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Resumo

O objetivo dessa dissertacdo de Mestrado é examinar 0s poderes
institucionais de controle da agenda legislativa dos Presidentes nas
ConstituicOes latino-americanas e analisar a importancia das mudangas
constitucionais determinantes para cada prerrogativa legislativa dos
presidentes. A pesquisa empirica buscou entender a influéncia dessas
mudancas para o relacionamento entre 0s poderes e para O Processo
legislativo. Os dados dos poderes institucionais abrangem uma amostra de 17
paises em seus periodos democraticos entre 1945 e 2003. O trabalho adota
uma perspectiva diacrénica de analise dos textos constitucionais. A andlise é
informada pelas hipdteses da literatura institucional acerca dos problemas
enfrentados pelo presidencialismo, mais especificamente do conflito que seria
inerente a separacdo institucional dos poderes Executivo e Legislativo e a
supremacia dos presidentes com fortes poderes institucionais no processo
decisério. Tal perspectiva procura enfatizar a importancia das mudangas
ocorridas no presidencialismo em diferentes periodos, isto €, o caréater
dindmico da estrutura institucional do presidencialismo, verificavel pela
analise das reformas constitucionais e a relagdo do contexto dessas mudancas
com os presidentes legislativamente dominantes no processo legislativo.

Palavras-Chave: Presidencialismo; América Latina; Poder de Agenda; Relagdes
Executivo-Legislativo; Constituigdes; Mudanga Constitucional.

Abstract

The objective of the Master’s dissertation is to examine the institutional
details of agenda setting in Latin American Constitutions and analyse the
changes in constitutional provisions. Moreover, the study tries to understand
the influence of those changes for the executive-legislative relations and for
the legislative process. The changes in constitutional rules is the focus to
reassess the commom assumptions of Latin American presidential regimes. |
have studied the agenda setting institutions in 17 Latin American presidential
countries since 1945 in their democratic periods. The enphasis are the
constitutional provisions wich give power to Presidents. | argued that
constitutional powers in presidential regimes are changing along the period,
because of that the consequences for Executive-Legislative relations should
not be derived from a static analyse of constitutional provisions. Accounting
for the effects of political institutions and other factors, my findings suggest
that demands for constitutional amendments make the executive-legislative
relations a dynamic process of political changes.

Key words: Presidentialism; Latin America; Agenda Power; Executive-Legislative
relations; Constitutions; Constitutional Change
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Introducéo

Se formos examinar as Constituicbes dos diferentes Estados,
acharemos que,(...) ndo h& contudo uma sé em que os diferentes poderes
estejam inteiramente distintos e separados.

James Madison, Os Federalistas, n.47

Um ponto central da extensa discussdo sobre formas de governo se resume a afirmagéo
de James Madison nos Federalistas, de que somente a separacdo entre 0s Poderes na
Constituicdo garantiria a liberdade politica.® A separacdo dos Poderes deveria ser
organizada de tal forma que mecanismos de controles mutuos impedissem o dominio total
das fungdes governamentais por uma Unica instancia do governo. A referéncia normativa a
tais principios, de acordo com Ackerman (2000), serviu como base para as Constituicdes
inspiradas pela fundacdo do sistema presidencial dos Estados Unidos e continuou, em
muitos casos, a servir como ponto de partida para as novas constituigdes surgidas apds a
ultima onda de redemocratizagdo, principalmente nos paises da América Latina e do Leste
Europeu. No entanto, a referéncia aos principios de separacdo classica dos poderes, ainda
comum entre juristas e nos debates das Assembléias Constituintes, tem negligenciado 0s
avancos da moderna Ciéncia Politica em relacdo ao funcionamento dos sistemas politicos
contemporaneos, principalmente quando avaliamos a relacdo entre as escolhas
constitucionais, as instituicdes adequadas para 0s governos democraticos e o

funcionamento efetivo dos sistemas politicos (Ackerman, 2000: p.638).

A anélise das prerrogativas dos textos constitucionais como forma de entendimento do
funcionamento dos sistemas politicos ndo € uma novidade nos estudos dos sistemas de

governo e, da mesma maneira, na avaliagédo do funcionamento dos regimes constitucionais

! Obviamente a avaliagio de Madison estd baseada na tradicdo mais ampla do pensamento liberal,
principalmente a partir de Locke e Montesquieu. Segundo Carl Schimitt (1996:38-40), o desenvolvimento das
teorias de separacdo e balanca dos poderes teve seu inicio ap6s experiéncia de concentragdo de poder no
longo Parlamento inglés de 1640. Desde entdo, a instituicdo do Parlamento como ¢rgdo do Estado
essencialmente legislativo esteve ancorada em teorias que concebiam a idéia de uma Constituicdo como
idéntica a nogdo de separacdo dos poderes (Idem: p. 40). Assim, para Schimitt, as teorias do Estado da
segunda metade do século XVIII concebiam ditadura essencialmente como supressdo da separacdo dos
poderes, ou seja, essencialmente a supressdo da distingdo entre Executivo e Legislativo.



de separagdo dos poderes. A especificidade dos mecanismos horizontais de limitagcdo do
poder politico nas constituicdes remete, por exemplo, as observacBes de Madison
(Federalistas, n_47) que, ao analisar as constituicdes dos Estados americanos critica a
maneira como 0s textos constitucionais distribuem prerrogativas e organizam Seus
procedimentos decisérios entre Executivo, Legislativo e Judiciario. O autor conclui que
mesmo o sistema inglés, base da teoria da separacdo dos poderes de Montesquieu, ndo
representa um modelo de separacdo das fungdes governamentais que permita um juizo
conclusivo das prerrogativas préprias a cada poder, pois nele muitas prerrogativas eram
compartilhadas (Madison et al, 1973; p. 131).

Com isso, para os fins dessa dissertacdo, € certo que 0s governos que tém como base
institucional o principio da separacdo dos poderes possuem caracteristicas institucionais
distintas. Mas também é verdade que as relagdes entre os poderes podem configurar
formatos diferentes de presidencialismo. Tais diferencas sdo particularmente relevantes se
considerarmos que, de uma perspectiva politica, a promulgacdo de uma Constituicdo
estabelece os procedimentos tanto para a acdo quanto para a mudanca politica.

No entanto, as conseqliéncias politicas da separacdo dos poderes nas constituicdes
continuam a ser um dos focos das criticas aos sistemas politicos da América Latina,
principalmente quando comparadas as vantagens dos regimes de fusdo dos poderes de tipo
parlamentarista. Assim, tratamos nesse trabalho das diferencas e mudancgas dos arcabougos
constitucionais dos paises presidencialistas da América Latina ao longo do periodo 1945-
2003. As mudancas consideradas sdo aquelas que afetam os poderes legislativos dos
presidentes, as relagcBes Executivo e Legislativo que dai decorrem e a possibilidade de
obtencédo de apoio politico e parlamentar para a agenda do Executivo.

O trabalho avaliou as ConstituicGes democraticas dos paises da América Latina ap0s
1945 e observou que, apesar da alusdo constante ao principio da independéncia e separacao
entre Executivo, Legislativo e Judiciério, as atribuicbes dos poderes possuem diferencas
importantes tanto entre os diversos paises presidencialistas da América Latina quanto ao
longo da historia constitucional de cada pais. Nesse sentido, os elementos da definicdo do

presidencialismo como regime de separacdo dos poderes encontra variagdes temporais nas



prerrogativas dos poderes que podem interferir no funcionamento do sistema democrético,

particularmente quando avaliamos a separacdo das fungdes de Executivo e Legislativo.

O ponto central da argumentacdo buscou estabelecer a relacdo entre o debate mais
amplo acerca das dificuldades dos sistemas presidencialistas em seus aspectos institucionais
relevantes e o fato das Constituicbes mudarem ao longo do tempo e transformarem as
instituicbes que regulam a relacdo entre Executivo e Legislativo. Como arcabouco
institucional importante para a disputa politica, Constituicdes sdo emendadas, reformadas
totalmente ou em partes, derrubadas, assim como em alguns casos somente a promulgacgéo
de uma nova Constituicdo aparece como a solucdo politica adequada para a organizagao das
instituicOes de governo. Dessa forma, dado que as provisdes constitucionais formam o
conjunto de regras da estrutura governamental que organiza a tomada de decisdes dos
poderes, procuro enfatizar as mudancas das regras relevantes para o processo politico dos

paises que regulam a relacdo entre Executivo e Legislativo.

Dessa forma, o esforco de pesquisa procurou avaliar a importancia das mudangas
constitucionais que ocorreram historicamente nos paises da América Latina a partir de 1945
tendo como pano de fundo as criticas & separacdo entre Executivo e Legislativo no
presidencialismo. O foco nas mudancas da estrutura do processo politico que regulam a
determinacdo da agenda legislativa pelos presidentes, assim como suas possiveis
conseqliéncias institucionais para o relacionamento entre os poderes Executivo e
Legislativo no presidencialismo, visa a avaliar se as mudangas observadas nas
Constituicbes tém relagdo com o aumento da interdependéncia entre Executivo e

Legislativo nos paises presidencialistas analisados.

A analise das mudangas nos textos constitucionais enfatiza os poderes institucionais que
garantem vantagens para 0s presidentes no processo decisorio, ou seja, as prerrogativas
constitucionais que garantem poderes aos presidentes no processo legislativo, sejam eles
relacionados a proposicdo legislativa, & iniciativas exclusivas em determinadas matérias, as
formas de veto ou ao controle sobre o processo or¢camentério. Os poderes institucionais de
controle da agenda legislativa também incluem as prerrogativas que influenciam o processo

decisério dentro do Legislativo, como o tempo para a apreciacdo das matérias, o quérum
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necessario para a aprovacgdo das leis e as formas de urgéncia que mudam a ordem de

apreciacdo das matérias em plenério.

Nos estudos contemporaneos sobre os sistemas politicos da América Latina, o trabalho
de Juan Linz sobre as conseqiiéncias institucionais da separacdo dos poderes no
presidencialismo marcou a primeira fase do debate académico sobre o tema. A vigéncia da
separacdo dos poderes Executivo e Legislativo foi associada ao mau desempenho
democratico dos paises latino-americanos. O ponto central da analise de Linz, que
apresentarei no primeiro capitulo, € a critica as conseqiiéncias institucionais da separagdo

dos poderes nos sistemas presidencialistas.

Estudos posteriores iniciaram uma ponderacdo relevante ao ressaltarem a diferenciacéo
institucional dos presidencialismos e apresentarem duas caracteristicas institucionais
importantes dos sistemas para a avaliacdo do desempenho democratico: a variagdo das
prerrogativas institucionais do presidente e do legislativo e as caracteristicas dos sistemas
partidarios dos paises (Shugart e Mainwaring, 1997).

A separacdo dos poderes Executivo e Legislativo possui, nesse caso, uma avaliagdo que
classifica e compara paises com presidentes institucionalmente fracos ou fortes, ou seja,
presidentes com mais ou menos poderes institucionais para potencializar sua capacidade de

aprovar uma determinada agenda politica (Shugart e Carey, 1992).

Assim, ao considerar importantes as diferengas entre as regras constitucionais que
regulam o processo legislativo e que conferem poderes de agenda aos presidentes nos
diversos paises, nosso problema foi avaliar comparativamente ao longo do tempo a
diferenciacdo das regras institucionais selecionadas nos periodos democréaticos. Dito de
outra forma, as reformas constitucionais dos sistemas presidencialistas importam para o
entendimento do sistema de separacdo de poderes? Elas possuem algum sentido,
principalmente quando avaliamos as prerrogativas que conferem poderes dentro do
processo legislativo? Serd que, como apontam alguns especialistas, apenas as mudancgas na
definicdo basica dos regimes - presidencialismo ou parlamentarismo- sdo importantes para
uma avaliacdo do efeito das instituigdes sobre os sistemas politicos, ou as mudancas dentro

do presidencialismo também possuem relevancia para uma avaliacdo das conseqliéncias
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desse regime para as democracias? A partir dessas questdes mais gerais, este trabalho
pretendeu comparar e avaliar 0s mecanismos institucionais que regulam o relacionamento
entre os poderes Executivo e Legislativo nas ConstituigOes e, principalmente, avangar em
uma avaliacdo da importancia das mudancas constitucionais para funcionamento do sistema

presidencialista nos paises da América Latina no periodo 1945-2003.

Nesta dissertacdo, trabalho com o pressuposto de que as conseqiiéncias da separagédo
constitucional dos poderes, propria da definicdo de presidencialismo (Linz, 1991; Linz e
Valenzuela, 1994) é insuficiente para entender a dindmica da relacdo entre Executivo e
Legislativo. A partir da analise dos mecanismos constitucionais que conferem poderes
institucionais de agenda aos poderes Executivo e Legislativo, classifico os diferentes
padrdes de relacionamento entre os poderes nos paises da América Latina ao longo do
periodo e sua relacdo com a discussao sobre os efeitos dos diferentes arranjos institucionais

para as democracias.

Uma das questdes subjacentes é se a analise de suas transformagdes contribui para o
debate acerca do desempenho democratico nos paises da América Latina. Tal analise,
contudo, ndo é abrangente o bastante para uma avaliacdo empirica dos efeitos desses
arcaboucos institucionais para o desempenho democratico desses sistemas politicos nos
diferentes periodos, até pela auséncia da avaliacdo da influéncia dos sistemas partidarios de

cada pais ao longo do periodo.

Contudo, dois aspectos institucionais centrais da discussdo sobre o efeito das
instituicdes sobre o desempenho democratico relacionados ao desenho constitucional foram
avaliados comparativamente ao longo do periodo: o primeiro é que o presidencialismo nédo
possui um formato Unico e estatico, portanto, os paises apresentariam presidencialismos
diferentes em diferentes periodos historicos. A chave do argumento para a relevancia
dessas diferencas sdo os estudos que demonstram como a defini¢cdo do regime de governo
ndo é suficiente para produzir os incentivos para o conflito entre os poderes e,
consequentemente, para a derrocada democratica (Cheibub e Limongi, 2002); o segundo é
que apesar da constatacdo da variacdo entre presidencialismos (Shugart e Carey, 1992), as
analises atemporais consideram os sistemas com presidentes institucionalmente fortes como

um risco a estabilidade democratica. Este trabalho parte da constatagdo que tal afirmativa
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precisa ser fundamentada em outras bases, dado que esta pesquisa demonstrou que 0S
presidencialismos latino-americanos apresentaram tendéncia de fortalecimento dos poderes
presidenciais ao longo do tempo e, em alguns paises, 0s poderes do Executivo anteriores a
uma derrocada democratica sdo inferiores aos constatados ap6s a ultima onda de

democratizagao na regiao.

Nesse sentido, em continuidade ao trabalho pioneiro de Shugart e Carey (1992), esta
pesquisa enfoca comparativamente a analise do presidencialismo pela avaliacdo das
prerrogativas constitucionais, com a preocupacdo de estabelecer uma relacdo entre a
avaliagdo institucional da separacéo dos poderes e suas possiveis consequéncias. O objetivo
da contribuicdo empirica em relacdo a literatura institucional comparada, que avalia 0s
poderes institucionais garantidos nas Constitui¢des, € a constatacdo de que esta trata a
relagdo entre os poderes de maneira estatica sem atentar para a relevancia tanto das
mudancas constitucionais de diferentes periodos, como das emendas e reformas aprovadas.
Além disso, como ressalta Cheibub (2007), os indices de mensuragdo dos poderes
presidenciais possuem dose importante de arbitrariedade por compararem mecanismos
institucionais com peso distinto para a classificacdo entre presidentes fortes ou fracos
constitucionalmente. O trabalho comparativo no tempo a partir das mudancas tende a
diferenciar melhor as instituicdes do presidencialismo a partir dos contextos que as
formaram. O pressuposto de que parto € que os poderes, mesmo definidos
constitucionalmente, sdo resultado de uma barganha continua pela influéncia no processo

decisério.

Dessa forma, assim como Figueiredo e Limongi (2000) ressaltam a importancia de uma
diferenciagéo das Constituigdes brasileiras de 1946 e 1988 para o entendimento do sistema
politico brasileiro, a pesquisa salientou que a andlise das reformas constitucionais e a
selecdo das Constituices de um periodo maior de tempo permitem uma avaliagcdo
diferenciada dos efeitos dos mecanismos institucionais para a relagcdo entre os poderes nos
outros paises. Razdo por que, ao contrdrio de uma interpretacdo estatica sobre a
predominancia de um poder sobre o outro, a analise permitiu identificar um processo

continuo de mudancas institucionais que procuram aumentar a capacidade decisoria do
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Executivo sobre a agenda legislativa e a capacidade de controle do Legislativo sobre as
decisOes deste.

A principal hipotese de trabalho € que as mudangas constitucionais em periodos
democraticos tendem a favorecer um padrdo cooperativo entre 0s poderes, ou seja, 0S NOVOS
arranjos institucionais surgidos a cada mudanca constitucional procuram diminuir os efeitos
da separacao dos poderes com vistas a um aumento da agilidade do processo decisério, sem
perda de poderes para ambas as partes. Tal foco na governabilidade, no entanto, procura
verificar a relacdo das reformas constitucionais aprovadas nos paises que fortaleceram os
presidentes e a busca de controles constitucionais do Legislativo. Nestes termos, o tipo de
mudanca constitucional — se democratica ou precedida por um periodo autoritario — serviu
como filtro para a analise da tendéncia de fortalecimento do Executivo no processo

legislativo.

Os dados sobre as prerrogativas constitucionais abrangem 17 paises presidencialistas
latino-americanos ao longo de seus periodos democraticos desde 1945.2 A base de dados
mapeou as diferentes prerrogativas de Executivo e Legislativo tendo como critério a
distribuicdo - e redistribuicdo por meio das reformas constitucionais - dos mecanismos
institucionais de agenda-setting até 2003. Mais especificamente, foram considerados 0s
poderes legislativos a disposi¢do dos presidentes, poderes de propor e emendar, capacidade
de iniciativa exclusiva para legislar em determinadas areas e a distribuicdo das
prerrogativas que regulam a aprovacdo do orcamento. Também foram consideradas
mudancas mais sutis dentro do processo decisério como as limitagGes de area para legislar,
as limitacGes temporais e mudancas na maneira de apreciacdo (principalmente quérum).
Um outro ponto importante é que ndo apenas 0s poderes dos presidentes foram mapeados
(procedimento comum da bibliografia), mas também os poderes ou controles do

Legislativo.

No primeiro capitulo revisamos alguns pontos do debate sobre o sistema presidencial

tendo em vista o contexto mais amplo da discussdo sobre as democracias latino-americanas

2 A classificaco dos regimes e sistemas de governo foi baseada nos critérios adotados por Adam Przeworski,
José Antonio Cheibub, Michael Alvarez e Fernando Limongi, no banco de dados denominado “ACLP data
set” (Przeworski et al., 2000), classificacdo que foi estendida por Cheibub e Gandhi (2004).
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para, com isto, argumentar que o presidencialismo deve ser entendido como um sistema em
mudanca. Com base nos critérios de mensuracdo de Shugart e Carey (1992) para os poderes
legislativos dos presidentes, demonstro como uma avaliacdo temporal dos paises permite
verificar a diferenca entre as Constitui¢fes do inicio do periodo com as do final do periodo
analisado, assim como demonstrar a tendéncia geral de aumento dos poderes legislativos
dos presidentes ao longo do tempo. Como consequéncia, conclusdes retiradas de uma viséo
estatica dos efeitos do presidencialismo, principalmente baseadas no trabalho de Juan Linz
assim como analises atemporais dos poderes legislativos dos presidentes incorrem em erros.
H& variacdo entre regimes presidenciais em um ponto no tempo, como também no interior

de um mesmo pais.

No segundo capitulo avaliamos o tipo de mudanca constitucional determinante dada a
tendéncia verificada no capitulo 1 de fortalecimento dos poderes legislativos dos
presidentes. A analise insiste em confrontar para cada aspecto institucional selecionado 0s
paises em pontos diferentes no tempo como forma de comprovar a importancia de uma
analise diacronica dos paises. O que se pretende fazer é mostrar de forma definitiva que as
mudangas tiveram um sentido muito claro, ou seja, o fortalecimento dos poderes
legislativos dos presidentes. Buscamos nas evidéncias empiricas das mudangas constatadas
nos textos constitucionais uma maneira de analisar os poderes institucionais do Executivo
que caracterizam a presidéncia forte no processo legislativo. A base da classificacdo € a
mesma utilizada por Cheibub (2007) e se baseia no controle do processo or¢camentario, no
poder efetivo de veto e na capacidade do Executivo legislar por decreto. O objetivo foi
avaliar o efeito do tipo de mudanca constitucional para a distribuicdo dos poderes
institucionais entre os poderes Executivo e Legislativo. As mudancas estdo divididas
basicamente entre aquelas que podem indicar formas de continuidades institucionais
herdadas das ditaduras, daquelas que seriam mais comuns em periodos democraticos. O
tipo de alteracdo, € licito supor, estaria relacionado com a dindmica de cada sistema politico
e com o contexto histérico que envolveu cada pais no periodo. Dito de forma mais direta:
se de fato a continuidade de regimes presidenciais € afetada por conflitos entre o presidente
e o legislativo, pode se esperar que estas relagdes venham ser objeto de alteragdes.
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No terceiro capitulo procuro unificar as caracteristicas do controle legislativo dos
presidentes em uma classificacdo da intensidade dos poderes presidenciais de cada par
pais/constituicdo. O objetivo foi confrontar o tipo de mudanga constitucional, a passagem
por periodos autoritarios e 0s aspectos de dominancia legislativa dos presidentes.
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Capitulo 1

1- O debate sobre o problema institucional dos presidencialismos latino-
americanos: conflito entre os poderes e presidentes fortes.

Os Estados democraticos contemporaneos adotam duas formas alternativas basicas
de organizacdo institucional do governo: presidencialismo e parlamentarismo.®* O
relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo e suas possiveis variacdes
institucionais sdo fatores decisivos das diferencas e das aproximagoes entre tais sistemas de
governo.* De modo que, a forma como as regras e prerrogativas institucionais que regulam
0 processo de tomada de decisdo politica sdo organizadas constitucionalmente e
distribuidas entre os atores e instituicbes € a principal fonte de diferenciacdo da estrutura
dos governos nos Estados democraticos.’

Na&o tratamos diretamente dos sistemas parlamentaristas neste trabalho, mas ressalto
que as caracteristicas bésicas da organizagdo institucional do presidencialismo, frisadas
pela literatura, ndo s@o suficientes para uma diferenciacdo conclusiva em relagdo ao

processo decisério dos dois sistemas, principalmente quando sdo analisados os poderes de

® E importante ressaltar que tal diferenciacdo ndo negligencia a existéncia de formas hibridas entre esses dois
modelos basicos analisados por parte da literatura (Duverger, Apud Lijphart, 1998; Sartori, 1996), apenas
reforca uma dicotomia importante para o debate sobre os regimes politicos principalmente nos paises da
América Latina, Sul da Europa e Leste Europeu. No caso da América Latina, tal debate teve uma repercussao
importante durante a fase de redemocratizacdo e sua amplitude ndo se restringiu somente aos meios
académicos, mas se ampliou para outras esferas da sociedade preocupadas com a questdo das instituicdes
adequadas para a governabilidade democratica. Um bom panorama da discussdo brasileira e da América
Latina estd em Nohlen e Lamounier (1993).

* Em relacdo aos requisitos institucionais mais comuns que definem as diferencas e as aproximagées dos dois
regimes podemos caracterizd-los em um continuun que vai da “dependéncia matua” entre Executivo e
Legislativoa “independéncia mutua” desses poderes (Stepan e Skatch, 1993).

® A andlise das formas de governo de Linz et al. (1994) chegou a uma conclusdo proxima dessa definicdo
sobre as caracteristicas do Estado Democratico: “The most important difference among democratic regimes
concerns the generation and accountability of executive authority. In presidential regimes based on the U.S.
doctrine of separation of powers, executive authorithy is generated by direct or indirect elections and is not
accountable politically to the legislature. In parliamentary regimes, which evolved gradually in Western
Europe, the executive is generated by the legislature and is accountable to the legislative majorities for its
political survival.” (Linz e Valenzuela, 1994: p.10). Um dos pontos que a andlise das diferencas das
prerrogativas constitucionais em regimes de separacdo dos poderes avanca em relagdo a perspectiva de Linz é
a retirada do foco na separacéo da autoridade executiva entre os poderes para um enfoque mais centrado no
compartilhamento da autoridade legislativa entre Executivo e Legislativo.
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controle da agenda legislativa a disposicdo do Executivo (Figueiredo e Limongi, 2000)°. De
tal maneira que, quando analisada a diferenciacdo dos mecanismos de controle da agenda
legislativa, o funcionamento do processo decisério ndo s6 pode diferenciar o regime
presidencialista do parlamentarista, como também pode permitir o estabelecimento de
diferencas no interior dos sistemas presidencialistas (Shugart e Carey, 1992; Tsebelis e
Aleman, 2002b; 2005).

As diferencgas no interior dos sistemas presidencialistas, um avango para o debate
académico ocorrido apos o trabalho comparativo de Shugart e Carey (1992), sdo o ponto de
partida para tratar do problema das mudancas dos poderes de controle da agenda legislativa
dos presidentes destes sistemas na América Latina. Tal discusséo parte do continuo e amplo
debate sobre a importéncia dos diferentes arranjos institucionais para o desempenho das
democracias. Trata-se de uma discussdo que tem acompanhado o desenvolvimento dos
sistemas politicos dos paises latino-americanos em seus processos de escolha e desenho
institucional. A visdo critica sobre certas escolhas institucionais—em funcdo das
consequéncias que trariam-- norteia parte importante do debate académico que, na maioria
dos casos, influencia a pauta dos debates domésticos sobre as reformas politicas necessarias

para a melhoria da governabilidade democratica. ’

De fato, qualquer observacdo histdrica dos sistemas politicos latino-americanos a
partir da segunda metade do século XX dificilmente ignora que a manutencdo de regimes
democraticos foi problematica na regido. O tema da estabilidade democratica é parte
recorrente do debate académico sobre as institui¢c@es politicas da regido e continua a fazer
parte das preocupacBes da Ciéncia Politica mais recente (O’Donnel, 1973; Linz e Stepan,
1978; Shugart e Mainwaring, 1997; Cheibub, 2007). As diferencia¢des entre 0S processos
de democratizacdo e 0s questionamentos acerca das causas dos colapsos democréaticos sdo
as fontes principais das contribuices para os estudos de instituicbes politicas comparadas

na América Latina, que tiveram como uma de suas fases mais produtivas a vasta literatura

® Figueiredo e Limongi (2000: p.86) apontam como a literatura internacional enfatiza os poderes de agenda
dos primeiros ministros para tratar da preponderancia do Executivo na produgdo legislativa e para a obtencao
de apoio politico-partidario (Cox, 1987; Laver e Shepsle, 1994; Huber, 1996)

"0 foco principal das criticas recai sobre as consequéncias desastrosas que governos divididos teriam nesses
paises, principalmente pela dificuldade de se formarem as coalizdes para governar. Ou seja, presidencialismo,
multipartidarismo e representacdo proporcional € a dificil combinacdo, nas palavras de Mainwaring, dos
sistemas politicos latino-americanos e continuam a pautar as discussfes sobre reformas politicas de muitos
paises. Uma discusséo das reformas politicas da América Latina esta em Hofmeister, W (2004).
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que tratou dos processos de transicdo politica, animada principalmente pelas derrocadas
democraticas dos paises nas décadas de 60 e 70 e posteriormente pelas aberturas politicas a
partir da década de 80.

Durante a fase inicial das contribuicdes mais importantes, as explicagdes estavam
preocupadas com o0s processos de mudanga no tempo de estruturas sociais mais amplas,
com uma avaliacdo de cunho fortemente sociolégico, principalmente, nesse caso, com as
teorias da modernizagdo como de Seymor Lipset, Barrington Moore e Samuel Hutington,
mas também por trabalhos de outras correntes tedricas que enfatizaram aspectos culturais
como Almond e Verba ou a escola pluralista de Robert Dahl. Os estudos sobre a
democratizacdo tendiam a privilegiar os fatores estruturais como as variaveis independentes
capazes de dar conta das transformacdes politicas, o que, no entanto, resultava em prejuizo
evidente para uma analise aprofundada das instituicdes politicas dos paises®. Da mesma
forma, os estudos latino-americanos mais influentes estavam fortemente marcados por uma
interpretacdo marxista sobre o carater das instituicbes politicas, enfocando processos
sociais relacionados as disputas e acordos entre classes sociais para tratar das
transformagdes politicas, como nas explicacdes de Florestan Fernandes, Fernando Henrique
Cardoso e Francisco Weffort (para ficar s6 nos brasileiros).® Assim, instituicdes
governamentais e politicas em geral, normas constitucionais, ou seja, as regras do jogo em
sentido amplo, foram vistas como irrelevantes ou mesmo como mero epifendmeno das
estruturas nos estudos que trataram das mudangas politicas.

Em confronto com as teorias da modernizacdo politica preocupadas em definir
caracteristicas estruturais para o desenvolvimento dos sistemas politicos, os anos 90
ativaram um debate sobre a estabilidade das democracias com correntes explicativas

preocupadas com a sua viabilidade e consolidacdo, principalmente a partir dos aspectos

8 Uma avaliagdo critica da literatura sobre transicbes e modernizagdo estd em Adam Przeworski,
“Democratization Revisited,” Items (SSRC )Vol. 51, N° 1 (March 1997): 6-11 e em Adam Przeworski e
Fernando Limongi, “Modernization. Theory and Facts,” World Politics Vol. 49, N° 2 (1997): 155-83.

° Considero importante lembrar que em relagdo aos estudos sobre o efeito das instituicdes politicas para o
desempenho governamental nas democracias, o trabalho de Robert Dahl (1972), de maneira indireta, pode ser
considerado uma influéncia marcante para a abertura de uma nova perspectiva para o0s principais estudos
institucionais sobre América Latina. Como assinala Limongi (1997), Dahl além de invocar as variacdes
institucionais para explicar o sucesso da democracia, ja apontava para 0s dois pontos principais de atencdo
dos estudos contemporaneos sobre a América Latina, ou seja, a relagdo entre Executivo e Legislativo e o
sistema partidario.Veja-se o Limongi, F (1997) “Prefacio” in Poliarquia. Robert Dahl. Sdo Paulo,
Edusp.(p.11-22)
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politico-institucionais,*® sendo o sistema presidencialista e o conflito oriundo da separacio
dos poderes considerados por parte da literatura como causas fundamentais da instabilidade
latino-americana (Linz e Valenzuela, 1994).

A questdo mais importante da primeira fase desse debate sobre o efeito do
presidencialismo nos sistemas politicos foi saber qual a relacdo entre as caracteristicas
institucionais do regime e a fraqueza da governabilidade democratica observada na
América Latina. (Valenzuela, 1993; Mainwaring e Shugart, 1997; Nohlen, 1998; Diniz,
2004). A interpretacdo mais importante, o trabalho de Juan Linz, buscou nas caracteristicas
do sistema de governo e em seus efeitos, as implicagdes determinantes para a estabilidade
democratica ou para seu colapso.”* O trabalho de Linz se destaca pela avaliagdo das
principais caracteristicas institucionais presentes no presidencialismo da América Latina,
que dificultariam os processos de transicdo e consolidagdo da democracia na regido e,
portanto, dando menos énfase as explicacdes que focavam fatores econdmicos, sociais e
culturais (Valenzuela, 1993).

Nas interpretac6es influenciadas pelo trabalho de Linz, as dificuldades politicas do
sistema presidencialista estdo relacionadas com a definicdo da estrutura basica do sistema
presidencial de separacdo dos poderes Executivo e Legislativo. De acordo com esta
definicgdo, a independéncia da origem e da sobrevivéncia da autoridade executiva originaria
uma estrutura institucional de legitimidade dual que traria consigo a alta propenséo para a
geracdo de conflitos entre poderes que competem e dividem a legitimidade do eleitorado
(Valenzuela, 1994). Neste ponto, trata-se de uma volta ao debate classico sobre as
dificuldades do sistema de separacdo de poderes para produzir mecanismos adequados de
controles mituos aos poderes em competicdo. Debate presente nos artigos Federalistas e
também na interpretagdo critica do sistema presidencialista norte-americano feita no século
XIX por Walter Bagehot. O ponto a ser ressaltado nesse paralelo com Bagehot, como
avaliamos mais adiante, € que no caso do trabalho deste autor em The English Constitution
(1867), apesar das qualidades do sistema parlamentar inglés ndo serem diferentes da defesa

19 Uma discusséo desses pontos estd em Limongi (2002) principalmente no capitulo V : “Formas de Governo,
leis partidarias e poder de agenda”.

1 A primeira versdo do influente artigo de Juan Linz foi publicado em 1984 com o titulo: Presidential and
Parlamentary Government. Does it Make a Difference?(Apud Nohlen, 1998).
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do parlamentarismo feita por Linz como saida para a democracia na regido™?, foi a partir da
aprovacdo do Reform Act de 1832, como observa Cox (1987:p.5), que o Gabinete passou a
acumular além da funcéo executiva, também o predominio sobre a autoridade legislativa e,
dessa forma, as funcGes dos poderes Executivo e Legislativo, sendo tal marco considerado
por Bagehot como marco do nascimento ou surgimento do “segredo eficiente” do governo
inglés (Cox, 1987). Em outras palavras, o “segredo eficiente” é o resultado de uma
transformac&o institucional ndo prevista constitucionalmente. Emerge da prética, sem que
qualquer ator o tenha desenhado.

Para os trabalhos da coletanea de Linz e Valenzuela (1994), a rigidez institucional
do presidencialismo seria a causa decisiva para a crise de governabilidade democratica
dentro do sistema politico, ou seja, um risco continuo para a estabilidade democratica do
regime. Essas crises sdo, em boa parte, derivadas dos arranjos institucionais de uma
Constituicdo, por exemplo, que ndo disporia das ferramentas adequadas para a resolucdo
dos possiveis conflitos entre o Executivo e o Legislativo. O contraste a ser feito tem por
referéncia 0s mecanismos & disposicdo dos Primeiros-Ministros e dos Parlamentos para a
resolucéo dos impasses legislativos; a dissolugdo do parlamento seguida de novas eleicoes.
No caso da América Latina, tal conjuncdo seria complementada com um sistema eleitoral
personalista e com um sistema partidario fragmentado, portanto com alta possibilidade da
ocorréncia de governos minoritarios e divididos, e de coalizbes frageis e incoerentes. Com
isso, 0 cerne da explicagdo recaiu sobre os elementos responsaveis pela instabilidade
politica do presidencialismo, principalmente quando relacionado a problemas de governos
divididos, a rigidez do sistema, conflito entre os poderes, paralisia decisoria e governos
conduzidos por minorias. (Linz e Valenzuela, 1994).

12 como ilustracdo do argumento critico de Bagehot ao sistema norte-americano de separacdo de poderes em
The English Constitution (1867): “My great object was to contrast the office of President as an executive
officer and to compare it with that of a Prime Minister; and | devoted much space to showing that in one
principal respect the English system is by far the best. The English Premier being appointed by the selection,
and being removable at the pleasure, of the preponderant Legislative Assembly, is sure to be able to rely on
that Assembly. If he wants legislation to aid his policy he can obtain that legislation; he can carry out that
policy. But the American President has no similar security. He is elected in one way, at one time, and
Congress (no matter which House) is elected in another way, at another time. The two have nothing to bind
them together, and in matter of fact, they continually disagree.” A defesa das vantagens do parlamentarismo
de Juan Linz aparece em Linz, Juan J. 1990. “The virtues of Parliamentarism.” Journal of Democracy 1:84-
91
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Como parte da explicagdo, a critica & fraqueza dos sistemas presidenciais €
complementada fortemente pelas caracteristicas do sistema partidario, principalmente a
dificuldade em manter maiorias legislativas estaveis em sistemas multipartidarios, ou em
sistemas bipartidarios fragmentados (Valenzuela, 1993; Stepan and Skatch 1994).

Como ja assinalado, as eleicBes independentes do Congresso e do Executivo
dividiriam a legitimidade do sistema politico. De forma adicional, presidentes latino-
americanos estariam em busca de interesses politicos pessoais, alicercados muitas vezes por
sua lideranga carismatica. Legislativos fragmentados e pouco cooperativos também
poderiam conviver com a possibilidade da eleicdo de um outsider para exercer o Poder
Executivo.

Dessa forma, a questdo da instabilidade por impasse, originado por um governo
dividido e o controle de Executivo e Legislativo por grupos politicos em competicdo, seria
a fonte permanente de crises institucionais e de Estado e, conseqlientemente, causa decisiva
para a derrocada democratica.

Para as explicacdes baseadas no trabalho de Linz, e em outros autores criticos as
instituicOes do presidencialismo, o contraponto a tais dificuldades seria o regime de tipo
parlamentarista. Em tais avaliagfes, o parlamentarismo produz mais accountability e
eficiéncia ao governo, em razdo da interdependéncia do gabinete em relacdo ao poder
Legislativo. O parlamentarismo facilitaria a formacé&o de coalizGes majoritarias e eliminaria
0s riscos de paralisia do governo e de conflito entre Executivo e Legislativo (Valenzuela,
1993; Linz e Valenzuela, 1994)."

No entanto, trabalhos empiricos recentes que analisam as dificuldades de construcéo
de coalizBes e as consequéncias das situacdes de impasse legislativo tém argumentado na
direcdo inversa (Amorim Neto, 1995; Figueiredo e Limongi, 2000; Cheibub, 2007).
Anélises como as de Cheibub, Przeworski e Saiegh (2002) demonstram como o incentivo
para a formacéao de coalizBes é quase 0 mesmo nos dois tipos de regime (presidencialismo e
parlamentarismo) e, mais importante, a formagdo das coalizGes governamentais ndo esta
relacionada com a estabilidade das democracias. Segundo Cheibub (2002), até nas

situacOes de impasse legislativo as democracias presidenciais ndo estdo mais aptas a

3 Uma avaliacdo dos pontos da critica ao presidencialismo estd também em Shugart e Carey (1992),
principalmente o capitulo 3 “Criticisms of presidentialism and responses”.
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derrocadas.** A estrutura de incentivos relacionada & definicdo mais ampla dos regimes
politicos ndo explica as diferencas de sobrevivéncia democratica entre 0s paises
presidencialistas e parlamentaristas (Cheibub e Limongi, 2002). O problema do
presidencialismo, neste Gltimo caso, € que ele tende a existir em sociedades onde qualquer
tipo de democracia esta mais propensa a instabilidade (Cheibub, 2007; p.5). Em trabalho
comparativo sobre a sobrevivéncia dos sistemas presidencialistas, Cheibub (2007)
demonstra como as situagdes de instabilidade possuem uma causa exdgena ao regime de
governo, e argumenta pela forte conexd entre ditadura conduzida por militares e
presidencialismo.

Uma das dificuldades encontradas pelos estudiosos que comparam a sobrevivéncia
democrética no presidencialismo é o caso dos Estados Unidos. Neste caso, 0 regime de
separacdo de poderes possui como matriz um caso onde fica por explicar o sucesso deste e
o fracasso dos presidencialismos latino-americanos. Muitos trabalhos ndo tém duvida em
apontar a experiéncia presidencialista norte-americana como uma das grandes influéncias
das Republicas recém independentes da América Latina em seu processo de escolha de
desenho institucional, principalmente a idéia de Republicas com separacdo de poderes
(Weingast, B, North, D, Summerhill, W; 2000; Tsebelis e Aleman, 1995)."> Como
exemplo, o presidencialismo dos Estados Unidos é um caso comparativo interessante para
tratar das varidveis institucionais importantes nos regimes de separacdo dos poderes,

quando os temas s&o a estabilidade e os governos divididos.® Mayhew (1991) demonstra

14 E interessante notar que a principal peca legislativa dos paises, o orcamento anual, possui para as situaces
de impasse entre os poderes uma saida institucional muito clara em quase todas as Constituigdes analisadas
por essa pesquisa.

5 A experiéncia constitucional brasileira apés a independéncia obviamente difere do restante dos paises
latino-americanos, principalmente em relacdo ao regime monarquico implantado. No entanto, € interessante
notar como o arcabouco institucional implantado na Constituicdo de 1824 concebia a relacdo entre os poderes
Legislativo, Executivo e também Judiciario como inerentemente conflituosa (Chevalier, 1999: p.614). A
resolucdo dos conflitos seria feita por um outro poder, um poder “neutro”, idéia inspirada na teoria liberal-
constitucional de Benjamin Constant. O conflito inerente a separacdo dos poderes deu origem ao que seria o
poder moderador do imperador, este capaz de mediar a relacdo conflituosa dos poderes governamentais. A
pratica, no entanto, é que segundo prerrogativas citadas por José Murilo de Carvalho (1999) em sua anélise
desse periodo, os poderes do imperador excediam muito o papel de mero moderador de conflitos. As
atribuicdes constitucionais o transformaram em um auténtico veto player, com poderes de nomeagéo dentro
do governo e dissolugdo ou mesmo prorrogagdo da Assembléia Legislativa. (Carvalho, J M 1999; Apud
Chevalier: p. 614-618)

1% De acordo com Cameron (2000:1-2), para os membros de uma determinada geragdo de estudiosos do
sistema politico norte-americano, a separa¢do dos poderes ndo era a virtude principal do sistema americano;
era o problema do sistema. Nessa visdo, a separacdo dos poderes conduziria a um “gridlock™, a politicas
incoerentes e a corrupgdo. Cameron cita um analista politico do século XIX, Henry Jones Ford, que afirma
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como, apesar da divisdo partidaria entre os poderes, 0 governo norte-americano manteve
durante diversas experiéncias governamentais uma continuidade na producdo legislativa
sob governo dividido. Sartori (1996) afirma que, afinal, o sistema norte-americano de
separacdo de poderes deu certo e conseguiu manter a estabilidade democrética por um
longo periodo, mesmo ressalvando que as conclusdes de Mayhew sdo imprecisas para
avaliar o verdadeiro caréater e relevancia da producao legislativa nos governos divididos.

As criticas ao formato institucional do presidencialismo da América Latina ndo
eliminam totalmente o caso norte-americano e, como ja mencionado, para muitos desses
autores, o parlamentarismo seria o caminho adequado para o fortalecimento da democracia
e das instituicGes na regido. Mesmo para 0s autores cuja critica ao presidencialismo recai
sobre o sistema multipartidario, como em Mainwaring (1993), fica por explicar como o
bipartidarismo de paises como Costa Rica convivem com situagdes de governo dividido
(58-62; 66-70; 74-78) e destas ndo derivaram crises de governabilidade.'” (Urcuyo, 1994)
Historicamente, ndo por acaso, os trabalhos criticos ao presidencialismo latino-americano
ganharam forca somente apds a redemocratizacdo dos anos 80 e, claramente, marcam uma
nova fase de explicagdes dos regimes afetados pela forte influéncia do periodo conturbado
de polarizacdo da guerra-fria que afetou os sistemas politicos de muitos outros paises.

A fase de redemocratizacdo latino-americana foi o ponto de partida das analises que
buscaram no regime uma causa decisiva para a instabilidade politica da regido. Tratou-se de
uma fase de rearranjo institucional e, principalmente, promulgacéo de novas Constituicoes,
reformas politicas e, em muitos casos, aberturas democréticas ainda fortemente
influenciadas pelos legados autoritarios nos diversos paises da América Latina. A adocéao
de um outro regime estava ora na agenda politica ora na discussao publica e académica dos
paises recém democratizados, sendo o caso mais notdrio o plebiscito brasileiro no inicio
dos anos 90 e os debates sobre o Pacto de Olivos do “Consejo para la Consolidacion de la
Democracia” durante o governo Raul Alfonsin na Argentina (Bereznstein, 2004).

que o auto-interesse foi o que fez com que os Fundadores discutissem a impossibilidade de um governo
fragmentado. No entanto, o resultado seria a incoeréncia e a corrupgdo. Ford propds para o dilema dos
fundadores uma solucdo extraconstitucional: partidos fortes e disciplinados. Durante a década de 80, segundo
Cameron, houve uma redescoberta pelos cientistas politicos norte-americanos da separacdo dos poderes como
principio dominante do sistema politico dos EUA. O impeto da redescoberta tem a ver com a divisdo entre 0
controle partidario e o presidente, “o governo dividido”, e a constatacdo empirica de que tal fenémeno néo era
uma anomalia, mas o contrario, era uma situacdo muito freqliente.

7 Desde 1994 a Costa Rica tem apresentado situagdes de governo dividido.
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No entanto, as explicacbes sobre as dificuldades enddgenas dos sistemas
presidencialistas tenderam a ndo levar em consideracdo as mudancas dentro da estrutura
interna dos sistemas presidencialistas e 0s possiveis incentivos para a cooperagao entre 0S
poderes. Como parte de uma tradicdo ampla de critica ao regime de separagdo de poderes,
que de alguma forma ignora o papel dos partidos politicos como elos importantes dos
sistemas presidenciais contemporaneos, tal perspectiva falha ao negligenciar a presenca de
diferentes formatos presidenciais ao longo da histéria dos paises e em desconsiderar
maneiras diferenciadas de relacionamento entre Executivo e Legislativo que possam tender
a um jogo de soma positiva e ndo ao jogo de soma-zero da abordagem de Linz.

A principal mudancga no debate sobre o problema institucional do presidencialismo
ocorreu a partir das perspectivas que buscaram relativizar a critica sobre as dificuldades do
sistema presidencial quando analisado somente a partir das consequiéncias institucionais do
regime. Tais perspectivas buscaram nas variag¢0es institucionais dentro do presidencialismo
e em sua relagdo com o desempenho governamental, uma forma de rebater a critica classica
do trabalho de Juan Linz sobre a instabilidade institucional do presidencialismo (Shugart &
Carey, 1992). O fato é que ha variacbes importantes entre presidencialismos, como notam
Shugart e Carey (1992) e, em trabalho posterior, Tsebelis e Aleman (2002).

Porém, apesar da continuidade dos estudos sobre instituicdes politicas comparadas
na América Latina mudar seu foco, dos processos mais especificos das transi¢cdes politicas
e das possibilidades de estabilidade democratica para um aprofundamento maior do
funcionamento desses regimes politicos sob determinadas estruturas institucionais, eles
continuam a questionar a qualidade das instituicbes democréticas latino-americanas
(Mainwaring e Scully, 1993; Carey e Shugart, 1996; Shugart e Mainwaring, 1997).
Segundo tais perspectivas, os controles muatuos de um modelo parecido com o ideal
madisoniano estdo deturpados pelos excessivos poderes presidenciais (Shugart e Carey,
1992, Siavelis 1997);

O trabalho de Shugart e Carey (1992) contribui com novos elementos para o debate
dentro da literatura sobre América Latina ao refinar a analise das regras institucionais para
avaliar a questdo “classica” sobre o sucesso e o fracasso das democracias de tais paises e,

dessa forma, incluir novas variaveis para entender as diferenciagdes institucionais dos
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paises. Nesse sentido, os autores se valeram amplamente dos desenhos constitucionais para
avaliar as formatacgdes das instituicGes e dos poderes presidenciais que afetam a maneira
como operam tais sistemas politicos. As Constituicdes dos paises foram usadas para
avaliar as diferentes formas de relacionamento entre Executivo e Legislativo e, dessa
forma, entender a diversidade de incentivos gerados institucionalmente.

Nesse trabalho, os autores entendem que o problema do desempenho do regime
presidencialista seria basicamente a “presidéncia forte”, o que significa basicamente
presidentes com extensos poderes legislativos. Portanto, mesmo refutando as principais
conclusbes de Linz quanto ao carater Unico do formato institucional do presidencialismo,
Shugart e Carey continuam aceitando como dado o carater conflitivo da relagdo entre os
poderes, principalmente quando afirmam que os poderes pré-ativos dos presidentes seriam
utilizados para impor seus interesses contra a maioria parlamentar. Os governos com
Legislativos fortes seriam, pelo contréario, propensos a regimes mais estaveis e eficientes,
pois, nesse contexto, presidentes teriam incentivos para procurar uma solucdo de
compromisso com o Legislativo (Shugart & Carey, 1992: 165)

Dessa forma, a qualidade democratica dos sistemas de governo é diretamente
proporcional aos controles mutuos exercidos entre Executivo e Legislativo. O padrdo da
analise, portanto, € o mesmo de Madison, ou seja, poderes separados competem com
“ambicBes” proprias e, como conseqliéncia, precisam ter demarcadas areas de atuacéo para
exercerem controles mutuos. O conflito de interesses é dado e mecanismos institucionais
presentes nas Constituicdes sdo relevantes para avaliar prerrogativas e incentivos dos
atores. No entanto, para além do questionamento quanto ao acerto da proposicao, deve-se
observar que os padrdes esperados sdo derivados a partir de comparacGes estéaticas, isto é,
sdo fotografias de um determinado momento constitucional. Na maioria dos casos listam as
prerrogativas da ultima Constituicdo promulgada e ndo levam em conta a possibilidade
destas virem a ser alteradas.

Um ponto importante, portanto, é que mesmo as analises que identificam as
variacOes dentro dos regimes presidencialistas e suas diferentes conseqiiéncias para o
desempenho governamental, além de considerar os conflitos advindos da separacdo dos
poderes como a principal fonte de instabilidade institucional dos governos (Shugart e
Carey, 1992; Mainwaring e Shugart, 1997), ndo consideram que o0s poderes

constitucionalmente garantidos mudam e s&o constantemente reavaliados pelos sistemas
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politicos dos paises. Dessa forma, € preciso considerar que as reformas constitucionais,
assim como a promulgacdo de novas Constituigdes, alteraram, ao longo do tempo, as
caracteristicas do sistema presidencialista na América Latina, tornando mais dificil uma
concluséo geral sobre as consequéncias da adogdo destes sistemas para a estabilidade da
democracia.

Ao reconstruir a distribuicdo dos poderes legislativos dos presidentes dos 17 paises
da amostra, de acordo com os valores da classificacdo de Shugart e Carey (1992:155), os
dados demonstram o aumento médio dos poderes legislativos dos presidentes ao longo do
periodo, principalmente quando comparamos a primeira década com a ultima. Os valores
da classificacdo dos autores, apesar de certa arbitrariedade do ponto de vista comparativo®®,
aumentam cada vez que o presidente acumula vantagens em seus poderes institucionais de
decreto, veto parcial e total, controle sobre o orgamento, poderes de iniciativa exclusiva e
capacidade de convocagéo de referendo.

Tabela 1 — Poderes Legislativos dos Presidentes por décadas nas Constituicdes da
América Latina (1945-2003)

NuUmero de paises democraticos (N) por década o . . Desvio
Meédia Minimo Maximo
Padréo
45-55
12 4,67 0 7 2,49
56-65
12 4,67 0 7 2,18
56-65
10 4,90 0 9 2,42
Décadas
66-75
10 5,80 4 11 1,93
86-95
16 6,69 4 11 2,12
96-03
17 6,88 4 10 1,90

18 As escala ordinal quantificada por Shugart e Carey confere os mesmos valores a prerrogativas de natureza
diversa, o que dificulta saber se o valor da mensuracéo final caracteriza um presidente poderoso em suas
prerrogativas legislativas. A convocagdo de um referendo sem restricdo tem o mesmo valor que o controle do
orcamento pelo Executivo, por exemplo.
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Fonte: Reelaborado a partir de Shugart e Carey (1992). Para cada década o valor de cada pais é
contabilizado a partir da constituigdo de entrada do primeiro ano democratico. As mudancas sO se

evidenciam na passagem para a década seguinte. Livro de codigos em anexo.(ANEXO A)

Tais transformacdes constitucionais do presidencialismo nos paises da América
Latina no pds-guerra precisam ser incorporadas a analise das caracteristicas institucionais
deste sistema de governo em regimes democraticos, pois tais mudangas possuem
consequéncias importantes para a versdo de um sistema de pesos e contrapesos organizado
constitucionalmente, difundida a partir de Madison.

Nesse sentido, a andlise das reformas constitucionais e das novas Constituicdes
possui relacdo estreita com a forma como séo considerados nas Constitui¢des os efeitos da
separagdo dos poderes, principalmente quando se avaliam de maneira mais rigorosa 0s
mecanismos institucionais que estruturam os poderes de agenda no processo decisorio
(Figueiredo e Limongi, 2000). Assim, a reforma de 1994 na Constituicdo da Argentina, por
exemplo, alterou fortemente os poderes institucionais a disposicdo do Executivo e, mais
ainda, o tipo de presidencialismo deste pais, que é bastante diferente tanto em relagdo a
Constituicdo de 1853 quanto em relacdo a reforma de Perdn de 1949 (Negretto, 1998). As
diferencas dos mecanismos institucionais das Constituigdes brasileiras de 1946 e 1988,
principalmente pelo incremento de poderes pro-ativos do presidente, sdo elementos
obrigatorios para o entendimento da diferenca da capacidade governativa nos dois periodos
democraticos brasileiros (Figueiredo e Limongi, 2000). A analise dos poderes institucionais
de diferentes periodos do presidencialismo reforca tanto a idéia de um sistema dinamico, ou
seja, com mudangas significativas ao longo do tempo, como a importancia das
prerrogativas constitucionais para o funcionamento do sistema politico.

A observagdo de dois anos especificos somente nos paises sob democracia, ainda
utilizando os valores da classificacdo de Shugart e Carey (1992), explicita a diferenca ja
notada pela literatura que tratou da diferenciacdo das Constituigdes dos paises. Contudo,
duas questfes precisam ser avaliadas a partir das observagdes abaixo. Em primeiro lugar,
h& que se investigar se a atribuicdo de peso aos poderes presidenciais contidos nos scores

criados tanto por Shugart e Carey (1992) quanto por Tsebelis e Aleman (2003) mensuram
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adequadamente os poderes institucionais. A segunda pergunta, relacionada a esta, diz
respeito ao tipo de mudanca envolvida na variacdo dos valores dos scores entre esses dois

anos limite.

Tabela 2 : Comparacao dos valores dos Poderes Legislativos dos
Presidentes - 1946 e 2003

Pais 1946 2003

Argentina 5 6
Brasil 7 8
Equador 7 10
Chile 6 10
Colémbia 7 9
Costa Rica 2 5
Guatemala 6 4
Panama 6 6
Peru 0 5
Uruguai 6 8
Venezuela 1 8

Fonte: Reelaborado a partir dos valores dos poderes legislativos dos presidentes de Shugart e Carey
(1992)
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As diferengas séo relevantes para o entendimento das relagdes Executivo-
Legislativo no presidencialismo, se considerarmos que entre os poderes legislativos
relacionados estd o controle sobre o processo or¢camentario, a capacidade do presidente de
legislar exclusivamente em determinadas matérias, o poder de legislar mediante delegacéao
do Legislativo, formas de decreto-lei, assim como prerrogativas que interferem diretamente
nos procedimentos legislativos do interior do Congresso.

Tais mecanismos institucionais ndo se restringem somente a uma comparagdo entre
sistemas presidencialistas. Parte importante da diferenciacdo entre presidencialismo e
parlamentarismo est4 baseada nas diferencas em relagcdo a participacdo dos poderes no
controle da agenda legislativa. No primeiro caso, se tomarmos como modelo o caso do
presidencialismo norte-americano, a agenda seria controlada pelos interesses dentro do
Legislativo; no segundo, se o Parlamentarismo de Westminster for o modelo, o Primeiro-
ministro como chefe do Executivo é quem controla a agenda do Legislativo. As
consequéncias dessa dicotomia sdo importantes, por exemplo, se considerarmos que entre
0s projetos aprovados estd o Orgcamento Anual.

Algumas analises ja demonstram como mecanismos institucionais possuem efeitos
similares para os resultados politicos de diferentes sistemas de governo (Huber, 1996 Apud.
Figueiredo, 2004: 39; Tsebelis e Aleman, 2003). Nesse sentido, o trabalho de Figueiredo e
Limongi para o presidencialismo de coaliz&o brasileiro demonstra a eficacia dos poderes de
agenda do presidente como elemento de barganha com a maioria do Legislativo. Baseando-
se principalmente na contribuicdo de Huber sobre o package voto francés, os autores
argumentam que os poderes de agenda do presidente poderiam ser usados da mesma forma
como sdo usados pelos primeiros-ministros, ou seja, para organizar a coalizdo de apoio e
implementar as politicas, de acordo com as preferéncias dessa coalizdo. Dessa forma,
resultados de certas variacGes institucionais dentro do presidencialismo teriam efeitos
similares aos que tém em regimes parlamentaristas, principalmente quando relacionados
aos mecanismos institucionais de controle da agenda, pois estes podem permitir incentivos
importantes para a estruturacdo do apoio ao Executivo no interior do Legislativo.

Assim, as prerrogativas institucionais das Constituicdes e a avaliagdo do
relacionamento entre Executivo e Legislativo estdo ligadas a maneira como se distribuem
0s poderes institucionais de agenda, pois tais prerrogativas definem a influéncia dos atores
no processo de tomada de decisdo (Tsebelis e Aleman, 2002). Além disso, tais mecanismos
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de poder de agenda possuem impacto significativo na estruturagdo da capacidade dos
governos para implementar politicas (Limongi e Figueiredo, 2003; Cox, 2005). S&o ainda
determinantes para as estratégias de coordenagdo interna da coalizdo de governo e,
portanto, para obtencdo de apoio da base parlamentar (Figueiredo e Limongi, 2003).

Tal perspectiva estad proxima da abordada nos estudos sobre o Congresso dos
Estados Unidos, por exemplo para determinar a acdo das Comissdes sob closed rule (sem
direito a emendar) e sobre o poder do Speaker dentro dos trabalhos das Comissdes. Isto por
que, a avaliacdo dos processos de formacdo da agenda dos estudos institucionais dos
presidencialismos latino-americanos enfatiza a importancia dos poderes de propor, emendar
e tipo de votacdo, que também foram utilizados pelos modelos formais desenvolvidos pela
literatura sobre o Congresso do EUA.*® Assim como no debate norte-americano, também a
forma como se organiza o processo decisorio dentro dos trabalhos legislativos aparece
como uma varidvel importante tanto para avaliar a questdo inicial levantada por Juan Linz
(Figueiredo e Limongi, 2000; Diniz, 2002), como para testar hipoteses comuns da literatura
neoinstitucionalista. A importancia dos mecanismos de urgéncia no Brasil (Figueiredo and
Limongi 1999; Amorim Neto, Cox and McCubbins 2003) e no Chile (Siavelis 2002), por
exemplo, sdo fundamentais para avaliar a ordem, o tempo e o carater dos projetos avaliados
nas assembléias.

No caso da América Latina, as Constituicdes sdo fontes centrais do modo como
diferentes prerrogativas moldam a relacdo entre os poderes e sdo constantemente utilizadas
como maneira de avaliar poderes institucionais (Shugart e Carey, 1992; Tsebelis e Aleman,
2003a, 2004). Um dos motivos centrais para a avaliacdo das prerrogativas nas Constitui¢ces
se deve ao fato de, ao contrario dos EUA, a barganha entre Presidentes e Congressos na
América Latina ser fortemente regulada pelos poderes constitucionais conferidos ao
Executivo. De fato, constitucionalmente, os presidentes latino-americanos possuem
inimeras prerrogativas constitucionais, inclusive em alguns casos para legislar por

decretos, e se distanciam muito do poder de somente vetar do presidente norte-americano.?’

19 \eja-se por exemplo o trabalho de Baron, D e Ferejonh, J, “Bargaining in Legislatures”. Americam
Political Science Review, vol.97 n°4.

20 A literatura sobre a presidéncia dos Estados Unidos j& avalia que apesar dos fracos poderes institucionais do
presidente, este possui inimeras formas de acdo unilateral e poderes de agenda como as executive orders.
(Moe e Howell, 1999; Apud. Figueiredo, 2004; p. 31) Dessa forma, como no debate latino americano, a
discussao se alterna entre as perspectivas que realcam as a¢des unilaterais do presidente sobre o Congresso e
as perspectivas que mostram as formas de delegacao de poder do Congresso para o presidente.
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A tabela abaixo mostra a distribuicdo das prerrogativas legislativas dos presidentes

da América Latina inscritas nos textos constitucionais. Também aqui, como nas evidéncias

anteriores, os poderes legislativos dos presidentes aumentaram gradativamente.

Tabela 3. Poderes Legislativos dos Presidentes em 17 paises da América Latina (1946-

209) Poderes institucionais de agenda dos presidentes nos periodos de democracia —
Média dos casos por prerrogativas

Periodo N Dec Del Excl Org Urg Ref tot Yo Parc
1945-55 12 1 3 3 8 2 1 12 8
1956-65 12 1 3 3 8 2 1 11 10
1966-75 10 1 3 4 7 4 2 9 8
1976-85 10 4 4 3 9 5 3 10 9
1986-95 16 5 7 6 11 7 7 16 14
1996-03 17 6 7 7 15 7 10 17 15

Fonte: Banco de Dados Constitucionais -Cebrap

Ao tomarmos essas provisdes constitucionais do Executivo: decreto constitucional,

decreto delegado, iniciativa exclusiva, poder orcamentario, iniciativa de urgéncia, referendo

e a iniciativa de vetar totalmente ou parcialmente, notamos como a presenca das

prerrogativas a disposicdo dos presidentes nas Constituicdes aumentou ao longo do

periodo.

Nesse sentido, apesar da relevancia atribuida as prerrogativas presidenciais nas

constituicdes dos paises da América Latina, a literatura ndo foca as mudancas ocorridas ao

longo do tempo. A auséncia de uma comparagdo mais ampla, principalmente em periodos

democréticos distintos da histéria latino-americana, ndo permite uma avaliagdo mais
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precisa da maneira como as prerrogativas institucionais tém se desenvolvido nos sistemas
presidencialistas. A distribuicdo dos poderes de agenda disponiveis para os presidentes e as
regras constitucionais que norteiam a barganha entre Executivo e Legislativo precisam de
uma avaliacdo que ndo se restrinja somente aos aspectos do predominio de um poder sobre
0 outro, cuja conseqliéncia no trabalho de Linz foi a defesa do parlamentarismo, ou sobre
conseqliéncias advindas do pressuposto do conflito entre os poderes, cujo desfecho sera
sempre um risco a estabilidade democratica.

Do ponto de vista metodoldgico, portanto, torna-se insuficiente a avaliacdo do efeito
das instituicbes sobre o desempenho governamental baseada em uma visdo estatica em que
presidentes minoritarios e sem apoio utilizariam seus poderes de agenda legalmente
garantidos para a resolucdo da continua relacdo conflituosa com o Legislativo. Como
ressalta Figueiredo (2004), os poderes legislativos do presidente também sdo utilizados
como instrumento de “barganha horizontal”, ou seja, para resolver problemas entre o
governo e sua base parlamentar. Tsebelis e Aleman (2003a; 2005), por exemplo,
demonstram que para uma avaliagdo das formas de controle de agenda dentro do
presidencialismo, a analise da dimensdo posicional dos atores de veto € importante para
avaliar o controle da agenda (2003a) e em trabalho recente apontam para o grau de unidade
partidaria legislativa e para a influéncia da relacdo governo-oposicdo para o conflito
politico. Nesse ponto, 0s autores procuram entender os conflitos politicos entre os poderes
lancando mdo de outras varidveis. De acordo com estes autores, os poderes institucionais
ndo sdo suficientes para determinar uma relagédo conflituosa.

Com isso, para além da mera descri¢do das instituicdes formais nas Constituicdes e
da classificacdo dos poderes legislativos dos presidentes em fracos ou fortes, retirando dai
conseqliéncias para o desempenho democratico (Shugart e Carey, 1992), focarei o
processos de mudanca que alteraram os poderes legislativos do Executivo. As analises
anteriores carecem de uma dimensdo temporal e de uma avaliagdo do que mudou e do que
estd em transformacdo. Dessa forma, penso ser possivel inferir quais relaces estdo
envolvidas durante a concessdo de tais poderes constitucionais ou mesmo nas limitagdes
introduzidas a esses poderes.

A escolha das instituicOes, e nesse caso, dos mecanismos constitucionais que
atribuem poderes de agenda revela a expectativa dos atores politicos em um determinado

momento do tempo em relagdo aos seus objetivos futuros (Elster, 1996). A atribuicdo de
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prerrogativas constitucionais nas assembléias constituintes, ou em reformas constitucionais
mais ou menos amplas, pode informar sobre a evolucdo do relacionamento entre os
poderes. Ou seja, estas transformagOes ndo devem ser tomadas como independentes do
préprio padrdo de interacdo entre os poderes.
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Capitulo 2 - Mudancas Constitucionais e Poder Presidencial nos Paises da
América Latina

O capitulo precedente constatou como ao longo do tempo o presidencialismo dos
paises da América Latina mudou. As constituicdes presidencialistas de circa 1945 sdo
muito diferentes dos textos constitucionais vigentes em 2003. Cabe agora caracterizar
melhor as diferencas e entender o processo que levou a esta alteragdo. Quanto ao primeiro
ponto, o que se pretende fazer € mostrar que as mudancas tiveram um sentido muito claro,
ou seja, o fortalecimento dos poderes legislativos dos presidentes. Em seguida, buscamos
entender a importéncia dos diferentes processos de mudanga constitucional para cada
aspecto do aumento dos poderes legislativos presidenciais.

Para contextualizar a andlise das mudancas e relacioné-las a discussdo sobre a
fragilidade intrinseca do presidencialismo, adoto a definicdo de presidentes “fortes”
proposta por Cheibub (2007: p. 140). A caracterizacdo, baseada em anélise empirica, toma
a dominancia do Executivo sobre o processo legislativo como critério para a classificacao.
A defini¢do do autor combina a autoridade exclusiva do Executivo para legislar em areas
politicas importantes e a capacidade efetiva para sustentar o veto.

A combinacdo desses poderes se integra na analise mais ampla de Cheibub das
caracteristicas institucionais que propiciariam situacbes de paralisia legislativa e,
consequentemente, levariam a faléncia deste tipo de regime democratico.?

Cheibub define o dominio presidencial sobre o processo legislativo a partir de duas
dimensbes: o0 controle sobre o0 processo orgamentédrio e a capacidade do presidente
efetivamente vetar a legislagéo.

Ainda que minha andlise se baseie fortemente na analise de Cheibub, dado meu

interesse especifico na mudanca longitudinal, considerarei também as mudangas em uma

21 0 debate em que o trabalho de Cheibub (2007, p. 139-140) estd inserido pode ser resumido da seguinte
forma. A visdo dominante até entdo seria a de que presidentes fracos seriam bons para o presidencialismo,
pois o dominio do processo legislativo pelo Poder Legislativo forcaria os presidentes a cooperarem com a
maioria. Presidentes fortes, de outra parte, dado seu controle sobre o processo legislativo, teriam menor
incentivo para cooperar e, desta forma, teriam maior probabilidade de desencadear a paralisia legislativa. Em
particular, quando o status quo estivesse localizado entre a preferéncia do partido do presidente e o préximo
partido no espaco politico, ndo seria possivel formar um governo de coalizdo e as politicas ndo seriam
alteradas. Se o presidente controla o processo legislativo, nesses casos, todos os demais partidos poderiam
formar uma coalizdo para enfrentar o presidente, levando a um impasse entre 0 Congresso e o Presidente.
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terceira dimensé@o de poderes legislativos dos presidentes, a saber, as diferentes formas de
poder de decreto usualmente citadas como a principal arma com que contam os presidentes
fortes para dobrar as resisténcias de uma possivel oposi¢do do Poder Legislativo (Shugart e
Carey, 1992; Shugart, 1995).

A primeira parte do capitulo distingue dois processos de mudancga constitucional.
Procuro diferenciar processos de mudanga constitucionais sob vigéncia democratica
daqueles onde ha descontinuidade democratica. O objetivo é identificar se as principais
mudancas foram enddgenas (se ocorreram sob a vigéncia de uma ordem democratica) ou se
foram exogenas (isto é, se ocorreram apds interregnos autoritarios). Obviamente, a
explicacdo para as alteragdes notadas no capitulo anterior — recordando: uma tendéncia a
reforco dos poderes presidenciais, ou nos termos de Cheibub, da transicdo de presidentes
fracos a fortes — serd diferente caso uma ou outra das origens das mudancas prevaleca.

Em seguida, dedico uma secdo especifica para o tratamento das mudangas de cada
umas das trés dimensdes dos poderes identificadas acima. O periodo coberto pela analise se
estende de 1945 a 2003. Meu objetivo é identificar o tipo de mudanga constitucional
dominante —enddgeno ou exdgeno-- para o fortalecimento dos poderes legislativos dos
presidentes latino-americanos. A anélise separada de cada uma destas dimensdes é
necessaria uma vez gque nao é necessario que todas tenham a mesma origem.

Ressalto, no entanto, que procurei ndo me restringir somente aos aspectos
institucionais selecionados por Cheibub para cada uma das dimensdes. Ampliei os dados
sobre os poderes selecionados para avaliar comparativamente alguns aspectos em mais
detalhe. Nesse sentido, aléem dos fatores que caracterizam o controle presidencial
organizado por Cheibub (2007: p.141), considerei outras variagfes institucionais
ressaltadas pela literatura. Entre elas, a capacidade dos presidentes emendarem o projeto
vetado, distingdo cuja importancia foi frisada por Tsebelis e Aléman (2003). Quanto aos
poderes de decreto, complementei a analise das variagbes dos tipos de decretos
relacionando-os a um entendimento mais detalhado dos poderes presidenciais sob Estado
de Emergéncia. Isto porque, empiricamente, tais poderes se mostraram importantes em
alguns paises latino-americanos (Shugart e Carey, 1998).

Finalizo o capitulo retomando como a avaliacdo dos diferentes processos de
mudancga associados ao aumento dos poderes legislativos dos presidentes nessas trés
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dimensdes interage com a discussdo sobre os problemas relacionados aos presidentes com

fortes poderes legislativos no presidencialismo.

2.1 Mudangas Constitucionais nos paises da América Latina pds-45: processos
enddgenos e exdgenos de mudanca

As mudangas constitucionais na América Latina precisam ser consideradas dentro
de um contexto histérico e politico em que a vigéncia dos textos constitucionais foi
suspensa por interrupcdes e por descontinuidades na vigéncia das instituigdes democraticas.
O exercicio e a transmissdo do poder previstos constitucionalmente foram interrompidos
por golpes de Estado. Governos militares de diferentes paises se instituiram como poderes
constituintes, seja para se colocar completamente a margem da legalidade constitucional
anterior, seja para introduzir reformas ou elaborar integralmente uma nova Constituicao.
Auto-golpes civis derrubaram Constituicdes e em alguns casos buscaram legitimidade em
novos textos constitucionais aprovados em contextos autoritarios. As mudancas que
acompanharam as transi¢des democraticas incluiram em suas pautas processos que VAo
desde reformas constitucionais que dessem inicio a abertura politica gradual do regime até
a re-fundagéo baseada em uma nova Constituicao.

Assim, para um bom namero de paises (10 casos da amostra) a comparacgao entre 0s
poderes presidenciais no inicio e no final do periodo, envolve a comparagdo de
constituicdes distintas. Nestes casos, o incremento dos poderes presidenciais pode ser
creditada a heranca dos textos constitucionais e/ou da experiéncia autoritaria.

Contudo, as Constituigdes vigentes nos regimes democraticos também sao objeto de
mudancas. Constituicbes democraticas trazem consigo regras que estabelecem como estas
mesmas constituicdes podem ser alteradas. O método e grau de dificuldade para a
realizacdo destas mudangas, esté claro, varia de pais para pais. Mas o fato € que reformas
constitucionais de amplitude diversa ocorrem por via dos procedimentos previstos na
prépria Constituigéo.

Tais alteracOes, é licito supor, estdo relacionadas com o desempenho do préprio
sistema politico. Nestes termos, ainda que atreladas ao jogo politico democratico, visam
alterar as instituicGes vigentes e, de um jeito ou de outro, devem guardar alguma relagéo

com os conflitos politicos experimentados pelos sistemas democraticos presidencialistas da
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América Latina. Dito de forma mais direta: se de fato a continuidade de regimes
presidenciais é afetada por conflitos entre o presidente e o legislativo, pode se esperar que
estas relagdes venham ser objeto de alteragdes®.

A questdo a ser ressaltada, portanto, é que as mudancas constitucionais podem ter
lugar por processos diferentes. A distingcdo basica se refere as mudancas que ocorreram no
interior dos regimes democraticos (enddgenas) das que foram antecedidas pela
descontinuidade dos sistemas autoritarios (exdgenas). O objetivo serd avaliar o efeito dos
tipos de mudanca constitucional sobre a tendéncia de fortalecimento dos poderes
legislativos dos presidentes.

As mudangas enddgenas sdo circunscritas e organizadas pelas “regras do jogo”
vigentes. H4, no entanto, diferencas no interior desta classe de alteracdo que pedem
esclarecimentos. Os procedimentos previstos pelas diferentes Constituicbes para sua
modificagdo fornecem os pardmetros institucionais para a compreensdo das alteragdes
endogenas. Entre os procedimentos previstos nas Constituigdes estdo: a convocacao de uma
Assembléia ou Convengdo Constituinte, a reforma ampla ou revisdo constitucional e as
emendas constitucionais.?® A abrangéncia das mudancas endégenas geralmente varia de
acordo com o procedimento legal previsto pela Constituicao.

As Constituicbes de lingua espanhola denominam pelo termo reforma dois
processos que, em lingua portuguesa, sdo distintos. Tanto o processo de emendar um artigo
da constituicdo, um processo mais restrito e parcial de alteracdo, como o processo de
revisdo constitucional - mais amplo e que em geral requer um tipo de convocacéo especial
do Legislativo—sdo denominados como reforma em espanhol. Como um exemplo de
modificacdo restrita, podemos citar a emenda 4 de 1961 & Constituicdo brasileira de 1946,
que limitou os poderes presidenciais e instituiu o parlamentarismo no pais. Outros
exemplos de mudancas restritas sdo as inimeras emendas a Constituicdo de 1886 da
Coldmbia e a Constituicdo de 1949 na Costa Rica, que entre outras coisas permitiram que o
presidente colombiano pudesse declarar projetos de lei como urgentes a partir de uma

22 Entre 2000 e 2003, discussdes sobre reformas politicas que incluiam mudangas no texto Constitucional
estavam em debate nos Legislativos do Chile, Equador, Bolivia, Venezuela, Colémbia, Uruguai, Brasil,
Nicardgua, Guatemala, México e RepuUblica Dominicana. Um panorama do debate contemporaneo sobre as
reformas politicas em andamento na América Latina esta em Hofmeister (2004).

2 A interpretagdo judicial pode ser considerada também uma outra forma de mudanca enddgena do texto
constitucional, porém n&o se trata de um aspecto procedimental de alteracdo das regras formais.
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emenda aprovada em 1968% ou a que limitou a reeleicdo presidencial na Costa Rica por
uma emenda aprovada em 1969.%° Em relagdo aos processos amplos de reforma, podemos
citar a revisdo brasileira de 1994, que atendendo ao art.3° das disposi¢Oes constitucionais
transitorias de 1988 modificou 6 artigos da Constituicdo, ou as reformas amplas aprovadas
na Argentina, a mais recente concluida em 1994 que aprovou a reelei¢do presidencial.

As alteracdes constitucionais exodgenas tém lugar entre dois regimes democraticos,
supondo, portanto, uma descontinuidade; a interrupcdo da ordem democrética e sua
retomada posterior. Processos de transicdo politica, geralmente, tém como seu ponto
culminante a promulgacdo de novas Constituicdes, como foi o caso da Constituicdo
Brasileira de 1988, a Constituicdo Equatoriana de 1979 e a Constituicdo de EIl Salvador de
1983.

O objetivo da diferenciagdo entre processos enddgenos e exdgenos de mudangas se
deve a necessidade de identificar melhor as raizes da mudanca observada no capitulo
anterior. Sabemos que se as constituicfes circa 1945 sdo comparadas as atuais, elas
conferem menores poderes aos presidentes. No entanto, ndo sabemos se isto se deve a
processos de reformas ou a novos textos constitucionais. Se um ou outro caso prevalecer,
nosso entendimento sobre a evolucdo e transformacdes do regime presidencial sera
diferente. No primeiro caso, teriamos que o presidencialismo se transformou
endogenamente, possivel a partir de respostas politicas aos problemas identificados por
seus criticos. No segundo caso, como a resultante de experiéncias autoritarias.

N&o considerei como alteracdes exdgenas as Constituicbes de periodos autoritarios
que se iniciaram antes de 1945. O objetivo foi, em primeiro lugar, evitar que a analise
tivesse que se deter e dar conta de transformac6es de sistemas politicos que se iniciaram em
contextos politicos muito diferentes daqueles que informam o debate sobre os sistemas
presidencialistas do pods-guerra. O foco da literatura sobre presidencialismo recai
principalmente sobre as chamadas democracias da “terceira onda” de democratizacéo.
Assim, a andlise das Constituicbes de 1925 do Chile (resultado da crise de 1924), a
Constituicao de 46 do Brasil (dissolucdo da ditadura Vargas de 37), Bolivia 1967 (resultado
de modifica¢Ges graduais da Constituicdo de 1938), Argentina 1853 (de origem militar e

que de inicio ndo incluia Buenos Aires), Coldmbia 1886 (texto com inimeras reformas e

24 Acto Legislativo n°1, 1968.(Art.91).
% ei 4349 (Art.132)
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interrupcdes desde a promulgacdo) entre outros ndo sdo referidos a qualquer texto anterior,
até porque para a maioria deles ndo haveria experiéncia democratica anterior para tomar
como parametro.

Desta forma, os primeiros textos constitucionais validos para os anos pds-45 em
todos os paises sdo 0 marco para a analise de todas as modificagdes posteriores. Assim, por
exemplo, a Constituicdo de 1949 da Costa Rica é o ponto de partida para todas as mudancas
posteriores, ndo sendo ela mesma classificada como uma mudanga em relagdo ao sistema
politico da Constituicdo de 1871 e da crise institucional de 1919.

Portanto, o trabalho tem um marco temporal claramente delimitado. O que se quer
comparar sdo 0s regimes constitucionais circa 1945 aos atuais. N&o se pretende explicar
porque os regimes presidencialistas do pds-guerra tomaram a feicdo que tomaram. O que se
quer entender é sua evolugdo posterior e, mais precisamente, se esta de fato correu, saber se
ela se deveu a mudangas endogenas ou exogenas.

Das novas constituicdes promulgadas no periodo, 8 Constituicdes foram
classificadas como tendo sido promulgadas apds a vigéncia de regimes autoritarios. Sao
constituicbes que marcam uma abertura democratica. De acordo com a distingdo feita
anteriormente, as mudancas neste primeiro caso se referem & comparagdo entre a
constituicdo vigente antes da quebra democratica e a que marca sua restauracdo. E caso 0s
poderes presidenciais tenham aumentado no novo texto, este incremento foi tomado como
exdgeno. No segundo caso, possiveis alteragcdes sdo classificadas como enddgenas.

Em relagdo as reformas constitucionais (seguindo o uso de termo em portugués, um
procedimento mais amplo de mudanca do que uma emenda a um artigo especifico), 0s
dados apontam 18 casos de mudanga por esse procedimento, com 5 deles diretamente
relacionados a processos de (re)democratiza¢do nos paises, ou seja, reformas exdgenas (89
no Chile, 89 no Uruguai, 72 na Argentina,?® 83 no Panama e 2000 no Peru). A reforma de

% Os governos militares argentinos, que se iniciaram em setembro de 1955, com a queda de Perén,
continuaram em uma seqiéncia de descontinuidades até dezembro de 1983. Os interregnos ocorreram entre
Maio de 1958 e margo de 1962 (presidéncia de Arturo Frondizi); outubro de 1963 a junho de 1966
(presidéncia de Arturo Illia). Em 1966, um novo golpe militar ocorreu no pais e uma reforma constitucional
em 1972 influenciada pelos militares marcou uma transicdo de regime (reforma que classifiquei como
exogena). Em seguida € eleito o peronista Héctor Ca&mpora que renuncia para que em seguida novas elei¢des
legitimassem a volta de Perdn ao poder. A reforma de 1972 esteve vigente até 1981, inclusive durante os
governos de Perdn e Isabel Peron. Apesar de ser mais uma das reformas aprovadas a Constitui¢do de 1853,
preferi considerar a mudanga de 1972 na Argentina como exdgena principalmente por ela ter um carater
muito diferente da reforma de 1956 que simplesmente desfez a reforma de 1949 para a volta do texto de 1853.
A reforma de 1972 foi uma mudanca conduzida sob forte influéncia dos militares e marcou a volta de Per6n
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89 no Chile, por exemplo, marca o inicio do triunfo do chamado “Comando del No” apés a
derrota do General Augusto Pinochet no referendo de 5 de Outubro de 1988. Apesar das
limitagOes provenientes da participacdo dos setores militares no governo, a negociacdo de
uma ampla reforma constitucional no Chile em 1989 alterou aspectos importantes no que se
refere ao direito de sufragio, a liberdade de expressao e ao direito de sindicalizacao.

A tabela abaixo informa as mudangas constitucionais classificadas como exdgenas
apos 1945 (novas Constituicbes e reformas) em relacdo a presenca de um texto

constitucional vigente em anos democraticos anteriores do periodo.

Tabela 2.1.1: Constituicdes e Mudancas Constitucionais Exdgenas nos
Paises da América Latina (1945-2003)

Pais Ano da Constituicdo do | Ano da Constitui¢éo ou
periodo que antecede a | Reforma Exdgena
mudanca

Argentina 1853 Reforma de 1972

Brasil 1946 1988

Chile 1925 1980 reformada em 1989

Equador 1946 1979

Guatemala 1945 1957

Guatemala 1957 1965

Guatemala 1965 1985

Honduras 1957 1982

Panama 1946 1972 reformada em 1983

Peru 1933 1979

Peru 1979 1993 reformada em 2000

Uruguai 1942 1967 reformada em 1989

Venezuela 1947 1961

ao poder. Em seguida, um golpe liderado pelo general Videla iniciou a fase mais repressiva das interrupcdes
da Argentina.
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Das mudancas constitucionais exdgenas, algumas delimitam com mais a clareza
uma divisdo entre dois periodos democraticos distintos no pds-guerra. Neste caso estdo, por
exemplo, as duas Constituicdes brasileiras (46 e 88), a reforma a Constituicdo chilena de
1980 (democracia pré-73 e a abertura apos elei¢des de 89) e as Constituigdes equatorianas
(46 e 79). Outras mudangas exdgenas marcam uma quantidade maior de descontinuidades
entre governos classificados como democréticos. Nesse sentido, as mudangas
constitucionais da Guatemala, por exemplo, marcam uma série de (re)inauguracdes apos as
sucessivas descontinuidades no regime democratico do pais. Assim, apds a Assembléia
Constituinte que aprovou a Constituicdo de 1945, e que esteve em vigor nas presidéncias de
Arévalo e Arbenz, até o golpe de 1954, o pais passou por um periodo continuo de
instabilidade politica que contabilizou trés mudancas constitucionais exdgenas validas por
periodos curtos até a transicdo democratica iniciada em 1983 e que culminou com a
Constituicdo de 1985.

Em relagdo a diferenciacdo observada acerca da extensdo das mudancas previstas
constitucionalmente, a diferenciacdo entre mudancas pela via das reformas amplas e das
emendas constitucionais restritas € particularmente relevante para as mudangas em anos
democréaticos. As mudancas endogenas somam 263 emendas constitucionais restritas
aprovadas por processos ordinarios previstos nos textos constitucionais vigentes. Ainda que
pontual e visando artigos especificos do texto constitucional, tais emendas néo
necessariamente tém impacto limitado e diminuto. O exemplo da emenda 4 a constituicéo
brasileira de 1946, citado anteriormente, basta para ilustrar o ponto.

Além das emendas aprovadas, processos amplos de reforma constitucional e até a
convocagdo de Assembléias Constituintes iniciam mudangas importantes nos paises em
seus periodos democraticos.

Assim, por exemplo, apesar dos intensos debates sobre mudancas institucionais do
“Consejo para la consolidacién de la Democracia” na Argentina nos anos 80, que entre
outras coisas previa uma ampla reforma constitucional para marcar uma transicdo de
regime, nenhuma reforma ampla do texto constitucional foi aprovada para marcar a volta da
democracia ao pais (Negretto, 2000). Apenas em 1994, em um contexto diferente daquele
que motivara as propostas da década anterior, foi aprovada uma reforma ampla do texto de
1853. Em um acordo entre o governo Menem e a oposicdo, a reforma ampla do texto foi

aprovada em negociagdes que incluiam tanto mudancas institucionais para alterar a
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organizacdo do presidencialismo argentino (a reivindicacdo da oposi¢do), até a aprovacao
da possibilidade de reeleicdo presidencial a tempo para a candidatura Menem nas elei¢Ges
de 1995%. Em trés casos de mudancas analisadas, a amplitude da mudanca endégena
resultou em um texto constitucional completamente reformulado. Assembléias
Constituintes em anos democraticos alteraram a estrutura constitucional anterior na

Coloémbia em 1991, no Equador em 1998 e na Venezuela em 1999.

A tabela abaixo informa para cada par pais/constituicdo o nimero de mudancas
constitucionais aprovadas em anos democraticos de acordo com cada processo

constitucional especifico.

2" De fato, Menem conseguiu se reeleger em 1995.
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Tabela 2.1.2: Pais/Constituicdo e Mudangas Constitucionais Enddgenas
nos Paises da Ameérica Latina (1945-2003)

Pais/Constituicao Emendas Reformas Constituinte
Argentina/1853 - 3 -
Bolivia/1967 - 1 -
Brasil/1946 6 - -
Brasil/1988 53 1 -
Chile/1925 - 1 -
Chile/1980 - 4 -
Coldmbia/1886 28 - 1
Colémbia/1991 63 - -
Costa Rica/1949 52 - -
Equador/1979 8 - 1
El Salvador/1983 18 - -
Guatemala/1985 - 1 -
Honduras/1957 5 - -
Honduras/1982 12 1 -
México/1917 4 - -
Nicaragua/1987 5 2 -
Panama/1972 1 2 -
Peru/1979 1

Peru/1993 2 - -
Rep. Dominicana/1966 | - 2 -
Venezuela/1961 - 1 1

Como ressaltado anteriormente, as se¢Ges seguintes sdo dedicadas ao tratamento das
mudancas nas dimensdes do poder presidencial consideradas mais relevantes. Tratareli,
respectivamente, das mudangas no processo orgamentario, dos poderes de decreto e,

finalmente, dos poderes de veto presidenciais.
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2.2 Presidencialismo e Mudancas no Processo Orgcamentario nas Constituicdes
da América Latina.

N&o ha davidas de que a aprovagdo da lei orcamentéria € uma questdo chave quando
se trata de agdo governamental, principalmente por estabelecer os fundos necessarios para a
execucdo das politicas publicas.

De maneira geral, o nexo entre a forma de governo e as diferencas em relagéo aos
poderes conferidos a Executivo e Legislativo na aprovacdo do Orgamento seriam
fortemente relacionadas a forma como se organiza o sistema de governo (Lienert, 2005). A
definicdo dos sistemas Presidenciais e Parlamentares seria, para muitos, suficiente para
determinar a variacdo da influéncia dos poderes no processo orcamentario. Assim, sistemas
Parlamentaristas, em uma definigéo bastante geral e difundida, seriam caracterizados pela
fusdo entre Executivo e Legislativo e por um governo apoiado pela maioria do Parlamento.
O resultado seria um processo orgamentéario fortemente centralizado no chefe do Executivo
que é também o lider da maioria no Parlamento e possui poderes de dissolucdo do
Legislativo. Um Parlamento contrario a proposta enviada pelo Executivo estaria na verdade
acionando praticamente um voto de ndo confianga no Primeiro-Ministro. O poder para o
primeiro-ministro manter sua proposta orcamentaria nessas condic6es ideais seria alto. Por
outro lado, nos sistemas de separagdo de poderes, o Legislativo teria mais incentivos para
alterar o projeto enviado pelo Executivo para atender suas demandas, basicamente porque o
mandato dos legisladores ndo estaria ameagado pela possibilidade do Presidente convocar
eleicOes para garantir uma maioria favoravel a seu projeto. Os congressistas preocupados
com seus mandatos disputariam os recursos do Orgamento para atender suas bases de apoio
e 0 presidente teria poucos recursos institucionais para garantir a aprovacao de seu projeto.

Tais diferencas estdo fortemente relacionadas a dois casos tipicos de funcionamento
dos dois sistemas de governo, do presidencialismo dos Estados Unidos e do
Parlamentarismo de Westminster (Lienert, 1995; p.3 ).

Nos Estados Unidos, o Legislativo seria o ator principal por ser o detentor dos
poderes de agenda e decisérios. O Legislativo tem plena capacidade para emendar e até
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impor 0 seu projeto ao Executivo.”® O Reino Unido estaria situado na outra ponta do
espectro. Dentro do governo, os poderes do Primeiro-Ministro e de seu gabinete sdo muito
fortes. Apesar do Parlamento votar o or¢camento, a maioria controlada pelo Primeiro-
Ministro tem poder para determinar a forma e o tamanho do Orcamento.?

A diferenciagdo entre os processos or¢amentarios nestes dois modelos servird para
orientar a observacdo das mudancas institucionais dos paises da regido. No caso dos paises
presidencialistas da América Latina, a generalizacdo do nexo Sistema de Governo-Processo
Orcamentario apresentou mudancas quando tomamos as constituicbes democréaticas
vigentes nos democréticos iniciais em relagcdo ao ano de 2003.

As duas primeiras tabelas a seguir confirmam a tendéncia geral observada de
fortalecimento dos poderes do Executivo notada no capitulo anterior. Aqui, de forma mais
especifica, a diferenca é notada primeiro a partir dos dados sobre a limitacdo do alcance das
mudancas do Legislativo ao projeto do Orgcamento e, em seguida, pelo projeto que entra em
vigor no caso de ndo aprovacdo do Orcamento (posicdo de default). Os dados sobre a
iniciativa ndo estdo incluidos, pois com exce¢do da Constituicdo de 1853 na Argentina para
os anos anteriores a reforma conduzida por Per6n em 1949, todas as Constituices
analisadas garantem ao presidente a iniciativa exclusiva de propor o0 projeto

Orcamentario.*

%8 Na prética de controle do Orgamento americano ndo foi efetivamente este, além de ter mudado ao longo do
tempo. De acordo com os ciclos analisados por Schick (2002) e reproduzidos aqui a partir de Lienert (2005:
p. 12), o processo orcamentario pré-1921 foi controlado pelo Legislativo, em seguida entre 1921 e 1973 0
Executivo controlou o processo Orgcamentario. Em 1974, em reacdo a ndo execucdo dos gastos pelo presidente
Nixon, o Legislativo adotou o Or¢camento do Congresso e aprovou em seguida o Impoundment Control Act
que aumentaram os poderes do Legislativo no processo orcamentario. Para os detalhes ver: Schick, Allen
(1992) Can National Legislatures Regain an Effective Voice in Budget Policy?, OECD Journal on Budgeting
Vol.1, No. 3.

%% Para a comparagao entre os casos presidencialistas e parlamentaristas ou semi-presidencialistas europeus
Ver Lienert (2005).

% A Constituicio da Argentina de 1853 é bastante vaga em relacio ao processo Orgamentario e néo especifica
a atribuicdo do Executivo no processo.
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Tabela 2.2.1
Evolucéo dos Poderes de Emenda do Legislativo ao Projeto Or¢camentario

nas Constituicdes dos Paises da América Latina.

1° Ano 2003
Caracteristica da Emenda Legislativa ao Orcamento | Democratico

A Constituigdo ndo especifica 7 1

O Legislativo pode emendar sem restrigdes a composicdo do

projeto e o balanco de gastos do Orgcamento 3 1
A emenda pode alterar a composi¢do e pode aumentar 0s 6 3
gastos se indicar novas fontes de financiamento

A emenda do Legislativo pode alterar a composicdo do i 1
projeto, mas ndo aumentar os gastos.

A capacidade do Legislativo alterar a composic¢éo do projeto 1 10

é limitada e a alteracdo ndo pode incluir novos gastos.

Nem o balango de gastos nem a composicdo do projeto
podem ser alterados, o Legislativo somente aprova ou rejeita - 1
0 projeto por inteiro.

* Cada unidade corresponde a unidade pais/constituicdo valida para o primeiro ano democratico pds-45 de
cada pais no periodo (coluna primeiro ano). A segunda coluna (2003) corresponde ao Ultimo ano democratico
da classificacao dos 17 paises.

Fonte: Banco de dados Constitucionais -Cebrap. Reelaborado pelo autor.

As diferencas entre os dois pontos no tempo sdo significativas. A tabela trata
basicamente das mudancas que aumentaram as restricbes na capacidade do Legislativo

alterar o projeto orcamentario enviado pelo Executivo.

Em seus primeiros anos classificados como democraticos depois de 1945, a
Constituicdo colombiana de 1886 (com emendas até 1945) era a Unica que limitava tanto o
aumento de gastos como as areas que o Legislativo poderia alterar a composi¢do do projeto.
Em nove casos da classificacdo do ano inicial dos paises, a prerrogativa para emendar o
Orcamento ndo possui limitagbes para alteracbes na composicdo do projeto, sendo o
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aumento de gastos permitido com indicacdo de novas receitas em Constituicdes como a
chilena de 1925. Em muitos casos (7), como na Argentina (1853) e Guatemala (1945), os
textos constitucionais ndao especificavam claramente o trdmite do processo orgamentario e,
de forma mais especifica, as atribui¢es do Poder Legislativo. Situacdo que permaneceu em
2003 somente para o caso da Constituicdo mexicana de 1917.

Apesar da etapa de aprovacdo do Orcamento pelo Legislativo ser especificada pelo
texto constitucional, ainda para as constituicdes do primeiro ano, 3 delas ndo estabelecem
nenhuma limitacdo constitucional a capacidade do Legislativo alterar o projeto
orcamentario enviado pelo Executivo. Neste caso estdo a Constituicdo brasileira de 1946 e
os textos de Honduras (1957) e da Costa Rica (1949). Para o tltimo ano (2003), somente a
Costa Rica continuou a ndo prever limitacdes formais ao alcance das modificacbes do

Legislativo.

Outra diferenca importante em relacdo a observagdo das mudancgas constitucionais
no processo de emendamento do orcamento € a combinagdo no mesmo texto de restricbes
nas areas em que o Legislativo pode alterar o projeto original com a restricdo ao aumento
de gastos. Em 2003, as emendas com limita¢des para modificar as areas do projeto e com a
limitacdo para novos gastos combinadas no mesmo texto sdo encontradas em 10 dos 17

paises.

Em apenas um caso a classificacdo da limitacdo a capacidade de emenda do
Legislativo foi extrema, ou seja, 0 Legislativo somente aprova ou rejeita o projeto enviado
pelo Executivo, sem o direito a emendar. A Constituicdo da Republica Dominicana de
1966, reformada pela primeira vez em 1994, restringiu de forma ampla a possibilidade do
Legislativo alterar o projeto orcamentario do Executivo. Assim como em outros casos de
paises que limitam as emendas do Legislativo, ou seja, o texto dominicano também limita a
possibilidade da inclusdo de novos gastos. No entanto, a constituicdo proibe a alteracéo da
composicdo do projeto (paragrafos | e Il do Artigo 115 da Constituicdo). Qualquer
alteracdo por iniciativa do Legislativo é somente permitida pela passagem de uma lei
especifica. A principal diferenca em relacdo aos outros casos que limitam a capacidade
para alterar o projeto de gastos, é que a Constituicdo de 1994 estabelece para aprovacao
dessa lei de alteracdo orcamentéria quorum qualificado para qualquer modificacdo do
projeto do Executivo, ou seja, uma regra praticamente “fechada” de votacdo do orgamento.
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As leis que modifiguem o orcamento e que tenham origem no Legislativo devem ser
aprovadas por uma maioria de 2/3 do total dos representantes em cada casa legislativa
(Art.115), procedimento que na maioria dos paises analisados seria suficiente para emendar

as proprias regras constitucionais.

A seguir, procuro verificar as diferencas entre os dois pontos no tempo para o
processo de reversdo orcamentaria, ou seja, 0 projeto que entra em vigor em caso de nao
aprovacéo do projeto pelo Legislativo. A mesma tendéncia de fortalecimento do Executivo

se verifica.

Assim, 0s casos estdo tratados pela tabela abaixo em relacdo aos efeitos da néo

aprovacédo do orgamento anual.

Tabela 2.2.2

Evolucdo do Processo de Reverséo do Processo Orcamentario

Orgamento que entra em vigor no caso de ndo aprovagao 1° Ano 2003

N Democratico
dentro do prazo constitucional

Né&o especificado 8 5

Orcamento do Legislativo - -

Orgamento do Ano Anterior 7

Orcamento do Executivo 2

* Cada unidade corresponde ao pais/constituicao valido para os dois anos limite.

Para o0 caso da reversdo, é importante verificar como em aproximadamente metade
dos paises latino-americanos da analise em 2003, o projeto do Executivo passou a vigorar
em caso de ndo aprovagdo do Orcamento. Apenas a Constituicdo chilena de 1925 e a
Constituicdo da Bolivia (1967) previam a aprovacdo do projeto do Executivo em seus
primeiros anos classificados como democréticos depois de 1945. A Constituicdo do
Equador de 1979 foi a Unica a prever a aprovagdo do projeto do Legislativo. O caso foi
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contabilizado pela tabela, pois entre os dois anos limite do Equador, temos a Constituicdo
de 1946 para o primeiro ano democratico do pais (1948) que ndo especificava o projeto que
entraria em vigor, e a mudanca ocorrida apds a Constituicdo de 1998 que passou a aprovar
0 projeto do Executivo (2003).

Tais mudangas ndo sdo irrelevantes. Na literatura sobre o tema, os papéis de
Executivo e Legislativo no processo orcamentario sdo tratados como maneira de avaliar 0s
constrangimentos institucionais que contribuem para o controle dos déficits orcamentarios e
das dividas (Von Hagen, 1994; Apud Alesina et al 1999). Uma forte conclusdo dessa
literatura é que a centralizacdo do poder or¢camentério em torno do Executivo — e os fortes
constrangimentos aos poderes de emendar do legislativo — sdo necessarios para disciplinar

gastos, mantendo situacdes fiscais sustentaveis.

Legislaturas, porque 6rgdos coletivos, sdo vistas como naturalmente inclinadas a
irresponsabilidade fiscal. As diferencas entre regras “fechadas” e “abertas” na votagdo do
orcamento resultam em diferentes resultados, em termos do montante e da distribuigcdo dos
recursos para projetos destinados a clientelas ou setores especificos do eleitorado (pork
barrel projects), de acordo com Baron (1989; 1991) e Baron e Ferejohn (1989). No
primeiro caso, 0 Legislativo se posiciona contra ou a favor a proposta or¢camentaria que
vem do Executivo, sem o direito de emenda-la. No segundo, é aberta a possibilidade de
emenda, o que diminui o poder de agenda do Executivo. Regras fechadas reduziriam ou, no
limite, excluiriam a possibilidade de se emendar a proposta or¢amentaria, definindo
processos mais hierarquicos de votacdo. Assim, se atribuiria muito maior poder de agenda
a0 membro do Executivo encarregado de propor o Orgamento, tanto em relagdo ao
Legislativo, quanto frente aos demais ministros do governo. Por seu turno, regras abertas,
por definirem uma estrutura decisdria de carater colegiado, vao na direcdo oposta, abrindo
espaco, inclusive, para as demandas da(s) minoria(s) legislativa(s) ndo incluidas na coalizdo

de governo.

Alesina et al. (1999) incorporam consideracdes relativas tanto a existéncia de regras
de orcamento equilibrado quanto aos procedimentos que balizam a formulagéo, aprovagéo e
implementacdo orcamentéria, tendo também como amostra paises latino-americanos. A
evidéncia a destacar é a de que melhores resultados primarios (déficit nominal — juros

nominais) resultam de procedimentos que por serem mais hierarquicos inibem déficits. Isto
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porque este formato restringe a capacidade das legislaturas de expandir os orcamentos e

confere as autoridades da area fiscal um papel preponderante nas decisdes orcamentarias.

Figueiredo e Limongi (2002; p. 315), tratando do caso brasileiro, ressaltam como o0s
procedimentos decisérios do Legislativo em relacdo ao processo de aprovacdo do
Orcamento foram alterados pelo texto de 1988. A nova estrutura institucional limita a
participacdo dos Congressistas na definicdo do projeto orcamentario e confere poderes
tanto na proposicdo como na execucdo do Orgcamento, com base principalmente nas
limitagdes ao direito de emendar do Legislativo.

Como forma de entender o efeito dessas mudangas em cada um dos paises da
amostra, utilizarei um indice criado por Cheibub (2007; p.177 ) que classifica os critérios
de dominéncia do Executivo no processo or¢amentario com base em trés aspectos dos
textos constitucionais: o poder de iniciar a lei orcamentéria, o poder de emendar a proposta,
e a posicdo do default, ou seja, a posicdo que prevalece quando a lei ndo é aprovada.
Quanto a este ponto, importa saber em quais casos a reversdo favorece o presidente. Para
Cheibub (2007) quando a reversdo estabelece a aprovagdo do projeto do Executivo, 0
favorecimento do presidente € claro e ndo pede maiores discussdes. O Autor considera
ainda que a aprovagdo do Orgamento do ano anterior, quando a capacidade do Legislativo
emendar é restrita, deve ser classificada da mesma maneira.

O quadro abaixo, retirado de Cheibub (2007), resume as combinagdes possiveis
entre as trés variaveis consideradas e seus resultados quanto aos poderes presidenciais na

area orcamentaria.
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QUADRO 2.2.4: Controle Presidencial sobre o Processo Orgamentario

Presidente tem O Congresso € O resultado da néo O Presidente controla
iniciativa limitado em aprovacéo (default) 0 processo
Exclusiva para | sua capacidade de favorece o presidente Orgamentério

iniciar o emendar o

Orgamento Orgamento
Sim Sim Sim Sim
Sim Sim Nao Sim
Sim Nao Sim Nao
Sim Nao Nao Nao
Nao Sim Sim Sim
Nao Sim Nao Nao
Nao Nao Sim Nao
Nao Nao Nao Nao

Fonte: Cheibub (2007. P.177)

Com base nesta classificacdo, a tabela a seguir organiza as informagdes sobre o
efeito das mudangas verificadas em cada pais na area orcamentéria. Ndo ha nenhum caso
em que o Executivo perdeu controle sobre o processo or¢camentério. Ou seja, todas as
mudancas que ocorreram contribuiram para aumentar o controle do processo de aprovacgao
do Orcamento por parte do presidente. As mudancas foram verificadas em paises como
Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Guatemala, Honduras e Uruguai.
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Quadro 2.2.4-Controle Presidencial sobre o Processo Or¢camentario nos
paises presidencialistas da América Latina em dois anos democraticos

limite apo6s 1945

Paises Ano inicial Ano final
Argentina Néo Sim
Bolivia Né&o Né&o
Brasil Néo Sim
Chile Néo Sim
Coldmbia Né&o Sim
Costa Rica Néo Néo
Rep. Dominicana Sim Sim
Equador Sim Sim
El Salvador Sim Sim
Guatemala Néo Sim
Honduras Néo Sim
México Né&o Né&o
Nicaragua Sim Sim
Panamé Sim Sim
Peru Sim Sim
Uruguai Néo Sim
Venezuela Sim Sim

Estd claro, portanto, que o0s regimes presidenciais reforcaram os poder dos
presidentes na arena orcamentaria. Dos 17 paises considerados, a sua ultima constituicéo
democrética assegurava controle sobre o processo orcamentario a nada menos que quinze.
No inicio do periodo, apenas oito presidentes contavam com esta prerrogativa.

Os casos em que ndo houve mudanca no sentido de controle do processo
orcamentario para o Executivo (Bolivia, México e Costa Rica) sdo casos de Constituicoes
que ndo especificam todas as etapas do tramite do processo orcamentario. Para a
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Constituicdo da Bolivia, a reforma aprovada em 1994 ndo alterou o estado inicial da
Constituicdo de 1967. A Constituicdo boliviana ndo trata das limitacGes a capacidade de
emenda do Legislativo. A despeito disso, € uma Constituicio onde o prazo para a
aprovacao do Orgcamento ¢é de apenas 30 dias e que em caso de ndo aprovagdo o projeto do
Executivo € aprovado.

Para a constituicdo mexicana de 1917 foram consideradas as 4 emendas aprovadas
depois de 1999. Estas ndo alteraram o fato da Constituicdo n&o especificar qualquer
limitagdo a capacidade de emenda do Legislativo e nem o projeto que entra em vigor em
caso de ndo aprovacdo. As emendas na Costa Rica também ndo alteraram nenhuma
prerrogativa das etapas legislativas do Orcamento ordinério.

H4 sete casos restantes em que o presidente ndo controlava o processo or¢camentario
e que sofreram mudancas no processo legislativo com vistas a reforgar o poder presidencial.
A inclusdo de restricbes constitucionais a capacidade de emendar o projeto orcamentario
pelo Legislativo e a mudanca ou a especificagdo de uma posicao favoravel no default do
Executivo determinaram a classificagdo da preponderancia do executivo no processo
Orgamentario. Em outros quatro casos o aumento da forga presidencial ocorreu mesmo nos
paises onde o presidente j& controlava o processo orgamentario no inicio do periodo. Os
poderes foram reforgados no Equador em 1998, no Panama em 1994, no Peru em 1979 e na
Venezuela em 1999.

Em relagdo aos tipos de processos constitucionais envolvidos nas mudangas, a
tabela abaixo ilustra 0 nimero de mudancas relacionadas a cada processo. Cabe observar

que um pais pode registrar mais do que uma mudanca neste quesito.
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Tabela 2.2.3 — Tipo de Mudanca Constitucional e Caracteristicas do

Processo Orcamentario nas Constituicdes Presidencialistas da América
Latina (1945-2003)

Caracteristicas do
Processo Orgcamentario

Mudangas Exdgenas

Mudancas enddgenas

Nova Reforma Reforma Nova
Constituicdo | Constitucional | ouemenda | Constituicdo

Limitacdo de &rea para a
emenda do Legislativo 1 1 0 1
Limitacdo para aumento de
gastos para a emenda do
Legislativo 3 3 0 1
Emenda sem restricBes ou a
Constituigdo passou a ndo
especificar 0 0 0 0
O Orgamento do Executivo
entra em vigor quando o
projeto orcamentério nao for
aprovado 2 2 1 2
O orcamento do ano anterior
entra em vigor

1 0 0 0
O orcamento do Legislativo
entra em vigor 0 1 1 0
Total 7 7 2 2

*Cada unidade corresponde a uma mudanca constitucional ocorrida dentro do pais a partir da primeira
constituicdo valida para o primeiro ano democratico do pés-guerra. O foco sdo as mudancgas validas nos anos
democraticos somente para o periodo 1945-2003.
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Em dez casos de mudancgas que limitaram a capacidade de emenda do Legislativo,
oito casos foram de mudancas exdgenas (Argentina 72, Brasil 88, Chile 89, Guatemala 85,
Honduras 82, Uruguai 52 e 67 e Venezuela em 1961) contra dois casos de mudancas
enddgenas por novas Constitui¢oes e ndo por reformas (Colémbia 1991 e Venezuela 1999 —
no ultimo caso, além dos gastos, a emenda possui limitacdo em algumas areas). Em relacéo
ao default, as mudancgas para o Orcamento do Executivo representaram trés casos de
mudanca exdgena (Chile 89, Peru 79, Nicardgua 87) sendo que o caso chileno representa
uma continuidade do texto anterior. Foram registrados trés casos de mudancas endogenas
(Equador 98, Panama pela reforma de 94 e por uma emenda de 68).

O que se observa, portanto, é que quando nos atemos as alteracdes de maior
impacto, as mudangas exogenas prevaleceram sobre as enddgenas. Neste aspecto, quando
ocorreram mudangas, estas se deram porque novos textos constitucionais adotadas apds
transicbes ndo mantiveram as mesmas caracteristicas do processo Orcamentario dos
periodos democratico anteriores. Isto ocorreu na Argentina, Brasil, Chile, Guatemala,
Honduras e Uruguai.

Mudancas enddgenas, com menos intensidade, também aumentaram as formas de
controle do processo orgamentario do Executivo. A reforma panamenha de 1994 limitou a
criacdo de gastos pelo Legislativo assim como a emenda de 1968 a constituicdo da
Coldmbia. Duas alteragdes endogenas do processo Orcamentario dando mais poderes para
0 Executivo ocorreram no Equador em 1998 e na Venezuela em 1999. Cabe notar que
nestes casos, as combinagdes institucionais ja favoreciam o controle do Executivo sobre o
Orgamento. Houve apenas o reforgo de um controle existente.

Para facilitar a interpretacdo dos dados e sua direcdo, organizei as informagdes
comparando scores ordinais do periodo inicial ao final observado, identificando o processo
de alteragdo verificado.
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Quadro 2.2.5 - Distribuicao dos valores dos poderes do Executivo no

processo orgcamentario em 17 paises da Ameérica Latina (1945-2003)

Pais Valor
inicial
Argentina 0 Reforma constitucional — Golpe militar Golpe militar
1949
2 Reforma Constitucional
-1994
Bolivia 4 Reforma constitucional —
1994
Brasil 2 Golpe Militar
Chile 4 Reforma constitucional — Golpe Militar
1970
Colémbia 4 Nova Constituicdo —
1991
Costa Rica 2 Emendas constitucionais
Rep. 3 Reforma constitucional
Dominicana
Equador 2 Golpe militar Nova Constituicdo —
1998
El Salvador 2 Emendas constitucionais
Guatemala 1 Golpe Militar Golpe Militar Reforma
constitucional — 1993
3
Honduras 2 Golpe Militar
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Meéxico 2

Nicaragua 4 Reforma 4
Constitucional - 1995

Panamé 4 Golpe Militar 3 Reforma 4
Constitucional — 1994

Peru 2 Golpe Militar 4 Auto-Golpe 4
Uruguai 2 Nova Constituicio 3 Golpe Militar 3
Venezuela 2 Golpe militar 2 | Nova constituicdo— | 2 | Nova constituicdo —
1961 1999
3

*A construcdo dos scores € apresentada no anexo B

Em relacdo ao fortalecimento dos poderes do Executivo no processo Orgamentario,
as mudancas exogenas foram as que tiveram mais efeito nos paises onde o Executivo
passou a controlar o Orcamento com base nos critérios de Cheibub (2007). A comparacéao
dos scores permite observar melhor o comportamento das mudangas endogenas. A
Col6mbia apresentou o maior valor ao longo de todo o periodo e, ainda assim, passou por
uma modificacdo que visou restringir o aumento de gastos. Somente Constituicdo da
ditadura de Pinochet concentra tantas vantagens para o Executivo.

A reforma de 1949 na Argentina também alterou e aumentou os poderes
presidenciais da Constituicdo de 1853, pois garantiu ao presidente a capacidade de
prorrogar por até trés anos o projeto do Orcamento, desde que ndo ultrapasse o periodo do
mandato. Mas foi a reforma de 1972, ainda sob influéncia militar, que limitou
constitucionalmente a area de atuacdo do Legislativo e a capacidade de aumento de gastos.
Foi esta reforma que introduziu em um texto de 1853 definitivamente o artigo que garante

ao presidente a iniciativa exclusiva para iniciar o projeto do Orgamento. Mesmo apés a
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derrubada da reforma de 1972 com a queda do regime militar, a reforma de 1994 confirmou
todas as mudancgas no processo orcamentario argentino introduzidas em 1972,

O que se observa das mudangas ocorridas no processo or¢camentario em primeiro
lugar é a maior limitacdo constitucional da capacidade de emenda do Legislativo durante a
fase de aprovacdo do Orgamento, principalmente nas constituicdes que tiveram origem em
mudancas exogenas. Mudanc¢as enddgenas também tiveram efeito, em menor grau e na
mesma direcdo, ou seja, no sentido de aumento do controle presidencial sobre o processo
orcamentario.

Em dois dos casos onde as mudangas ndo alteraram os aspectos de dominancia do
Executivo no processo orcamentario nos aspectos selecionados, duas mudancas sdo dignas
de uma nota final. Uma emenda aprovada na Costa Rica em 1961 garantiu ao Executivo o
controle dos gastos ndo incluidos no Orcamento Ordinario aprovado pelo Legislativo. O
Executivo passou a ter a prerrogativa de incluir gastos extraordinarios ndo previstos no
projeto original desde que indicasse os motivos. No México, o Orcamento aprovado pelo
Legislativo para o ano de 2005, em uma decisdo inédita, foi vetado pelo presidente Vicente
Fox. O presidente ndo aceitou as modificagdes do Legislativo, que incluiam aumento de
gastos para alguns setores. A polémica foi resolvida judicialmente por uma decisdo da
Corte Suprema Mexicana que garantiu a possibilidade do presidente vetar o Orgamento
aprovado pelo Legislativo e manter seu projeto orcamentario original. *

%1 Reforma Constitucional 2738 de 12 de Maio de 1961.
%2 Um resumo da controvérsia sobre a decisdo de garantir o poder de Veto ao presidente estd em
http://www.iis.unam.mx/obsdem/ap050513.htm. A decisdo judicial € a de n°109/2004 de 12 de Maio de 2005.
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2.3 Mudanga Constitucional e Poderes de Decreto nas Constituigdes da
América Latina (1945-2003)

Nesta se¢do examino 0s processos de mudanca constitucional das diferentes formas
de poder de decreto presidencial.

A literatura aponta dois procedimentos de aprovacdo unilateral de leis pelo
Executivo (Shugart e Carey, 1992; 1998): primeiro, 0s decretos constitucionais, isto é, a
prerrogativa constitucional para alterar o status quo legal sem a apreciagdo imediata do
Legislativo, como sdo os casos das Medidas Provisérias brasileiras do texto de 88 e dos
decretos de necessidade e urgéncia da reforma argentina de 94.* Segundo, o poder de
legislar mediante delegacéo de poderes legislativos pelo Congresso, os decretos delegados,
tal como a Ley Habilitante da Constituicdo venezuelana de 1999.

A denominacdo decreto utilizada para tais procedimentos legislativos,
principalmente nas Constituicdes hispanicas, também inclui entre suas variacbes a
regulacdo executiva exercida para implementar a legislagdo (rule making decree) e os
poderes constitucionais durante a vigéncia dos estados de emergéncia (Shugart e Carey,
1998).%*

Tratarei das mudangas relacionadas aos poderes de decreto constitucional, decreto
delegado e poderes legislativos sob estado de excecdo (emergency powers).

Para o ultimo caso, € preciso fazer um esclarecimento inicial por se tratar de uma
prerrogativa legislativa bastante especifica. A prerrogativa emergencial de algumas
Constituicdes — Estado de sitio, Estado de emergéncia interna, etc — costuma garantir
poderes especiais aos presidentes para a solucdo de situacOes de crise em diferentes
contextos previstos pelas Constitui¢cOes latino-americanas. As prerrogativas garantidas ao
Executivo de algumas Constituicdes da regido, no entanto, excedem 0s aspectos mais
comuns das medidas a serem adotadas sob os estados de exce¢do classicos, ou seja, as
situacBes emergenciais que requerem medidas extraordinarias para a manutencéo da ordem
interna ou da soberania estatal (suspensdo temporaria das garantias constitucionais, prisao,

censura, etc).

% No caso dos decretos argentinos, a entrada em vigor é imediata e uma lei ir regular o tramite e o
alcance da intervencdo do Congresso (sancionada pela maioria absoluta da totalidade dos membros). As
medidas provisorias brasileiras também entram em vigor imediatamente.

* Em algumas Constituices, a denominacao decreto aparece inclusive para designar leis ordinarias.
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Tais variagOes nos estados de excecdo garantem, na verdade, capacidade legislativa
ao Executivo. O caso mais notdrio sdo as prerrogativas legislativas garantidas ao presidente
colombiano classificadas pela literatura como decretos constitucionais (Shugart e Carey,
1992), mas que somente sdo validas sob a vigéncia de um estado exce¢do declarado pelo
presidente.®> Em Constituicbes como a da Bolivia (1967) e do Equador (1979), os
presidentes podem contrair empréstimos, antecipar impostos e outras contribui¢fes. O
Equador, em particular, possibilita ao presidente a utilizacdo de fundos fiscais — exceto
aqueles pertencentes a Seguridade Publica e Sanidade — para restabelecer a ordem publica.
Outro exemplo € a Constituicdo de 1987 da Nicaragua que permite que o Executivo aprove
0 Orcamento e que este seja enviado a Assembléia apenas para seu conhecimento. De
forma que, tais prerrogativas se aproximam muito das outras variacdes dos poderes de
decretos legislativos emitidos pelos presidentes.

De qualquer modo, em relacdo as normas constitucionais que regulam a
prerrogativa de legislar mediante decretos, todas as varia¢des dessa capacidade legislativa -
decretos constitucionais, decretos delegados e poderes de decreto emergenciais - séo
justificadas constitucionalmente como uma forma do Poder Executivo solucionar
rapidamente situacdes de excecdo. Ou seja, usando um termo do vocabulério juridico, as
situacOes de excecdo seriam o fundamento que justificaria as decisfes unilaterais do poder
Executivo em sua capacidade legislativa. Dessa forma, seria possivel que em determinadas
circunstancias excepcionais o Executivo tomasse decisfes sem a passagem pelo tramite
legislativo ordinario.

Incorporar este tipo de poder na analise se justifica em fungéo do fato de, na prética,
estes poderes excepcionais terem se tornado mais um mecanismo de poder decisério a

disposicdo do Executivo em sua capacidade de controle legislativo ordinario. Assim, o

% Coldémbia: Constituicdo de 1991 - Art. 215. Cuando sobrevengan hechos distintos a los previstos en los
articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico,
social y ecoldgico del pais, 0 que constituyan grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma de
todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que
sumados no podran exceder de noventa dias en afio calendario. Mediante tal declaracion, que debera ser
motivada, podra el Presidente, con la firma de todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley,
destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.
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carater e 0s usos dos decretos constitucionais no Brasil (Figueiredo e Limongi, 2000) e
Argentina (Goretti e Rubio, 1998), e dos decretos delegados no Peru (Schimidt, 1998) e
Venezuela (Crisp, 1998; Carrasquero, 2004), por exemplo, extrapolaram muito seu carater
de medida extraordinaria. Nesse contexto, as interpretacdes acerca do uso de tais medidas
se dividem. De um lado estdo os que a consideram como uma forma de abdicacdo ou
delegagéo do Legislativo e, de outro, 0s que a consideram como uma forma de usurpacao
do Executivo. Legislar por decreto seria, segundo tal perspectiva, uma forma autoritéaria de
acdo do Executivo.

A andlise das mudancas sera orientada pela observacao desses aspectos criticos dos
poderes de decreto. Que tipo de mudanca foi determinante para o surgimento de cada tipo
de decreto? As mudancas exdgenas, que poderiam indicar um tipo de legado do regime
autoritario anterior, ou as mudancas endogenas, que indicariam de forma mais direta um
tipo de delegacdo ou abdicacdo do Legislativo em sua capacidade de controle do processo
legislativo®®.

Seja como for, os poderes de decreto ndo sdo uma caracteristica institucional
presente em Constituicdes democraticas em todos os periodos do intervalo 1945-2003. Em
relagdo ao poder de decreto constitucional, este ndo foi até meados da decada de 70 uma
caracteristica difundida entre as Constituicdes democraticas dos paises da América Latina.
Entre doze Constituigdes classificadas como democraticas para a década 1945-1955, apenas
a Constituicdo equatoriana de 1946 garantia ao presidente a possibilidade de legislar
mediante a emissdo de decretos constitucionais, ainda assim restritos a matérias de urgéncia
econdmica (Art. 80). Em relacdo aos paises observados para o ano de 2003, cinco novos
paises garantem a possibilidade dos presidentes legislarem pela emissao de decretos-lei em
suas constituicbes democraticas, em alguns casos, como no Brasil e na Argentina, sem as
limitagBes tdo especificas como na Constituicdo equatoriana de 1946. Em relacdo ao
Equador, mesmo ap06s duas novas cartas constitucionais promulgadas no periodo, o pais

manteve a prerrogativa de decreto constitucional nos textos posteriores.

% Um tipo de avaliacdo mais pormenorizada dessas escolhas institucionais exigiria um tipo de analise de cada
caso que ndo é o objetivo desta andlise, que se restringe a uma avaliacdo comparada do efeito dos diferentes
tipos de mudanga constitucional em relagdo as mudancas institucionais ocorridas nos poderes legislativos dos
presidentes. A hipétese de Shugart (1998) é que a concessdo desses poderes esta relacionada a partidos fracos,
situacdo que ndo se confirma para todos os casos de sua amostra (p.26) e cuja selecdo dos paises ndo possui
um critério muito claro.
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Os decretos delegados apresentaram um ndmero maior de casos para a década 45-
55. Venezuela, Colémbia e Panama previam em suas constituicdes desse periodo a
possibilidade dos presidentes legislarem por leis delegadas. Assim como no caso
equatoriano, a prerrogativa se manteve para o restante do periodo nestes paises. Em 2003,
mais quatro Constituicbes possuiam a prerrogativa.

Além do surgimento das prerrogativas de decreto constitucional e delegado ao longo
do periodo em um nimero maior de paises, um aspecto importante para entender o efeito
dos diferentes processos de mudanca é avaliar a forma como as mudancas incidiram nos
paises que ja possuiam a prerrogativa de legislar por decretos ou mesmo sobre aqueles que
passaram a adoté-la posteriormente. O objetivo € saber se existiram mudangas no sentido da
limitacdo ou mesmo supressdo da capacidade do Executivo legislar pela via dos decretos.
Como ja ressaltado, legislar por decreto tornou-se um tema controvertido das anélises da
relacdo Executivo-Legislativo, sendo por esse motivo considerado como uma forma abuso
de poder do Executivo. A avaliagédo do tipo de mudanca constitucional nesse sentido incluiu
as mudancas que iniciaram limitacdes e restriches das areas para se legislar por decreto, a
limitagdo temporal e também as caracteristicas de sua entrada em vigor (se imediata ou
ndo). A mesma avaliacdo foi adotada para os decretos delegados pelo legislativo ao
presidente.

A tabela a seguir detalha os processos envolvidos em cada caso de mudanga dos

poderes de decreto. Considerei como uma entrada cada nova limitagdo introduzida nos

decreto delegados e constitucionais.
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Tabela: 2.3.1 - Mudancas Constitucionais e Poderes de Decreto nas
ConstituicBes Presidencialistas da América Latina (1945-2003)

Poderes de Mudancas Exdgenas Mudancas Enddgenas
Decreto do
Executivo e Constituinte Reforma pos- Reforma ou Nova
Limitacdes pos-ditadura ditadura Emenda Constituicéo
Constitucional
Decreto
Constitucional 3 0 1 0
Decreto
Delegado 4 1 1 0
Poderes
emergenciais 0 1 0 0
Limitag&o ao
poder de decreto
constitucional 0 0 4 0
Limitag&o ao
poder de decreto
delegado 1 1 5 1
Total 8 3 11 1

Uma primeira observagdo dos dados revela como o efeito das mudangas exdgenas
foi maior para o surgimento das prerrogativas de decreto. A maioria dos casos com
mudancgas que conferiram poderes de decreto constitucional, delegado e emergencial surge
a partir de modificacGes exdgenas. Para os trés tipos de poder de decreto em conjunto, oito
casos registram mudancas relacionadas a Constituicdes ou reformas pdés-autoritarias. O
Unico caso de concessdo por mudancgas constitucional enddgena de decretos é a reforma de
1994 na Argentina. De forma complementar, as limitagdes a tais poderes em sua maioria se
originaram de mudancas endogenas, ou seja, dez casos de limitacGes aos decretos tiveram

origem em mudancas (reformas ou emendas aprovadas) sob a vigéncia democratica.
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Para facilitar e detalhar cada um dos casos de mudanca, 0s topicos abaixo

descrevem o percurso das prerrogativas de decreto dos paises que as possuem e identificam

0 tipo de mudanca.

Dessa forma, comeco pelos Decretos Constitucionais:

1)

2)

3)

4)

5)

Na Constituicdo equatoriana de 1946, a aprovacdo do decreto era imediata nos
assuntos econdémicos. Apds o retorno a democracia e a adogdo de uma nova
constituicdo em 1979 (mudanca exdgena) as caracteristicas do decreto se
modificaram. O presidente quando qualifica um projeto de lei como urgente em
matéria econdmica confere ao Legislativo um prazo de 15 dias para sua
apreciacdo. Quando da expiracdo do prazo, o presidente pode aprovar a lei
automaticamente como decreto (Art.65). Uma emenda aprovada em 1996 sob
vigéncia da ordem democrética (mudanca enddgena) limitou o nimero de
emissdes e ndo permite que o presidente envie mais de um pedido de urgéncia
por vez (Art.88).

No Brasil, sob a Constituicdo adotada em 1988, (mudanca exdgena), o
presidente pode emitir medidas provisorias com forca de lei que requeriam a
apreciacédo do Legislativo em 30 dias (Art.62). Uma emenda aprovada em 2001
(mudanga endogena) limitou a prética da reedicdo e mudou o0 prazo para
apreciacéo para 60 dias com trancamento da pauta do Legislativo.

Em Honduras, a partir da Carta de 1982, o presidente passou a ser dotado do
poder de emitir decretos em casos extraordinarios de urgéncia econdmica e
financeira (mudanca exogena).

A constituicdo sandinista de 1987 permite decretos constitucionais para assuntos
fiscais e administrativos (Art 150.4). A reforma (enddgena) de 1995 passou a
ndo permitir decretos constitucionais na area fiscal.

Peru, Constituicdo de 1979, Art.211.20, prevé Decretos Constitucionais em

matéria econbmica e financeira (mudanca exogena).

6) Na Argentina, em 1994, a Constituicdo foi alterada, regulamentando a emissao de

decretos que j& estavam sendo utilizados na prética (mudanga endogena).
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Para os Decretos Delegados as principais mudangas séo:

1) Peru (1979): (mudanca exogena) Art. 188 Uma Lei autorizativa aprovada pelo

2)
3)

4)

5)

6)

7)

8)

Congresso garante ao presidente poderes para legislar por decretos legislativos.
A Constituicdo de 1993 reformada em 2000 (mudanca exdgena) mantém a
prerrogativa.
Brasil (1988): (mudanga exdgena) Art. 68.
Venezuela (1961): (mudanca exdgena) Decretos delegados limitados a questdes
econdmicas e financeiras. Nova constituicdo de 1999 (mudanca enddgena) retira a
especificidade da limitagdo a essas matérias e os limites dos decretos passam a ser
determinados por uma lei habilitante aprovada pelo Legislativo.
Argentina (1994): (mudanga endogena) Art.76. Que também introduz limites para
as matérias aprovadas.
Chile (1989): (mudanca exdgena) Art.61 O Formato do Decreto Delegado chileno
segue o0 padrdo da lei autorizativa peruana e da lei habilitante da Venezuela e
garante poderes amplos para legislar nos assuntos acordados. Uma reforma ao
texto aprovada em 1997 (mudanca enddgena) passou a limitar o tempo e as
matérias dos decretos lei delegados pelo Legislativo.
Nicardgua (1987): A prerrogativa foi introduzida pela Constituicdo de 1987. A
reforma de 1995 (mudanca enddgena) é o Unico caso de limitagdo que retira
totalmente a prerrogativa presidencial de legislar mediante a delegacdo legislativa.
Panama (1972): (mudanca exdgena) Art. 153.16 Os decretos passaram a ser
limitados por lei pela reforma de 1994. (enddgena)
Colémbia (1886): Uma emenda constitucional aprovada em 1979 passou a limitar
o0 tempo da delegacdo (mudanca enddgena).

Para os poderes emergenciais:

1) O Unico caso de mudanca é a reforma do Chile de 1989 (exdgena)
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As diferentes formas de legislacdo por decretos que ocorreram apos interregnos
autoritarios possuem variagdes que aumentaram os poderes do Executivo no Brasil, Peru,
Equador, Honduras, Venezuela, Chile e Panama e séo diferentes em relacdo aos poderes
dos presidentes de periodos democraticos anteriores.

Com excecdo da reforma da Constituicdo da Argentina em 1994 (enddgena), as
mudancas que conferiram diferentes formas de legislagdo por decretos ao Executivo em
diferentes periodos estdo relacionadas a alteragdes pela via dos processos exdgenos de
mudanca, ou seja, as mudancas relacionadas aos processos de transicdo dos periodos
autoritarios.

Em alguns casos, a presenca dos poderes de decreto marca a continuidade da
vigéncia da prerrogativa ao longo do periodo em um mesmo pais, mesmo apos a
promulgacdo de novas Constituicdes ou da passagem por interregnos autoritarios. E o caso
do poder de decreto constitucional no Equador e do decreto delegado na Colombia.
Ressalto tal caracteristica para observar que nenhuma mudanca exdgena limitou os poderes
de decreto constitucional.

Em relagdo ao primeiro caso de continuidade da prerrogativa, a Constituicdo de
1946 do Equador ja possibilitava ao presidente a faculdade de legislar por decretos
constitucionais. Cumpre notar a especificidade historica da Constituicdo equatoriana de
1946. O texto foi valido para os anos democraticos que vao de 1948 até o golpe militar de
1962, mas foi resultado de um autogolpe que derrubou a Constituicdo aprovada em 1945
(que ndo permitia a emissdo de decretos). Tal caracteristica tende a ser ressaltada para
atribuir um caréater autoritario ao texto de 46 (Pachano, 2004). O fato € que, no entanto, a
prerrogativa presidencial permaneceu vigente mesmo ap0s dois novos textos
constitucionais neste pais. Em uma mudanca exogena posterior (1979) a prerrogativa de
decreto constitucional alterou a sua caracteristica de estar mais relacionada com situacdes
de excecdo e passou a se integrar ao processo legislativo ordinario. O poder de aprovar a lei
como decreto funciona como um mecanismo de decurso de prazo, ou seja, se 0 Legislativo
ndo apreciar em 30 dias um projeto qualificado como urgente o presidente pode aprovar
automaticamente por decreto. A limitacdo a essa prerrogativa aconteceu em 96 (enddgena)
ao impedir que o presidente envie mais de um projeto qualificado como urgente antes da

apreciacéo do Legislativo.
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As prerrogativas legislativas sob a vigéncia dos estados de Emergéncia também
possuem essa caracteristica de permanéncia nos paises. De formas diferentes, Colémbia,
Equador e Bolivia mantiveram as caracteristicas desta prerrogativa ap6s mudancas
constitucionais amplas. Assim, a capacidade do presidente do Equador adotar medidas
legislativas sob a vigéncia dos Estados de emergéncia aparece em todas as Constitui¢des do
pais. Em 1946 as prerrogativas eram de arrecadacdo antecipada de impostos, contracdo de
empréstimos e inversdo de fundos fiscais. A partir de 1979, os empréstimos ndo eram mais
autorizados. Em relacdo a Colémbia, durante todo o tempo de vigéncia da Constituicdo de
1886 para os anos pds-45, o Executivo colombiano possui a prerrogativa para emitir
decretos com forga de lei durante a vigéncia do Estado de emergéncia. A partir de 1991, o
Executivo passou também a poder estabelecer novos tributos ou modifica-los durante um
ano. Na Bolivia (1967), a vigéncia de um estado de emergéncia garante ao presidente a
capacidade para antecipar contribuicdes e rendas estatais e exigir empréstimos de
contribuintes.

A mudanca nas prerrogativas dos poderes emergenciais no Chile, como uma série
de outras mudancas que fortaleceram o Executivo deste pais, ocorreu como legado da
Constituicdo autoritaria de 1980 que foi reformada em 1989 (mudanga exdgena).
Diferentemente do arcabouco da Constituicdo de 1925, as prerrogativas sob a vigéncia do
Estado de Emergéncia da Constituicdo de 1980 sdo de iniciativa exclusiva do Executivo e
permitem que o presidente adote medidas que interfiram diretamente na administracdo
publica. De forma complementar, esta é uma Constituicdo que também garante ao
Executivo a iniciativa exclusiva para o Executivo legislar em matérias administrativas,
assim como em materias tributarias, empréstimos, servigos publicos, salarios, negociactes
coletivas e seguridade social.

Portanto, o efeito das mudancas exdgenas para os poderes de decreto do Executivo
foi sempre no sentido de fortalecimento ou manutencdo dos poderes presidenciais que eram
vigentes em periodos constitucionais anteriores.

As mudangas endogenas, de maneira geral, tiveram outro sentido. Reformas e
emendas constitucionais aprovadas em anos democraticos impuseram limites aos poderes
de decreto do Executivo. Sdo os casos do Brasil (2001), Chile (1997), Equador (1996),
Nicardgua (1995), Argentina (1994), Colémbia (1979) e Panamé (1994). Em apenas um

caso uma mudanca enddgena, a limitagdo foi ao limite de eliminar a prerrogativa delegada
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de decreto presidencial, a reforma da Nicaragua de 1995. No entanto, a Constituicdo da
Nicardgua manteve com novas restricdes os decretos constitucionais e de emergéncia do
pais. Em todos os outros casos, nenhuma mudanca enddgena eliminou os poderes de
decreto presidenciais, apenas 0s tornaram sujeitos a mecanismos de controle do Legislativo
e a restricdes constitucionais de tempo e matérias.

A Argentina € o Unico caso onde os poderes de decreto foram incorporados por uma
mudanca constitucional endogena. A reforma de 1994, no entanto, regulamentou e impds
limites aos decretos constitucionais que ja vinham sendo emitidos na Argentina em anos
anteriores a reforma de 94. Goretti e Rubio (1998) ao analisar 0 uso sistematico desses
poderes durante a passagem do governo Raul Alfonsin para Menem, argumentam como o
uso freqliente dessa prerrogativa ja era uma pratica comum em anos anteriores a reforma de
1994. A emissdo dos decretos de necessidad y urgéncia, em um periodo conhecido como
decretazo teve como motivacdo a necessidade de resolucéo da situacdo de crise econdmica
enfrentada pelo pais entre o final dos anos 80 e inicio dos anos 90.*” Durante o governo
Menem, a emissdo dos decretos se expandiu para outras matérias do processo legislativo
ordinario e deixou de lado o carater emergencial que justificou judicialmente as medidas
unilaterais decretadas pelo presidente para implantar sua agenda de reformas (Goretti e
Rubio, 1998).

Para comparar 0s casos em dois anos limites com relacdo aos decretos, atribui
scores com soma de 1 ponto para cada varia¢do: decreto constitucional, decreto delegado e
prerrogativas emergenciais. A auséncia de limitacdo de area, de validade e o fato do decreto
passar a valer imediatamente também somam 1 ponto. O livro de c6digos encontra-se no
anexo Il. De acordo com a tabela que discrimina o aparecimento constitucional dos
diferentes tipos de decreto, suas limitagdes e a presenca de poderes emergenciais
especificos, procuro apontar como as variagdes dessas prerrogativas possuem uma variagao

por pais.

%" No periodo entre 1853 e julho de 1989, os governo constitucionais emitiram menos de 30 Decretos. De
julho de 1989 a agosto de 1994, Menem emitiu 336 Decretos. (Goretti e Rubio, 1998; p.43)

69



Quadro 2.3.2 - Distribuicao dos valores dos poderes de Decreto Executivo
em 17 paises da América Latina (1945-2003)

Pais Valor
inicial
Argentina 0 Reforma constitucional — Golpe militar Golpe militar
1949
0 Reforma Constitucional -
1994
Bolivia 1 Reforma constitucional —
1994
Brasil 0 Golpe Militar Emenda
Chile 0 Reforma constitucional — Golpe Militar
1970
Colémbia 3 Nova Constituicdo —
1991
Costa Rica 0 Emendas constitucionais
Rep. 0 Reforma constitucional
Dominicana
Equador 3 Golpe militar Nova Constituicdo —
1998
El Salvador 0 Emendas constitucionais
Guatemala 0 Golpe Militar Golpe Militar Reforma
constitucional - 1993
0
Honduras 0 Golpe Militar




México
Nicaragua Reforma
Constitucional - 1995
Panamé Golpe Militar Reforma
Constitucional — 1994
Peru Golpe Militar Auto-Golpe
Uruguai Nova Constituicio Golpe Militar
Venezuela Golpe militar Nova Constituicéo -
1999

*A construcéo dos scores esta no Anexo C.

2.4 - Mudanca Constitucional e Poderes de Veto nas Constituicdes da América
Latina (1945-2003)

O ultimo aspecto dos poderes analisados sdo os poderes de veto do Executivo.
Segundo Cheibub (2007; p. 149), a efetividade do veto depende tanto de aspectos
institucionais, ou seja, do dispositivo constitucional capaz de garantir ao presidente o poder
para vetar a legislacdo, como de aspectos politicos, ou seja, do tamanho da bancada do
partido do presidente.

Nesta secdo foco as mudangas nos aspectos institucionais do poder de veto
presidencial.

Como parte dos poderes legislativos dos presidentes em sistemas de separacgdo de
poderes, um maior controle sobre os poderes de veto pode garantir tanto o impedimento da
aprovacao de projetos que contrariem a vontade do governo (a politica do poder negativo),
quanto a possibilidade de influir no processo de barganha legislativa e adequar as leis
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aprovadas ao que o governo pretenda aprovar no ultimo estagio do processo legislativo
(Cameron, 2001).

O maior controle presidencial sobre o processo legislativo ordinario e a maior
capacidade de negociar com os legisladores depende, dessa forma, dos poderes de que
dispdem para influenciar a ultima fase do processo de aprovacdo das leis. Nesse sentido, as
Constituicdes da América Latina possuem muitas possibilidades de jogos de veto que nédo
se restringem somente & idéia de um poder reativo. Descrevo abaixo as classificacdes dos
tipos de poder de veto dos presidentes de acordo com a classificagdo de Tsebelis e Aleman
(2004; p. 6) para as constituicdes da América Latina:

1) Poder de Veto Total, ou seja, rejeicdo total da lei aprovada pelo Legislativo e
manutenc¢do completa do status quo;

2) Poder de Veto Parcial, ou seja, rejeicéo de alguma parte do projeto enviado;

3) E, por ultimo, o poder de Vetar o projeto com emendas (amendatory
observations), ou seja, 0 Executivo envia uma nova proposta como um
substitutivo ou faz adigfes ao projeto original para a reconsideracdo do
Legislativo;

Além da prerrogativa de vetar totalmente um projeto de lei, os diferentes tipos de
veto possuem implicagdes importantes para o poder dos presidentes no processo legislativo.
Tsebelis e Aleman (2004) observam que para o tratamento dos poderes presidenciais, 0
veto parcial e o veto com emendas possuem efeitos diferentes da prerrogativa do veto total.
Tais prerrogativas aumentam a capacidade do presidente negociar suas preferéncias em
relacdo a partes especificas do projeto. A capacidade de vetar parcialmente trechos da
legislagcdo diminui os custos dos acordos entre os legisladores e aumenta o poder do
presidente influenciar a agenda do legislativo. As emendas ao projeto vetado possibilitam
que o presidente use seu veto como um poder positivo para influenciar a Ultima etapa do
processo legislativo, principalmente por alterar as escolhas possiveis dos congressistas
(2004; p.4).

O outro aspecto institucional importante é a maioria necessaria para a derrubada dos

vetos pelo Legislativo. O tamanho da maioria pode conferir vantagens significativas para o
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Executivo, principalmente pela dificuldade que o Legislativo possa vir a ter para derrubar
um projeto vetado pelo presidente.
A tabela a seguir descreve os diferentes tipos de poder de veto nas Constituiches em

dois anos limite:

Tabela2.4.1
Evolucdo dos Poderes de Veto Presidencial nas Constituicdes dos Paises

da América Latina.

1° Ano 2003
Tipo de Veto Presidencial Democrético
Veto Total 17 17
Veto Parcial 15 15
Veto com Emendas 9 11

* Cada unidade corresponde a unidade pais/constituicdo valida para o primeiro ano democratico pds-45 de
cada pais no periodo (coluna primeiro ano). A segunda coluna (2003) corresponde ao Ultimo ano democratico
da classificacao dos 17 paises.

Fonte: Banco de dados Constitucionais- Cebrap.

Todos os presidentes latino-americanos tém poder para vetar totalmente um projeto
de lei. Para todos os paises e anos nunca houve nenhuma restricdo a essa capacidade de
rejeicdo total dos projetos de lei.

A capacidade para vetar parcialmente um projeto também néo possui uma variagdo
grande. Trata-se de uma prerrogativa bastante difundida nas ConstituicGes latino-
americanas. Em 2003, Republica Dominicana e Guatemala sdo 0s paises as que ndo

permitem vetos parciais.
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Tabela 2.4.2

Evolucdo do Quorum para derrubada do Veto Presidencial

Maioria Necessaria para Derrubada do Veto 1% Ano 2003
Presidencial Democratico

Maioria Extraordinaria 12 12
Maioria Absoluta dos Membros 3 4
Maioria Simples 2 1

* Cada unidade corresponde a unidade pais/constituicdo valida para o primeiro ano democratico pds-45 de
cada pais no periodo (coluna primeiro ano). A segunda coluna (2003) corresponde ao Ultimo ano democratico
da classificacao dos 17 paises.

Fonte: Banco de dados Constitucionais -Cebrap.

O que se observa dos dados sobre os poderes de Veto na América Latina é o nimero
bastante reduzido de mudancas internas a cada pais. As caracteristicas institucionais dos
poderes de Veto tem a marca da continuidade institucional nos paises.

As principais mudangas séo avaliadas pela tabela abaixo:
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Tabela 2.4.3 - Mudangas Constitucionais dos Poderes de Veto nos Paises
Presidencialistas da América Latina (1945-2003)

Poderes de Mudancas Exdgenas Mudancas Enddgenas
Decreto do

Executivo e Constituinte Reforma pos- Reforma ou Nova
Limitacdes pos-ditadura ditadura Emenda Constituicéo

Constitucional

Veto Total - - -

Veto Parcial 1 - -

Veto com
Emendas 1 1 -

Derrubada por
Maioria
qualificada 2 - -

Derrubada por
maioria absoluta
dos Membros 1 - 2

Derrubada por
Maioria simples - - -

Total 3 1 2

Em relacdo as prerrogativas de veto total e parcial, as Constituicdes apresentaram
poucas mudancas. O fato é que as Constituices dos paises da América Latina deste
periodo garantem poderes de veto total e parcial em quase todos os paises. Uma Unica
mudanca ocorreu em Honduras por uma Constituicdo de tipo exdgena. O texto de 1957 ndo
permitia a possibilidade do projeto de lei ser vetado parcialmente. O veto parcial foi
incorporado com a Constituicdo de 1982 (Art.220).

O veto com emendas apresentou mudanga em dois paises. Cumpre observar, no
entanto, que a prerrogativa de vetar com emendas € uma caracteristica institucional que
permaneceu vigente ao longo dos periodos democraticos de 9 paises. Sdo eles: Chile,
Republica Dominicana, Equador, Peru, Bolivia, Costa Rica, Uruguai, ElI Salvador e
Venezuela. Em dois casos ocorreram mudancas. A Nicaragua pela reforma de 1995
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(enddgena) incorporou essa variagdo dos poderes de veto. A Guatemala pela nova
Constituicdo de 1985 também incorporou essa variacdo. O importante é observar que essa
caracteristica institucional, como apontam Tsebelis e Aleman (1994), é bastante difundida
nos paises da América Latina.

A maioria necesséria para a derrubada dos vetos também apresentou variagdes ao
longo do tempo.

Duas mudangas constitucionais exdgenas passaram a exigir maioria qualificada para
a derrubada dos vetos do Executivo. A Constituicdo de 1979 no Equador (exdgena) e a
Constituicdo de 1953 (exdgena) na Venezuela.

Por outro lado, trés mudancas diminuiram a exigéncia para a derrubada do veto
presidencial. A Constituicdo de 1991 da Colémbia (enddgena) e a Constituicdo de 1999 na
Venezuela (enddgena). A terceira mudanga (exdgena) foi a Constituicdo de 88 no Brasil
gue passou a exigir maioria absoluta .

O que as mudancas nos poderes de veto apontam € que comparativamente aos
outros dois aspectos analisados dos poderes presidenciais das secOes anteriores, as

caracteristicas institucionais dos poderes de Veto sdo relativamente estaveis nos paises.

2.5 — Considerac0es Finais em relacdo a analise das Mudancas Constitucionais

O capitulo analisou trés aspectos institucionais dos presidentes considerados fortes
em sua capacidade de controle do processo legislativo. O que se observou é que para uma
das caracteristicas o tipo de mudanga constitucional teve efeitos diferentes, dada a
tendéncia observada no capitulo 1 de fortalecimento legislativo ao longo do tempo.

No que se refere ao orcamento, quantitativamente, as mudancas exdgenas suplantam
as enddgenas. No entanto, quando comparadas com as alteraces relativas ao poder de
decreto, nota-se que a participagdo relativa das mudancgas enddgenas é maior, indicando que
estas alteracOes dependem menos do tipo de processo que levou a sua adogdo. Ou seja, 0
maior controle do executivo sobre o or¢camento pode ser atingido por qualquer das duas
rotas. Mais do que isto, este € 0 campo em que ocorre maior convergéncia. Todos 0s paises
presidencialistas latino-americanos concentraram nas méos do presidente prerrogativas que

Ihes permite controlar o orgamento.
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Os poderes de decreto concentram o0 maior nimero de mudangas por processos
exdgenos. O retorno a democracia pela via de uma nova constituicdo ou, pelo menos, por
uma reforma radical, implicou uma mudanga importante em relacdo as experiéncias
democréticas anteriores. Ainda em relacdo aos poderes de decreto, as mudancas endogenas
em grande parte foram formas de limitar e regulamentar o alcance dessas prerrogativas.
Muitas dessas mudangas procuraram diminuir alguns vicios ou abusos antidemocraticos em
seu uso. O papel que esses mecanismos desempenharam em regimes ditatoriais certamente
influenciou tais modificagdes.

Os poderes de veto sdo, comparativamente, o0 mais estatico dos poderes
presidenciais. As mudangas endogenas por emendas e reformas so alteraram o alcance do
Veto em um pais. Uma mudanca exdgena incluiu a prerrogativa dos vetos parciais que ja é
amplamente difundida entre os paises da regiao.

O préximo capitulo avaliara como tais mudancas efetivamente contribuem para a
classificagdo dos presidentes como dominantes dentro do processo legislativo. Procuro
entender se as mudancas que fortaleceram os presidentes em cada um dos aspectos resultou
em mais presidentes fortes ou ndo. De outro lado, procurarei relacionar os presidentes

dominantes dentro do processo legislativo com a passagem pelas ditaduras.
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CAPITULO 3 - Presidencialismo, ditaduras e presidentes fortes nas
Constituicdes da América Latina.

“Parece verdade que todos 0s regimes
competitivos do seéculo XIX que conseguiram
sobreviver como poliarquias no século XX
desenvolveram Executivos fortes, armados com

amplas capacidades de a¢éo™

Robert Dahl, Poliarquia (p.124)

O capitulo anterior tratou de identificar os processos pelas quais as diferentes
caracteristicas institucionais foram alteradas. Neste capitulo tratarei dos poderes
presidenciais sobre o processo legislativo de forma integrada, buscando uma classificagdo
da intensidade dos poderes presidenciais. A partir dos aspectos centrais do dominio
presidencial sobre o processo legislativo, ou seja, poder orcamentario, poderes de veto e
poderes de decreto (Cheibub, 2007; Tsebelis e Aleman, 2004, Shugart e Carey, 1992)
classifico as formas de dominio presidencial em poderes presidenciais “fortes”, “médios” e
“fracos”. O objetivo do capitulo é identificar e precisar o processo por meio do qual
presidentes se tornaram institucionalmente “fortes”.

Para a literatura sobre presidencialismo, principalmente a que foca sobre a versédo
latino-americana destes sistemas politicos, presidentes fortes seriam aqueles potencialmente
perigosos para a manutencdo da estabilidade democrética (Shugart e Carey, 1992;
Mainwaring e Shugart, 1997). Como observado pela discussdo iniciada no capitulo 1, um
dos aspectos do debate sobre situacbes de impasse, paralisia legislativa e derrocadas
democréticas associa a presenca de presidentes legislativamente fortes aos problemas
enfrentados pelos sistemas de separacéo institucional entre Executivo e Legislativo.

Em trabalho que procurou tratar do problema dos presidentes fortes entre outros
problemas ressaltados pelos criticos do presidencialismo, Cheibub (2007) avalia o efeito de
duas primeiras dimens6es dos poderes presidenciais tratadas pelo capitulo anterior, ou seja,

controle sobre o processo orgamentério e poder efetivo de veto, para a sobrevivéncia
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democratica. A analise de dados realizada pelo Autor mostra as chances de sobrevivéncia
dos regimes presidencialistas ndo sdo afetadas pela extensdo do controle do presidente
sobre o orgcamento ou pela capacidade de exercer seus poderes de veto. O trabalho
demonstra que, pelo contrario, as chances das democracias sobreviverem aumentam com
alguns aspectos da forca dos presidentes (Cheibub, 2007:p. 154).

De acordo com os dados analisados por Cheibub (p.156), o controle do processo
orcamentario pelos presidentes diminui em 3% a chance de colapso democratico no
presidencialismo. Em relacdo ao controle dos poderes de veto, os dados do autor indicam
que ndo ha impacto significativo dos controles dos poderes de veto para a sobrevivéncia
democrética dos sistemas presidencialistas (Idem, p.156).

A analise dessas duas dimensdes dos poderes legislativos do trabalho de Cheibub
(2007) reitera de forma adjacente duas constataces retiradas da analise das mudancas
constitucionais realizada no capitulo anterior.

De fato, a maioria das mudancgas que fortaleceram o processo orgamentario teve
origem exdgena e sdo mudangas posteriores aos colapsos democraticos do pos-guerra nos
paises latino-americanos. Mesmo nos paises menos afetados por descontinuidades, como a
Coldmbia, o processo de fortalecimento dos poderes orcamentarios ocorreu através de
mudancas enddgenas. Em relagdo aos poderes institucionais de veto, ndo ha diferengas
significativas entre os diferentes periodos democréticos. Portanto, independentemente da
passagem por ditaduras, as caracteristicas gerais dos poderes de veto se alteraram muito
pouco, o0 que explica a auséncia de significancia estatistica observada por Cheibub quando
ele relaciona o controle efetivo dos poderes de veto e a possibilidade de derrocada
democraética (p.181).

Para complementar a citacdo do trabalho de Cheibub, os dados os dados do autor
sustentam que ndo h& conexdo entre a auséncia de efetividade legislativa e presidentes
institucionalmente fortes. Antes, revelam o contrario. Em 58% dos casos, 0s projetos de lei
iniciados pelos presidentes classificados como fortes por Cheibub sdo aprovados, contra
54% dos projetos dos presidentes que ndo controlam o processo legislativo (p.156). A
diferenca ndo €, do ponto de vista substantiva, alentada, mas tem o sinal esperado.

Outro aspecto ressaltado pelo Autor com consequéncias diretas sobre as mudangas
observadas nos capitulos anteriores diz respeito ao fato do incentivo para a formacdo de

coalizbes ser quase 0 mesmo nos dois tipos de regime (presidencialismo e
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parlamentarismo) e, mais importante, que a formacgdo das coalizbes governamentais ndo
esta relacionada com a estabilidade das democracias.

A conclusédo de Cheibub em relagdo aos presidentes “fortes” é a seguinte:

“Finally, presidential systems that provide for institutionally strong presidents, that
is, presidents who control the legislative process, either because they have the monopoly to
set the budget or are able to effectively veto legislation they dislike, are nor plagued by
conflict, inaction, and eventual death into an authoritarian system.” (p.158)

A partir dessa concluséo de Cheibub e da analise das mudancgas constitucionais que
fortaleceram os presidentes ao longo do tempo, resta saber que tipo de mudanca
constitucional foi mais importante para dar origem a situagGes institucionais em que
presidentes contam com fortes poderes legislativos. A pergunta que ficou da analise do
capitulo anterior é a seguinte: mas, afinal, que tipo de mudanca foi determinante em cada
pais para a emergéncia dos presidentes institucionalmente fortes? Ou seja, presidentes
“fortes” teriam sido o resultado de um fortalecimento enddgeno, isto €, que teriam ocorrido
ao longo da vigéncia de sistemas democraticos ou teriam tido sua capacidade aumentada
pelas instituicGes legadas pelos regimes autoritarios?

A andlise precedente demonstrou que essas mudangas foram diferentes para cada
um dos aspectos dos poderes legislativos, tendo afetado cada requisito de maneira diversa.

De acordo com a primeira rota (a enddgena), os presidentes fortes no processo
legislativo teriam tido sua capacidade expandida por reformas, emendas ou novas
constituicdes promulgadas em periodos democraticos.

A literatura trata desses presidentes fortes originados por processos enddgenos de
mudanga como causas para a instabilidade em alguns paises. A capacidade de controle
presidencial sobre o processo legislativo pela via dos aumentos de poder advindos das
mudancas enddgenas teria sido importante para as derrocadas democréticas em alguns
paises, como Allende no Chile ap6s a reforma de 70 ou Perdn pela reforma de 1949
(Shugart e Carey, 1992; Valenzuela, 1993; Siavelis, 1997).%®

%8 Neste trabalho ndo avancarei para uma analise da causa das derrocadas democréticas. Limito-me a analisar
as mudancas que originaram os diferentes tipos de presidentes do ponto de vista legislativo.
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A segunda rota nos diz que presidentes fortes seriam produto de uma armacéo
institucional adotada ap6s um interregno autoritario, legados de constituicdes nao
democraticas, portanto exdgenas a prépria luta politica democratica.

Assim, os presidentes legislativamente fortes teriam tido seus poderes legislativos
aumentados como resultado de mudancgas advindas de causas exdgenas, ou seja, novas
constituicdes ou reformas constitucionais que herdaram aspectos institucionais do regime
autoritario anterior.

Dessa forma, a mudanga dos poderes presidenciais teria sido o resultado da
coexisténcia das instituicbes do velho regime com aquelas de um novo regime, cujo
resultado teria sido um Executivo predominante legislativamente.

O objetivo do capitulo serd diferenciar os periodos democraticos nos paises e
confrontar a passagem por ditaduras aos presidentes legislativamente dominantes. Assim,
penso ser possivel entender que tipo de mudanga se relaciona diretamente com 0s
presidentes institucionalmente fortes.

Definirei uma gradacdo dos poderes presidenciais de acordo com uma combinacéo

dos trés critérios analisados pelo capitulo anterior, dessa forma defino:

1) Presidentes com Poderes Fortes: possuem em conjunto o poder de
controle do processo or¢camentario, o poder para legislar unilateralmente
mediante alguma das formas de decreto e o poder para vetar parcialmente
ou vetar com emendas um projeto de lei;

2) Presidentes com Poderes Médios: possuem em conjunto o poder de
controle sobre o orgamento e o poder para vetar parcialmente ou com
emendas;

3) Finalmente, os presidentes fracos: ndo controlam o Orgcamento e ndo

possuem a capacidade de legislar por decretos.
A definicdo de presidentes fortes esta mais de acordo com Shugart (1998) do que

com Cheibub (2007). Para Shugart (1998: p.5), um presidente forte deve ter a capacidade
de estabelecer um novo status quo independente das preferéncias do legislativo.
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A definicdo dos presidentes médios segue a definicdo de Cheibub (2007) de
controle sobre o processo legislativo, ou seja, controle sobre o processo or¢amentario e
poder institucional de veto.

A definigdo de presidentes fortes assume que o Executivo deve ter a prerrogativa de
legislar por decreto. Em conjunto, os presidentes fortes possuem o controle sobre o
processo or¢amentario, caracteristica central da analise do controle legislativo em Cheibub
(2007), e podem emendar parcialmente ou com emendas, ou seja, vou considerar como
atributo da forca legislativa dos presidentes os poderes de veto de tipo construtivo tal qual
avaliados por Tsebelis e Aleman (2004), ou seja, a capacidade de submeter uma nova
proposta reduzida em algum aspecto por um veto parcial ou um projeto modificado de
acordo com a preferéncia presidencial para uma ultima votacao.

A primeira tabela apresentada abaixo organizou temporalmente essa classificagéo
dos poderes presidenciais no processo legislativo.

O que se observa para a primeira década dos anos p6s-45 € que a presenca dos
presidentes fracos nos anos classificados como democréticos é bem superior aos
presidentes fortes. Para os anos 45-55 os paises classificados no primeiro quadrante sdo
Chile, Argentina, Brasil, Costa Rica, Venezuela e a Guatemala. Os presidentes classificados
como fortes na primeira década sdo os do Equador (46) e do Panama (46).
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Tabela 3.1 : Distribuicao por década da gradacdo dos poderes presidenciais nas
constituigdes da América Latina (1945-2003)

Fraco Médio Forte
N
45-55 12 7 3 2
56-65 12 7 3 2
66-75 10 4 4 2
Década 76-85 10 3 4 3
86-95 16 3 4 9
96-03 17 3 4 10

A tendéncia dos paises com presidentes fortes e fracos se inverteu com o passar das
décadas. A situacdo se inverteu principalmente quando com o aumento dos presidentes
fortes para a década 86-95, que ultrapassou a quantidade de presidentes fracos. Para o
Galtimo periodo, em 10 paises da América Latina 0s presidentes possuem prerrogativas
constitucionais que os classificam como fortes no processo legislativo. Ao final do periodo
os presidentes fortes sdo os da Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Honduras,
Nicardgua, Panama4, Peru e Venezuela.

Se adotarmos o critério de Cheibub que somente leva em consideragdo o controle
sobre o Orcamento e 0s poderes de veto, 14 paises em 2003 possuem presidentes
dominantes no processo legislativo. Os 10 citados anteriormente mais os presidentes da
Republica Dominicana, de El Salvador, da Guatemala e do Uruguai.

A tabela a seguir organiza por pais as informagdes sobre o controle presidencial do
processo legislativo. O objetivo € diferenciar o0 que ocorreu em cada um dos paises para em
seguida determinar o tipo de mudancga que cada um sofreu.
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Tabela 3.2 — Classificacdo dos Paises da América Latina em dois anos
limite de acordo com a classificacdo do poder de controle do Executivo

sobre o processo legislativo

Paises Ano inicial Ano final Resultado | Passagem

ditggzra

entre 0 ano

inicial e

final
Argentina Fraco Forte + Sim
Bolivia Fraco Fraco = Né&o
Brasil Fraco Forte + Sim
Chile Fraco Forte + Sim
Colémbia Médio Forte + Né&o
Costa Rica Fraco Fraco = Né&o
Rep. Dominicana Médio Médio = N&o
Equador Forte Forte = Sim
El Salvador Médio Médio = Né&o
Guatemala Fraco Médio + Sim
Honduras Fraco Forte + Sim
México Fraco Fraco = Né&o
Nicaragua Forte Forte = N&o
Panama Forte Forte = Sim
Peru Médio Forte + Sim
Uruguai Médio Médio = Sim
Venezuela Fraco Forte + Sim

* (+) para ilustrar as mudancas com crescimento e (=) para ilustrar as situagdes de continuidade.

A comparacdo com a variagdo dos scores do capitulo 1 confirma a tendéncia de
fortalecimento dos presidentes nos paises, desta vez baseado em um critério mais objetivo
de classificag@o dos presidentes dominantes no processo legislativo.

Ao analisarmos o0s casos de mudanga em cada pais, podemos observar que em 9

casos de mudancas 7 resultaram em presidentes fortes e 1 em presidente médio. Destes 7
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casos apenas a Colémbia ndo teve um interregno autoritario entre dois periodos
democraticos distintos.

Nenhuma presidéncia classificada como fraca foi antecedida por um golpe de
Estado dentro do periodo que marcasse uma descontinuidade com um periodo democratico
anterior.

N&o houve nenhum caso de diminuicdo de poder presidencial segundo esses
critérios. Bolivia, Costa Rica e México ndo alteraram sua classificagdo tendo permanecido
do ponto de vista das Constituicdes como presidéncias institucionalmente fracas.

A tabela a seguir, organizada de acordo com os critérios utilizados no capitulo 2,
distingue os processos endogenos e exogenos de mudanca. Os casos de cada quadrante
representam uma mudanga na capacidade do Executivo dominar institucionalmente o

processo legislativo.
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Tabela 3.3 - Distribuicdo das Mudancas nos Poderes Legislativos do
Executivo nas Constituicdes Presidencialistas da América Latina (1945-
2003)

Poderes de Mudancas Exdgenas Mudancas Enddgenas
Decreto do

Executivo e Constituinte Reforma pos- Reforma ou Nova
Limitacdes pos-ditadura ditadura Emenda Constituicéo

Constitucional

Presidentes

Fortes 1 4 1 1
Presidentes
Médios 1 1 - )
Presidentes
Fracos - - - -
TOTAL 2 4 1 1

Dos 7 casos de mudanca que resultaram em presidentes fortes 5 foram resultado de
fortalecimento exdgeno. Ou seja, Brasil (88), Chile (89), Honduras (82), Peru (79), Equador
(79) e Venezuela (61). E dois casos sdo resultado de mudancas enddgenas, Argentina (94) e
Colémbia (91). Duas mudancas exogenas mudaram os poderes de fraco para médio:
Guatemala (85) e Argentina (72).

Sendo assim, como observado pelos dados da tabela 3.1, 0 aumento substantivo dos
casos de presidéncias fortes a partir da década de 80 esteve associado aos processos de
transicdo politica em 5 paises. Em outros dois, 0s processos exodgenos garantiram o
aumento para o poder médio, sendo que na Argentina o poder se fortaleceu mais pela
mudanca enddgena de 94 que incluiu os poderes de decreto na Constituig&o.

A primeira evidéncia a destacar nestes casos de presidéncias fortes é a importancia
dos contextos envolvidos em cada um destes paises para 0 aumento desses poderes
institucionais. Em cinco casos, 0 aumento mais substancial dos poderes esteve relacionado
as passagens por ditaduras. O incremento dos poderes de decreto constitucional e delegado

foi determinante para a classificagdo como fortes nestes casos. Em todos os 5 casos,
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emendas enddgenas posteriores limitaram os atributos de decreto presidencial sem, no
entanto, extingui-los.

As duas mudangas enddgenas observadas foram resultado de contextos politicos
especificos, ou seja, de contextos onde a justificativa de uso de poderes para a resolucéo de
situacBes de excecdo relacionadas a crises econdmicas e politicas garantiu mudancas na
constituicdo para definitivamente autorizar o uso presidencial das prerrogativas.

As duas passagens para médio também sdo exdgenas. Trata-se de limites a
capacidade dos legislativos atuarem no processo or¢camentario.

Para avaliar as mudancas tendo como pardmetro comparativo dois periodos
distintos, organizei as mudancas por scores numéricos de diferentes periodos. Organizei 0s
periodos iniciais e finais separados pelo tipo de mudanca. Procuro avaliar, desta forma, a
diferenca entre dois periodos democraticos distintos em relacdo aos poderes legislativos dos
presidentes.

A tabela est organizada da seguinte maneira: em t1 esta o valor do primeiro ano
democréatico pds-45. Em t2 estad o ultimo valor que o pais atingiu antes da mudanca
endogena (Reforma ampla) ou exdgena (golpe de Estado). Em t3 esta o valor obtido apds a
reinauguracdo de um novo periodo democratico ou ap6s o tipo de mudanca constitucional
endogena. Em t4 estdo os valores finais da classificagdo para o ano de 2003, incluindo as

variagdes enddgenas das emendas constitucionais dos paises que as tiveram.
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Tabela 3.4. Tabela das mudancas por valores e paises (1946-2003)

Score em t1 Score em t2 Tipo de Mudanca Nova Scoreem t3 | Score em t4
constituicdo

Pais
Argentina 2 2 Golpe de Estado | Né&o 4 8
Bolivia 5 5 Reforma Né&o 6 6
Brasil 5 5 Golpe de Estado | Sim 11 10
Chile 7 7 Golpe de Estado | Sim 10 10
Colémbia 8 8 Reforma Sim 10 11
Costa Rica 2 2 Reforma Né&o 5 5
Rep. 4 4 Reforma Sim 4 4
Dominicana

Equador 6 6 Golpe de Estado | Sim 8 11
El Salvador | 3 3 Reforma Né&o 3 3
Guatemala 4 4 Golpe de Estado | Sim 6 6
Honduras 3 3 Golpe de Estado | Sim 7 7
México 3 3 Reforma Né&o 3 3
Nicaragua 12 12 Reforma N&o 9 9
Panama 6 6 Golpe de Estado | Sim 9 4
Peru 4 4 Golpe de Estado | Sim 12 13
Uruguai 8 8 Golpe de Estado | Sim 9 5
Venezuela 3 3 Golpe de Estado | Sim 6 9

*QOs valores dos scores correspondem a soma dos valores das atribuigdes dos poderes orgamentarios
e de decreto cujos valores estdo nos anexos 1 e 2.

A primeira observacdo é que em todos os casos de passagem exogena houve
aumento dos scores. As mudancas entre t1 e t2, quando ocorreram, ndo alteraram os scores
dos poderes de decreto e orgamentario.

Alguns casos entre t3 e t4 tiveram mudancas enddgenas. Alguns deles alteraram os
scores para baixo, entre eles, Brasil, Panama e Uruguai. Em outros mudancas endogenas
aumentaram os valores observados, como na Colémbia (cujo aumento foi continuo),
Venezuela (99), Equador, Argentina (94) e Peru. Todos estes ultimos paises reformaram ou

promulgaram uma nova constituicao entre t3 e t4.
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Considerac0es finais

Esse trabalho preliminar ainda ndo tem a pretensdo de avancar pelas veredas das
teorias sobre escolha institucional, mas pretende ser um primeiro passo para entender
importancia das mudancas institucionais dos sistemas de governos da América Latina. O
fato é que os poderes presidenciais sdo diferentes daqueles observados em um primeiro
periodo democratico dos paises, e que as ditaduras produziram efeitos importantes no
formato do presidencialismo Latino Americano contemporaneo. A analise comparada das
Constituicdes de um periodo maior de tempo permitiu observar tanto aspectos ja
consagrados das analises de politica comparada, ou seja, os diferentes formatos da
organizacdo dos governos democraticos desses paises, mas também apresentar uma
tendéncia observada empiricamente em relacdo as mudancas institucionais na América
Latina. A dissertacdo buscou demonstrar empiricamente a importancia das mudancas
constitucionais do sistema presidencialista dos paises latino-americanos e focar as
diferentes formas de variagdo interna e principalmente temporal que ainda sdo pouco
exploradas na literatura especializada. Ou seja, ha variagdes importantes entre
presidencialismos. O que a literatura ndo abarca, no entanto, e a pesquisa revelou é que o
sistema presidencialista de cada pais passou e passa por transformacfes institucionais
importantes. Mais que isso, 0 que os dados coletados indicam é que estas mudancas tém um
determinado sentido, qual seja, o do crescimento dos poderes legislativos dos presidentes.
A analise dos dados procurou relacionar tal aumento a passagem por periodos autoritarios e
encontrou uma correlacdo entre presidentes legislativamente fortes constitucionalmente e a
passagem dos paises por regimes autoritarios.

Tais consideracdes reforcam o aspecto endégeno das mudancas desses aspectos
institucionais. Enddgeno aqui, vale esclarecer, toma um sentido diverso ao utilizado na
analise anterior. Isto é, para além de produzirem efeitos, instituicGes sdo endégenas aos
contextos em que sdo criadas. Segundo Przeworski (2004), o fato das instituicdes serem
endogenas neste sentido ndo significa que, uma vez instaladas, irdo persistir. Instituicdes
sdo resultados contingentes dos conflitos ocorridos em determinado contexto histérico e séo

mais ou menos, pior ou melhor adaptadas a persistir em outras condigdes. O ponto a ser
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ressaltado é que os conflitos e os resultados potenciais dos conflitos dependem das
condigdes e das instituicdes sob as quais estdo influenciadas, dessa forma os resultados ndo
séo predeterminados ex ante.

A andlise das instituicdes como varidveis independentes ndo € afetada pela
consideracdo da endogeneidade das mudangas institucionais. O fato € que efeitos advindos
principalmente dos legados institucionais anteriores (path dependence) sdo importantes
para entender a forma como o presidencialismo e a relacdo entre o0s poderes se
desenvolveram na regido. O trabalho buscou tratar dos arcaboucgos institucionais em uma
comparagdo combinada de tipo sincrénica e diacronica. Dessa forma, a anélise comparada
dos processos de reforma buscou considerar a influéncia da interacdo das mudangas

institucionais com o contexto historico dos paises.
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ANEXO A

Apéndice Quadro 3 - Valores da classificacdo dos Poderes dos presidentes
eleitos (Shugart e Carey, 1992; p. 150)

Poderes Legislativos:
Veto Total/Derrubada

4 — Veto sem derrubada

3 - Veto com derrubada com maioria maior que 2/3 (quorum)

2 — Veto com derrubada de 2/3

1 — Veto com derrubada de maioria absoluta da assembléia ou maioria extraordinaria menor
que 2/3

0 — Sem veto; ou veto com maioria simples para derrubada

Veto Parcial/ Derrubada

4 Sem derrubada

3 Derrubada por maioria extraordinaria

2 Derrubada pela maioria absoluta dos membros
1 Derrubada com maioria simples

0 Sem veto parcial

Decreto

4 Poderes reservados, sem rescisdo

2 Presidentes com autoridade de decreto temporario com poucas restrigdes
1 Autoridade de emissédo de decretos limitada

0 Sem poder de decreto; apenas delegado pela Assembléia

Poderes Orcamentarios

4 — Presidente prepara 0 or¢gamento; emendas ndo permitidas

3 — Assembléia pode reduzir mas ndo aumentar a quantidade de itens do orcamento
2 — Presidente estabelece o limite total de gastos dentro do qual a Assembléia pode
emendar

1 — Assembléia pode aumentar gastos apenas se designar as novas fontes

0 — Autoridade irrestrita para Assembléia preparar e emendar o orcamento

Iniciativa exclusiva para Legislar em determinadas areas politicas

4 Sem emendas pela Assembléia
2 Assembléia com emendas restritas
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1 Assembléia sem restricdo para emendar
0 Sem poderes exclusivos

Proposta de referendo

4 Irrestrita
2 Restrita
0 O presidente ndo pode propor referendo

ANEXO B
ORCAMENTO

B) Valores atribuidos aos scores dos Poderes Orcamentarios do Executivo

1) O Executivo inicia o projeto orcamentario?
0=Nao
1=Sim

2) O Orgamento pode ser emendado pelo Legislativo?
0=Sim
1=Néo

3) Existe alguma restricdo de Area na emenda orgamentéaria do Legislativo?
0=Nao
1=Sim

4) A emenda pode criar despesas?
0=Nao
1=Sim

5) Qual o resultado da né&o aprovacdo do orgamento?
0= Orgamento do Congresso

1=0Orgamento do Ano anterior

2=0rgamento do Executivo
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ANEXO C

PODER DE DECRETO E EMERGENCIAL

1) Decretos delegados ao Executivo.
0=Nao
1=Sim

2) Decretos constitucionais.
0=Nao
1=Sim

3) Limitacdes de Area para decretos delegados.
0=Sim
1=Nao

4) LimitacOes de Area para decretos constitucionais.
0=Sim
1=Néo

5) Entrada em vigor do decreto delegado.
0=Ap6s um periodo
1=Imediatamente

6)Entrada em vigor do Decreto Constitucional
0=Ap6s um periodo
1=Imediatamente

7) Limitacdo temporal da validade do decreto delegado
0=Sim
1= Néo

8) Limitacdo temporal da validade do decreto constitucional
0=Sim
1= Néo

9) O executivo possui poder legislativo sob a vigéncia do Estado de Emergéncia?
0=ndo
1=sim
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