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1. Introdugdo

Naeuforiadadivulgagdo dosindicadoresdede-
sempenho da economia nacional no primeiro
semestre de 2004, o0 governo demonstrarenova-
do interesse na pronta aprovagdo do PL n°
2.546, 10 de novembro de 2003, quedefine aar-
quitetura essencial das parcerias publico-priva
das (PPPs), em que o interesse coletivo serahar-
monizado com a provisdo privadade bens e ser-
vicospublicos.> AssecBes2 e 3 refinam o signi-
ficado dessa politica publica.

Ao mesmo tempo, observa-se que uma
dimensao essencial em qualquer conjuntura é
a mistura de realinhamentos de posi¢ao e de
decisBes empreendidos pelos variados parti-
cipantes do jogo de politica econdmica, mui-
to especialmente pelo governo. No Brasil,
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essa € uma questdo que invariavelmente se
traduz pelo poder discricionédrio da emisséo
de medidas provisorias (MPs) ou pela sim-
ples ameaga de que essa emissao possa vir a
ocorrer.?

No entanto, essa formalegal ndo € isenta
de custos politicos e, mais umavez, em outu-
bro de 2004, o tema das M Ps passaaocupar 0

1 0 atual impasse nas negociagdes em torno dessa proposta
no Senado Federa revela a intengdo de se promover as
PPPs, por meio da emissdo de medida provisoria (Jornal do
Brasil, 2 set. 2004, p. A2) — 0 que, de resto, ndo chegariaa
inovar em termos de politica de “privatizagdo”. Afinal, as
privatizages realizadas na década de 1990 ndo deixam de
ter suaorigem em umaMP: aMP n° 155, de 15 de marco de
1990.

2 Os redlinhamentos servem como uma anteci pacao do que,
mais adiante, podera vir a ser formalizado por meio de
algum ato legal. E mais: essaé umasinaizaggo que subsidi-
ariamente tem o prop6sito de predispor a opinido publicaa
aceitar uma agdo politica mais polémica. Um exemplo
nesse sentido é o coment&rio informal do ministro da Casa
Civil (20 de setembro de 2004) de que, mesmo em um ano
eleitoral, o governo esta tendo a “coragem” de operar uma
elevada carga tributéria combinada com uma politica de
juros téo restritiva. Subsidiariamente — e tendo como
porta-voz
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centro dos debates no Congresso Nacional. A

secdo 4 e parte da secdo 5 tratam das MPs,

nessa volta a notoriedade. A guisa de conclu-

s80, a secdo 5 exploraainda uma possivel de-

corréncia da associagdo de parcerias com a
emissdo de MPs: a consolidacdo de um Estado
operando a uma maior distancia da provisao
de bens e servigos publicos, com o uso de
uma reforgada capacidade discricionaria de
regular aeconomia.

2. As PPPs em sua dimensé&o
constitucional

Dificilmente o leitor identificard, na atua-
lidade da economia politica brasileira, tema
de politica piblica de tanta relevancia e desta-
gue quanto o das PPPs (Monteiro, 2004a); e
isso se da por variadas razdes.

¢ Por 2004 ser um ano €leitoral, o assunto
presta-se a alimentar a competicéo entre
governo federal e os governadores de es-
tado, especialmente os de Minas Gerais e
Séo Paulo.

Primeiramente, porque nesses dois casos
trata-se de aspirantes a sucessao presidencial
em 2006: que forma mais edificante eles en-
contrariam para se sobrepor ao presidente da
Republica e ao PT, em agilidade politica e

0 ministro da Fazenda—, anuncia-se que a meta de superé-
vit primario esta sendo graduada um pouco mais acima
(subindo para4,5% do PIB), “ para que ndo se tenha de acei-
tar juros t&o elevados’. Por certo que aleitura mais compe-
tente a ser feita dessa classe de “perfil de coragem” é que,
apods as eleigdes, a politica de estabilizagdo econdmica
podera se tornar ainda mais tensa: maior carga tributéria,
juros ainda elevados e um entendimento mais concreto do
impacto dessamaior contengado dos gastos plblicos.

Jorge Vianna Monteiro

proficiénciaadministrativa, do que fazer ope-
rar projetos de PPPs, em suas respectivasjuris-
di¢des? Ademais, essas virtudes sempre seréo
exploradas para ganhos mais imediatos: acu-
mular capital politico para candidaturas mu-
nicipais do PSDB, por exemplo. Assim sen-
do, ndo somente foram aprovadas leis estadu-
ais,® mas parcerias ja estdo sendo licitadas,
ainda que em projetos de pequena escala.*

Em agosto de 2004, como forma de re-
duzir reluténcias ao texto original desse pro-
jeto, o governo langou o baldo-de-ensaio de
limitar as receitas que Uni&o, estados e mu-
nicipios poderdo comprometer nas PPPs.
Nesse sentido, argumenta-se que as parceri-
as atenderiam a um teto de 1% dareceitalli-
quidanajurisdicdo — o que, correntemente,
significaum méximo de R$3 bilhdes de con-
trapartida da Uni&o no total de parcerias que
viesse afechar.

« Dapartedo governo federal, o interesse é
analogo. A sincronizacdo das PPPs com a
sustentacdo do crescimento do PIB em
patamares de 5% ou mais, como média

3Lein° 14.868, de 16 de dezembro de 2003, em Minas
Gerais, e Lei n°11.688, de 19 de maio de 2004, em Sao
Paulo. Ao final da primeira quinzena de outubro de
2004, dois outros estados ja dispunham de leis de parce-
rias: Goiés e Santa Catarina.

4 Todavia, esse agodamento no reforca a credibilidade
da iniciativa. Sob um arranjo federativo tao fragil como
0 gue vigora na economia brasileira, os agentes envolvi-
dos nesse jogo de estratégia antecipam que nenhum
governo estadual ira muito adiante nesse empreendi-
mento, preferindo aguardar que se defina a forma legal
das PPPs de iniciativa da Unido. Muito especialmente,
os termos da vinculagéo do comprometimento das parce-
rias com o estatuto das responsabilidades fiscais — um
dos pontos criticos nas negociagdes em torno da aprova-
¢&o do PL n° 2.546.

50 Globo, 24 ago. 2004, p. 22, e 2 set. 2004, p. 26.
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anual em 2004-06, seria a configuracdo
real do “espetéculo do crescimento”, na
linguagem figurada do presidente da Re-
publica.

Para tanto, a questdo das PPPs ganha em
evidéncia politica quando é associada a com-
plexas negociacbes quanto a uma provavel
emenda constitucional que possibilite areelei-
¢ao dos atuais presidentes da Camara dos De-
putados e do Senado Federal. Lateralmente, a
barganha serve para recompor em bases mais
estaveis 0 “bloco governista’ no Senado. Por
outro lado, o ministro do Plangjamento e a
Casa Civil s8o os articuladores mais visiveis
no esforgo de aprovacédo do PL n° 2.546. Curi-
osamente, 0 maisreticente em relagéo as PPPs
€ o planejador-chefe da estratégia macroeco-
némica: o ministro da Fazenda.®

t Na outra ponta dessa politica publica
operam poderosos (e legitimos) lobbies
— por via do uso da midia e da atuagdo
direta junto aos politicos — como os da
Fiesp e da Associacéo Brasileira da In-
fra-Estrutura e Industrias de Base (Ab-
dib).

Seréadificil identificar outrafonte de gan-
hos t&o expressiva, agenciada por intermédio
do processo politico. O significado da reto-

6 Observe o leitor que, sob o acordo com o FMI, aeventu-
alidade de o governo brasileiro ndo conseguir convencer o
6rgdo das virtudes de se excluir osinvestimentos das PPPs
do computo do superévit primério das contas publicas
poderéaresultar no antagonismo do ministro da Fazenda as
parcerias. Tanto quanto ele se mostra esquivo quanto a
aceitar outra possivel ambientacdo das parcerias que
comega a ser sugerida: a de um “pacto social”.

mada de investimentos, sob o regime de par-
cerias, para os interesses industriais é subs-
tancial.” Atual mente, essa é a mais fantastica
e didéticaengrenagem de rent-seeking (Mon-
teiro, 2004b, cap. 1) em operacdo na econo-
mia brasileira. Possivelmente, s6 encontra
termo de comparagdo com a ocorréncia dos
leildes de vendas de concessdes de servigos
plblicos, na década de 19908

A trajetdria de uma politica da enverga-
duradas PPPsdeve acionar sinaisdealarmee
cautela, muito mais do que de euforia.

Paradoxalmente, os politicos talvez ainda
nado tenham percebido a enorme complexidade
dainovagdo institucional que tentam adaptar ao
caso brasileiro. Mesmo porque a copia de um
arranjo avulso pode promover mais 6nusdo que
beneficios a coletividade. Vale, portanto, refle-
tir sobre as PPPs em suaambientacdo téo tipica-
mentetropical, em que asregras do jogo sdo tdo
instaveis, mesmo em sua dimensdo constitucio-
nal (Guttman, 2000:862-863).

7 A mesma Abdib estima que cerca de 70% do programa
anual médio de investimentos previstos no Plano Pluria-
nual (2004-07) poderdo ser recursos privados canaliza-
dos sob 0 novo arranjo institucional do PL rf 2.546, ou
seja, algo em torno de R$8 bilhdes anuais.

8 A economia norte-americana é uma fonte de aprendi-
zado quanto a essa mobilizagdo de interesses preferenci-
ais: o National Council for Public-Private Partnerships
(NCPPP) mostra uma formidavel capacidade de susten-
tagdo das PPPs de |4 Entre outros esforcos, o NCPPP
volta-se para “educar os membros e equipes técnicas do
Congresso [norte-americano] quanto ao valor das PPP”
(NCPPP, 2003:2). A &rea dominante de PPP na economia
norte-americana, tanto em termos de nimero de projetos
quanto de valor total de investimentos, é ainfra-estrutura
de &gua e saneamento. Como € habitual no Brasil, o caso
norte-americano fornece a matriz das PPPs, por via do
template do “ reinventing government” (1992) e suas vari-
adas alternativas de provisdo de servicos publicos, arti-
culando-se inicialmente no Avanca Brasil, marca de
fantasiado Plano Plurianual de 2000-03.
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t  Naauséncia de uma atencdo mais abran-
gente do Congresso Nacional e do Execu-
tivo, as regras que venham a enquadrar a
parte privada acabardo sendo estabel ecidas
ad hoc, com o operador privado direcio-
nando a definicdo e a operacionalizagdo
dessas regras.

t O eventual comportamento discriciona-
rio observado na operacdo de uma parce-
ria, sgja da parte privada, seja da publica,
seria dificil de ser detectado e neutrali-
zado, em razdo da fragilidade das regras
desse arranjo.

« O fato de o recurso a parceria ocorrer,
sob o argumento de que assim se esta
evitando deficiéncias da solugdo publi-
ca, isto &, através da burocracia governa-
mental, ndo impede que os operadores
privados sejam um novo grupo de inte-
resses que tem suas proprias preferénci-
as quanto aos processos da parceria e
formas de resolucéo de disputas.

t Asaegadas vantagens qualitativas da so-

lugdo privada, comparativamente as da
solucdo publica, arroladas na justificativa
do contrato da parceria, podem ser neu-
tralizadas caso se adotem regras que atri-
buam a parte privada a responsabilidade
pelo propdsito publico. Isso pode acabar
anulando essa qualificagdo, que torna o
agente privado a melhor opgéo.

t A principio, asregras da parceria ndo pre-

cisam proibir que o agente privado desem-
penhe fungdes governamentais. Todavia,
elas devem impor — aos que assim ve-
nham a atuar — restri¢des analogas as que
seriam impostas aburocratas governamen-
tais, operando em contexto similar.

Jorge Vianna Monteiro

3. Repercussdes das PPPs

Passada a fase mais intensa das elei¢des mu-
nicipais, 0 governo tenta reativar o processo
decisorio do Congresso Nacional. Por certo
gue ele tem pressa ha aprovagdo do PL n°
2.546: esse pode tornar-se um poderoso indu-
tor do crescimento econdmico no periodo cri-
tico de 2005/06, ou segja, quando o desempe-
nho da economiabrasileira se tornaraingredi-
ente essencial na formagdo de capital eleito-
ral, seja do ponto de vista da estratégia do PT,
sejado PSDB-PFL.

Contudo, enganam-se 0s que imaginam
ser a politica das parcerias um mecanismo
elementar e automético de geracdo de bons
resultados econdémicos. As PPPs sdo uma
politicade grande complexidade e, como tal,
trazem acoplado um rol de consegiiéncias
ndo-intencionadas que, embora ndo sejam
propriamente novidades, podem expor a bai-
xa capacidade do governo em coordenar um
amplo programa de investimentos publicos,
reaizado com as peculiaridades do contrato
de parceria com empresas e consorcios pri-
vados.

Um bom comego para o estabel ecimento
deumaestratégiade governo paralidar com as
PPPs, como iniciativa de longo prazo, é reco-
nhecer as questfes aseguir.

t  Uma PPP é um processo muito mais do
gue um contrato ou uma estrutura deciso-
ria

E importante para o sucesso das parce-
rias desenvolver credibilidade, que é sobre-
tudo algo que se constréi ao longo do tem-
po, em torno daimplementagao de politicas
publicas. Portanto, o sucesso das PPPs n&o
deve ser medido pela aprovagdo dos primei-
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ros contratos, o potencial interesse manifes-
tado por agentes privados ou mesmo a par-
tir de uns poucos contratos efetivados, de
Vez que isso ndo sinalizaria o comprometi-
mento firme dos formuladores de politica
atuais e especialmente dos futuros gover-
nantes. |gualmente, do ponto de vista do
parceiro privado, é preciso contrabalangar
confiabilidade e presteza em estabelecer a
parceria.

t A passagem de umaacao hierédrquicaem
gue o governo é o controlador para o ar-
ranjo de parceria demanda o desenvolvi-
mento de uma cultura gerencial adequa-
da, bem como estrutura e processos de
decisdo muito peculiares.

Por envolverem agdo simultanea de véri-
as instancias decisorias governamentais, as
PPPs podem resultar:

a) emfolga estratégica, quando nenhumauni-
dade de decisdo governamental tem efetiva
mente o poder de programar produtos e re-
sultados da parceria;

b) em conflito entre a politicadas PPPs e o
esforgo de estabilizagao de pregos, como
trivialmente se tem observado no recor-
rente confronto entre posic¢des desenvol-
vimentistas e monetaristas dentro da
propria organizagdo governamental;

¢) na dominancia do objetivo de “criar e
manter as redes[de atividades que daofor-
ma a parceria]” (McLaughlin e Osborne,
2000:335) e, assim, tornando-se um fim
em si mesmo, consumindo tempo e recur-
sos de maior valor alternativo e minando
aeficiénciado investimento.

t Os legisladores devem estar cientes de
gue nessas parcerias eles ndo sdo apenasa
fonte deiniciativas de politicas, mastam-
bém facilitadores e sustentadores das par-
cerias.

Sob estas duas Ultimas circunstancias,
ha apossibilidade daformacgao de um cartel
de parceiros privados que poderavir adire-
cionar a operacdo dos contratos e a admis-
sdo de novas parcerias. E mais ainda: pode
mesmo se desenvolver uma “politica de
provedores’ (Milward, 1994:76).°

« Politicos e burocratas delegam parte de
seus poderes, funcdes e recursos aos
agentes privados na parceria.

Delegacdo essa que deve ir além do dis-
curso politico e tornar-se parte da operagéo
de parceria, alcangando tarefas de plangja-
mento e formulagdo de politicas. Tera o go-
verno convicgdes suficientemente firmes
guando essetemavier asetornar elemento da
retérica da oposi¢cao?

t Com as PPPs e a retomada dos investi-
mentos, muito provavelmente os custos

% Tais ocorréncias sio t&o mais significativas quando se
leva em conta que a motivagéo de trazer o interesse pri-
vado para a realizagdo do investimento publico ndo é
apenas 0 aporte de recursos, mas, igualmente, ainovagao
gerencial e tecnologica, a competicdo de mercado e a
transferéncia de risco para o mercado. A virtude do con-
trato de PPP é que ele assegure 0 menor risco para o
setor publico, em termos de responsabilidade por perdas
e danos. Nesse sentido, € muito relevantefiltrar as efeti-
vas razles, implicitas na corrente mobilizag&o dos inte-
resses de grupos privados, em torno do PL n° 2.546
(Estratégia Macroecondmica, v. 12, n. 299, 13 set. 2004;
v. 12, n. 298, 30 ago. 2004).
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unitérios desses projetos subirdo, resul-
tando em um “hiato de financiamento”
(Reeves, 2003:165) — o0 que, por seu tur-
no, poderéalevar aumareducéo das reali-
zacOes fisicas e a pressdes pela redefini-
¢do do cronograma da parceria ou, de to-
do, das regras contratuais.'®

t as PPPs condicionam a transparéncia de
responsabilidades pelas acdes empreen-
didas naparceria, o foco da politica pibli-
ca e a eficiéncia e a efetividade do
investimento publico.

Esse é um potencia “dilema de forma e
funcdo” (McQuaid, 2000:9-35, cap. 1), em
que diversas funges governamentais sao
fragmentadas por meio da provisdo de servi-
¢os que tem um reduzido espectro de objeti-
vOs — 0 que aumenta o foco, a responsabili-
zacdo e a efetividade. Todavia, como resul-
tante da natureza multivariada de temas e
problemas de politicas publicas, essa provi-
sdo acaba ocorrendo sob vérias formas de
parcerias — 0 que tem impactos perversos
sobre essas trés propriedades.

4. A retomada das emissdes de medidas
provisorias

ApGs sua época aurea operando como ancora
institucional da estabilizagdo de precos e,
mais adiante (setembro de 2001), sendo emi-
tidas sob um novo regime de regras constitu-
cionais, as MPs voltam a integrar o conjunto

10 Essa é uma possibilidade muito significativa, em face
da licdo da experiéncia com a regulagdo dos mercados
recentemente privatizados de servigos de telefonia e de
energiaelétrica (Monteiro, 2004b).

Jorge Vianna Monteiro

de estratégias de convencimento utilizadas
pelo governo, de modo a condicionar o pro-
cesso decisorio da legislatura.

Correntemente, ilustram essa retomada
de uso do mecanismo de MP, entre outros, os
casos relacionados a seguir.

t Asameacas de se lancar méo da emissao
de MP, para contornar a delonga na apro-
vacao dos projetos de lei dabiosseguran-
¢a (PL r? 2.401, de 30 de outubro de
2003)™ e das parcerias ptblico-privadas
(PL n° 2.546, de 10 de novembro de
2003).

Essa é uma propriedade das MPs que
pode ser comparavel ao uso do veto presiden-
cial: se bem utilizado, 0 mecanismo néo pre-
cisa ser acionado. Tal qual o blefe em um
jogo de cartas, a simples predisposi¢éo quan-
to a emissdo de uma MP, retirando ainiciati-
va legislativa do conjunto de decisdes do
Congresso Nacional, induz aque deputados e
senadores se mostrem mais cooperativos, em
face das preferéncias do Executivo.*?

t A MP n°213 (10 de setembro de 2004)
gue discricionariamente altera a regula-
¢30 a que estdo submetidas entidades pri-
vadas de ensino superior, com ou sem fins
lucrativos.

11 Mais adiante, ao final desta sec¢do, é analisado o caso
da MP r° 223, que concretizou parcia mente essa ameaga
quanto ao PL n° 2.401.

120 caso das parcerias, muito provavel mente a ameaca
de recorrer & emissdo de MP podera viabilizar um
acordo, j& no ambito da Comisséo de Assuntos Econ6-
micos do Senado Federal, por exemplo, onde ocorre o
impasse do PL rf 2.546. Se assim se der, a ameaga terd
cumprido sua finalidade.
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Por meio dessa decisdo, o Ministério da
Educacdo prossegue unilateralmente em seu
intento de facilitar as minorias 0 acesso a uni-
versidade. Originalmente, encaminhado
como PL n°3.582, de 28 de abril de 2004, na
condicdo de tramitar sob a clausula de urgén-
cia constitucional, depois abandonada, essa
MP — que atropela o processo legislativo —
estabelece um programa da universidade
para todos (Prouni). 13

t  As MPs r® 202 (23 de julho de 2004),
206 (6 de agosto de 2004) e 209 (26 de
agosto de 2004), que recondicionam as-
pectos da politica tributéria, ndo obstante
a téo recente aprovagdo da “reforma tri-
butéria’.

Aqui, as MPs mostram sua serventia,
como procedimento que pode recondicionar
decisfes constitucionais. A década de 1990 é

13 Explicitamente, as mantenedoras de organizacoes de
ensino superior — que atualmente tenham status de
entidade filantropica — sdo postas diante de uma oferta
tudo-ou-nada: caso ndo aceitem a nova regulagéo,
poderdo optar pelo regime de fins econdmicos... N&o
obstante o esforgo para justificar o formato da decisdo
como MP, a EM rP 61/04/MEC/MF, que acompanha a
MP r? 213, é pouco convincente. Afinal, essa MP é
simultaneamente muito expressiva, como opgdo de
politica social e de politica educacional, e sua abran-
géncia é, portanto, muito ampla, para que seja posta em
prética apenas para satisfazer as preferéncias e a visdo
de mundo da burocracia que, correntemente, detém o
mando no MEC. E curioso que, no caso de uma outra
politica de grande envergadura, como a das parcerias
com o setor privado, o governo tenha evitado até aqui
recorrer a emissao de MP; ao invés, tem instado os gru-
pos de interesses preferenciais em torno dessa politicaa
fazer lobbying junto aos senadores, para a pronta apro-
vacdo do correspondente PL rP 2.546.

cheia de exemplos de igual teor (Monteiro,
1997, 2000).

« Aindaque circunscritaao temadaregula-
¢do da agricultura da soja geneticamente
modificada, a MP n° 223, de 14 de outu-
bro de 2004, é um exemplo didético do
potencial estratégico dessaformalegal de
implementar politicas publicas.

Com efeito, a MP n° 223 atende simulta-
neamente a varios propasitos.

+ Oferece aos burocratas do Executivo a
possibilidade de revisar o teor de propos-
ta de politica publica ja submetida ao
Congresso.

Originalmente, o tema do cultivo de soja
transgénica apresentava-se imerso em uma
politica de biosseguranca (PL n°2.401, de 30
de outubro de 2003). Como tal, a regulagéo
do plantio e comercializacdo desse tipo de
soja defrontou-se com impasses politicos
mais amplos. Ao mesmo tempo, gruposdein-
teresses (Confederacdo Nacional de Agricul-
turae Pecudria— CNA —, entre outros) per-
ceberam que esse enquadramento conceitual
da regulacdo da soja poderia ser usado a seu
favor, na medida em que anteviam a aproxi-
macdo de um fato consumado: a efetivacéo
do plantio da safra, antes de uma decisao ha-
bil quanto ao PL n°2.401.

t  Um possivel corolério desse fato é que o
direcionamento desse lobbying deve ter
se orientado muito mais para obter a in-
termediagcdo do ministro da Agricultura,
do que reduzir a oposicdo da ministra do
Meio Ambiente.
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Como resultado final, o governo pdde ceder
aos interesses dos agricultores da soja, sem in-
correr em custos politicos aindamaiores. Inclui-
se nessa perspectiva a quest&o, agora menos en-
fatizada, de exigéncias mais estritas a0 acesso
de financiamento oficial para a safratransgéni-
cald

t A MP rP 223 contorna parte do impasse
gue se estabeleceu no Congresso em tor-
no do contetido do PL n°2.401.

Por mais que os legisladores pudessem
aceitar que o enquadramento ideal do temado
cultivo da soja transgénica fosse mesmo o de
uma lei de biosseguranga, o Executivo pode
agoradispensar aconcordanciado Congresso
guanto a solucdo do problema da safra de
2005. Quando o Congresso vier a apreciar a
MPn©223, o assunto jatera perdido atualida-
de. Ademais, é bem provéavel que os termos
da negociacdo politica estejam, ent&o, redi-
mensionados por outras prioridades | egisl ati-
vas e eleitorais.'®

t Essa MP foi emitida primariamente por-
gue ndo haveria tempo para se colocar em
vigor anovaregul agdo dasafrade soja, por
outraformalegal, umavez que a pauta da
Camara esté bloqueada por MP e por pro-

14 Folha de S. Paulo, 16 out. 2004, p. B2.

15 outra dimenséo desse fato consumado é que a apre-
ciacdo do Congresso — tanto da regulagéo da biosse-
guranca, quanto do tema mais especifico da soja
transgénica — ocorrera diante de uma realidade cri-
ada pelo uso recorrente de poder discricionario: tanto
na safra de 2004 quanto na de 2005, o assunto foi
resolvido com o recurso & emisséo de MP.

Jorge Vianna Monteiro

jetos de lei que tramitam sob urgéncia
constitucional.

Essa é, sem duvida, uma estranha causa-
lidade: a MP n° 223 se justifica porque outras
MPs bloqueiam os trabalhos legislativos, ou
sgja, os problemas causados pela emissdo de
muitas MPs levam a que se emita mais essa
MP.

5. Conclusédo

E como vai indo a producéo de M Ps?

A tabela sintetiza esse fenbmeno em
2003/04.16

Emissdo de medidas provisorias

(2003/04)
Situagédo 2003 2004*
Convertidas em lei 55 (30) 54 (27)
Tramitando 27 34
Revogadas 1 —
Rejeitadas — 2(2)
Total** 58 63

* Até 15 de outubro de 2004. ** Devem ser adicionadas a esse
total 59 outras MPs, com seu status estabelecido pelo regime de
emisséo anterior @ EC 1? 32, de 11 de setembro de 2001. Os
ndmeros entre parénteses representam a quantidade de MP com
data de emissdo do ano representado na coluna.

16 Esta evidéncia quantitativa ndo capta inteiramente
toda a complexidade do poder discricionério da emissdo
de MPs; sobretudo, ha que se ter cautela ao interpretar a
evidéncia relativa ao atual governo, uma vez que em
2003/04 a emissao de MPs ocorre sob um regime dife-
rente do que vigorou por cerca de 3/4 do periodo da
administracdo anterior.
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A emissdo de MP no presidencialismo bra-
sileiro sempre foi umaocorrénciamuito peculi-
ar (Monteiro, 2004b). AsMPs sdo operadas sob
adelegacdo do Congresso. Paradeputados e se-
nadores, essa delegacdo é relevante por causa
da vantagem comparativa que burocratas de-
tém, em razdo de sua elevada especializacdo na
formulagdo de politicas. Contudo, paraoslegis-
ladores, essa especializacao tem um lado nega-
tivo: ela é exercida por quem tem preferéncias
nem sempre compativeis com as dos politicos,
resultando, pois, naimplementacdo de politicas
de conteldos e niveis menos desgjaveis, do
ponto de vista dos legisladores (Gailmard,
2004:228).17

No inicio da semana de 18 de outubro de
2004, o acimulo de MPs na agenda de deci-
sdo da Cémara dos Deputados cria condicdes
para que o prosseguimento das deliberacdes
da Cémara se torne dependente da apreciagéo
deum |ote de 19 MPs;18 ademais, mesmo que
limpa a pauta da Camara, o blogueio se trans-
ferirdao Senado Federal.

Assim, langa-se o baldo-de-ensaio da ne-
cessidade de restringir adicionalmente o fast
tracking das MPs;'° destavez, o alvo das no-

17 A del egacado, no entanto, € inevitavel, uma vez que é
substancialmente alto o custo com que os legisladores se
confrontam para estabelecer leis muito especificas que
enquadrem adeguadamente o comportamento dos buro-
cratas, ou que delimitem o espectro de escolhas publicas
que seriam tidas como politicamente aceitaveis. Toda
via, ndo parece ser mais aceitavel que as MPs sejam usa-
das na estratégia de procrastinagdo que leva ao
descrédito todos os poderes e a prépria Constituicao;
tampouco é atenuante o fato de que Executivo, Legisla-
tivo e Judiciério simplesmente contemporizam, diante da
fragilidade das justificativas em que se apdia a emissdo
de MP. Sera essa acomodagao uma atitude deliberada ou
o reflexo de um inerente e perigoso conflito de interes-
ses?

18 jornal do Brasil, 18 out. 2004, p. A3.

vas regras do jogo seria reduzir as possibili-
dades de ocorrénciade bloqueio daagenda de
decisdo nas casas legislativas.

Em linhas gerais, a lideranga do PFL su-
gere as medidas relacionadas a seguir.

t  Que seja criada uma comissao legislativa
mista, em bases permanentes, com o po-
der de veto ex ante relativamente a toda
MP que chegue ao Congresso, detendo-se
no exame dos atributosde urgénciaerele-
vanciada MP.

A rejeicdo da MP, ja nesse estéagio, eco-
nomizaria tempo disponivel para as decisdes
do plenério do Congresso.

t  Umavez acomissdo tendo aceitado aMP,
segue-se a sua votagdo no plenério do
Congresso.

Em decorréncia, a virtude da proposta é
dupla: libera espaco na agenda da Cémara e
do Senado?® e, ao permitir rapida tramitac&o
legislativa da MP, torna mais efetiva (e néo,
meramente protocolar) a participacéo desses
legisladores na formulagdo das politicas as-
sociadas aMP.

A principio, essa atuagdo do Congresso
terd mais contelido, comparativamente ao
procedimento em vigor, quando, por exem-
plo, vota-se — rapida e irrefletidamente —
umaMP, apenas porque elaesta “trancando a
pauta’, muito mais do que por seus méritos
de politica publica.

19 Jornal do Brasil, 18 out. 2004, p. A4.
2 E, por consegiiéncia, tornando mais 4gil 0 processo
decisorio do Congresso.
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Observe o leitor que essa é uma logica
gue esteve ausente, quando da discussdo e
aprovacdo da EC n° 32, que foi o primeiro
passo dado paracontornar deficiéncias obser-
vadas no intenso e variado uso de MP, em sua
trajetéria de meados de 1988 a meados de
2001 (Monteiro, 1997, 2000). Nessa ocasi 8o, a
dimensdo dominante foi impor limites as es-
colhas do Executivo, muito mais do que res-
taurar o sistema constitucional da separacéo
de poderes (Monteiro, 2004b:139-141).

Por outro lado, relativamente a politica
subjacente ao PL n° 2.546, vale notar que ela
se desdobra em questdes que vao muito mais
além da simples sustentacdo de um amplo
programa de investimentos em infra-estrutu-
ra, sob apreménciadainsuficiéncia de recur-
sos publicos. Com a transferéncia de encar-
gos do conjunto de decisdes governamentais
parao setor privado, amplia-se o quetem sido
referido pela metéforade um Estado oco (Mi-
Iward, 1994; Milward e Provan, 2000): em que
0 governo se descoladaprovisao de seusbens
€ Servigos.

Nessa ordem de consideragdes, a politi-
cade PPPs apresentatrés classes de relevan-
tes desafios as i nstitui ¢bes representativas.

«  Em que extensdo as liberdades econdmi-
cas do cidaddo-contribuinte ficam condi-
cionadas por esse alongamento promovi-
do pelas PPPs. Cabera aos contratantes
privados decidir as condi¢es em que se
dard 0 acesso aos servicos publicos provi-
dos pelaparceria?

t  Queimpacto a ac¢do de lobbying das em-
presas e consorcios privados que ope-
ram as parcerias tera sobre legisladores e
burocratas que se encarregam da super-
visdo de seu desempenho? Que regras

Jorge Vianna Monteiro

estardo disponiveis para reduzir ou neu-
tralizar a forte e perigosa agdo politica
dos provedores privados que pode resul-
tar do ambiente institucional criado pe-
los contratos de parceria?

«  Paradoxalmente, o que se espera do Esta-
do oco é que ele venha a operar capacida-
des ainda mais sofisticadas, de modo a
gue a rede de parcerias ndo se consolide
como um “monopdlio ndo-governamen-
tal”.

Essas sdo questfes de soberania e legiti-
midade que podem se avolumar, especial-
mente no ambiente de grande instabilidade
das institui¢des politicas em que opera a eco-
nomiabrasileira

Ao mesmo tempo, toda a experiéncia no
uso do mecanismo das MPs, ao longo da dé-
cada de 1990, sugere que o Estado oco brasi-
leiro poderé se constituir em torno de um for-
te nicleo regulatério instrumentado pelo dis-
cricionarismo da alta geréncia do Executivo.
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