.

4 Delegated Decree Authority (DDA) e Constitutional Decree Authority (CDA), no original.

%0 Voltarei a questdo da lei delegada no capitulo 4.
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assemelhar-se-iam a ADD, mas como ndo existe uma decisdo legislativa
expressa que conceda ao Executivo o poder de legislar, creio que nao seja
correto enquadrar a reedi¢do nessa categoria.

Power (1988, p. 210-213), seguindo a terminologia adotada por
Carey e Shugart, classifica a pratica das reedicdes como paraconstitucional,
lancando mado assim de uma terceira categoria formulada pelos dois
autores em seu trabalho. Iniciativas paraconstitucionais seriam aquelas
nas quais os Executivos agem “a despeito de uma aparente auséncia de
qualquer autoridade de decreto na constitui¢dao”, expedindo “decretos
que representam puramente uma iniciativa presidencial, mas que nao
sdo claramente delineados constitucionalmente” (CAREY; SHUGART, 1988,
p. 14). Considerando ainda haver “importantes similaridades entre a
ACD e o decreto paraconstitucional” (CAREY; SHUGART, 1988, p. 14), esta
Ultima categoria se aplicaria ao caso da reedigdao de MPs pelo fato de esta
ndo ser prevista pela Carta brasileira, estando assim num certo “limbo”
constitucional. E como se pudéssemos falar de uma APD (autoridade
paraconstitucional de decreto), categoria ndo formulada por Carey e
Shugart e nem pelo préprio Power.

E importante relembrar, contudo, que o Supremo Tribunal Federal
considerou compativel com a Constituicdo a reedicgdo de medidas
provisérias. Dessa forma, ndo faria sentido para o Brasil denominar tal
poder de decreto como paraconstitucional, ele é, pura e simplesmente,
constitucional. Desse modo, a classificacdo feita por Power (1988) parece
ser inadequada para nossa situacdo, assim como a utilizagdo de um
eventual conceito de APD para este caso. O que ainda cabe questionar,
portanto, ndo é o carater constitucional ou ndo da reedi¢do de MPs, mas
a constitucionalidade da delegacao legislativa realizada por meio da
reedicao de MPs.

Durante o primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, a delegacdo legislativa ao Presidente efetivada por meio da
reedicdo de medidas provisérias alcangou niveis inusitados. Sé no
seu primeiro ano de mandato (1995), quando deu inicio as reformas
constitucionais, o Presidente Fernando Henrique foi responsavel por 405
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reedicbes de MPs, contra apenas 32 edi¢bes; em 1994, ano inicial do
Real e ainda no Governo Itamar Franco, foram 314 reedi¢des, contra 91
edicGes. Para efeito de comparagdo, durante o Governo Itamar, em 1993,
foram apresentadas 47 medidas provisdrias e 49 reedicGes; em 1992,
apos o impeachment, foram 4 contra 3, respectivamente. Durante todo o
periodo Collor, foram 88 apresentacdes contra 69 reedi¢des; ao passo que
no mandato do Presidente Sarney foram 125 apresentacdes —em cerca de
um ano e meio — diante de apenas 22 reedi¢des®. E importante lembrar
que foi apds quatro meses da promulgacdo da nova Constituicdo, inicio
do ultimo ano do Governo Sarney, que se criou o instituto da reedicdo de
medidas provisdrias, com a reapresentacdo da MP n° 29, integrante do
Plano Verdo, entdo com o n° 39.

O poder de reedicdo é um aspecto decisivo e diferenciador do
periodo que antecedeu a Emenda Constitucional 32, em setembro de
2001, e ajuda a explicar a autonomia conferida ao Executivo durante
toda aquela quadra histdrica. Hd duas medidas provisérias dignas de
nota, reeditadas repetidamente durante um longo periodo, tratando
de assuntos bastante relevantes. Uma delas é a MP n° 542, de 30 de
junho de 1994, que instituiu a nova moeda, tratando ainda de assuntos
correlatos. Ela foi reeditada por 13 vezes até ser transformada na lei n°
9.069, um ano depois, em 29 de junho de 1995. Qutro exemplo, ainda
mais impressionante, é o da MP n° 1.514, de 07 de agosto de 1996. Trata
da privatizacdo de bancos estaduais e sua vinculagdo com o ajuste fiscal,
tendo sido reeditada ja por 51 vezes até fins de maio de 2000°2. Note-se
gue ambas abordavam temas de imensa relevancia, inclusive controversos
(como a privatiza¢do de bancos estaduais), dando ao Executivo autonomia
para negociar junto aos atores interessados, ao mesmo tempo em que os
efeitos legais das decisdes ja se faziam valer —o que é uma moeda de troca

1 Os dados utilizados estdo em Figueiredo e Limongi (1997, p. 144). Alguns deles
apresentam uma pequena divergéncia com relagdo aos numeros que trago na Tabela 1
do proximo capitulo; sdo, contudo, diferengas infimas, de modo que optei por manter
aqui a referéncia aos dados dos autores.

2 Nesse momento, a MP aparecia com o nimero 2.023.
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com peso consideravel. No caso da MP do Plano Real, o Executivo federal
contou simplesmente com um dispositivo legal que constituiu ponto de
apoio para todo o resto da agenda de reformas, ja que langava as bases
da estabilizacdo monetaria; no caso da MP dos bancos estaduais, criou o
parametro legal da negociacdo de um dos temas mais espinhosos de todo
o processo de ajuste fiscal — as dividas dos estados.

Cabe questionar: por que durante o Governo Fernando Henrique
a delegacdo legislativa do Congresso para o Executivo se deu de tal
forma? Ha alguns fatores que podem ser indicados (CoOuTO; ABRUCIO,
1999). Primeiro, a estrutura da carreira politica no Brasil, que claramente
prioriza a busca de postos executivos em detrimento do fortalecimento
institucional do Legislativo, como fica claro pela costumeira interrupcao
do exercicio do mandato parlamentar por passagens pelo Executivo
nos trés niveis de governo (ABRUCIO; SAMUELS, 1997). Isso também se
reflete no processo de elaboracdo orcamentaria, em que os legisladores
optam por atuar diretamente nas estruturas ministeriais, garantindo a
realizacdo de certas despesas voltadas para o atendimento de suas bases
eleitorais, em vez de controlar a sua implementacdo. Figueiredo e Limongi
(1998a) demonstram, contudo, que essa atuagao se dd mediatizada pela
atuagao dos lideres partidarios. De qualquer modo, em decorréncia dessa
gravitacdo em relacdo ao Executivo e consequente desinteresse pelo
reforco do papel institucional do Congresso, torna-se improvavel que os
parlamentares criem obstaculos ao Governo Federal no encaminhamento
de legislacdo ordindria que concerne geralmente a questdes econGmicas
e/ou administrativas de carater corriqueiro, as quais compreendem boa
parte daquelas implementadas mediante medida proviséria.

Outro fator diz respeito ao carater emergencial e ao mesmo
tempo técnico de boa parte das iniciativas de lei expedidas através das
MPs. Certas decisOes, sobretudo as de politica econémica, requerem um
volume e uma qualidade de informacgdes que, no caso brasileiro, devido
a baixa institucionalizagdo do Congresso (no que se refere a existéncia
de uma infraestrutura técnica), ndo estdo a disposicdo do parlamentar.
Com isso, é mais comodo e mais eficaz para os legisladores deixar a cargo
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do Executivo a deliberagdo sobre certas politicas. A questdo central aqui
¢ a da delegacdo por falta de informacdo®. Algo que ja se verificava a
época do decreto-lei e permaneceu da mesma forma com o surgimento
das medidas provisorias.

Também conta favoravelmente a delegacdo o calculo intertemporal
de custos e beneficios realizado pelos parlamentares em relacdo as
politicas do Executivo. Tal fator foi extensamente analisado por Figueiredo
e Limongi (1997). Segundo eles,

[...] as MPs foram o principal instrumento de formulagdo de politicas
de estabilizagdo e de medidas de natureza administrativa e social
complementares aos planos implementados. Essas politicas podem
redundar em ganhos generalizados, mas implicam custos certos no
presente, sobretudo para grupos especificos. Infligem, portanto,
perdas certas no momento em que sdo implementadas, sem garantir
ganhos no futuro. Por essa razao parlamentares teriam interesse
em delegar fungdo legislativa ao Executivo nesta area de politica
publica, uma vez que ndo apareceriam como responsaveis diretos por
medidas impopulares perante suas constituencies. Por outro lado, se
o plano fracassa, os parlamentares ndo podem ser responsabilizados
individualmente. Do ponto de vista institucional a delegagdo nessa area
de politica poderia interessar também, pois, dado que procrastinar
eleva os custos do ajuste, o legislativo ndo apareceria como um
empecilho para tomadas de decisdes que poderiam beneficiar a
todos. (...) A delegagdo [portanto] pode produzir efeitos negativos
sobre a capacidade do Congresso em perseguir seus objetivos de
fortalecimento institucional (Figueiredo; Limongi, 1997, p. 153).

Ha um fator de carater histérico-institucional relacionado ao tema
objeto da citacdo acima. Ao longo da transicdo democratica brasileira,
as medidas econdmicas de grande importancia — especialmente os
chamados “pacotes anti-inflaciondrios” — sempre foram implantadas
mediante a¢des normativas extraordinarias do Executivo (decretos-lei
ou medidas provisdrias). Foi assim com o Cruzado, com o Cruzado I,
com o Plano Bresser, com o Plano Verdo (todos no Governo Sarney),
com o Plano Brasil Novo (Collor 1), com as medidas que lhe deram

53 Teoricamente, esse tema € trabalhado por KREHBIEL (1992) e KIEWIET & MCCUBBINS
(1991).
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prosseguimento e correcdo de rumos (Collor 1) e, finalmente, com o Real.
Dessa forma, os atores politicos passaram a interpretar como normal a
implementacdo desse tipo de politica através da capacidade decisdria
auténoma do Executivo, sendo corriqueiras meng¢des na imprensa
ao fato de que o Executivo editard uma medida proviséria visando
solucionar a este ou aquele problema de gestdo macroecondémica — ou
seja, medidas “emergenciais” sdo previa e tranquilamente anunciadas,
sem que haja muita pressa para sua expedi¢cdo. Embora isso se explique
em parte pelo segundo fator anteriormente indicado (informagao)
e pelo terceiro (calculo de custo intertemporal dos parlamentares), a
reiteracdo dessa prdatica decisoria no periodo democrdtico recente
contribuiu para o estabelecimento de um certo entendimento do que
seja o procedimento adequado em termos de politica econOGmica,
caracterizando um determinado aprendizado institucional.

Se a questdo da carreira é sobretudo de ordem institucional (polity),
os demais fatores referem-se simultaneamente ao carater particular
de certas politicas (policy) e a forma pela qual os atores lidam com elas
institucionalmente (polity). Sua efetivacao, contudo, é condicionada pelo
grau de sucesso ou fracasso na construgao de uma coalizdo governamental,
definidora do escopo e do grau da delegacgdo (politics).

O que permite, contudo, a montagem de uma coalizdo que dé
guarida a delegacao de poderes ao Executivo por meio do consentimento
a edicdo e, sobretudo, reedicdo de medidas provisérias? A obtencdo de
uma base de sustentacdo parlamentar é conquistada, antes de mais nada,
pelo atendimento de critérios partiddrios no preenchimento dos postos-
chave no primeiro escaldo do Executivo. Nota-se que a congruéncia entre
uma maioria parlamentar e a ocupagao de cargos ministeriais tem-se
mostrado um fator importante na obtencdo de apoio politico por parte
do Executivo junto ao parlamento. E também importante a criagdo de
uma agenda governamental cujos objetivos sejam compartilhados pelos
diversos atores, legitimando a atua¢do do Executivo como protagonista
do processo decisério (o efeito da policy sobre a politics). Um terceiro
requisito, que garante os dois anteriores, é o estabelecimento dos meios
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politico-administrativos pelos quais se viabiliza a implementa¢do dos
objetivos da coalizdo governamental: a ocupac¢do de cargos-chave de
modo a formar uma equipe que contemple as necessidades técnicas e
politicas da ag¢do governamental, evitando tanto o mero loteamento
da maquina administrativa, como o insulamento completo®. A forca
da coalizao faz a diferenca para o sucesso da delegacdo de poderes ao
Presidente; a montagem de uma coalizdio ampla é necessaria para a
aprovacgao da agenda constituinte.

A agenda ultraconsociativa: reformas constitucionais

Como ja foi apontado anteriormente, o novo texto constitucional
aprovado em 1988 entronizou em seus dispositivos inUmeros temas
acerca dos quais ainda ndo havia se construido até aquele momento
um novo consenso hegemoOnico — positivo ou negativo —, apesar
de jd estarem presentes novas condigdes econOmicas nacionais e
internacionais que colocavam em xeque o modelo de Estado a vigorar até
entdo. Pode-se dizer que a Constituinte cristalizou no texto da Carta um
entendimento acerca do papel do Estado que os atores haviam herdado
do periodo precedente, um entendimento nacional-desenvolvimentista.
Além disso, a Assembleia Constituinte tornou-se o desaguadouro dos
reclamos de diversos grupos de uma sociedade civil efervescente, que,
apds anos de luta contra um regime repressivo e pouco responsivo,
viam na elaboracdo da nova Carta a oportunidade de fazer valer seus
interesses, transformando-os em direitos®>.

Isso implicou no enrijecimento dos parametros condicionantes
das eventuais acGes reformistas que acabariam inevitavelmente por ser
discutidas no futuro préximo: quaisquer mudangas que viessem a ser

4 Discussdo sobre os critérios que levaram ao sucesso ou ao fracasso na construgdo
de coaliz0es governamentais durante a redemocratizagdo encontra-se em Loureiro e
Abrucio (1999).

% Diante desse processo, o Presidente da Assembleia Nacional Constituinte denominou a
nova Carta como “Constituigdo Cidada”.
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feitas requereriam a alteragdo do texto constitucional. E na medida em
gue mudancas constitucionais exigem qudéruns congressuais qualificados
para sua efetivacao, o trabalho de reforma seria particularmente arduo.
Talvez prevendo esse problema, alguns constituintes lograram inscrever
nas disposi¢des transitérias da Carta a realizagdo de uma revisdo
constitucional cinco anos apds a promulgacdo do novo texto, requerendo
apenas o voto da maioria absoluta das duas Casas, reunidas em sessao
unicameral. Mas, apesar das menores restricdes de tramitagdo impostas,
ao menos no que diz respeito ao quérum, a revisdo constitucional de 1993
ndo foi um grande sucesso, com apenas seis emendas aprovadas.

Particularmente significativos foram alguns dos dispositivos que
integravam os capitulos referentes a ordem econdémica, a administracdo
publica e a previdéncia social. A modificacdo das policies inscritas no
texto constitucional de 1988 tornou arduo o trabalho dos governantes no
periodo que se seguiu a sua aprovacao. De certa forma, dadas as novas
condi¢cOes ambientais em que operaria a normatividade constitucional
gerada na transicdo democratica, sua revisdo tornava-se um tema
presente na agenda publica desde o momento da promulgacdo. Ou seja,
o trabalho de tipo constituinte teria grande chance de ser retomado, pois
0 novo texto nascera num momento em que muitos de seus postulados
eram fortemente questionados — e o mero fato de haver policies
constitucionalizadas, por si sd, enseja um processo de emendamento,
ja que politicas publicas sdo muito mais pereciveis do que as normas
propriamente constitucionais. Podemos assim, metaforicamente, falar
de uma “longa constituinte”, pois o trabalho de confec¢do dos novos
parametros de operacdo do sistema politico brasileiro acabaria por
prosseguir nos anos seguintes.

O Ministro da Fazenda de José Sarney, Mailson da Nébrega, emitiu
a época da Constituinte uma acusagdo a nova Carta, sendo esposada
também pelo préprio Presidente. Segundo o ministro, a Constituicdo
tornariaopaisingovernavel. O mesmotipo de reclamo foienunciado depois
pelo Presidente Fernando Collor de Mello, e tomou corpo na iniciativa

~ o

do “emenddo” (conjunto de emendas constitucionais), que surgiu como
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uma iniciativa arrojada e tentativa de “mostrar servico” num momento de
profunda crise do governo, quando o Presidente precisou recompor sua
imagem perante as elites politicas e a opinido publica, apds uma série de
confrontos com o Congresso Nacional e com os empresarios. Isso embotou
a iniciativa no seu nascedouro, sendo o golpe de misericérdia desferido
pela avalanche de denuncias deflagrada pelo irmdo do Presidente, Pedro
Collor, culminando no processo de impeachment.

Apesar da ambicdo de amplas transformacdes na reforma
constitucional de 1993, elas ndo ocorreram naquele momento, exceto
no que concerne a dois pontos importantes: o da reducdo do mandato
presidencial de cinco para quatro anos e o da introducao do Fundo Social
de Emergéncia (FSE) nas disposi¢cdes constitucionais transitorias. Esse
fundo permitia ao Executivo Federal reter recursos constitucionalmente
vinculados com o objetivo de reduzir os gastos e, consequentemente,
conter o déficit publico. Entre os recursos vinculados estavam as dotagdes
predeterminadas para a drea de educacao e as transferéncias obrigatérias
para os Fundos de Participacdo de Estados e Municipios. Ainda que o
FSE tenha tido enorme importancia naquela conjuntura econOmica,
particularmente na criagdo de condi¢Ges para as reformas estruturais
e para a estabilizagdo monetdria do Real, tratava-se de uma solugdo
proviséria, o que ndo impediu, porém, sua prorrogacdao pelos anos e
governos que se seguiram, sendo depois renomeado como Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) e Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU).
Eis ai um tipico exemplo das consequéncias da constitucionalizacdo de
politicas publicas.

Quanto a outras modificacGes importantes, de carater estrutural
e ja apontadas por muitos atores politicos e analistas como necessdrias
naquele momento, nada se fez, apesar de as restricGes serem menores
no que diz respeito ao qudrum legislativo exigido: maioria absoluta em
sessdao unicameral do Congresso Nacional. Marcus Melo (1996) relacionou
quatro fatores que balizaram o processo revisional e contribuiram
para o insucesso da empreitada. Vejamos quais foram esses fatores,
acrescentando alguns pontos as suas consideracdes.
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Em primeiro lugar, as especificidades do governo de transicdo e de

|”

“salvacdo nacional” do periodo pds-impeachment. Como as expectativas
dos atores politicos relevantes eram, sobretudo, de que o presidente
Iltamar Franco conduzisse o pais “a porto seguro” durante sua gestao, nao
se via com bons olhos a realizacao de transformacdes profundas no texto
constitucional, ainda mais sendo estas identificadas com as reformas
orientadas para o mercado iniciadas por Collor de Mello; a deslegitimacado
do Presidente cassado, de certa forma, contaminava a agenda do seu
sucessor®®, Aisso se acrescentava a falta de disposi¢do do novo presidente
para pressionar o Congresso pela aprova¢dao das mudangas, privando
assim o processo de uma lideranca institucional de peso. Da mesma
maneira, os ministros de areas virtualmente interessadas ndo assumiram
a defesa de quaisquer reformas. Ndo se pode esquecer, contudo, que a
iniciativa legislativa do Executivo, do ponto de vista formal, era vedada
pelo préprio regimento da revisdo, o que agravou o problema da falta de
comando (MELO, 1996, p. 6).

E bom ressaltar esse ponto a fim de evitar que seja atribuida de
forma simplista ao presidente Itamar Franco (ou ao seu governo) uma
posicdo “antirreformas” ou estatista. Um indicador de que provavelmente
ndo era esse o caso foi o fato de que no seu mandato o processo de
privatizacdes continuou a passos largos, superando significativamente o
que ja havia sido feito antes, inclusive pelo “neoliberal” Collor de Mello.

Como se pode constatar, ltamar Franco ndo apenasdeu continuidade
ao programa de privatizagcbes, mas o aprofundou. Privatizou empresas
de maior valor e que congregavam um numero maior de empregados.
Em apenas dois anos superou o que havia sido feito por todos os seus
antecessores juntos no que diz respeito ao primeiro quesito e foi mais longe
do que qualquer um deles no que se refere ao ultimo. A questdo é que

%6 Nos termos de Melo (1996):

... tudo o que os atores sociais estratégicos esperavam do governo Itamar era a
superagdo da crise institucional aberta com o impeachment, e ndo que desse inicio a
uma nova etapa de inovagdes institucionais e politicas, as quais estavam simbolicamente
associadas ao governo Collor de Mello (MELO, 1996, p. 6-7).
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nessa area o presidente ndo necessitava mais da anuéncia do Congresso,
pois a legislagdo que instituiu o Programa Nacional de Desestatizacdo
(PND), aprovada ainda no periodo Collor, permitia ao Executivo levar
adiante, autonomamente, a venda das empresas. Estatismo econdmico,
portanto, ndo parecia ser uma justificativa para o pouco empenho desse
Presidente no processo de reformas constitucionais. A existéncia de
outras prioridades, fomentando outra estratégia, talvez fosse uma pista
melhor para investigacdes sobre o assunto.

Essa outra estratégia foi indicada por Melo (1996). Segundo ele, a
prioridade do Executivo naquela conjuntura era a aprovacao de um ajuste
fiscal que viabilizasse a implementacdao de um programa de estabilizacao.
O ajuste teria como peca fundamental o Fundo Social de Emergéncia.
Como tal medida requeria a aprovacao de uma disposicdo constitucional
transitéria, pois alterava a distribuicdo de recursos tributarios prevista na
Carta Magna, a revisdo se constituiu em um momento privilegiado para o
Executivo (MELO, 1996, p. 9) — uma vez aprovado o FSE, aquele Poder teria
condicOes de descarregar suas energias na implementacao de medidas
gue ndo exigissem maiores esforcos de negociacdo com o Congresso
Nacional, como as privatizacbes e politicas econdmicas passiveis de
instituicdo por medida provisodria.

Um segundo fator indicado por Melo (1996) como obstaculo as
reformas em 1994 foi a comoc¢ao nacional provocada pelas revelagdes
da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) que investigou os casos de
corrupgao na Comissdo de Orcamento do Congresso. Com diversos de
seus membros — alguns deles proeminentes — envolvidos em fraudes na
elaboracdo do orcamento, o Congresso Nacional viu-se fragilizado em
suas iniciativas. Um dos principais argumentos da oposi¢do de esquerda
(a época denominada “contras”) para bombardear a realizacdo da
revisdo constitucional era que aquele Congresso ndo possuia condicdes
morais para modificar a Carta Magna. Seria antes necessario cassar os
mandatos de todos os envolvidos em transgressdes para depois iniciar
0 processo revisional. Além disso, os “contras” também questionavam
a legitimidade do processo de reforma em si mesmo, tanto em seu
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aspecto substantivo como no atinente a adequacgdo dos procedimentos
estabelecidos para aquela revisdo — o qudérum de maioria absoluta
(50% +1) em vez da maioria qualificada de trés quintos, exigida para o
emendamento constitucional no Brasil.

Sendo naépocaaesquerda o setor menos atingido pelas investigacdes
da CPI, dispunha de um maior respaldo perante a opinido publica do que
os setores revisionistas, e, dessa forma, via-se fortalecida em sua tarefa
de inviabilizar o processo, vis-a-vis os setores mais marcadamente pro-
reformas. Cabe assinalar também que essa fragilidade institucional do
Parlamento foi um fator estratégico central para o sucesso do Executivo
em sua empreitada de aprovacdo do FSE — os parlamentares estavam
demasiadamente enfraquecidos para resistir as investidas do Executivo no
sentido de estabelecer medidas de austeridade fiscal e orgamentaria.

O terceiro fator foi a crise fiscal e a ocorréncia simultdnea da
apreciacdo da Lei Orcamentaria para 1994 e dos trabalhos revisionais.
Repetiam-se aqui as motiva¢des anteriores, mas cabendo acrescentar um
elemento de ordem operacional: o congestionamento da agenda. Além da
CPl e da revisdo, os parlamentares viam-se as voltas com a apreciacdo da
nova lei orcamentdria, o que dificultava sobremaneira o encaminhamento
mais rapido de qualquer iniciativa, levando-se em conta ainda o fato de
que a revisao tinha prazo para ser concluida.

Finalmente, havia o calendario eleitoral de 1994, apontado por
Melo (1996, p. 10-11) como a varidvel crucial naquela conjuntura. Além
de impor um teto temporal a revisdo (abril de 1994), devido ao inicio da
campanha, a proximidade das elei¢Bes casadas para o Executivo e para
o Legislativo no plano nacional introduzia um importante elemento de
calculo para os legisladores. As principais medidas a serem aprovadas
na revisdo atingiriam fortemente interesses localizados, sem, contudo,
gerar em contrapartida ganhos facilmente perceptiveis para grandes
contingentes do eleitorado, o que era um desincentivo aos parlamentares
as vésperas de uma eleicdo. Noutros termos, muitas das reformas
proporcionariam custos concentrados e ganhos difusos, e por isso nao
seriam encaminhadas — e de fato ndo o foram.
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A retomada do trabalho fracassado de revisdo constitucional em
1993 se deu a partir de 1995, com a posse de Fernando Henrique Cardoso
na Presidéncia da Republica e a estabilizagdo da moeda com o Plano Real.
Descongestionada a agenda emergencial no ambito econémico — com a
estabilizagdo monetaria — e dispondo o Executivo do recurso as medidas
provisdrias para a¢des que requeressem presteza, o Presidente se viu
com maior liberdade que seus antecessores para iniciar um processo de
reformas constitucionais. E foi nessa empreitada que se envolveu.

Uma percepcao importante na elaboragdo da estratégia do
novo Presidente da Republica e de liderancas aliadas foi a de que dar
continuidade a estabilizacdo, por um lado, e criar um novo modelo
econdmico e de relagbes Estado-mercado, por outro, passaria pela
modificacdo de diversos itens de politicas (policies) transformados em
preceitos constitucionais (polity) em 1988. Por conta disto, impunha-
se o cumprimento de uma agenda constituinte, que levasse a cabo as
transformacgGes pretendidas®. O espectro de temas a serem cobertos era
bastante amplo, indo desde a retirada de empecilhos a atuacdo do capital
privado, particularmente o estrangeiro, em setores antes reservados ao
Estado e/ou ao capital nacional, passando pela promoc¢do de modificacGes
substantivas no funcionamento do aparato estatal brasileiro, sobretudo
no que diz respeito as implicagBes fiscais da administragao publica e da
previdéncia social, chegando até transformacdes tributdrias que afetariam
a distribuicao de recursos entre os entes federativos — neste ultimo caso
as propostas aprovadas (e mesmo apresentadas) foram antes de carater
temporario que visando uma modificacdo definitiva da distribuicdo
de competéncias e recursos. Dessa forma, o Executivo apresentou ao
Congresso um grande numero de propostas de emenda constitucional
(PECs), cobrindo esses diversos temas, tendo obtido sucesso na maior
parte delas. Boa parte dos dispositivos dessas emendas, assim como de
muitas que doravante seriam aprovadas durante os governos Lula, Dilma
e Temer, incidiriam sobre as Disposi¢des Constitucionais Transitorias —
justamente por se tratarem de medidas de carater tempordrio.

57 Essa temadtica é trabalhada originalmente em Couto (1996, 1997, 1998a, 1998b).
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As mudangas constitucionais do Governo FHC iniciaram-se
pelas questbes referentes a ordem econdOmica. O objetivo principal
dessas reformas era remover os impedimentos existentes, tanto para
o ingresso do capital externo no pais, como para a continuidade do
processo de desregulamentacdo estatal e privatizacdo. Nesse sentido,
as reformas empreendidas suprimiram as distingdes existentes entre
os capitais nacional e estrangeiro, eliminaram monopdlios estatais e
removeram dispositivos constitucionais limitadores da acdo capitalista
num contexto econdmico que em tudo parecia pedir tais medidas. As
emendas constitucionais aprovadas nessa fase das reformas foram
aquelas referentes ao fim do monopdlio estadual na distribuicdo de gas
canalizado, a desnacionalizacdo do direito de exploracdo da navegacdo
de cabotagem, ao fim da distingdo entre empresa brasileira de capital
nacional e estrangeiro, ao fim do monopdlio estatal da prospec¢do de
petrdleo e ao fim do monopdlio estatal na drea de telecomunicacdes.

Cabe assinalar que as propostas de mudanca constitucional
aprovadas na primeira fase das reformas sofreram altera¢bes no
Congresso. O Executivo ndo imp6s unilateralmente aos parlamentares
certos conteldos, supondo que seriam homologados sem maiores
dificuldades. Varios pontos foram negociados e modificados de acordo
com os diversos interesses em jogo, muitas vezes envolvendo uma
questdo de tempo: a implementacdo de certas medidas obedeceu
a um calendario, permitindo assim que adaptacdes fossem feitas
paulatinamente, mas sabendo-se de antemao aonde se chegaria no fim
desse periodo transicional para as novas regras.

A agenda de reformas constitucionais teria maiores chances de
sucesso caso se estabelecesse um encadeamento estratégico de suas
etapas. Cada uma delas nao poderia ser vista por seus promotores apenas
como um objetivo em si mesmo, mas também como condicionante das
etapas seguintes. Assim, seria possivel estabelecer o cronograma das
reformas de tal forma a criar maiores possibilidades de sucesso ao longo
de todo o processo. E por esse motivo que foram encaminhadas, em
primeiro lugar, reformas mais palataveis aos congressistas. Uma primeira
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justificativa para isso foi exatamente a maior “facilidade”. A obtencdo de
repetidas vitorias parlamentares significativas, logo no inicio do governo,
é um trunfo para o Executivo, auxiliando-o na consolidacdo de uma
base de sustentacdo no Legislativo. Isso ocorre porque permite que se
congreguem os parlamentares em torno de uma agenda comum, de forma
negociada e desde o inicio da gestdo. Além disso, € uma demonstracdo de
forca do Presidente.

Caso invertesse a agenda, tentando logo de inicio realizar as
reformas mais controversas —aproveitando a “lua-de-mel” —, o Executivo
correria o risco de sofrer, de saida, derrotas significativas, desagregando
sua base parlamentar no inicio da gestdao, comprometendo o restante
das reformas antes mesmo de tentar realiza-las e passando a imagem
de fiasco. Em sintese, a obtencdo de vitdérias mais faceis no inicio
criava félego para conquistas mais dificeis nas rodadas subsequentes,
modificando as condi¢des do jogo favoravelmente a parte vencedora ja
no inicio. Uma demonstracao disso foi o relativo sucesso na votacao das
reformas administrativa e da previdéncia no inicio 1998, um ano eleitoral
e, portanto, tido a priori como imprdprio para tais empreitadas®®. Ndo
se verificou desta feita, ao menos na mesma medida, o que ocorrera
na revisdo de 1993, quando o temor dos parlamentares de aprovar
reformas tidas como impopulares jogou para a frente — para a legislatura
e para o mandato presidencial seguintes — o encaminhamento da
agenda Constituinte, adiando ainda mais o processo de mudangas. Além
disso, o Executivo aproveitou-se exatamente do calendario eleitoral,
condicionando a liberacdo de verbas importantes para os parlamentares
no ano de suas campanhas a aprovagdo das medidas®®, invertendo

8 A proximidade das elei¢des cria um efeito inverso ao da “lua-de-mel”. Os momentos que
as antecedem sdo os mais desfavoraveis dos “ciclos eleitorais”, de que falam Haggard e
Kaufman (1993, p. 401-402).

% Um dia apds a aprovagdo em primeiro turno da reforma da previdéncia na Camara
(12/2/1998), o jornal O Estado de S Paulo trazia como manchete: “Governo abre o cofre
e aprova a reforma”. Afirmava o texto de primeira pdgina:

O governo abriu o cofre para resolver os problemas em sua base parlamentar, que
ameacava negarvoto paraaaprovacgdo. Realizadas naresidéncia do ministro Sérgio Motta,
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assim, de certa forma, a ideia de que em ano de eleigcdo ndo se aprovam
medidas controversas®.

O efeito demonstragao dafase facil das reformas pode redundar num
paradoxo. Se, por um lado, revela a forca do Presidente na conducdo da
agenda reformista, servindo como um impulsionador das fases seguintes,
por outro, na medida em que estas, sendo mais dificeis, caminham mais
lentamente, passa-se a impressdo de que o Executivo comega a fracassar
em suas tentativas de aprovar novas mudangas constitucionais. A euforia
do inicio pode ser um obstaculo a necessaria paciéncia demandada pela
estratégia posterior.

O sucesso da agenda constituinte de Fernando Henrique
Cardoso foi inegavel. Durante seu primeiro mandato como Presidente
(1995-1998), foram aprovadas dezesseis emendas constitucionais, um
nimero impressionante para apenas quatro anos, e considerado o
fato de que, para a aprovacdo de emendas constitucionais no Brasil
€ necessario o apoio de trés quintos (60%) dos votos dos membros
nas duas Casas do Congresso, em duas votacdes separadas em cada
Casa legislativa, sendo que qualquer modificacdo introduzida numa
das camaras obriga a sua reapreciagdo na outra, que deve ratificar o
qgue foi mudado para que haja a aprovagdo definitiva. Dessa forma,
a decisdo sobre projetos de emenda constitucional ndo é tarefa
das mais faceis, particularmente num sistema presidencialista
multipartidario e fragmentado como é o brasileiro — e que se tornou
cada vez mais fragmentado desde entdo. Ainda mais dificil, portanto,
é o encaminhamento de uma agenda governamental quase toda ela
pautada por reformas constitucionais. Isso é assim porque se requer a

as negociagdes dos aliados com a tropa de choque do governo custaram a liberagao de
RS 22 milhdes, que serdo garantidos por meio de emendas extra-orcamentdarias para
dreas de infra-estrutura e saneamento basico. A solu¢do das emendas extras surgiu
para resolver a insatisfacdo de varios deputados da base governista com a distribuicao
“desigual” de cerca de RS 120 milhdes da verba de El Nifio. Os convénios retidos pela
Caixa Econémica Federal também foram para o balcdo de negdcios, envolvendo cerca
de RS 4 milhdes.

0 Tratarei destas duas reformas mais detidamente no proximo capitulo.
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manutencdo de uma base congressual ampliada, fiel durante um longo
periodo de tempo e promovendo transformagdes que interferem
nos interesses de diversos grupos sociais. Num contexto como este,
qualgquer tomada de posicdo mais nitidamente partidaria (e, portanto,
estreita) por parte do Presidente ou de seus auxiliares mais préximos
seria contraproducente, pois colocaria em risco a manutencdo da
ampla alianca de partidos necessaria para levar adiante a agenda.

Os custos de negociagdo para a manutengdo de uma base
parlamentar como esta sdo muito maiores do que aqueles em
gue normalmente incorrem os sistemas presidencialistas, ja que o
corriqueiro é buscar-se ndo uma maioria ampliada, mas uma coalizao
majoritaria minima ou estrita (LIIPHART, 1989), ou seja, a estritamente
necessdria para que se aprovem no Legislativo as medidas de
interesse do Executivo. A reducao desses custos foi obtida através do
processo de delegacdo de capacidade normativa autbnoma para o
Executivo, permitindo assim que a agenda constituinte se tornasse o
eixo dominante das relagdes entre os dois Poderes. A capacidade do
Executivo de implementar politicas de forma autdbnoma, praticamente
sem a existéncia de veto points, num ambito da acdo de governo,
desafogou a parte do processo decisério marcada pela existéncia de
inUmeros veto points. Ou, para utilizar os termos de Lijphart (1989),
a possibilidade de levar a cabo uma parte da agenda mediante
mecanismos decisorios de carater majoritario, por um lado, permite
gue os recursos de negociagao disponiveis sejam dedicados quase que
exclusivamente ao encaminhamento da parte da agenda implementada
por meio de mecanismos decisérios de carater ultraconsociativo
(CouTo, 1997, 1998a).

Uma ampla coalizéo: imposi¢do da agenda constituinte

A percepcao por parte do Governo Fernando Henrique da
necessidade de reformar o texto constitucional para a implementa¢do de
politicas levou-o a construir uma ampla coalizdo, sem o qué a modificacdo
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de dispositivos protegidos pelos quéruns qualificados tornar-se-ia invidvel®..
Seus sucessores, Lula, Dilma e Temer, seguiram o mesmo caminho. Tanto a
construcdo de coalizGes ampliadas, quanto a sua manutencdo requerem,
contudo, dificeis e continuas negociacdes, com diversos atores partidarios,
sem cujo apoio nao se viabiliza uma agenda constituinte. Mas mesmo um
governo preocupado com a modificacdao do texto constitucional ndo temem
tal empreitada a sua Unica frente de acGes, devendo também se preocupar
com a implementagdo de outras medidas, necessarias a conducdo do
processo governamental como um todo.

Em tal cenadrio, tornam-se estrategicamente relevantes as
prerrogativas legislativas do Executivo. Na medida em que se podem
solucionar problemas relativos ao encaminhamento conjuntural da
politica econ6mica pelo uso das MPs (editando-as ou reeditando-as
continuamente) e de outros recursos de poder que facultam ao Executivo
a tomada autdnoma de decisdes (sem depender, ao menos de imediato,
do Parlamento), esse Poder tem condi¢Oes de reservar sua pauta de
negocia¢les parlamentares quase que unicamente para a tramitacao de
projetos de emendas constitucionais, reduzindo os custos do processo
decisério como um todo.

Uma agenda de reformas constitucionais é uma agenda
ultraconsociativa, pois impde a necessidade de se construir uma coalizdo
reformista que ultrapassa, consideravelmente, a maioria absoluta dos
congressistas — via de regra aquela necessdria para a aprovac¢do da
maior parte da legislacdo. Governar tendo que obter continuamente
uma maioria de trés quintos em um Legislativo fragmentado partiddria e
regionalmente ndo é tarefa das mais simples. Mas, na medida em que o
Executivo tem condi¢des de implantar os demais pontos de sua pauta de
acGes de forma autdbnoma, reduzem-se os custos da acdo governamental
considerada integralmente.

1 Como ja foi observado, a aprovagdo das emendas constitucionais requer uma maioria
de 60% dos votos, obtida em duas votagdes em cada uma das duas Casas do Congresso
Nacional.
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No caso de FHC, assim como a estabilizacdo monetaria anterior
constituiu-se em uma condicdo prévia facilitadora da agenda constituinte,
na medida em que, ao debelar a inflacdo, eliminou em boa parte o carater
emergencialdaacdodogoverno, osrecursosinstitucionaisdeacdoautdonoma
do Executivo se constituiram numa condicdo simultanea facilitadora de
seu trabalho no campo legislativo. Isso porque permitia ao Presidente
ter na sua relagdo com o Parlamento a preocupagdo preponderante de
encaminhar as mudangas de ordem constitucional, enquanto dava conta
sozinho do encaminhamento de muitos assuntos cuja posi¢ao na hierarquia
legislativa estivesse no plano infraconstitucional. A delegacdo por meio da
reedicdo de MPs, todavia, também se tornou possivel gracas a existéncia
de uma coalizdo de governo ampla e estdvel, que em nenhum momento
guestionou seriamente o uso por parte do Presidente de sua prerrogativa
constitucional de editar e reeditar medidas provisorias.

A questdo pode ser melhor colocada se pensarmos na combinacdo
entre a legitimidade e a capacidade do Presidente de montar uma forte
coalizdo a partir de varidveis de curto e longo prazos. No curto prazo,
foram de grande importancia o sucesso da estabilizacdo monetaria,
a obtencdo de recursos externos “faceis” (a custa de explosdo do
endividamento — fuga financeira para a frente, ou “populismo cambial”)
e, finalmente, a reeleicdo. No longo e médio prazos, o convencimento de
uma ampla gama de atores politicos quanto a necessidade de se fazerem
reformas estruturais custosas e de frutos incertos. A logica da acdo
coletiva em vigor durante o primeiro mandato de FHC esteve vinculada
ao éxito (esperado ou percebido) das policies e de seus efeitos sobre a
politics. De qualquer forma, a combinagao estratégica das duas agendas
(majoritaria e ultraconsociativa) foi elemento importantissimo para o
encaminhamento de cada uma delas consideradas separadamente.
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CAPITULO 4 — INSTRUMENTOS DE DECISAO
POLITICA

Introdugdo

Como ja assinalei anteriormente, uma compreensdo de carater
mais global do funcionamento do sistema politico-institucional no
que se refere ao processo decisdrio requer uma analise de perspectiva
sistémica. Para tanto, é necessdrio atentar a operagdo conjunta de
diversos mecanismos decisérios e ao impacto que esta pode vir a ter no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas, ao imbricamento
dos varios dispositivos institucionais e a sua utilizacdo alternativa em
diferentes situa¢des, conformando uma variedade de possiveis agendas
decisdrias; as ponderagGes acerca dos trabalhos de outros autores sobre o
sistema de governo no Brasil tiveram como pressuposto exatamente esse
entendimento. Uma mesma politica requer, para sua implementacdo, a
utilizacdo articulada de diversos mecanismos decisérios, de modo que nao
se pode chegar a conclusdes de carater geral acerca do funcionamento do
sistema politico-institucional sem que se leve em conta tal articulacdo. Os
mecanismos que podem ser acionados variam em fung¢do das medidas
especificas que se pretende implementar, dos desafios ambientais
postos pela conjuntura particular que se vive e da gama de apoios que
os propugnadores das politicas conseguem amealhar dentro e fora das
instancias decisorias institucionais.

A capacidade normativa auténoma do Executivo: decretos e medidas
provisorias

Decretos e medidas provisdrias sdo ambos instrumentos decisérios
a disposicdo do Poder Executivo, que Ihe permitem fixar normas com
efeito imediato. Tém, por outro lado, alcances distintos e mantém com a
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formulacdo legislativa uma relacdo bastante diversa. Enquanto os decretos
tém a funcdo de regulamentar a execugdo de leis, as medidas provisdrias
sdo elas préprias instrumentos normativos de valor equivalente a lei. Vale
a pena registrar o que diz a Constituicdo a respeito de um e de outro.
Segundo a Carta brasileira de 1988, a expedicdo de decretos faz
parte das competéncias exclusivas do Presidente da Republica. Diz o texto:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV. sancionar, promulgar e fazer publicar leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugéo.

De qualquer forma, como deixa claro o texto, a expedi¢do dos
decretos tem como finalidade permitir a “fiel execucao” da lei, pelo
proprio Executivo. Ndo se trataria, portanto, de uma capacidade
normativa completamente auténoma e original, como pode ser o caso
das medidas provisdrias, mas da edicdo de normas que devem ter em
vista uma producgado legislativa prévia, tendo, portanto, com relagdo a
esta, um cardter acessorio. Isso explica por que os decretos do Executivo
ndo constam da lista constitucional do que compreende o “processo
legislativo”®2. Nisto, inclusive, o poder presidencial de decreto nao teria
estatuto semelhante aos poderes de iniciativa e de veto, que também
constam das prerrogativas exclusivas do presidente, mas fazem parte
do conjunto de procedimentos necessdrios a formulagdo legal — sdo
inclusive elencados em incisos diferentes do que trata do decreto (Il
e V, respectivamente). Essa divisdo dos temas em diferentes incisos
constitucionais, todavia, ndo deve ser considerada como um indicativo de
especificidade, jd que o decreto vem mencionado no mesmo inciso que
trata da sangdo e promulgacdo das leis, atividades que, como a iniciativa
e o veto, também sdo propriamente legislativas, de acordo com Ferreira
Filho (1995). Diz ele:

2 Em seu artigo 59, diz o texto que “o processo legislativo compreende a elaboragdo
de: | — emendas a Constituicdo; Il — leis complementares; Ill — leis ordindrias; IV — leis
delegadas; V — medidas provisdrias; VI — decretos legislativos; VIl — resolugGes.”

106



Capitulo 4 — Instrumentos de deciséo politica

A sancdo é que transforma o projeto aprovado pelo Legislativo em lei.
Por ela, fundem-se as duas vontades, a do Congresso e a do Presidente,
de cuja conjuncdo o constituinte quis que resultasse a lei ordindria. S6
pela sancdo é que se aperfeicoa o processo de elaboracdo desse tipo
de ato normativo, em nosso Direito. E operacdo integradora da feitura
da lei, conforme unanimemente reconhece a doutrina (FERREIRA FILHO,
1995, p. 209).

A expedi¢cdo de decretos tem com a lei a relagdo necessaria de
assegurar condi¢Oes para a execugao desta, vindo, portanto, logicamente
(embora talvez ndo temporalmente), depois da lei®3. E por isso que todos
os decretos trazem referéncia a lei que regulamentam, ou, pelo menos,
a um outro decreto que modificam, sendo que este, por sua vez, devera
necessariamente estar regulamentando a execugao de uma lei.

O caso das medidas provisorias é bastante distinto. Dizia a respeito
delas a Constituicdo brasileira, na formulagdo original de 1988 — prévia,
portanto, a Emenda Constitucional n2 32 (a parte em negrito é aquela que
permaneceu inalterada; o restante foi substituido):

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisdrias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em

recesso, serd convocado extraordinariamente para se reunir no prazo
de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde
a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a
partir de sua publicagdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relagGes juridicas delas decorrentes.

Ao definir que as medidas provisdrias teriam “forca de lei”, a
Constituicao imediatamente as colocou num patamar superior ao dos
decretos, que podem inclusive ser expedidos pelo Executivo com o fito de
regulamentar MPs—ou seja, é possivel imaginar a expedi¢dao de um decreto

% Um decreto pode ser mais antigo que uma lei que regulamenta quando esta revoga
legislagdo mais antiga, a qual o decreto anteriormente se referia, sem que o préprio
decreto seja também revogado ou fique prejudicado em fungdo das modificagdes
sofridas pela lei. Nesse caso, embora o decreto continue a ser norma que supde a
existéncia de uma lei que Ihe precede, essa precedéncia pode ser apenas légica, e ndo
temporal.
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como ato continuo a edicdo de uma MP pelo Presidente da Republica.
Tratamos, portanto, tanto num caso como no outro, de dispositivos que
proporcionam capacidade normativa autbnoma ao Executivo, mas essa
capacidade tem significados e efeitos bastante distintos em cada um.
De qualquer modo, se, por um lado, as MPs foram criadas para ser um
instrumento decisério mais poderoso (ja que equivalentes a leis), por
outro, requerem a anuéncia do Legislativo para sua efetiva transformacao
em lei, ao passo que os decretos dependem exclusivamente da vontade
do Presidente da Republica para entrar em vigor. Note-se que tal
anuéncia do parlamento ndo era algo que necessariamente ocorria de
forma declarada; ela poderia se dar ativa ou explicitamente, quando o
Legislativo apreciasse a medida proviséria, transformando-lhe em lei;
passiva ou tacitamente, quando deixava de fazé-lo e o Executivo acabava
por reeditar a MP, restaurando seus efeitos, sem que os parlamentares se
dispusessem a rejeitar a medida provisdria reeditada.

Essa situagdo foi modificada significativamente com a Emenda
Constitucional n? 32, quando o Congresso atou suas proprias maos,
de modo a ndo poder mais delegar ao Executivo capacidade legislativa
ao ndo apreciar medidas provisérias. Com a nova regulamentacdo,
estendeu-se o prazo de vigéncia das MPs para 60 dias, prorrogaveis
por igual periodo. E, caso ndo sejam apreciadas em 45 dias, entram
em regime de urgéncia, sobrestando a pauta decisdria da Casa em
gue estiverem tramitando. Passou também a ndo ser mais necessario
convocar o Congresso extraordinariamente para apreciar MPs editadas,
num reconhecimento de que ja ndo se tratava de algo tdo excepcional.
Por fim, restringiram-se de forma clara os temas sobre os quais ndo seria
permitido editar medidas provisérias:

§ 12 E vedada a edicdo de medidas provisdrias sobre matéria:
| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e
direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;
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c) organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e
a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orgamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 39;

Il —que vise a detengdo ou sequestro de bens, de poupanga popular ou
qualquer outro ativo financeiro;

Il — reservada a lei complementar;

IV —ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional
e pendente de sangdo ou veto do Presidente da Republica.

Acir Almeida (2011) mostrou que a mudanga promovida pela
emenda constitucional teve o conddo de reduzir de fato a edicdo de
medidas provisdrias — numa magnitude média anual de 59%. Por outro
lado, aumentou a edicdo de medidas provisérias orgamentarias, com um
incremento médio anual de 300%.

Quando aprecia uma MP, o Congresso assume explicitamente a
responsabilidade politica pela decisdo da qual passa a participar plenamente:
arca com o 6nus de medidas eventualmente impopulares ou malsucedidas,
vé-se na obrigacao de dedicar parte de sua agenda a apreciacdo da mesma
etc. Além disso, uma vez convertida em lei, uma MP deixa de ser uma
norma “provisdria” para ganhar maior perenidade. Muito embora possa
em principio vir a ser revogada a qualquer momento, por uma nova lei
ou, inclusive, por uma outra medida provisdria, torna-se sua modificacdo
mais custosa — e, portanto, mais dificil e improvdvel — para aqueles que
pretenderem leva-la a cabo. No caso da revogacdo de uma lei por outra, os
propositores de tal iniciativa teriam de percorrer novamente todo o caminho
necessario a apresentacao de um novo projeto de lei, a sua tramitagdo,
as negociagdes etc. No caso da apresentacdo de uma MP pelo Executivo
revogando uma lei recentemente aprovada pelo Congresso, haveria o custo
inerente a tentativa de cancelar unilateral e provisoriamente (e, portanto,
precariamente) uma decisdo tomada pelo Legislativo, propiciando muito
provavelmente rea¢des negativas dos parlamentares.

E porisso que, ao n3o apreciar medidas provisdrias que acabassem
por ser reeditadas pelo Executivo, o Congresso estava na pratica
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delegando poder e permitindo ao Executivo um controle continuo
sobre o conteddo das normas estabelecidas por MP. Isso significava
gue modificagbes poderiam ser operadas numa medida provisdria
em vigéncia sem qualquer limitagdao e a baixissimo custo, adequando
o teor de normas de valor legal as conveniéncias momentaneas do
Executivo®. Isso podia ocorrer ndo somente por ocasido das reedicdes
mensais, mas também em meio ao periodo de trinta dias de vigéncia
da medida, simplesmente revogando-se a MP que estivesse em
vigéncia, substituindo-a por outra, que poderia ser de substancia
semelhante, porém acrescida das novidades desejadas. Dessa forma,
ndo apenas o Executivo legislava autonomamente ao poder reeditar
MPs continuamente, fazendo com que uma medida continuamente
reeditada equivalesse a uma lei que tenha vigorado pelo periodo
das sucessivas reedi¢cdoes (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997), mas também
legislava de forma flexivel, fazendo com que normas legais se tornassem
ndo parametros estaveis e previsiveis da acdo, mas sim condicionantes
varidveis do comportamento dos atores sociais e politicos, fixados ad
hoc pelo Poder Executivo, que poderiam assim ajustar a “sintonia-fina”
das normas sempre que considerassem conveniente.

Muito embora a Constituicao fale em “relevancia e urgéncia” ao
se referir a edicdo de medidas provisérias, o que poderia sugerir um
uso bastante parcimonioso delas, ndo é bem isso o que se verificou no
Brasil. O entendimento juridico de “relevancia e urgéncia” sempre foi
pouco rigoroso, cabendo aos Poderes eleitos (Executivo e Legislativo)
interpretar cada caso politicamente, de modo que nunca houve um
limite juridico claro para a utilizagdo desse dispositivo decisério. Isso
explica parcialmente a grande utilizagdo das MPs (até 2001 sobretudo
mediante reedi¢des) por parte dos diversos governos pds-Constituicdo
de 1988.

Diz Ferreira Filho (1995) acerca do poder que tem o Presidente de
editar medidas provisérias:

% Power (1988, p. 213) falava em “sintonia-fina”, referindo-se a possibilidade de ajustes
constantes do texto da MP.
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Tal poder é condicionado pela ocorréncia de relevancia e urgéncia. Ndo
tem ele limitagdo explicita quanto a matéria. Entretanto, pela logica, de
seu campo hdo de ser excluidas as matérias de competéncia exclusiva
do Congresso Nacional, ou de suas casas, ou outras submetidas a leis
complementares, ou aquelas em que é proibida a delegagdo. Em
todos esses casos, nitidamente, a Constituicdo reserva as Camaras a
deliberagdo. Igualmente escapam ao alcance das medidas provisodrias
as matérias de iniciativa reservada dos tribunais (FERREIRA FILHO, 1995,
p. 234, grifo nosso).

Nao é meu objetivo aqui discutir possiveis interpretacdes juridicas
acerca da constitucionalidade ou ndo de leis por seu conteudo ou em
decorréncia da forma pela qual sdo expedidas. Entretanto, duas coisas
importam para minha discussdo. Primeiro, a possibilidade da anula¢do
de atos normativos em decorréncia de sua inconstitucionalidade, ja que
esta se enquadra como um dos mecanismos decisorios componentes do
sistema de governo, cujo funcionamento analiso neste trabalho. Segundo,
o funcionamento real do sistema de governo e seu significado do ponto
de vista de uma teoria politica constitucional, a despeito de possiveis
determinagdes estritamente juridico-formais. Em virtude desse segundo
ponto, apontar a existéncia de possiveis contradicdes existentes entre o
sentido de dispositivos constitucionais explicitos e o funcionamento real
do sistema, inclusive com respaldo dos juristas, € uma forma de avancar
naquilo a que minha discussao se propde.

Pode-se dizer que a Constituicdo brasileira apresenta,
simultaneamente, duas possibilidades distintas de delegacdo de poder
legislativo pelo Congresso ao Executivo. Uma, explicitada no texto
constitucional, é a delegacdo por meio da lei delegada — expediente
raramente usado®. Outra, praticada a exaustdo, porém ndo mencionada
pelo texto constitucional ou pelos acérdaos do Supremo que tratam da

% Desde janeiro de 1946, foram expedidas apenas 13 leis delegadas, 11 delas sob a
constituicdo de 1946 e antes do regime militar (até 1962). Sob a vigéncia da Constituicdo
de 1988, apenas duas leis delegadas foram editadas, durante o Governo Collor, tratando
de questdes referentes a gratificacGes e vantagens, para servidores publicos civis, uma,
e militares, a outra. lronicamente, ambas foram modificadas ou regulamentadas por
diversas medidas provisorias.
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questdo, é a delegacdo por meio da reedicdo de medidas provisorias. Esta
modalidade guarda com relagdo a primeira uma semelhanga importante:
a de resultar de uma delegacao voluntdria por parte do Legislativo, como
ja foi discutido no capitulo anterior. O interessante é que se optou antes
pela delegacdo informal, tacita, viabilizada pela reedi¢do continuada de
MPs do que pela delegacdo formal, explicita, efetuada por meio das leis
delegadas. Deve-se ressaltar também que a decretacdo de MPs pode por
vezes criar, desde a edicdo original, um fato consumado, ja que a medida
tem forca de lei desde o momento inicial, gerando efeitos cuja reversao
pode tornar-se muitas vezes dificil, sendo impossivel (Cf. FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1997), ao passo que as leis delegadas, apds sua elaboragdo pelo
Executivo, podem (ndo ha nenhuma obrigatoriedade) ser submetidas ao
Congresso antes de entrar em vigor (ver acima o § 32 do art. 68).%°

As implicagBes para os atores envolvidos, contudo, sdo distintas.
Enguanto a lei delegada obriga os congressistas a explicitar sua confianga
prévia no Executivo e comprometer-se de antemdo com aquilo que
este vier a fazer, na medida em que |Ihe é dada liberdade para formular
regras no ambito especificado pela delegacdo, as medidas provisorias
eram, em principio, percebidas como uma obra exclusiva do Executivo,
eximindo-se os congressistas de qualquer responsabilidade pelos
possiveis “estragos” que estas viessem a ocasionar. Nao fosse assim, ndo
seriam tantas as assertivas de que, ao editar e reeditar MPs, o Executivo
estivesse a acambarcar as prerrogativas do Legislativo, como se agisse a
revelia da vontade do outro, usurpando seu poder. Como ndo se tratava
de usurpacdo, mas de uma delegacdo efetiva, a mera percepcdo da
reedicdo de MPs como usurpacgdo por parte de outros envolvidos e/ou
interessados nos temas sob deliberacdo fazia com que reduzissem, para

% Essa vinculagdo que aqui estabelego entre lei delegada e medida provisoria ndo é
estranha aos analistas da area juridica. Diz Ferreira Filho (1995):

A lei delegada, todavia, ndo ‘pegou’ no Brasil. Isto se explica pela facilidade que ensejava
o decreto-lei no Direito anterior e a medida proviséria no vigente. E lamentavel que tal
se dé, visto como a delegag¢do ndo importa numa abdicagdo do Congresso, que mantém
um controle prévio sobre o texto. Ao contrario, a medida proviséria, na pratica, coloca o
legislativo diante de um fato consumado (FERREIRA FILHO, 1995, p. 226).
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os parlamentares, os custos assumidos pela tomada de certas decisdes
por meio desse instrumento — a responsabilidade por eles recaia sobre o
Executivo, podendo os congressistas ainda alegar que foram “atropelados”
pelo outro Poder.

Para o Executivo, as MPs apresentam a vantagem da maior eficacia
decisdria — tém efeitos imediatos — e da maior amplitude, ja que se
pode legislar de forma razoavelmente livre ao se tratar de legislacdo
ordindria (com as excec¢des indicadas acima, especificadas pela Emenda
Constitucional n2 32). No caso da lei delegada, o Executivo apenas poderia
tomar decisGes dentro dos limites previamente estabelecidos pelos
legisladores, ad hoc.

O caminho congressual: leis e emendas constitucionais

Como vimos, as medidas provisérias sdo um instrumento que
facilita grandemente o trabalho dos dois Poderes, desobstruindo sua
agenda no que diz respeito ao encaminhamento das demais decisdes
governamentais. Isto posto, passemos agora a discussdo de outros
mecanismos decisérios a disposicdo dos atores politicos no sistema de
governo brasileiro. Quando o Executivo ndo decide de forma auténoma,
o processamento de politicas se dd mediante outros instrumentos, que
requerem a participacdo dos demais poderes, em especial do Poder
Legislativo. Dentre os principais instrumentos existentes estd a apreciacao
de projetos de lei (PLs) ou de propostas de emenda constitucional
(PECs), os quais serdao aqui analisados. Haveria ainda outros mecanismos
decisdrios que poderiam ser considerados, como as resolugdes do Senado
Federal e os decretos legislativos®’, mas irei aqui me ater apenas aos PLs e
as PECs, cujo estudo sera suficiente para demonstrar minha tese.

%7 N3o estou levando em conta aqui as resolugdes do Congresso Nacional, os atos das
Mesas Diretoras ou os Regimentos Internos, ja que tais instrumentos normativos
tém como finalidade unicamente a regulamenta¢do de procedimentos internos ao
Legislativo, que ndo sdo o objeto da discussdo que empreendo neste capitulo.
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Nos dois casos é possivel o concurso dos dois Poderes no
encaminhamento das politicas: tanto o Presidente da Republica como os
parlamentares podem apresentar projetos de lei e propostas de emenda
constitucional, muitoembora o Presidentetenhaaprerrogativadeiniciativa
legislativa exclusiva em alguns casos, previstos pela Constituicdo®. Nesses
casos, ndao had como criar-se uma situacao de fato consumado por acao
unilateral e instantanea de um dos dois Poderes — da forma como podem
fazer as medidas provisérias —, ja que o processo deliberativo é mais lento
e requer que diversos estdgios procedimentais sejam cumpridos antes
gue uma decisdo qualquer se efetive.

No caso dos projetos de lei ordindria, apenas para mencionar alguns
dos estagios pelos quais a decisdo deve passar antes de se efetivar, hd a
necessidade da apresentacao do projeto, de sua aprecia¢do pelas comissGes
do Legislativo, de sua eventual conducgdo aos plenarios das duas Casas para
aprecia¢do, de seu encaminhamento ao Presidente para san¢do ou veto.
No caso dos projetos de emenda constitucional, novamente se faz todo o
percurso ja descrito, com a diferenca de que sdao necessarias duas votacoes
nominais pelos membros de ambas as Casas, que necessariamente devem
estar de acordo sobre o que foi votado, as comissdes ndo tém poder
terminativo e ndo hd a participacdo do Executivo para a promulgacdo
do que for aprovado, sendo esta feita pelo préprio Legislativo. Devido a
maior complexidade desses processos decisérios, que demandam maior
tempo e permitem aos atores interessados no que estiver sendo objeto
de deliberacdo se manifestar, o custo da decisdo aqui é necessariamente
maior — de modo que a eficacia deciséria é potencialmente menor. Passarei
a discutir esse assunto em maior detalhe a partir de agora.

Leis

Seguindo a terminologia juridica, a lei, da forma como se da sua
aprovacgao no sistema politico brasileiro, ¢ um ato complexo. Ato complexo

% A exclusividade de iniciativa vale apenas para projetos de lei, ndo para emendas
constitucionais. Discutirei isso na proxima subsecgdo.
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na medida em que, para sua confeccdo, concorrem as vontades de
multiplos sujeitos institucionais. No interior do Poder Legislativo, a Cdmara
e o Senado; na relagdo entre os Poderes, o Legislativo e o Executivo; em
caso de veto presidencial a um projeto de lei, caso prevaleca a vontade
do Legislativo, derrubando-se o veto, mantém-se a complexidade em
virtude da existéncia de duas vontades no interior do Congresso, Camara
e Senado. E a lei, como aponta Ferreira Filho (1995, p. 223), “ato complexo
desigual”, ja que “as vontades que para ele concorrem ndo sao iguais, ndo
se fundem, mas apenas se integram”. Em outras palavras, hd a prevaléncia
de alguns dos sujeitos na elaboracdo da lei: do Legislativo em relacdo ao
Executivo, quando este veta um projeto que acaba sendo ratificado pelo
parlamento; da Casa em que se inicia um projeto, quando esta anula
as emendas inseridas pela outra e aprova o projeto da forma original.
Sumariando, ainda nos termos de Ferreira Filho (1995):
O ato legislativo, portanto, é, no Direito patrio, sempre ato complexo
desigual, fruto da integragdo em uma vontade principal de vontade ou
vontades secundarias. Indo mais longe, em virtude de, por disposi¢do
constitucional (art. 64), os projetos de iniciativa do Presidente terem
sua discussao necessariamente iniciada na Camara dos Deputados e
serem 0s mais importantes, normalmente, tende a ser a lei um ato em
que a vontade principal da Camara se soma a secunddria do Senado e,

quase sempre, a também secundaria do Presidente (FERREIRA FILHO,
1995, p. 224).

Procurando estabelecer uma conexdao a terminologia de Lijphart
(1989, 2003), poderiamos dizer que, quanto mais for a lei um ato complexo
igual, maior o grau de consociativismo existente na sua elaboragao,
quanto menos o for, ou em outros termos, quanto mais desigual for,
menor o grau de consociativismo, ja que, neste caso, tende a prevalecer
a vontade de um Unico ator institucional. No caso da lei, como aponta
Ferreira Filho (1995) na citagdo anterior, essa vontade que prevalece (ou
pode prevalecer) é a da Camara dos Deputados, para a maior parte da
producao legislativa, particularmente para aquelas leis cuja iniciativa
propositiva pertence ao Executivo. Isso se verifica para a legislacdo de um
modo geral, na medida em que, segundo o ordenamento constitucional
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brasileiro, tende a prevalecer no processo legislativo a vontade da Casa
em que a tramita¢do se inicia. E como todo projeto apresentado pelo
Presidente passa primeiro pela Camara e depois, apenas, pelo Senado,
gualquer modificacdo que esta outra Casa vier a introduzir naquilo que
for aprovado pela Camara pode ser cancelado por ela, prevalecendo a sua
vontade original.

Num caso em que isso ocorra, o veto presidencial pode ganhar
forca e importancia, jd que, ao vetar uma lei aprovada pelo Congresso,
o Presidente tem o seu veto submetido a aprecia¢do conjunta das duas
Casas, reunidas em sessdo unicameral. Dessa forma, pode uma maioria
senatorial contrabalancar em alguma medida a vontade da Camara, ja que
aos votos desta Casa, na apreciacao do veto, somar-se-3o os votos dos
senadores, temperando a vontade dos deputados. Poderiamos, assim, ter
uma situagdo na qual um projeto de lei apresentado pelo Executivo fosse
modificado pelos deputados e essas modificagdes fossem, sucessivamente,
canceladas pelos senadores, restauradas pelos deputados, vetadas pelo
presidente e o veto fosse mantido por uma maioria congressual em que
a agregacao dos votos do Senado aqueles da Camara fizesse a diferenca.
Tudo isso dependeria do quao apertada fosse a maioria que introduziu
tais modificagdes na Camara e qudo larga fosse a maioria que as rejeitou
no Senado®. Essa exemplificacdo tem apenas o objetivo de indicar o qudo
complexo pode ser o processo decisdrio legislativo, na interagdo entre as
duas Casas do Congresso e o Executivo.

O instrumento das MPs — para além de sua utilidade como recurso
legislativo do Executivo que acaba por descongestionar a agenda do
relacionamento entre os dois Poderes, por meio da delegacdo contida nas
reedicdes — tem a importante funcdo de definir a agenda de aprovacdo
de leis ordinarias pelo Legislativo. Ou seja, em func¢do da precedéncia que
tém as medidas provisérias com relacdo a sua apreciacao, se comparadas
as demais iniciativas legislativas, estas se mostram muito Uteis quando o
Executivo tem urgéncia na aprovacdo de uma lei pelo Congresso. Em vez

% Também a situagdo inversa poderia se verificar, trocando-se os papéis da Camara e do
Senado aqui exemplificados.
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de pedir urgéncia ou mesmo urgéncia urgentissima para uma proposta
qualquer, edita uma medida provisdria; tendo pressa, mobiliza seus
lideres para que encaminhem a sua apreciacdo celeremente — como
seria 0 normal no caso das MPs, pelo que reza a Constitui¢do — enquanto
isso, dispde da vigéncia de uma medida que lhe interessa até que sua
aprecia¢do ocorra, o que pode ser Util mesmo no caso de normas cujos
efeitos apenas se fariam sentir do ponto de vista juridico algum tempo
depois, como é o caso da elevacdo de aliquotas de contribui¢cdes ou
impostos, que deve respeitar o principio da anualidade. Muito embora
a efetividade juridica ndo ocorra de imediato, politicamente o Executivo
ja faz com que os efeitos de suas decisdes sejam sentidos pelos agentes
relevantes, o que pode, em muitos casos, provocar efeitos antecipados.
No caso de medidas cujo principal objetivo é acalmar os agentes de
mercado, isso fica evidente.

Portanto, deve-se considerar a articulacdo entre os mecanismos
decisérios da medida proviséria e da lei ndo apenas como duas formas
distintas de encaminhamento da formulacdo de politicas. A articulacdo
entre MP e lei pode ser verificada também considerando-se a MP como
uma forma especifica de iniciativa de lei por parte do Executivo, a qual
da a sua tramitagdo maior celeridade e menor complexidade.

Quando um instrumento substitui o outro — no caso a lei tramitada
normalmente sendo substituida pela MP —, o principal ganho para os
atores institucionais envolvidos é o descongestionamento das agendas, e
as consequentes reducdo dos custos da decisdo e maior eficacia deciséria
no encaminhamento de cada uma das agendas. Quando um instrumento
se conjuga ao outro — no caso a MP assumindo a condicdo de forma
particular de proposicao legislativa pelo Executivo—, o principal ganho para
os dois Poderes é a simplificagao da agenda na qual os instrumentos sdo
conjugados, também redundando em reducdo do custo e maior eficécia
deciséria. E claro que isso vale para o Executivo e para sua bancada de
sustentacdo no Legislativo, sobretudo se for majoritdria e controlar os
principais postos de decisdo institucional no interior do Congresso — de
modo que, quando me refiro ao Legislativo como um ator institucional
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gue ganha com esse jogo, estou obviamente me referindo a maioria que o
controla como o grupo que fala pela instituicdo. Num cenario como este,
francamente majoritario (no sentido de anticonsociativo), a oposicao
tem poucos recursos a sua disposicao, nao logrando interferir de forma
considerdvel no processo de decisao politica.

Em suma, o que se pode constatar é que os diversos mecanismos
decisdrios existentes no sistema de governo ndo sdo apenas, cada um
deles, o instrumento para uma agenda deciséria especifica e distinta
daquelas com as quais opera de forma articulada. Podem também ser, ao
menos no caso das MPs e das leis ordindrias, dispositivos que operam de
forma conjugada, um sendo o instrumento pelo qual se deflagra o outro
de maneira mais eficiente.

Ainda, vale notar que, no Unico caso em que uma MP foi rejeitada, o
Executivo logrou posteriormente aprovar uma norma de teor equivalente
por meio de um projeto de lei ordindria, cuja tramitacdo ocorreu
muito rapidamente, bastando uma semana entre o envio do projeto
e sua aprovacdo. E bem verdade que cerca de um més e meio ja havia
transcorrido desde a rejeicdo da medida provisdria, tempo necessario
para que se negociasse novamente a aprovacao da politica e se iniciasse
um novo periodo legislativo, ja que, tendo sido rejeitada no final do ano
anterior, a matéria ndo poderia ser reapresentada antes do inicio da nova
sessao legislativa. De qualquer forma, ainda assim nota-se que o tempo
de tramitacdo foi bastante rapido, sendo o instrumento regimental da
urgéncia e o controle exercido pela maioria situacionista sobre postos
parlamentares fatores importantes para o controle da tramitagao, algo
fundamental para tal sucesso.

Emendas constitucionais

Como ja discuti anteriormente, boa parte da agenda governamental
dos governos brasileiros tem sido uma agenda constituinte, ou seja,
devotada a modificacdo de dispositivos constitucionais. Este foi o caminho
que seguiram os presidentes e legislaturas, ao menos desde o inicio dos
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anos 1990. Como mostrei em diversos de meus trabalhos com Rogério
Bastos Arantes publicados ao longo dos ultimos vinte anos, a Constituicao
de 1988 tem sido objeto de emendamento constante, mais por imposicao
de suas prodprias caracteristicas do que por inclinagdes especificas ou
programas partiddrios dos diferentes governos e parlamentares que nos
governaram nesses trinta anos.

Mais do que estabelecer normas tipicamente constitucionais,
voltadas a tragar as principais caracteristicas do Estado e da nacionalidade,
dos direitos de cidadania civil e social, bem como das regras do jogo politico
e administrativo, a Carta de 1988 estipula muitas politicas publicas. Mesmo
guando relacionadas aqueles elementos tipicamente constitucionais, as
normas que tratam de politicas publicas descem a detalhes e enveredam
por controvérsias partidarias. E tanto detalhes como controvérsias sdo
material particularmente perecivel, requerendo assim sua atualiza¢cdo ou
modificacdo, de acordo com as necessidades do tempo e as variaces da
vontade popular expressa nas urnas.

Desse modo, se uma constituicdo contiver muitas politicas publicas,
atraird para si a politica governamental e o jogo politico cotidiano, ja
qgue seus dispositivos terdo grande sobreposicdo com as questdes que
sdo objeto da disputa politica entre os partidos, entre o governo e a
oposicdo e entre os diversos grupos de interesse presentes na sociedade
e no Estado. Ademais, se essa constituicdo contar com regras de
emendamento relativamente flexiveis, que facilitam o emendamento, é
altamente provavel que serd bastante emendada. Pois a Constituicdo de
1988 atende a essas duas premissas: contém muitas politicas publicas e
sua regra de emendamento é pouco exigente se comparada as vigentes
noutros paises. Desse modo, além de atrair o jogo politico para si, deixa-
Ihe as portas parcialmente abertas para continuas modificagdes.

Poder-se-ia perguntar entdo por que a Constituicdo Brasileira abarca
tantas politicas publicas. A resposta ndo permite apontar para um Unico
fator. Em primeiro lugar, o processo constituinte foi o desaguadouro natural
de muitas demandas sociais represadas durante os anos de autoritarismo,
demandas que extravasaram os elementos propriamente constitucionais
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e se traduziram em interesses especificos. Sob esse aspecto, contudo, ndo
somos tdo peculiares; diversos paises que transitaram para a democracia
também experimentaram essa aluvido de expectativas. Dai vale apontar
um segundo fator, institucional: as regras de elaboracdo da constituicdo.

Elaborada de forma bastante descentralizada, abriu espaco para a
inclusdo em seu texto dos mais variados temas. Além disso, a regra de
aprovagao das matérias era a maioria absoluta dos constituintes (50% +
1). Desse modo, ndo era tdo dificil incluir algo e se abria espago para um
grande toma-13-da-cd, em que a aprovagao da matéria de interesse de um
era a contrapartida da aprovagdo do que interessasse a outro. Lograva-se
assim inserir na Constituicdo temas que, a principio, poderiam integrar
a normatividade infraconstitucional, seja em leis complementares, seja
em leis ordindrias. Uma vez constitucionalizada uma questao por maioria
absoluta, seria necessario um quérum de trés quintos para lhe modificar
ou remover dai por diante.

Desse modo, a geracdo constituinte amarrou as geracdes futuras a
decisGes sobre temas nao propriamente constitucionais, mas de interesse
daqueles parlamentares naquele determinado contexto. O quérum
necessario, mesmo que baixo para emendar uma constituicdo, pode ser
considerado alto para decidir sobre politicas publicas, acarretando assim
uma elevacdo dos custos de construir coalizbes para governar. Se precisam
emendar a constituicdo para seguir adiante com sua agenda, os governos
ndao podem se contentar com uma maioria absoluta, ainda que com
alguma sobra; tém de buscar coalizOes supermajoritarias, em que 60%
dos votos é o minimum minimorum. Foi assim para todos os presidentes
eleitos depois de 1988, como estes trinta anos de politica constitucional
tém demonstrado. Claro que isso custou e vem custando caro ao pais,
tanto em termos de coordenacdo, como no que concerne a reparticdo do
poder entre um nimero maior de parceiros. Em sintese, a necessidade de
emendar constantemente a constituicdo torna o nosso presidencialismo
de coalizdo um presidencialismo de supercoalizdo.

Temos uma Constituicdo cujos dispositivos que podem ser
classificados como politica publicasdodaordemde 30,7% (Couto & Arantes,
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2006). E a maior propor¢do de todas as nossas cartas, historicamente
falando. Antes dela, em termos relativos, a que mais chegou perto foi a
efémera carta de 1934, com 15,2% — mas se tratava de uma constituicao
bem mais curta e, portanto, esse percentual representava muito menos
politicas publicas constitucionalizadas (ArRaNTES; CouTo, 2009).

Ao final de 2018, a atual Constituicdo ja havia sido emendada 105
vezes — 99 pelo rito regular e 6 por ocasidao da Revisdao Constitucional
de 1993-94. Dessas emendas, 54,5% dos dispositivos adicionaram novas
normas ao texto constitucional; outros 12,1% acrescentaram novas
normas apenas ao texto das emendas, sem sua incorporagdo ao texto
principal consolidado. Desse modo, dois ter¢os dos dispositivos das
emendas produziram mais texto constitucional. Apenas 2,6% revogaram
normas originais da Carta de 1988. O restante basicamente modificou
normas, algumas delas ja resultantes de emendamento (afinal, ha
emendas sobre emendas).

Esse crescimento se deu sobretudo na forma de novas politicas
publicas constitucionalizadas. Hoje temos 52,3% mais politicas publicas
no texto principal da Constituicdo, excluido o Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias (ADCT). Mas também o ADCT cresceu bastante
— 121% —, sendo que, desse crescimento, 97,8% sdo politicas publicas.
Também nos dispositivos constantes unicamente das emendas (que eu e
Rogério Arantes denominamos como paraconstitucionais) preponderam
as politicas publicas: 85%. Inegavelmente, quem emenda a Constituigdo
o faz principalmente para alterar politicas publicas, ndo para mexer com
direitos ou regras institucionais de funcionamento do Estado.

Esse processo de modificagdo frequente, que se acelerou apds
a Revisdo Constitucional, foi mantido por todos os governos até 2017
e apenas cessou em 2018 em virtude da intervencado federal no Rio de
Janeiro —ja que ndo é permitido emendar a Carta durante intervencdo em
unidades federativas. Na média de dispositivos nas emendas, os governos
FHC e Lula mantiveram-se bastante ativos, com cerca de 5 dispositivos
por més, tendo havido uma queda no Governo Dilma (para menos de 2) e
uma retomada forte no Governo Temer, com quase 9 dispositivos editados
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por més até 2017. Fica claro que governos mais bem-sucedidos em sua
relacdo com o Congresso Nacional sdo impulsionadores do processo de
modifica¢do constitucional.

Essa modificacdo, contudo, ndo ocorreu de modo uniforme nos
diferentes governos. Enquanto durante FHC e Lula se produziam cerca de
duas politicas publicas para cada norma propriamente constitucional, ao
longo do Governo Dilma essa razdo subiu para quase 9 e, no Governo
Temer, explodiu para quase 34. Diferentes governos, diferentes agendas.

Apesar dos problemas relacionados aos custos de construir
coalizbes ampliadas para governar em decorréncia da necessidade
de emendar a Constituicdo, a boa noticia é que constituicdes longas e
bastante modificadas tendem a durar muito tempo, como demonstraram,
em seu extraordinario trabalho de pesquisa comparada, Zachary Elkins,
Tom Ginsburg e James Melton (2009). Contudo, o que os pesquisadores
observaram foram constituicdes algo distintas da nossa. A extensdo
dos textos constitucionais normalmente tem pouco a ver com politicas
publicas, mas sim com normas propriamente constitucionais. Assim, o
emendamento verificado mundo afora esta mais relacionado a atualizacdo
de regras do jogo e com a instituicdo de novos direitos do que com a
lida didria de problemas comuns de governo. Serd que a mesma ldgica
identificada por eles numa ampla populacdo de constituicdes valeria
também por aqui?

A nossa Carta ja ultrapassou a mediana de vida das constituicGes
no mundo, que é de 19 anos. E se o recuo sinalizado pelos candidatos
finalistas com respeito a uma nova constituicdo se confirmar, é de se
esperarassimmesmo que o futuro governo recorrera ao continuo processo
de emendamento a fim de implementar suas politicas, requerendo,
para tanto, uma supercoalizao congressual. Resta saber se a agenda dos
novos governos se restringird apenas a politicas publicas, ou se avangara
também sobre direitos e regras do jogo democratico. Governantes menos
aderentes a principios democraticos podem ter uma agenda que caminhe
perigosamente nessa outra direcdo, ensejando uma disputa politica mais
severa no Legislativo e também nas cortes. Para uma constituicdo que
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sobreviveu a trés décadas de permanente emendamento, este pode ser
seu maior teste de resisténcia.

Conclusdo

Neste capitulo procurei mostrar como diferentes mecanismos
decisdrios institucionais podem se articular na conformacgdo de uma
agenda mais geral de governo. Uma avaliacdo da capacidade deciséria
governamental deve considerar os diversos caminhos institucionais a
serem trilhados, pois a consideracdo de uma Unica arena institucional
pode levar a desconsideracdo de elementos importantes, seja para
compreender a implementacao de uma politica governamental qualquer,
seja para aferir a potencialidade distinta que certos mecanismos decisérios
possuem, quando considerados isolada, conjugada ou articuladamente.

O caso do decreto, por exemplo. Por um lado, é um instrumento
decisério bastante limitado, j3 que necessita de uma lei a qual se
referir para ganhar efetividade. Por outro, dependendo da latitude de
acdo deixada a discricdo do Executivo por parte da lei — e, portanto, do
Poder Legislativo —, o decreto pode vir a ser um importante mecanismo
decisdrio. Na execugdo do orgamento, como a lei apenas define os limites
de gastos —até onde o Executivo pode ir —, o decreto acaba por determinar
o que realmente serd gasto, algo muito Util para aqueles que pretendam
restringir as despesas governamentais. Entre nds, decretos ganharam
potencialidade ndo apenas por conta daquilo que a lei permitia fazer
por decreto, mas sobretudo em virtude do que permitiam modificacGes
constitucionais de carater tempordrio — e por isso mesmo inseridas nas
Disposicdes Constitucionais Transitdérias — que requeriam posteriores
acOes do Executivo. A titulo de exemplo, as emendas que criaram o Fundo
de Estabilizacdo Fiscal, a época de FHC; a Desvinculagdo das Receitas
da Unido, durante os governos Lula e Dilma; ou a emenda do teto de
gastos, a época de Michel Temer, deram aos responsaveis pela decisdo
de gasto no Executivo uma grande latitude de a¢do, jd que aumentaram a
discricionariedade do governo para fazer politica fiscal — legal, politica ou
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administrativamente, ndo importa. Ou seja, verificou-se uma articulacdo
entre a forma mais autbnoma de decisdo pelo Executivo (o decreto) e
aquela na qual sua capacidade institucional de a¢do é a menor (a emenda
constitucional).

As leis sdao um instrumento Util para aquelas iniciativas que
ndo requerem tanta celeridade decisdria, ou para aquelas que, nao
tendo carater controverso, sdo aprovadas pelo Legislativo sem maiores
problemas. Um exemplo disso foi a Lei de Responsabilidade Fiscal,
proposta no bojo do Pacote de Outubro de 1998 e aprovada apenas no
primeiro semestre do ano 2000 — apesar de controversa, ndo se tratava
de uma norma cuja aprovacdo fosse uma emergéncia. Ja no caso das leis
orcamentarias, temos uma peca legal e um instrumento decisdrio que
ndo tem como ser avaliado de forma desvinculada de sua execugdo — e
portanto do decreto — ou das modificacdes que sofre periodicamente
através de medidas provisérias.

Também as MPs se mostram instrumentos cuja utilidade para o
Executivo ndo pode ser bem avaliada caso ndo se considere sua insergao
numa agenda de governo mais ampla. Mostraram-se importantes tanto
para a desobstrucdo da agenda parlamentar — na medida em que se
permite ao Presidente legislar de forma autdbnoma, bastando para isso
gue reedite as MPs —, como para permitir que o Executivo disponha de um
mecanismo privilegiado de iniciativa de lei, o qual lhe proporciona (nos
casos realmente de seu interesse) a possibilidade de acelerar o processo
de apreciacao legislativa. As MPs sdo funcionais a pressa do Executivo,
por colocarem uma determinada decisdo imediatamente na pauta de
votacdes das duas Casas do Congresso, por travarem a pauta de votacdes
apos 45 dias e por pressionarem pela decisdo em casos de crise, ao
tornarem normas de carater controverso um fato quase que consumado,
repercutindo sobre as expectativas da sociedade e dos politicos antes
mesmo da apreciacdo parlamentar, forcando uma decisdao mais célere —e,
supostamente, favordvel — por parte dos legisladores.
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Polity, politics, olicies: o caso brasileiro

ConstituicGes, como ja foi dito antes, sdo produtos histdricos. Elas
sdoelaboradas, portanto, em conjunturas historicas especificas, resultando
da confluéncia de condi¢des estruturais, interesses, praticas politicas
e regras decisdrias em vigor num dado momento. Por isso, dificilmente
corresponderdo a um modelo constitucional ideal, como aquele que
descrevo no primeiro capitulo deste trabalho. O estabelecimento de uma
distincdo clara entre polity e policies, assim como a prevaléncia de uma
determinada concepcdo, internamente coerente, de polity é algo que
dificilmente ocorre no mundo real —isso ficou evidente no caso americano,
em que os entendimentos dos federalistas e dos antifederalistas acabaram
por conviver no mesmo texto constitucional. Mas é esse também o caso
brasileiro, em que a distingdo entre polity e policies ndo é contemplada
pela exclusdo de policies da Carta.

A Constituicdo brasileira de 1988 contém dispositivos que
tranquilamente poderiam estar contidos em textos legais hierarquicamente
inferiores, mas as condigdes historicas particulares, as regras decisdrias
constituintes e as proprias decisdes dos atores politicos envolvidos em
sua elaboracdo fizeram com que tais normas — de teor conjuntural,
governamental — fossem algadas a condicdo de letra constitucional. Ndo
procurei aqui fazer algo que se assemelhe a uma critica negativa da Carta,
numa perspectiva normativa que visasse demonstrar o quanto ela seria
ruim, por se afastar de um modelo preconizado como ideal. Apenas tomo
tal caracteristica de nosso ordenamento constitucional como um dado,
o qual deve ser considerado quando se pretende analisar o processo de
governo e a democracia no Brasil. Ou seja, mais do que discutir se é ideal ou
esteticamente adequado que a Constituicdo contenha policies, cabe atentar
para os efeitos disso — para os custos e beneficios que isso acarreta.
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Ao constitucionalizarem policies, os Constituintes de 1987-88
limitaram o campo de agdo dos futuros governantes. Consequentemente,
restringiu-se a responsividade do sistema de governo as demandas do
demos. Assim como Stepan (1999) fala em federacBes que restringem
mais ou menos o poder do demos, podemos falar em ordenamentos
constitucionais que também o fazem. E claro que toda Constituicdo limita
em algum grau o poder das maiorias e tal controle é uma condicdo do
jogo liberal-democratico, para permitir que minorias se tornem maiorias
no futuro, que as maiorias ndo sejam tiranicas etc. O que cabe notar é que
tais limitagdes, tipicas do constitucionalismo liberal, ndo necessariamente
se referem a policies, mas a polity —ao menos em principio.

Certos limites impostos ao alcance das policies sdo necessarios para
a sobrevivéncia do jogo democratico, pois se este proporciona incentivos
para que os atores sociais e politicos prefiram buscar seus objetivos ao
arrepio das regras do jogo, é a propria polity que se vé comprometida.
O resguardo do direito de propriedade é um bom exemplo disso: ndo se
trata certamente de uma regra deciséria, do jogo politico competitivo
gue caracteriza a democracia — tanto que Schumpeter (1984) considerava
que tal regime politico poderia existir tanto no socialismo como no
capitalismo, ja que era apenas um método para a tomada de decisdes.
Mas é certo também que dificilmente um regime democratico sobrevivera
sem abalos num pais capitalista caso a vontade da maioria e do governo
gue a representa se voltem contra a propriedade privada — tanto que
Schumpeter (1984) também afirmava que o alcance das decisGes deveria
ser limitado para que se viabilizasse a sobrevivéncia da democracia.

Talvez uma boa medida acerca do que realmente é policy (e ndo
polity) numa determinada sociedade polidrquica sejam os programas
governamentais dos partidos e liderancas politicas que disputam o poder
de acordo com as regras do jogo. Ainda para me utilizar do exemplo da
propriedade privada, nem mesmo os partidos socialistas que disputam o
poder a sério numa democracia capitalista tém na abolicdo desse direito
um objetivo a ser seguido quando vencerem as elei¢des; 0 mesmo nao se
poderia dizer de formas de tributar a propriedade, ou regulamentar o seu
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uso social. Pode-se dizer, assim, que a defesa do direito de propriedade
é polity, ao passo que as diferentes formas de administrar tal direito e
as restricdes impostas aos proprietarios em sua utilizacdo sdo policy. A
defesa do direito de propriedade pela Constituicdo numa sociedade
capitalista é polity pelo simples fato de que encontra correspondéncia
em limites dados pelo préprio convivio social numa sociedade como essa
— poderiamos aqui falar numa constituicdo social (ou numa hegemonia)
gue da os limites para as decisdes de governo aceitdveis, conformando
assim a constituicdo politica.

Dessa forma, o carater de policy de muitos dos dispositivos
presentes na Carta brasileira fica evidenciado pelo simples fato de que
a mudanca de tais regras se tornou parte da agenda governamental dos
mandatdrios eleitos que passaram a atuar sob a sua égide. E a mudancga
de tais disposi¢Oes constitucionais, por mais resisténcias e queixas que
possa ter gerado por parte deste ou daquele grupo atingido, ficou muito
distante de qualquer mudanca que possa ser considerada revolucionaria,
ou transformadora da esséncia da polity. O irbnico é que as mudancas
feitas — de policies constitucionais — acabaram por pura e simplesmente
manter a constitucionalizacdo de policies — de tipo diferente das que
anteriormente vigoravam, mas, ainda assim, policies. Um bom exemplo
disso é a emenda da reforma administrativa, que mudou o estatuto do
servidor publico, mas continuou a definir detalhadamente a forma como
se efetivaria a administracdo de pessoal pelo setor publico brasileiro. O fato
de a emenda chegar ao ponto de definir a razdo do calculo da indenizacdo
de funcionarios estaveis demitidos é notavel sob esse aspecto’.

Mas, apesar da ironia, ndo é surpreendente que a manutencdo do
carater constitucional das policies objeto de emenda tenha se verificado.
E o efeito que tem a politics — os interesses dos atores politicos envolvidos
e as possibilidades que tais interesses geram —sobre as decisdes tomadas,
sejam elas de cardter constitucional ou ndo. Assim como a época da
Assembleia Nacional Constituinte foram vitoriosos os que lograram

70 Ver a citagdo prévia do trecho da emenda constitucional da reforma administrativa, p.
164.
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constitucionalizar dispositivos desenvolvimentistas, nacionalistas e
garantidores de direitos a certas categorias profissionais, desta feita, por
ocasido das reformas, sdo vitoriosos os que constitucionalizam matérias
gue apontam no sentido oposto, desregulamentando, liberalizando e
reforcando o papel do mercado. Com isso manteve-se a possibilidade de
gue no futuro novamente essas questdes voltem a baila e mais uma vez
se engendre uma agenda constituinte.

A fluidez das conjunturas e a fluidez de instituicoes recentes:
dificuldades para a generalizagdo

Procurei mostrar neste trabalho que muito do que frequentemente
se afirma acerca do funcionamento efetivo do sistema de governo no
Brasil é, por vezes, mais o resultado da percepg¢ao (provavelmente correta)
do funcionamento do sistema num momento, do que um diagndstico
gue possa ser considerado como uma boa descricdo da forma como esse
sistema é definido estruturalmente. Isso por diversas razdoes. Em primeiro
lugar, porque, como se trata de um conjunto de instituicbes ainda em
mutacdo e ainda ndo completamente apreendidas em seu funcionamento
por parte dos atores politicos relevantes, muito do que acontece num
determinado momento pode deixar de vir a se verificar pouco tempo
depois, pois as estruturas organizacionais e normativas estdo ainda em
processo de transformagdo continua, assim como a compreensdo que
tém os atores acerca de como essas estruturas podem ser utilizadas. Ou
seja, o sistema ainda ndo se definiu estruturalmente.

Uma segunda razdo é o fato de que muitas vezes o diagndstico
que se faz acerca do funcionamento das instituicdes num dado periodo
deixa de considerar qual era a agenda governamental que se pretendia
implementar na ocasido. Dependendo do tipo de policy que se pretende
implementar, os mecanismos institucionais a serem acionados podem
ser muito diferentes, de modo que o jogo politico a ser travado variara
também. Assim, afirmar que o sistema possui caracteristicas mais
francamente decisionistas, ou que tende a paralisia é algo que apenas
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Capitulo 5. Conclusées

pode se fazer considerando-se perspectivas de mais longo prazo, em
que diferentes agendas tenham sido implementadas (ou tentadas).
Isso porque algumas dessas agendas podem fazer com que o sistema
produza um elevado volume de decisGes, enquanto outras podem
leva-lo quase que a paralisia. Outras ainda podem ndo levar nem a um
extremo nem a outro.
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