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1. Introdugéo

Considerando-se a variedade da pauta originariamente
apresentada no ato convocatorio dos presidentes da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal (20 de dezem-
bro de 1996), percebe-se que o periodo de sessoes legisla-
tivas extraordinarias (6 de janeiro a 6 de fevereiro de 1997)
ndo foi sendo um recurso estratégico utilizado peio govemo
para obter um comprometimento mais firme da classe poli-
tica com o tema da reelei¢ao do presidente da Republica. O
que estava ainda no terreno das possibilidades se transfor-
mou em uma op¢ao concreta e compartilhada.

Todavia, tal estratégia produziu um outro poderoso efei-
to: tornar o processo decisério da legislatura ainda menos
autdnomo, relativamente as preferéncias do Executivo. Os
relatos na imprensa quanto ao desenrolar das votagbes
ocorridas na Camara dos Deputados sao expressivos nessa
caracterizagdo. Porém, é suficiente notar que a legislatura
aceitou tratar como subalternos temas que — em qualquer
circunstancia — seriam tidos como essenciais para a mani-
festacao preferencial do Legislativo, entre outros:

o a reqularizagdo do estoque de medidas provisorias,
por sua conversdo em ato legislativo préprio do Con-
gresso Nacional; em janeiro de 1997, esse estoque era
de 58 MPs, com a duragdo média de uma MP alcan-
¢ando 13 meses, isto &, ultrapassando, por diferentes
artificios institucionais, em 13 vezes a duragao prevista
na Constituicdo para esse tipo de intervengédo emer-
gencial e transitéria do Executivo;

a as mudangas constitucionais que, por sua envergadu-
ra, poderao ter um impacto substancial na sociedade;
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tais sdo os casos das cnamadas reformas previden-
ciaria e administrativa.' Ademais, o interesse social
quanto ao desfecho dessas reformas se reforca, em
face da prolongada e sinuosa trajetéria de suas res-
pectivas emendas constitucionais.

Pode-se, pois, concluir que 1997 se inicia com um
agravamento da centralizagao do poder decisério publico,
com o Executivo ampliando ainda mais sua formidavel ca-
pacidade de legislar: seja por arbitrio proprio, como é o
caso da emissdo de MPs, seja pela transigéncia do Con-
gresso Nacional, mesmo quando nos dominios de sua ca-
pacidade exclusiva de promover mudangas no status quo
constitucional.

2. Alterando a configuragdo do poder de governar

De certo modo, a énfase na votagao da emenda da
reeleicdo apenas repete um padrao muito bem definido
nas recorrentes tentativas de se alterar a Constituicao
brasileira (Monteiro, 1995). Essa mudan¢a encontra jus-
tificativa:

a7 nas necessidades das politicas publicas em curso,
sobretudo no objetivo de sustentar a estabilizacao
econbémica, ou seja, o contrato social deriva-se do
conjunto de prioridades econdmicas estabelecidas
pelo governo-incumbente — 0 que sempre sera uma
fonte de potencial instabilidade para as regras consti-
tucionais;

o nos méritos intrinsecos de cada alteragao especifica
proposta, ou seja, as emendas sao tratadas indepen-
dentemente de sua integracao a sistemas ou principios
mais amplos, tais como a separagao de poderes e o fe-
deralismo; em decorréncia, observa-se que, buscando
alterar certos resultados operacionais (a redugao do
desequilibrio nas contas publicas, por exemplo), a mu-
danga proposta acaba por trazer efeitos colaterais em
processos essenciais da escolha coletiva (altera-se a
distribuicdo de poder no sistema tricameral de esco-
Ihas publicas, por exemplo).

Todavia, uma Constituicao € um edificio de arquitetura
muito complexa, de tal modo que o todo é maior do que a
soma de suas partes (Tribe, 1995): cada um de seus arti-
gos tomado iscladamente assume um sentido muito limi-
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" Em adigo as
regqulamentagoes de
emendas ja aprovadas em
1995. O préprio Executivo
englobou todas as suas
prioridades constitucionais
reveladas até entdo —

€ que seriam essenciais

a sustentagao da
estabilidade econdmica —
na obtengao da opgao

do segundo mandato
presidencial. Quanto

a regularizagdo do estoque
de MP, por certo que ndo
se trata de uma providéncia
do agrado do Executivo.

RAP 2/97



2 Esse & um vicio que
se agrava com a falta de
legislagao complementar
que possa dar precisao
a boa parte do texto
constitucional.

3 Uma evidéncia bastante
objetiva a esse respeito é a
entrevista do Ministro da
Previdéncia Social em O
Estado de S. Paulo, 9.2.97,
p.A8.

tado. Portanto, ha que se reconhecer na Constituicdo a
sua “arquitetura basica”, isto &, uma estrutura interligada
que nos compele a deixar de lado o procedimento — que
tem sido tao frequente desde o periodo revisional de
1993-94 — de tomar o contrato social por uma seqtiéncia
de diretrizes, poderes e proibigdes.

A necessidade de rever ou emendar esse conjunto de
regras e procedimentos nos obriga a levar em conta o sen-
tido pelo qual tais alteragdes podem ser aferidas:

7 primeiramente, por sua prépria linguagem, assim
como suas provisoes, ou seja, pela unidade do texto
constitucional — o que se torna ainda mais impra-
ticavel com a adogao de uma abordagem segmenta-
da, 205 pedacgos, no esfor¢go de aprovar as emen-
das;

a igualmente, pela autoridade governamental que a
Constituicdo cria, bem como as institui¢des e praticas
dai decorrentes.

Esses dois sentidos da estrutura de uma Constituicao,
no entanto, tém sido esquecidos em boa parte da trajetéria
da economia brasileira dos anos 90. Dificilmente se pode-
ria entender que, no atual cenario institucional brasileiro, a
aprovacao de uma emenda abrindo a possibilidade de um
segundo mandato executivo pudesse ser neutra, do ponto
de vista do poder que o governo exerce, assim como da
alocacdo de responsabilidades pelas diversas agoes que
se definem no sistema de separagao de poderes.

Outro exemplo muito atual envolve o arranjo federati-
vo. A relevancia do federalismo — comparativamente ao
Estado unitario — é que ele torna difuso o poder politico,
distribuindo-o por diversas jurisdigdes. Tanto quanto ou-
tras caracteristicas das instituicdes representativas, o fe-
deralismo nao é senao um meio para que se obtenha a
preservagao da liberdade do cidadao. A opgao do governo
federal em vincular a sorte da emenda da reelei¢éo presi-
dencial a dos demais mandatos de chefia executiva nos
estados e municipios € uma ilustragdo de como as prefe-
réncias federais podem restringir a autonomia decisoria
nas demais jurisdigdes de governo.

A valerem as recentes manifesta¢oes das liderangas po-
liticas, a construgdo constitucional seguira sendo desenvol-
vida no pressuposto de que o Governo € uma fonte de direi-
tos, muito mais do que um protetor desses direitos — o que,
por certo, nos afasta da norma liberal wickselliana da auto-
propriedade (Wagner, 1993).
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3. Outras consideragoes de estratégia constitucional

Independentemente dos aspectos especificos de cada
emenda, vale ainda notar que:

a3 uma regra ou procedimento constitucional parece ser o
caminho institucionalmente eficiente para orientar de-
cis@es futuras sobre assuntos que ndo podemos ante-
cipar; tal é a fungao gerencial (Aranson, 1988) desem-
penhada pela Constituigao, e que decorre da incerteza
que é inerente ao futuro da economia e da sociedade
em geral.#

o as freqlentes tentativas de explorar a fragilidade do
Congresso Nacional, com o propésito de condicionar
as escolhas legislativas, podem, em verdade, provocar
um efeito perverso na manutengdo das novas regras
constitucionais que venham a resultar do atual esforgo
de emendar a Constituigao.

Sob esse aspecto, é importante perceber o papel de-
sempenhado pelo sistema de separag¢do de poderes. Afi-
nal, esse sistema é uma avenida de mao-dupla: nao ape-
nas torna dificil alterar o status quo, como também —
quando uma ordem constitucional & implementada — tra-
balha para proteger a Constituicao de uma nova tentativa
de mudanga {Moe, 1990).

E igualmente por essa ultima perspectiva que se pode
avaliar quao nefasta tem sido a ocorréncia da dissipagao
da autonomia legislativa do Congresso Nacional, como
ilustrada pelo quadro 1.

Quadro 1
Relagao entre a emissdao mensal de medidas
provisorias e a quantidade média de leis produzidas
nos ultimos 12 meses

Ago.96 Set. 96 Out.96 Nov.96 Dez.96 Jan.97 Fev.97

3,9 3,2 5,1 4,1 3,9 4,0 4,0

Verifica-se que no periodo de agosto de 1996 a feve-
reiro de 1997 a predominancia da legislagao de origem
centralizada no Executivo flutuou entre um minimo de trés
MPs para cada lei oriunda do Congresso Nacional e um
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4 Todavia, em relagdo a
variedade de decisdes

especificas que o

Executivo ou a legislatura
tomam, isso n&o significa
que ndo possa haver
melhor caminho {(de menor
custo, por exemplo) para
estabelecer essas regras
do que sua provisdo na

Constituigao.
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5 Mesmo em circunstancias
muito especiais, como

na justificativa da mudanga
na regra eleitoral, essa tem
sido a argumentagao
dominante em apoio a
emenda da reeleigao.

8 0 que, invariavelmente,
tem sido confundido com o
apoio da opinido publica a
agao governamental.

maximo de cinco. O periodo indicado é ainda.mais rele-
vante por concentrar 22,5% de toda a emissao de MPs ja
ocorrida e 37,4% das emissGes promovidas pelo atual go-
verno.

Com o locus de deliberagéo coletiva do Congresso Na-
cional virtualmente desativado — ou operando de modo
puramente reflexo, como se observou no recente periodo
de sessoOes extraordinarias —, reduz-se acentuadamente
o grau de percep¢ao pela sociedade da motivagdo e do
dnus que secundam as escolhas publicas. O foro iegisla-
tivo também deixa de ser uma instancia efetiva para que
se empreendam ag¢des que possam contestar ou reformu-
lar tais escolhas.

4. Conclusdo

Por certo que todo o ambiente analitico aqui delineado
nao é propicio ao reforgo das instituicdes representativas.
O apelo a integridade do Plano Real tem facilitado grande-
mente a expansdo da autoridade governamental, ac influ-
enciar os determinantes dos custos de transagéo politica
(Twight, 1995):

o fornecendo uma racionalidade convincente aquelas
agoes do governo que promovem essa expansao.®

o abreviando o horizonte de tempo em que 0s agentes
econdmicos — e a opiniao publica em geral — se
detém na consideragédo do desempenho da economia,
e, portanto, associando mais facilmente a conjuntura a
emergéncia especifica alegada pelo governo; por outro
lado, desvia-se essa mesma atenc¢ao das caracteristi-
cas de aumento de custos de transa¢ao da legislagao
proposta.

Um corolario dessa conjectura é o alargamento da dis-
tancia entre as preferéncias dos cidadaos-eleitores e a ex-
pressdo politica dessas preferéncias, de tal forma que
mesmo politicas de pouco aprego junto aos cidadaos po-
derdo sobreviver sem maiores contestacdes.® Essa é uma
perspectiva muito didatica para que se entenda, por
exemplo, o entra-e-sai de cena do IPMF (ou CPMF), ou do
FEF (ex-FSE), e seus reflexos no aumento da carga tribu-
taria. E como se, dado o status quo institucional, os cida-
daos passassem a atuar sob um incentivo de “falsear’
suas verdadeiras preferéncias e, assim, redirecionar suas
acdes no processo politico (Kuran, 1987).
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A Constituicdo que emergira de toda essa etapa de re-
formas tera sido estabelecida em um processo de esco-
lhas em que 0s burocratas caracteristicamente exercem
poderes independentes da autoridade legislativa. Por seu
turno, os cidadaos nao detém controle operacional sobre
0 governo, além das restricbes que sdo estabelecidas
pela Constituigdo. Contudo, mesmo essas restrigdes sao
frageis, de vez que sao elas proprias imprecisas e transi-
térias. Imagine-se, pois, a flexibilidade com que pode ser
exercida a autoridade governamental na fase pos-re-
forma.

Tal é a dinamica de um Estado-monopdlio (Brennan &
Buchanan, 1987).
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