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A conjuntura das escolhas publicas

CoordenACAO: JorRGE ViANNA MONTEIRO™®

i “Uwm comentrio estabelecido a partir do modelo analitico da public choice —
i uma verrente da moderna economia politica Que considera as politicas publicas
i resultado da inTeragRO social, sob insTiTUiCGES dE GOVERNO REPRESENTATIVO.”

Quantidade de regras, responsabilizacdo e litigio

JOrRGE ViANNA MONTEIRO

SuMARIO: 1. Introducdo; 2. A quantidade de regras do jogo de politica
econdmica; 3. Responsabilizacdo politica; 4. Politica econdémica por litigio;
5. Conclusao.

1. Introducéao

Sob o pano de fundo do confronto do Executivo e do Senado Federal que resultou
na rejeicdo da PEC n¢ 89-07! que pretendia prorrogar a vigéncia da CPME o pre-
sente artigo trata de trés relevantes dimensdes da economia politica nacional:

v mesmo que as regras do jogo de politica econdmica sejam eficientes, claras
e bem articuladas, sua multiplicacdo no processo de escolhas publicas tera
relevancia?

Essa é uma questdo que comeca a ser alvo de atencéo do cientista social
(Ruhl e Salzman, 2003).2 Por outro lado, é amplamente aceito no debate econo-

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

! Em sessdo do plendrio do Senado Federal, na madrugada de 13 dez. 2007.

2 Uma implicacd@o dessa classe de questionamento pode ser notada no raciocinio inverso: por
exemplo, a extingdo da CPME como observado recentemente no longo impasse no Senado
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mico nacional que a economia brasileira é super-regulada, operando em um
cipoal de leis e atos gerenciais e administrativos oriundos do processo politi-
co.® Contudo, tem sido raro tratar o cipoal de leis e regulamentos de um ponto
de vista macroeconémico; mais ainda, ter uma perspectiva analitica dessa di-
mensdo da presenga estatal. Em certa medida, essa é uma janela pela qual se
pode aprofundar a percep¢do do fenémeno do crescimento de governo
(Monteiro, 1990).
Tal é o proposito da secdo 2 deste artigo.

v Muito se tem discutido o distanciamento dos politicos relativamente ao
eleitorado. Mesmo agora, com o Congresso em confronto com o Executivo,
em questdes de natureza tributdria e orcamentdaria, uma possivel “reforma
politica” vem sendo referida como contrapeso para a futura estabilidade
dessas relagdes entre departamentos de governo, tanto quanto para
minimizar comportamentos delituosos por parte de representantes eleitos
e seus agentes, os burocratas.*

Pelo menos desde meados de 2005, os escandalos politicos em Brasilia
tém estimulado o aparecimento de toda a sorte de sugestdes para tornar os
politicos mais responsadveis em sua relacdo com o eleitorado, ou seja, de como
assegurar o adequado controle majoritdrio do governo. A secdo 3 projeta um
conceito de “democracia” que estaria associado a tal responsabiliza¢éo.®

O surgimento de uma politica ptblica é um processo muito complexo
que sé a partir dos anos 1960 comecou a ser mais bem elucidado. Em grande

Federal, quando da tramitagdo da PEC n® 89-07. Vale dizer, a supressdo de regras tributdrias
altera a qualidade do préprio conjunto de regras do jogo de politica econdmica? Néo se trata
apenas da causalidade de um maior (ou menor) nimero de regras sobre os custos mais (me-
nos) elevados de obtencdo de informacoes e implementagdo dessas regras. De fato, hd que se
considerar em que medida a inclusdo (supressdo) de um bloco de regras perturba o funciona-
mento de todo o conjunto de regras do jogo (Ruhl e Salzman, 2003:759): haveria uma sincronia
nesse conjunto, de tal sorte que cada regra é apropriada para operar dentro de uma determina-
da configuracdo de regras. Retomando o caso da CPMF: sua incidéncia guarda sincronia com
outros segmentos da politica fiscal como, por exemplo, o conjunto das desoneragdes tributérias
que beneficiam variados setores como o industrial e o exportador; desoneracdes essas que,
muitas vezes, tém sido acolhidas no &mbito de uma variedade de outros impostos.

3Vez por outra essa questdo vem a tona, quando sdo apresentadas comparacoes internacionais,
por exemplo, do niumero de exigéncias feitas para se abrir ou fechar uma firma — o que, por
seu turno, se reflete no tempo necessario para se ter um ou outro resultado.

4Ver, a propdsito, Monteiro (2007b:995-997).

50 conceito de déficit de democracia apresentado na se¢do 5 complementa a questdo da
responsabilizacdo politica na economia brasileira.
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parte, isso se deve a que, subjacente a essa politica, ocorrem litigios que, mui-
tas vezes, envolvem Executivo, legislatura e grupos privados.

Assim, como trata a secdo 4, esse tipo de relacionamento pode alcancar
tanto grupos que tenham abertamente a orientagéo do interesse geral, quanto
0s que tentam garantir ou sustentar seus interesses estritamente econémicos e
que, nio obstante, podem atuar em técita cooperacdo.®

2. A quantidade de regras do jogo de politica econémica

Como mostra a figura, a quantidade de regras no jogo de politica econémica é
uma variavel que pode ser tomada como dependente de forcas que traduzem
duas dinamicas: a da extingdo (sinal “~”, no lado esquerdo da figura) e da
adicdo (sinal “+”, no lado direito) de regulacdes e legislagdo, de um modo
geral (Ruhl e Salzman, 2003:776-788):

v extincdo — nessa vertente, enquadram-se fatores, como episodios de “re-
formas” que conduzem a consolidacOes legais e administrativas (A), e a
desregulacoes setoriais (B); igualmente, ha o impacto dos crescentes cus-
tos e da rigidez do proprio processo de formulagio dessas regras (C) — o
que tem sido rotulado de “ossificacdo” (Seidenfeld, 1997; Jordan, 2000).
A ossificacdo estd associada, por sua vez, a ineficiéncias de politicas e
regulacoes que decorrem de obstaculos administrativos e legais a serem
contornados, de modo que as novas regras sejam implementadas;

Fatores de extingcao e expansao das regras do jogo

[A] Consolidagdes [a] Crescimento de governo

[b] Auto-alimentagdo

(8] Desregulagoes - Quantidade de

setoriais regras do ]090

[C] “Ossificagaon” [ ] Acdo de interesses preferenciais

6 Mesmo em politicas produzidas por manifesta¢gdes mais diretas da sociedade, tal como em um
referendo, essa mobilizacdo diferenciada de grupos privados pode ser notada; sob esse aspecto,
chamo a atencdo do leitor para uma peculiar interpretacdo do referendo do desarmamento,
ocorrido no Brasil, em outubro de 2005 (Monteiro, 2007a:114-115).
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v adicdo — como indicado pelos fatores a, b e ¢, a expansio da quantidade de
regras do jogo decorre do puro e simples avanco do papel do governo na
economia e sociedade em geral (a), do fato de que as regras em vigor sdo
uma fonte de emissdo de regras adicionais, formando um “ciclo vicioso”
(b), e da mobilizacdo de interesses organizados no setor privado e de seus
vinculos com o processo decisério publico em que se produzem essas regras
(c) (Monteiro, 2007a).

Como ocorrido em outras economias (McGarity, 1987:1243-1244), a
criagdo nos anos de 1990 de agéncias reguladoras, com atribuicdes de formu-
lacdo de politicas setoriais, promoveu uma revolucgéo na feitura de regras, com
um potencial de expandir enormemente a intervencdo estatal na economia. A
outra face desse tipo de ocorréncia é a multiplicacdo do ntimero de leis, medi-
das provisorias, decretos, resolucdes, bem como de burocratas e de ... advoga-
dos (Ruhl e Salzman, 2003:783).”

Em um efeito cruzado entre os fatores (b) e (c), a reacdo de grupos de
interesses privados as novas regras de politica acaba por produzir uma segun-
da geracdo de regras, muitas das quais necessarias para reforcar a observancia
mais estrita das regras originais, ou para adapta-las as preferéncias reveladas
por segmentos beneficiados ou onerados por essas escolhas ptblicas. Em pe-
riodo recente, a politica tributdria traduzida por uma variedade de extensas
medidas provisorias serve de exemplo dessa interagio.®

Ha que se reconhecer que a economia brasileira tem um componente
qualitativo que muito exacerba a producdo de regras do jogo: a substancial
concentracdo de poder decisério no Executivo e, por extensdo, na alta gerén-
cia econémica do governo. Para tanto, o mecanismo de emissdo de medidas
provisdrias prové um guarda-chuva que alimenta uma variedade de regras

7 Este ultimo desdobramento é amplamente reconhecido na literatura de public choice: uma
conjectura é que, num ambiente de multiplicacdo de regras do jogo, os “especialistas” tornam-
se indispensaveis, a ponto de terem preferéncias préprias quanto a essas regras e, em conse-
qiiéncia, se tornam, por si mesmos, um grupo de interesse, com atuagao junto ao processo politi-
co, de modo que essas regras assumam a melhor configuracfo, relativamente a tais preferéncias.
8 “Trivial variado”, Estratégia Macroecondmica, v. 14, n. 358, 18 dez. 2006; “A MP 232 e seu
contexto institucional”, Estratégia Macroeconémica, v. 13, n. 308, 17 jan. 2005; ‘Ainda a nova
politica de desoneracdo tributaria”, Estratégia Macroeconémica, v. 13, n. 329, 7 nov. 2005.
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estabelecidas diretamente pelos burocratas. Uma decorréncia disso é que os
efeitos inibidores de decisdes propriamente legislativas (tal como a maior ex-
posicdo publica na feitura das regras, em sua tramitacdo no Congresso) ficam
neutralizados, uma vez que inexiste um projeto de medida provisdria, sendo
que a validade da MP é imediata.®

3. Responsabilizagao politica

As percepcoes dos eleitores quanto ao comportamento dos politicos podem ser
enquadradas sob varios pontos de vista (Somin e Devins, 2007:2-4).

v Os eleitores tém amplo entendimento de politicas publicas muito especifi-
cas, tanto quanto do comportamento dos politicos (legisladores) a elas as-
sociados.

Assim, pressupde-se um eleitor capaz de discernir e deliberar quanto ao
que é melhor ou étimo para a coletividade, evidenciando sofisticada percep-
¢do técnica (econdmica) e filosofica (politica).

v Conhecida por “voto retrospectivo”, outra possibilidade é que o eleitor
monitore os politicos, a partir da atuacdo dos representantes eleitos, em suas
posicoes de incumbéncia e, na medida em que esse desempenho seja consi-
derado fraco, o eleitor adota uma estratégia punitiva, na data eleitoral.

O eleitor julga retrospectivamente, porém ele atua prospectivamente
apenas quando expressa aprovacgdo ou desaprovacdo daquilo que aconteceu
anteriormente (Key, 1966:61; Mueller, 2003:443-444). Fica em aberto de onde
provém tal habilidade de aferir apropriadamente a qualidade dos politicos e
de comportamentos que supostamente teriam resultado nas politicas agora
observadas.

O peso legislativo exercido pelo Executivo no processo decisério do Congresso pode ser infe-
rido do volume de MPs emitidas, tomado como propor¢do da quantidade de leis ordinarias
aprovadas no Congresso, descontado o numero de leis convertidas e de revogacdo de MPs.
Entre 1° de janeiro e 15 de dezembro de 2007 esse indicador é de 50,8%, comparativamente a
média de 41,0%, no periodo 2003-06. A se¢do 5 faz referéncia a um outro tipo de implicagdo
dessa economia de medidas provisorias.
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Todavia, na complexa rede de intermediacOes que caracteriza o jogo de
escolhas publicas, ndo parece muito razoavel atribuir ao eleitor essa capacida-
de de informacdo sobre como operam as sucessivas delegacoes de poder, fun-
¢bes e recursos, ao longo do processo politico (Monteiro, 2007a:27). E mais:
para ser um recurso efetivo, o voto retrospectivo implica que o eleitor tenha
razoavel percepcdo quanto ao desempenho que seria esperado daqueles (poli-
ticos e burocratas) que venham substituir os atuais ocupantes de posicoes no
jogo de escolhas publicas. Na recorrente discussdo brasileira, esse tem sido um
vago pressuposto nas receitas de reforma politica: haveria um contingente
ocioso de bons politicos que poderiam assumir o comando do governo e uma
maioria de eleitores que é capaz de coordenar sua reacdo em torno da eleicéo
desse contingente.

v O eleitor percebe e julga o comportamento dos politicos muito mais no
ambito do mérito individual desses politicos na competicdo eleitoral, do
que propriamente no dominio das politicas puiblicas que se possa associar a
esses comportamentos.

E nessa classe que se enquadra o argumento de que a boa escolha de
candidatos é a que se sustenta pela “virtude e julgamento superiores” desses
candidatos (Somin e Devins, 2007:4) e, portanto, € essa classe de politicos
bem preparados que se deve eleger, delegando a eles poder discriciondrio para
empreender as escolhas publicas. Outra vez, essa é uma capacidade de infor-
macgdo substancial, ja4 que ela focaliza virtudes pessoais dos candidatos em
uma eleicéo:

v o arranjo em que, para uma variedade de deliberacoes de politica publica,
os eleitores assumem, eles mesmos, a funcdo de legisladores e politicos em
geral. E a hipotese de democracia direta.

Coadjuvantes aplicados a poucos temas de politicas publicas, referendos
e plebiscitos apresentam-se como alternativa muito localizada aos problemas
identificados na complexa intermediacdo que separa o eleitor da tomada de
decisdo de politicos e burocratas do governo:!°

10 Ademais, essas consultas tém seus proprios vicios, como evidenciado na farta experiéncia da
democracia norte-americana (Monteiro, 2007a:124-127). No Brasil, o referendo mais recente
(outubro de 2005) sobre producéo e comercializacdo de armas, é exemplo de que esse recurso
pode ndo neutralizar inteiramente os defeitos da intermediacéo dos politicos (Monteiro, 2007a).
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v o recall politico, ou seja, sempre que caiam em descrédito, os politicos po-
deriam ter seus mandatos eletivos cancelados pelos eleitores, sob regras
preestabelecidas e ndo necessariamente aplicaveis em datas eleitorais.

Perceba que em todas as perspectivas apresentadas acima e que estdo
mais ou menos implicitas nas propostas de reforma politica, especialmente por
ocasido de crises institucionais, ha algum contetdo de ignorancia politica que
tem sido amplamente subestimado pelos proponentes dessas reformas. Tal ig-
norancia (ou, no jargao técnico, ignordncia racional) ndo se deve a limitada
escolaridade do eleitor, mas a complexidade que decorre de sua interacdo com
os agentes de decisdo que atuam no processo politico, tornando muito distorcida
a sua visdo quanto aos comportamentos revelados pelos politicos — o que, no
limite, pode leva-lo a concluir que seu voto ndo importa!'!

E nesse sentido — possivelmente muito restrito — que a andlise do pa-
pel desempenhado pela ignorancia politica se sustenta. Por certo que ha qua-
lificacoes adicionais a esse ponto de vista (Monteiro, 2007a).

4. Politica econémica por litigio

Retomando essa linha de argumentacdo quanto a cooperacdo de grupos de
interesses,'? e tomando vantagem de recente extensdo desse tipo de andlise
(Yandle et al., 2007), considere-se a proposta de revalidacdo da cobranca da
CPMF (PEC n° 89-07), recém-rejeitada pelo Senado Federal.

As politicas monetaria, cambial e fiscal, em seu sentido habitual, decor-
rem da implementacdo de leis e regras ja existentes. Todavia, em determina-
das circunstancias, como se observa na questéo da renovacdo da CPME a politica
econOmica resulta de restriches substantivas que sdo estabelecidas sobre os
agentes privados, por meio de acordos obtidos sob a ameaca de que esses
agentes poderdo arcar com pesados 6nus. O cendrio desse litigio pode ser o
Congresso Nacional e mesmo chegar a instancia judicial.

Na andlise que se segue é utilizada a nogdo de regulagdo por litigio,
quando “o governo ameaca as partes (envolvidas no jogo de politica publica)
com um resultado suficientemente catastroéfico, que ameaca (o bem-estar dos

1 Em decorréncia, ele talvez nem se esforce para vencer a barreira institucional que o separa
dos politicos, isto é, vote a esmo ou até se abstenha de votar (levando em conta o tamanho da
punicdo que a legislacio eleitoral possa lhe impor, por tal abstengdo).

12 J4 referida na secgdo 1.
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segmentos de atividade regulados)” (Morriss et al., 2005:209). Diante da per-
da substancial, caso a politica ndo seja implementada, cria-se um confronto do
Executivo com a legislatura e com segmentos privados organizados. No caso
corrente da PEC n° 89-07, o litigio é politicamente oneroso para o governo e a
posicdo defensiva a que foi levado o Executivo é “precisamente onde (a deci-
sdo litigiosa) oferece aos grupos de interesses especiais o melhor valor” (Yandle
et al., 2007:18).13

O ambiente institucional em que essa decisdo ocorre é ainda mais com-
plexo, uma vez que muitos dos produtores que se manifestam abertamente
contra a revalidacdo da CPMF sdo beneficidrios de atendimentos preferenciais
que, em certa medida, sdo viabilizados pela fartura de recursos tributarios da
Unido.

A extincdo da CPME portanto, ameaca, em principio, tais atendimentos.
Sob essa dtica, é relevante entender a posi¢do assumida por um grupo de inte-
resses, como a Fiesp, na questdo da PEC n2 89-07.

v Por um lado, a Fiesp adotou a estratégia de atuar tanto como a parte que
defende a manutenc¢do de beneficios preferenciais que estariam ameaca-
dos, caso a CPMF ndo fosse renovada, quanto a parte que supostamente
encampa a redugdo da carga de impostos — uma causa de interesse geral.

No primeiro papel, a Fiesp tem interesse na continuacdo da CPME, uma
vez que ela bem entende que a fonte de desoneracdes fiscais e incentivos em
geral que se canalizam para o setor industrial e exportador é a boa situacdo de
receita do governo; em certa medida, a elevada carga de impostos, hoje, esta
relacionada a prodigalidade dos governantes (passados e presente), em conce-
der beneficios aos segmentos associados da Fiesp.

13 O Executivo dificilmente poderia recuar em sua intencdo de renovar a vigéncia da CPME
especialmente quando a proposta or¢amentaria da Unido para 2008 ja foi apresentada e esta
em apreciacdo no Congresso. Por seu turno, o Congresso — no caso, os senadores — esta diante
da deciséo de reformular ou néo substancialmente a previsdo de receitas da Unifio, o condicio-
namento da despesa publica e potenciais efeitos da decisdo do cancelamento da CPMF sobre a
transferéncia de receita tributaria da Uniéo, para estados e municipios. Esta tltima decorréncia
explica a cautelosa retdrica partidaria que foi usada pelos executivos estaduais e municipais,
uma vez que mesmo a possibilidade de compensar a reducéo da aliquota de 0,38% da CPME
pela retencdo mais elevada de receitas da Unido, contraria os interesses orcamentarios de esta-
dos e municipios.
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v Por outro lado, propagar essa versdo da trajetéria tributaria da economia
brasileira é contraproducente, pois os politicos ndo se sentiriam a vontade,
quando percebidos abertamente, como protetores dessa classe de interesses.

A Fiesp usou ambiguamente a estratégia de antagonismo a CPME* vin-
culando sua posicdo a reducdo da carga total de impostos — na expectativa de
que isso seja lido como “desejo sincero de promover uma politica econémica
que acredita ird atender ao bem-estar geral” (Yandle e colaboradores, 2007:9).

Ja os burocratas, especialmente os da area fiscal, também tém uma du-
pla exposicao nesse jogo de estratégias (Monteiro, 2007a): a manutengao de
seus postos de trabalho decorre dos recursos publicos, ao mesmo tempo em
que o cancelamento de programas publicos pode ser a decorréncia natural da
extincdo da CPME O primeiro objetivo individual fica oculto na defesa aberta
da preservacdo de determinadas politicas publicas. Em seu relacionamento
com os legisladores, os burocratas tém um comprometimento com uma agen-
da mais especifica; o Ministério da Saude, por exemplo, busca os recursos
desse imposto, para investir em servicos hospitalares. Diferentemente, depu-
tados, senadores e governadores querem esses recursos para dar sustentagio a
projetos de politicas que melhorem suas chances eleitorais e, desse modo, sdo
bem mais flexiveis quanto a destinacdo dos recursos da CPME®

Outra decorréncia dessa politica por litigio € que ela desonera os buro-
cratas-reguladores de muitos dos procedimentos e das restricées sob as quais
eles atuam e que tém origem em leis aprovadas no Congresso; ao mesmo tem-
po, essa classe de politica reconfigura os custos politicos a que o Executivo
possa estar sujeito, dando aos burocratas maior liberdade de acéo.

Todavia, o custo social dessa segunda vertente pode ser elevado; afinal,
os procedimentos que travam o avanco da politica formulada pelo governo
podem ser aqueles que protegem a liberdade e a propriedade dos cidadéos, em
face de acoOes arbitrarias. Esse “entrave” politico que bloqueia a acéo é neces-
sario para o processo democratico que da legitimidade as a¢cdes de governo.

A extensio recente do modelo Yandle (Yandle et al., 2007) introduz um
terceiro participante no jogo de politica econémica, além dos dois grupos que,
por distintas motivacdes, apéiam a mesma politica (Monteiro, 2007a:113-115).

4 Veja-se a extensa coleta de assinaturas em apoio a essa extincdo, promovida pela entidade.
15 Os burocratas tém uma “visdo tubular”, no sentido de que eles focalizam sua prdpria agenda
operacional, com a exclusdo de outros objetivos de politica (Spence e Cross, 2000).
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Para os efeitos desta argumentacdo, tome-se a midia como essa classe
de participante.

v A midia fala a lingua dos que se alinham com o interesse geral, denuncian-
do a CPME com “zelo missionario” (Yandle et al., 2007:12]. Porém, a fé da
midia € volatil e baseia-se em ganhos temporais ou oportunistas (que se
traduzem por fluxos financeiros) e ndo necessariamente em conviccoes fi-
losdficas ou doutrindrias.

Essa falta de convicgdo estdvel ndo impede que a midia adicione um
elemento-chave ao jogo: ela tem habilidades empreendedoras para atingir os
seus objetivos — o que, em geral, falta aqueles que professam, mais ampla-
mente, ideais de liberalismo econémico, quanto a condenagdo da CPME

v Pode-se reconhecer a midia, atuando nesse jogo, como um litigante indire-
to dos segmentos que demandam a nédo-renovacao da vigéncia da CPMF —
0 que ocorre com a apresentacao de pontos de vista (acolhidos em entrevis-
tas e editoriais, por exemplo) voltados para sustentar essa posicao.

Para a Fiesp, a estratégia mais relevante é ter a sua causa em prol do
interesse geral apresentada pela midia, com o que o acolhimento de seu inte-
resse preferencial pela manutencdo dos beneficios fiscais de seus associados
pode ser mais efetivamente articulado junto aos politicos.

5. Conclusao

A argumentacdo aqui desenvolvida oferece maior densidade conceitual e ana-
litica ao estudo do fenomeno da presenga governamental na economia; ou,
dito de outro modo, d4 um contetido muito objetivo a questdes correlatas de o
governo ser “muito grande”, de haver “muitas leis” ou, ainda, de o ambiente
institucional em que opera a economia ser “muito instavel”.

16 Mesmo a recorrente questdo normativa de se buscar reduzir o tamanho da carga tributaria —
ponto central da posicdo assumida por boa parte dos senadores da oposicdo, quando da
tramitacdo da PEC n® 89-07 — pode ter seu enquadramento no controle da quantidade de
regras. Nesse sentido, considere o leitor a imposicdo de restrices ao processo de feitura dessas
regras, com a exigéncia de quorum constitucional de supermaioria, ou ainda, a exigéncia de
validade minima para a vigéncia de novas aliquotas ou alteracdes no regime tributario que, ao
fim e ao cabo, redundem em aumento efetivo de incidéncia.
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Igualmente, o mecanismo das MPs gera escolhas publicas que, em certo
sentido, promovem um déficit de democracia (Monteiro, 2007a), uma vez que
as MPs sdo especialmente restritivas, em termos de responsabilizacdo perante
os eleitores. Sob as atuais regras do art. 62 da Constitui¢do, as MPs podem
condicionar fortemente o processo decisorio do Congresso, a ponto de bloquea-
lo por semanas. Mesmo que a MP seja formalmente assinada pelo presidente
da Republica, ela, de fato, incorpora preferéncias da alta geréncia do Executi-
vo Federal e tem o seu timing administrado segundo a conveniéncia desses
burocratas.

Vejamos a seguinte evidéncia: em 18 de setembro de 2007, o governo,
que tem interesse em que a PEC n° 50-07 (renovacéo de vigéncia da CPMF e da
DRU)Y seja aprovada, o mais rapidamente possivel, editou a MP n° 392, revo-
gando as MPs n* 379 (28 jun. 2007), 380 (28 jun. 2007) e 382 (24 jul. 2007)
que, entdo, eram prioritarias, na agenda de votacdo da Camara dos Deputados
e, assim, deveriam ser votadas antes da PEC n® 50-07, anunciando-se na oca-
sido que poderiam haver ainda outras revogacoes de MPs.!® Essa é uma forma
extemporanea, ndo vinculada ao teor de politica publica dessas leis, de inter-
ferir na geracdo de regras do jogo e, por extensdo, no sistema constitucional
da separacdo de poderes. J4 do ponto de vista de todo o conjunto de regras do
jogo, com essa revogacdo, temas de politica publica tratados nas duas citadas
MPs voltam a ser regidos por regras que as citadas MPs ja haviam alterado! Em
toda a argumentacdo desenvolvida acima, perceba a questdo que abre esta
analise: a despeito da eficiéncia, complexidade e responsabilizacéo institucio-
nal, que vém associadas a uma dada regra, a pura e simples variacdo (por
adicdo ou supressdo) da quantidade total das regras do jogo torna-se um desa-
fio para que essa regra seja acatada ao longo do jogo e néo bloqueie a realiza-
¢do dos objetivos de politica econdmica (Ruhl e Salzman, 2003:763).%?

Por fim, em outra linha de argumentacdo, € interessante lembrar que a
ignorancia politica do eleitor,?® de certo modo, atenua o celebrado dilema

17 PEC n° 50-07 era a numeragdo da Camara dos Deputados da PEC n° 89-07, como numerada
no Senado Federal e que, enfim, foi rejeitada, como citado acima.

18 “Lula revoga Medidas Provisérias para votar prorrogacdo da CPMF”, O Estado de S. Paulo, 19
set. 2007.

19 Portanto, diferentemente do que se argumenta no debate nacional, ha que ter melhor percep-
¢do quanto ao impacto da variacido de regras de politica, especialmente em relacdo a todo o
conjunto de regras. Desse modo, pode-se considerar uma variedade institucionalmente mais
rica de reformas de politica e regulacdo econdmica.

20 Como tratado na secdo 3.
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contramajoritdrio (DCM) na democracia representativa (Monteiro, 2007a:99-
101; Somin, 2004).2! O Congresso Nacional (e ndo o Supremo Tribunal Fede-
ral) pode estar em melhor posicdo para decidir se as expectativas sociais de
fato se cristalizaram em torno de uma dada interpretacéo constitucional (Katyal,
2001). Contudo, se os eleitores ndo detém suficiente informacéo politica para
monitorar e controlar os seus representantes na legislatura, o DCM torna-se
menos significativo (Somin, 2004:1291).

No caso brasileiro, no entanto, o DCM encontra exemplo ainda mais
expressivo, com a capacidade legislativa que é alocada formalmente ao presi-
dente da Republica, mas que, por via indireta, acaba por se concentrar na
atuacdo da alta geréncia do Executivo nas escolhas publicas, ou seja, os buro-
cratas. A localizacdo do DCM na interacdo da legislatura com a burocracia
(Monteiro, 2004:41) é uma variante que encontra grande significado empirico,
com a emissdo de medidas provisdrias.
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