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1. Introdugao

E inegavel que boa parte do sucesso da
politica de estabilizacdo econdmica tem
sido obtida por meio de profundas mu-
dangas nos processos segundo os quais
opera a economia nacional. Mais especifi-
camente, sdo as novas regras do jogo que
permitem ao Executivo federal obter e

sustentar bons resultados macroeconémi- -
cos, tais como o maior controle sobre as !

contas publicas. Por isso mesmo é que a
andlise desse desempenho deve ser focali-
zada nas instituicbes politicas e, mais
apropriadamente, em sua dimensao maior:
a Constituicdo. Mesmo porque essas inter-

vencgoes quase sempre tém levado a desca- !
racteriza¢io de nossa democracia repre- !

sentativa.

Uma evidéncia recente foi a rea¢ao do
Executivo (24 de novembro de 1999) a
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aprovacao, em comissao da Camara dos
Deputados, do relatdrio da reforma tribu-
tdria, prenunciando uma trajetéria ana-
loga a que teve o projeto de reforma pre-

. videncidria: caso os deputados insistam

em nado aceitar integralmente o projeto
patrocinado pelo Executivo, reverte-se a
seqiiéncia, com a virtual anulagdo dessa
fase da tramitacdo, para retoma-la arbi-
trariamente no Senado Federal, casa em
que a maioria governista é mais sélida. !
Constituicbes podem nao descrever
inteiramente a realidade de um sistema
politico, mas, quando examinadas aten-
tamente, elas sdo vitrinas para essa rea-
lidade subjacente (Lutz, 1995). Conse-
qiientemente, o acessoc a mudanc¢a na
Constitui¢do nao deve ser tdo facil (como
traduzido por esse tipo de arbitrarie-
dade deliberativa), sob pena de nivelar o
assunto constitucional a legislagao ordi-
ndria, nem tao dificil, a ponto de inviabi-

1 Com o projeto da reforma tributdria, o governo
insiste em alterar as relagbes federativas — o que,
previsivelmente, encontra forte resisténcia de gover-
nadores e prefeitos, atuais e potenciais.
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lizar a retificacdo da trajetéria de longo
prazo da sociedade.

Assim, é em termos de procedimentos
que iniciativas como a reforma tributa-
ria merecem ser observadas. A politica
econdOmica segue o padrdo de estar cen-
trada em projetos de emenda 4 Constitui-
¢do (PEC), mesmo quando eles possam
ter um sentido diverso ao da reforma tri-
butaria. Tal é o caso da aprovagao no Se-
nado Federal, em 1?2 de dezembro de
1999, ja em segundo turno, de um PEC
que altera diversos artigos da Constitui-
¢d0,2 e que, nos termos do §32 do art. 60,
estabelece restricdes a capacidade legis-
lativa do presidente da Republica e, por
extensao, a capacidade dos burocratas
do Executivo em definir direitos, com a
emissdo de medidas provisérias (MPs),

2. Classes de alteragoes
constitucionais

Nao obstante a relevincia e intensidade
da seqiiéncia de emendas a Constituicao,
a estratégia oficial observada desde mea-
dos de 1994 tem sido a de circunscrever
cada emenda ao seu dominio intrinseco e
as necessidades conjunturais da estabili-
zacao de precos.

O paradoxo que acompanha essa es-
tratégia € que, ao fim e ao cabo, todo o
texto constitucional possa apresentar-se
sem uniformidade — ou com uma se-
dimentagdo (Tribe, 1995) muito irregu-

2 Arts. n® 48 (competéncia legislativa do Congresso
Nacional), 57 (processo decisorio do Congresso
Nacional), 61 (iniciativa legislativa do presidente da
Republica), 62 (mecanismo de emissio de MP), 64
(prazo de votacdo de projetos de iniciativa do presi-
dente da Reptiblica), 66 (deliberacio sobre veto
presidencial) e 84 (competéncia privativa do presi-
dente da Republica).

lar —, reforgando as chances de que se
proceda a novas rodadas de emendas.?
Toda essa transformacdo institucional-
constitucional pode ser mais bem enten-
dida quando distribuida pelas seguintes
variedades (Levinson, 1995):

v por interpretacdo judicial do que ja seja
imanente ao texto constitucional e, de
resto, a ordem legal em vigor — possi-
velmente, o exemplo mais recente seria
0 parecer contrario do Supremo Tribu-
nal Federal (STF) quanto i tentativa
dos burocratas federais de estender a
reforma fiscal a cobranga previdencia-
ria sobre os ganhos dos inativos do ser-
vigo publico;

v também por interpretacio judicial, po-
rém no que afeta o constitucionalmen-
te permissivel, dados os poderes atribui-
dos a legislatura e ao Executivo — este
€ o caso de boa parcela da emissao de
MPs; reprova-se o seu uso qualitativo e
quantitativo, porém, até aqui, 0 meca-
nismo do art. 62 nao foi julgado in-
constitucional;*

v ndo se configurando como imanentes a
ordem legal-constitucional preestabe-
lecida ou permitidas no uso de poderes
atribuidos pela Constitui¢do aos parti-
cipantes das escolhas publicas, mudan-
cas relativamente pacificas (ou consen-
suais) que possam ser descritas como
emendas;

3 Com isso, a credibilidade do contrato social estara
ainda mais abalada. Afinal, as mudangas propostas

. na Constituigio podem ser entendidas pelos agentes

privados e pela sociedade em geral como um sinal
de que a ordem politica e seus valores mais funda-
merntais estaio em permanente disfuncao — o que
pode disparar comportamentos, por parte desses
agentes que acabarao se voltando contra o préprio
sucesso das reformas intencionadas pelo governo.

4 Veja-se, por exemplo, o despacho do ministro
Celso de Mello (RE-239286/PR, de 9 de novembro
de 1999, Supremo Tribunal Federal).
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v também como um caso mais brando de
emenda, tem-se a mudanga por revi-
sdo, que esteve concentrada no periodo
de outubro de 1993 a marco de 1994;
todavia, desde 1995 esse caminho a
mudanga institucional esta inviabiliza-
do pelos préprios dispositivos constitu-
cionais (a determinacio do periodo de
revisdo é uma disposicao transitéria);

v amudanca de um aspecto fundamen-
tal (porque grandemente distinto de
qualquer concepgao da ordem imanen-
te) e, portanto, legitimado por algum
tipo de pratica extraconstitucional — a
recorrente argiiicdo de inconstitucio-
nalidade que ronda alguns tipos de de-
cisao do Executivo (diversas alteracGes
na drea tributaria que tém sido imple-
mentadas via MP) poderia servir de
exemplo virtual dessa classe de mu-
danga institucional.

Na economia brasileira, a linha divi-
soria entre essas classes €, muitas vezes,
pouco precisa, em fun¢do da dissipacdo
do sistema constitucional de separacdo
de poderes. A substancial e longamente
sustentada emissdo de MP acabou por
promover adaptagoes na ordem legal vi-
-gente, de modo que, mais adiante, suas
decorréncias cumulativas acabam por ser
incorporadas em emendas constitucio-
nais. Os exemplos mais notdrios desse
mecanismo hibrido de mudanca institu-
cional-constitucional sdo as recentes re-
formas administrativa e previdencidria, e
certamente o sera a reforma tributdria.

3. Modelando o processo de emenda
constitucional

A tentativa de modelar o processo de
emenda constitucional pode-nos levar a
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proposi¢cao (Lutz, 1995) de que tanto
maior o nimero médio de emendas apro-
vadas por ano, desde que a Constituicao
entrou em vigor (taxa de emenda):

menos provavel que a Constituicio seja
tida como uma lei maior;

L]

v menos provavel sera a distin¢ao que se
faca entre matérias constitucionais e
legislacao ordinaria;

v tanto mais provavel que a Constitui¢do
seja tomada por um cédigo;

v tanto mais provavel que o processo
formal de emendas seja dominado
pela manifestacdo do Legislativo.

O caso brasileiro parece se ajustar ra-
zoavelmente a essa projecdo, muito em-
bora ofereca qualificacées importantes.

A baixa credibilidade do contrato
social decorre da recorréncia com que
0 governo tenta adaptd-lo as suas ne-
cessidades conjunturais — econdmicas
e politicas —, especialmente ao viciar
os procedimentos que promovem tais
emendas.

Dois casos recentes, ambos relaciona-
dos a reforma da previdéncia social, ilus-
tram esse ponto de vista. Apds ver derro-
tada sua proposta de emenda original na
Cémara dos Deputados, o governo trun-
cou a trajetoria legislativa do PEC, para
recomeca-la a partir do Senado Federal,
casa em que a maioria governista mos-
trava-se, na ocasido, mais previsivel. Com
isso, sinalizava com a extensdo de seu po-
der discriciondrio aos dominios da deci-
sao constitucional. Mais adiante, e outra
vez em funcdo da resisténcia do Con-
gresso Nacional a adogao de idade mi-
nima para a aposentadoria no setor pri-

- vado, o governo optou por voltar ao tema



por via indireta, com o chamado fator pre-
videncidrio.’

O segundo item da proposi¢do — a
turva fronteira entre Constituigdo e legis-
lagdo ordindria — tem especial signifi-
cado pelo reforgo da via indireta na altera-
¢ao constitucional. Pode-se mesmo per-
guntar se na economia brasileira de hoje é,
de fato, relevante o processo de emenda,
nos termos do art. 60 da Constituicdo.

Na prdtica, a Constituicdo € alte-
rada de vérias maneiras: nem sempre
porque uma supermaioria de 3/5 em
duas votacoes em cada casa legislativa
toma uma decisdo discreta, de caso
pensado, quanto a emendar uma regra
constitucional. Contrariamente, as for-
¢as que fazem a mudanga constitucional
atuam quase que independentemente de
se e quando o texto da Constituigdo é al-
terado (Strauss, 1999).

Haé outras formas de mudanga consti-
tucional além da emenda formal: as deci-
soes do Supremo Tribunal Federal, a le-
gislacdo produzida pelo Congresso Na-
cional e — especialmente nos tltimos
10 anos — o exercicio de poder legisla-
tivo pelo presidente da Republica, com a
emissdo de MPs. Nessa ordem de consi-
deracoes, vale refletir sobre a polémica
proposicao quanto a importancia do pro-
cesso de emendas no governo represen-
tativo contemporineo: sujeito a umas

tucional teria mais ou menos a mesma
configuracao, mesmo que o art. 60 nunca
tivesse sido adotado e a Constitui¢do ndo
contivesse qualquer provisao para emenda
formal,

> No que o governo foi, enfim, bem-sucedido, a eco-
nomista-autora da idéia técnica foi muito elogiada,
e a sociedade brasileira ficou um pouco mais 2
deriva em sua referéncia constitucional.

De fato, em um ambiente institucio-
nal em que se pode contar com um me-
canismo legislativo como a emissdo de
MPs, as emendas ndo representam um
meio autdnomo relevante de mudanga
da ordem constitucional. Além do mais,
configuram um papel meramente nomi-
nal para o Legislativo — o que qualifica o
quarto item da proposicio mencionada
acima.

4. Reparando a imperfeigao

. A evidéncia habitual que sustenta esse tipo

de afirmagao € apresentada em bases atua-
lizadas na figura que ilustra este artigo
Para o estoque de 78 MPs em novem-
bro de 1999, a relagio observada na fi-
gura é de seis para o numero médio de
leis (L*) autonomamente aprovadas pelo
Congresso Nacional, ac longo do periodo

- janeiro de 1995 a novembro de 1999. J4

a vida média desse tipo de legislacio,

sem que o Congresso Nacional seja cha-

mado a formalmente encampd-la como
uma decisdo compartilhada com o Exe-
cutivo, é estimada em 20 meses. En-
tende-se, portanto, o sentido da disci-
plina que o PEC recém-aprovado no Se-
nado Federal pretende impor a essa
capacidade emissora do Executivo.®

Todavia, nao devemos dar por certo

. . . . : que, enfim, estamos dando um passo efe-
poucas qualifica¢bes, nosso sistema consti- que, i P

tivo na dire¢do da restauragdo do sis-
tema constitucional da separacao de po-
deres.

6 Nesse PEC, a regulamentagido do art. 62 ¢ extensa
e inclui, entre outras condi¢bes, precisamente um
teto a vigéncia da legislagdo com forma de MP: as
MPs “perderdo eficicia, desde a edigdo, se nao
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel uma vez por igual periodo, por decreto
legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes™.
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Governo Fernando Henrique Cardoso: primeiro e segundo mandatos

Ha que se promover mais dois turnos

de votagdo na Camara dos Deputados. O

ato convocatdrio para um periodo extra-
ordindrio de sessdes do Congresso Nacio-
nal é de iniciativa do presidente da Repu-
blica e j4 se anuncia que a aprecia¢do
desse PEC nao estard na agenda de convo-
cacdo. Por outro lado, a grande incognita
em toda essa emenda ¢é a questio da regu-
lamentacao ex post das relacoes juridicas
decorrentes de uma MP que possa ter es-
tado em vigor por até 120 dias.” Ademais,
resta ainda ao presidente da Reptiblica
exercer o seu poder de veto sobre o pro-
jeto de conversao.

5. Um importante meio de alterar a
ordem constitucional?

Por tudo isso, € que talvez tenha uma ex-

pressiva atualidade para a economia bra-

7 Repare o leitor o &nus que se pretende impor ac
Executivo. Para uma MP de nimero virtual xooc-k,
onde k indica o niimero de reedigdes, sendo que na
atualidade o valor médio de k=20 meses (ou 600
dias), o PEC recém-aprovado no Senado Federal
reduz esse limite em pelo menos cinco vezes!

sileira a questdo levantada por Strauss
(1999): as emendas constitucionais de
fato contam? Nio serdo elas mera facha-
da para robustecer escolhas publicas nao
consensuais cujas consegiiéncias, de todo
modo, ja estariam vigorando e induzindo
a ordem constitucional formal a acabar
por incorpora-las?

Essas sdo questdes complexas que me-
receriam toda a aten¢do do analista so-
cial. Uma resposta mais objetiva deve le-
var em conta as diferentes qualificacoes
impostas ao processo de emendas a Cons-
tituicdo em uma economia em que se pro-
movem amplas e profundas reformas eco-
némicas.

v Principios e sistemas constitucionais
podem mudar, ainda que o texto da
Constitui¢ao nao se altere.

Ao longo dos anos 1990, diminuiu
sensivelmente o poder decisdério do
Congresso Nacional nas escolhas publi-
cas, mesmo quando o mecanismo dessa
perda de poder — uma interpretacao
bastante frouxa do art. 62 da Constitui-
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¢do — pudesse ser generalizadamente
considerado indevido. Igualmente, o ar-
ranjo federativo — dito uma clausula pé-
trea da Constitui¢io — sofreu intimeros
condicionamentos, por for¢a da politica
fiscal associada ao esfor¢o de estabiliza-
¢ao econdmica.

v Algumas mudangas constitucionais aca-
bam ocorrendo, mesmo quando uma
emenda que tivesse provocado essa mes-
ma mudanca tenha sido explicitamente
rejeitada.

O exemplo mais flagrante dessa classe
de ocorréncias ¢ dado pela reforma pre-
videncidria. A recusa do Congresso Na-
cional, por mais de uma vez, em aceitar a
imposicdo de idade minima para aposen-
tadoria no setor privado nao foi impedi-
mento para que o INSS passasse a atuar
no sentido de criar obstaculos adminis-
trativos a tramitacdo de pedidos de apo-
sentadoria que nédo se enquadrassem nos
limites originariamente pretendidos pela
reforma da previdéncia social e, igual-
mente, que, mais adiante, no segundo se-
mestre de 1999, a questdo ressurgisse e
acabasse aprovada sob o ja mencionado
disfarce de fator previdencidrio.

v Quando emendas sdo adotadas, elas
quase sempre nao sao mais do que a ra-
tificacdo de mudancas ja ocorridas na
economia, sem a ajuda da emenda. Ou
seja, a causacdo mais relevante seria:
mudangas na economia — emenda, e
nao emenda — mudangas na economia.

Toda a implementacio da politica fiscal |

associada ao Plano Real acabou por gerar
condi¢des efetivas para que o governo fe-
deral robustecesse sua argumentacgao para
obter a aprovagio de emendas, no ambito

das reformas previdenciiria e administra-
tiva. Complementarmente, o instrumento
das MPs foi fundamental no deslocamento
do status quo legal e econ6mico, promo-
vendo conseqiiéncias virtualmente irrever-
siveis.

v Quando emendas sdo adotadas, e com
0s agentes econ0micos — e a socieda-
de, em geral — ndo tendo alterado
seus comportamentos e atitudes, essas
emendas acabam sendo sistematica-
mente evadidas. Elas tém pouco efei-
to, até que esses agentes percebam o
comprometimento do governo com o
curso de ac&o que elas retratam.

Esse ¢ o cendrio geral de instabilidade
institucional no qual opera a economia
brasileira, com o baixo custo politico de o
governo dar o dito pelo nao-dito. Parado-
xalmente, observa-se que um dos elemen-
tos mais fortes na determinacao dos custos
de transagao na aprovagdo de emendas
constitucionais no Congresso Nacional que
visam, em tltima andlise, & melhoria da
qualidade do gasto publico tem sido a con-
cessdo de favorecimentos politicos, por
ocasido das votacoes das emendas.®

6. Conclusao

Podemos, pois, concluir que a andlise das
escolhas publicas no Brasil requer uma
sustentagdo em uma teoria de emendas.
Como explicar o procedimento constitu-
cional do atual governo? Ou seja, em lar-
ga escala o governo tem optado por uma

8 A tramitacio do PEC do segundo mandato —
transcorrida entre o final de 1996 e meados de
1997 — é o exemplo mais expressivo da falta de
comprometimento do governo com o ajuste fiscal
(Monteiro, 1998).

RAP 6/99



estratégia que vicia o processo de emen-
das do art. 60, quando apenas enfatiza o
caminho que tenha por término a aprova-
¢ao do PEC. Fica em segundo plano a ob-
tencdo de amplo e auténomo consenso —
ainda que por meio de caminhos tortuo-

sos alguns PECs tenham nominalmente
obtido esse amplo consenso — e, assim, a .
presumida durabilidade da nova ordem

constitucional. Por que isso?

Entre outras razoes estdo (Griffin,

1995):

v a dificuldade de chegar a um acordo
quanto ao texto de uma emenda, mes-
mo no dmbito do Executivo, como tem
ocorrido freqiientemente com as posi-
¢Oes opostas entre um ministério da
area substantiva (por exemplo, Satide)
e outro da econdmica (Ministério da
Fazenda e Banco Central); a solucdo do
impasse seria a aceitagdo de um texto
de um PEC suficientemente “frouxo” ou
genérico; porém, com ele corre-se o ris-
co de se ter efeitos imprevistos ou da
necessidade de promover posteriores
reparos, logo a seguir;

v 0 PEC ainda estaré sujeito a revisao ju-
dicial (STF); outra vez, se muito amplo

em seus comprometimentos, aumenta
a probabilidade de ser qualificado por
decisao judicial; se muito especifico, ao
sinalizar ao Judicidrio com a maior pre-
cisao de seu intento bdsico, o governo
tem restrito o uso que venha dar aos
novos poderes ali definidos;

v 0 processo de emendas é muito com-
plexo e demorado (basta lembrar o re-
quisito de quatro vota¢bes e uma
supermaioria de 3/5); ndo obstante o
sucesso do governo em seus esforgos
de estabilizagao econémica, isto nio é
garantia suficiente para a obtencao do
consenso requerido na votagdo no
Congresso; o Executivo acaba tutelan-
do as sessoes de votacao na legislatura
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— 0 que contribui para deformar, em
uma segunda dimensao, o proprio ar-
ranjo constitucional.

A atitude geral de intervengao nos
processos, de modo a gerar bons resulta-
dos, vai sendo delineada mais uma vez,
com o anuncio (em 23 de novembro de
1999) de que se estuda uma ampla alte-
racao nas regras do FGTS. Esse balao-de-
ensaio vem acompanhado pela curiosa
declaracao do ministro do Trabalho de
que nada serd feito em prejuizo do traba-
lhador e que as centrais sindicais serdo ou-
vidas. Como de outras vezes (por exem-
plo, a MP n? 1.481-51, de 11 de julho de
1997, restringindo o acesso as contas do
FGTS), é provavel que a consulta mais
essencial — o envolvimento dos repre-
sentantes eleitos no Congresso Nacional
— serd evitada. Também a observar
serda o desfecho do ja mencionado pro-
jeto da reforma tributaria, com o Execu-
tivo tendo um unico interesse: transfor-
mar o Estado federativo em um Estado
unitario, com a concentra¢do do poder
tributario na Uniao.
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