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0 que foi feito no
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Um comentario estabelecido a partir do modelo analitico da public choice — uma
vertente da modema economia politica que considera as politicas publicas resul-
tado da interagao social, sob instituigGes de governo representativo.
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1. Introdugao

Ao final de agosto de 1997, a deterioragéo institucional
que tem caracterizado as escolhas publicas no Brasil
avanca em duas frentes.

o A elaboragdo das regras eleitorais para 1998 vai to-
mando um rumo muito peculiar. O governo insiste no
ponto de vista de que essa é uma eleigdo como outra
qualquer.

O fato de que pela primeira vez se tera um status novo
para 0 mandatoc presidencial ndo parece ser um fator sufi-
ciente a recomendar cautela redobrada na protegao das
instituicbes representativas. Por outro lado, volta-se a uti-
lizar a estratégia que ja vem sendo testada na tramitacao
da reforma previdenciaria: se o projeto de lei em curso na
Cémara dos Deputados seguir uma configuragéo que nao
atenda aos interesses e preferéncias do governo-incum-
bente, da-se o dito pelo nao dito e:

a) trunca-se a sequéncia decisoéria tipica da legislatura,
com o Executivo interferindo no sistema decisério de
comissdes, de modo a precipitar a tomada de votos em
plenario, onde o Jogrolling (troca de votos) podera ser em-
preendido de modo potencialmente mais proveitoso para
0 governo;

b) ou, entdo, passa-se a construir um projeto auténomo,
tendo como ponto de partida o Senado Federal — onde o
apoio da base govemnista é mais previsivel e confiavel,
uma decorréncia elementar desse procedimento é a desa-
tivagdo de um outro mecanismo basico das instituicbes
representativas, o bicameralismo.

RAP RIO DE JANEIRO 31(5):205-11, SET./OUT. 1997



o Entrou em vigor no inicio de agosto uma nova contribui-
¢ao compulséria, desta vez sob o argumento de que a
previdéncia social precisa de recursos adicionais para
o equilibrio em suas contas. Pela Medida Provisoria
n? 1.523-7 (30 abr. 1997), 0 govemo promoveu mais
esse avango em sua participagdo na economia privada.

O aspecto processual dessa questdo é que é especial-
mente digno de mengdo. Afinal, foi através de uma sim-
ples reedicdo de uma MP, ja em vigor ha meio ano, que se
instituiu unilateralmente, sem gqualquer negociagdo com a
sociedade nem aviso prévio, que trés meses adiante seria
efetivado um esquema de transferéncia de renda privada
para o setor publico, sob a forma de uma contribuigao pre-
videnciaria — 0 que passou a ocorrer a partir de 12 de
agosto de 1997.

Esse é inegavelmente um exemplo didatico de como
as reedigoes de MPs contam! Por meio de uma sétima re-
edicao da extensa e técnica MP n? 1.523, os burocratas
viabilizaram um aumento de carga fiscal, a vigorar 90 dias
apos.

De certo modo, esses dois desdobramentos da conjun-
" tura das escolhas publicas sao interligados: ambos repre-
sentam o alto grau de autonomia com que o Executivo
opera, além de exemplificarem a desativagdo dos siste-
mas decisorios do bicameralismo e, mais amplamente, da
separagdo de poderes.

2. Peculiaridades do veto executivo

No modelo de governo representativo,’ o presidente
da Republica dispde de um direito de propriedade no pro-
cesso legislativo: o uso do poder de veto. Tal capacidade
estabelece que o surgimento de uma politica pablica ocor-
re fundamentalmente por dois condutos:

a) uma decisido consensual do presidente da Republica e
do Congresso Nacional, com a aprovagdo majoritaria do
veto pelo Congresso Nacional;

b) uma decisdo do Congresso Nacional, tomada em bases
suficientemente sustentadas, induzindo o presidente da
Republica a abster-se de veta-la, ou, ainda que o veto seja
dado, fazendo com que uma maioria de legisladores o
reverta.
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1 Uma caracterizagao
desse modelo é
apresentada em Monteiro
(19974, cap. 1).
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2 Na decisdo coletiva, os
custos de deciséo com que
se confronta oi-ésimo
membro do grupo podem
ser segmentados em duas
classes: custos de
negociagdo {que serdo
tanto maiores quanto mais
inclusiva seja a coalizéo
minima necesséaria para a
aprovagdo de uma decisdo)
e custos extemos (que sdo
os custos que incidirdo
sobre ¢ i-ésimo membro,
por ndo ser parie da
coalizdo que garante a
aprovag#o de uma decisédo
no grupo). Desse modo, os
custos externos serao tanto
maiores quanto menor foro
tamanho dessa coalizéo.

CONJUNTURA DAS ESCOLHAS PUBLICAS

O veto executivo introduz caracteristicas muito espe-

ciais no padrao de barganhas que se estabelece no siste-
ma tricameral de decisdes que envolve 0 presidente da
Republica, os 513 deputados e os 81 senadores. Algumas
peculiaridades quanto ao uso desse tipico poder legislati-
vo presidencial sdo arroladas a seguir.

a

O veto executivo assegura que sejam aceitas apenas
as barganhas legislativas que contem com a aprova-
¢do de uma maioria de votos, sendo, assim, elevado o
tamanho minimo das coalizbes de logrolling (Crain &
Tollison, 1979), de vez que a derrubada do veto presi-
dencial requer a obtengdao de maioria na Camara dos
Deputados e no Senado Federal, em votagdo secreta
(art. 66, § 42),numa circunstancia em que o presidente
da Republica se confronta com o potencial custo politi-
co de ver uma deciséo sua revertida.

O veto concorre para preservar o fluxo futuro de bene-
ficios e custos de uma politica publica ou legislagao.
Assim, a coalizdo majoritaria atual pode acenar com a
maior durabilidade do atendimento aos interesses dos
grupos que representa, na extensdo em que o veto
executivo pode evitar a predagdo desses beneficios
por coalizbes futuras. O veto executivo atua nesse sen-
tido, seja tornando elevado o custo de uma reviséo
futura da legislagdo em vigor, seja garantindo que a
coalizdo original tenha voz ativa na aprovagao dessa
legislagao subsequente.

Iguaimente, o veto executivo atua como um mecanis-
mo de controle dos custos externos? na decisdo coleti-
va, na medida em que venha a incidir sobre legislagao
de inspiragao minoritaria.

O veto tem uma caracteristica de assimetria, de vez
que ele é utilizado para coibir uma decisdo da legislatu-
ra, ndo podendo ter o sentido aditivo, como, por exem-
plo, para ampliar o volume de verbas estabelecido pela
legislatura para uma pricridade, um fundo ou programa.
O veto tem sempre o sentido de rejeigdo, e ndo o de
uma suplementagéo a decisao da legislatura.

De modo analogo, o veto parcial (art. 84, inciso V) pode
ser tomado por um redutor dos custos de transacao
com que se defronta o presidente da Republica, ao eli-
minar aspectos da legisiagdo que poderiam aumentar
custos de informagdo, organizagdo e coordenagao.
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Simultaneamente, a incidéncia desse veto aumenta os
custos de transagdo, da perspectiva dos proponentes
dessa legislagao.

o O veto parcial atua como um método de restrigao fis-
cal, tanto quanto o seriam um limite constitucional a
emissao de divida pablica ou um requisito de orgamen-
to equilibrado. De fato, sua eventual incidéncia sobre o
projeto de lei orgcamentaria pode inibir a legislagéo
clientelista e a propensac ao logrolling na legislatura.
Por outro lado, o veto parcial permite alterar o nivel glo-
bal de gastos publicos, bem como sua composi¢ao.

o Um aspecto central na definigao da estratégia em rela-
¢do ao veto executivo deriva-se de seu significado ex
ante, como um comprometimento no jogo de escolhas
publicas. Assim, frente a uma legislatura que forma ex-
pectativas racionais (ou seja, legisladores que votam
soﬁsticadamente),3 @ muito provavel que o veto execu-
tivo nunca venha de fato a ser formalizado, de vez que
os legisladores antecipardo as demandas presiden-
ciais, incorporando-as em seu processo decisdrio.
Metodologicamente, essa peculiaridade faz com que
se deva interpretar com cautela o real significado de
uma série historica de vetos dados pelo presidente da
Republica aos projetos de lei aprovados na legislatura,
como mostrado no quadro a seguir. Afinal, uma boa es-
tratégia de veto faz com que o veto, em verdade, ndo
precise realmente ocorrert

3. A perda de significado do poder de veto executivo

Nido obstante todas essas ramificagbes que dao ao
poder de veto executivo um sentido tdo abrangente e
sofisticado, a Constitui¢do brasileira amplia a agdo legis-
lativa do presidente da Republica com um instrumento
legislativo auténomo e de impacto direto: a emisséo de

medidas provisérias.

Na verdade, os burocratas dispdem de uma instancia
legislativa duplamente reforgada, pois a imposi¢éao de veto
e a emissdo de MPs podem ser utilizadas de modo con-
vergente, na medida em que a aprovagéo pelo Congresso
Nacional de um projeto de conversdo de lei — em contra-
partida a uma dada MP — podera ainda ser trazida a con-
sideragao de veto.
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Sver,a propésito, Monteiro
(1994, cap. 4).

4 Como observado em
Monteiro (1995), ofatode o
veto executivo ser tratado
na Constituigdo brasileira
— diferentemente do caso
norte-americano — muito
mais como um poder
presidencial (segéo I,
capitulo Il titulo IV) do que
como um ato legislativo
(segdo VIII, capitulo |, titulo
IV), talvez tenha levado &
criagdo do mecanismo das
MPs e, em cerio sentido,
estimulado o seu uso.
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5 Na ponderagio adotada,
Lm & um fator de escaia,
representando a
quantidade de leis sobre as
quais potenciaimente
incide a decisao de veto.
O uso de Lm como
aproximagao da produgdo
anual de leis é esclarecido
pela nota metodoidgica no
anexo.

8 Num periodo de 12
meses (agosto de 1996 a
julho de 1997), tal
excedente legislativo da
burocracia vanou entre um
valor minimo de 1,77 e um
valor maximo de 4,47. Ver,
a proposito, Monteiro
(1997b).

Quantidade ponderada de vetos em unidades
de medidas provisérias (1993-96)

Ano (Vx Lmy/MP
1993 9,91229167
1994 0,86281481

1995 3,44547945
1996 0,65565217

Fonte de dados brutos: DOU, Segdo I.
V = quantidade de vetos; Lm = média anual de leis entradas em vigor;
MP = quantidade de medidas provisorias.

Frente ao automatismo da MP e a desativagao do sis-
tema de separag¢ao de poderes, € razoavel que, do ponto
de vista dos burocratas, a preferéncia seja pela emissao
de MP e, secundariamente, pela reversdo de uma decisao
do Congresso Nacional, na consideragao de veto. Ade-
mais, 0 quadro® permite estabelecer duas conjecturas
quanto ao uso do veto. Ou seja, a escala em que o poder
de veto tem sido usado tende a ser reduzida:

a) diretamente, pelo fato de que tanto a magnitude do ex-
cedente legislativo, {MP/Lm — 11,8 quanto a prolongada
transitoriedade do estoque corrente de MPs tornam o re-
curso ao veto menos relevante e freqiiente no calculo de
estratégia dos planejadores; como mostrado no quadro,
entre 1993 e 1996 a relagdo entre vetos e MPs caiu de
10:1 para 0,6:1;

b) indiretamente, pois com o atendimento dos temas de
politica publica sendo feito preferencialmente através da
emissdo de MPs, a legislatura fica com uma variedade de
decisdes de menor expressao, e, portanto, a opgéo pelo
veto poderia estar sendo desestimulada.

4. Conclusao

Uma caracteristica institucional que tem acompanha-
do o esforgo de estabilizagdo econdémica é a farta e va-
riada emissao de MPs (Monteiro, 1997a). O reverso
dessa ocorréncia é a perda de significado estratégico de
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uma outra capacidade legislativa do presidente da Repu-
blica: a reversdo ex post de uma decisdo da legislatura,
pela imposigao de veto executivo e que pode incidir par-
cial ou integralmente sobre o texto do projeto de lei apro-
vado pelo Congresso Nacional. Todavia, nos altimos
anos, o recurso da MP tem-se mostrado de valor muito
mais elevado para a instrumentagao de politicas puabli-
cas, na escala de preferéncias de politicos e burocratas.
Por certo, essa ndo é uma op¢ao neutra, isto é, sem cus-
tos para a sociedade. O uso sistematico e sofisticado do
veto executivo talvez preservasse as instituicdes re-
presentativas, evitando a dissipagdo que experimentam
tdo intensamente, com a preferéncia revelada pelo uso
de MPs.
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Nota metodoldgica

A produgio legislativa reflete tanto caracteristicas es-
truturais da legislatura (numero total de seus membros,
variedade de suas comissdes e regras de votagdo, entre
outras), quanto diferentes combinag6es de inputs legisla-
tivos (tamanho da minoria, extensio da sesséo legislativa
e base da representacgdo politica, por exemplo).

. Cenrtas regras legislativas (com as que regulam a
urgéncia da tramitagao de projetos de lei) condicionam de
modo muito relevante essa produgdo. Assim, por exem-
plo, estima-se que, entre 1989 e 1992, o regime de urgén-
cia foi adotado na apreciagao de 2/3 da aprovagao de leis
ordinarias.
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Congresso Nacional:
o fenémeno da votagio final
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O fluxo de legislagdo mostrado na figura revela a co-
nhecida sazonalidade da produgéo de leis, que a literatura
especializada registra como o fendbmeno da votagao final:
ou seja, essa producdo se apresenta concentrada no final
da sessdo legislativa. Segundo os principios da organiza-
¢do econdmica, tal padrdo exibido pelo processo decisorio
do Congresso Nacional no periodo 1986-96 reflete as
habituais decorréncias de uma escolha coletiva. Mais
especificamente, a votagdo final resulta do potencial de
renega¢ao que esta implicito nas trocas de votos entre os
legisladores. Assim, a transferéncia do voto final para o
término da sessao legislativa tende a contribuir para que
os acordos de votagdo sejam executados quase simulta-
neamente, minimizando, portanto, o potencial de renega-

cao.
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