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1. Introducéao

Boa parte dos recorrentes enfrentamen-
tos entre os poderes constitucionais que
ocorrem na economia brasileira! resulta
de uma percepcio muito estreita quanto
a um dos fundamentos da Constitui¢io:
o sistema da separacdc de poderes (att.
22 da Constituicdo) que, preliminarmen-
te, pode ser entendido como um modo
de controlar o exercicio decisdrio do Es-
tado, ao fragmentd-lo e dar sustentacio
a essa fragmentagio.?

* Professor de politicas piblicas da Ebape/FGV e
professor associade do.Departamento de Economia
cla PUC-Rio. Enderego: PUC-Rio — Departamento de
Economia — Rua Marqués de Sio Vicente, 225 —
Gévea — CEP 22453-900, Rio de Janeiro, RJ, Brasil.
E-mail: jvinmont@econ.puc-rio.br.

As evidéncias dos tltimos 20 anos
mostram uma drea de contestagéo, toda
vez que:

1 Como indicado pelo ressurgimento da “indigna-
¢de” de deputados e senadores diante da reiterada
emissio de medidas provisdrias pelo Executivo (adi-
ante) e, no rastro da crise polMtica em 2005, de
decisBes do Supremo Tribunal Federal que tém res-
tringido ou bloqueado decisdes previamente toma-
das no dmbito de Congresso Nacional. (Deputado R.
Izar. O consetho de ética e o Poder Judicidrio. Folha
de S. Paulo, 30 nov. 2005, Tendéncias & Debates,
p- A3.} A alteragio legal por via do Congresso e do
Judicidrio ¢ analisada a seguir.

2 Ou, dito de outra forma, a separacio de poderes
cuida de dlocar poderes entre diferentes instincias
decisdrias e preservar um equilibrio nessa alocacgiio
(Magill, 2001:603) e, portanto, minimizar perigosas
concentra¢es de poder estatal. A discusséio quanto
aos variados sentidos que esse sistema assume €
retomnada mais 2 frente.
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v o Supremo Tribunal Federal (STF) in-
valida por revisdo judicial alguma de-

cisdo do Congresso Nacional ou dabu-

rocracia governamental;

v o presidente da Repiblica recorre
ao uso do veto ou emite uma medida
proviséria;

v ou, ainda, o Legislativo delega poder
decisdrio aos burocratas do Executivo,
com a conseqiiente expansio do Esta-
do administrativo.®

Todavia, a grande questdo subjacente
a essa nocio de equilibrio constitucional é
que ele se aplica a trés departamentos que
nfo sdo estritamente compardveis, pela
razio de que esse arranjo decisério tri-
cameral nfo envolve entes unitdrios que
tém interesses coerentes. Afinal, subja-
cente a tal arranjo ha um processo majori-
tario que envolve algumas centenas de re-
presentantes eleitos (Congresso), uma es-
colha coletiva de 11 juizes (sem mandato
eletivo) e uma escolha individual personi-
ficada pelo presidente da Repiiblica que,
entre todos os que detém mandato eled-
vo, € o tnico com limite preestabelecido
para sua estada no posto e tendo a base
de representagio mais ampla e heterogé-
nea de todas, uma vez que se confunde
com o territrio nacional.

3 0 que alguns autores (Stfau_ss, 1984) associam ao

. exercicio de um quarto poder desempenhado pela
alta geréncia das agéncias executivas que regulam

segmentos especfﬁcos da economia (entre outras,
Banco Central, CVM, e as “agéncias nacionais” como
Aneel, Anatel e ANP).
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2. Capacidade legislativa do
Executivo

Assim sendo, a separacdo de poderes in-
corpora uma ampla diferenciacio de in-
centivos a que cada participante indivi-
dual desse jogo estd sujeito (Monteiro, -
2004:158-162).

Ademais, hd dois fatores que tornam

ainda mais incerta a operagio da separa-

¢do de poderes.

v O ambiente de crise econdmica mas-
cara a alocat;ao de autoridade gover-
namental que, desse modo, nem sem- -
pre € exercida claramente pela instan-
cia formalmente intitulada.

Legislativo e Judicidrio muitas vezes
operam evasivamente (Kelley, 2001), con-
dicionados que sao pela intensidade da cri-
se, abrindo espaco para um comportamen:
to ad hoc da alta geréncia do Executiqu“

v Os. agenté_s._ptiblicos; (especialméﬂfé
os politicos-legisladores} . nem _s_erpp;t_z
ocupam wma posigdo exclusiva no qub
de escolhas piblicas. - _

‘Representantes eleitos para o Con‘
gresso podem deslocar-se transitoriamen:
te para ocupar posi¢des na alta adminis-
tracéo federal, em decorréncia, a percep-
¢io de seu desempenho pelos eleitores
tanto quanto o set: comportamento estra-

4 Um fator coadjuvante nessa dlnamlca cle crise. é a
opgdo por estratégias de fast track para as ~quais a
emissio de medidas provisérias tem semdo de
mecanismo operacional.
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tégico perante seu reduto eleitoral podem
tornar-se muito opacos. Em muitos casos,
essa oferta de postos na burocracia torna-
se moeda de troca no condicionamento
de coalizdes legislativas em prol dos inte-
resses do Executivo. '

No caso brasileiro, por certo o agigan-
tamento do Executivo, em dettimento dos
demais departamentos de governo € O
caso mais flagrante de gue ha pelo menos
uma década a separacio de poderes ope-
ra muito limitadamente; e 0 mecanismo
institucional responsével por isso € a atri-
buicio constitucional do poder de legislar
por medida proviséria que o presidente
da Repitiblica e, por extensdo, a alta ge-
réncia do Executivo detém nas escolhas
publicas. '

Uma sintese quantitativa dessa sui ge-
neris capacidade de legislar acoplada em
1988 ao presidencialismo brasileiro é
mostrada na tabela: comparativamente a
aprovagéo de leis no Congresso ndo origi-
nadas de conversédo ou revogagdo de medi-
da provisdria, essa capacidade de legislar
detida pelo Executivo supera, hoje em
dia, 2/5 do esforgo legislativo federal.

-y

Quantidade emitida de medidas
provisérias — 2003-2005*

Discriminagdo 2003 2004  2005*
Total** 58 - 65 33
MPs/leis*** 403%  365%  445%

© * Até 16 de novembrg de 2005,
** H4 um estoque de 59 oulras MPs gue, emitidas sob ¢ regime
anterior 3 EC n? 32, de 11 de setembro de 2001, ainda preservam
sew stalus de medida provisdiia.
=** Equivaléncia ¢a preducdo de MPs em termos do total de leis
aprovadas no Congresso Nacional no respective ano, descenla-
das as leis convertidas e as de revogagao de MPs.

A integragio do sistema de separagio
de poderes no conjunto das regras consti-
tucionais é bem mais complexa do que
uma simples alocagio tripartite de. fun-
coes (Legislativo, Executivo, Judiciario),
uma vez gue se entende que, por exem-
plo, a legislatura assume funcio adjucadi-
catdria do Judiciério, delega poder legis-
lativo & alta geréncia do Executivo, ou que
um veto do presidente da Reptiblica ndo é
irrecorrivel.

Nesse sistema, a relacfio entre Executivo
e Legislativo pode ser comparada a um mo-
nopdlio bilateral (Robinson, 1988): como
decorréncia do logrolling (troca de votos) as
propostas de politicas aprovadas pelos le-
gisladores tomam a caracteristica de blocos
de escolhas que pressionam ¢ orcamento
piblico, o que traduz a variedade de inte-
resses preferenciais que essas leis acomo-
dam em seu texto, tal como ocorrido recen-
temente com a passagem legistativa da MP
n? 255 (Monteiro, 2005).>

Nessa estrutura do mercado politico, é
interessante notar que (Stearns, 1997:78):

v ndo necessariamente os legisladores
tém o incentivo a compartilhar com o
presidente da Repiiblica o patrocinio
do atendimento as demandas prefe-
renciais surgidas de grupos de inte-

1'85583;6

5 Em face da coerciic que esse procedimento pode
impor as preferéncias do Executivo, o presidente da
Repiblica langa mdo de seu exclusivo poder de
veto. : :

6 Afinal, é do interesse do legislador individual capi-
talizar em proveito préprio.esse atendimento e a
reciprocidade em apoio politico e votos que isso lhe
possa trazer.
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v 0o veto (parcial) presidencial que venha
a incidir sobre essa classe de deman-
das, como representadas nas alocac¢des
do orcamento publico, por exemplo,
consolida um poder legislativo muito
peculiar exercido pelo presidente da
Republica.

Nesse sentido, o veto neutralizaria a
tendéncia de deputados e senadores em
canalizar atendimentos e recursos a redu-
tos individuais que sejam ineficientes e
pagos pela sociedade como um todo (Ca-
labresi, 1995:78-81), tanto quanto pode-
ria acentuar a hegemonia do presidente
da Repiblica, especialmente sob as con-
jecturas antes referidas de evasiva e de
fast track.

Qutra vez, o caso da MP n?255 serve
como pano de fundo a esse tipo de racio-
cinio. Quanto mais concessdes fiscais te-
nham sido integradas ao texto da MP n?
255, maior € o significado que assume a
ameaca do uso do veto presidencial sobre
os variados itens da desonerac#o tributa-

ria contidos na extensa lei de conversdo

aprovada em 27 de outubro de 2005

(Monteiro, 2005).7

7 Essa estratégia de veto ancora-se tanto na necessi-

dade de sustentar simultaneamente a politica de

ajuste fiscal quanto na compensagio que 0 governo
buscara obter de outros segmentos nio contempla-
dos nos beneficios da MP n® 255. Para tanto, o Con-
gresso serd levado as cordas, por exemplo, quando o
governo argitir, em nome da estabilidade fiscal, pela
ndo-correqio (ou correcao parcial) da tabela de des-
contos do IRPF ou pelo corte de outros beneficios
fiscais ji em vigor.

......................................................

.....................................................................................
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3. Politicas de reforma e
alteracéo legal

A uma distancia de cerca de 10 meses da
data eleitoral de 2006, os indicadores de
prévias eleitorais vdo sendo divulgados,
e a cena econdmica vai — previsivelmern-
te — alterando-se. O governo mostra-se
mais receptivo a liberagdio de verbas or-
gamerntarias, tanto quanto ajusta a retd-
rica"oficial quanto ao comprometimento
de levar adiante a politica de consolida-
¢io fiscal.® Possivelmente, somente can-
didaturas marginais? apresentario pro-
postas eleitorais deliberadamente radi-
cais que invertam as prioridades econd-
micas, degradando o atual status das
politicas monetéria e fiscal.’° Quanto &
oposicdo mais efetiva (PSDB e PFL),
sua estratégia poderd combinar duas
vertentes: o ajustamento em sintonia
fina do cronograma de trabaltho das co-
missbes parlamentares de inquérito!? —

8 Para tanto, é necessario conciliar o rumo, até aqui
adotado com grande alarde, de manter um ¢levado
superdvit nas contas publicas (articulado no eixo’
Ministério da Fazenda/Banco Central} com a pres-
sdo por maior nivel de gastos originada nos demais
ministérios (alguns deles tradicionalmente ativos
em anos eleitorais, por via da realizagio mais acele-
rada de investimentos).

? Do PMDB ¢ PDT, entre outros.

10 Taj estratégia ndo visaria propriamente vencer a
elei¢fo presidencial, mas expandir o capital politico
desses partidos, para um eventual segundo tumo e,
de todo modo, para a formacio de aliangas legislati-
vas, apds as eleicbes,

11 Ao final da primeira quinzena de dezembro de
2005, é o que estd emn causa ha discussiio quanto 3
convocagdo do Congresso Nacional, para um periodo
de reunides extracrdindrias, cobrindo o perfodo de
recesso que se alonga de 16-12-2005 a 14-2-2006,
proposta que encontra resisténcia do governo.
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um modo de intimidar o governo e que

tem custo zero de uso pela oposigio — e
o comprometimento, deliberadamente va-
go, com uma alternativa de politica eco-
ndmica que possa se apresentar CoOmo as-
sociada a um objetivo de moralidade pa-
blica. Em ocutras palavras, mais emprego
de mio-de-cbra e maior crescimento do
PIB, por exemplo, serdo referéncias obli-
quas nessa estratégia, ocultando, tanto
quanto possivel, os termos em que tais
resultados se estabelecerdo, relativamen-
te ao ajuste fiscal e a politica de juros.

Esse deslocamento estratégico poderd

ser igualmente adotado pelo governo.

Nessa circunstancia, as propostas elei-
torais dos principais partidos politicos po-
derdo se traduzir por uma variedade de
politicas do tipo reforma, o que dard énfa-
se a temas em voga ao longo de 2005,
como a disciplina do poder de legislar do
Executive (emissdo de medidas provisé-
rias), a maior formalizacio da autonomia
da autoridade monetdria e a melhor defi-
ni¢do da representagdo politica, especial-
mente quanto ac financiamento de cam-
panhas eleitorais.'?

Esse movimento de referma originard
mais uma onda de mudangas constitucio-
nais — o que agravard a instabilidade inst-
tucional sob a qual opera a economia, des-
de os anos 1990 (Monteiro, 1997, 2000,

12 Egsas trés variedades ndo sdo as unicas possibili-
dades, mas sfo as mais neutras em termos de impac-
tos liquidos negativos que uma matoria do eleitorado
poderia vir a perceber ou a que uma futura adminis-
tragio federal gostaria de se sujeitar. Como contra-
exemplos, no primeiro caso, tem-se mais direta-
mente a reforma da legislacio trabalhista e, no
segundo, a reforma tributdria.

2004). Embora, algumas dessas politicas
possam ser levadas adiante por meio de le-
gislacio complementar e ordindria, suas re-
percussfes constitucionais sfo inescapd-
veis, especialmente por seus impactos em
um dos pilares das escolhas piblicas — o
sistema de separagio de poderes.

Nio obstante a recente mudanca de
regras constitucionais (EC n® 45, 8 de de-
zembro de 2004), o desempenho do Judi-
cidrio prossegue sendo associado a perda
de efic4cia da separacéio de poderes.’® Um
moderno subprograma da econormia cons-
titucional (Rubin, 2005) explora essa ver-
tente na interacio Legislativo-Judicidrio.

Uma sintese dessa linha de argumen-
tagdo analitica é mostrada na figura.

Os grupos de interesse podem optar
por duas metodologias para obter ganhos
agenciados na economia ptiblica (rents):
por via de lobbying junto aos legisladores,
a seqiiéncia (1) = (3) na figura, ou optan-
do pela seqliéncia do litigio, atuando nos
tribunais, em prol de um precedente que
altere a lei, [(2) = (4)] = (3). Um exem-
plo dessa ultima seqiiéncia € o caso da re-
posi¢io da correcdo monetdria nos saldos
das contas do FGTS.

Ha, igualmente, a possibilidade de
combinar as duas metodologias, com a se-
qiiéncia [(1) = (5)] = [(4) = (3)] que
pode ser exemplificada pela tentativa de
obter dos legisladores a confirmacéo de
uma indicacdo para integrar o STF com
um perfil que seja sensivel aos pontos de
vista do interesse preferencial defendido

pelo grupo.

13 C. Romero. A “blitzkrieg” de Thomaz Bastos. Valor
Econémico, 30 nov. 2005, p. A2,
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Estratégias de alteragio legal

[

L egislativo

Lobbying
il

Grupo de inferesses
- 8speciais

Outra vez, € relevante notar que a se-
paracéo de poderes nao diz respeito ape-
nas a uma teoria sobre divisdo de pode-
res; esse sistema constitucional vai além
de ser uma barreira que potenciaimente
inibe o exercicio de poder discricionério
pelo Estado. Ela é igualmente um meio de
viabilizar escolhas publicas efetivas, ou
seja, qut harmonizam a feitura das leis
com ¢ poder adjudicatério.

Ao mesmo tempo, a separa¢do de po-
deres é _ﬁma moldura em que as institui-
¢Oes se sustentam (Barber, 2001:73). As-
sim, por exemplo, esse sistema acomoda
legislagfio que se origina de negociaciio
entre a Camara dos Deputados e o Sena-
do, de propostas (projetos de lei e MPs)
que nascem no Executivo e tém seqiiéncia
no Congresso.'*

Nos 1ltimos anos, tem-se expandido o
conjunto de poderes, fungGes e recursos

que a legislagdo aprovada no Congresso
delega a unidades decisérias semi-au-
ténomas, como as agéncias regula'do'ras.
Perceba o leitor que a reforma que insti-
tuird a atividade de regulacdo econdmica
— um dos temas em curso no Congresso
(PLn?3.337 ¢ corfespondente EM n‘—"_12,
de 12 de abril de 2004) — trivialmente
esbarra na configuracéo e operacionaliza-
¢do da separacio de poderes, ainda que
diretamente sequer se catalogue a inicia-
tiva como um tépico desse sistema.

¥ na dimensio das comissoés legislati-
vas e da legislagfio que delega poder deci-
sorio as agéncias reguladoras que melhor
se percebe a nfo-especializa¢do da legis-

14 Ademais, em ambas as vertentes, hd a jurisdicio
de comissdes legislativas que podem filtrar deficién-
cias dos projetos originais.
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latura, isto é, o plendrio do Congresso ndo
constitui um férum de formulagdo inicial

de opinifio especializada (Barber, 2001:85);

a especializac¢io das propostas de politica
piiblica vem de fora: das comissGes legis-
lativas e do Executivo.

4. Conclusao

E por essa perspectiva que a separagio

de poderes é um sistema flexivel, com o
Executivo assumindo um crescente pa-

pel na formulagéo de politicas €, assim,

na feitura das leis. Em contrapartida, o

Congresso vé reforcado seu papel de ins-
tancia de escrutinio (Barber, 2001:86).
Como resultado final, a prdpria revisdo

judicial fica condicionada a essa redefini-
c¢io de poderes exercidos pelo Executivo
e pelo Legislativo.
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