A conjuntura das escolhas publicas
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' “Um comentario estabelecido a partir do modelo analitico da ‘public choice’
: — uma vertente da moderna economia politica que considera as politicas
: publicas resultado da interacdo social, sob instituicbes de governo representa-

| tivo."

As regras do jogo
Jorge Vianna Monteiro

1. Introducéo

Ao longo dos anos, tornou-se téo trivial a
associacdo da politica econdmica a mu-
danga constitucional que a sociedade bra-
sileira acabou perdendo a referéncia da
Constituicdo, como um mecanismo de pré-
comprometimento: uma vez que os indivi-
duos possam ser levados a tomar decisdes
que, no futuro, sejam inconsistentes com
seu auto-interesse de longo prazo, eles
optam por evitar que tal ocorra, limitan-
do suas escolhas futuras (Boudreaux &
Pritchard, 1993).1

Um exame da frequéncia com que as di-
versas regras constitucionais tém sido
redefinidas, ao sabor de interesses con-
junturais da coalizdo no poder, forne-

* Professor de politicas publicas da EBAP/FGV e pro-
fessor associado do Departamento de Economia da
PUC-Rio.

1 A imagem sempre lembrada (Elster, 1979) para
ilustrar a efetividade de um pré-comprometimento é
a de Ulisses fazendo-se atar ao mastro de sua embar-
cacao, a demonstrar sua resolucdo em néo permitir
que seu barco seja destrocado nos rochedos, por
entregar-se a tentacéo de ouvir o canto das sereias.

ce contra-exemplos desse sentido basico
de uma Constituicdo. Mesmo na agenda
das sessOes extraordinarias do Congres-
so Nacional (5 de janeiro a 14 de feve-
reiro de 2000), identifica-se uma varie-
dade de projetos que, direta ou indireta-
mente, modificam regras do texto de
1988 e de revisdes ja ocorridas — ainda
que muito recentemente — no atendi-
mento da politica de estabilizagdo de
precos em curso nos ultimos seis a sete
anos.

Ao néo fortalecer o atributo de ser sus-
tentavel a longo prazo, o corrente esforgo
de emendar a Constituigdo — mesmo que
apoiado em razGes de natureza técnico-
econdmica — traz seu proprio antidoto,
pervertendo a durabilidade da mudanca
projetada.

2. Constituicdo & comprometimento
social

Em que sentido uma Constituigdo reforca
0 seu inerente contelldo de comprometi-
mento social? Provavelmente, esta é a
questdo mais fundamental a que deveria-
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mos nos dedicar a responder, de modo
gue os ganhos obtidos com o combate a
inflagdo ndo venham a ser dissipados pela
vigéncia de uma ordem institucional de
tanta imprecisao.

Os critérios (Elster, 1979) que defi-
nem esse comprometimento sdo descritos
a sequir.

v A durabilidade constitucional induz a
que as maiorias coloquem determina-
das acGes efetivamente além de seu
alcance.

A auto-restricdo deve ser tal que em-
preender uma dada decisdo em t; aumen-
te a probabilidade de que se va empreen-
der uma outra deciséo em t,. Basta que o
leitor acompanhe a trajetoria do FSE (Fun-
do Social de Emergéncia, 1993-95) que se
transformou em FEF (Fundo de Estabiliza-
¢do Fiscal, 1996-99) e, correntemente, em
DRU (Desvinculagdo dos Recursos da
Unido, 2000-03)2 para entender a fugaci-
dade dessa proviséo constitucional, em seu
horizonte de validade e propésito funda-
mental.

v Se aregra no tempo inicial, t;, tem o
efeito de induzir uma mudanca no
conjunto de opgdes que estara dispo-
nivel num periodo mais a frente, t,,
entdo isso ndo conta como auto-res-
tricdo, caso o novo conjunto viavel
venha a incluir o anterior.

Uma variedade desses comprometi-
mentos define limites ao exercicio do po-
der de governar. No entanto, tem sido pos-

2 Integrou a agenda da convocagao extraordinaria do
Congresso Nacional, ocasido em que foi aprovado em
duas votacdes na Camara dos Deputados.

sivel expandir tais limites segundo cami-
nhos bastante sutis, tais como a opg¢éo por
viciar a tramitacgdo legislativa de um proje-
to de emenda constitucional (PEC) —
como ocorrido com a reforma previdencia-
ria, em que o resultado da votacdo na Ca-
mara dos Deputados foi por mais de uma
vez preterido, reiniciando-se a tramitacéo
do PEC a partir do Senado Federal.

Desse modo, o significado da Consti-
tuicdo fica abalado em seu &mago: as re-
gras ficam subjugadas aos resultados de-
sejados.

v O efeito de o governo tomar uma de-
cisdo em t; deve ser o de estabelecer
um processo causal que repercuta fora
do governo.

Um Judiciario independente, por exem-
plo, atua como esse mecanismo externo de
observancia dos comprometimentos da coa-
lizdo majoritaria. Com esse poder de inter-
pretacdo a cargo de um grupo de agentes
com mandato vitalicio e ambientado em
um atuante sistema de separacdo de pode-
res, a coalizdo majoritaria coloca os com-
prometimentos além de sua habilidade de
renega-los (Landes & Posner, 1975).3

v A resisténcia que se ofereca a empre-
ender uma decisdo em t; deve ser
menor do que a resisténcia que seria
oferecida a essa decisdo em t,, nédo
tivesse a deciséo em t; sido tomada.

Essa é a celebrada caracterizacdo do
véu de ignorancia (Rawls, 1971): o grau

3 A frequiente reagéo negativa do Executivo e de lide-
rangas no Congresso Nacional a decisbes judiciais
adversas aos interesses majoritarios indica quéo preca-
ria é a percepcéo desse atributo constitucional.
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de reduzida transparéncia que prevalece
na determinacdo das eventuais posi¢des
futuras dos agentes majoritarios, sob uma
dada regra acordada. Se for viavel predi-
zer quem ira ganhar ou perder — ou a ex-
tensdo de ganhos e perdas —, a resistén-
cia a implementagdo do comprometimen-
to em t; ser4d pelo menos tdo grande
qguanto em t,. Nesse sentido, a emenda da
reeleicdo presidencial, aprovada em mea-
dos de 1997, é o contra-exemplo mais
acabrunhante em nossa democracia re-
presentativa. Igualmente, o caso da refor-
ma previdencidria, antes referido, é igual-
mente constrangedor.

v E necessario que a Constituicdo seja
um pré-comprometimento com uma
conduta.

Nenhum mecanismo constitucional
caracteriza melhor a incerta fronteira en-
tre omissdo e comissdo quanto o art. 62,
que define as regras de emissdo de medi-
das provisérias. A emissdo de uma MP
pode sinalizar tanto o apego a uma dada
ordem legal quanto a transitoriedade
dessa mesma ordem, que, ao final, tem
sido reconstruida, ao sabor dos interes-
ses e preferéncias dos burocratas. O me-
canismo basico de emenda (art. 60) po-
de, assim, ser amplamente condicionado
ou mesmo desativado.

3. Afrouxando os comprometimentos

S&8o muito complexas as implicacBes des-
sas varias fontes de um comprometimen-
to firme na delimitagcdo da fronteira da au-
toridade de governar. Dois exemplos re-
centes sugerem qudo educados devem ser
os olhos dos que acompanham a trajetéria
de nossa economia politica.
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v A autonomia orgamentaria definida
na sequéncia FES-FEF-DRU possibili-
tara aos burocratas despender entre
R$40 a R$45 bilhdes do orgamento
da Unido para o corrente ano, segun-
do suas proprias preferéncias e priori-
dades.

Tal padrdo de mudan¢a combina re-
corréncia na alteragdo de um mecanismo
constitucional e refor¢o de poder discri-
cionério. Ademais, dadas as circunstancias
em que transcorreram essas votacgdes na
Camara dos Deputados, trata-se de mais
um vicio na tramitacdo de um PEC: a ele
foi associado o relaxamento na triagem
de verbas agenciadas por deputados e se-
nadores, até o ponto em que se tornou
possivel obter o apoio de 3/5 dos legisla-
dores ao texto patrocinado pelo governo
— ndo obstante o permanente argumento
da necessidade do ajuste fiscal.

v A énfase com que os presidentes das
duas casas legislativas passaram a
tratar a necessidade de ter reativado
0 sistema de separacdo de poderes
vai sendo atenuada com o recurso ti-
pico da retérica em um jogo de bar-
ganha. O PEC n° 472/97, que redefi-
ne o alcance da emissao de MPs, che-
ga a mais um ponto de inflexdo, em
face da resisténcia que o Executivo
oferece a qualquer perda de autono-
mia decisoria — o que era ampla-
mente previsivel, de vez que as sina-
lizagBes emitidas eram irrelevantes,
em termos de ganhos, para ambos 0s
lados.*

40 que, no jargdo de jogos, é referido como cheap
talk.



O art. 62 tornou-se alvo de uma pro-
posta de emenda que, em si mesma, ndo
devera ter conseqiiéncias significativas. O
resultado final podera ser até mais com-
placente com a autonomia legislativa do
Executivo, caso se sacrifique — como ora
se propde — a efetiva restri¢do represen-
tada pelo art. 246, ele préprio criado pe-
las ECs n®% 6 e 7, aprovadas em 1995. A
partir de entéo, ficou fora do alcance dos
burocratas legislar por MP sobre matéria
ja tratada por EC. A reverter esse quadro,
outra vez serd o processo de emenda que
perdera credibilidade.

Um desdobramento mais recente na
trajetoria do PEC n® 472/97 bem ilustra a
margem de improvisacao a que se pode re-
correr, mesmo quando se trata de emen-
dar a Constituicdo. O PEC que, originaria-
mente, seria a grande atra¢do do periodo
de convocacao extraordindria da legislatu-
ra — e sequer chegou a ser discutido em
plenario — &, agora, objeto de um bizarro
rito sumario, como propde (em 9 de feve-
reiro de 2000) o presidente do Congresso
Nacional:

a) ja percorrido o circuito “1. Camara
dos Deputados — 2. Senado Federal”,
em dupla votacdo em cada casa legis-
lativa, e tendo retornado a Camara, o
procedimento seria truncado na etapa

atual, dispensando-se uma nova ida
ao Senado;

b) o que resultou inalterado nesse retor-
no a Camara seria dado como aprova-
do, e o dispositivo das MPs passaria a
ser regulado por essa adicdo, de ime-
diato; o segmento restante do PEC
n® 472/97 — alterado na ultima tra-
mitacdo no Senado — torna-se um
PEC virtual, a ser agendado para uma
préxima votagao.

A tabela que ilustra este artigo resu-
me o fendmeno que se quer pdr sob con-
trole, de modo a que se restaure, em
uma extensdo significativa, o sistema da
separacdo de poderes.

A feitura de leis é atualmente uma ta-
refa desempenhada em larga escala por
burocratas do Executivo, podendo-se esti-
mar uma desproporcdo que varia entre
6,9 e 9,8 MPs para cada lei produzida no
Congresso Nacional. E mais: este é um de-
sempenho guantitativo que segue um pa-
drdo cada vez mais sustentado, dada a re-
duzida amplitude em torno dos valores
médios mostrados no quadro.

Essa € a fronteira entre o gerencialmen-
te produtivo e o institucionalmente desas-
troso. Afinal, o governo é formado por pes-
soas; uma vez lhes sejam dadas armas, o
que as impede de agir contrariamente aos

Emissdo mensal de MPs pela quantidade média de leis! produzidas pelo
Congresso Nacional (L) nos ultimos 12 meses

Ultimos 12 meses terminados em

Emissdo mensal Ago. 1999 Set. 1999 Out. 1999 Nov. 1999 Dez. 1999 Jan. 2000
Valor médio 9,8 9,2 8,4 8,1 7.1 6,9
Amplitude? 3,0 3,0 2,7 1,6 11 1,2
1 Excluidas as leis convertidas a partir de MPs.
2 Diferenga entre os valores maximo e minimo de MP/L.
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interesses dos cidaddos (Posner, 2000)?
Entre outras “armas” destacam-se:

a) acapacidade de construir uma ordem
legal que se apdia nas escolhas indivi-
duais dos burocratas do Executivo, em
detrimento das decisdes coletivas da
legislatura;

b) a autonomia das escolhas orgamenta-
rias, a partir da ndo-vinculacdo de
20% da receita publica federal — uma
alocagdo discricionaria estimada em
R$42 bilhodes;

€) amanutencio de uma referéncia consti-
tucional difusa, sempre sujeita a reinter-
pretacdes, seja diretamente, pela vulga-
rizacdo da passagem de PECs (art. 60 da
Constituicdo), seja indiretamente, com
o auxilio daimensa folga decisoria que a
ordem legal em vigor traz a implemen-
tacdo de regras constitucionais.

Uma vez que a extensdo do mando foi
primeiramente obtida sob o regime de vi-
géncia imediata, nada invalida tentativas
de sua manutengéo ou seu cancelamento,
em atencdo as circunstancias politicas fu-
turas. Uma tal reconsideragdo pode ocor-
rer sob condi¢Bes mais sutis — tendo-se
em conta os balGes-de-ensaio de uma se-
natoria vitalicia para ex-presidentes da
Republica e da habilitagdo ao posto de
presidéncia de Estado, sob regime parla-
mentarista, evento que volta e meia res-
surge no rol de propostas de reforma poli-
tica — ou menos sutis (tentativas argenti-
nas ou peruanas).

4. “Regras séo para serem mantidas”

Em Parintins, Amazonas, em 7 de fevereiro
ultimo, o presidente da Republica pronun-
ciou essas palavras, reagindo as tentativas
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de governadores de estado em terem aten-
didos seus pleitos de revisao das regras fis-
cais da “Lei Kandir”. A retorica é absoluta-
mente impecavel, como norma no jogo das
escolhas publicas; no mais, € uma quime-
ra. A trajetéria da economia politica brasi-
leira nos anos 1990 indica justamente o
oposto: nada é para sempre. Com a Consti-
tuicdo operando em escala mével, ndo se-
ria pertinente falar em estabilidade de re-
gras. Afinal, as regras constitucionais de-
sembrulham-se em uma variedade de re-
gras subsidiarias, de menor cobertura.
Com a alta incidéncia de altera¢es na
Constituicio, a prépria cobertura de leis,
MPs, decretos, resolugdes etc. torna-se,
igualmente, transitoria.

Os desdobramentos de uma ordem
institucional tdo volatil sdo bem mais
complexos do que, em geral, se antecipa.

Outravez, tome-se a etapa recém-con-
cluida (14 de fevereiro) de reunides ex-
traordinarias do Congresso Nacional. Em
condi¢des de pleno funcionamento das
instituicBes representativas, este encerra-
mento seria um fator de jubilo democrati-
co. Todavia, legisladores e eleitores bem
entendem que ndo ha muito o que come-
morar. A ocorréncia apenas atende aos in-
teresses da coalizdo no poder. Uma exten-
sa pauta é apresentada, sendo que apenas
um ou outro item prendera a atencdo dos
formuladores de politicas do Executivo.®
O periodo da convocacdo extraordinaria
também cumpre o papel subsidiario de
“contagem de tempo regimental” — um
expediente pouco defensavel, quando se
trata de forjar um duradouro consenso
em torno de comprometimentos constitu-
cionais. Ao mesmo tempo, ha renegagdes

5 Na convocagdo extraordinaria de 1997, o interesse
concentrou-se na aprovagdo da emenda do segundo
mandato.



de comprometimentos a lamentar: a pro-
posta orcamentaria da Unido para o ano
fiscal ja iniciado pode ficar para depois.

A lei orcamentaria é deixada para ser
efetivada em algum ponto de seu proprio
ano de vigéncia. Com isso, retira-se do ci-
dadéo a possibilidade de se informar ob-
jetivamente sobre os custos do governo e
as prioridades que sdo impostas a socie-
dade. Invariavelmente, o tema tem sido
enquadrado no rol de perturbacgdes ge-
renciais, condicionando a execuc¢do de
cronogramas de execucao de programas e
projetos. Mesmo em 1994, quando a lei
orcamentaria daquele ano so6 foi aprova-
da apés transcorridos 10 meses de seu pe-
riodo de vigéncia, o tom predominante
nas avalia¢@es foi 0 mesmo: uma inconve-
niéncia da geréncia publica.®

O conjunto de regras nas escolhas pu-
blicas tem a sua complexidade expressa
por varios atributos (Schuck, 2000):

a) densidade — as regras sdo numerosas
e abrangentes, de vez que buscam afe-
tar um amplo espectro de condutas
dos agentes de decisdo; isso ja é o bas-
tante para sugerir como pode ser trai-
coeira a estratégia de alterar a Consti-
tuicdo aos pedacos; o resultado final
pode evidenciar um alargamento dos
conflitos sociais;

6 Numa perspectiva mais analitica, essa classe de ocor-
réncia explicita a decisdo do governo em intencional-
mente aumentar os custos de transacdo — a conjectura
Twight (Twight, 1988). Para o cidaddo-contribuinte-
eleitor, o governo fica mais indevassavel, permitindo
que politicos e burocratas operem fora de seu campo
de observacéo e sob cobrancas mais flexiveis e pouco
eficazes. Como diz em um artigo cléssico o professor
Roger Noll: “o problema central de um cidad&do ao
lidar com o governo é a falta de poder” (Noll,
1989:1.263).

b) tecnicidade — a crescente sintonia
fina exigida pela regulacdo econdmica
torna a leitura, compreenséo e aplica-
cdo das regras tarefas para especialis-
tas; percebe-se nessa tendéncia a im-
portancia de se ter um Congresso Na-
cional que va além de sua mera com-
peténcia homologatéria — quando
mesmo essa capacidade vai sendo dis-
sipada pelo fen6meno das MPs;

c) diferenciacdo — este é um atributo que
se espalha em varias dire¢des, simulta-
neamente; as fontes de legitimacéo das
regras situam-se em niveis diversifica-
dos, demandando diferentes tipos de
inteligéncia organizacional, processos
de decisdo e implementacéo;

d) indeterminacdo — este é tanto um
atributo das regras quanto de seus
processos formais; por variadas ra-
z0es, as regras podem ser “flexiveis,
multifatoradas e fluidas” (Schuck,
2000:4), o que nos confronta com o
paradoxo de que as préprias regras
que visam a reduzir a indeterminagao
da ordem institucional podem acabar
por amplia-la.

Ao mesmo tempo, passamos por uma
transicdo em que as regras do jogo tor-
nam-se mais ambiguas, contextuais e
open-ended — o que impde um padrado aos
objetivos dos participantes e as suas estra-
tégias, bem como aos resultados do jogo.
Nenhum exemplo é mais significativo do
que a concentracdo no uso de MPs, como
mostrado na tabela que ilustra este artigo,
caracterizando uma ordem predominante
de regulagdo administrativa. Ndo obstan-
te os métodos de controle dessa ordem
(revisédo judicial, prerrogativas da legisla-
tura e participacao politica, entre outros),
tal delegacdo a esfera executiva induz a
que o conjunto das regras torne-se mais
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denso, técnico, institucionalmente dife-
renciado e indeterminado, para usar a ti-
pologia de Schuck, antes referida.’

5. Concluséao

Um baldo-de-ensaio lan¢ado ao comeco da
segunda semana de fevereiro também ser-
ve para ilustrar o padrédo dibio em que “as
regras sdo para serem mantidas”. Estaria
em estudo recuperar o nivel da poupanga
interna, a partir do estimulo de sua remu-
neracdo. Para tanto, o IGP-M (FGV) seria
usado como taxa referencial. Ora, ora! Ins-
tituem-se, portanto, dois padrdes de medi-
da inflacionaria na politica econémica: no
regime do inflation targeting aceita-se o
IPCA (IBGE), enquanto no sistema de pou-
panca vigoraria o IGP-M, sendo que — em
1999 — o IGP-M registrou uma elevagédo
de precos de mais do dobro da captada
pelo indice oficial.

Um corolario do padréo de regras aqui
analisado é o constante reforco do poder
discricionario dos agentes publicos. Ago-
ra mesmo (11 de fevereiro), cuida o go-
verno de unificar suas forcas na legislatu-
ra.com o buy out do PTB pelo PSDB, como

7 Percebe-se, assim, que a obtencio de qualquer
avanco na qualidade de regras e processos formais
observados em um dado nivel das escolhas publicas
estara circunscrito a ordem institucional mais ampla.
O Plano Real é um exemplo didatico de como os
ganhos no front da geréncia das politicas econdmicas
sdo sustentados por uma ordem legal que dissipa o0s
valores mais fundamentais da democracia representa-
tiva. Assim, aceitar aqueles ganhos implica também
encampar a dissipacdo das institui¢des politicas.
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primeiro passo de uma reforma politica
“amadurecida”, também nas palavras do
presidente da Republica.

Sera ingenuidade pensar que o acU-
mulo de tanto poder estd chegando a seu
limite.
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