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RESUMO

Esta dissertacdo trata da dependéncia presideeomlrelacdo as medidas
provisorias a luz da racionalidade que envolvesaslbas legislativas do Executivo. Num
enfoque pouco abordado pela literatura, este trabao examinar as decisdes que
resultam da interacdo estratégica entre Executi@orggresso, reconhece como variaveis
qgue influenciam as escolhas do Executivo e do &wmsgr ndo sO os fatores que
condicionam o conteudo das politicas mas tambémstaimentos legislativos utilizados
para implementa-las. Avalia-se como os presidetéies se comportado com relacdo a
utilizagao de medidas provisérias, sobretudo napgetiva de que ha outra escolha
legislativa natural para alterarstatus quadas politicas, qual seja o projeto de lei. Nesse
contexto, a interacdo estratégica entre Executi@mmgresso ¢ modelada como um jogo
Bayesiano cujo resultado depende, fundamentalmente, dasagamé comparativas
associadas a um e a outro instrumento legislativtag crencas do Executivo com relacéo
a receptividade do Congresso diante de sua iniaiatDs resultados hipotéticos que
decorrem do modelo sugerem que embora as medidasgnias apresentem vantagens
comparativas em relacéo ao projetos de lei, elasiaéessariamente representam a melhor
escolha do Executivo. O modelo sugere, ainda, qlepandéncia presidencial em relacéo
as medidas provisérias tende a variar em funcaoretass do processo decisoério e do

comportamento do Congresso diante das escolhastsxec



ABSTRACT

This dissertation is about the presidential depeoeleon decrees in the light of
rationality involving the Executive's legislativehaices. In an approach somewhat
addressed by the literature, this work, in ordezxamine the decisions that result from the
strategic interaction between the Executive andg@ss, recognized as variables that
influence the choices of the Executive and Congmesisonly the factors that regulate the
content of policies but also the legislative instants used to implement them. | examine
how the presidents have behaved with respect togbeof decreesnedidas provisorigs
especially considering that there is another natemaslative choice to change the status
quo of policies, which is the use of statupeofeto de le). In this context, the strategic
interaction between the Executive and Congressodeted as 8ayesiangame. Its result
depends crucially on the comparative advantagexciased with one and other legislative
instrument and on the Executive’s beliefs with ee$po the receptivity of Congress in
face of his initiative. The results arising fronetmodel suggests that although the decrees
have comparative advantages in relation to theitstthey do not necessarily represent
the Executive’s best choice. The model also suggdsit presidential dependence on
decrees tend to vary according to the rules ofsitati making and behavior of the
Congress before the Executive’s choices.

Vi



Lista de Tabelas

Tabela 3.1. Uso de Medidas Provisorias —de FHGI@& L...............cccoccoiviiiiiniinieee 29
Tabela 3.2 - Proposicdes legislativas (em nivéédeslacdo ordinaria) encaminhadas pelo
Executivo ao Congresso POS-EC32/01. ......oeueceeeeiieeeeeeeeese e e e e e eeaeeee e e e 31
Tabela 3.3 — Proposicdes (MPs e PLs) apreciadosppetario da Camara dos Deputados.32

Tabela 3.5 - Trancamento da Pauta do Plenario def2édos Deputados apos a EC

S2/2000L. ... —————— bbbttt ettt et e e a e bbbt bt et et e et e e e aeaeas 35
Tabela 5.1. Representacdo normal de um subjogogids das escolhas legislativas......... 62
Tabela 5.3 - Subjogo iniciado no nodulo de decigao.............oevvviiiiiiiiiiiiieeeeeeeeee, 69.
Tabela 5.4 - Subjogo iniciado no nddulo de deci@80..............oevvviiiiiiiiiiiieeeeeeeeee, 69.
Tabela 5.5 - Subjogo iniciado no nodulo de deci8ao.............ccccceeeeeevieeeeeeeeeeeeeeennnn 0.
Tabela 5.6 - Subjogo iniciado no nodulo de dectdaa..............ooevvviviiiiiiiiiiiiee e, 70
Tabela 5.7- Taxa de aprovacédo de medidas ProvaSAria..........coeeeeeeeereeeeeererrnnnnns smmmn 81

Vii



Lista de Gréaficos

Grafico 3.1 - Composicéo da agenda do plenarioataafa dos Deputados em nivel de
legislacao ordinaria POS-TEIOIMAL ........... e eeeeeeeeeiiiiiiiiere e e e e e eeeeeaeeerieeeeeeeeeeeeeannnne 33
Grafico 3.2 - Composicéo da agenda do plenarioatadfa dos Deputados em nivel de
legislacdo ordinaria, ano-a-ano, POS-refOrMa. e vvvvveriiiiiie e 33
Grafico 3.3. Percentual de trancamento da pau@adsara dos Deputados em decorréncia

AAS MEAIAAS PrOVISOIIAS. ... et e et 35

viii



Lista de Figuras

Figura 4.1 — Influéncia do resultado da politica no payoffdo Executivo...................... 45
Figura 4.3 — Influéncia da politi¢ag” para o Congressgs-a-viso SQ— 1°. Exemplo...52
Figura 4.4 —Influéncia da politi¢ag” vis-a-viso SQpara o Congresso- 2°. exemplo. .....52
Figura 4.5 — Influéncia da politi¢a¢” vis-a-vis 0 SQpara o Congresso- 3°. exemplo .....53
Figura 5.1 - Estrutura de um subjogo do jogo daslkas legislativas do Executivo........ 61

Figura 5.2. Arvore do jogo das escolhas legislatia EXeCUtiVO .............c..ccocuriveennnn. 64..



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

CF Constituicao Federal

CPMF Contribuicdo Provisoria de Movimentacéo Fosaira
DEM Partido Democratas

EC Emenda Constitucional

MP Medida Proviséria

MPs Medidas Provisorias

PEC Proposta de Emenda a Constituicéo

PL Projeto de Lei

PLs Projetos de Lei

PPS Partido Popular Socialista

PSDB Partido da Social Democracia Brasileira

RPMPs Razéo de dependéncia presidencial em MPs

RICD Regimento Interno da Camara dos Deputados
SQ Status quo
STF Supremo Tribunal Federal

UNB Universidade de Brasilia



SUMARIO

1. INTRODUGAD ..ottt sttt 12
2. REVISAO DA LITERATURA . ...ttt eemee e e, 17
3. A DEPENDENCIA PRESIDENCIAL EM RELAGCAO AS MPs........... 25
3.1 CoNSIAEIaGOES INICIAUS .....evvveiiiiiiiscmmmm e eeeeeeeen b 25
3.2 Medidas Provisorias: historico € MotiVaCOES...........ccvvvvveevviviiiiiiiiieee e eeeeeeen 25
3.3 AEC 32/01 e a razéo de dependéncia presid@meidIPs.............ccccceeeiiiiiieeeeeeennn. 29
4. CONTEXTUALIZANDO AS ESCOLHAS DO EXECUTIVO.............. 38
4.1 CoNSIAEragOeS INICIAUS .........uuurrieesmmmeee ettt e e e e reeeeee s 38
4.2 Ambiente INSHLUCIONAL ........ooooiiiiiii e 38
4.3 - As Escolhas Legislativas do Executivo: cadsticas, implicacdes e vantagens
(ST (= 1= 0 0F= 1 42
4.3.1 - As escolhas legislativas e 0s payoffs decBRVO ...............cooee e, 43
4.3.2 - As escolhas legislativas epasy/offsSdo CONGreSS0 ........coevvviiviiiiiiieeeees e 50
5. 0 JOGO DAS ESCOLHAS LEGISLATIVAS DO EXECUTIVAQ......... 57
5.1 CoNSIAEraGOES INICIAUS .....cevveiiiiiiiscmmmm et e e e eeeeeen bbb 57
5.2 Conceituando o jogo das escolhas legislatigdSX@Cutivo.............cceeeiiieieeeeeeeenn. 57
5.3 Premissas e LimitagOes do Jogo das EscolhaslaBgs .............coeevvvvvviiiiiinnennnn. 59
5.4 Descricao e formalizac&o do jogo das escobwislativas do Executivo .............. 61
5.5 0 jogo e as escolnas do EXECULIVO ......couueeeeniiiiiiii i 70
5.6 O equilibrio do jogo das escolhas legislat@&EXecutivo. ............eveeeiiiieeeeeeeeeeen. 75
5.7 Resultados hipotéticos que decorrem do jog@sealhas legislativas ................... 78
6. CONCLUSAOQ ..ottt ettt e 84
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......eeeieeee e 91

Xi



1. INTRODUCAO

O atual contexto politico do pais, somado ao desenktitucional vigente,
potencializa o debate em torno das relacbes erRader Executivo e o Poder Legislativo,
especialmente no que toca ao suposto excesso e@mega do Executivo nas atividades
do Legislativo. De fato, € comum, em sistemas desigm presidencialistas, que o chefe
do Executivo detenha poderes legislativos, garastabnstitucionalmente e/ou delegados

pelo Parlamento.

No caso brasileiro, em particular, o texto consitnal assegura ao presidente a
possibilidade de editar medidas provisérias (desrebm forca de lei), a possibilidade de
vetar legislagdo aprovada no Congresso, a inieiatxclusiva de certas matérias
legislativas (p.ex. matérias orcamentarias), adgesa execucdo do orcamento da Unido, a
administracdo da maquina publica, enfim, um ropdderes legislativos que justifica que
tantos os criticos quanto os defensores do desestitnicional do pais concordem em um
ponto, qual seja, a grande extensdo das prerragattonstitucionais do presidente
(Amorim Neto e Tafner, 2002).

Dentre os poderes legislativos do presidente, ailpbdade de editar medidas
provisdrias é o que tem suscitado maior controagsseindo objeto de recorrente debate no
ambito do legislativo federal, em virtude de suiéizatdo supostamente excessiva por
parte do Poder Executivo. A atual redacdo do6&rtda Constituicdo Federal estabelece
que, em caso de relevancia e urgéncia e respei@slagedacdes constitucionais, 0
Presidente da Republica pode adotar medidas pr@ssdP), com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacionalamoro presidente pode, respeitadas as
restricdbes mencionadas, produzir nova legislacdo eeexame prévio do Congresso

Nacional.

Interessante notar que a elevada carga de subgtei que acompanha o0s
requisitos de “relevancia e urgéncia’ oferece ugnifcativo grau de liberdade ao
Executivo no julgamento das condicbes particulagee se adaptem a exigéncia
constitucional, de modo que, na pratica, tal exdgénéo tem servido de constrangimento
a iniciativa presidencial de utilizar as medidasvjsorias para além das situacdes de
excepcionalidade que as deveriam caracterizarasyalavras de Almeida (1998): “apesar
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de se configurar recurso extraordinario, a pratiesitucional indica que as medidas

provisorias transformaram-se em instrumento da ridir¢éo cotidiana do governo”.

Vale mencionar que, consoante as regras consti@isioem vigor, a medida
provisoria ndo apreciada em até 45 dias “trancgaata da Casa Legislativa em que
estiver tramitando, impedindo que se aprecie gealqutra proposicéo até que se ultime a
votacdo da MP, de maneira que o uso recorrente g iNfluencia substancialmente o

processo legislativo e a organizacéao interna diaanto.

Com efeito, ha no Congresso Nacional uma nitidecgpg@o de que 0 uso
recorrente das MPs tem minimizado o papel do pam@onna arena politica, o que
contribui sensivelmente para agravar o desgasteldgdo entre Executivo e Legislativo.
A retdrica, tanto dos parlamentares que compdemmabzéo governista quanto daqueles
que integram a oposi¢cdo ao governo, tem sido nidseque as medidas provisorias nao
podem continuar determinando a agenda do Parlam&ubre o assunto manifestou-se o
senador Garibaldi Alves Filho (PMDB/RN) na abertdeasesséo legislativa de 2008:

A tudo isso se deve acrescentar, Senhoras Corglesss Senhores
Congressistas, a profunda desconfianca que, cquararde protecdo da
Constituicdo, é vista a atividade parlamentar pelesais Poderes da
Republica. Refiro-me a verdadeira transferéncialaloracadegislativa
para o Poder Executivo, através das medidas provigas. Sinto que,
nao sao os problemas que as edi¢cBes reiteradagdida® provisorias
causam ao normal funcionamento da Camara e do &enqde de mais
prejudicial & Democracia elas apresentam. O gramaleque causam €
gue elas dispensam o Parlamento da funcdo criadesa leis,
amesquinham a atividade dos Representantes do Raowan a funcao
legislativa, evitam o debate livre, e acuam o Congresso Nacional
cerceado na iniciativa de medidas reclamadas pelotéresse publico
N&o é exagero afirmar que, a cada medida provjséddada sem os
critérios de relevancia e urgéncia, a Constitug&asgada com desprezo.
Sob tal pano de fundo, o que se distingue € um i@ssg Nacional
transformado em quarto de despejo de um presidsntiade matiz
absolutistggrifo nosso}.

As criticas ao suposto excesso na edicdo de MPsrta¢ecem a medida que se
argumenta que ha um caminho natural no processiatgp para o Executivo viabilizar
as suas propostas de alteracdo das politicas.-Seatla possibilidade de o Executivo

encaminhar ao Congresso projetos de lei (PLs) deirsaiativa. Assim, quando deseja

! Notas Taquigraficas da sesséo solene de abedarmabalhos legislativos do Congresso Nacional em
06/02/2008. Disponivel efmttp://www2.camara.gov.br/homeagencia/materias ki 116946
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propor alteracdes nstatus quadas politicas publicas em nivel de legislacdo @it o

Executivo escolhe ndo s6 o contetudo da politicatarabém o caminho para promové-la,
ou via projeto de lei, ou via medida provisorialée/aotar, por oportuno, que ao contrario
da medida provisoria, cuja eficacia é imediataehspndo o exame prévio do Congresso,

0s projetos de lei s6 passam a vigorar apos a esaaifdo do Parlamento.

Como a Constituicdo estabelece critérios reststigoe caracterizam as medidas
provisorias como instrumento para ser utilizado sitnacdes extraordinarias, o uso
recorrente e cotidiano desse instrumento indicapgoeavelmente o Executivo esteja, em
algumas situacbes, fazendo uso das MPs de mameevida e ilegal, isto é,

descumprindo as normas constitucionais.

No esteio dessa discussao, é razoavel que saumdagis os incentivos, 0s custos
e 0s beneficios que determinam as escolhas do fx@eade modo a permitir uma melhor
compreensdo de uma suposta predilecdo executivaugel de medidas provisorias. No
mesmo sentido, entender o comportamento do Comgdésste das escolhas do Executivo
é fundamental sobretudo na perspectiva de queeb advinsatisfacdo com o uso recorrente
e supostamente indevido das MPs tem crescido. @naissde uma resposta agressiva por
parte do Congresso parece enigmatica, afinal, apesacriticas, foi o proprio Congresso
guem instituiu este instrumento por ocasido da mbs&Ea Nacional Constituinte de 1988
e, ademais, os parlamentares tém a prerrogativaprdpor alteracbes no texto

constituciond e, com isso, tentar modificar as regras do jogoestabelecidas.

A contribuicdo que esta dissertacdo se propde racsgfieao debate em torno das
escolhas do Executivo, sobretudo quanto ao supsst@busivo de medidas provisorias e
suas consequéncias nas relacdes entre Executivegisldtivo, repousa num enfoque
pouco abordado na literatura sobre o tema que,egma,rao examinar as decisdes da
interacdo estratégica entre Executivo e Congres¥atiza as variaveis que condicionam
as mudancas nas politicas e pouco importanciauaitbocaminho escolhido para viabiliza-
las. Este trabalho, reconhece, ndo s6 os fatoesapdicionam as politicas, mas também
0S instrumentos legislativos utilizados para immata-las, como variaveis que
influenciam as escolhas do Executivo, o comportameéo Congresso, 0os ganhos de troca

obtidos por um e por outro e, em consequénciagsultado final das politicas.

ZVale notar que a alteragdo do texto constitudinéa é simples, prevé quérum qualificado tanteapa
apresentacao da proposta (1/3 dos membros da €gesativa em que for apresentada) quanto para a su
aprovacao (3/5 dos membros), além da exigéncia@&do em dois turnos em cada uma das Casas
Legislativas.
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A perspectiva adotada neste trabalho supde queeouBxo, ao proceder as suas
escolhas, ndo sé considera as suas preferéncias também as dos outros atores
envolvidos no processo decisorio, em especial ogfésso. Assim, ao decidir propor
alteracbes natatus quodas politicas, o Executivo escolhe o conteudo adisigas e o
instrumento legislativo para viabiliza-las basea&o sua crencas quanto aos possiveis
comportamentos que influenciardo as decisbes dgrésso frente as suas escolhas. O
Congresso, por seu turno, examina o conteudo déaga® e o instrumento utilizado para
propb-las, avalia os ganhos de troca que pode obtgrocesso e, entdo, toma suas

decisoes.

Esta dissertacdo trata, portanto, das escolhaddigas associadas a promoc¢éo de
politicas. Numa abordagem institucionafisgue reconhece a importancia do desenho das
instituicdes na distribuicdo de poder, a perspadale analise adotada é a de que Executivo
e Congresso sao atores racionais que interageateggtamente e tomam suas decisfes a
luz dos incentivos e das restricbes a que estamefidos, buscando maximizar a sua

utilidade, o seu “bem-estar”.

O trabalho, com todas as suas limitacfes, se petermbém como uma singela
contribuicdo para a corrente académica que entgmel@ interacdo entre a economia e a
politica acaba por sugerir a inclusdo de modeloslogente empregados no ambito das
ciéncias econdmicas na analise de processos pslitite tal sorte que se reconheca a
economia politica positiva como um dos caminhoarddise possivel quando se pretende

examinar as instituigdes politicas.

O objetivo desta dissertacdo €, portanto, avaligependéncia presidencial em
relacdo as medidas provisorias a luz da raciorddiddas escolhas legislativas do
Executivo. Para tanto, pretende-6g:examinar a razao de dependéncia presidencial com
relacdo as medidas provisorigs) avaliar, a luz do desenho institucional vigente, as
vantagens estratégicas associadas as escolhdstieggsdo Executivo e, por fingjii)
propor um modelo de jogos que busque auxiliar nmpceensdo dos fatores que
determinam as escolhas legislativas do Executivandp da necessidade de propor

alteracOes netatus qualas politicas em nivel de legislac&o ordinaria.

A estrutura do trabalho, feita a introducéo, égusge. O capitulo 2, “Revisdo da
Literatura”, apresenta uma sintese, sem a pretateséer sido exaustiva, da literatura que
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trata do tema em apregco, na perspectiva contextmaBste trabalho dissertativo. O
capitulo 3, “A dependéncia presidencial em relagg®Ps”, discute, com base em dados
empiricos, a razdo de dependéncia presidencial agdo as medidas provisorias,
sobretudo apos a promulgacdo da Emenda Constitlcid®/2001. No capitulo 4,
“Contextualizando as escolhas legislativas do Etwexl) aborda-se, a luz do desenho
institucional vigente, as vantagens estratégicastotpara o Executivo quanto para o
Congresso, associadas as escolhas legislativasldaddo capitulo 5, “O jogo das
escolhas legislativas do Executivo”, analisa-sataracao estratégica entre Executivo e
Congresso a luz de um jodayesiano Por fim, o tépico conclusfes sintetiza o que foi
desenvolvido, evidenciando os principais achadms g@incipais limitagdes do trabalho.

% A respeito da importancia das instituices, conféoase (2004), North (2004), Acemoglu, Johnson e
Robinson (2004), Williamson (2000) entre outros.
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2. REVISAO DA LITERATURA

As prerrogativas que o Poder Executivo detém pavargar, em especial o poder
de decreto, tém despertado significativo interesseomunidade académicaobretudo
devido a sua recorrente utilizacdo nos diversosepaique adotam o0  sistema
presidencialista. E o caso do Brasil. Na opinidd\gd®rim Neto e Tafner (2002), quando
se discute o desenho institucional do pais, sepsfeaa politica seja no meio académico,
os decretos executivos (medidas provisorias) cerganfigurardo numa posicao de
destaque.

Uma importante referéncia para melhor compreendedexretos executivos, em
perspectiva comparada, € o volume organizado poeyGa Shugart (1998), que além de
trazer uma abordagem téorica dos determinantesaldas decretos executivos, apresenta
analises pormenorizadas das caracteristicas eaddougoder de decreto em varios paises
do mundo. Os autores, ao distinguir de maneira maEcisa 0s varios tipos de poderes
executivos, especialmente o poder de decreto -abusntender as motivacdes tanto do
Executivo quanto do Legislativo para preferiremaberacdo de politicas publica pela via
do decreto e nao via procedimento ordinario.

No ambito desta literatura, o “decretismo” brasidetem merecido especial
destaque de modo que a evolucdo do jogo das meglideisorias e suas consequéncias
fez do Brasil um caso central no debate acercabderple decreto e suas implicacdes.

Na visdo de Power (1998), a inclusdo do institwtartedida proviséria na Carta
Constitucional de 1988 representou, em boa medidaa tentativa de mitigar as
dificuldades e os desafios a governabilidade nunioge de transicdo para um nova
perspectiva de democracia, a luz de uma inéamacteristica de um Poder Executivo
extremamente forte que perdurou durante todo mgerde regime militar, e sob uma
matriz institucional denominada por Abranches (}988“presidencialismo de coalizao”,
que incluia um sistema partidario fragmentado. Manmma linha, Almeida (1999) dissertou
sobre a natureza das medidas provisorias, as rded®sa implementacdo na Constituicao
de 1988 e a forma com que tém sido utilizadas,cspbisma de que as motivagbes que
levaram a inser¢do do instituto das medidas prdesono texto constitucional séo
distintas daquelas que regem a reacéo do Congaessouso.

No esteio dessa discusséao, ou seja, da reacaordpesSso frente ao uso do poder

de decreto, iniciou-se, ainda nos anos 90, umdat@te com o intuito de esclarecer qual a
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dimensé&o do uso das medidas provisorias na relg#e Executivo e Legislativo, isto é,
se o0 parlamento, ao facultar ao Executivo o podedekcreto, abdica ou ndo de suas
prerrogativas legislativas precipuas em favor dechtvo. Segundo Amorim Neto e
Tafner (2002) , trés linhas de analise tentam mdg@oa pergunta anterior.

A primeira, mais extremada, defende que o uso mecw das MPs por parte do
Executivo coloca o Congresso numa posi¢cédo de coanpidordinacdo ao Executivo, de
tal forma que as MPs representam a usurpacaoenailaos poderes do Legislativo. Nesse
sentido, Cox e Morgenstern (2002) qualificam o paike decreto como um instrumento
eficiente para o Executivo fazer valer suas pref@ge& num contexto adverso, diante de
um Parlamento com pouca disposicéo para cooparabda medida, compartilham dessa
visdo Monteiro (2000, 2004) e Santos (1997).

Ja Mainwaring (1997), Power (1998) e Almeida (1998presentantes da segunda
corrente de analise, entendem que em decorréncipraldemas de acdo coletiva, o
Congresso tem sido passivo no que toca ao uso Basplr parte do Executivo, sem que
isto possa ser atribuido a uma intencéo delibedadaxecutivo de mitigar o Legislativo.
Almeida (1999), por exemplo, reconhece nas MPs mportante recurso estratégico do
Chefe do Executivo dados os custos em que o Cawgiesorre para modifica-las. Nesse
sentido argumenta que a edi¢cdo de medidas praagspdtencializa um desequilibrio nas
relacdes entre Executivo e Legislativo em favorugde Almeida elenca, entdo, hipbteses
(ascensdo na carreira politica, barganhas padgjadonexao eleitoral) que procuram
explicar o motivo pelo qual o Congresso facultolEaecutivo o poder de decreto, embora
tal autorizagdo tenha o condao de diminuir a capde do Parlamento de interferir no
processo decisorio.

Por fim, a terceira corrente de anélise, com a gstd trabalho mais se identifica,
argumenta que as MPs, apesar de se constituirenpodenoso instrumento institucional,
nao permitenper sique o Executivo governe sem considerar as pref@amna maioria
parlamentar, de maneira que as medidas provispadem ser interpretadas como uma
delegacao de poder fruto de uma acao estratégipartionento.

Nesse prisma, Carey e Shugart (1998) procuram tifiscinterpretacdo de que a
possibilidade de editar decretos representa coracgyader no Executivo e marginalizar o
Legislativo. Os autores ponderam que € precisontemer que pode ser interessante, em

algumas circunstancias, que as maiorias legistatprafiram que as politicas publicas

“ Especialmente nas areas da Ciéncia Politica, @asi@s Juridicas e da Economia.
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sejam implementadas via decretos do executivo @padprocessos legislativos ordinarios.
Entre outras hipdteses, assim o fariam para seirexian responsabilidade de adotar
politicas publicas impopulares, para extrairem ess@es e recursos materiais para fins
eleitorais ou com a finalidade de aglutinar a @daligovernista. Portanto, pode-se supor
que em certas situagfes, o Executivo, ao editar medida provisoéria, estd em verdade
contribuindo para com o Legislativo ao antecipasspreferéncias, ou nas palavras dos

autores:

Quando se observa um executivo implementando gaditpublicas por
decreto, o primeiro impulso do analista é conctjie o executivo esta
definindo as politicas a partir de seus intereddas. é igualmente possivel
gue o0 executivo esteja antecipando as preferérdgasoutros atores
politicos — como o legislativo, por exemplo. Singmiente pela
observacao da acdo ndo ha como se avaliar exatamgne ocorre (Carey
e Shugart, 1998).

Essa perspectiva do poder de decreto como umaagdélegstratégica e racional do
Congresso para o Executivo tem sido a mais infeuens estudos sobre “decretismo” no
Brasil. Entre aqueles que defendem esta aborddggume{redo e Limongi, 1999; Amorim
Neto e Tafner, 2002; Reich, 2002; Negretto, 20@teiPa, Power e Rennd, 2005, 2007),
compartilha-se a visdo de que as medidas provss@miaporcionam ao Executivo um
substancial grau de controle sobre a agenda lggésla que permite ao presidente superar
os desafios a governabilidade, sem que isso ne@eBsate represente uma usurpacao
arbitraria dos poderes legislativos do Parlamebé&iende-se, pois, que o Legislativo atua
de maneira estratégica e cuidadosa, e ndo emigg|tiels em branco” para o Executivo,

delegando poderes e nédo abdicando destes (P&ewar e Renno, 2007).

Nesse sentido, Reich (2002) argumenta que delexghargs legislativos por meio
das medidas provisorias é um comportamento rdcamdarlamento, que permite aos
legisladores se apropriar, em boa medida, exjzertisedo Executivo no “desenho” da
legislacdo e, com isso, reduzir o tempo de impléagdo das politicas a medida que
dispensa-se o exame da matéria pela comisstesidasndb Congresso, tarefa a que,
segundo o autor, o legislador mediano frequentesmatutbui baixa prioridade. O autor
reconhece que a delegacdo impOe perdas de bem (agéarcy loss ao Parlamento,
sobretudo aquelas que resultam da renuncia deot®rgobre a agenda legislativa.
Todavia, como o jogo das MPs permite regras abdeasnendamento, o Congresso pode

modificar a proposta do Executivo e, por conseguimmfluenciar de maneira seletiva as
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politicas nas &reas que lhe sdo de interesse, ipamdo oagency lossassociado a
delegacédo legislativa. O autor apresenta dadosrieogpique buscam mostrar como as
emendas as MPs sdo fundamentais no processo @lo Qongresso monitora o poder de
decreto do presidente, representando um poderosanmeo de supervisao da autoridade
legislativa delegada ao Executivo.

Amorim Neto e Tafner (2002), por sua vez, susiangue “é possivel entender as
medidas provisérias como parte de um complexo éidgu@l quadro de delegacao dentro
do presidencialismo brasileiro”. Os autores recoahe assim como Figueiredo e Limongi
(1999), que as caracteristicas das formacdo deawerrgp de coalizdo geram incentivos
para que o Executivo edite MPs que se aproximem plaferéncias das maiorias
legislativas. Assim, variaveis politicas dinamicess como a formacao de coalizdes, a
alocacdo de pastas ministeriais e os ciclos edfoexplicariam a variacdo nas taxas
anuais de emissao de MPs.

Argumentam também os autores, que 0s congresdisfaE®em de um mecanismo
dealarme de incéndigue os permite supervisionar as intencdes do Hyecel inferir se
estas atendem ou ndo aos seus interesses. O atguim@@ que nao € necessario que o
Congresso tenha elevada capacidade informacicigghé&a para saber se uma MP vai ao
encontro de seus interesses. E suficiente que @ré€sso escute possiveitarmes de
incéndioacionados pelos grupo de interesse alcancados gkelibss da MP, para que o
ajuste suas preferéncias e possa, entdo, comgacoia as alteracfes rgtatus quo
propostas pelo Executivo, a fim de saber que égfieatadotar quando da apreciacdo da
iniciativa do Executivo.

Pereira, Power e Renno (2005), tendo como basedelm@roposto por Amorim
Neto e Tafner (2002), incorporaram variaveis detroba para a conjuntura econémica e
para a popularidade presidencial, resultando emrmonelo de regressdo multivariado cujo
objetivo era testar as hipoteses associadas a tderdelegacédo e a teoria de usurpacao
(ac&o unilateral) dos poderes legislativos do GCessgr. O periodo de analise se constituiu
dos anos de 1988 e 1998. Com base na teoria dgadéle os executivos mais propensos a
recorrer aos decretos seriam aqueles em que a@nésifosse mais popular e contasse
com o apoio legislativo, ao passo que, segundoodatela acdo unilateral, presidente
impopulares e sem apoio legislativo é quem redamreras medidas provisorias para
suplantar um Congresso desfavoravel. Os result@adosntrados diferiram a depender do
periodo de analise. Nos anos de 1995-1998, primmeandato do presidente Fernando

Henrique Cardoso, as evidéncias obtidas sugeritgamoquso das medidas provisorias se
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aproximou da hipotese defendida pela teoria degdefo. Contudo, ao analisar o periodo
como um todo, nado foi possivel atribuir a uma dassdeorias, de maneira inequivoca, a
explicacdo para o comportamento do quatro pregdeqie governaram o pais durante os
anos compreendidos pela analise.

Ainda no que tange ao alcance da delegacéo legssfair intermédio das medidas
provisorias, Carey e Shugart (1998), seguidos pemeiRa, Power e Rennd (2005),
chamaram a atencao para a necessidade de recoah@dsténcia de duas dimensdes de
analise, delegar para a presidéncia e delegargsapaesidentes individuais. Nas palavras
de Pereiraet al (2007):

(...) ressaltar diferenca essencial entre a delegacéo para a predidtia
e a delegacgdo para os presidentes individuais. Oipreiro fendbmeno é
de natureza institucional e mais rigido, enquanto csegundo é de
natureza politica e mais fluido. Quando os constituintes de 1988
adotaram o artigo 62, inovando a medida proviséfizgram uma
delegacdo do primeiro tipo: eles delegaram podéegsslativos ao
Executivo. Entretanto, o decorrer das relactes utixeclegislativo apos
1988 tem demonstrado que os limites nos quais esidemtes podem
realmente usar esta autoridade (delegacdo do sega) sdo altamente
contingentes e ligados a fatores conjunturais, otapwliticos como
econdmicos. Portantgualquer modelo de recurso presidencial as MPs
deve levar em consideragdo ndo somente os impressiotes poderes
de agenda do presidente, mas também as rela¢desificds dindmicas
entre 0s atores principais(grifo nosso)

Em setembro de 2001, como dito anteriormente ergmies que serdo melhor
explicitadas ao longo deste trabalho, houve umaamgal nas regras do jogo das medidas
provisoria, por ocasido da promulgacdo da Emendast@acional A 32. O arranjo
institucional resultante das alteragbes promovmida EC 32/01 serviu de incentivo para
uma nova vertente nas pesquisas académicas sole@eaiismo brasileiro, especialmente
focadas nas motivacbes e nas consequéncias dcemédesstitucional promovido. A
intencdo da EC 32 foi claramente gerar um conja®alesincentivos contra o uso das
MPs dada a necessidaderdeuperar o poder de agenda do Congresso. Comtag@nos
posteriores a mudanca das regras do jogo, a depead® presidente em relacdo as MPs
aumentou.

Pereira, Power e Rennd (2007), a fim de avaliatomsequéncias do redesenho
institucional de 2001, propuseram um modelo deessgio multivariado completamente
especificado que buscava identificar quais vargageriam estatisticamente significativas

para explicar o comportamento do Executivo no gea & edicdo de medidas provisorias
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pds-EC 32/01, e com isso tentar entender os rdssltaa reforma. No modelo de
regressdo proposto, controlou-se variaveis paditicaoalizacionais e temporais
identificadas em estudos anteriores (Amorim Netafer, 2002; Pereira, Power e Rennd,
2005apudPereira, Power e Rennd, 2007) como fatores capaeasa dependéncia de MPs
por parte do Executivo. As evidéncias obtidas fobastante contra-intuitivas.

A andlise de regressdo apresentou como Unicas ve@rigestatisticamente
significativas a “lua-de-mel presidencial”’ e a ‘titiva do Congresso de reduzir o poder de
decreto do Executivo (EC 32)", ambas contribuindsijfvamente para o aumento da
“dependéncia de MPs”, ou seja, ao invés de promaveducdo do numero de decretos, a
EC 32/01 contribui para aumenta-los. Os autorédbugtm ao chamado “trancamento da
pauta” a principal justificativa para as consequeEnonprevisiveis da reforma, assunto que
sera tratado oportunamente. Interessante notamérmmque nenhuma das variaveis
politicas de controle introduzidas pelos autoressmo as mais intuitivas, por exemplo a
“popularidade do presidente” e “apoio legislativiieram efeito significativo do ponto de
vista estatistico. Outro ponto que merece dest&qgee ao inserir controles a fim de
avaliar diferencas na “dependéncia de MPs” de wmsigente para outro, notadamente de
FHC para Lula (presidentes p6s-EC/32), a analisikivatdada ndo apresentou resultados
significativos do ponto de vista estatistico, destate que pelo modelo ndo ha como
afirmar que, apos a mudanca das regras das MPtarmagulas pela EC 32/01, um
presidente dependeu mais de MPs do que outro.

Pachon (2008) também discutiu os efeitos dasagfies das regras do jogo da
medidas provisorias, especialmente a que vedouedicE® das medidas provisorias,
exigindo consequentemente que estas fossem apmscipelo Plenario das Casas
Legislativas num prazo pré-determinado. Antes darme, ndo era necessario que o
Plenario apreciasse as medidas provisorias, basm@\Executivo reedita-las de maneira
sucessiva para que sua vigéncia fosse garantida.

A autora argumenta que a imposi¢cado do exame daspdPparte do Plenério fez
significativa diferenca no comportamento estrat@gios atores envolvidos ao exigir que o
Executivo negociasse com o Parlamento para verpgopsstas aprovadas. Pachon mostra
que a mudanca de regras alterou substancialmertiigoode legislagdo discutido no
Congresso; as iniciativas executivas passaram @ndom agenda legislativa e as medidas
provisorias, que raramente eram apreciadas, passarepresentar 65% das proposicdes
examinadas. A nosso ver, a avaliacdo da Pachoncodsiderou apropriadamente o

fendbmeno do “trancamento da pauta”, posto que waéte crescimento das iniciativas
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executivas na agenda legislativa pode decorrer s@uente das negociacdes bem
sucedidas com o Congresso mas também, em boa mddideancamento da pauta que
nao permite que o Plenario examine qualquer magéria antes concluir a apreciacao das
MPs que “trancam a pauta”.

Ainda sobre o tema, Palanza (2009) se prop0s aieaam situacdo sobre outro
prisma. De acordo com a autora, apesar da mailosaestudos que envolve poder de
decreto no Brasil adotar os preceitos da teoridaliegacédo, e com isso reconhecer que o
Congresso efetivamente afeta a edicdo de medidas@rias de muitas maneiras, ha uma
certa incongruéncia quanto aos fatores que inflaen@a edicdo de MPs. A despeito de
pequenas diferencas, ha certo consenso entre mgequanto a importancia de fatores
como o contexto politico e o apoio legislativo codeterminantes para a edicdo de MPs
por parte do Executivo. Contudo, resultados obtiksestes empiricos (como no caso de
Pereira, Power e Rennd, 2007) sugerem que o pogiicaivo de tais fatores nao é
estatisticamente significante quando se busca ifibanto que influencia, de fato, a

frequéncia da edicédo de MPs.

Palanza defende que a questdo tem sido tratadam&ran equivocada ao enfatizar
o papel do Executivo no contexto estratégico emagudecisdes politicas sdao tomadas.
Segundo ela, a decisdo quanto ao caminho a ufdera promover politicas, notadamente
via medida provisoria ou via projeto de lei, depenfdndamentalmente das regras
constitucionais que governam o processo legislativadicionalmente, do valor que os
congressistas atribuem as suas prerrogativas, @usup vez depende dos ganhos que o0s
parlamentares esperam extrair do processo decidfsge processo, ha perspectiva da
autora, € dirigido por forcas externas, fundamemtate grupos de interesse. Dados
empiricos aplicados ao modelo proposto por eleersagn que quando o grau de interesse
nas politicas € elevado, estas tendem a ser a@®vaediante projeto de lei, ao passo que
politicas com baixo grau de interesse tendem angg@ementadas por meio de medidas

provisarias.

O enfoque que este trabalho se propde a adot@radraa do adotado por Palanza
(2009) na medida em que também enfatiza a impoatatw instrumento legislativo (MP
ou PL) nas escolhas do Executivo, no comportameatoCongresso, nos custos e
beneficios obtidos por um e por outro e, em corésagja, no resultado final das politicas.
Todavia, embora reconheca que os resultados déaggmisdo influenciados por “grupos

de interesse” como argumenta Palanza, este tralkallinita a analisar o resultado das
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politicas a partir da interacdo entre dois atoEesscutivo e Congresso, que agem de
maneira estratégica com vistas a maximizar o seudstar. Desse modo, ao contrario do
que defende Palanza, em nosso modelo € inegavebel pentral do Executivo no
resultado das politicas, sobretudo em razdo destefgst mover ou seja, aquele quem

primeiro se movimenta no jogo.

Por fim, ainda no escopo deste capitulo, é impenesonhecer a importancia de
todos os autores mencionados e respectivos trabathmelhor compreenséo das escolhas
legislativas do Executivo, em especial das medigesvisorias. Suas contribuicbes

certamente influenciaram, direta ou indiretameatsynducéo desta dissertacao.
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3. A DEPENDENCIA PRESIDENCIAL EM RELACAO AS MPs

3.1 Consideracdes Iniciais

Este capitulo se propde a examinar a postura douixe diante da possibilidade
de usar medidas provisorias para propor alteragdescabouco legal. Em especial, o que
se busca é avaliar como o0s presidentes tem se c@upocom relacdo as medidas
provisorias, sobretudo na perspectiva de que héa adcolha legislativa natural para
alterar ostatus quadas politicas, qual seja a de enviar ao Congrasgetps de lei. Nesse
contexto, inicialmente discorre-se sobre o ingiitda medida proviséria, desde a sua
criacao na constituicdo de 1988 até a promulgagdntenda Constitucional 32/2001, que
alterou as regras do jogo das MPs. Em seguidapesaem dados empiricos referentes ao
periodo pos-EC32/01, examina-se com mais detaliagd@ de dependéncia presidencial
em relacdo as MPs, cotejando as escolhas legadatie Executivo, ou seja, 0 uso de
medidas provisorias e de projetos de lei.

3.2 Medidas Provisoérias: historico e motivagcdes

O instituto da medida provisodria foi introduzido a@enamento juridico brasileiro
pela Constituicdo de 1988m substituicdo ao poderoso decreto-lei. A idéa eontinuar
garantindo ao Executivo um mecanismo de intervehegiglativa, que Ihe oferecesse a
possibilidade de agir de maneira célere em sitsagbdraordinarias sem, contudo,
prescindir da apreciacdo do Congresso. Buscavees@anto, assegurar ao Congresso um
maior controle sobre o poder de decreto do Exezutiv

Todavia, desde a sua implementacdo, as medidassfmiag se mostraram uma
importante escolha estratégica da qual fez uso ecuivo para além daquilo que o

Congresso imaginava. J4 no governo Sarney, o Cssmeercebeu e concordogue a

® Valle (2007) explica que as medidas provisériaarfoconcebidas para um sistema parlamentarista e s
incluséo na Constituicdo de 1988 teria sido inslgira adaptada ao regime presidencialista brasiteindo

com paradigma a Constituicao da ltalia, de regiamamentarista, que prevé um instrumento de uso
extraordinario denominado provvediment provvisouja utilizagcao se restringe a questdes de segurang
nacional, de calamidade publica e de regulament@edmrmas financeiras.

® Almeida (1997) argumenta que o Congresso, aindanttio governo Sarney, estabeleceu dois impostante
precedentes no exame das medidas provisdiiagprovou MP que nao obedecia os principios de
“relevancia e urgéncia” (MP 10/88 — proibia peseadrto peixes em periodo de reproducag))e;

concordou com a primeira reedicdo de MP ndo apeoxadorazo constitucional de trinta dias (MP 29/89,
para integrante do chamado “Plano Verdo”).
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chancela de recurso extraordinario que deveriact@aizar as medidas provisorias era
relativa. Durante os 16 meses do governo Sarnegmfeditadas 125 MPs, ou seja, em
média quase oito MPs por més (7,8MPs/més), da @2aisram ainda reeditadad\esse
periodo, das 163 novas leis ordinarias promulga@é®% (109) foram oriundas de
medidas provisorias. Portanto, desde o seu indsidyIPs representaram uma importante
escolha estratégica a disposi¢do do Executivo.

Nos governos Collor e Itamar, as MPs continuaranrepresentar parcela
significativa da escolhas legislativas do Executi@ollor (90-92) editou 89 MPs (2,9 por
més) com 70 reedi¢des. Itamar (92-94), por suae@irou 142 MPs (5,3 por més) com
346 reedicbes, 0 que representa uma média de 1BsArééditadas a cada més. A época,
tratou-se, por intermédio de MPs, desde planosstibitizacdo econdbmica, passando por
privatizacdes e alteracbes na legislacédo tribyt@i@, como lembra Valle (2007), da
disponibilizacdo de automovel para o Vice-presidelat Republica.

A maneira como o Executivo fazia uso das MPs, taot@ue toca a quantidade
guanto ao conteudo das mesmas, acabou por proneagies em deputados e senadores
que comecaram a propor restricbes ao poder detdesena, todavia, obter éxito, dado que
0 Executivo foi capaz de neutralizar eventuaisatird de revisao das regras do jogo. Uma
primeira reacdo efetiva do Congresso, embora deedcrestrito, se deu em agosto de
1995, quando foram promulgadas as Emendas Constitis de niumeros 6 e 7, que
alteravam as regras do jogo originalmente estalb@ecem 88, vedando a edicdo de
medida provisdria com o propoésito de regulamentdgada Constituicdo cuja redagao
tenha sido alterada por emenda promulgada a darfi®95 (Valle, 2007).

Se as altera¢cbes produzidas pelo Congresso pekasdam constitucionais de 95
também tiveram o condao de sinalizar para o Exexugfile este deveria rever sua postura
diante do uso de MPs, estas nao surtiram o efedejado. No primeiro mandato de FHC
(95-98) e em parte do segundo mandato de FHC (2®09) , foram editadas 263 MPs e
houve incriveis 5036 reedi¢des, uma média de GHg&es por més.

A partir de certo momento do governo Itamar, 0 Cesgp simplesmente deixou
de apreciar as MPs, iniciando um processo cumolale reeedicdes que persistiu até
setembro de 2001, com a promulgacdo da emendadtooimstal 32/2001, como sera visto
adiante. A situacdo era bastante comoda para oultx@c Ao invés de garantir a

constituicdo de uma maioria parlamentar para avagém da MP editada, o Congresso é

" O texto constitucional ndo previa a reedicdo ddidas provisérias. Foi uma resolucdo do Congresso,
durante o governo Sarney, que estabeleceu esthaifidade (Almeida, 1997).
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gue precisava se mobilizar para rejeitar as MPguamo o presidente podia inclusive
trabalhar para dificultar a formac&o do quérumaradntar.

A reedicdo tornava exponencial o custo de restaardgstatus quppois ampliava
os efeitos produzido por uma MP dado que aumerdaseu periodo de vigéncia. Nesse
contexto, quanto maior o custo percebido de restdordcstatus quaex-ante menor era o
incentivo dos parlamentares para restaura-lo coxapa-lo de suas preferéncias, de modo
que o processo decisorio tendia a tornar-se indiepe@ da distribuicdo das preferéncias
dos atores relevantes (Almeida, 1997).

O desconforto do Congresso com a forma com a quatezutivo fazia uso das
medidas provisérias, combinado com um contextaipolfavoravel viabilizaram, em 11
de setembro de 2001, a aprovacdo da emenda corstdlin.® 32, que alterou as regras do
jogo das medidas provisoérias. Entre as condicOfiEgas que favoreceram a aprovacao
da EC 32/2001, Pereira, Power, Rennd (2007) destadato do PSDB presidir a época a
Camara dos Deputados e a proximidade do términsedando mandato do presidente
Fernando Henrique.

Segundo os autores, o presidente Fernando Hentegige concordado com a
proposta de alteracdo das regras do jogos das dhRenge apos a eleicdo de Aécio Neves
(PSDB) para Presidente da Camara dos Deputado# Aavia baseado sua campanha
num discurso de retomada das prerrogativas dolddgs de modo que defendia a
reducdo do poder de agenda do Chefe do Executivdiminuicdo da edicdo de medidas
provisorias. Nesse contexto, a fim de dar credidde interpartidaria a sua presidéncia e,
aproveitando-se de sua proximidade com FHC, Aégtmw por dar continuidade a
reforma das MPs.

Além disso, argumentam Pereied al (2007), o presidente Fernando Henrique
terminava seu segundo mandato e, dado que ja empeeendido ou proposto boa parte
das reformas estruturais que pretendia, seriscesgante mostrar-se aberto a reforma e com
ISso tentar negociar um texto que minimizasse eagnperdas em seu poder de decreto.
Nesse prisma, FHC acabou por garantir uma regtsadsicdo que garantiu que as MPs
editadas antes da promulgacdo da reforma fosseaddsapelo regulamento anterior e,
ainda, que permanecessem em vigor até que o Cengess apreciasse. Assim, nos
quarenta dias anteriores a promulgacdo da EC 32/FHC editou 62 MPs, muitas das
quais permanecem ainda hoje tramitando sem quengr€sso tenha se debrucado sobre

elas.
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Os autores citam, ainda, uma terceira condicdccegina possibilidade de vitéria

de Lula nas eleicbes de 2002. Assim, na iminén@aqde adverséarios politicos

assumissem a presidéncia da republica, seria $s@me viabilizar uma reforma que

enfraquecesse o0 poder de decreto do Chefe do Esachibte-se, porém, que Peregta

al, ndo s6 reconhecem como também enfatizam quéptateke seja pelo menos duvidosa

quando se pretende importante condi¢cdo para a@adacBC 32/01.

A alteracdo das regras do jogo de 2001 teve clar@me condao alterar os

incentivos associados as escolhas estratégicaxelutivo, ao propor um conjunto de

regras com o intuito de restringir a edicdo de neliprovisorias e assegurar mais

celeridade na apreciacdo das mesmas por parte dgré€3so. Abaixo, as principais

alteracbes promovidas pela EC 32/2001:

Vedou a reedicdo das medidas provisorias na messsac legislativa;

Alterou o prazo de vigéncia da MP, de trinta masenta dias, prorrogavel uma
vez por igual periodo. Findo este prazo e ndo gula@ MP, esta perde a eficacia,
devendo o Congresso Nacional disciplinar, por declegislativo, as relacdes

juridicas delas decorrentes. Importante ressalter @ contagem de prazo é

suspensa durante os periodos de recesso do Canbyaassnal.

Instituiu o “trancamento da pauta”. Se a medidaipdwia ndo for apreciada em até
45 dias contados de sua publicacdo, entrard& emmeegde urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Conftas®nal, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votacao, toddsnzais deliberacdes legislativas
da Casa em que estiver tramitando. Essa regrandtituida para evitar que as
medidas provisoérias ficassem sem o devido exame.adpslativo por tempo

indeterminado.

Estabeleceu limites materiais para a edicdo de MRsbiu a edicdo de MP que
trate de matéria relativa a nacionalidade, cidagadireitos politicos, partidos
politicos e direito eleitoral; relativa a direitenmal, processual penal e processual
civil; relativa a organizacédo do Poder JudiciaridoeMinistério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros; relativa a planosiaplais, diretrizes
orcamentarias, orcamento e créditos adicionais mesentares, ressalvado o

previsto no art. 167, 8§ 3°;, que vise a detencasenjilestro de bens, de poupanca
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popular ou qualquer outro ativo financeiro; e detéma reservada a lei
complementar;

« Determinou que a deliberacdo de cada uma das @asasngresso Nacional sobre
0 meérito das medidas provisorias dependera de préago sobre o atendimento de
seus pressupostos constitucionais. Em tese, cabetima comissdo mista de
Deputados e Senadores examinar as medidas pragisérisobre elas emitir
parecer, antes de serem apreciadas, em sessaadseeio Plenario de cada uma

das Casas do Congresso Nacional.

« Disciplinou o uso de MPs para instituicdo ou majacade impostos.

3.3 A EC 32/01 e arazéo de dependéncia presiden@m MPs

A alteracdo das regras do jogo, contudo, ndo logtmetivo a que se propunha,
muito pelo contrario, o Congresso ndo retomou mawia na conducdo do processo de
elaboracado das leis. Com efeito, apés a EC 32/200%p das medidas provisorias como
escolha estratégica do Executivo para implementdedpoliticas continuou elevado de
modo que o nivel de dependéncia dos presidentesetagdo a MPs permaneceu
significativo.

A tabela 3.1 apresenta os dados referentes a edgd@dPs, segmentados por
mandato presidencial, desde o primeiro mandatprdsidente Fernando Henrique até
recentemente (maio/2009), no segundo mandato aadpree Lula. As linhas em negrito

referem-se ao periodo posterior a EC 32/01.

Tabela 3.1. Uso de Medidas Provisorias — de FHGla L

Presidente Originarias Média Reedicbes Média Total
Mensal Mensal
FHC (1°Mandato: 95-98) 160 3,3 2449 35,4 2609
FHC (2°Mandato: 99-EC32/01*) 103 3,1 2587 78,4 2690
FHC (2°Mandato: EC32/01-2002) 102 6,8 - - 102
Lula (1° Mandato: 2003-2006) 236 4,9 - - 236
Lula (2° Mandato: 2007-maio/09) 120 4,1 - - 120

Nota: * A EC 32/2001 vedou a reedicéo de MPs.
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Vé-se que no periodo em analise, a média de ediedoedidas provisérias que
antes da EC 32/01 era de 3,2 MPs/més, passouaapferma, para 4,93 MPs/més, o que
representa um crescimento aproximado de 54% nadexadicdo mensal de MPs. A
diferenca nas médias de edicdo de MPs (1,73), andepois de 2001, € estatisticamente
significativa ao nivel de 0,12este }. Em termos absolutos, portanto, nota-se que mesm
apos as alteracBes nas regras do jogo, 0 numernedalas provisorias editadas pelo
Executivo continuou substancial. Todavia, numapeativa comparada € que se percebe a
real magnitude desta escolha legislativa na comdde& politicas publicas por parte do

Executivo.

Ao observar os dados das iniciativas legislativas Ekecutiv8 a partir da
promulgacédo da EC 32/2001, pode-se verificar o artapento do que Pereira, Power e
Rennd (2007) chamaram de razdo de dependéncidgmesl em MPs (RPMPs). Trata-se
de uma razdo na qual o numerador representa asdasegirovisérias (MPs) e o
denominador é a soma de trés tipos de iniciatiegsslativas: projetos de lei (PLs),
projetos de lei complementar (PLCs) e MPs. Os astoalcularam a aludida razéo para o
periodo anterior a reforma de 2001 (de janeiro 8ea910 de setembro de 2001) e
obtiveram uma média mensal da dependéncia em MP28%e Para o periodo pos-
EC32/01 (com dados até 31 de dezembro de 200%utoses perceberam que a média
saltou para 52%. Ao refazer os célculos de Peetied considerando os dados coletados
até maio de 2009, obtivemos para o periodo quedsuca alteracdo das regras das MPs
uma média de dependéncia em MPs de 53%, revelanel@ qazdo de dependéncia do
Executivo em MPs se mantém mais ou menos congiastie 2005 e significativamente

superior ao valores anteriores a EC 32/2001.

N&o obstante o valor agregado do indicador proppstdPereira, Power e Renno
(2007), entendemos que no calculo da razdo de dépeia em MPs nao se deve
considerar os projetos de lei complementar (PLGs)Xpis motivos(i) ndo se pode editar
MPs sobre matéria objetos de lei complementafiile;a apreciacdo de projeto de lei
complementar exige quorum qualificado, diferente Mi#s e dos PLs que exigem maioria
simples. Nesse prisma, ao desejar propor alteragbstatus quaem nivel de legislacao
ordinaria, o Executivo escolhe entre editar umaddpropor ao Congresso um projeto de
lei (PL). Desse modo, sugere-se que uma nova metpdopara o calculo da razdo de

8 Fontes: Presidéncia da Republica (disponivehgm//www.planalto.gov.Bre Sistema de Informacdes
legislativas — SILEG da Camara dos Deputados (dispbemwww.camara.gov.fr
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dependéncia presidenciais em MPs que desconsidd?a®@s. A tabela 3°Zonsolida as
iniciativa legislativas do Executivo pos EC32/0dpgesenta anualmente a dependéncia em
MPs considerando a nova metodologia proposta.

Tabela 3.2 - Proposicdes legislativas (em nivdedislacdo ordinaria) encaminhadas pelo
Executivo ao Congresso pos-EC32/01.

Medidas Provisérias Projetos de Lei |Razéo de dependéncia em MPs
Ano (MPs) (PLs) (RPMPs)
FHC (2°Mandato) (1) 2001 20 27 42,55%
2002 82 74 52,56%
Total 102 101 50,25%
Lula (1° Mandato) 2003 55 34 61,80%
2004 73 57 56,15%
2005 42 48 46,67%
2006 66 36 64,71%
2007 70 34 67,31%
Total 306 209 59,42%
Lula (2° Mandato) (2) 2008 39 62 38,61%
2009 11 24 31,43%
Total 50 86 36,76%
Total Geral 458 396 53,63%

(1) A partir da EC 32/01
(2) Até maio de 2009.

Verifica-se que os dados obtidos a partir destaa nmetodologia nédo diferem
significativamente daqueles obtidos por Pereirayd?@ Rennd (2007), sugerindo que os
presidentes pouca iniciativa tém tido em nivel de domplementar. A razdo de
dependéncia em MPs média no periodo como um toléo53,63%, tendo sido de 50,25%
no final do 2°. mandato de FHC, crescendo paraegd@® no primeiro governo Lula. Em
2006, por exemplo, verifica-se as medidas prowasoriepresentarant4,7% das
proposicdes de legislacdo ordinaria encaminhadks Epeecutivo ao Congresséoram
encaminhadas pelo Poder Executitaibéla 3.3 102 proposicdes de legislacao ordinaria,
assim distribuidas: 66 medidas provisoriéd,7%9 e 36 projetos de lei3b,3%). Ja na
primeira metade do segundo mandato do presiderite hudependéncia em MPs vem
caindo e encontra-se nos patamares mais baixog @epdomulgacdo da EC 32/01, na
ordem 36,76% em meédia. Entender o porqué dessgaedwnstitui-se num interessante

objeto de pesquisa futura e ndo sera abordadocop@sleste trabalho.

°1dem.
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Outra estatistica descritiva interessante, aindasgopo da discussao das escolhas
estratégicas do Executivo em face das alterac@gmgias em 2001 e suas consequéncias
para o Congresso, se refere a agenda do Congnesedvel de legislacdo ordinaria pos-
reforma. A tabela 3.8presenta os dados referentes as proposicoes ehdailei ordinaria
(MPs e PLs) apreciadas no plenario da Camara dpstBdos apds a alteragdo das regras
do jogo das MPs.

Tabela 3.3 — Proposicdes (MPs e PLs) apreciadosppehario da Camara dos Deputados.

Medidas Provisérias Projetos de Lei
Iniciativa Executivo Demais (1)
2001 7 19 13
2002 65 10 12
2003 53 21 50
2004 89 17 14
2005 38 16 18
2006 63 13 24
2007 61 11 15
2008 52 19 34
2009 (2) 13 0 4
Total 441 126 184

Notas:
(1) Representa as iniciativas do Congresso, Judiciario e todos os demais com competéncia para propor PLs.
(2) Dados até 04 de Maio de 2009.

Observa-se que, no periodo, as MPs representarasndaametade (em média
58,72%) das proposi¢cOes apreciadas no plenério &mafa dos Deputados. Ademais,
verifica-se que as proposicdes de iniciativa docHbieo praticamente dominaram a
agenda da Camara dos Deputados. De setembro dea2®@lo de 2009, o plenario da
Camara Baixa apreciou 567 proposicoes executivdk Ps e 126 PLs) e somente 184
dos demais competentes para propor legislacdo,efay as iniciativas do Executivo
corresponderam a pouco mais de 75% das matériasiagms. Ografico 3.1 e 3.2
ilustram a participacdo do Executivo e dos demaiagenda do plenario da Camara dos

Deputados pés-reforma.
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Composigdo da Agenda do Plenario da Camara dos Deputados pés-EC32/01

%PL Demais
25%

% PLs do Executivo
17%

58%

Gréfico 3.1 - Composicao da agenda do plenario @adta dos Deputados em nivel de
legislac&o ordinaria pos-reforma.

Composicao da Agenda do Congresso pos-EC32/01
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Gréfico 3.2 - Composicao da agenda do plenario @aafa dos Deputados em nivel de
legislacdo ordinaria, ano-a-ano, pés-reforma.
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Vé-se que, em 2007 por exemplo, 87 proposi¢cdesntit@ da legislacdo ordinaria
foram apreciadas pelo plenario da Camara dos Dégsitasendo que 72 foram de
iniciativa do Poder Executivo (61 MPs + 11 PLs)sD& proposi¢cdes de iniciativa do
Poder Executivo, que representam 82,8% do totatidativas daquele ano, 61 (84,72%)
séo oriundas de medidas provisorias, e soment&5.28%) resultaram de projeto de lei.
De uma maneira geral (gréfico 3.1), de tudo o guagreciado no Plenério da Camara dos
Deputados, aproximadamente 58% foram medidas @mass 17% projetos de lei do

Executivo e 25 % projetos de lei de outros autores.

De todo o exposto, no que tange a legislacdo eml die lei ordinaria, ndo é
exagero afirmar que o Poder Executivo quase queopmbiza a agenda do Parlamento,
estando numa condicdo de supremacia em relacadogosutros participes do processo
legislativo, posto que é aquele maior éxito tem wen transformadas em lei suas

iniciativas legislativas.

Tal fato se deve, em grande medida, ha uma imgertagra do jogo das MPs
inserida por ocasido da promulgacao da EC 32/20Hl, seja, o “trancamento da pauta”.
Como visto, a medida provisoria ndo apreciada eénmdatdias “tranca” a pauta da casa
legislativa em que estiver tramitando, impedinde ge aprecie qualquer outra matéria

legislativa até que se ultime a votacdo da MP.

N&o é exagero afirmar, como serda visto adianteagumnsequéncias imprevistas e
indesejadas do “trancamento da pauta” possivelnmsnisonfigurem num dos principais,
sendo o principal vetor de insatisfacdo do Congredgmnte do uso poder de decreto por
parte do Executivo. Ora, a depender do grau delimatio do parlamento para apreciar as
MPs e, sobretudo, a depender do niumero de MPdadjtado é surpresa se, néo raro,
acontecer o “trancamento da pauta”. A tabela 3tBsgmta 0 nUmero de sessdes plenarias
deliberativa¥® em que a pauta da Camara dos Deputados estevadaada o grafico 3.3
busca ilustrar como o “trancamento da pauta” compte a capacidade do Parlamento de
controlar a sua propria agenda.

1 Com a promulgacéo da EC 32/2001, em 11/09/208&riu-se a regra do trancamento da pauta.
Considerou-se as sessdes deliberativas ordinaegsaordinarias.
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Tabela 3.5 - Trancamento da Pauta do Plenéario daat@ados Deputados apds a EC
32/2001.

Ano N° Sessdes (1) N° Sessdes com pauta trancada (1) %
2001 45 1 2,22%
2002 75 48 64,00%
2003 170 74 43,53%
2004 145 103 71,03%
2005 150 113 75,33%
2006 140 92 65,71%
2007 193 124 64,25%
2008 162 90 55,56%
2009 (2) 43 40 84,21%
Total 1123 685 61,00%
Notas:

(1) Os dados referem-se a sessdes deliberativas.
(2) Até 04 de maio de 2009.

Trancamento da Pauta pés EC 32/01
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Gréfico 3.3. Percentual de trancamento da pauédaara dos Deputados em decorréncia
das Medidas Provisérias.
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Os dados apresentados indicam que em virtude da ded‘trancamento da pauta”
uma das mais importantes prerrogativas do Parlament sido fortemente mitigada, qual
seja a liberdade de definir a sua propria agengasA EC 32/01, em média, em apenas 39
% das sessOes deliberativas a Camara dos Depupadesdiscricionariamente definir
quais matérias gostaria de apreciar. Nas demaéesgsa imposi¢ao constitucional ndo Ihe
oferecia outra alternativa sendo apreciar medidasigbrias cujo prazo de apreciacao

impunha o sobrestamento de qualquer outra delideragislativa.

A perda do controle da Camara dos Deputados dereymia agenda legislativa
fica bem evidenciado no gréfico 3.3 ao se percabeducado, ainda que gradativa, da area
na cor roxa, que representa a capacidade do Patiamie decidir o que votar. A titulo de
ilustracdo, em 2009, até o dia 04/05, somente ema®sessdes, a Camara dos Deputados

teve discricionariedade para definir sua proprisndg.

Portanto, face ao exposto, pode-se dizer que copnomulgacdo da emenda
constitucional numero 32/01, que pretensamentgaiiecentivos negativos para o uso de
medidas provisorias, esperava-se que tal escaliieldiva fosse utilizada pelo Executivo
com menos frequéncia. Segundo Pereira, Power eOR@007), com a alteracdo das
regras do jogo esperava-se que a escolha dosgmesdjuanto ao uso de MPs se tornaria
mais sensivel ao contexto politico e as estratéganalizao.

Assim, supunha-se que o0 Executivo viesse a mudar pegfil de escolhas
estratégicas, reduzindo, portanto, sua dependéamia MPs na medida em que
estrategicamente elegesse com mais frequéncia astqy de lei como o caminho
legislativo menos custoso para propor alterac@estatus quadas politicas. Contudo, 0s
dados trazido a colacdo sugerem que as expectativase transformaram em realidade,
de modo que ndo houve reducdo na razdo de depé&mndé#rsidencial em relacdo as
medidas provisorias, embora atualmente, no seggaderno Lula, tenha havido um
decréscimo em tal indicador.

Ademais, a reforma trouxe em seu bojo uma regrascgpnsequéncias tem
influenciado fortemente, de maneira negativa, andestar” do Congresso. A regra do
“trancamento da pauta” acabou por oferecer ao Execsignificativo controle da agenda
legislativa, ndo s6 no que tange a aquilo que adaptcomo também em que tempo se

vota.

Nesse particular, em decisdo recente, o presidéet€amara, Michel Temer,

inovou ao anunciar que vai mudar a interpretacadada tramitacdo das medidas
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provisorias. Ele argumentou que o art. 62 da Cidio Federal prevé que MPs soO
podem ser editadas sobre assuntos cobertos pard@igrias. Por esse motivo, propostas
de emenda a Constituicio — PECs, projetos de haplamentar, resolucbes e decretos
legislativos podem ser votados, de modo que o ¢tianento de pauta” previsto no texto
constitucional so atingiria projetos de lei ordiadp que possibilitaria ao Congresso, em
principio, resgatar parte de seu poder de agendaesidente do Senado Federal , José
Sarney, informou que também adotara a nova intexge proposta por Temer. Ambos
aguardam, todavia, decisdo do Supremo Tribunatiaéd STF sobre o assunto. O STF
vai julgar pedido do DEM, PPS e PSDB de suspenaduwoua interpretacdo proposta por
Temer. Trata-se, portanto, de uma decisdo que tenctembater um dos principais vetores

de insatisfacdo do Congresso com relacdo ao usoeldigas provisorias.

Conclui-se, por fim, que de fato os presidentesuéiimado as medidas provisoérias
como uma escolha estratégica na conducdo de sexsngs. A elevada razdo de
dependéncia presidencial em MPs sugere que sendastem se restringido a situacdes
extraordinarias. Deve haver, portanto, vantagemspeagativas relacionadas a edicao de
medidas provisérias que servem de incentivo paeaajiExecutivo delas tanto dependa,

assunto que sera objeto de andlise dos proximdisi e
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4. CONTEXTUALIZANDO AS ESCOLHAS DO EXECUTIVO

4.1 Consideracdes Iniciais

No capitulo anterior, constatou-se que as medidagigdrias representam uma
importante escolha legislativa do Executivo poste g razdo de dependéncia presidencial
em MPs é significativo, sugerindo que as MPs té&tu stilizadas para além das situagdes
excepcionais que, em principio, as deveriam caiaate Neste capitulo, pretende-se
contextualizar as escolhas legislativas do Executimicialmente discute-se o desenho
institucional no qual tais escolhas estdo inseridasacterizado por um Executivo forte
que detém poderes legislativos que o colocam nuowcdp privilegiada no seu
relacionamento com o Congresso. Em seguida, preayra luz da perspectiva de
racionalidade adotada neste trabalho, caractesiza@scolhas legislativas do Executivo a
partir da utilidade gfayoff§ que estas oferecem a cada um dos atores enw®Ivido
processo, notadamente Executivo e Congresso, de malispor de pardmetros que nos
permitam entender as vantagens estratégicas gpeldasy as decisdes de tais atores
politicos.

4.2 Ambiente Institucional

A melhor compreenséo das escolhas legislativasx@aUfivo impde conhecer as
nuancas do arcabouco institucional que as envelveespecial aquelas que permeiam a
relacdo entre o Congresso e o Executivo. A relagdce os referidos poderes pode ser
melhor compreendida se analisada na perspectivpuele sistema presidencialista pode
ser interpretado a partir de uma imbricada cadeidetegacao: o eleitor delega poderes ao
Presidente e ao Congresso para representa-lo.siiéhrte delega poderes ao membros da
administracao direta, indireta, autarquica e furadead. O Congresso, por sua vez, delega
poderes ao Presidente e a burocracia e, internap@ntomissfes, aos membros das mesa
diretora e aos lideres partidarios.

Desse modo, o modelo institucional brasileiro pseledefinido como um conjunto
complexo de delegacgbes cruzadas, assim como o ger qualquer regime presidencial
(STROM, 2000apud AMORIM NETO; TAFNER, 2002). Particularmente parascopo
deste trabalho, interessa a delegacdo de podegedatwos do Congresso para o
Executivo. No Brasil, o desenho institucional vigeonferece ao Executivo substanciais

poderes cujo alcance se estende ao interior darfanto. Pode-se examinar os poderes
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legislativos do Executivo fundamentalmente a pairdois primas: aqueles previstos na
Constituicdo; e aqueles que decorrem de sua irdflaganto ao seu proprio partido e aos
outros partidos que compdem a coalizéo goverfis@Parlamento.

Para melhor entender os poderes constitucionagrekidente, faz-se necessario,
ainda que de forma breve, rememorar o0 ambientéqmotjue viabilizou sua inser¢cao por
ocasido da Assembléia Nacional Constituinte — ANIE, 1987/1988. Aquela altura
buscava-se resgatar a autonomia do poder legslajive se encontrava subalterno em
razdo do periodo de regime militar, quando o Casgré&lacional comportou-se quase que

como um apéndice da Presidéncia da Republica. &dlagrps de Souza (2003, p.42):

O quadro de referéncia empirica para pensar o desenho institucional
do Executivo e do Legislativo, como ndo podia deiga ser, era
constituido pelo recente regime politico autoritarjue se pretendia
superar. O Legislativo fora, durante este perikdon como em outros
longos interregnos da histéria politica brasileidestituido de suas
competéncias legais e vira-se obstaculizado petenginéncia do
executivo na iniciativa da lei. Tratava-se, pomamaquele momento
constituinte, de restituir as prerrogativas institnais daquele poder.

Ainda, segundo Figueiredo e Limongi (2001), a Catta 88 produziu dois
conjuntos distintos de medidas: por um lado, foeprovadas medidas que visavam a
resgatar prerrogativas suprimidas ao longo do regmititar e, por conseguinte, fortalecer
o Congresso, merecendo destaque a redefinicaortidigzacdo do Parlamento no processo
orcamentario e no controle das financas publiaas foi acentuadamente reduzida durante
0 governo militar. Por outro lado, foi mantida pastibstantiva dos poderes legislativos de

que fez uso o Executivo ao longo do periodo chartdititorial”.

Portanto, ainda que a Constituicdo ndo tenha aolo#ad principais reformas
institucionais propostas ao longo dos debates dastdainte, por exemplo o sistema
parlamentarista e a alteracdo da legislacdo pedidéitoral, esta ndo representou a
manutengcdo do sistema vigente entre 1946 e 196daviay muitas das alteracdes
introduzidas no periodo militar foram mantidas, retdddo no que tange aos poderes

legislativos do Presidente da Republica (Figueietlonongi, 2001).

1 Na distingéo proposta por Shugart e Carey (E§fiPereiraet al, 2007) , 0s instrumentos que o
Executivo utiliza para controlar a agenda legig&ate dividem em poderes constitucionais e poderes
partidarios.
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No que toca aos poderes legislativos do Executigeigtos na Constituicdo, pode-
se classifica-los, conforme proposto por MainwarmgShugart (1997), em: poderes

legislativos pro-ativos, poderes legislativos nezdie os chamados poderes de iniciativa.

Os poderes legislativos pro-ativos sdo, em sintagagles que permitem ao
Presidente da Republica legislar. Entre os podem@stivos, 0 que provavelmente mais
impacto cause no caso da democracia brasileirapéder de decreto, denominado de
medida proviséria. O capitulo anterior abordou @scpais caracteristicas e implicacbes
associadas as medidas provisorias, tanto para outtxe quanto para o Congresso,
evidenciando claramente o alcance desta poderesagativa presidencial, de modo que
é desnecessario, aqui, discorrer de maneira maifuagada sobre tal tema.

Ja os poderes legislativos reativos séo aquelepaudtem ao Chefe do Executivo
bloquear legislacdo que nao Ihe seja de inter€3seeto - total ou parcial - € o mais
evidente exemplo de poder legislativo reativo gmsmite ao presidente defender suas
preferéncias diante de uma tentativa do Congressaltdra-las. Vale destacar que a
possibilidade de veto parcial, em que o presiderdmulga partes da proposta e remete 0s
vetos novamente ao Congresso para reconsideragiesenta a possibilidade de retalhar

a lei e criar blocos de legislacdo que lhe sejaiis axeitaveis (Pereira e Mueller, 2000).

Os poderes de iniciativa, por sua vez, decorrespdarrogativas do Executivo
para iniciar legislacdo e/ou acelerar a tramitagéoproposicoes legislativas, conforme
preceitua a Constituicdo Federal. Do ponto de uiktapoder de iniciar legislacdo, a
Constituicdo Federal assegura ao Chefe do Podesuttx@ competéncia exclusiva de
propositura de legislacgdo em determinadas maténesecendo destague a questdo
orcamentaria. E iniciativa exclusiva do Presidedée Republica propostas relativas a
questbes orcamentarias e de administracdo pulliceno ressaltam Pereira e Mueller
(2000, p.47):

Em se tratando de leis orcamentarias, embora un@ianao Congresso
tenha o direito de propor emendas as propostagogam introduzidas
pelo presidente, esta maioria s6 pode fazer isessas emendas forem
compativeis com o plano de orgamento plurianuaboesdo pelo
Executivo, bem como com a Lei de Diretrizes Orcadaras. Além
disso, o Congresso nao pode autorizar despesasxqadam as receitas
orgcamentarias. Na prética, estas regras permitepremidente preservar

0 status quo em questdes orcamentarias simplesmente pela néo
introducdo de uma proposta.
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Além dos poderes anteriormente citados, a Condibuitambém atribui ao
presidente o poder de solicitar urgéncia para ogeims de lei de sua iniciativa — a
chamada urgéncia constitucional. Quando requeridarg&ncia constitucional para
determinada proposicdo, ha significativas mudangas tramitacdo da proposicéo,
mormente no que diz respeito ao poder conclusigadmissdes permanentes e aos prazos
de apreciacao, a sabéi). proposi¢cdes urgentes ndo se submetem a aprecagélsiva
das ComissoOes, devendo necessariamente ser apeepeld Plenaridji) se a proposicao
em urgéncia constitucional ndo tiver sido apreciddéinitivamente pelo Plenario da
Céamara dos Deputados em até 45 dias apés a sgwitke urgéncia, sera ele incluido na
Ordem do Dia — ainda que pendente de parecer regabhdo-se a deliberacdo quanto aos

demais assuntos, para que se ultime a votacao.

Os poderes constitucionais abordados até entdedwios Unicos que permitem ao
Executivo influenciar a dindmica do Parlamento.efstcalizagdo do processo decisorio no
ambito do Congresso serve também a este prop&steira e Mueller (2000) destacam
que as regras internas de funcionamento do Partanganantem aos membros da Mesa
Diretora, em especial a seu presidente e ao Coldgid.ideres um papel central na
conducdo do processo legislativo. Nessa mesma,liRlgueiredo e Limongi (2001)
argumentam que “se no plano constitucional foramti@s os mecanismos que garantem
a primazia do Executivo na funcéo legislativa, ne diz respeito a organizacao interna de
sua principal casa legislativa, a Camara dos Ddpsteo regimento reservou, e a pratica
vem reforcando, papel crucial a um grupo restot@plégio de lideres, na conducéo do
processo legislativo”.

Ora, a relevancia dos referidos colegiados € mgheocebida a medida que se
conhece 0 seu poder de agenda. Consoante o Regin@etno da Camara dos
Deputados, cabe ao presidente da Casa, ouvida & &le<Colégio de Lideres, definir a
pauta da Ordem do Dia. A agenda do Parlamentorgmo, articulada de maneira restrita,

com poucos privilegiados tendo acesso a seu plaeeja e execucéo.

Dessa forma, tanto maior a capacidade do Execdévafluenciar a Mesa Diretora
e os lideres aliados, mais proxima de suas pref@a€estara a agenda legislativa. Com
efeito, o Executivo tem tido muito sucesso ao darajue aliados presidam as Mesas
Diretoras do Congresso, sobretudo na Camara dogt&kys. No passado recente, apenas
na eleicdo do deputado Severino Cavalcanti o cataitpatrocinado” pelo Executivo

deixou de se eleger (Pereira, Power e Renno, 2007).
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Do todo o exposto, conclui-se que os poderes &pisk de que o Executivo
dispde, combinados com as regras legislativas alematdas, que asseguram a Mesa
Diretora e ao Colégio de Lideres posicédo de destagwconducéo do processo legislativo,
potencializam a influéncia do presidente sobreemdg e a organizacdo do Congresso, de
modo que, ressalte-se, o Executivo define suaslhescdegislativas num contexto
institucional que lhe confere substantivas vantagestratégicas no seu relacionamento

com o Parlamento.

4.3 - As Escolhas Legislativas do Executivo: caraisticas, implicacdes e
vantagens estratégicas

O Executivo, como mencionado, dispde de amplos resdegislativos que lhe
conferem uma condicéo privilegiada em sua relag@o @ Congresso. No que toca a sua
capacidade de iniciativa legislativa, sdo pougmiasi as matérias sobre as quais 0s
Executivo ndo tem poder de propor legislacdo. Gimta depender do tipo de legislacao
que deseja propor, o Executivo deve escolher oum&nto legislativo adequado para tal
fim. Em nivel de legislacdo ordinaria, escopo desébalho, sdo duas as escolhas
legislativas disponiveis: os projetos de lei, gepresentam a via de regra, o caminho
natural, e; as medidas provisorias que, em tes&@nsea via de excecdo, a serem

empregadas em situacdes extraordinarias, confostabedece o texto constitucional.

O processo decisério associado a cada uma dashasdelgislativas apresenta
caracteristicas diferentes, de modo que a op¢aorpau por outro instrumento legislativo
naturalmente implica custos e beneficios diferefogatanto para o Executivo quanto para
o Congresso. Esta secao se propde a examinarasecigticas das escolhas legislativas
do Executivo com o objetivo de melhor compreendevantagens estratégicas a elas
associadas.

Nesse sentido, e tendo em conta a perspectiva dienatidade adotada neste
trabalho, as escolhas legislativas do Executiv@osearacterizadas a partir da utilidade
(payoffg que estas oferecem a cada um dos atores enw®Ina@processo. Todavia, antes
de examinar mais detidamente peg/offsassociados ao Executivo e ao Congresso diante
das escolhas disponiveis, € necessario estabetdégemas premissas fundamentais

relacionadas ao comportamento e as preferéncianessos.
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Premissas fundamentais:

l. Executivo e Congresso sado considerados atoresithaiis. O Executivo é
representado pelo Presidente da Republica. O Cssgrembora uma
instituicdo coletiva, pode ser representado comaaton individual. Basta
considerar a idéia de um congressista representatieleitor mediano do
Congresso, que representa uma maioria legislateeorcente de um
equilibrio politico, ainda que circunstancial, capie aprovar ou rejeitar

determinada proposicao.

I. Tanto o Executivo quanto o Congresso Sao racioraisssos ao risco, tém
preferéncias bem definidas, estaveis, simétricdes gico unico.

Vale ressaltar que as premissas fundamentais a&stahelecidas asseguram que 0
payoff dos atores envolvidos pode ser representado, dim e vista matematico por
uma funcdo cdncava com um Unico ponto de maxinractizado como ponto ideal das
politicas {deal poin). Ademais, dada a premissa de simetria, a medidas| preferéncias
se afastam deste ponto ideal, o valormpdgoffsdiminui a mesma taxa, independente da

direcédo para a qual se afastadkmal poinf como sera visto adiante.

4.3.1 - As escolhas legislativas e os payoffs dceEntivo

Ao comparar as suas preferéncias comtaius quodas politicas em nivel de
legislacéo ordindria, o Executivo pode, basicameigeidir por tentar alterar siatus quo
(SQ) das politicas - quando entdo escolhe enttaregma medida provisoria (MP) ou
encaminhar ao Congresso um projeto de lei (PL),ainda pode decidir manterstatus
guo e, assim, nada propor ao Parlamento. Uma vezodbeecutivo decida por tentar
alterar ostatus quep ha que se considerar também que o Congresso piad® aprovar
quanto rejeitar a proposta do Executivo. Ha, pootagque se avaliar a utilidadeayof) do
Executivo nas seguintes situacodf. quando o Executivo consegue aprovar sua
iniciativas, deve-se avaliar o payoff de ter sueiativa aprovada mediante MP e de ter sua
iniciativa aprovada via PL(ji) quando a iniciativa do Executivo é rejeitada, desavaliar
o payoffda rejeicdo de uma MP e da rejeicdo de um PL djmdjii) quando o Executivo

resolve nada propor, que representa a situacdaierogpyoffdo Executivo ndo muda e é

12 Embora conscientes de que a notacdo matematicgrinn@iro momento possa vir a desanimar o leitor,
pretende-se torna-la 0 maximo possivel “palataselin contudo comprometer o seu rigor formal.
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préprio payoff associado aetatus quo. Assim, doravante opayoffsdo Executivo serdo

representados usando a seguinte notacdo matematica:

U,Q"('i\) . € a funcdo que representpayoffdo Executivo associado a aprovacéao de MP;
UEP(LA) . € a funcado que representpayoffdo Executivo associado a aprovacéao de PL;
U,Q"(';) . € a funcao que representpayoffdo Executivo associado a rejeicao de MP;
UEP(LR) . € a funcdo que representpayoffdo Executivo associado a rejeicao de PL;

UZC: é afungdo que representpayoffdo Executivo referente atatus quo

Examinemos, agora, mais detidamentgaypoffsdo Executivo a depender de suas
escolhas. Como dito, h4 trés blocos de situacdesnaiderar: o Executivo tem sua
proposta aprovada mediante MP ou por PL; o ExezuBm sua proposta rejeitada por
intermédio de MP ou PL e, por fim, o Executivo teesmada propor. Como dito, nesse
altimo caso, quando o Executivo nada propde, avalayoffdo Executivo é trivial, posto
que este serd payoff associado astatus quo.Avaliemos, entdo, as duas situacdes

remanescentes.

O Executivo tem sua iniciativa aprovada

Na hip6tese do Executivo conseguir aprovar suaatinig, supde-se que sauayoff
depende fundamentalment{@: da proximidade da politica” aprovada em relacdo as

suas preferénciasg” e; (i) de fatores associados ao processo decisorio, ependem

sensivelmente do instrumento escolhido (MP ou Rty pmplementar a politica.

Para capturar o quao proximo de suas preferéastasa politica aprovada, supde-
se gque funcdo matematica que represenpayoff do Executivo tem uma componente
quadrética, que independe do instrumento utilizadwjo valor maximo esta justamente
no ponto em que a politica” se iguala as preferéncias do Executivo, ou sejpombo
“xg" (ideal point) Para qualquer valor d&” diferente de X, o payoff do Executivo

diminui & medida que se afastaideal point A figura 4.1 procura ilustrar esta situagéo.

44



Note que a politica representada p&r’ ‘estd mais proxima dinleal pointdo que a
politica representada pox™, sendo portanto preferivel a esta, poissgoff Ug ,(X) €
superior ao da politicax”, denotado porUg , (X) . Assim, no exemplo, verifica-se que
Ugy(Xg) >Ug 4 () >Ug (X, de modo que pode-se afirmar que para o Execuativo

7

politica “xg" é preferivel a politica X” que por sua vez € preferivel a politiza .

r

' Payoff do Executivo

X Xk X _ Politicas

Figura 4.1 — Influéncia do resultado da politica no payoffdo Executivo

Ja no que tange a capturar os fatores associague@sso decisoério, incorpora-se
a funcaopayoff do Executivo uma segunda componente, represep@dama funcéo
custo, f_(.), cujo valor depende do instrumento legislativo (bllP PL) escolhido pelo
Executivo para implementar a politica que lhe énderesse. O valor da fungaf.(.)

depende de trés variaveid, /' “v’ e “c”, cujo significado sera explicitado logo abaixo.

Diz-se, entdo, quef_(.)é funcdo das trés variaveis mencionadas, represknta pela
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notacdo: f_(t,v,c). As variaveis t”, “v’ e “c” que influenciam o comportamento de

fe (t,v,c)devem ser assim entendidas:

t: € o custo de oportunidade associado ao tempo gaesa politica entre em
vigor. Quanto maior o tempo necessario para vigpraturalmente maior o

valor de t.

V. é 0 custo associado a quantidade de instancidaspguais determinada
proposicdo deve passar antes que se torne lei,eoaliteratura chama de
pontos de veto (veto points). Em cada uma dasnost& em que a proposta
deve ser apreciada (veto points), € necessario rgaranaioria para a sua

aprovagdo, e presume-se que isto tem um custoaDesra, quanto maior o
numero de pontos de veto no caminho legislativolegt®, maior o custo de

aprovacao e, assim, maior o valor de

C: € 0 custo associado a insercdo da proposta naagayéggislativa para que
seja efetivamente apreciada. Em outras palavrasy €usto associado a
negociacdes politicas com aqueles que tem podeagimda de forma a

garantir a inclusdo da matéria na ordem do dia darlBmento.

Outra caracteristica da fungéo custqt,v,c) € que ela é estritamente crescente em
“t”, “v" e “c”, ou seja, quanto maiores os valores destas vajawaior sera o valor da
funcdo custo f,(t,v,c). Matematicamente diz-se que as derivadas pardeisuncao

fe(t,v,c) com relacio a em t*, “v' e “c”, sdo positivas, ou ainda,

of (t,v,c) -0 of (t,v,c) 20 e of (t,v,c) S
ot "o ac

0.

Como, entéo, avaliar o valor dg (t,v,c)? Um caminho é examinar a contribui¢céo

individual de cada variavel que influencia o vader f_ (t,v,c) a depender do instrumento

utilizado pelo Executivo para propor politicas

(a) Contribuicdo da variavel “t": custo de oportuté@de associado a vigéncia da

politica.

As medidas provisoria tém forca de lei e vigénaeediata, ou seja, produzem
efeitos mesmo antes de que o Congresso as apdgcies projetos de lei somente

produzem efeitos depois de se tornarem efetivamieige apdés exame do Congresso.
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Assim por mais célere que seja o Congresso ao eaams projetos de lei do Executivo,
0 custo de oportunidade “t” relacionado a edicdonulidas provisorias serd sempre
menor do que o associado aos projetos de lei. Wsambtacdo matematica, diz-se que:

tMP <tPL.

(b) Contribuicdo da variavel “v”: custo associadoquantidade de pontos de veto

do caminho legislativo.

As regras do processo legislativo associado asdaggirovisorias estabelecem que
estas sejam apreciadas inicialmente por uma comisssta, formada por deputados e
senadores, que sobre ela emitam parecer paragemaeserem examinadas pelo Plenario
das Casas Legislativas. Todavia, na pratica, aidafeomissdo mista ndo se reune, de
maneira que o Plenéario é efetivamente/eto pointdo processo. Os projetos de lei,
contudo, antes que sejam apreciados pelo Plengragisam ser apreciados pelas
comissdes tematicas do Congresso. Existe ,pordnpdtese do Presidente da Republica
ou do conjunto dos lideres partidarios requereregéncia para apreciacao do projeto de
lei 0 que dispensaria 0 seu exame por parte dassdes tematicas. Assim, no que toca

aosveto points pode-se dizer que 0s custos associados as menmasorias sdo pelos

menos iguais aos dos projetos de lei, ou aintfag v°".

(c) Contribuicdo da variavel “c”: custo associadoiasercao da proposta na pauta

da agenda legislativa.

O custo de “pautar” uma MP €, em regra, substaneiate inferior ao de fazé-lo no
caso de um PL. As proprias regras do jogo se esgaam desta tarefa, porquanto as MPs
“trancam a pauta” se ndo forem apreciadas em 45 diarecendo um efetivo controle da
agenda legislativa ao Executivo que pode, em bafidagdeterminar o que o Congresso
estara votando daqui a 45 dias. JA no caso doséPhscessario negociar com 0s
presidentes de comissdo tematica, num primeiro mtmme com o presidente das Casas
Legislativas e o Colégio de Lideres em seguidaa pgarantir que os PLs do Executivo
constem da pauta de apreciacdo dos respectivagamds. Ha, contudo, uma hipotese em
que o PL é automaticamente “pautado”. Tal situagéorre quando o Presidente da
Republica requer urgéncia constitucidfalara o seu projeto de lei, situacdo em que o
projeto necessariamente vai para o topo da agegddativa se nao for apreciado, assim

como no caso das MPs, em até 45 dias. Do expostoelpe-se que o custo das MPs

13 Cf. 0 art. 64 da Constituicéio Federal.
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associado a “pautar” a proposta legislativa € mewnoigual ao custo dos PL, ou ainda,

MP<

c"P <™.

Ora, como visto, sef; (t,v,c) é estritamente crescente eth,“v” e “c”, quanto
maiores os valores destas variaveis, maior o \&ldungdo custd (t,v,c). Desse modo,

dado quet™ <t™, V™" <ve ¢" < c™, pode-se afirmar queeteris paribusa fungéo
custo associada ao caminho legislativo da medioaiguiiria € menor do que o da funcao

associada ao caminho legislativo do projeto de ¢ei, matematicamente falando,

M) (t,v,c) < £P9 (1, v, ©).

Apresentadas as componentes phyoff do Executivo, na hipétese deste ter

aprovada a sua proposta, pode-se, entdo, formakpayoffsda seguinte maneira:

componente quadratica
associada as preferéncias
politicas
/_/%

U (X fe) == (x=x)* - fe(tv o

componente associada ao
custos do caminho legislati
escolhido

De modo que, em sintese:
Uty (% fe) ==(x=x2)* = "7 (t v, 9, representa payoffassociado & aprovacéo de MP;

Ul (% fe) ==(x=x)" = f7(t v 9, representa payoffassociado & aprovag&o de PL;

O Executivo tem sua iniciativa rejeitada

No caso do Executivo ter sua iniciativa rejeitadatatus quodas politicas fica
preservado. Nessa situacdo, sugere-se gpeayoff do Executivo seja correspondente
aquele associado atatus quacsubtraido de um custo de oportuniddgle, K >0, que

representa o esforco infrutifero da iniciativa. iAss

payoff do status quo

— sSQ _ )
Uew (k)= Uz K2
custo de oportunidade

doinsucessona
aprovacgao das politici
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Vale reconhecer, por oportuno, que tal custo detopidade varia a depender do
instrumento legislativo escolhido. Dessa formacaso de sua iniciativa ser rejeitada, os

payoffs Executivo seriam assim representados a dependesadde MP ou de PL:

UL (k) =UE°- K™, payoffassociado a rejei¢éo de MP;
Ui (k) =UE°- K™, payoffassociado a rejeigéo de PL;

Como avaliar, ent&o, o cust§" associado a utilizacio de projetos de lei? E na

hipotese da edicdo de medidas provisorias?

Considera-se preferivel ao Executivo ter sua lagi rejeitada por medida
provisdria a té-la rejeitada por projeto de legispcaso a MP venha a ser rejeitada, ainda
existe a possibilidade de o Executivo submeter urad”Congresso com a matéria outrora
rejeitada®, ou seja, a capacidade de alteratatus qudica mantida. Ademais, como as
MPs produzem efeitos desde a sua publicacdo, évpbsgie 0 Executivo se beneficie,
ainda que maneira tempordaria, da vigéncia da Mpen@do compreendido entre a data de
sua publicacdo e a data de sua rejeicdo. Portardosto de oportunidade da rejeicdo da

MP é inferior ao do PL, e , em consequéncia, o fbegssociado a rejeicdo de MPs é

superior a0 associado & rejeicéo de PLs, de mogltkffli< K™ eUgR >ULy.

Pode-se, entdo, com base no exposto, represemiidade payoffy do Executivo
a depender de seu éxito, aprovacdo ou rejeicdoudeirgciativa, e do instrumento

legislativo utilizado para tal fim, como segue:
UGy (% fe()) ==(x= %)’ = ¥ (t,v, ¢, payoffassociado a aprovagéo de MP;

Ul (% f()) ==(x= %)’ = fE*(t v, 0, payoffassociado & aprovacéo de PL;

UL (k) =UE°- K™, payoffassociado a rejei¢éo de MP;
Ul (k) =UE?-K ™, payoffassociado a rejeicéo de PL;

US°, payoffassociado a ndo propor legislagdo, manttatis quo;

4 N&o existe nenhum 6bice constitucional para qua omatéria objeto de uma medida proviséria rejeitada
possa ser reapresentada na forma de um projetei,dpelo menos esta é a interpretacdo da assessoria
juridica da Secretaria Geral da Mesa da Camar®dpstados.
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Vale ressaltar as premissas triviais de gifg, >U e UEf, >U°, ou seja, os

payoffsdecorrentes de aprovar politicas, seja via MR, @] PL, devem ser superiores ao
payoff do status que pois caso contrario, dada a hipétese da racaaddi, o Executivo

ndo proporia legislagdo. Ainda, dado q€™ (t,v,c)< ™Y (t,v, ), temos que para um

dada politica aprovada no Congresso, vale a desigualdade:

MP PL SQ
Ueiw >Uey >Ve

Ademais, por construcdo, no caso do Executivo mdier @xito em sua iniciativa,
ou seja, se a sua proposicéo for rejeitada, temes), <U %e UL, <U: ou seja, os

payoffsassociados a rejeicdo de iniciativa do Executiaota por via de MP, quanto por

via de PL, séo inferiores aquele correspondentstatas quo Além disso, como visto,

MP PL MP PL
K™ <K"™, de modo quelJg i >U gy .

Do exposto, pode-se entdo propor uma ordenacdostdatuea depayoffs das
escolhas legislativas do Executivo, qual seja: \apr®IP é preferivel a aprovar PL, que
por sua vez é preferivel a nada promtatiis qup E ainda, nada propor é preferivel a ter
iniciativa rejeitada por MP, que € preferivel aiteciativa rejeitada por PL, ou, usando a

notacéo proposta:

MP PL
Ugn >U

e MP PL
ey >Ue >Ugg>Ugy

Ha, portanto, evidentes incentivos para que o ERex utilize medidas provisorias
sempre que este julgar conveniente, poisay®ffsa ela associados sao superiores agueles

relacionados a utilizacao de projetos de lei.

4.3.2 - As escolhas legislativas e payoffsdo Congresso

O Executivo, como mencionado, ao decidir por prdpgislacdo ao Congresso,
decide o conteudo das politicas a serem propostas ddbmo o instrumento que ird
empregar para viabiliza-las. Ao Congresso cabeayantdo, a iniciativa do Executivo.
Presume-se, que o Congresso, assim como o Execdéfina suas escolhas de maneira
racional, buscando maximizar a sua utilidade, o moff Presume-se, ainda, que os
payoffsdo Congresso, diante das escolhas do Executivendem:(i) da proximidade da

politica “x” , proposta pelo Executivo em relacdo as suas prefes“xc” e (i) dos

50



ganhos de troca que decorrem do processo decassariado ao instrumento escolhido

pelo Executivo (MP ou PL) para propor tais padisic

Todavia, analisar os ganhos decorrentes do processsorio que influenciam os
payoffsdo Congresso é substancialmente mais complexaedagé-lo para o Executivo.
Dessa forma, propde-se modelar a influéncia destoddatorestf’ que alteram os ganhos
do Congresso e, dessa forma, payoff a partir de uma funcd&(h), denominada de
funcdo de ganhos de trocque busca capturar os ganhos liquidos (ndo reecasente
positivos) que o Congresso aufere ao longo do psacedecisorio. Assim,
matematicamente, modela-se payoffs do Congresso, a partir da seguinte funcéo
utilidade:

componente quadratica
associada as preferéncias
politicas

Uo(xh)=- (x-%) - Qb

componente associada aos
ganhos de troca decorrentes
caminho legislativo escolhidc

Assim, no caso do Executiamcaminhar projeto de lei — PL, temos:
U (xh) ==(x= ) = G,

No caso de o Executivo encaminhar medida pro\asémpP:

U (%, h"") = =(x=%)? = Q H®); e, por fim,

No caso do Executivo nada propor:

UZS®, que representagayoffdo Congresso correspondentestatus quo

Para melhor compreender payoffsdo Congresso, avaliemos cada uma de suas

componentes.

Com relacdo a proximidade das politicas, o Congrasalia 0 quéo proximo de
suas preferéncias esta a proposta do Executiyéendo como referénciastatus quoHa,
basicamente, duas hipéteses a considerar. A panmmnsidera que a proposta do
Executivo altera ostatus quono sentido de aproximar a politica das preferéndas
Congresso (figura 4)3ainda que, eventualmente, as preferéncias do €ssmisejam no
sentido de alterar ainda maistus qudfigura 4.4).
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T Payoff do Congresso
SO . Polilticas.
I e
B .
Figura 4.3 — Influéncia da politi¢ag” para o Congressos-a-viso SQ— 1°. Exemplo
T Payoff do Congresso
Xe X . So . . . ‘ ‘ . . _ Politicas

Figura 4.4 —Influéncia da politicag” vis-a-viso SQpara o Congresso- 2°. exemplo.
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Na situacdo ilustrada na figura 4.3, a politicappsta pelo Executivixg“ esta
mais préxima da politica preferida pelo Congré'ss¢$ do que o status qu8(Q), de modo

que para o Congresso a politica representadaxpbdr € preferivel ao status quo, ou seja,

Uc (%e,.) >USC.

Da mesma forma que no exemplo anterior, a figudaildstra situacdo em que a
politica proposta pelo Executivoxg® estd mais proxima da politica preferida pelo
CongressoXc“ do que ostatus quaSQ) embora as preferéncias do Congresso sejam no

sentido de alterar ainda maistus qupde modo que também nesse cch(xE,.) >U.

Em ambos os casos (figs 4.3 e)4la espaco para negociacbes, ambas as partes
ganham com a cooperacao, todavia ha inumeras piosglbs de divisdo desses ganhos. O
fato de o Executivo ser first moverfaz com que ele tenda a maximizar seus ganhos
potenciais, pois pode escolher a melhor proposta gaentre as que se encontram no

interior do conjunto das propostas que o Congrassitara.

T Payoff do Congresso

Ar ‘ . sQ _ Politicas

LQ (~ .

¢ %) ]

B L

Figura 4.5 — Influéncia da politi¢a g” vis-a-vis 0 SQpara o Congresso- 3°. exemplo
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Existe, ainda, a possibilidade (figura 4.5) de gugoposta do Executivo desloque
a politica para um ponto que, para o Congressa, @ejf do questatus que ou seja,

U (xE,.) <UZC. Nesse contexto, embora exista a possibilidadeedeciacdo, o nivel de

descolamento das preferéncias (Congresso e Exeayiierem deslocar status quoem
direcBes contrarias) pode ser de tal magnituddryigbilize a aprovacdo da proposta por

parte do Congresso, que acabara por rejeitariatinee do Executivo.

Examinar a componente associada aos ganhos dedeccarentes do processo
decisorio, em particular do caminho legislativoadisido pelo Executivo (MP ou PL), ndo
€ simples ja que, como dito, ha diversos fatotes ajinfluenciam, de tal forma que séo
varias as dimensdes que podem ser contempladatlpexame, cada qual com a sua
parcela de contribuigéo.

Uma primeira dimensdo diz respeito aos diversosesitque interagem com o
Congresso. Com efeito, 0 CongreéSsavalia o impacto e negocia a proposta encaminhada
pelo Executivo com diversos interlocutores: com répgo o Executivo, com o0 seu
eleitorado, com grupos de interesse da sociedadaniaada, com a sua base de
sustentacdo politica, sobretudo os governadoresefeitps aliados, enfim, com um
conjunto de agentes que lhe oferecem ganhos e,eamontempo, Ihe impde custos, a

depender da posi¢éo que este adote diante da paamExecutivo.

bY

Outra dimensdo a ser considerada, trata, a luz rdoegso legislativo, das
consequéncias do caminho escolhido pelo Executara piabilizar sua iniciativa, na
medida em que tal escolha acarreta relacdes castfibio diferenciadas para o
Congresso. A simples edicdo de uma MP, por um, ladpresenta um custo de
oportunidade para o Congresso, pois as suas atesdardinarias precisam ser
interrompidas para que se inicie a apreciacdo d¥ M&o que propicia ao Executivo, em
boa medida controlar a agenda do Congresso. Alésodo rito de tramitacdo da MP, ao
contrario do que acontece com 0s projetos dergede um debate mais profundo no
ambito do Parlamento, sobretudo nas comissdesitamatue nao sao ouvidas em caso de
MP. Nesse sentido, ao aprovar uma MP, o Congremscorda em delegar parte de seu

poder de decisdo para o Executivo, mitigando sogeténcia legislativa.

> Em verdade, o Executivo também negocia com bote,paendo com todos os agentes mencionados.
Contudo, nossa abordagem presume que essas négace;daex-ante ou seja, ao optar por encaminhar
proposta de politica ao Congresso, o Executivoigiderou a influéncia de todos os agentes meraiana

18 Almeida, 1998.
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Por outro lado, a vigéncia imediata com forca dedke MP necessariamente
inaugura um novo contexto juridico, alterando r@scsociais e econdmicas cuja reversao,
embora formalmente possivel, muitas vezes € inganal. Vale notar que, caso rejeitada a
MP, cabe ao Congresso editar Projeto de Decretaslaégo para de normatizar as
relagbes engendradas pela edi¢do do texto origiradte, entdo, um custo de reposicéo do
status quariginal que € tdo maior quanto maiores, mais amplmais imediatos forem os
efeitos redistributivos de uma MP, o que pode fam&i como um incentivo para que o

Congresso, em algumas situagdes, concorde conoeagao da MP.

Uma terceira dimensdo a considerar, ainda no esdegssa analise, trata de
eventuais ganhos de barganha politica entre Cawres Executivo, ou utilizando
expressao cunhada por Alston e Mueller (2006)a tats ganhos deork for policy.Tais
ganhos, em sintese, contemplam aqueles que dectaréberacdo da execucao financeira
de emendas dos parlamentares ao Orcamento da Wadadicacao fatronagg para
cargos relevancia na administragéo direta e iradgetnais especificamente, para ocupar a
cupula do Governo com a ocupacdo de uma ou maispasinisteriais qabinet
appointment Vale ressaltar, que os ganhos perk ndo devem ser considerados
essencialmente a luz de cada iniciativa do Exeguthas sim como parte de um processo
que garanta ao Executivo certa seguranca com celacfidelidade de sua base de

sustentacdo no Congresso quando da apreciacaasimmuiativas.

Tal interpretacdo, contudo, ndo impede que, evenarde, na apreciacdo de uma
matéria que o Executivo repute importante, o Casgrando queira barganhar além dos
acordos ja firmados de maneira a potencializar gankos dgork. Nesses casos, € de se
esperar que os ganhosptek sejam tao maiores quanto maior for a urgénciaaeilivo
em aprovar determinada politica. Tais ganhos pogestificar, em alguns casos, a
aprovacdo de medidas provisérias que nao respeaiteipreceitos constitucionais, por
exemplo, os pressupostos de relevancia e urgéHéiaa hipotese, também, de que o
Executivo utilize tal expediente de barganha pamnéat minimizar eventuais alteracdes por

parte do Congresso na proposta originalmente enbata por ele.

Em todas as dimensfes citadas, € imperioso recenbae o caminho legislativo
escolhido pelo Executivo para propor politicas pidkeienciar os custos e os beneficios
auferidos pelo Congresso no processo, ou aindadasa notagcdo proposta no escopo

deste trabalho, pode alterar a magnitude da chafuadao de ganhos de trac&(h).
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Em sintese, o Congresso dispfe de mecanismos paddicar a proposta do
Executivo, seja a direcdo, seja o alcance, o quedénmite negociar de maneira eficiente
com o conjunto de seus interlocutores e assim avals potenciais ganhos liquidos
decorrentes da aprovacdo ou da rejeicdo da imaidth Executivo, a depender da politica
proposta e do instrumento legislativo utilizadoapial fim, de tal maneira que ao decidir o
Congresso tem claramente quantificado opaoff. O Congresso, portanto, aprovara a

legislacdo proposta pelo Executivo téo somenthg’e(.) >U S, no caso do Executivo

editar MP e s&J " (.) >USC, caso o Executivo encaminhe PL.
Contextualizadas e caracterizadas as escolhadategis do Executivo e suas
implicagcbes, o préximo capitulo trata, a luz darite@lo jogos, de como Executivo e

Congresso interagem estrategicamente e definemesecathas buscando maximizar os

seuspayoffsnum contexto de informacgao assimeétrica.

56



5. 0 JOGO DAS ESCOLHAS LEGISLATIVAS DO EXECUTIVO

5.1 Consideracdes Iniciais

A perspectiva de analise adotada neste traball®erabrar, € a de que Executivo
e Congresso sao atores racionais que interageateggtiamente buscando maximizar a
sua utilidade, o seu “bem-estar”. No capitulo amterao contextualizar as escolhas
legislativas do Executivo, foram caracterizadasematicamente as fun¢des utilidade
(payoffy associadas a tais escolhas. Ja este capitubo deatcomo se da a interacao
estratégica, ou ainda, como as escolhas legisatesultam dos variados incentivos e

restricbes a que estao sujeitos tanto o Executiaatg o Congresso.

Para tanto, pretende-se utilizar arcabouco tedgiem paulatinamente vem sendo
incorporado pela Economia Politica Positiva, nataelte o instrumental de teoria dos
jogos, com a finalidade de modelar a interacdoatgjica entre o Executivo e 0
Congresso. A Teoria dos Jogos, com aplicacdes entras ciéncias, na matematica, na
biologia, nas ciéncias econémicas e sociais, € amordo conhecimento que estuda a
tomada de decisdo entre os individuos quando dtadsude cada um depende das

escolhas decorrentes das interacdes de todosieluws envolvidos.

Assim, objetivamente, este capitulo visa propotyzda teoria do jogos, um
modelo que auxilie, sem a pretensao de ser coxolusiresponder as seguintes questdes:
diante da necessidade de alterataius queem nivel de legislacéo ordinaria, o Executivo
edita uma medida proviséria ou encaminha ao Cosgracional um projeto de lei? E o

Congresso, como se comporta em uma ou em outeg&aa

O capitulo comeca com uma apresentacdo conceitniajogo das escolhas
legislativas do Executivo. A secdo seguinte proemfatizar tanto as premissas quanto as
limitacbes do modelo proposto. Uma vez conceituadmgo e apresentadas as suas
restricbes, formaliza-se matematicamente o jogmeeciando os fatores determinantes a
partir dos quais 0 Executivo realiza suas escathdsfinindo equilibrio para o jogo. Por
fim, discute-se os resultados hipotéticos que mesoda analise do modelo de proposto,

ilustrando-os com alguns exemplos.

5.2 Conceituando o jogo das escolhas legislativas Bxecutivo

O Executivo dispde fundamentalmente de dois ins#nios para alterar status
quo das politicas em nivel de lei ordinaria: as mesljgl@visorias e os projetos de lei. Em
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principio, dado o carater de excepcional das MPgrojetos de lei deveriam se constituir
nas escolha natural do Executivo para encaminha&amresso as suas iniciativas, ao
passo que as MPs seriam utilizadas somente emc@#siaextraordinarias, conforme
preceitua o texto constitucional. Todavia, no adpiainterior, verificou-se que @ayoffs

do Executivoassociados as MPs sao superiores aqueles assoaa@dpsojetos de lei, de
modo que existem vantagens estratégicas no usd’degie servem de incentivo para que

0 Executivo as utilize para além da excepcionabdgutk as deveria caracterizar.

Ora, mas se as MPs apresentam vantagens estratégiceelacdo aos projetos de
lei, por que o Executivo ndo edita somente medidagisorias, ou em outras palavras, por
que o Executivo ainda faz uso de projetos de lei@sposta para tal indagacéo repousa no
comportamento do Congresso diante das escolhagetuttvo. O Congresso, ao receber
uma iniciativa executiva, pode, de maneira singailia, rejeitd-la ou aprova-la, ainda que
com alteracdes. Deve-se ressaltar, porém, que gr&Bo, ao examinar a proposta do
Executivo, pondera diversos fatores, desde a midade das politicas propostas em
relacdo as suas preferéncias até os ganhos de duecae pode auferir no processo

decisorio.

Nesse contexto, presume-se, havera situacfes em Qoagresso concorde em
discutir as politicas propostas pelo Executivo sgjal for o instrumento legislativo
escolhido por este. Havera situacdes em que, indepéemente da opcéao legislativa do
Executivo, o Congresso discorde das politicas @mtago rejeitando-as. Havera, ainda,
situacdes em que o Congresso concorde em deliateiaéiva do Executivo, mas discorde
do instrumento utilizado para tal fim, de modo quiciativa é rejeitada.

Ressalte-se, entdo, que o Executiva, priori, desconhece qual sera o
comportamento do Congresso diante daquilo queothpréposto. Portanto, ao definir suas
escolhas, presume-se que o Executivo ndo sO coas@e vantagens estratégicas
associadas aos instrumentos legislativos dispaniv@mo também avalia em termos

probabilisticos as possiveis reacdes do Congréastedie sua iniciativa.

Este contexto decisoério que envolve as escolhasldégas do Executivo é que se
pretende modelar a luz da teoria do jogos. Um jogde ser caracterizado como uma
situacdo em que hé interdependéncia estratégicalvendo dois ou mais individuos,
chamados jogadores. Para modelar um jogo, ndo imé& goescindir de conhecer trés
elementos:(i) os jogadores @i) suas estratégias (que decorrem das regras dogdujd)

os resultadogpayoffs)do jogo a depender da estratégia utilizada.

58



No jogo das escolhas legislativas do Executivo det®’ a ser utilizado é o de um
jogo na forma sequenctiicom informac&o incompleta e imperfeita. S&o dsigrincipais
jogadores: o Executivo e o Congresso. Ha ainddenceiro jogador, a “natureza”, cujo
papel no jogo ficard mais claro ao longo da ex@msigO Executivo dispde de trés
estratégias(i) MP - propor legislacdo via medida provisor{@) PL - propor legislacdo
via projeto de lei €(iii) N - nada propor. Ja o Congresso, uma vez que 0 Exedetiha
proposto legislacdo, tem duas estratédiqasA — aprovar ejii) R — rejeitar. Ospayoffs

associados as diversas estratégias possiveis alsgogo apresentados adiante.

Antes de se discutir com mais detalhes a estrdimjago das escolhas legislativas
do Executivo, é necessério apresentar as premgsaadimitacdes associadas ao modelo

proposto.

5.3 Premissas e Limitagdes do Jogo das Escolhas iségivas

A tentativa de melhor entender a realidade medianteprocesso de modelagem,
por mais elaborado que seja, implica necessariamemt fazer uso de artificios que
permitam tratar a complexidade que envolve a radéidle maneira simplificada, o quer
si determina limites dentro dos quais a contribuig&odeterminado modelo deve ser
avaliada. O processo de simplificacdo da realidadessenta em um conjunto de premissas
sobre as quais a modelagem se desenvolve. E redéaunportanto, que antes de se
examinar um modelo, se apresente com clareza esymp@stos e as limitacbes a ele

associadas.

Inicialmente, ha dois pressupostos fundamentaisnqueiam a teoria dos jogos a
considerar, quais sejani) dentre os possiveis resultados das interacdegidndis, 0s
individuos definem suas escolhas com base em @nefes estaveis e bem definidas, e;
(i) os individuos se comportam estrategicamente, ést@o definir suas acdes eles

consideram a interdependéncia entre suas promtathas e as escolhas dos demais.

Ademais, no que toca aos agentes envolvidos no g@vante jogadores, ha
outras duas premissas a considegiaros jogadores sao racionais, no sentido de que suas
acOes sdo consistentes com o objetivo de maxinizupayoff e, (i) as informacdes

acerca da estrutura do jogo sdo conhecidas pos toslgogadores que sdo igualmente

7 0 modelo ¢ inspirado no trabalho apresentado goatfoni (2000), diferindo essencialmente no qua &
a caracterizacdo da estruturapagoffsdos jogadores.

80 jogo é apresentado na forma sequencial (em fdexdavore) posto que é a representacdo mais
adequada para situacbes em que exista uma ordenid@gia de eventos do jogo.
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capazes de fazer inferéncias sobre as diversaac@#s do jogo, 0 que a literatura

denomina de conhecimento comuroriimon knowledge

Em relacéo ao jogo das escolhas legislativas doufixve, em particular, ha ainda
outras premissas a considerar que naturalmenteemmpdnmitacoes ao modelo. Uma
primeira premissa, ja& mencionada no capitulo ameconsidera que tanto o Executivo
guanto o Congresso sao atores individuais no j@ydexecutivo é representado pelo
Presidente da Republica. Ja no caso do Congreesunpe-se a figura de um congressista
representativo, o eleitor mediano do Congresso,rgpeesenta uma maioria legislativa
decorrente de um equilibrio politico, ainda queusistancial, capaz de aprovar ou rejeitar
determinada proposicdo. Desse modo, ao tratar ayr€sso de maneira unitaria, a
modelagem proposta acaba por desconsiderar nas geeréncias individuais dos
Congressistas como também o sistema bicameral ajaeteriza o Legislativo brasileiro,
composto por duas Casas Legislativas, Camara dogt&os e Senado Federal, que néo
necessariamente atuam de maneira uniforme quandexdme das iniciativas do

Executivo.

Outra limitac&do a considerar € o fato do modelograpenas duas estratégias para
o Congresso no jogo, aprovar ou rejeitar a inkgdatio Executivo. A rigor, existe ainda
uma terceira possibilidade, que seria aprovaropgata do Executivo com alteracdes.
Todavia, 0 modelo proposto presume esta Ultimatégeocomo contemplada na estratégia
“aprovar”, ou seja, ao considerar que o Congrepswva determinada iniciativa executiva,
deve-se ter em conta que ele pode a estar aprovandeua forma original ou com
modificagdes. Certamente, a possibilidade de aprevaroposta do Executivo com
modificacdes, implicgpayoffs diferenciados para os jogadores quando comparao®s

payoffsassociados a aprovacao na forma original, fatan@sporado pelo modelo.

Deve-se observar, também, que na modelagem propgetgo se encerra apos o
Congresso apreciar a iniciativa do Executivo, agjmvando-a, seja rejeitando-a. Assim, 0
modelo ndo considera a possibilidade do Executatary no todo ou em parte, eventual

proposta aprovada pelo Congresso, o que na pégieamitido e eventualmente ocorre.

Vale frisar, ainda, que no ambito das interacddsatégicas que definem as
escolhas legislativas do Executivo ha um outro gogando contemplado no modelo
proposto. Trata-se do Poder Judiciario. E preasorhecer que existe a possibilidade da

iniciativa do Executivo ser invalidada judicialmentseja pelo fato do conteudo das
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politicas fugir as suas competéncias, seja em rdadescolha indevida do instrumento
legislativo, o que naturalmente influencia as ds®ldo Executivo e do Congresso.

Sem duvida, as premissas anteriormente apreserdgedbam por trazer limitacoes
ao modelo proposto. Todavia, deve-se reconhecetaigidéimitacdes ndo impedem que o
modelo sirva aos seus propésitos. Certamente)usawda possibilidade de veto por parte
do Executivo, a divisdo do Congresso nas duas Qasgslativas que o representam, a
segmentacdo das estratégias do Congresso em rg@sngo também a possibilidade de
“aprovar com alteracbes” como estratégia disponéval inclusdo do Judiciario no jogo

enrigueceriam o modelo proposto e ficam como sdgsegiara trabalhos futuros.

5.4 Descricao e formalizacao do jogo das escolhagiklativas do
Executivo

O modelo utilizado para representar o jogo dasleasdegislativas do Executivo,
como visto, € o de um jogo na forma extensiva (erm#& de arvore) com incerteza
(informacdo incompleta e imperfeita). O jogo € cosip por quatro subjogos com
estruturas idénticas. Antes de examinar a estrutarfpgo como um todo, € oportuno
examinar a estrutura dos subjogos que o compoeyubaf5.1 ilustra a estrutura de um
subjogo do jogo das escolhas legislativas do EkecuOs payoffsdos jogadores sdo
apresentados nos parénteses (em vermelho os datizgee em azul os do Congresso).
Séo valores dpayoffshipotéticos que visam apenas facilitar o entendimele como se

obtém o equilibrio em subjogos desse tipo.

(10,5)

(3.2)

Executiv

O (53

(8:4)
(2,1)

Figura 5.1 - Estrutura de um subjogo do jogo daslkas legislativas do Executivo
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Observando a figura 5.1, percebe-se que cada subgmicia com um movimento
do Executivo que decide se propde MP, se propo@ke nada propde (N), caso em que
0 subjogo entdo se encerra. Se 0 Executivo pragghsidcao, seja via MP, seja via PL, 0
Congresso joga e decide se “aprova” ou “rejeit@t@osta do Executivo. Ha, portanto,

cinco resultados possiveis em cada subjogo:

Executivo propde MP e o Congresso aprova: (MP,A);

Executivo propde MP e o Congresso rejeita: (MP,R);

Executivo nada propde, o Congresso nada faz, enesoa status qudaN,N);
Executivo propde PL e o Congresso aprova: (PL,A);

Executivo propde PL e o Congresso rejeita: (PL,R);

Para determinar o resultado deste subjogo, devanrsdisar ospayoffs dos
jogadores para cada um dos resultados possiverstd), mediante a técnica de inducao
retroativa (em sintese examinar o resultado do ggdras-para-frente), determinar o
resultado do jogo. Conforme mencionado, a titulextemplo, a figura 5.1 apresenta uma
estrutura hipotética deayoffsa fim de que se possa entender como avaliar cadsutlo
subjogo. A representacdo na forma normal do subjdgoexemplo sob analise é

apresentada na tabela 5.1.

Tabela 5.1. Representacdo normal de um subjogogids das escolhas legislativas.

CONGRESSO
Q Aprova Rejeita
g Medida Provisoéria (MP) (10,5) (3,2)
% Projeto de Lei (N) (8,4) (2,1)
Nada propor (N) (5,3) (5,3)

No caso em tela, percebe-se que se o Executivouggopuma MP, é mais
interessante para o Congresso aprova-lagayoff “5” do que rejeita-la corpayoff “2”.
Da mesma forma, se o Executivo propuser um PL,aié mteressante para o Congresso
aprova-lo conpayoff “4” do que rejeita-lo conpayoff “1”. Ademais, para o Congresso,
ambas as situacdes anteriores séo preferivestaies quocujo payoff € “3” Portanto, é
de conhecimento comum dos jogadores que caso ax@proponha legislacéo, seja via
MP, seja via PL, o Congresso a aprovara. O Exexwtiralia, entdo, considerando que
eventual proposta encaminhada ao Congresso sevsiadpr ospayoffs associados as

estratégias MP, PL e N (107, “8” e “5” respectivane) e define sua escolha. Nesse
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exemplo, o Executivo escolheria a estratégia MP opmesenta o maiopayoff. O
equilibrio desse subjogo seria, portanto, o Exeoutiropor uma medida proviséria e o

Congresso aprova-la (MP, A).

No subjogo exemplo apresentado, que em verdadetaefima das situacdes
possiveis do jogo, o Congresso aprovaria a im@adio Executivo, seja via MP, seja via
PL. Os outros trés subjogos que compdem o jogcesiesihas legislativas do Executivo
ttm a mesma estrutura do subjogo apresentado, idodaontemplam as outras
possibilidades de comportamento do Congresso, jau “€ongresso aprova MP e rejeita
PL”, “Congresso rejeita MP e aprova PL” e, por fif@ongresso rejeita a iniciativa do

Executivo, seja via MP, seja via PL".

Feitas as consideracdes iniciais a respeito dacteaisticas e da estrutura dos
subjogos do jogo das escolhas legislativas, poderd#éo, apresentar e discutir o jogo
como um todo. A figura 5.2 descreve a arvore dm jdgs escolhas legislativas do

Executivo.

O jogo das escolhas legislativas do Executivo épasto por quatro subjogos que
se iniciam nos nodulos de 1 a 4. Cada subjogopomef mencionado, esta associado a um
contexto decisério diferente com o qual o Execusigadepara ao jogar. Com efeito, cada
subjogo representa um comportamento diferente dog@eso diante das escolhas do
Executivo. O subjogo que se inicia no nédulo 1esenta o contexto em que o Executivo
consegue ver aprovada sua proposta de legislagi@aongdiante MP, seja mediante PL. O
subjogo do nédulo 2 reflete a situacdo em que @@ consegue aprovar matéria de
interesse se encaminhada mediante PL e a vé dage#fa encaminhada via MP. No
subjogo associado ao nodulo 3, o Executivo ndoegues aprovar matéria de interesse,
independentemente do instrumento que ele venhaahes. Por fim, no subjogo do
nodulo 4, o Executivo tem éxito em aprovar matdganteresse somente se fizer uso de
MP. Se o instrumento utilizado for o PL, a matérieejeitada pelo Congresso. Os ganhos
(payoffy do Executivo e do Legislativo associados a cadadas possiveis resultados do
jogo sé@o apresentados nos parénteses utilizandaotagdo matematica apresentada no

capitulo anterior.
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Figura 5.2. Arvore do jogo das escolhas legislatia Executivo
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Vale notar, ainda, que 0 jogo contém um terceigagior, a “natureza”, apelidada
na estrutura do jogo de “contexto decisério”. Attmaza” pode ser interpretada como o
contexto soécio-politico-econdmico que envolve aisiec do Executivo de propor
legislacdo, como por exemplo, a pressdo de grupastdresse, a percepcao sociedade
acerca da classe politica, a proximidade de elgj@eavaliagdo do Executivo quanto ao
seu nivel de apoio legislativo, 0 ambiente econdngicsuas variaveis macroeconémicas
(inflacdo, taxa de juros, etc.), a proximidade dditipa encaminhada com relacdo as
preferéncias do Congresso, a possibilidade de stagéo judicial, enfim, um conjunto de
variaveis que afeta as expectativas do Executivantgua receptividade por parte do
Congresso Nacional de uma proposta de legislagin, domo do instrumento utilizado

para tal fim.

A presenca da “natureza” permite classificar o jogumo de informacao
incompleta. Um jogo de informacdo incompleta € &jwam que a “natureza” joga
primeiro e esse movimento ndo € observado pormpelmns um dos jogadores. No modelo
proposto, a “natureza” se movimenta primeiro, seoe @ste movimento seja de
conhecimento do Executivo. Assim, o Executivoteaopo de jogar, e apds o movimento
da natureza, ndo sabe o nddulo do jogo em quecamten. Nesse caso, diz-se que 0s
nédulos 1, 2, 3 e 4 pertencem ao mesmo conjuncoAtEcad’ Hg do Executivo.
Ademais, este é 0 Unico conjunto-informacédo do Etex no jogo. Essa incerteza do
Executivo quanto a sua localizacdo, permite carnaareo jogo das escolhas legislativas

também como um jogo de informacao imperfeita.

O Executivo, portanto, faz suas escolhas no jogartr de sua percepcéo acerca de
qual seria o comportamento do Congresso no case dacaminhar eventual proposta de
legislacdo, ou ainda, o Executivo faz suas escalh@tir de um sistema de crerflagie
avalia em termos probabilisticos quais as chaneés sk encontrar em cada um dos
nédulos de deciséo (de 1 a 4) de seu conjuntort#o@ioHg, dado que ele deseja propor
legislacdo. Desse modo, € possivel, por exemple, @uExecutivo acredite que ao
encaminhar determinada matéria para apreciacéeeaacontre no nédulo 1, quando - de

fato - para aguela matéria em particular, a “naaire coloca no nédulo 3.

90 conceito de conjunto- informac&o é importanta gatender algumas formalizacdes relativas ao jogo
das escolhas legislativas.
2 Ver definicdo 5.2 adiante.
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J& o Congresso possui informacédo perfeita, ou sefyngresso, a hora de jogar,
sabe exatamente em que ponto da arvore do jogealacontra, o que pressupde que ele
conhece a proposta encaminhada, bem como o insttargae o Executivo utilizou para
fazé-lo. Aléem disso, presume-se que o0 Congresspdeligle meios para examinar a
iniciativa executiva em toda a sua amplitude, isiglel para “ouvir” eventuais “alarmes de
incéndio™ disparados pelos diversos segmentos da sociedagara avaliar, a partir do
contexto decisorio que a envolve, os potenciaishgade troca que pode auferir a
depender da estratégia que venha a &dotdomo o Congresso sabe perfeitamente o
nddulo onde se encontra ao tempo de jogar, cadalcn@n que o Congresso joga

(n6dulos de 5 a 12) constitui, isoladamente, unjucio-informacao.

Apresentadas a estrutura e as caracteristicasgdodi@as escolhas legislativas do

Executivo, pode-se, entdo, formalizar matematicaenefogo.

Definicdo 5.1 (Jogo das escolhas legislativas dodextivo): O jogo das escolhas

legislativas do Executivo é representado na foextansiva pela colecao:

r={1{A}{h} {S} {u()a}]

Onde:

1. | é o numero de jogadores, a saber. o ExecutivaCangresso (C) e a
“‘natureza”;
2. A € o conjunto de agBes disponiveis para o jogadaue inclui todas as
acOes que podem ser tomadas em qualquer pont@do jo
Para o Executivo, A= {MP,PL,N); propor legislacdo via medida
provisoria (MP), via projeto de lei (PL) ou nada gmor (N),

respectivamente.

Para o CongressoA. = {Aprovar, Rejeitar), isto &, aprovar ou rejeitar

legislacdo proposta.

L Conferir Amorim Neto e Tafner (2002).
2 Reconhecidamente trata-se de uma premissa fod@yit adequada para o escopo do trabalho.
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3. h a colegdo de conjuntos-informacdo do jogador i.rrfamente, um

conjunto-informacdo € um subconjunto especialrdmiilos de decisdo de um

determinado jogador.

4. § e o conjunto de estratégias para o jogador i. Usstratégia de um jogador

€ uma especificagdo de como ele planeja jogar ewoha cam dos seus

conjuntos-informagédo. Assim, sefa a cole¢do de conjuntos-informacéo do
jogador i e A o conjunto de ac¢des possiveis, formalizamos utnatégia s
para o jogador I,, como uma fun¢é®: h - A, tal que § ( Hi)pertence ao

conjunto de escolhas possiveis a partir do conjimiormacéo H (denotado

por C(H)) TH, Oh .

Outro conceito que merece maior formalizacéo, @aslaa importancia no contexto
do jogo, diz respeito a existéncia de crencas cquaemp influenciar as escolhas dos
jogadores. Assim:

Definicdo 5.2: Um sistema de crencas no jogo das escolhas legislativas do

Executivo I' consiste de probabilidadew(x)D[O,]], para cada nddulo de

decisdo x enf, tais que Y 4(x) =1 para um dado conjunto-informac&o. H
xOH;

Nas palavras de Oliveira (2007), “pode-se integsratm sistema de crencas como
consistindo de avaliacbes probabilisticas, paraa camhjunto informacao, feitas pelo
jogador que ali joga, das chances de se encomraiada um dos seus nodulos, dado que
aquele conjunto informacao foi atingido". No casn@bngresso o exame das crencgas é
trivial. Como cada um de seus conjuntos-informag&onstituido por um Unico ndédulo de
deciséo, ndo ha que se falar em crencas, poisdatidgterminado conjunto-informacéo, o
Congresso sabe exatamente em que nodulo se encbodi@via, 0 conceito de crencas
para o Executivo é de substancial importancia, ceera visto adiante, pois influencia
diretamente as suas expectativas com relacédo attacks do jogo e, em consequéncia,

suas escolhas.

Uma vez formalizado o jogo das escolhas legislatida Executivo, pode-se
examinar opayoffsassociados a cada um dos resultados do jogo, de que se possa
compreender com base em quais paradmetros os j@gadomam as suas decisdes.

Inicialmente, é interessante esclarecer e ressgliar ospayoffs dos jogo advém da
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metodologia empregada no capitulo anterior paractenizar as escolhas legislativas do
Executivo. Assim, tem-se,

() No caso do Executivo:

Ue(, : payoff associado & aprovagéo de MP;
U, : payoff associado & aprovacéo de PL;
Ue(r : Payoff associado a rejeicéo de MP;
U : payoff associado a rejeicéo de PL;
US°: payoff referente a manutengo status quo.
(i) No caso do Congresso:

U¢(» » Payoff associado a aprovacéo de MP;
Uc( » Payoff associado a aprovagéo de PL;
U¢(w » Payoff associado a rejeicéo de MP;
U¢w » Payoff associado a rejeicéo de PL;

UZS®, payoff associado a ndo propor legislagao

Ademais, conforme argumentacdo exposta no capntierior, dada uma politica

“x", ceteris paribus, valem as desigualdadés

Uiy U, >U2>U s >U 2, para o Executivo.

E, para o Congresso:

Ucly >US%, Uy >U %, Uge <UCT e Ul <UCT.

Antes de examinar como o0 Executivo define suadigasa luz dos movimentos da
“natureza”, das regras do jogo e domyoffsdos jogadores, é interessante ressaltar o
comportamento dos jogadores em cada um dos subfogbssenho do jogo pressupde que
a “natureza” defina que subjogo, dentre os quatssipeis, 0 Executivo jogara. Cada um
dos subjogos, por sua vez, define um comportamawgeivel para o Congresso, a saber:

(i) aprovar a proposta do Executivo, seja via MP, s&gaPL; (i) aprovar a proposta

% para verificar os argumentos que justificam esdéstgualdades, consultar o capitulo 3, “Contextaalio
as escolhas legislativas do Executivo”.
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executiva se encaminhada mediante PL e rejeitensaminhada via MRjii) rejeitar a

proposta, independentemente do instrumento utdizadv) aprovar proposta via MP e

rejeitar se encaminhada via PL. A tabela 5.2 sastet postura do Congresso em cada um

dos subjogos que se iniciam nos nédulos de dedesdoa 4.

Tabela 5.2 - Atitudes do Congresso em cada umudgegos do jogo.

Congresso
Subjogo
MP S PL S S
UC () >UCQ Uc () >UCQ Implicagbes

Subjogo iniciado no nédulo "1" Sim Sim O Congresso aprova MP e PL
Subjogo iniciado no nédulo "2" Nao Sim O Congresso aprova PL e rejeita MP.
Subjogo iniciado no nédulo "3" Nao Néao O Congresso rejeita MP e rejeita PL
Subjogo iniciado no nédulo "4" Sim Néao O Congresso aprova MP e rejeita PL.

As tabelas 5.3, 5.4, 5.5 e 5.6 apresentam a foomaal (ou estratégica) de cada

um dos subjogos que se iniciam nos nodulos de 1 enfatizando ogayoffs dos

jogadores.
Tabela 5.3 - Subjogo iniciado no ndodulo de dectddo
CONGRESSO
Q Aprova Rejeita
m _ . MP use
a Medida Proviséria (MP) (UE(A) » Ucly) (UE(R) , Ug™)
-
5 Projeto de Lei (N) (Uew» Ucin) (Ul U
Nada propor (N) (U2, UL9) (U2, U9)
Tabela 5.4 - Subjogo iniciado no ndodulo de decigao
CONGRESSO
Q Aprova Rejeita
m
a Medida Proviséria (MP) (U EA(F;) ,U(';/'(F;)) (U,';"(';) ,US®)
-
6 Projeto de Lei (N) ( E(A), C(A)) ( E("R), U9
Nada propor (N) (U2, UL9) (U2, UL9)
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Tabela 5.5 - Subjogo iniciado no nodulo de deci8&o

CONGRESSO
Y Aprova Rejeita
m
. .. MP MP MP SQ
g Medida Proviséria (MP) (U E(A) ,UC(R)) (U E(R) 'Uc )
g Projeto de Lei (N) (UEP(LA) ) UE(LR)) (UEP(LR) g UgQ)
Nada propor (N) (U2, UL9) (U2, U9
Tabela 5.6 - Subjogo iniciado no nodulo de dectddo
CONGRESSO
Q Aprova Rejeita
m
. .. MP MP MP SQ
g Medida Proviséria (MP) (U E(A) ,UC(A)) (U E(R) 'Uc )
g Projeto de Lei (N) (UEP(LA) ) UE(LR)) (UEP(LR) g UgQ)
Nada propor (N) (U2, UL9) (U2, U9

5.5 O jogo e as escolhas do Executivo

Feitas toda as consideracdes a respeito do dederjbgo e da estrutura gayoffs
dos jogadores, como avaliar, entdo, o comportanamtiéxecutivo diante da necessidade

de alterar status queem nivel de legislacdo ordinaria?

O Executivo faz suas escolhas a partir de suagaseacerca da receptividade por
parte do Congresso de eventual proposta de le@tslacdo instrumento utilizado para
tanto, ou seja, o Executivo avalia em termos pritistibos, quais as chances dele se
encontrar em cada um dos nodulos de decisdo (r®dldol a 4) de seu conjunto-
informacdo, de modo que atribui uma probabilidade de encontrar no néduld

4
(i=1,2,3,4),ondey 20 e > u =1.
i=1

O Executivo compara, entdo, a partir de suas csencaalor esperado gmyoffde
cada uma de suas trés estratégias (propor legisiagdMP, via PL ou nada propor) e
decide que atitude tomar. O valor esperadpalmffassociado a determinada estratégia é
calculado considerando ndo s6 o valor absoluto ednltado daquela estratégia mas

também a probabilidade de ocorréncia daquele sskult
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Partindo-se do pressuposto de que o Executivouattima probabilidade de
aprovar determinada legislacado via MP e atribui yprababilidaded de aprovar esta

mesma legislacdo via PLA(&D[O,]] ), e ainda que estes dois eventos (aprovar MP e

aprovar PL) s&o independerftepode-se, entdo, escrever as crengas,, M., [, a partir
del eo:

=10

= (1-2)3

py = (1-1).(1-3)
U, =A.(1-9)

O payoffesperadoE[UéMP)] do Executivo de propor legislacdo via MP & assim

calculado:

MP) | — MP MP M MP) . (MP)
E[Ué ’}—/,ll.U(E(l)’+/,12.U(E(2)’+/,13.U(E(;)+,up‘E(?), onde U{T representa o

payoffassociado a propor legislacdo via MP no nétilo(i = 1,2,3,4. Assim,

E[UM™ | = U8R + 1, U8R + U ER + 105
E[UM ] = (a4 + ) ULR + iy + 1) ULES.
Pode-se, entdo, reescre rUéMP)] a partir del ed , ou ainda:

E[UM ]=[A6+A.1-3)ULR +[1-1)0+(1-A).(1- )V

E(R)

E[UM ]=AULR +@-2)UYER (1)

O payoff esperado do Executivo de propor legislacdo via Ptaléulado de
maneira analoga:

(PL) | = (PL) (PD (PD (PD.
EI:UE }_ﬂl'UE(l)+/'I2'UE(2)+:u3'UE(3)+/'IpE(4)’

OndeUé'ziL)) representa payoffassociado a propor legislacao via PL no nodiilo

(i=1,2349.

4 Qutra hipétese reconhecidamente forte.
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Assim:

E[USY ] = s UER + 1, UG + UG + iU 85,
De modo que:

E[UY )= (i + 1) U8 + (uty+ 1)U,

E[UéPL)} = [/1.5+(1—/1).5].Ué'(°;)) +[1-1).A-9)+A (1—5)]U§(’;))

E[USY [=A8U88 +(1-1)0UE3 + (1=2).(ESWGE+A (E W

E(A E(A
E[USY =003 +@1-8)UTy (n

Da mesma forma, payoffesperado de nada propor é:
E[ULY |= s 080 + 1080, + U0+ DY,

E[ULY |= 1 U2+ 1,0 3% 11,0 5% U >

4
Como 4 =1, temos:

i=1
E[uM]=ug D)
O Executivo propora legislacdo via MP toda vez quealor esperado dpayoff
associado a propor MP for superior ao valor espedsdpropor PL e superior ao valor

esperado de nada propor (N). Em termos matemétaboas condicbes devem ser

satisfeitas simultaneamente:
(c) E[UM™]>E[UM]
(cz) E[UM™ ]> E[ UL ]
De (I) e de(lll), estabelece-se as condi¢des a fim de atefwer

AU 9(”;’; +(1—/1)U<E“(”§;> >U X
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AUAP —y 1Ry >y Se-y (M

E(A) E(R
u2-uiy
(R
A>Gum g o )
E(A) E(R

Do mesmo modo, d@) e de(ll), estabelece-se as condi¢des para atéoger

AUER +@-1)U Y8R > U ) + (1-0)U'Ty

(MP) _[ 1 (MP)y 4 | | (MP) (PY _py(PY (PY
AWUegy ~Ug)tUgg >0.U% U gp) +U e,

(MP) _p ) (MP) (PY _{(PD (PY _py(MP
AUgm ~Ugr)>0.Ug, ~Uiga)+U'gp—U'gy)

(PL) _y(PL) (PY _(MP)
/]>5(UE(A) UE(R))+(UE(B UER)
'(U(MP) _U(MP)) (U(MP) _U(MP))

E(A) E(R A ER

(V)

Qual o significado das relacdes expressagl¥jre (V)?

As expressoeglV) e (V) mostram que as escolhas legislativas do Executivo
dependem de uma relacdo que envolve, essencialnesnganhospayoffg associados as

suas escolhas e suas crencas com relacdo ao cameotd do Congresso diante delas.

A fim de melhor ilustrar o que foi dito no paragradécima, suponhamos, por
hipétese, que a estrutura geayoffsdo Executivo seja caracterizada por decréscimos
percentuais de utilidad@dyoff)tendo como referéncia mayoffassociado a aprovar MP

(Ué“("g)) gue € normalizado em zero. Por exemplo:
un <o
Uia=-02;
U°=-0,5;
U R =-0,8;
Utip=1;

Nesse caso, para que o Executivo proponha legisla@ MP as condicdes

estabelecidas nas express@¥$ e (V) precisam ser satisfeitas, ou seja:

SQ _(MP

1> UE UE(R)
U(MP) _U(MP)
E(A) E(R
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-0,5- (-0,8)

A>
0-(-0,8)
/1>O_§q/1>37 50t (V1)
E,
155 Ve ~Yen) | UG5 -UGER)
04D -U%D) L -ul)
( 0,2- (1), €1 €0.8)
(0 (-0,8)) (0-€0,8))
/]>5—O;2
0.8
1>3-0,25 (VII)

Suponha, ainda, no contexto do exemplo, que o Hxecatribua uma chance
muito pequena de rejeicdo da legislacdo que ekjalpsopor se encaminhada via PL, por

exemplo, 1%. Nesse cas®~0,99e a condi¢cdo parapode ser calculada a partir @4l):

A>0-0,25- 4> 0,99 0,258
A>74%

No exemplo apresentado, verifica-se que, para simatera depayoffsem que o
retorno para o Executivo associado a aprovacaedennedida provisoéria 5% superior
ao daquele associado a aprovacdo de um projet, @eExecutivo escolhera efetivamente
encaminhar ao Congresso medida provisOria se #&kredue suas chances de té-la
aprovada forem superiore¥4% num contexto em que suas crencgas atribuem umaehan

de99% para a aprovacado de um projeto de lei.
Este resultado € um equilibrio do jogo?

Para responder a esta questdo é necessario, pringemceituar equilibrio no
ambito do jogo das escolhas legislativas. Desseomantes de sumarizar e avaliar os
achados que o modelo proposto pode oferecer palaomeompreender as escolhas

legislativas do Executivo, faz-se necessario disoutquilibrio do jogo.
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5.6 O equilibrio do jogo das escolhas legislativa® Executivo

Antes de se discutir equilibrio para o jogo da®kss legislativas, € fundamental
definir o conceito de racionalidade sequencial.

Definicdo 5.3: Uma lista de estratégiaso =(o,,....,0,) no jogo I' &

sequencialmente racional no conjunto informacaal&tjo o sistema de crencas

se:
E[‘*(H)‘ H"U’Ui(H)’U—i(H)]2 E[ Lﬂ(H)‘ HU.G )10 )]

para todo &, DA(S(H)). Seos satisfaz essa condi¢do para todos os conjuntos

informacdo H, dizemos que € sequencialmente racional dado o sistema de

crencasu.

A definicdo acima diz, em outras palavras, que e perfil de estratégias é
sequencialmente racional dado um sistema de creegt® nenhuma outra estratégia do
jogadori naquele conjunto-informagdo, mantidas as estagédos demais jogadores,
oferece umpayoffesperado superior aquele que é sequencialmendmabdNo exemplo

dado, parad =0,99 e 1 =0, 74, o sistema de cren¢agg =0,773; 1, =0,257; 1, = 0,003
e 1, =0,007, e o perfil de estratégias (MP,A) — “ExecutivoitedMP; Congresso

APROVA” - é segliencialmente racional. Note que nmemloutro perfil de estratégias, nem
(PL,A), nem (N,A) oferece umpayoffesperado superior ao perfil (MP,A)

Com base nos conceitos até entdo apresentadosjebuss| agora definir um
equilibrio para o jogo das escolhas legislativaataFse de um jogo na forma sequencial
com incerteza, também podendo ser caracterizado comjogobayesianpde modo que
o equilibrio desse jogo deve exigir que as esti@égdotadas pelos jogadores sejam
sequencialmente racionais, dadas as crencas, esgu@re que possivel, essas crencas
sejam consistentes com tais estratégias. A nocamiiEsténcia a ser usada € a de que,
dada uma lista de estratégias, e para todo o donjaformacdo a ser atingido com
probabilidade positiva, as crengcas no conjuntorinégdo sejam computadas usando a

regra deBayes conforme o teorema a seguir:
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Teorema 5.1 — Teorema de BayeSe o evento F tem uma probabilidade positiva
de ocorrer, entao para todo i,

Pr(E|F)= Pr(F|PEr'()F'§)r(E ). PrF ):i Prf|E, ).Prg
PIE | F)= NPr(F|Ei).Pr(Ei)

2 PrF|E).PrE )

Onde os E,'ssao eventos exclusivos e exaustivos e a notd@ﬂ51|F)esté

associada ao conceito de probabilidade condicional, seja, representa a

probabilidade do eventé&, ocorrer dado que o evento F ocorreu.

Do exposto, pode-se definir um primeiro conceitoedailibrio associado a jogos

bayesianos

Definicdo 5.4: Um par (J,,U) constituido por uma lista de estratégias e um

sistema de crencas é um equilibrio Bayesiano gerfeaco (EBP fraco) do jogo
I na forma extensiva se ele tem as seguintes prautesd

() A lista de estratégias é sequencialmente racional dado o sistema de asgnc

(i) O sistema de crencasé derivado da lista de estratégiasitravés da regra de

Bayes sempre que possivel. Ou seja, para qualaqueguieto informacéo tal que

Pr(H|o)> 0, temos:

_ Prixo) .

= x H.
Pr(H|o)

H(X)

No exemplo apresentado, verificou-se que o siste@acrengasy, =0,773,
U, =0,257; 1, =0,003 e y, =0,007, e o perfil de estratégias (MP,A) é sequenciatmen
racional. Todavia, sera que tal sistema de crencamg®stente com a regra de Bayes? Se
sim, entdo &Pr(E|F)=4 (i=1,2,3,4, onde :

E; : probabilidade do Executivo se encontrar no noduil

E, : probabilidade do Executivo se encontrar no nd@uil

Es: probabilidade do Executivo se encontrar no no@l

E4: probabilidade do Executivo se encontrar no nédule,
F : Executivo tem a oportunidade de jogar;
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Entéo, de acordo com a regra de Bayes:

Pr(E|F)= Npr(F|E)'Pr(E) ji=
}:PdFu;)Pmﬁ)

1.4

Pr(F|E,).PrE )

PI(E,|F)=

P ey PE I PIEE ) PIE ¥ PIEE ).PE ) PRE ) PE
Pr(E,|F)= 1.ﬂ1+1#21f11ﬂ3+ e mas comoiZ::/,li =1, temos que:
PI’(E1| F)=y

Analogamente, verifica-se com facilidade que o nwesale pard; ,Ese E. Pode-
se afirmar, portanto, que o sistema de crencasodo pas escolhas legislativas é

consistente com a regra de Bayes, quaisquer qae & crencas. Assim, no jogo das
escolhas legislativas, qualquer r(a:r,u) constituido por uma lista de estratégias e um
sistema de crencas sequencialmente racional é wilibeig Bayesianoperfeito fraco

(EBPF).

H4, ainda, um conceito mais robusto de equilibsgneiado a jogdsayesianos.

Definicdo 5.5: Um equilibrio Bayesiano perfeito (EBF) consisteutea lista de

estratégias e um sistema de cren@as,u) gue satisfaz as seguintes propriedades:
(i) (o,u) é um EBPF;

(i) Em conjuntos informacao que estédo fora do cdroide equilibrio, as crencas
sdo determinadas pela regra de Bayes e pelas égteet de equilibrio dos

jogadores sempre gque possivel.

Como no jogo das escolhas legislativas as crenga€amhgresso séao triviais, e
portanto respeitam a regra de Bayes, e 0 Unicauotmjnformacdo do Executivo esta

necessariamente no caminho de equilibrio, podefismaa que no jogo das escolhas
legislativas, qualquer conjunt(v,,u) constituido por uma lista de estratégias e um

sistema de crencgas sequencialmente racional é maralré equilibrioBayesianoperfeito
(EBP).

77



No exemplo oferecido, o par de estratégias (MP,A) sistema de crengas
(1, =0,773; u,=0,257; 1, =0,002 e u, =0,007) €, portanto, um equilibriBayesiano

perfeito (EBP) do jogo da escolhas legislativaggecutivo.

5.7 Resultados hipotéticos que decorrem do jogo dascolhas legislativas

O que se pode concluir com relacdo as escolhaxecuivo com base no modelo
apresentado? Os principais achados que decorrgogadalas escolhas legislativas podem

ser resumidos nos seguintes resultados.

Resultado 1:Embora apresentem vantagens comparativas em relagsi@rojetos
de lei, as medidas provisorias ndo representamssg@mente, em qualquer situacao, a

melhor escolha legislativa para o Executivo.

O Executivo define suas escolhas a partir de ay@iaa qual relativiza os ganhos
(payoffg associados as suas escolhas ponderando-os pe&bitidade de sucesso de suas
iniciativas, ou seja, pelas suas crencas com @lag&omportamento do Congresso diante

das mesmas.

Embora ogayoffsassociados as MPs, consideradas as atuais regj@agod@ejam
superiores aos associados aos PLs, o Executiviengmo de definir suas escolhas, deve
considerar também suas crencas quanto ao compoitarde Congresso diante das
mesmas. O Executivo, portanto, ndo define suaghescaum contexto deterministico, ao
contrario, toma sua decisbes com base em probaddsd que atribui aos diversos
resultados que decorrem de suas escolhas de tal o pode se equivocar em suas
avaliacoes.

Nesse sentido, examinemos os casos da MP 437/20081& 380/2007 .
O caso da MP 437/2008

Havia interesse do Executivo em alterastatusda Secretaria Especial da Pesca,
transformando-a em Ministério, com todas as impbea que dai decorrem, em especial 0
potencial crescimento da estrutura organizacionatliamte a criacdo de cargos. O
Executivo, com base em suas crencas, acabou polhes@ MP como o instrumento
legislativo a ser utilizado para promover tal @{&o. Em 30 de julho de 2008, o
Presidente da Republica editou, entdo, a medidasdria 437, transformando a Secretaria
Especial de Pesca em Ministério.
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Todavia, a edicdo da MP 437/2008 nao foi bem releepelo Congresso, inclusive
entre membros da coalizdo governista. Questionase alteracdo detatusde um érgdo
administrativo seria, de fato, relevante e urgemfaynto de vigorar sem o0 exame previo do
Parlamento. Surgiu, entdo, no ambito do parlameantomovimento forte de rejeicdo da

matéria.

Diante da resisténcia encontrada, inclusive demkeo sua propria base de
sustentacao legislativa, e percebendo o potenacesso de sua iniciativa, o Executivo
reconheceu seu erro e optou por editar outra mexaasoria, a MP 439/2008, que, entre
outras disposi¢des, revogava a MP 437/2008. Simedtaente, o Executivo enviou a
Camara dos Deputados um projeto de lei, 0 PL 396@/2com teor muito semelhante ao
da MP 437/2008. O PL 3960/2008 foi aprovado no @esxp e encaminhado a sancao do
Presidente da Republica no dia 25/06/2009.

Nesse exemplo, houve claramente um erro de avalméparte do Executivo, de
modo que o uso de medida provisoria nao representoelhor escolha para 0 mesmo. As
crencas do Executivo o levaram a considerar querggesso aprovaria a sua iniciativa
mesmo que fosse encaminhada via MP, ao passo Goagresso, em especial a Camara
dos Deputados, provavelmente rejeitaria a inicganha forma de MP (caso o Executivo
nado a tivesse revogado) mas concordou com a sosagdio via PL. Uma hipétese a ser
considerada, nesse caso, é que o Congresso peeteselitir melhor, internamente e com
o Executivo, como dividir os ganhos decorrentes attaracdo proposta. Quando o
Executivo submeteu a proposta via MP e alteratatus quosem a aprovacao prévia do
Congresso, este reagiu e sinalizou para o Execgtiea instrumento legislativo escolhido

havia sido inadequado.
O caso da MP 380/2007

Da mesma maneira que no caso da MP 437/2008, & edMP 380/2007, o
Executivo cometeu um erro de avaliagdo, desta fafisociada a receptividade e
consequente celeridade com que o Congresso a@osai iniciativa. A MP 380/2007
(apelidada de “MP dos sacoleiros”) foi editada conintuito de alterar o regime de
tributacdo de importacdo de mercadorias proversetweParaguai. Contudo, em razdo da
urgéncia do governo em apreciar da PEC que praieogaContribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira — CPMF, cuja votacdo dav&er concluida até o final daquele
ano para que pudesse vigorar no ano seguinte sideoaindo a dificuldade em conseguir

conciliar, de maneira consistente, os interessedizao governista a fim de apreciar a
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MP dos sacoleiros que trancava a pauta aquelaaitéo restou outra opgéo ao Executivo
sendo editar a MP 391/2007 com o objetivo de ravadgaP 380/2007.

De modo quase simultaneo, no dia 25 de setembroetta@no, o Presidente da
Republica encaminhou o projeto de lei 2105/07, comesmo teor da MP dos sacoleiros,
e requereu para 0 mesmo regime de urgéncia nosdalm art. 64 81° da Constituicao
Federal. ApGs apreciagdo na Camara dos DeputadosSenado Federal, a matéria foi
aprovada e convertida na Lei Ordinaria 11898, ddéfaneiro de 2009. Nesse caso, uma

vez mais, 0 uso de medida provisoOria ndo repregsemt@a boa escolha para o Executivo.

Resultado 2:A dependéncia presidencial em relacdo as medidagigdrias sera
tanto menor quanto maiores forem as exigénciaSalgresso diante de eventuais abusos
presidenciais, ou, em outras palavras, quanto nesdorem o0s custos que o Congresso
impuser ao Executivo para aprovar medidas proves®rjue desrespeitem 0s preceitos

constitucionais.

Como existem vantagens estratégicas no uso de asepidvisorias, ha incentivos
para que o Executivo utilize as MPs para aléem daacdes extraordinarias que as deveria
caracterizar. Com efeito, estabelecidas as regrgegb, um dos grandes limitadores do
uso excessivo de MPs por parte do Executivo s&oias crengas de que estas possam nao

vir a ser aprovadas.

Interessante notar como o comportamento do Corgypexte variar a depender da
iniciativa do Executivo e, especialmente, do cotatedecisério. Nao raro, o Congresso
concorda em aprovar medidas provisérias desprovlda®levancia e urgéncia, como no
caso da MP 13/2001, que criou o cargo de Secretiri@stado de Comunicacdo de
Governo, e da MP 111/2003, que criou a Secretaeedtal de Politicas de Promocao da
Igualdade Racial da Presidéncia da Republica. Baémente, o Congresso reage, como
no caso da MP 446/2008, conhecida como “MP dastfdpicas”

Editada pelo Executivo em 7 de novembro de 2008Pa446 concedia beneficios
a entidades filantropicas das areas de assistéocial, salde e educacdo que estavam em
situacao irregular junto a Receita Federal e re@beuma anistia fiscal do governo,
matéria cuja urgéncia € no minimo questionavel.idjaademais, dentre os potenciais
beneficiarios da MP, varias entidades sob suspeti a medida ter sido apelidada "MP
da pilantropia”. A repercussdo negativa da meditéoja opinido publica foi imediata.

Disparado o “alarme de incéndio” da sociedade og@mso reagiu. Num primeiro
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momento, num gesto com forte simbolismo politic@residente do Congresso a época,
senador Garibaldi Alves Filho (PMDB-RN), devolve®& ao governo, sob a alegacéo de
que a MP néo atendia aos pressupostos constitigidtalamentares da base do governo
tentaram reverter a decisao do presidente Garib&decendo inclusive alternativas para a
proposta original do Executivo. Porém, tais esferigygam infrutiferos e, em fevereiro de
2009, num acordo que envolveu lideres do goverda @posicdo a MP 446/2008 foi

rejeitada no Plenario da Camara dos Deputados.

Em verdade, o indice de rejeicdo de MPs por pastéarlamento € pequeno,
sobretudo nas perspectiva que ha flagrantes allaspsesidéncia no toca a esta escolha
legislativa. A tabela 5.7 sintetiza a postura de@esso diante das medidas provisérias
editas pelo Executivo. Verifica-se que o Executiesde a promulgacdo da EC 32/2001 s6
nao conseguiu aprovar, em média, 12,47% das megiassdrias que encaminhou ao

Congresso.

Tabela 5.7- Taxa de aprovacédo de medidas provssoria

Medidas Provisérias
Ano Editadas Aprovadas [% aprovadas
2001 20 18 90,00%
2002 82 67 81,71%
2003 58 57 98,28%
2004 73 66 90,41%
2005 40 34 85,00%
2006 69 60 86,96%
2007 70 61 87,14%
2008 40 32 80,00%
2009 (1) 13 12 92,31%
TOTAL 465 407 87,53%

(1) Até 04/05/2009

Naturalmente, o elevado indice de aprovacdo ddadaegrovisérias acaba por
contribuir para o fortalecimento das crencas dochteo quanto ao potencial sucesso no
caso de eventual edicdo de medida proviséria. Tadssle ressaltar novamente, ndo se
deve interpretar eventual omissdo ou toleranciaessiea do Congresso diante de
eventuais abusos do Executivo no uso de medidagsprias como um comportamento
atrelado a submissdo ou mesmo de abdicacdo deogaBvas. Ao contrario, tal

comportamento deve ser examinado sob a perspeddvgue pode ser interessante,
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racional, que o Congresso assim se comporte, dodegidos beneficios que pode auferir
em decorréncia de tal comportamento. Eventualmentdo o Congresso avalia que o0s
ganhos que pode extrair de determinada iniciategislativa via MP ndo lhe sé&o

interessantes, ele as rejeita, como no caso dadagRilantropicas”.

Do exposto, pode-se entdo concluir que a razdoegendléncia presidencial em
relacdo as MPs tende a ser tanto maior quantotolarante for o Congresso com respeito
ao uso indevido de medidas provisérias. A medida gs crencas do Executivo sdo
alteradas pela reacdo do Congresso, a razado deddepe em MPs naturalmente tende a

se modificar.

Resultado 3:A dependéncia presidencial em relagdo as medidaggirias varia
em funcéo das regras do processo decisorio. Ela sarto menor quanto maiores forem
0s custos de aprovacéo e vigéncia das medidasginoas quando comparados ao custos

de aprovacgao e vigéncia de um projeto de lei.

Como visto, dadas as atuais regras do jogo, o®uld aprovacao e vigéncia
associados as MPs sao inferiores aos dos PLs,tsdbreo que toca a vigéncia. Tal fato
per si serve de incentivo para que o Executivo tenda @ertier mais das medidas
provisorias. Alteragdes nas regras do jogo queummanivelar os custos de uma e outra
escolha legislativa tendem a fazer com que a démerapor MPs diminua.

A decisdo recente do presidente Michel Temer deamadinterpretacdo dada a
tramitacdo das medidas provisorias, de modo a @erssique a regra do “trancamento de
pauta”, previsto no texto constitucional, sejariesias sessdes ordinarias e limitada tao
somente aos projetos de lei, tende, de certa naareiaumentar os custos associados a
aprovacao das medidas provisérias. Como o Congpasd® apreciar outras matéria que
nao necessariamente as MPs, impde-se ao Execuixigéncia de mobilizar uma maioria
consistente para votar a MP dentro de um certog@erde tempo, notadamente o periodo
de 120 dias, findo os quais a MP perde a eficasradpcurso de prazo. Tal imposicdo
certamente implica custos adicionais (aumenta orwd® componentéc” da funcéo

f2F(t,v,c) do nosso modelo) associados a utilizagdo das megidvisorias, o que pode

fazer com que a dependéncia presidencial em rebe;BPs diminua.

Os resultados acima apresentados ndo devem sedaranl®s conclusivos, mas

sim interpretados como indicativos do comportamelet@&xecutivo e Congresses-a-vis
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as possiveis escolhas legislativas. Nesse contagtedita-se que, embora a modelagem
proposta seja reconhecidamente limitada, o jogoedaslhas legislativas do Executivo
pode contribuir em alguma medida na compreenséo fdtuses determinantes da

dependéncia presidencial em relacdo as medidasprias.
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6. CONCLUSAO

O presente trabalho se propds a analisar a depgadiesidencial em relagédo as
medidas provisorias a luz da racionalidade dasllessdegislativas do Executivo. Para
tanto, inicialmente, realizou-se um trabalho deis@&y da literatura com o intuito de
contextualizar o presente trabalho dissertativoaldngnificativa parcela da literatura que
trata do tema, ao discutir as escolhas que resuttaninteracdes estratégicas entre
Executivo e Congresso, busca enfatizar as variayas condicionam as mudancas na
politicas e pouco importancia atribuem ao instruimégyislativo escolhido para viabiliza-
las. Esta dissertacdo, num enfoque que guardanpidade com Palanza (2009), Pereira,
Power e Rennd (2005, 2007) e Pannatoni (2000) entiros, ao examinar a dependéncia
presidencial em relacdo as MPs, reconhece nao séarégsveis que condicionam as
mudancas nas politicas, mas também o0s ganhos d& decorrentes do instrumento
legislativo escolhido para implementa-las, comoorizg determinantes das escolhas

legislativas do Executivo.

Nesse contexto, antes de se avaliar propriamenéeianalidade que envolve as
escolhas legislativas do Executivo, buscou-se examna postura do Executivo diante da
possibilidade de usar medidas provisérias paragor@fteracbées no arcabouco legal,
sobretudo na perspectiva de que ha outra escdlisaliva natural para alterarstatus
quo das politicas, qual seja a de enviar ao Congressietps de lei. Nesse sentido,
discorreu-se sobre o instituto da medida provis@legde a sua criacdo na constituicdo de
1988 até a promulgacdo da Emenda ConstitucionaDB82/ que alterou as regras do jogo
das MPs. Em seguida, com base em dados empiriesentes ao periodo pés-EC32/01,
analisou-se a razédo de dependéncia presidencialagdo as MPs.

Considerando dados coletados até maio de 2009%jcwaerse que a razdo de
dependéncia presidencial em relacdo a MPs parai@dpegue sucedeu a EC 32/2001 foi
da ordem de 53% em média. Comparando este resaibado obtido por Pereira, Power e
Renno (2005, 2007), percebe-se que, em médiada ez dependéncia do Executivo em
MPs se mantém mais ou menos constante desde 28@fmifcativamente superior ao
valores anteriores a EC 32/2001. Interessanteicaariftodavia, que embora em média a
dependéncia em MPs tenha se mantido constante,-spogeerceber alteracdes no
comportamento presidencial ao longo do periodo.eNmie a razdo de dependéncia

presidencial foi de 50,25% no final do 2°. maadi FHC, crescendo para quase 60% no
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primeiro governo Lula. Ja na primeira metade dausdg mandato do presidente Lula, a
dependéncia por MPs vem caindo e encontra-se n@sn@ees mais baixos desde a
promulgacédo da EC 32/01, na faixa 36,76% em méditender o porqué dessa reducao

constitui-se num interessante objeto de pesquisaafu

Outro resultado interessante obtido a partir dgurda de dados examinados diz
respeito a preponderancia das iniciativas do Exeruia agenda legislativa. De setembro
de 2001 a maio de 2009, o plenéario da Camara datBeps apreciou 751 proposicdes em
nivel de legislacdo ordinaria. Destas, 567 foranppsicdes de iniciativa do Executivo
(441 MPs e 126 PLs), de modo que as iniciativasigeaciais corresponderam a pouco
mais de 75% das matérias apreciadas. De uma mayegah de tudo o que foi apreciado
no Plenario da Camara dos Deputados, aproximaderb8ft foram medidas provisorias,
17% projetos de lei do Executivo e 25 % projetodedlele outros autores. Ademais, em
virtude da regra do “trancamento da pauta” por idocada EC 32/2001, a Camara dos
Deputados teve discricionariedade para definiraggenda de deliberacdo, em média, em
apenas 39% das sessOes realizadas. Nas demaisssessMposicdo constitucional nao
ofereceu outra alternativa sendo apreciar medidagsprias cujo prazo de apreciacao

estava vencido que “trancavam” a pauta.

Em verdade, com a promulgacao da EC 32/01, querns@&mnente criava incentivos
negativos para o uso de medidas provisorias, espseque tal escolha legislativa fosse
menos utilizada pelo Executivo na medida em que elsigesse com mais frequéncia os
projetos de lei como o caminho legislativo natyaa propor alteracdes status qualas
politicas. Contudo, os dados trazido a colacdo reugeque as expectativas ndo se
transformaram em realidade, de modo que assisi® lzAmorim Neto e Tafner (2002)
ao afirmarem que “as MPs conferem ao Executivoreasrvantagens estratégicas no seu
relacionamento com o Congresso, fundamentalmentgueodiz respeito a definicdo da

agenda legislativa do pais e ao seu ritmo de imgiagao”.

Com efeito, os presidentes tém utilizado as medidagsorias como uma escolha
estratégica na conducao de seus governos. A elexadia de dependéncia presidencial em
MPs sugere que seu uso nao tem se restringidoac8ds extraordinarias, de modo que
deve haver vantagens comparativas relacionadasaaesaolha como instrumento
legislativo para propor politicas, assunto quetfaiado no capitulo 4. Nesse capitulo, a
fim de buscar subsidios para entender a raciontidae envolve as escolhas tanto do

Executivo quanto do Congresso, procurou-se cordaBzxéu as escolhas legislativas do
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Executivo tendo como referéncia o desenho instihadi vigente. As prerrogativas

constitucionais dos presidentes combinadas comagsebpyislativas centralizadas, que
asseguram a Mesa Diretora e ao Colégio de Lidargigdn de destaque na conducéo do
processo legislativo, potencializam a influéncia piesidente sobre a agenda e a
organizacdo do Congresso, de modo que o Executfuzedsuas escolhas legislativas num
contexto institucional que |he asseguram condigieslegiadas no seu relacionamento

com o Congresso.

A luz da perspectiva de racionalidade, os reso#taths escolhas legislativas, tanto
para o Executivo quanto para o Congresso, foramctaizados a partir dos respectivos
payoffs Buscou-se, dessa forma, dispor de parametrospgumitissem entender as

vantagens estratégicas que respaldam as escajisdatieas de tais atores politicos.

No caso do Executivo, argumentou-se que, na hipa@esnesmo ter sua iniciativa
aprovada, sepayoff depende fundamentalmente da proximidade dagadiii aprovada
em relacdo as suas preferénciag"j‘e de fatores associados ao processo decisar@, q
por sua vez, dependem sensivelmente do instrumestolhido (MP ou PL) para
implementar a politica. Na hipotese ter sua inkgaser rejeitada, gsayoffsdo Executivo
devem ser calculados considerandpayoff associado astatus quodescontado de um
custo de oportunidade relativo ao insucesso daatiia, cuja magnitude também varia a
depender do instrumento legislativo utilizado. Nea do Congresso, argumentou-se que
seupayoff depende basicamente da proximidade da politicaproposta pelo Executivo
em relacdo as suas preferénciasc( ) e dos ganhos de troca que ele pode obter no
processo decisorio que, também, dependem do institonescolhido pelo Executivo (MP

ou PL) para propor tais politicas.

Ao comparar opayoffsdo Executivo relativos aos possiveis resultadosrdectes
de suas escolhas legislativas, verificou-se quevdmhagens comparativas associadas a
edicdo de medidas provisorias, de modo que exigteentivos para que o Executivo
utilize medidas provisérias sempre que julgar carerge, pois opayoffsa ela associados

sao superiores aqueles relacionados a utilizac@oojietos de lei.

Ora, mas se as MPs apresentam vantagens compsuativeelacado aos projetos de
lei, o que justificaria o fato do Executivo fazesoude projetos de lei? A resposta para tal
indagacao repousa no comportamento do Congresste dilas escolhas do Executivo.
Ocorre que, uma vez encaminhada iniciativa do H®Xexu o Congresso avalia o0s

potenciais ganhos liquidos decorrentes da aprovacdala rejeicdo da iniciativa do
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Executivo, a depender da politica proposta e dwumento legislativo utilizado para tal
fim. Dessa forma, é de se esperar, por exemplo.eganstualmente o Congresso rejeite
uma medida proviséria nem tanto pelo conteido déisgas mas pelo fato do Executivo

ter escolhido de maneira indevida uma MP para eimtemna iniciativa.

Contextualizadas e caracterizadas as escolhadategis do Executivo e suas
implicac@es, tratou-se de examinar, no capitulcomo Executivo e Congresso interagem
estrategicamente e definem suas escolhas buscaagimizar os seugayoffs num
contexto de informacgao assimétrica. Para tantqrigposto um modelbayesianale jogo
sequencial, com informacao incompleta e imperfestan a finalidade de analisar os
fatores que influenciam a escolha do Executivo tjuaa instrumento legislativo a utilizar
(MPs ou PLs) quando da necessidade de alterstatos quoem nivel de legislacéo
ordinaria e, com isso, tentar entender o porquéeleggada razdo de dependéncia

presidencial em relacdo as medidas provisorias.

Na modelagem proposta, a escolha do Executivo storoea a partir de uma
percepcdo subjetiva acerca de qual seria o commpenta do Congresso no caso de se
encaminhar eventual proposta de legislacdo, de modm Executivo faz suas escolhas a
partir de suas crencgas nao sé quanto a receptevidadolitica que deseja propor como
também com relagdo a aceitagdo do instrumentoldégcs que pretende utilizar para tal
fim. Em outras palavras, o Executivo define suamlaas a partir de avaliacdo na qual
relativiza os ganhos péayoff§ associados as suas escolhas ponderando-os pela
probabilidade de sucesso de suas iniciativas, @, gelas suas crengcas com relagédo ao
comportamento do Congresso diante das mesmas. essR ao decidir por alterar o
status quoo Executivo escolhera propor politicas via MPatedz que o valor esperado do
payoff associado a propor MP for superior ao valor espees$ociado a propor PL. A
titulo de exemplo, atribuiram-se valores numeéri@ospayoffsdo Executivo e inferiu-se
quais as condi¢cbes associadas as crencas do Execute o fariam encaminhar ao

Congresso medidas provisorias ao invés de projietdesi.

A partir da interacdo estratégica entre Executivicegislativo no jogo, pode-se
caracterizar alguns resultados hipotéticos que rdswodo modelo e que ajudam a
compreender aspectos relacionados a dependénsidgneial em MPs. Primeiramente,
embora as medidas provisoérias oferecam vantagérséggcas quando comparadas aos
projetos de lei, elas ndo necessariamente repagsemm todas as situacdes, a melhor

escolha para o Executivo. H4, portanto, situacesgae o Executivo deve escolher
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encaminhar ao Congresso projeto de lei, caso canfpéddera ndo ter sucesso em sua
iniciativa. Esse resultado tem o condao de justifipor exemplo, o fato da razdo de
dependéncia presidencial oscilar entre presidentesentualmente, dentro do mandato de

um mesmo presidente.

Ademais, o modelo sugere que a dependéncia preg@tlem relacdo as medidas
provisdrias sera tanto menor quanto maiores fasraxigéncias do Congresso diante de
eventuais abusos presidenciais. Ora, consideradeantagens comparativas associadas as
MPs, € razoavel que o Executivo queira utilizagasa aléem de situacdes extraordinarias,
de tal maneira que um potencial limitador ao uszessivo e, ndo raro, indevido de MPs
seria um Congresso menos tolerante a eventuaiesbiDeve-se lembrar que o jogo das
escolhas legislativas € um jogo repetido diversaey ao longo da legislatura. Desse
modo, o comportamento do Congresso diante dashesctdgislativas acaba por calibrar
as crencas do Executivo quanto as chances de waadeterminada iniciativa aprovada
e, nesse sentido, pode potencializar ou inibir peddéncia presidencial em relacdo as
MPs. Ha que se reconhecer, contudo, que talveané@esse ao Congresso, em virtude
dos ganhos que pode auferir no processo, contastascolhas do Executivo de uma

maneira geral, fazendo-o eventualmente, de mapeiraal, quando lhe for conveniente.

Outro resultado do modelo sugere que as regrasadegso decisorio influenciam
as escolhas legislativas, de tal sorte que a déperapresidencial em relacdo as medidas
provisorias sera tanto menor quanto maiores foreseas custos de aprovacgao e vigéncia
quando comparados ao custos de aprovacao e vigdncia projeto de lei. Notadamente,
para o Executivo, 0s custos relacionados as MPsné&itores aqueles relacionados aos
PLs, sobretudo em razdo da taxa de desconto tehtperalecorre da vigéncia imediata
das MPs. Tal fato por si s6 € um poderoso incemara que o Executivo faca uso de MPs.
Assim, iniciativas que busquem equilibrar a estautle custos relativos que envolvem o0s
instrumentos legislativos mencionados tendem a fiwadia razdo de dependéncia
presidencial em MPs. Nesse prisma, a decisao teecknpresidente Michel Temer de
mudar a interpretacdo dada ao “trancamento da’pimde a impor um custo adicional a
aprovacao de medidas provisorias e, com isso, fazde com que o Executivo dependa

menos das MPs como instrumento para fazer valsuassiniciativas. A conferir.

Oportuno ressaltar, novamente, que os resultadesdgaorrem da analise do
modelo proposto devem ser considerados a luz datsmiimitacées que o modelo

apresenta. Todavia, isso nao significa que o nood@b tenha servido aos seu propoésito
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maior de auxiliar na compreensdo de como Execw@iviongresso interagem e definem
suas escolhas. Naturalmente, o0 modelo pode séoradb. Seria interessante incorporar
ao modelo, como ja mencionado, a possibilidadestie por parte do Executivo e a divisao
do Congresso nas duas Casas Legislativas que esegpam, além da segmentacdo das
estratégias do Congresso em trés, prevendo tambgossibilidade de “aprovar com
alteracdes” como estratégia disponivel, bem conioclaisdo de um quarto jogador, o
Judiciario. Eventuais melhorias no modelo ficamgdo, como sugestao para trabalhos

futuros.

Interessante notar, ainda, que o emprego de métp@uitativos para empreender
andlise de instituicbes politicas tem crescido nasB Porém, sua utilizacdo ainda esta
muito aquém de seu potencial, propiciando, desseinga um instigante e fértil campo de
estudo para os interessados. Nessa linha, re@orarstrumental usualmente empregado
no ambito das ciéncias econdmicas para auxiliaaméise de processos e instituicdes
politicas tende a ser bastante promissor. Nesséexton deve-se reconhecer esta
dissertagdo como uma singela contribuicdo para renamendavel interacdo entre a

Economia e a Politica, a luz da multidisciplinedaide que deve permear as ciéncias.

Por fim, deve-se ressaltar que este trabalho n&oaegretensdo de ser conclusivo
guanto a explicar os fatores determinantes dadhesctegislativas do Executivo e, por
conseguinte, a predilecdo presidencial por medigesvisoOrias que se configura
incompativel com a excepcionalidade definida naoteonstitucional. Com efeito, o que
se pretendeu foi oferecer, a luz do instrumentaédea dos jogos, subsidios e argumentos
gue permitam melhor compreender a dindmica quelemas escolhas tanto do Executivo
quanto do Congresso. Nesse sentido, os resultatloedas da modelagem proposta
foram, em boa medida, consistentes com a correniéedatura (Figueiredo e Limongi,
1999; Amorim Neto e Tafner, 2002; Reich, 2002; N¢tgr, 2004; Pereira, Power e Renno,
2005, 2007; Palanza, 2009) que compartilha a \dsague, apesar das medidas provisérias
proporcionarem ao Executivo um substancial graaaiérole sobre a agenda legislativa,
estas ndo permiterper si,que 0 Executivo governe sem considerar as pref@a€®e os
interesses do Congresso, de maneira que as mauimasorias podem ser interpretadas
como uma delegacédo de poder fruto de uma acamed@aeestratégica do parlamento.

Nessa perspectiva, entende-se que eventuais desacess relacbes entre

Executivo e Legislativo devam ser encaradas, enayego como um conflito de estrutural
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de interesses, mas sim como uma necessidade ddenegéo de um conjunto de

interesses e preferéncias multiplas com vistaseaowm equilibrio nos ganhos de troca.
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