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1. Introdugao

A analise aqui desenvolvida propde-se a
mapear algumas tendéncias na economia
brasileira observadas ao longo de 2003,
bem como estabelecer seus vinculos com
molduras analiticas que permitam ante-
cipar seu desdobramento em 2004. As-
sim sendo, o restante deste artigo distri-
bui-se por trés vertentes que, embora in-
terconectadas, sdo aqui desmembradas
apenas para efeitos didéticos.

s

v Asreformas da Previdéncia Sociale do
sistema tributdric nacional domina-
ram 2003 e as liderancas politicas e o
proprio governo ja murmuram a ne-
cessidade de ir adiante com uma “re-
forma politica”, termo que se aplica a
uma variedade de regras eleitorais,

* Professor de politicas piiblicas da Ebape/FGV e pro-
fessor associade do Departamento de Economia da
PUC-Rio. E-mail:jvinmont@econ.puc-ric.br.

muito especialmente ao financiamen-
to de campanhas e partidos politicos.

Embora até aqui o governo ndo tenha
apresentado sua proposta nesse sentido,
uma comissdo especial da Cimara dos De-
putados j& discute um anteprojeto de re-
forma.! Em face do acentuado teor ideol$-
gico das eleicbes de 2006, e das sempre
alegadas prioridades sociais, serd muito
controvertido alocar algumas centenas de
milh6es de reais para o financiamento pa-
blico dos partidos politicos.

v O ano de 2003 tem igualmente a pecu-
liaridade de apresentar sinais de re-

1 De todo modo, em razio do art. 16 da Constituigfo,

que dispde sobre a anterioridade de um ano, para a
entrada em vigor de novas regras eleitorais, o atrativo
da reforma politica n&o decorre das elei¢hes de 2004,
mas das de 2006. Por essa mesma razéo, pode-se
antecipar uma trajetdria tio ou mais complexa do que
foi a da reforma triburdria (EC n 42, 19-12.2003).
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¢do de poder do Executivo federal, o
que é uma ocorréncia significativa-
mente distinta, quando comparada ao
ano de 2002.

De fato, apds a EC n? 32, de 11 de se-
tembro de 2001, que redefiniu os limites
de uso do mecanismo de emissédo de me-
didas provisérias (art. 62 da Constitui-
¢do), o Congresso Nacional passou a ter
condi¢Bes objetivas de fazer prevalecer o
sistema de separacdo de poderes que, ao
longo dos anos 1990, havia sido virtual-
mente desativado.?

v A economia ilustra casos em que o “di-
to fica pelo néo dito”, isto é, compro-
metimentos constitucionais €, em es-
pecial, de politica econémica sdo rene-
gados entre governos, e mesmo dentro
de uma mesma administragio federal.

S&o casos bem conhecidos: a trajetéria
de algumas emendas constitucionais que
rapidamente perdem seu status de regras
duradouras, assim como a validade de ar-
ranjos organizacionais, como acaba de

ocorrer ¢om a Anatel, em que a autono-

mia da agéncia estabelecida na adminis-

tracdo anterior passou a ser questionada e

alterada de fato, com a troca extempori-

nea (janeiro de 2004} da direciio dessa

agéncia reguladora. Esse tipo de ocorrén-
A

2 J4 na tramitagio da Proposta Orcamentdria de
2002, epor tode o ano de 2002, nota-se uma legis-
latura mais vigorosa levando o Executivo a reveilar
maior propensao a negociar — o que positivamente
ndo foi o padrdc da administragfio federal que se
cohcluitt nesse ano: .

" Jorge Vianna Monteizo

cia se enquadra no capitulo mais amplo
de uma teoria geral de pré-comprometi-
mentos (Elster, 2003; Ferejohn e Sager,
2003).

2. A reforma politica

O Projeto de Lei n® 2.679, aprovado na
Comissao Especial de Reforma Politica, e
que deu entrada na Comissdo de Consti-
tuicdo e Justica e de Redacdo (CCJR) da
Camara dos Deputados, em 10 de de-
zembro de 2003, é um novdbloco de re-
gras do jogo de politicas, no qual ressalta
o financiamento de campanhas eleitorais:

v com dotagao especifica na lei orca-
mentaria - da Unido, em montante
equivalente ao nimero de eleitores

existentes no pafs, ao final do ano
imediatamente anterior ao ano eleito-
ral, multiplicado por um valor folcldri-
co de R$7,00 por voto, como mencio-
nado na justificagio da decisio da Co-
missdo Especial;>

v o Tribunal Superior Eleitoral -terd
acesso a esses recursos até o dia 1°
de maio do ano eleitoral, para distri-
bui¢io as dire¢bes nacionais dos par-
tidos politicos;

v sujeitos a diversos tipos de contingen-
ciamentos, tais recursos poderdo ser

3 A estimativa é de um financiamento total de apro-
ximadamente R$800 milhdes por ano eleitoral. No
atual regime do Fundo Especial de Assisténcia (ou
Fundo Partiddrio) que € repassado pelo TSE aos par-
tidos politicos — e que pouco tem a ver com finan-
ciamento de campanhas — a referéncia € de R$0,83
por eleitor.
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utilizados nas elei¢fes presidenciais,
federais e estaduais;

v por conseqiiéncia, a disponibilidade
desses recursos piiblicos veda “o uso
de recursos em dinheiro, ou estima-
veis em dinheiro, provenientes dos
partidos e federacdes partiddrias e de
pessoas fisicas e juridicas” (art. 20 do
PL n? 2.679).

Variadas penalidades sdo instituidas,
tarito para o doador (pessoa fisica ou juri-
dica), quanto para o receptor (candidato,
partido, coligacio e federacdo partidaria).

Apesar de o tema envolver o reforgo da
organizacio partidaria, é a questdo do di-
nheiro politico — o dinheiro que individuos
e grupos se propdem a gastar na persuasao
de eleitores, candidatos, ou agentes ptibli-
€0s, €11 apeio a seus interesses — que se an-
tecipa ird dominar a discussio dessa refor-
ma. Essa questio estd ilustrada na figura 1.

A perspectiva analitica de um merca-
do de fundos para o financiamento de

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

campanhas politicas é especialmente’re-.

levante, de vez que muito da énfase na-
discussdo da reforma politica tem sido
dada ao lado da oferta do dinheiro priva-
do (Nelson, 2000), ou seja, a pretensio é
que o centro dessa reforma venha a ser lo-
calizado na restri¢io ao uso desses recur-
sos e de sua eventual substitui¢do por di-
nheiroc publico. Isso, no entanto, negli-
gencia a “hidraulica” da reforma do finan-
ciamento politico-partidario (Issacharoff e
Karlan, 1999:1708): tal qual a 4gua, o di-
nheiro politico tem que sair por algum lu-
gar; ele ndo se dissipa, pura e simples-
mente. Igualmente, € parte de um sistema
mais amplo, como sera visto a seguir.

Um fato inescapével é que o atendi-
mento que politicos e seus partidos pos-
sam prover a interesses preferenciais de
individuos e grupos de individuos é extra-
ordinariamente valioso, a0 mesmo tempo
em que esses mesmos politicos e partidos
tém uma necessidade imperiosa de obter
fundos para suas campanhas. Para ambas
as partes, quanto mais, methor.

Figura 1

A questéo do dinheiro politico

Individuos e grupos

Oferta
Doagdes privadas

Motivagdo dos
doadores

Mercado de recursos de
campanha

Candidades e parlidos
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+
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Assim sendo, a negligenciada questiio
de comio neutralizar essa necessidade (o
lado da demanda, na figura 1) talvez seja o
ponto central de uma reforma que se pro-
ponha a reconfigurar o atendimento politi-
co, na direciio do interesse geral ou coleti-
vo. Especialmente porque ela extrapola a
pura e simples ado¢do de tetos as doagdes
privadas ou de um regime em-que o di-
nheiro privado seja substituido por recur-
sos do or¢amento ptiblico (o lado da ofer-
ta). Ou, ainda mais enfaticamente, em
uma democracia representativa, somente
com o deslocamento do peso da oferta
para a regulacio da demanda se poderd
ter um sistema mais efetivo de financia-
mento de campanhas (Nelson, 2000:526).

Ao mesmo tempo, essa classe de con-
clusido é uma decorréncia do segundo as-
pecto da analogia hidraulica mencionada
anteriormente: a reforma politica ndo se
contém dentro dos limites estritos de
umas poucas regras do processo eleitoral,
mas se insere na moldura de todo o pro-
cesso politico.

Observe na figura 1 que:

v sendg muito pequena a probabilidade
de que o cidadao-eleitor participe de
qualquer um dos lados desse merca-
do, ele acaba ficando, de um modo ou
de outro, cativo do interesse preferen-
cial de uns poucos segmentos organi-
zados da sociedade;

v nessa concepcao de processo politico,
o bem comum emerge de negociacdes
e ajustes que ocorrem entre todos os
agentes politicos que buscam atender,
cada qual, o seu préprio interesse pri-
vado.

]oaqs Vianna Monrteiro

Ha que se levar em conta a grande fle-
xibilidade com que o ambiente institucio-
nal pode ser alterado, ainda que as regras
do jogo ndo sejam formalmente modifica-
das. O caso mais notdrio nesse sentido € do
aporte de recursos ndao-monetarios (espa-
co fisico, meios de transporte e de teleco-
municacio, e material de escritério, por
exemplo), em complemento ou substitui-
cio As doagbes em dinheiro aos partidos.*
Além disso, na eventualidade da adogéo
do financiamento ptblico de campanhas
os partidos na coaliz&o majoriéria — atual-
mente o PT — tém substancialmente con-
solidada sua forca no processo politico.

Essa regulacdo da oferta pode acabar
gerando um resultado oposto ao inicial-
mente desejado: emergira um sistema em
que os partidos estabelecidos podem usar
os fundos pablicos para alimentar campa-
nhas extravagantes e vazias (Issacharoffe
Karlan, 1999:1735).

v Corre-se o risco de se adicionar um
fluxo substancial de recursos piblicos
que ndo conseguird nem desativar o
aporte de recursos privados as campa-
nhas politicas, nem vir a ser ampla-
mente reconhecido como uma regula-
¢io confidvel.

O novo regime de financiamento bus-
ca essencialmente fortalecer o partido po-
litico. Ndo obstante, ele pode tornar-se
uma fragil barreira a acdo de grupos de
interesses que venha a corromper 0s pat-

4 Um intéressante contraponto do ¢aso norte-ameti-
cano, envolvendo a mera organiza¢io de uma con-
vengao nacional do Partido Democrata, em 2004,
evidencia essa ténue fronteira (Boston Globe, 2003).
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tidos, tanto ou mais do que se alega ocor-
rer na atualidade.

Uma circunstancia, em certo sentido
andloga, decorre da adogdo do regime da
quarentena, no dambito do Cédigo de Con-
duta da Alta Administracdo Federal, em vi-
gor desde agosto de 2000. Nominalmente,
a quarentena visa desestimular um com-
portamento reprovivel, por parte de um
ex-membro da alta geréncia ptiblica; toda-
via, a0 mesmo tempo, ela concorre para
reduzir o custo politico da futura vincula-
¢édo do ex-regulador aos interesses da ativi-
dade econdmica que, antes, ele regulava.

3. Neutralizando o rent seeking

O propésito maior da introdugdo do fi-
nanciamento publico de campanhas elei-
torais é deixar o sistema eleitoral neutro
perante os variados grupos de interesses
especiais. Limitacdes as contribuigdes ou,
como no caso em discussdo, a pura proi-
bicdo desse dinheiro, impediria que um

unico grupo possa ter um peso indevido.
Quando acoplada a imposicdo de tetos
aos gastos realizados por candidatos e
partidos, tal peso de interesses preferen-
ciais sera ainda mais reduzido e, portan-
to, aumentara a influéncia do cidadio
comum.

A figura 2 resume a mecdnica do aces-
so de interesses preferenciais ao processo
politico.

O conjunto de regras contemplado
pelo PL n® 2.679 opera exclusivamente na
conexio 1 mostrada na figura 2. Contudo,
mesmo que se venha a disciplinar outro
tipo de recursos nessa mesma conexio
(ajuda ndc-monetdria), resta a poderosa
influéncia pela conexéo 2.

Portanto, a limitacdo de acesso pre-
tendida no PL n? 2.679 parece ser um ob-
jetivo muito ambicioso.

Do lado da oferta, o poder de muitos
desses grupos se manterd inalterado, im-
pelindo-os a atuar em outras frentes, tro-
cando a agdo direta no processo eleitoral
(1) por atuacéo indireta (2), no mercado,

Figura 2

Mecénica do acesso de interesses preferenciais ao processo politico

-
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por exemplo, com substanciais gastos em
lobbying e na midia. Ja do lado da deman-
da, “reformas constitucionais muito pro-
vavelmente terfo sucesso, quando os po-
liticos pouco percebam suas conseqiién-
cias adversas para suas carreiras” (Mc-
Ginnis e Rappaport, 1999:465).

A regulacdo eleitoral ajusta-se a essa
observacio, com o efeito perverso adicio-
nal de que as restri¢des A oferta de dinhei-
ros de campanha tendem a tornar ainda
mais desproporcionais as vantagens dos
politicos e partidos que detém o mando.
Assim, a dominéncia na fixa¢do da agen-
da de politicas pode acabar exacerbada,
COm 0 governo controlando a quantidade,
o contetdo ¢ a qualidade do discurso po-
Htico (BeVier, 2002).

Essa ¢ uma ocorréncia muito previsi-
vel quando se verifica que a lei eleitoral
comumente ja apresenta normas quanto
ao uso da midia, por exemplo. Nessa dire-
¢do, o propdsito de tornar mais pulveriza-

do o acesso ao processo politico pode-

mesmo levar a que se administrem crite-
riosamente as informac¢bes que possam
chegar ao eleitorado.”

Todas essas consideraces conduzem
a que s¢€ considerem pelo menos as se-
guintes questoes.

v Asubstituigdo de dinheiro privado por
financiamento ptblico de campanhas
sera mesmo peca central de uma re-
forma politico-eleitoral? Complemen-

tande ou substituinde esse aspecto

5 0s fatos da politica econdmica brasileira pés-EC
n? 16, de 4-6-1997 (a “emenda do segundo man-
dato”) servem de cautela quanto a isso.

Jorge Vianna Monteiro

eleitoral, n&o se podera filtrar o aces-
50, por outra classe de regras constitu-
cionais?

Esse é um ponto de vista que se vincu-
la a teoria de supermaiorias (McGinnis e
Rappaport, 2002:1999): a exigéncia roti-
neira de qudérum majoritirio qualificado
{3/5, por exemplo) nas decisGes de politi-
cas no Congresso Nacional teria um im-
pacto mais efetivo e neutro gobre todos os
grupos de interesses, independentemente
de seu porte ou forca econémica. Ao mes-
mo tempo, deixaria mais confortdveis os
proprios legisladores, na circunstancia de
ndo serem atendidos pleitos de certos
grupos de interesses, tanto quanto econo-
mizaria recursos do orgamento publico.
Em termos da nomenclatura da figura 2,
esse € um mecanismo intrinseco as cone-
x0es do tipo 3.

v Em que grau de centralizacéo deve ser
operacionalizado o financiamento pu-
blico? Ou, visto por outro 4ngulo, tais .
recursos devem necessariamente ser
repassados ao agente (partido ou can-
didato), ou devem ser administrados
de modo descentralizado pelo préprio
eleitor?

v E quanto a questdo da transparéncia
das doagdes de campanha? Esses re-
cursos ndo poderiam ser doados ano-
nimamente e, portanto, minar a troca
de atendimento da agenda de politi-
cas pelos reais alocados ao politico ou
partido que se disponha a prover esse
atendimento?
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Estas duas ultimas questdes tém esta-
do em evidéncia no debate académico, a
margem da economia dos EUA que em
2002% também passou por uma reforma
do sistema de financiamento eleitoral.
Destaca-se muito especialmente o modelo
Ackerman-Ayres (Ackerman e Ayres, 2002),
que atribui ao eleitor ndo apenas um vo-
to, mas também um cartdo de crédito
muito peculiar — e também inalienavel
— pelo qual ele financia anonimamente
seu candidato favorito.

Em uma trajetdria analitica contrdria,
esse modelo vé a transparéncia das doa-
¢Oes de campanha como o problema, e
n&o como parte da solucdo na contengao
do acesso dos grupos de interesses. Mes-
mo que se mantenham as doagbes mais
amplas de interesses organizados, o pres-
suposto € que o dinheiro politico tenha
sua aplicacdo estabelecida -de forma and-
nima.

4. “Para que tudo fique como est3, é
preciso que tudo mude”

Esse aforismo de Lampedusa € aproptia-
do aos processos observados na econo-
mia brasileira, ao longo de 2003? Veja-
mos 0s fatos.

O novo governo se inicia demonstran-
do a mesma predisposi¢io de seguir um
processo decisorio de politicas publicas,
mais desconcentrado. Qutra vez, isso se
da ndo tanto pela ideologia de esquerda
da nova coaliz&o majoritdaria, mas por de-

B PL n? 107-55, de 2002, também referida como Lei
MeCain-Feingold. :

corréncia das novas regras do jogo insti-
tuidas a partir da ja mencionada EC n® 32.
Todavia, j& no primeiro semestre de 2003,
aparecern os primneiros sinais de que o go-
verno retomara a estratégia adotada pela
administracio anterior: reforcar conti-
nuadamente a autonomia da alta geréncia
econdmica, em face dos controles da socie-
dade e, portanto, em relagfo i legislatura.

Essa percepc¢io pode ser ajustada mais
finamente, em razio de trés procedimen-
tos institucionais:

v sangio prévia em instincias decisé-
rias ad hoc — e externas ac Congresso
— de propostas de emenda constitu-
cional (PECs n% 40-03, Previdéncia
Social, e 41-03, Sistema Tributério
Nacional), como representadas pele
Conselho de Desenvolvimento Econd-
mico e Social, e o colegiado de gover-
nadores dos estados (Monteiro, 2003);

v surfo de emissdes de medidas provi-
sdrias, especialmente da MP n? 135,
de 30 de outubro de 2003, que trata
do tema tributdrio, mas que o Exe-
cutivo prefere trazer ao Congresso
como uma decisdo semiconsumada,
em separado da PEC n® 41-03 e, mais
recentemente, com as relevantes re-
gulacdes dos setores de energia elé-
trica (MP n? 144, de 11 de dezem-
bro de 2003), e do ensino superior
(MP n*® 147, de 15 de dezembro de
2003), e a antecipacdo de que uma
outra MP ird regular o mercado de
atendimento médico-hospitalar;

v adogdo da estratégia de fatiamento de
PEC, seja com a iniciativa de uma
“PEC-paralela” (como ocorre com a
PEC n? 40-03), seja por meio do com-
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plemento de MP (como exemplificado
pela ja citada MP n? 135, em sua rela-
¢do com a PEC n? 41-03).

Em todas essas circunstdncias, o Con-
gresso opera sob forte condicionamento
da iniciativa do Executivo no jogo de poli-
ticas, tanto quanto se tem uma interferén-
cia efetiva na regra pela qual se promove
alteracdo no texto da Constitui¢io (art. 60,
§22), com a peculiar — embora néo origi-
nal — combinagédo de uma PEC e algum
outro recurso legislativo que acaba por re-
configurar informatmente o texto da PEC.
Esta seqiiéncia sugere um mecanismo se-
gundo o qual a estratégia de fatiamento
acaba resultando na ativagio de MP:

Estratégia de fatiamento de PEC — Menor custo de
coordenagdo da alteracdo constilucional — Menor
estabilidade das regras do jogo — Maior poder
dis¢ricionaric dos burocratas —» Maior
flexibilidade na emissac de MP

Por outro lado, tais ocorréncias po-
dem ser mais produtivamente tratadas
sob um tépico classico da economia poli-
tica: a compatibilidade da democracia
com ¢ Estado administrativo. Ou, ainda,
em que extensdo a competéncia legislati-
va do Executivo, pelo acesso aos procedi-
mentos ji mencionados ou de uma combi-
nacéo deles, atenua o peso da representa-
cio politica no Congresso nas escolhas
publicas.

O art. 62 pode ser visto como um con-
junto de controles ex ante estabelecidos
pelo Congresso, com a finalidade de res-
tringir o uso de MP. Se, por um lado, é

RAP Rio de Janeiro 78(1}:173-8%, Jan
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correto perceber que essa capacidade de
legislar atende a situagtes de emergéncia,
ela ndo se traduz necessariamente em uma
deliberada fonte de decisdo autdnoma da
alta geréncia do Executivo quanto a uma
variedade de temas de politicas publicas
ou algo do tipo de um salvo-conduto.

O novo fluxo de MP observado espe-
cialmente a partir da MP n? 135 mostra de
forma surpreendente que ¢ Executivo ain-
da detém um forte poder unilateral de
operar as politicas publicfs. Um corolario
dessa margem de manobra € a deferéncia
do STF relativamente a essa produgao de
MP, isto é, pode-se presumir que, em lar-
ga escala, esses atos legislativos, e os que
deles decorram, sdo imunes a revisao ju-
dicial.

A falta de sincronia que o mecanismo
das MPs estabelece entre burccratas do
Executivo e legisladores no Congresso de-
compfe-se em duas ordens de implica-
¢des (DeShazo e Freeman, 2003:1452-
1455): substituicdo de preferéncias e in-
compatibilidade de desempenho.

No primeiro caso, os burocratas bus-
cam implementar politicas que reflitam as
suas préprias preferéncias. A agenda de
politicas dos legisladores ¢ total ou par-
cialmente substituida pela dos burocra-
tas, o que refletird no apenas os seus ob-
jetivos mas, igualmente, os dos grupos de
interesses a que eles estejam mais relacio-
nados (Merrill, 1997). Além disso, com as
MPs, implicitamente os burocratas (agen-
te) passam a atuar em um jogo em que a
posicao de patrocinador é, agora, compar-
tilhada por deputados, senadores e o pre-
sidente da Reptiblica. Por conseqiiéncia
mais imediata, estabelece-se uma compe-
ticAo entre patrocinadores, com a buro-

AFev, 2004
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cracia respondendo ao presidente da Re-
ptiblica, mas afastando-se da vontade ma-
joritaria no Congresso.

Nesse novo ambiente, a discrepancia
quanto &s preferéncias implicitas nas leis
aprovadas pelo Congresso ndo se deve
tanto ao distanciamento da alta geréncia
econbmica, mas 2 nova configuragao do
patrocinador.

A operacionalizagdo das politicas pu-
blicas pode ser também restringida por
incompeténcia, desinteresse, falta de re-
cursos, sobrecarga de tarefas, ou uma
combinacio de tudo isso (DeShazo e Free-
man, 2003:1455), e levar a um déficit de
desempenho relativamente 2 intengéo do
legislador.

A distin¢do feita nessa tipologia é rele-
vante, na medida em que ela sugere que o
Congresso possa ter diferentes atitudes
quando se defronta com uma ou outra
classe de exercicio de poder discricionatio
por parte do Executivo. De qualquer for-
ma, percebe-se que o fendémeno das MPs é
bem mais complexo do que habitualmen-
te se reconhece, cabendo ao Congresso
pouca margem de mancbra para fazer
prevalecer suas prioridates e objetivos.
Mesmo porque, na extensio em que as
MPs possam cobrir — mesmo sob o regi-
me da EC n® 32 — uma vasta gama de te-
mas de politica, a “folga” na implementa-
¢#o dessas politicas ¢ generalizada.

O problema de delegacéo implicito no
uso de MP pode vir a ser desdobrado em
uma outra frente mais microecondmica,
com a oportunidade que- se apresenta
com o término do mandatc dos ocupantes
da cupula de “agéncias nacionais’, peque-
nas e especificas unidades de regulagdo

que exercem funcbes e poderes delegados
pelo Congresso Nacional.

Q que ja se evidenciara por ocasido do
“caso Anatel” (Monteiro, 2004), em que ©
ministro das Comunicacdes questiona a po-
litica regulatéria da Anatel, pode assumir
um significado mais substancial, quando ja
em 2004 haverd a possibilidade legal de
nomeagao de nova diretoria e novos conse-
Theiros de algumas dessas agéncias.” Trata-
se de simples mudanca gerencial, mas que
pode levar 4 revisdo da prdpria delegacio ®
de competéncia regulatdria concedida em
legislatura anterior.

QOu bem esse caminho de volta a um
regime de centralizacio ministerial se
dard informalmente, & margem da legisla-
¢éo em vigor, ou serd viabilizado no dmbi-
to do mecanismo institucional descrito no
quadro 1.

5. “Sem amatrrar suas proprias maos,
a sociedade nao tera maos”

Um aspecto importante na compreensio
de muitos dos fatos aqui abordados é a
sua origem, o que envolve a tentacéo de
renegar 0 comprometimento e sua rela-
¢do com a autolimitagdo a que se impoe
0 governo e, no caso, constitucional, a
sociedade como um todo.

Primeiramente, tome-se o casc do ar-
ranjo das “agéncias nacionais”, como a
Anatel. Por que o governo optaria por esse
formato (Ratner, 2003:2058-2059)?

7 Jornal do Brasil, 26 dez. 2003, p. A17.
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v O propésito tem pouco ou nada a ver
com 0 tema substantivo da regulacao
a ser empreendida, e a autonomia é
adotada mais para gerar credibilidade
das ac¢Ges que o governo se propde
empreender, especialmente naqueles
setores em que a atragao do capltal ex-
terno é tida como essenc1al

Algo como o comprometimentc com a
autonomia induzindo certa classe de deci-
sdes de agentes privados, o que'dars sus-
tentacdo & politica setorial. Originalmen-
te, com a Lei Geral de Telecomunicacoes
(Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997),
esse arranjo tentava desvincular a regula-
¢éo setorial da potencial instabilidade de
regras e contratos.

v O governo adota o regime de agéncia
autnoma nio tanto porque acredite
em sua durabilidade ou que ele proé-
prio ndo venha no futuro a renega-lo,
mas porque assim pode condicionar o
comportamento dos agentes privados.

Assim, por exemplo, deslocande o
foco das decisdes estratégicas da politica
de telecomunica¢fes para a Anatel, o go-
verno antecipa que a sinalizagio de que
as decisées néo sendo tomadas sob a in-
fluéncia de fatores politicos, mas técni-
cos, induzird um volume de investimen-
tos privados mais elevado. E uma estrate—
gia de reciprocidade.

v Em certo sentido um desdobramento
do motivo anterior; 0 goveino preten-
de demonstrar sua crenca nas virtudes
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de um regime de descentralizacio de
decisOes setoriais.

Outra vez, a inducio é que as firmas
do segmento regulado pela agéncia adap-
tem seu comportamento a esse novo regi-
me. Nessas trés ramificacGes o compro-
metimento ¢ mais complexo do que em
seu sentido habitual de sinalizar um pa-
drdo unilateral de auto-restricdo do go-
verno quanto ao padr§o de comporta-
mento de politica, em uma data futura.
Em_toda's essas trés situacgbes, ao optar
pelo arranjo de autonomia deciséria seto-
rial, o governo estd buscando cbter um
beneficio que depende em grande parte
do comportamento do agente privado.
Em outras palavras, a a¢do de me autoli-
mitar {cedendo poder decisério} visa con-
dicionar escolhas alheias daqueles com
quem eu interajo {Elster, 2000:x).

v O governo opta pelo regime de agén-
cias porque ele de fato teme as conse-
gliéncias de decisbes de regulacio que
venha a tomar mais adiante sejam mo-
vidas essencialmente por motivos po-
litico-eleitorais.

Aqui o formato de agéncia opera mais
como um verdadeiro comprometimento
unilateral perante agentes privados e a
sociedade em geral.

Também as constitui¢bes podem ser
tidas como pré-comprometimentos esta-
belecidos pela sociedade, em um dado
ponto do tempo (Elster, 1979), embora
essa ndo seja uma associagio tio elemen-
tar quanto se aceitava até ha pouco tempo
atras.
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A ldgica de dentro para fora de um
pré-comprometimento constitucional € a
de que, ao aceitarem se limitar por meio
de regras e procedimentos na Constitui-
¢ao, supermaiorias legislativas adquirem
capacidades que de outra forma nfo esta-
riam & sua disposiciio (Ferejohn e Sager,

2003:1929). Essa visao analitica é pode-.

rosa, na medida em que situa o compro-
metimento de atuar sob uma Constituicio
na confluéncia de duas forcas que sio
aparentemente opostas: por um lado, as
regras constitucionais reforcam a autori-
dade de governo ac permitir-lhe exibir
uma capacidade de fazer pré-comprome-
timentos; por outro, ¢ possivel enfraque-
cimento duradouro dessa autoridade, em
razdo da restricdo imposta por tais pré-
comprometimentos, promove sua credibi-
lidade junto aqueles a quem se pede que
endossem as a¢bes governamentais.

Comprometimentos constitucionais, no
entanto, sAo menos relevantes como limi-
tacdo a que se submete o governo, e mais
como um mecanismo institucional que via-
biliza a politica ptiblica no ambiente repre-
sentativo, uma vez que eles asseguram di-
reitos de participacfio que sio indispensa-
veis a que se estabilize uma ordem demo-
cratica (Issacharoff, 2003:1994). Antes de
eliminar op¢es, eles tornam disponiveis
agOes que, sem tais comprometimentos, es-
tariam fora do alcance dos policy makers e
dos politicos em geral. Dai o titulo desta se-
¢do (Holmes, 1988:231).8

8 A analogia-padrio ¢ Ulisses atando-se ao mastro
de seu navio, para resistir ao canto fatal das sereias
(Elster, 1979:10).

6. Conclusao

Nestes tempos em que se volta a aludir a
uma eventual proposta de emenda cons-
titucional que venha a estabelecer um re-
gime de independéncia de uma outra
agéncia reguladora, o Banco Central, é
muito relevante refletir sobre o propésito
com que se deseja ter a implantacio des-
5a autonomia.

v Adotar tal regime para simplesment?
impedir que os politicos cedam a ten-
tacoes e interfiram na operacionaliza-
¢do da politica monetdria, como habi-
tualmente se argumenta?

v Ou serd mais efetivo enquadrar esse
novo comprometimento em uma pers-
pectiva que melhor promova a gover-
nanca democratica?®

A experiéncia nacional de reforma da
Constitui¢io, no entanto, parece correr a
margem de qualquer um desses dois pro-
positos, como fica enfatizado nas recentes
aprovagdes das reformas da Previdéncia
Social (EC n? 41, de 19 de dezembro de
2003) — com o seu adendo ainda em cur-
so da “PEC-paralela” — e do sistema tri-
butdrio nacional (EC n? 42, de 19 de de-
zembro de 2003).

A motivacdo dominante nesses esfor-
¢os € a resolucéio de problemas emergen-
tes de natureza orcamentario-financeira

9 Governanga democrdtica & uma referéncia suméria
ao ambiente institucional-constitucional em que ha
a dominincia de direitos associada a limitagées ou
protecfes estruturais ao exercicioc do poder de
mande.
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que todos antecipam que serdo rediscuti-
dos mais adiante, quando as condigbes
institucionais se apresentarem mais pro-
picias.

v Assim, essas sao iniciativas que pouco
convencem como pré-comprometimen-
tos duradouros, para reconfigurar a
politica de Previdéncia Social, ou a
questio fiscal.

v Tampouco contribuem para a melho-
tia da governanca démocrética, uma
veZ que a tramitacdo das respectivas
PECs se deu com o recurso a uma maj-
or concentra¢io de poderes na esfera
da burocracia do Executivo, se nio
por sua interferéncia direta no proces-
so deliberativo do Congresso, pelo re-
curso a criacio de fatos consumados,
por meio da emissdo de medidas pro-
visdrias que, do mesmo modo, condi-
cionam ¢ Legislativo.

Tal é a peculiaridade do constituciona-
lismo brasileiro, em que amarrar as mdos
tem tido o significado espurio de deterio-
rar a estrututa legal que permite aos cida-
déos coordenarem suas demandas no jogo
das escolhas publicas.
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