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1. Introducao

O debate nacional persiste em focalizar topicos avulsos da trajetéria da econo-
mia brasileira tais como a valorizacdo do real, o patamar das taxas de juros, o
volume de investimentos do PAC, ou aspectos de formulacéo de politicas tais
como as deliberacdes mensais do Copom, e a quantidade de emissdo de me-
didas provisorias.! Nessa atitude hd, todavia, um efeito perverso que distrai a
atencdo, para longe de duas caracteristicas fundamentais dessa trajetdria:

* Professor de politicas ptiblicas da Ebape/FGV e professor associado do Departamento de Economia
da PUC-Rio. Endereco: PUC-Rio — Departamento de Economia — Rua Marqués de Sdo Vicente,
225 — Gavea — CEP 22453-900, Rio de Janeiro, RJ, Brasil. E-mail: jvinmont@econ.puc-rio.br.
! Quanto a esse tema, o presidente da Republica reagiu (24 mar. 2008) as tentativas do Congres-
so Nacional alterar as regras do mecanismo de emissdo de medidas provisérias, argumentando
que tais mudancas ndo deveriam afetar a governabilidade que esse recurso legislativo traz para
a economia.
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612 GOVERNABILIDADE (1)

v os impasses gerados por regras do jogo que sdo, a0 mesmo tempo, impreci-
sas e volateis;?

v a cultura constitucional que tem na Constitui¢do, ndo o conjunto mais es-
tavel de regras do jogo de escolhas publicas, mas uma instancia a mais, em
que se pode sancionar ou néo maiores poderes para o governo.>

As sec¢Oes 2 e 3 levam adiante essa questdo da necessdria ambientagdo
institucional da governabilidade.

Em outra vertente, governabilidade tem sido relacionada a promocao de
politicas de largo espectro ou reformas. Todavia, por seu alcance institucional e
suas repercussoes operacionais, uma reforma deve derivar sua racionalidade de
um modelo de governo representativo. Afinal, sdo escolhas ptiblicas que se for-
mardo, sob um conjunto de novas regras constitucionais e infraconstitucionais,
condicionando extensamente as estratégias dos cidaddos, em suas diferentes
capacidades (contribuintes, consumidores, produtores, investidores etc.).

Tal € o caso do recente projeto de reforma tributaria. A EM n® 16/ME,
de 26 de fevereiro de 2008, apresentada pelo ministro da Fazenda, no enca-
minhamento da PEC n° 233/08 da reforma do sistema tributdrio nacional,
arrola como objetivos dessa reforma: a simplificagdo desse sistema; o avango
da politica de desoneracdes tributdrias; a eliminacao de distorcdes em que os
impostos possam prejudicar o crescimento da economia brasileira, seja por via
da perda de competitividade nos mercados, seja pela indisciplina das relacoes
tributdrias na federacdo (“guerra fiscal”).

A secdo 4 trata das implicacOes de se tentar promover uma reforma tri-
butaria, como bloco isolado de regras constitucionais.

Por fim, considere que o dia-a-dia de uma economia contemporanea
mostra inimeros exemplos de mobilizacdo organizada de interesses preferen-

2 Esses impasses assumem status de estratégia no relacionamento entre Executivo e Congresso,
com destaque para a criacdo de comissdes especiais de inquérito, bloqueio de agenda por via do
gerenciamento do cronograma da tramitacio legislativa de medidas provisorias, e pela recusa
dos partidos de oposicdo em se comprometerem com uma agenda minima de politicas publicas,
que simultaneamente atenda ao interesse geral e ao governo.

3 Sao exemplos didéticos dessa cultura o atual encaminhamento no Congresso da PEC no 511-06,
que disciplina o mecanismo das MPs (art. 62 da Constituicdo), e a recente extin¢do da cobranga
da CPMF (rejeicdo da PEC no 89-07, em 13 de dezembro de 2007). Em ambos os casos, analises
e discussdes acabam centradas na questdo do governo deter ou ndo maiores poderes.
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ciais, ora tentando evitar que uma regulacdo governamental seja adotada, na
medida em que tal regulac@o lhes seja adversa, ora em direcdo oposta, buscan-
do viabilizar seus propdsitos privados.*

A secdo 5 discute esse terceiro aspecto da necessidade de ter a governa-
bilidade definida em um ambiente institucionalmente rico, com o reconheci-
mento de mecanismos que sdo acionados por interesses privados organizados
e, assim, por via do recurso de lobbying.

2. Governabilidade e ambiente institucional

A perspectiva da proteciao do cidaddo, diante do Estado tdo poderoso, pode
ser no caso desse cidadao ser o destinatdrio de uma politica tributdria que
teoricamente lhe impoe menor carga efetiva de impostos. No entanto, no caso
da revogacdo da vigéncia da CPME pouca atencdo foi dada a capacidade do
governo se compensar dessa perda de receita, pelo equivalente corte de bene-
ficios viabilizados pelo lado da despesa ptublica, ou do reforco de outras for-
mas de arrecadagdo. Essa é uma qualificacdo relevante a interpretacdo de que
a decisdo do Senado Federal em ndo renovar a validade da CPMF teria sido
“uma vitdria da sociedade”.> Muito ao contrario, o efeito liquido da extin¢ao
da CPMF pode acabar sendo um aumento menos transparente da carga de
impostos, com incidéncia liquida ainda mais danosa, em sua distribuicado por
faixas de rendimento.

A consequéncia inevitavel do efeito perverso mencionado é que ficam
desabilitados arranjos institucionais que conferem legitimidade ao modo com
que as escolhas coletivas sdo estabelecidas (Issacharoff, 2007:1). A principal
ocorréncia, nesse sentido, é a fragilidade da operacdo do sistema constitucio-
nal de separacdo de poderes.

Governabilidade estd associada a distribuicdo de poder decisério, pri-
meiramente entre agentes publicos e, por conseqiiéncia, afetando os processos

4 Correntemente, uma rdpida observacdo da cena brasileira mostra ocorréncias claras desse tipo
em mercados, como os de telefonia celular, seguro de saude e televisdo a cabo, por exemplo. De
modo mais velado, uma politica do porte do PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento) gera
oportunidades de negdcios que podem totalizar quase R$ 100 bilhées — o que, por certo, é atrativo
bastante, para que empresas e consércios de empresas percorram os caminhos institucionais que
possam levé-los a influir nas decisdes estratégicas e gerenciais do PAC. Por igual, a extraordindria
rentabilidade do setor bancério privado induz a que o interesse dessas organizacdes busque manter
a distincia qualquer acdo governamental de tributar adicionalmente os lucros desses bancos.

5 “Decisdo foi vitéria da sociedade, diz Skaf”, Gazeta Mercantil, 10 abr. 2008, p. A4.

RAP — RIO DE JANEIRO 42(3):611-24, MAIO/JUN. 2008
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decisérios privados. E mais: governabilidade diz respeito ao exercicio do po-
der governamental, de modo a viabilizar os principais resultados macroeco-
nomicos, em um dado ambiente institucional. No exemplo da PEC n® 511-06, o
sentido de governabilidade é bastante restrito; trata-se do disciplinamento de
um poder ja existente e que habilita o presidente da Republica a legislar in-
tensa e freqiientemente.® No entanto, € a capacidade do governo operar, com
prontiddo e efetividade, um dado mecanismo da economia publica e, desse
modo, condicionar a escolha de estratégias dos agentes privados, que tipifica a
governabilidade. Mas e quanto a governabilidade sob institui¢cées de governo
representativo?

Tal perspectiva oferece uma moldura para que se entenda o desregra-
mento institucional que acompanha a trajetéria quantitativa da economia
brasileira, na atualidade. A economia opera sob dois ambientes institucionais
(Issacharoft, 2007:1):

v governo representativo oferece a perspectiva de atender as preferéncias dos
cidadaos-eleitores. As instituicdes viabilizam prospectivamente o acesso dos
interesses das minorias, ao assegurar representacdo a todos os segmentos
da sociedade;

v ao mesmo tempo, as instituicoes representativas sdo tomadas por sua ha-
bilidade em implementar a responsabilizacdo (accountability), por via da
cobranca do governante, por suas acoes que venham a contrariar o interesse
geral. Agora, retrospectivamente, tem-se a capacidade das maiorias se confi-
gurarem e, desse modo, obrigar o governo a antecipar e respeitar mudancas
de aspiracoes politicas da sociedade.

A figura formaliza a distin¢do apresentada acima (Monteiro, 2007:40).
Os resultados finais da politica econémica (C) sdo produzidos por dois con-
dutos: diretamente, pelas escolhas publicas processadas na interacdo do Exe-
cutivo com o Congresso, dadas as regras ou instituicoes politicas (tais como,
a definicdo de poderes que cabem a essas duas instdncias exercer, como a
Constituicdo os define). Esse é o jogo de politica econémica propriamente dita
(B), do qual resultam os indicadores macroecondmicos, pela via [2]. Comple-
mentarmente, em uma reforma ou politica constitucional (A), as regras funda-
mentais que valem para a formulacgdo da politica econémica sdo elas mesmas,
varidveis, e sujeitas a mudancas.

¢ E que, de modo insdlito, foi copiado (em 1988) da experiéncia parlamentarista, vigente em
diversas economias européias.
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Tome-se o exemplo da recém-proposta Reforma Tributaria (PEC n°® 233,
de 26 de fevereiro de 2008),” em curso na Camara dos Deputados. O surgimento
dessa politica econémica ocorre pelos condutos [1] e [3]. Esse extenso conjunto
de alteracdes no Sistema Tributdrio Nacional altera regras constitucionais e, por
essa via, recondiciona a politica de ajuste fiscal operada em (B); ao mesmo tempo,
parte dessas mudangas constitucionais gera, diretamente por [3], efeitos macro-
econOmicos, tais como o nivel da carga tributdria com que a economia brasileira
passa a operar ou o tipo de relacionamento fiscal entre os estados da federagio.
O caso das MPs, embora, por vezes envolva alteracoes mais amplas no texto da
Constituicdo (art. 62), como ocorreu em 2001 (EC n° 32, de 11 de setembro de
2001), na discussao atualmente em curso no Congresso, diz respeito a alteragdes
na tramitacdo das MPs no Congresso. Trata-se de um condicionamento de gover-
nabilidade que se da nos blocos (A) e (B), da figura. Na economia brasileira, a
instabilidade das regras do jogo (B) ¢ agravada pelo fato de que mesmo o fluxo de
mudancas de regras [1] mostra-se muito freqiiente e abrangente.

3. Um enfrentamento recorrente: medidas provisorias
A emissao de MPs é, por certo, o tema institucional mais recorrente, na traje-

téria da economia politica brasileira. Entre 1988 e 2001, o crescente e sempre
inovador uso desse recurso de feitura de leis (Monteiro, 1997, 2000, 2004)

7 Ver a secdo 4, adiante.
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616 GOVERNABILIDADE (1)

alimentou farto debate politico que, todavia, ficou restrito ao campo da reto-
rica das forcas de oposicdo, nas administracdes Collor, Itamar Franco e boa
parte do governo Fernando Henrique Cardoso.

As iniciativas dessas forcas oposicionistas eram inconseqiientes, por
duas razdes:

v nenhuma proposta articulava o mecanismo das MPs, com a totalidade do
conjunto de regras constitucionais, muito especialmente com o sistema de
separacdo de poderes;®

v estratégica ou oportunisticamente, as oposicoes almejavam ascender a chefia
do Executivo e, portanto, fazer funcionar, elas proprias, o mecanismo de MPs.’

A tabela resume a atividade de emissdo de MPs e seu andamento no
Congresso, no periodo 2003-2008.

Quantidade emitida de medidas provisérias:* governo Lula 2003-2008**

Situacao 2003 2004 2005 2006 2007 2008**
Convertidas em lei 55(30)  76(49)  35(18) 58(44) 62(46) 2(0)
Tramitando 27(27)  10(10)  16(16)  19(19)  20(19)  25(12)
Revogadas 1(1) - 1(1) - 4(4) -
Rejeitadas - 4(4) 3(3) 2(2) 1(1) -
Prejudicadas - - 2(2) - - -
Perda de Eficécia - 2(2) 3(2) 3(3) - -
Total*** 58 65 42 68 70 12
MP/Leis**** 46,4% 36,5% 29,8% 51,5% 51,8% 75,0%

* Os numeros entre parénteses representam a quantidade de MPs com data de emissdo do ano indicado na
respectiva coluna.

** Até 16 de abril de 2008.

** H3 um estoque de 53 outras MPs que, emitidas sob o regime anterior & EC no 32, de 11 de setembro de
2001, ainda preservam seu status de medida proviséria.

*rrx Equivaléncia da producdo de MPs em termos de leis ordinarias aprovadas no Congresso Nacional no respec-
tivo ano, descontadas as leis convertidas e as de rejeicdo de MPs.

8 Criticas e sugestes de mudancas no regime das MPs focalizam o que, na ocasido, pudesse ser
considerado uma disfungdo: a oportunidade da emissdo de uma dada MB a elevada quantidade
desses atos legislativos, ou a recorréncia com que uma MP pudesse manter o seu status, sem ser
apreciada pelo Congresso Nacional. H4 o predominio da visdo operacional, muito mais do que
da ambientacdo constitucional do mecanismo de MP

9 Desse modo, nenhuma faccdo politica considerava prudente manobrar para que, enfim, se
restringisse tal mecanismo decisério ou, no limite, de todo retird-lo da Constituicdo. Em menor
escala, essa mesma perspectiva pode ser notada, ainda hoje, na extensdo em que, por exemplo,
nenhum grupo defende a pura e simples extingdo do mecanismo de MP

RAP — RIO DE JANEIRO 42(3):611-24, MAIO/JUN. 2008



A CONJUNTURA DAS ESCOLHAS PUBLICAS 617

Neste inicio de 2008, mais uma vez, o tema das MPs volta ao centro das
atencOes da classe politica.'® Dessa vez, o aspecto pontual que atrai as atencdes
reformistas é o efeito da emissdo de MPs sobre o andamento dos trabalhos na
Camara dos Deputados e do Senado Federal. Em 24 de marco de 2008, o
presidente da Camara alega que as deliberacoes legislativas estdo paralisadas
desde 11 de fevereiro de 2008, por esse tipo de bloqueio institucional.!!

De fato, apds a EC n°® 32, de 11 de setembro de 2001, uma estratégia
foi sendo habilitada pelo novo conjunto de regras constitucionais que essa EC
criou: caso a MP ndo seja votada em 45 dias da data de sua emissdo, ela passa
a bloquear a agenda de deliberagdes legislativas da Casa em que estiver trami-
tando; podendo sua validade maxima ser de 120 dias, restam 75 dias para que,
com a sua agenda trancada, a Casa delibere quanto a conversio dessa MP

Progressivamente, as forcas politicas (Executivo e oposi¢do) passaram a
perceber que a estratégia de bloqueio aos trabalhos da legislatura poderia ser
utilizada em proveito proprio. Assim, as deliberacoes do Congresso passaram
a ser intencionalmente postas sob tal condicionamento, em razio da quanti-
dade e oportunidade com que as MPs possam ser emitidas.

Como o uso dessa classe de estratégias é de interesse de todas as forcas
no Congresso, as opgdes, ora consideradas, envolvem nao apenas a eliminagao
do trancamento de agenda, mas a atenuacdo desse trancamento, que passaria
a valer por um periodo de tempo mais curto, ou mesmo ser ndo cumulativo, de
vez que, pelas regras atuais, ao trancamento da agenda dos deputados segue-
se o trancamento da agenda dos senadores.

4. O contexto de uma reforma tributaria

O sistema tributério tem sido tratado como bloco isolado de regras do jogo das
escolhas publicas, pouco importando se o governo articula tal poder de tributar,

10 “Planalto trava queda-de-braco com relator para barrar mudanca de MPs”, O Estado de S. Paulo,
19 mar. 2008, Governo, p. A4; “E humanamente impossivel governar sem MB diz Lula”, O Estado
de Sdo Paulo, 19 mar. 2008, Nacional, p. A6; “Planalto aceita negociar mudangas no rito das MPs”,
Valor Econémico, 18 mar. 2008, p. A7; “Oposicdo promete destrancar pauta com acordo sobre
medidas”, Valor, 18 mar. 2008, p. A7.

1Em 19 de marco de 2008, por exemplo, havia 12 MPs tramitando em regime de prorrogacdo de
seu prazo de validade, por mais 60 dias, contado de sua data de publicacéo (art. 62, §7°), MPs n%=
404 a 398, 396 a 394, 385 e 338. A proposito: a iniciativa de prorrogacdo do periodo de validade
de uma MP ocorre por ato do presidente da Mesa do Congresso Nacional.
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com outras formas de poder, tais como, regular a economia e dispor de substan-
cial arbitrio na feitura de leis (Monteiro, 2007, apéndice B).!? A iniciativa, como
em outras ocasioes (por exemplo, a EC n® 32, de 11 de setembro de 2001),
apoia-se em uma concepcao inespecifica das capacidades exercidas pelo gover-
no em todo o sistema econémico: no caso da PEC n° 233-08, da capacidade do
governo apropriar-se de renda e patrimoénio de agentes privados.

Contrariamente, o governo pode ser tido como uma fonte estabelecida
para exercer demandas sobre todos os fluxos de caixa na economia nacional:
tal poder aloca ao governo um peculiar conjunto de direitos sobre todos os
fluxos de caixa de todas as entidades geradoras de renda; poder esse que nao
¢ compartilhado por suas contrapartes do setor privado.

Em sua atividade de coletar impostos, o governo se assemelha a um
investidor (Macey, 2006):

v investe em todas as atividades desempenhadas por individuos e firmas, e,
assim, obtém suas receitas.

Diferentemente do investidor privado, no entanto, o governo néo aporta
formalmente capital — sentido habitual em que se pensa um investidor — sob a
forma de divida ou de acdes, a essas atividades das quais extrai suas receitas.

v 0 governo ndo apenas retira riqueza da economia privada (por meio de tri-
butacéo e regulacdo), como também pode contribuir para o crescimento das
atividades privadas, sustentando a implementacdo de contratos e criando
um ambiente institucional estavel.

E sob essa moldura analitica que se oferece ambientacio alternativa a
reforma tributaria, ou seja, em uma democracia representativa, como se de-
senvolve a habilidade dos cidaddos em controlar a expansao do governo e da
economia publica em geral?

Vale dizer, ha que estabelecer condicionantes a politica tributaria, sendo
que isso é (Macey, 2006:34):

v consistente com a concep¢do contratual-constitucional de Estado (Montei-
ro, 2004, 2007), em que o poder governamental é compativel com os direi-
tos individuais e mesmo expandindo os interesses dos cidadéos;

12Em decorréncia, a PEC no 233-08 é tida (na midia e mesmo em publicacdes de contetido mais
técnico), como um extenso repertdrio de regras operacionais quanto a cobranca, arrecadacio e
reparticdo de receita tributdria; prevalece, pois, a visdo de tesouraria, e do governo, como unidade
meramente orcamentdria.
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v e legitimo, ao limitar o poder de tributar, bem como a habilidade de o go-
verno promover mudangas extemporaneas nessa sua capacidade de exercer
demandas residuais.

Sob essa perspectiva, percebe-se que uma reforma tributdria deve se
fundamentar na questao de como estabelecer novas regras constitucionais que
restrinjam a habilidade — aparentemente ilimitada — de tornar o poder de
tributar em um poder predatério (Macey, 2006:34):

v na extensdo em que o governo confisca renda privada, a ele deveria ser ne-
gado ter conduta que é vedada aos demais investidores.

Por exemplo, alterar as regras de acordos em vigor, uma vez que a ati-
vidade contratada ja esteja em curso. No caso de impostos, tal estabilidade de
regras € essencial a protecdo das liberdades economicas dos cidadaos. Por via
de conseqiiéncia, “reconhecer o Estado, como um investidor, apresenta um
desafio fundamental para a democracia” (Macey, 2006:3):

v ao mesmo tempo, a visdo de governo-investidor se aplica apenas se a na-
tureza das demandas do governo, sobre os ganhos dos cidadaos, sao tidas
como razoavelmente precisas e especificas.

Essa demanda residual — como as de um acionista — tem a correspon-
déncia de maior arrecadacdo, quando os ganhos dos contribuintes sdo mais
elevados, e menor arrecadacdo, quando esses ganhos declinam e, ainda, ne-
nhuma arrecadagfo, quando tais ganhos caem a zero. De igual modo, diferen-
temente das demandas de acionistas, as demandas do governo séo recorrentes:
nada ha de similar a troca de distribuicdo de dividendos, por reinvestimento
de lucros; o governo nao permite tal discricionarismo aos contribuintes.

5. Pontos de acesso do /obbying

Deploravelmente, o assunto dos grupos de interesses é pouco freqiiente no
debate econémico nacional; quando muito, aparece como subproduto de con-
sideracOes mais amplas sobre corrupcdo politica ou padroes de conduta ética
no servico publico e, muito superficialmente, na adocdo de regras eleitorais.
Portanto, € relevante a necessidade de se dispor de um enquadramen-
to conceitual e analitico mais rigoroso desse fenémeno. Ao mesmo tempo, o
estudo comparativo do que se tem feito em termos de legislacdo restritiva da
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acdo de grupos preferenciais, especialmente na economia dos EUA, oferece
um grande aprendizado.?

Nos tltimos anos, a teoria economica tem avancado no estudo da deci-
sdo de organizacgoes privadas, em suas atuacgdes junto ao processo politico e
aos burocratas do Executivo, na intencdo de melhor acomodar seus interesses
preferenciais.

Preliminarmente (“modelo de troca de recursos”), o problema de deci-
sdo do grupo de interesses se desdobra em duas etapas:

v determinar o valor do investimento global do grupo, de modo a viabilizar
que o objetivo do grupo seja atendido pela politica ou regulacido governa-
mental em curso ou a ser adotada;

v alocar esse investimento, segundo diferentes mecanismos institucionais
(lobbying, votos, financiamento de campanhas eleitorais e apoio politico em
geral, uso de espaco na midia (Monteiro, 2007a, cap. 6).

Todavia, hd que entender uma variedade de questdes subsididrias, tais
como: por que o grupo de interesses opta por fazer lobbying junto aos politicos
e ndo junto aos burocratas (e, eventualmente, junto ao Judicidrio)? Ou, me-
lhor, como se da a combinacdo desses dois caminhos institucionais? Como as
estratégias adotadas por outros grupos (concorrentes ou aliados) determinam
essa escolha do caminho institucional?

Com a segmentacéo deciséria trazida pelas agéncias nacionais de regu-
lacdo, é de se supor que o lobbying tenha se redirecionado substancialmente
para essa esfera de acdo de governo, uma vez que € por meio do processo
decisério da agéncia especifica que se definem regras e procedimentos que
alcancam os agentes privados em um dado mercado. De todo modo, a for-
ma como opera o sistema constitucional de separacido de poderes e a grande
descentralizacdo deciséria da tomada de decisdo de politicas publicas oferece
iniumeros pontos de acesso ao grupo de interesses, no encaminhamento de
suas demandas.*

13 Monteiro, 2007b.

14 No caso brasileiro, ha ainda um determinante muito peculiar da op¢éo pelo lobbying junto aos
burocratas: parte significativa da feitura de leis toma o formato de medida provisdria, que se
origina nas preferéncias e objetivos da alta geréncia econdémica do Executivo, ndo obstante a MP
tenha que, posteriormente, ser aprovada na legislatura. No periodo 2003-2007, como mostra a
tabela, na se¢do 3, as MPs tiveram a equivaléncia numérica, em média, de 43% do volume de
leis aprovadas no Congresso Nacional. J& entre 1994-2000, na era do Plano Real, o mecanismo
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Uma visdo simplista da mobilizacdo de interesses organizados é que os
grupos privados fazem lobbying junto as instancias a que eles tenham melhor
acesso. Contudo, essa escolha é mais complexa: a competitividade entre gru-
pos de interesses também molda as expectativas de ganhos e perdas, em um
dado caminho institucional e, portanto, a decisdo de onde fazer o lobbying
deve ter maior atencdo. Nessa ordem de consideracdes, pode-se acrescentar
ao problema de decisdo do grupo de interesses, como tratado acima (“modelo
de troca de recursos”), um estagio adicional (Holyoke, 2003; Naoi e Krauss,
2007):

v por qual desses pontos de acesso (ou caminhos institucionais) o grupo de-
cide empreender sua atividade de lobbying e, por que critérios e com que
intensidade o grupo opta por combinar ou intercambiar esses caminhos, em
sua estratégia no jogo de politicas publicas.

Essa é uma vertente que permite entender como grupos de interesses
— em seus formatos organizacionais e tamanhos — definem substancialmen-
te estratégias de lobbying, de vez que estas aparecem associadas a diferentes
habilidades de monitoramento e implementacdo de contratos com os agentes
publicos (legisladores e burocratas), e de eventual punicdo, caso esses agentes
falhem nesse atendimento. Ao mesmo tempo, o esforco de lobbying dos demais
grupos, voltados para o mesmo tema de politica, leva a que um dado grupo
de interesses selecione mais atentamente o caminho institucional (Holyoke,
2003:334). O grupo pode evitar caminhos em que outros grupos ja sao fortes,
e passe a se engajar em taticas de lobbying de baixo custo em caminhos em
que as pressoes por parte de seus integrantes e de legisladores demandam que
se faca lobbying, porém as perspectivas de sucesso sdo minguadas (Holyoke,
2003:334).

O que é relevante nessa extensdo da andlise da interagéo de interesses
privados e governo é o enquadramento do lobbying, como troca e implemen-
tagdo de contrato entre grupos de interesses e formuladores de politicas publi-
cas. Se esses grupos sdo descentralizados ou centralizados isso afetara a esco-
lha de encaminhamento das demandas do grupo junto aos legisladores ou aos
burocratas, em razdo de que isso esta associado a diferentes habilidades do
grupo em monitorar e implementar a troca de beneficios de politicas ptblicas
por apoio politico (Naoi e Krauss, 2007:30).

de emissdo de MPs era tdo hipertrofiado no Executivo, a ponto de tornar o Congresso um mero
homologador de decisdes dos burocratas (Monteiro, 1997a, 2000).
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6. Conclusao

E pertinente lembrar que a proposta de reforma tributaria aqui mencionada
surge no vacuo da extincdo da CPME ocorréncia que ndo apenas tirou da
Unido um fluxo de receita de cerca de R$ 38 bilhdes anuais, mas, igualmente,
a flexibilidade de articular essa demanda sobre fluxos de caixas dos agentes
privados, com as demais fontes de coercdo sobre o setor privado. Ao perder
essa flexibilidade — que integra o seu poder discricionario — a autoridade
fiscal busca recompé-la, por meio de regulacdes mais detalhadas, por via de
atos gerenciais.'®

Outra vez, passa-se ao largo da questdo da extensdo do uso de poder
discricionario, na capacidade do governo tributar os cidaddos. Observe o lei-
tor, que mesmo a decisdo do Senado Federal, de ndo renovar a vigéncia da
CPME néo foi tomada com base em qualquer légica mais abrangente quanto
a necessidade de redefinir os poderes do governo, no ambito da arquitetura
constitucional da democracia representativa brasileira.!®

Igualmente, em um ambiente de poder discricionario tdo ampliado, o
presidencialismo brasileiro apresenta a caracteristica impar da substancial ca-
pacidade legislativa alocada ao presidente da Reptblica e, por extensdo, a alta
geréncia do Executivo.'”

De um modo geral, entende-se o lobbying, como trivialmente atuan-
te em temas de politicas especificas (agricultura, comunicagéo, planos de
saude etc.). Todavia, o lobbying também estad associado as préprias caracte-
risticas organizacionais dos grupos de interesses, vale dizer, a extensdo em
que esses grupos sdo mais ou menos compactos ou centralizados. Por essa

15 Tal é o caso da Instrucéo Normativa no 802, da Secretaria da Receita Federal, de 27 de dezembro
de 2007, assim como o baldo-de-ensaio de que, eventualmente, se tenham novas aliquotas do
imposto de renda da pessoa fisica, definidas acima e abaixo do atual teto de 27,5%.

16 Essa decisdo deveu-se muito mais a um embate circunstancial entre as forgas politicas de
situagdo e oposicdo, sob o disfarce de uma sélida preocupacdo dos senadores, quanto ao nivel
da carga tributdria global. Mesmo porque, na seqiiéncia dessa votacdo no Senado, houve algum
progresso em torno da idéia de se reintroduzir a cobranca da CPME sob novas condicdes de
vinculacdo de sua receita.

17 Como se vé na tabela apresentada na se¢io 3, nos primeiros trés meses e meio de 2008, esse
poder presidencial de emissdo de MPs é aferido pelo indicador de que o nimero de MPs emitidas
equivale a 75% da quantidade de leis ordindrias aprovadas no Congresso Nacional, em igual
periodo, descontada a quantidade de leis de conversdo e atos declaratérios de rejeicdo de MPs.
Portanto, por esse curto periodo, ndo resta duvida que o poder de legislar apresenta-se como
virtualmente hipertrofiado no Executivo, corrompendo outro bloco de regras constitucionais, em
que se define o sistema de separagdo de poderes.
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perspectiva, estudo empirico referente a economia japonesa (Naoi e Krauss,
2007) aponta que essa ¢ uma varidvel relevante na resposta a qual variante
de lobbying é escolhida pelo grupo de interesses: atuar diretamente junto
ao processo politico (legisladores) ou junto ao processo decisério gerencial
publico (burocratas). Sistemas eleitorais que representam interesses locais
induziriam um padrao de lobbying descentralizado, enquanto uma represen-
tacdo eleitoral mais ampla encorajaria acdes centralizadas, por parte desses
grupos (Naoi e Krauss, 2007:30). Portanto, a escolha de estratégias do grupo
de interesses incorpora o ambiente institucional, ou seja, a decisdo de lo-
bbying reflete o sistema politico-eleitoral. Pura constatacdo académica? Por
certo que nao.'®

Percebe-se, portanto, que o fendmeno da governabilidade é tema in-
separavel do enquadramento institucional que se possa ter para lidar com a
deterioracdo do sistema de separacdo de poderes. Em outra frente, grupos de
interesses preferenciais, por sua mobilizacdo junto a politicos e burocratas,
minam a formulacdo e implementacdo de politicas; sem regras que efetiva-
mente delimitem esse tipo de atuacdo € precdrio pensar-se em autonomia de-
cisoria desses agentes publicos e, assim, em governabilidade, em um sentido
sustentado.
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