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Presidencialismos em Perspectiva Comparada:
Argentina, Brasil e Uruguai*

Luzia Helena Herrmann de Oliveira

studos recentes tém procurado mostrar a influéncia dos desenhos
E institucionais sobre a atividade politica nos sistemas presidencia-
listas multipartidarios. Uma questdo de interesse sdo os modelos sob
0s quais essas democracias operam, seja para concentrar poder nas
maos do Executivo seja, contrariamente, para facilitar a participagdo
dos partidos e da sociedade nos mecanismos decisérios.

Ao analisar as relagdes entre Executivo e Legislativo nos sistemas pre-
sidencialistas latino-americanos, Mainwaring e Shugart (1999) afir-
mam que o presidente da Republica pode controlar o Legislativo, des-
de que ao menos um dos seguintes fatores esteja presente: que o presi-
dente mantenha o controle partidario, ou seja, que a base aliada do Le-
gislativo se constitua em maioria, garantindo apoio as propostas go-
vernamentais; que o presidente detenha poderes legislativos constitu-
cionalmente determinados, os quais lhe possibilitam interferir decisi-

*O artigo foi desenvolvido durante o estagio de pés-doutorado no Instituto Ibero Améri-
ca e Portugal (USAL, Espanha), com apoio da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pes-
soal de Nivel Superior — Capes, e apresentado no XXIX Encontro Anual da Associacao
Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias Sociais — Anpocs, realizado em 2005.
Sou grata a todo o pessoal do Instituto, pela acolhida atenciosa, e especialmente a Merce-
des Garcia, Francisco Sanchez Lépez e Manuel Alcantara, que leram e discutiram o tra-
balho desde sua primeira versao. Agradego também a Paulo Herrmann de Oliveira, que
me auxiliou na confeccao das tabelas, e a Maria José de Rezende e colegas do Grupo de
Trabalho “Estudos Legislativos”, sobretudo André Marenco, pelas sugestdes que procu-
rei incorporar nesta versao final.
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vamente na atividade legislativa. Estes poderes constitucionais atuam
no sentido de fortalecer o presidente da Reptiblica, mesmo nos casos
em que inexista um sélido apoio politico-partidario.

Segundo os autores, os desenhos politico-institucionais na América
Latina sdo bastante variados, mas os poderes legislativos do Executivo
estdo previstos na maior parte das constituigdes, atuando de duas for-
mas: para garantir, de modo unilateral, a mudanca do status quo legis-
lativo; ou para impedir que a mudanca legislativa seja feita, evitando
que determinada legislacdo entre em vigor, na integra ou parcialmen-
te. No primeiro caso, denominado “poderes proativos” do presidente
da Republica, encontram-se varias prerrogativas constitucionais,
como o direito exclusivo de legislar sobre determinadas matérias, o di-
reito a iniciativa exclusiva e — mais importante — o direito de editar de-
cretos de necessidade e urgéncia com forga delei. Ao direito de barrara
legislacdo, Mainwaring e Shugart (1999) denominam “poderes reati-
vos” do presidente, destacando-se ai o direito parcial ou integral de
veto.

Embora se reconhega a importancia desse tipo de intervengdo do Exe-
cutivo para determinar o carater da relagdo entre poderes, andlises re-
centes vém demonstrando que, constitucionalmente, também o Legis-
lativo possui prerrogativas essenciais, sendo, também ele, dotado de
poderes — proativos e reativos. Os desenhos politico-institucionais das
democracias modernas possuem capacidades diferenciadas para ope-
racionalizar mudangas nas politicas ptblicas. Conforme mostra Tsebe-
lis (1997), a estabilidade das politicas encontra-se diretamente relacio-
nada as caracteristicas dos diversos veto players contidos no sistema.
Essa concepcao de veto player nasceu com o constitucionalismo moder-
no, a partir da nogdo de que o equilibrio politico depende de uma
bem-arquitetada construcdo de pesos e contrapesos institucionais,
previstos na Constitui¢do (os chamados veto players institucionais)'.

Considera-se veto player os atores, individuais e coletivos, que partici-
pam das decisdes politicas, sendo requerida a sua concordancia para
que determinada politica seja alterada. O nimero de vetos institucio-
nais encontra-se definido pela Constituicdo, podendo ser medido pelo
calculo de atores com capacidade formal de bloquear a mudanga do
status quo politico. Tsebelis destaca que o bicameralismo, o veto presi-
dencial, a exigéncia das maiorias qualificadas, a regulamentacdo dos
referendos e tantas outras regulamentagdes contidas nos sistemas poli-
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ticos, interferem no sentido de determinar quais sdo os atores com ca-
pacidade de veto.

Nas democracias, o Legislativo aparece como um canal crucial de me-
diagdo entre o processo decisorio governamental e as demandas plura-
listas que partem da sociedade. Alguns desenhos institucionais, sejam
parlamentaristas ou presidencialistas, procuram fortalecer as fun¢des
legislativas e fiscalizadoras do Legislativo. Como salienta Jorge Lanza-
ro (2003) em estudo comparado, os sistemas presidencialistas da Amé-
rica Latina organizam-se segundo uma variedade de modalidades que
devem ser distinguidas. Tal como nos sistemas parlamentaristas, os
presidencialismos diferenciam-se por apresentar desenhos ora de ca-
rater pluralista, ora de tendéncia nitidamente majoritéria.

Segundo o modelo de Lijphart (1984; 2003) sobre democracias majori-
tarias e consensuais, o poder concentra-se a medida que se fecha entre
poucos atores, e se distribui quando o nivel da negociagédo politica se
amplia, envolvendo um nimero maior de grupos e partidos. As deci-
sOes tendem a ser mais concentradoras a medida que se encontram
mais fechadas em torno do Poder Executivo. Normas que objetivam a
eficacia tendem a concentrar poder. De modo inverso, a medida que o
tempo exigido para aprovacao se estende com a participagdo de um
ndmero maior de parlamentares e segmentos da sociedade no proces-
so, o poder tende a se equilibrar e se distribuir.

Neste artigo essas questdes sdo analisadas comparando-se o arcabou-
o constitucional de trés democracias da América do Sul — Argentina,
Brasil e Uruguai. Os trés paises apresentam pontos comuns em seus
desenhos institucionais, mas, conforme se pretende demonstrar a se-
guir, ha diferencas constitutivas que devem ser consideradas. Os dese-
nhos apresentam variac¢des significativas no modo como sdo estrutura-
dos.

O artigo procura, em primeiro lugar, definir os indicadores institucio-
nais que determinam o grau de concentragao e dispersao do poder nas
democracias presidencialistas e, em segundo lugar, construir um indi-
ce de concentragdo, caracterizando as trés democracias. Os aspectos
abordados vém sendo considerados pela literatura politica como de
grande relevancia no relacionamento entre poderes. O exercicio com-
parativo foi possivel, pois ja existe um ntimero substancial de pesqui-
sas sobre Ameérica Latina que serviu de referénciaZ
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O texto divide-se em trés partes. Na primeira, sio examinadas as nor-
mas que possibilitam a participagdo direta da sociedade no processo
legislativo. Na segunda, procura-se apresentar a legislacdo sobre os
poderes do Legislativo, bem como o problema do veto dos atores no
processo de tomada de decisdes. No terceiro, entra-se no ponto central
dos poderes proativos e reativos do presidente da Reptublica.

A comparacao entre os trés paises é formulada em 12 tabelas do tipo es-
cala de Likert, com espacoentreOe1,sendo 0 considerada a situagdo de
méxima concentragdo de poder e 1 de maxima desconcentragado. No fi-
nal é construido um indice comparativo.

MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE PARTICIPACAO DIRETA

A Constituicdo brasileira afirma expressamente que “o poder emana
do povo” (art. 1) que o exerce por meio de representantes ou direta-
mente. A Constituicdo uruguaia determina que a soberania sera exerci-
da diretamente, pelo corpo eleitoral, pela iniciativa e pelo referendo, e,
indiretamente, pelo corpo de representantes (art. 82). A Argentina opta
pelo sistema representativo (art. 22), mas adota mecanismos de atua-
¢do direta, como o referendo e a iniciativa legislativa (art. 39 e art. 40).
Portanto, nos trés paises existe uma definicdo constitucional sobre os
mecanismos de participacdo popular efetiva.

Entre essas formas destacam-se trés: a participacdo da sociedade no
processo legislativo, por meio das audiéncias publicas; a iniciativa le-
gislativa popular e, finalmente, a decisdo legislativa direta, por meio
de referendos e plebiscitos. A Tabela 1 descreve como essas questdes
sdo tratadas pelas constituicdes dos trés paises, ressaltando que a regu-
lamentagdo nem sempre corresponde ao uso que a sociedade faz dela®.

Além disso, é necessario considerar que as diferentes modalidades de
regulamentacdo resultam em formas de participagdo potencialmente
diversas. Isso foilevado em consideragao na Tabela 1, que estabeleceu
pesos diferenciados de acordo com a forma de participacdo. A seguir
sdo explicadas as razdes que justificam a utilizagdo desses valores, pro-
curando, assim, atenuar o grau de subjetividade da pontuagao.

As audiéncias piiblicas tém possibilitado que segmentos da sociedade
participem das discussdes legislativas, apresentando pontos de vista
que ora correspondem a visdes técnicas a respeito do assunto em ques-
tdo, ora tém a fungdo de trazer sem subterftigios os interesses especifi-
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Tabela 1

Regras de Participacao Direta nas Decisdes Legislativas

Indicadores Peso Tipos Ponto| Argentina |Brasil| Uruguai
Audiéncia 1 Nao ha 0 0
Pdblica Rotineiras 0,5
Comissoes 1,0 1,0 1,0
Iniciativa 1 Naéo ha 0
Legislativa Po- Ha, mas ndo esta regulamentada | 0,5 0,5
pular
Ha 1,0 1,0 1,0
1  |Restri¢des ao |+ de 4 0 0 0 0
uso Até 4 1,0
1 Percentual de |Até 1% 1,0 1,0
eleitores exi- |5 2 5 075 | 075
gidos
2% a 5% 0,5
+5% 0,25 0,25
Nao ha 0
1 Prazo de vo- |Sim 1,0 1,0
tacao Nao 0 0 0
Plebiscito e 2 Iniciativa Legislativo 1,0 1,0 1,0 1,0
Referendo Executivo 0
2 |Iniciativa da |Sim 1,0 0 0 1,0
sociedade'  |Nao 0 0
2 |Exigéncia Nao ha 0
para Maioria absoluta | 0,5 0,5
proposta de .
lei 2/5 do Legislati- 0,75
)
1/3 do Legislati- | 1,0 1,0
vo
2 |Exigéncia Nao ha 0 0
para Maioria absoluta 0,5
proposta de -
2/5 do Legislati- | 0,75 0,75
emenda
Vo
constitucio-
nal 1/3 do Legislati- 1,0 1,0
Vo
2 Derrubada Sim 1,0 1,0
de lei Nao 0 0 0
Média Ponderada 0,45 0,60 0,55

Fontes: Elaborada com base em Garcia Montero (2004); Alcantara Saez, Garcia Montero e Sédnches
Loépes (2005a;2005b); Constitucion de la Reptblica Oriental del Uruguay; Constituigao da Reptblica
Federal do Brasil; Constitucién de la Nacién Argentina; Lei n29.709/98, Brasil.
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cos para dentro do debate parlamentar. Em qualquer dos casos, tra-
ta-se de um avanco no sentido de estreitar a relagdo entre representan-
tes e representados:

a) Algumas legislagdes latino-americanas que adotam a prética das au-
diéncias puiblicas estabelecem que em determinada data o legislativo é
aberto a sociedade, para que esta apresente queixas e sugestdes. Ou-
tras abrem a participagdo dentro das comissoes. Estas receberam pon-
tuacdo mais alta na tabela porque parecem mais eficazes. E de se supor
que grupos especializados que defendem questdes diretamente relaci-
onadas a discussdo em pauta tenham mais capacidade de interferir nos
resultados dos trabalhos do que pessoas e grupos que se apresentem
em sessdes parlamentares rotineiras. Brasil e Argentina adotam a nor-
ma das audiéncias publicas nas comissoes’.

b) As audiéncias, contudo, ndo possuem carater vinculante, ou seja, as
posturas defendidas nas audiéncias ndo tém relagdo com as conclusdes
a que devam chegar os parlamentares®. Nesse sentido, embora se reco-
nheca que elas sdo um estagio importante do debate ptuiblico, conside-
ra-se que o peso das audiéncias é relativamente menor do que o das ou-
tras formas de participagao.

Na iniciativa legislativa popular, a possibilidade de interferéncia da socie-
dade é maior porque, de fato, a iniciativa pode resultar em lei. Trata-se
de uma forma de participagdo direta presente em nove democracias la-
tino-americanas. A escala da pontuagao é relativa ao grau de dificulda-
de em participar; quanto maior a dificuldade, menor a pontuagdo na
escala:

a) E sempre exigido um ntimero minimo de assinaturas, mas esse mini-
mo varia desde um percentual inferior a 1% dos eleitores a 25%, como
no caso do Uruguai.

b) O segundo fator é a lista de temas proibitivos. Argentina (art. 39),
Brasil (art. 61) e Uruguai (art. 79 e art. 82) impdem mais de quatro ques-
tdes em que a iniciativa popular ndo pode legislar.

c) Finalmente, ha o fato de que essas normas constitucionais sdo muito
enxutas, necessitando de legislagdo complementar para regulariza-
las. Alguns paises, como o Uruguai, permanecem sem a regulamenta-

cao’.
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A terceira modalidade de participagdo popular direta sdo os plebiscitos
e referendos, que receberam peso mais alto na tabela. Trata-se de um
tema controverso dentro da literatura politica, cabendo duvidas sobre
o quanto tais mecanismos contribuiriam para a ampliacdo da partici-
pacdo popular ou, inversamente, tenderiam a fortalecer o Executivo
em detrimento de uma maior distribui¢do do poder.

Esse debate é fundamentado em principios divergentes: um, de inspi-
ragdo rousseauniana, tende a enfatizar a importancia da participagdo
politica na vida republicana; outro, eminentemente liberal, procura
ressaltar a interferéncia indevida que essa pratica pode provocar sobre
o equilibrio entre poderes. Segundo estes, a convocacao direta da soci-
edade tem, no mais das vezes, o objetivo de manipular a opinido publi-
ca e fortalecer o Executivo, concentrando poder: “desde seu inicio,
ha cerca de dois séculos, plebiscitos e referendos foram quase sempre
um jogo de cartas marcadas, com o objetivo de legitimar decisdes auto-
ritarias, ratificar ocupacgdes de territorio alheio, e assim por diante”
(Lamounier, 2005:280).

Sem duvida, ambos os argumentos devem ser levados em considera-
¢do, sobretudo na anélise das novas democracias da América Latina,
que mantém um nivel baixo de participagdo politica e trazem a heranca
de governos plebiscitarios e populistas. Trata-se de uma discussao re-
levante sobre o carater da democracia, mas que escapa aos objetivos
deste artigo.

Entretanto, um aspecto que merece ser lembrado é o modo como essas
regras sao regulamentadas, uma vez que mesmo entre paises da Amé-
rica Latina ha diferengas que provavelmente interferem no teor preten-
samente mais majoritario ou mais consensual dos sistemas politicos.
Por exemplo, nas constitui¢des da Venezuela e Chile, a iniciativa do re-
ferendo cabe ao Poder Executivo, o que indica uma tendéncia de con-
trole por parte do presidente da Republica. Mas essa é uma norma in-
comum, porque na maioria dos casos latino-americanos é o Legislativo
quem deve determinar a realizagdo de consultas populares e, funda-
mentalmente, elas ocorrem quando o Legislativo ndo detém uma mai-
oria sélida para decidir sobre questdes polémicas; trata-se, portanto,
de um recurso em favor das minorias.

Os detalhes da regulamentagdo devem ser considerados. Segundo
Lijphart (2003:260), o mecanismo do referendo é bastante utilizado
para ratificar emendas constitucionais, mas, dependendo da forma
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como sdo regulamentados, podem favorecer a centralizagdo do poder
ou, contrariamente, as minorias politicas. Referendos que exigem mai-
orias simples de votos populares favorecem o Executivo. Mas esse é
um caso raro, pois na grande maioria dos casos o “referendo é determi-
nado em acréscimo a aprovacao legislativa por maiorias ordinarias ou
extraordindrias, tornando as emendas mais dificeis de serem aprova-
das e as constitui¢des mais rigidas”.

Finalmente, cabe observar que é possivel restringir a amplitude dos te-
mas passiveis de consulta popular, corrigindo-se, assim, os riscos ine-
rentes ao mecanismo. A Constitui¢do brasileira, por exemplo, proibe
emendas constitucionais tendentes a abolir a forma federativa do Esta-
do; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separagao dos pode-
res; e os direitos e garantias individuais (art. 60, § 4%). Ha muitas possi-
bilidades de regulamentacéo, e aidéia contida na Tabela 1 é que o siste-
ma se torna mais consensual a medida que transfere para a sociedade
as decisdes politicas.

No Uruguai, os referendos sdo utilizados com freqiiéncia. Embora a
politica uruguaia ndo preveja a prética das audiéncias publicas, nem
tenha regulamentado a iniciativa legislativa popular, na terceira mo-
dalidade, a dos referendos e plebiscitos, sua posigdo se inverte. Nesse
pais, a possibilidade de referendo apresenta uma inovagdo em relagao
ao caso mais comum, que é a solicitagdo pelo Legislativo (como aconte-
ce com a Argentina e Brasil®). No Uruguai, o pedido de referendo pode
partir da prépria populagdo, com a apresentagdo de 10% de adesdes de
eleitores (art. 331). E tanto no Brasil quanto no Uruguai a minoria do
Legislativo pode propor um plebiscito para emendar a Constituicao,
convocando a sociedade a decidir.

Uma segunda forma de referendo permitido pela Constituicao uru-
guaia é o “referendo contra as leis” (art. 79). Trata-se de uma convoca-
¢do partindo da prépria sociedade, para que esta responda se concorda
ou ndo com uma determinada legisla¢do recentemente promulgada’.
Cabelembrar quea Lein216.017/89, que regulamentava o artigo cons-
titucional, exigia um percentual minimo de 0,5% para solicitar o ple-
biscito. Contudo, no ano 2000 a legislagdo foi reformulada, aumentan-
do a exigéncia para 25% dos eleitores (em até um ano depois de a legis-
lagdo ter sido aprovada).

Comparativamente a Argentina, Brasil e Uruguai apresentam um nu-
mero maior de normas que favorecem a participagdo da sociedade.
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Obviamente, essa constatacdo ndo pretende indicar que essas socieda-
des sejam mais participativas, pois, para sabé-lo, seria necessério de-
senvolver outro tipo de pesquisa. Considerando-se que as regras exer-
cem alguma influéncia, os dois paises equiparam-se, embora a descon-
centragdo brasileira seja ligeiramente mais ampla, visto que permite os
trés tipos de participacao.

ATORES COM POSSIBILIDADE DE VETO NO PROCESSO LEGISLATIVO

O segundo aspecto abordado neste artigo — a regulamentacdo dos ca-
nais de representagdo —recai na cldssica discussdo sobre a participagao
politica de uma multiplicidade de atores e risco de paralisia deciséria.
Como estabelecer o equilibrio democrético entre representacao e eficé-
cia? A seguir, serdo apresentados seis indicadores que mostram como
0s trés paises enfrentaram esse dilema ao organizar a estrutura institu-
cional do Legislativo.

Sistema Politico-Eleitoral

Um primeiro aspecto a ser analisado é a regulamentagdo do sistema
politico, conforme é mostrado na Tabela 2:

1. O modo como acontecem as elei¢des presidenciais pode influenciar
na composicao do Legislativo, interferindo no percentual de apoio ao
presidente da Reptublica.

a) Quando as datas das elei¢des coincidem, cresce a possibilidade de
que os partidos de apoio ao presidente recebam um nimero maior de
votos e, conseqlientemente, um nimero maior de cadeiras (Mainwa-
ring e Shugart, 1999; Colomer e Negretto, 2003). Portanto, datas coinci-
dentes tendem a fortalecer o presidente da Reptblica. Brasil e Uruguai
realizam elei¢des para escolha do presidente e do corpo legislativo na
mesma data. Na Argentina hd uma combinacao parcial: para a Camara
de Deputados, as elei¢des acontecem a cada dois anos, com preenchi-
mento de 50% das cadeiras em cada eleigdo, sendo, portanto, apenas
50% coincidentes com a eleigdo presidencial; para o Senado, as eleigdes
sdo feitas em trés etapas, de dois em dois anos, o que leva a coincidén-
cia de datas somente para 1/3 dos senadores. Na tabela, a data da elei-
cdo foi considerada como um indicador de menor impacto; todos os
outros receberam peso dois.
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b) Regras de maioria simples facilitam a vitéria de um presidente apoia-
do por uma minoria. A exigéncia da maioria absoluta garante um apoio
mais amplo ao presidente, desconcentrando poder. Brasil e Uruguai exi-
gem maioria absoluta, prevendo a realizagao do segundo turno sempre
que esse patamar nao tenha sido alcancado. Na Argentina, vigora o sis-
tema de maioria relativa, ndo ocorrendo segundo turno quando o candi-
dato mais votado tiver obtido um minimo de 45% dos votos.

2. A variavel federalismo encontra-se relacionada ao grau de pluralis-
mo da sociedade. Estados federativos sdao considerados mais consen-
suais porque provocam uma desconcentragao do poder, que se distri-
bui pelas esferas regionais, com o objetivo de oferecer maior autono-
mia a grupos sociais minoritarios. Sao os paises de grande extensdo
territorial e os paises divididos pelo pluralismo regional, religioso, ét-
nico e lingiiistico, que costumam adotar o sistema federativo. O Uru-
guai é um Estado unitario; Brasil e Argentina — dois paises em que a cli-
vagem regional exerce certo peso — sdo federativos'.

3. O bicameralismo aparece como um elemento a mais de desconcen-
tragdo do poder, por oferecer competéncia deciséria as duas casas le-
gislativas. Os paises federativos sdo normalmente bicamerais, adotan-
do a Camara Alta como foro de representacdo das unidades territo-
riais'. Sistemas unicamerais sdo mais simples e com tendéncia majori-
taria; os sistemas bicamerais, como representam segmentos sociais di-
ferenciados, enquadram-se dentro do modelo consensual. Argentina e
Brasil sdo paises federativos bicamerais. Uruguai é um pais unitario,
porém, bicameral.

a) Para Lijphart (2003), dois elementos sdo determinantes para tornar
os sistemas bicamerais mais homogéneos ou mais divididos. Primeiro,
o grau de congruéncia entre as duas camaras, entendendo-se como bi-
cameralismo congruente os sistemas eleitorais do mesmo tipo nas
duas casas, porque isso facilita a constituigdo de corpos parlamentares
mais homogéneos. Quando os sistemas sdo diferentes (incongruentes),
cresce a possibilidade de vetos reciprocos. Nos trés casos analisados,
apenas o Uruguai adota o mesmo sistema (proporcional) nas duas elei-
¢oes'?. Na Argentina, a Camara de Deputados é constituida pelo siste-
ma proporcional e o Senado, por um sistema majoritario com corregao
proporcional (misto)'?; no Brasil, o sistema eleitoral no Senado é majo-
ritario ena Camara de Deputados é proporcional (Colomer e Negretto,
2003). Estes sdo, portanto, incongruentes.

310

Revista Dados — 2006 — Vol. 49 n® 2



Presidencialismos em Perspectiva Comparada: Argentina, Brasil e Uruguai

b) O segundo fator crucial para definir a forma de bicameralismo, se-
gundo Lijphart, é o grau de simetria entre as cimaras: sdo simétricas
quando dotadas do mesmo nivel de poder, e assimétricas quando uma
detém mais poder que a outra. Segundo uma corrente de pesquisado-
res, uma forma de averiguar o nivel de simetria é através dos impasses
entre as duas casas. Caso sejam simétricas, a norma sobre os impasses
nas votagdes é imparcial, ndo favorecendo a uma delas especificamen-
te. Nesse caso, o poder é mais distribuido. Quando ha uma hierarquia
na solucdo de acordos, entende-se que as duas cdmaras sao assimétri-
cas. Argentina e Brasil apresentam bicameralismos simétricos e o Uru-
guai dota a Camara de Deputados de mais poderes, sendo considerada
assimétrica'®.

c) Com base nesses elementos, Lijphart (2003) cria uma tipologia sim-
ples, que utilizo na tabela a seguir: “bicameralismo forte” ocorre quan-
do ha simetria e incongruéncia; “bicameralismo médio” é quando ha
uma simetria congruente ou uma assimetria incongruente; “bicamera-
lismo fraco” é quando se combinam assimetria e congruéncia. A medi-
da que o bicameralismo for mais forte, o pais sera mais consensual (e

vice-versa).

4. E classica na literatura politica a analise dos efeitos dos sistemas elei-
torais sobre a composigdo do Legislativo. A nogdo bésica é que siste-
mas mais desproporcionais criam “maiorias fabricadas” que reduzem,
de modo artificial, o nimero de partidos efetivos, ja que as distor¢des
sempre favorecem os maiores partidos. Quanto mais desproporcional
for o sistema, mais majoritario ele sera. Em relagdo ao Senado tem-se
que:

a) O sistema eleitoral no Brasil elege senadores pelo voto majoritario,
considerado dos mais desproporcionais. A Argentina adota um siste-
ma majoritario com corregdo proporcional®. O tipo de sistema propor-
cional adotado pelo Uruguaileva a um nivel alto de proporcionalidade
(art. 95 e art. 96).

b) Desde o trabalho pioneiro de Rae (1967), também a magnitude do
distrito tem sido apontada como significativamente responséavel pelas
distor¢des na representacdo. Quanto maior a magnitude, menor é o
grau de distorgao entre votos e cadeiras conquistadas pelos partidos.
Na Argentina e Brasil, os distritos correspondem as unidades da fede-
ragdo, com trés representantes por estado/provincia. Nos dois casos,
trata-se, portanto, de uma magnitude baixa. O Uruguai, que néo é pais
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federativo, adota uma circunscrigdo tnica com 30 cadeiras, bastante
proporcional (art. 94).

5.Para a Camara dos Deputados (Camara Baixa), todos os paises da
América Latina optam pelo sistema proporcional. Argentina e Brasil
adotam os limites de circunscrigdo federativos (provincias e estados),
oferecendo magnitudes de distrito responsaveis por consideravel grau
de distorcdo. No Uruguai, a Camara de Representantes é constituida
por meio de um distrito iinico nacional, com distribuigdo posterior aos
departamentos, ou seja, utiliza um calculo proporcionalmente muito
mais exato'®.

a) Clausula de barreira, mecanismo utilizado para impedir que parti-
dos com baixos percentuais de votos recebam cadeiras na Camara de
Deputados, é adotado apenas na Argentina, que exige dos partidos um
minimo de 3% de votos nas provincias (Alcantara Sdez, Garcia Monte-
ro e Sanches Lopez, 2005a).

b) Na Argentina e Uruguai, a lista partidaria é previamente fechada pe-
los partidos, enquanto no Brasil o sistema é de lista partidaria com voto
individualizado. Conforme ampla literatura, o nivel de controle que o
partido pode exercer sobre os parlamentares varia de acordo com o sis-
tema. O sistema delista fechada com indicagdo dos candidatos feita pe-
los partidos, tal como é adotado pela Argentina (e pela maioria dos pai-
ses latino-americanos), favorece a centralizagdo partidaria. Embora o
sistema uruguaio seja de listas fechadas, contém uma variagdo impor-
tante: os partidos apresentam sublistas (sublemas) com candidaturas
diferentes, as quais sdo consideradas no computo proporcional de vo-
tos; esse sistema aumenta o grau de interferéncia do eleitor na esco-
lha'. O sistema de listas com escolha individualizada, tal como existe
no Brasil, incentiva o personalismo e um nivel maior de dispersao par-
tidaria (Mainwaring e Shugart, 1999; Colomer e Negretto, 2003; Ames,
2003; Mainwaring, 2002).

¢) Nenhum dos trés paises adota o sistema de reserva de cotas.

Argentina e Brasil apresentam varios componentes de um sistema con-
sensual: ambos sdo federalistas, tém um bicameralismo forte e adotam
o sistema eleitoral proporcional. Contudo, a Argentina apresenta no
conjunto uma tendéncia a concentragdo de poder, principalmente por-
que o sistema eleitoral fortalece os partidos (pelo sistema de listas fe-
chadas), favorece os partidos maiores (pelo tamanho dos distritos) e li-
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Tabela 2
Dispersao do Poder e Sistema Politico-Eleitoral
Indicadores Pesos Tipos Ponto | Argentina| Brasil | Uruguai
Unicas 0 0 0
Datas Datas mistas 0,5 0,5
Eleicdes Pre- Separadas 1,0
sidenciais Maioria simples 0
Votos exigidos Relativa 0,5 0,5
Absoluta 1,0 1,0 1,0
Unitario Unitério 0 0
Federativo Federativo 1,0 1,0 1,0
Unicameral Unicameral 0
Estado X -
Bicameral fraco 0,25 0,25
Bicameral
Bicameral médio 0,5
Bicameral forte 1,0 1,0 1,0
Magnitude do dis- Estadual/Provincial 0 0 0
Sistema trito Nacional 1,0 1,0
Elenor?l Majoritario 0 0
para Camara
Alta Sistema eleitoral Misto 0,5 0,5
Proporcional 1,0 1,0
Distrital 0
i\l/‘[iz:gmtude do dis- Estadual/Provincial 0,5 0,5 0,5
Nacional 1,0 1,0
Majoritério 0
Sistema . . RP - Lista fechada | 0,5 05 05
Eleitoral Sistema eleitoral
para Camara RP - Escolha indivi- 1,0 1,0
Baixa dual
Nao 0 0 0 0
Sistema de cotas
Sim 1,0
Clausula de Sim 0 0
barreira”® Nio 1,0 1,0 1,0
Média Ponderada 0,45 0,58 0,60

Fonte: Elaborada com base em Lijphart (2003); Anastasia, Melo e Santos (2004); Navarro (2004); Co-
lomer e Negretto (2003); Alcantara Sdez, Garcia Montero e Sanches Lopez (2005a).

mita o nimero de partidos parlamentares (pela cldusula de barreira).
O sistema eleitoral brasileiro é bem mais consensual. Por um lado,
apresenta um efeito redutor nas eleigdes para o Senado (devido as dis-
torgdes do sistema majoritario) e favorece os partidos maiores ao ado-
tar como magnitude dos distritos os limites estaduais. Contudo, no
Brasil, o sistema de lista com escolha individual e a auséncia de clausu-
la de barreira indicam a existéncia de uma estrutura eleitoral sem in-
fluéncia sobre os partidos".
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O Uruguai apresenta a maior tendéncia ao modelo consensual, com
exigéncia de maioria absoluta nas elei¢gdes presidenciais, sistema bica-
meral e sistema eleitoral altamente proporcional. Mas a forma bicame-
ral fraca (assimétrica e congruente), combinada ao voto partidario de
lista fechada, fortalece o sistema. Além disso, o Uruguai é um pafis pe-
queno e bastante homogéneo, o que acarreta um nivel bem menor de
fragmentacdo partidaria®.

Estrutura Interna do Poder Legislativo

Um segundo aspecto que interfere na composicao legislativa (se mais
fragmentada, ou mais homogénea) tem sido demonstrado em estudos
recentes sobre a organizacao interna do Legislativo. Dois aspectos pa-
recem relevantes nesta questao:

1. Primeiro, o modo como as comissdes legislativas sdo organizadas.
Em todos os paises as comissdes exercem um papel importante, haven-
do certo consenso de que sua atuacado torna o trabalho do Legislativo
mais profissionalizado, mais especializado (Alcantara Sdez, Garcia
Montero e Sanches Lopez, 2005b). No entanto, elas podem ser estrutu-
radas de modo bastante variado, e essas diferengas afetam a distribui-
¢do interna do poder (Anastasia, Melo e Santos, 2004):

a) As comissdes compostas de acordo com a proporcionalidade parti-
daria da casa legislativa tendem a apresentar um grau de diversidade
muito maior do que as comissdes compostas segundo outros critérios,
como o principio majoritario, a indicagdo do lider ou o sorteio. Haven-
do proporcionalidade partidaria, a chance de as oposigdes participa-
rem é maior. Brasil e Uruguai adotam esse sistema de escolha nas duas
camaras. Na Argentina, no Senado a escolha é partidaria, mas na Ca-
mara de Deputados é por designacao do presidente. E claro que isso fa-
vorece muito o partido majoritario. Portanto, Brasil e Uruguai sdo mais
consensuais.

b) O ntimero de comissdes em que cada parlamentar é obrigado a parti-
cipar também interfere. O raciocinio, neste caso, é que o bom desempe-
nho do trabalho esté relacionado ao tempo que o parlamentar pode se
dedicar ao estudo dos temas ligados a comissdao. Um ntiimero muito
elevado de comissdes por parlamentar torna o trabalho completamen-
te improdutivo.
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¢) E a coincidéncia ou ndo entre as comissdes do Legislativo e os minis-
térios do Executivo —se eles tratam dos mesmos assuntos — também in-
fluencia. Quando hé paralelismo entre ministérios e comissdes, su-
poe-se que o nivel de interferéncia do Legislativo nos assuntos do Exe-
cutivo tende a crescer, aumentando o equilibrio na relacdo entre pode-
res.

2.0 segundo aspecto para avaliar o nivel de fragmentacao legislativa é
a existéncia ou ndo do Colégio de Lideres, prerrogativa institucional
que atribui as liderangas partiddrias a capacidade de centralizar gran-
de parte do processo legislativo, enfraquecendo a possibilidade de in-
tervencdo da maioria da bancada. Uma linha interpretativa iniciada
por Figueiredo e Limongi (1999) afirma que o Colégio de Lideres atua
de forma combinada com o presidente da Reptblica, que utiliza seus
“poderes de agenda” para controlar a produgdo legislativa. Sendo isso
verdadeiro, a centralizagdo propiciada pelo Colégio de Lideres favore-
ceria o Poder Executivo®'. No Brasil e no Uruguai, o Colégio de Lideres
existe somente na Camara de Deputados. Na Argentina, hé esse dese-
nho nas duas casas legislativas. Mais uma vez, a Argentina é o pais
mais majoritario dentre os trés.

A Tabela 3 mostra as diferencas nos trés paises. A Argentina une varios
aspectos que favorecem a alta concentragdo de poder no Executivo.
Brasil e Uruguai caracterizam-se pela descentralizacdo, sendo o Uru-
guai nitidamente mais consensual.

As Maiorias Especiais

Nas democracias, normalmente as leis podem ser aprovadas ou altera-
das no Legislativo com a simples maioria de votos, sendo algumas ve-
zes exigida a maioria dos parlamentares presentes e algumas vezes um
quorum minimo. Mas em todas as constitui¢des aparecem temas consi-
derados mais importantes, que exigem maior consenso para aprova-
gdo. A determinacgdo de que alguns temas exigem maiorias especiais
aparece sempre, contudo, a delimitagdo de que assuntos sdo esses e de
qual o percentual minimo necessario de votos varia muito.

Na Tabela 4, os ntimeros das colunas representam a quantidade de arti-
gos constitucionais que exigem algum tipo de maioria. Eles foram reti-
rados do livro de Alcdntara Sdez, Garcia Montero e Sanches Lépez
(2005b), no estudo comparado sobre 18 paises da América Latina. Com
base nesses dados, a tabela estabelece pesos diferenciados de acordo
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Tabela 3
Dispersao do Poder e Processo Legislativo
Indicadores Ponto | Argentina | Brasil | Uruguai
2 Camaras partidarias 1,0 1,0 1,0
Com(? seto 1 Camara partidaria 0,5 0,5
constituidas
Outra forma 0
1-2 1,0 1,0 1,0
2-3 0,75 0,75
Comissoes 3_4 05
por deputado
4-5 0,25
Comissdes +deb 0
Peso 1 1-2 1,0 1,0
2-3 0,75 0,75
Comissoes 3_4 05
por senador
4-5 0,25
+de5 0 0
Relagdo entre | Baixa 0 0
Mm1_stérlos e | Média 0,5 0,5
Comissoes
Alta 1,0 1,0
Naéo ha 1,0
Colégio de Lideres Peso 4 |1 Camara 0,5 0,5 0,5
2 Camaras 0 0
Média Ponderada 0,22 0,62 0,72

Fonte: Elaborada com base em Anastasia, Melo e Santos (2004).

com a maioria exigida: quanto mais amplas as maiorias, maior é o peso.
A idéia subjacente é que, aumentando o niimero de votos necessérios,
cresce a necessidade de consenso e, portanto, maior é a dificuldade em
alterar a situacdo. Como afirma Tsebelis (1997:100), “raramente se ve-
rifica uma exigéncia constitucional de maiorias qualificadas. Mas,
onde quer que ela exista e sempre que isso ocorrer, tal exigéncia confe-
rird poder de veto a determinadas coalizdes de atores e, portanto, au-
mentara a estabilidade do status quo”.

Entre os paises aqui analisados, vé-se que a legislagdo argentina impoe
menos obstaculos as mudangas: sdo seis os casos que exigem maioria
absoluta e dois os que exigem 2 /3 dos presentes. Uma tinica vez a cons-
tituigdo argentina exige maioria de 2/3 do total de deputados da Ca-
mara; trata-se exatamente da mudanga constitucional (art. 30). Mais
uma vez, a Constituicdo argentina tende ao modelo concentrador de
poder.
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No caso do Brasil, o nimero de artigos que exige maioria qualificada é
maior, com sete situa¢des determinando maioria absoluta dos mem-
bros da casa. A emenda constitucional exige maioria qualificada de
3/5 da Camara e cinco casos estabelecem uma maioria de 2/3. Entre-
tanto, a situagdo mais emblematica é a do Uruguai, que aparece como o
pais latino-americano que apresenta maiores empecilhos as mudancas
de regra entre todos os paises da América Latina. Em virtude disso, o
caso uruguaio foi arbitrariamente definido como de méxima descon-
centragao (valor 1,0) na tabela.

Tabela 4
Dispersao de Poder em Relagao a Exigéncia de Maiorias*

Maioria Exigida” Peso Argentina Brasil Uruguai
Maioria absoluta 1 6 7 6
3/5 da Camara 2 0 1 17
2/3 dos presentes 3 0 2 9
2/3 da Camara 4 1 5 5
3/4 dos presentes 5 0 0 0
Média Ponderada** 0,11 0,40 1,0

Fonte: Elaborada com base em Garcia Montero (2004, Tabela 9).

* Em ntimeros absolutos dos artigos constitucionais que exigem a maioria da linha.

**Q Uruguai foi considerado valor 1, pois € o pais da América Latina que mais apresenta exigéncias
constitucionais. Os outros valores obedecem a proporgao com base na média ponderada.

Status de Constitucionalidade

Considerando-se, como foi feito anteriormente, que a exigéncia de mai-
oria qualificada dificulta a aprovacdo de normas, deve-se salientar que
as normas constitucionais estao entre as que apresentam os maiores ni-
veis de dificuldade, pois é normal em todos os paises a exigéncia de
ampla maioria para aprovacdo de emendas a Constituigdo. Sendo as-
sim, quanto mais volumosas e detalhadas forem as constitui¢des, mai-
or é a quantidade de temas dificeis de serem modificados.

A Constituigdo brasileira apresenta um total de 250 artigos. No Brasil, a
emenda a Constitui¢do pode ser proposta pelo presidente da Republi-
ca, por 1/3 da Camara dos Deputados ou Senado ou por mais de 50%
das assembléias legislativas. Deve ser discutida em dois turnos nas
duas casas e a aprovagao exige 3/5 dos votos de cada casa, em cada vo-
tacdo (art. 60). Ela contém intiimeras questdes tratadas em detalhes a
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respeito de temas sociais e econdmicos. A pesquisa sistematica em seus
250 artigos mostra que 13 questdes recebem tratamento minucioso.

Durante a década de 1990, varias emendas constitucionais no Brasil al-
teraram artigos relativos as empresas estatais e a protegdo ao capital
nacional, modificando o perfil nacionalista da carta de 1988. Entretan-
to, muitos artigos relacionados a economia permaneceram, bem como
a extensa lista de direitos individuais, politicos e sociais. Isso significa
que, para ocorrer qualquer mudanca nesses assuntos, é necessario um
consenso muito alto.

A Constitui¢do uruguaia, com um total de 332 artigos, faz exigéncias
ainda maiores para emendas constitucionais. Para iniciar um projeto
de reforma, é necessario ou a assinatura da maioria absoluta dos mem-
bros da Assembléia Geral, ou a assinatura de 10% dos eleitores uruguai-
0s,ouaassinaturade2/5da Assembléia, que solicitardo um plebiscito.
Aaprovagao de emenda exige uma maioria de 2/3 da Assembléia (art.
331). A Constituigdo uruguaia igualmente apresenta inimeros temas —
sociais, politicos e econdmicos — tratados de forma detalhada.

A caracteristica mais nitida da Constitui¢do uruguaia é a defesa dos or-
ganismos estatais. Direitos individuais, da familia e da educagdo tam-
bém aparecem aqui, mas o que se destaca nela é a ampla regulamenta-
¢do dos servigos estatais, dos monopolios do Estado e da politica in-
dustrial. Também ela passou por varias emendas constitucionais du-
rante a década de 1990 e uma profunda reforma em 1996, mas esse cara-
ter nacionalista permaneceu.

A Constitui¢do argentina em vigor é fruto da reforma de 1994. Diferen-
temente das constitui¢des brasileira e uruguaia, tem apenas 129 artigos
e apenas trés temas (sociais) tratados de forma constitucional. Para ser
reformada, a emenda constitucional deve ser proposta por2/3 do Con-
gresso, percentual bastante alto (art. 30). Entretanto, como sdo poucas
as questdes substantivas inseridas no texto, simples maioria é suficien-
te para aprovar esse tipo de norma.

A Tabela 5 atribui valor maximo ao Brasil (valor 1,0) e valor minimo a
Argentina (valor 0). O Uruguai também se coloca como bastante con-
sensual.
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Tabela 5

Dispersdo de Poder nas Questdes Constitucionalizadas™
Indicadores Ponto Argentina Brasil Uruguai
13 ou + questdes 1,0 1,0
Entre 10-12 questdes 0,75 0,75
Entre 7-9 questoes 0,5
Entre 4-6 questdes 0,25
Até 3 questdes 0 0
Resultado 0 1,0 0,75

Fontes: Elaborada com base em Constitucion de la Reptblica Oriental del Uruguay; Constituigao
da Reptiblica Federal do Brasil; Constitucion de la Nacién Argentina

Mecanismos de Accountability Horizontal™

Uma das funcgdes classicas do Estado liberal é o controle reciproco en-
tre poderes e, sendo assim, todas as constituigdes democraticas procu-
ram dotar o Legislativo com alguns desses mecanismos. Os indicado-
res da Tabela 6 seguem a teoria de Alcdntara Sdez, Garcia Montero e
Sanches Lopez (2005b) de que o controle parlamentar é uma atividade
essencialmente politica que abrange vérias instancias. Uma primeira
estaria situada no campo simbdlico, ocorrendo a partir do momento
em que os problemas governamentais passam a ser objeto de debates e
informagdes dentro do Legislativo. Por exemplo, a publicidade pré-
pria da agdo parlamentar ja se apresenta como uma forma de accounta-
bility.

Entretanto, hd um segundo patamar em que o Legislativo adquire po-
der de fato. Isso acontece quando ele se encontra municiado de prerro-
gativas legais para impor sancdes efetivas ao governo. A Tabela 6 pro-
cura quantificar esses dois niveis (simbdlico e de fato) nos trés paises
da América Latina. Para tanto, considera os seguintes aspectos:

1. O comparecimento ao Legislativo de ministros e altos funcionarios
do Executivo, com o objetivo de prestar informacdes, esta previsto em
todas as constituicdes da América Latina. Mas poucas, Brasil entre
elas, impdem sangdes pelo ndo-comparecimento (art. 50).

2. Uma das formas usuais de fiscalizacdo do Legislativo é por meio da
solicitagdo de informes. O que varia nesse caso ¢ a existéncia oundo de
penalidades pelo descumprimento do pedido. Dentre os 18 paises da
América Latina, apenas cinco estabelecem algum tipo de punigdo: Bo-
livia, Brasil, Chile, Colombia e Peru.
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3. A possibilidade da Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI existe
nos legislativos da Argentina, Brasil e Uruguai. As CPIs sdo elementos
simbolicos importantes de controle, nas quais parlamentares, funcio-
narios do governo e pessoas que se envolvem em situacdes comprome-
tedoras para a ordem publica sdo questionados e confrontados.

4. Muito mais efetivo, porém, do que o questionamento é a possibilida-
de de acesso a contas bancdrias e telefonicas dos investigados. Isso
acontece quando ha direito legislativo de investigagdo judicial, como
no Brasil (art. 58, §39).

5. Em todos os paises latino-americanos, o presidente da Republica vai
anualmente ao Congresso para informar sobre seu plano de governo e
prestar contas de sua administragdo. Os modos como isso acontece sao
variados, mas um fator determinante para o controle simbélico do Le-
gislativo é a possibilidade de os parlamentares pronunciarem-se dian-
te da exposicdo do presidente. Os legislativos do Brasil, Argentina e
Uruguai limitam-se a ouvir, sem direito a questionamentos.

6. A interpelacdo é um mecanismo em que ministros e funcionérios do
Poder Executivo comparecem para prestar informagdes e ser questio-
nados pelos parlamentares. Em seguida ha um debate em plenario e
uma votacdo. Segundo Alcantara Sdez, Garcia Montero e Sanches L6-
pez (2005b), 14 dos 18 paises adotam essa medida. Em geral, essa vota-
¢do tem o efeito simbolico de dar publicidade aos acontecimentos, sem
acarretar penalidades especificas. Mas em determinadas democracias
a interpelagdo pode levar a uma mogéo de censura.

7. Amocao de censura é um mecanismo tipico dos sistemas parlamen-
taristas, prevista na Constituigdo de 13 democracias presidencialistas
latino-americanas. Contudo, na grande maioria dos casos ela tem um
efeito meramente simbélico, j& que o Legislativo ndo possui autoriza-
¢do de fato para destituir ministros. O Brasil ndo adota essa medida.
Argentina (art. 101) e Uruguai (art. 147), sim.

8. Uma segunda possibilidade, bem mais rara nos sistemas presidenci-
alistas, é que o Legislativo tenha poder legal de destituir ministros.
Apenas trés se encontram nessa condigdo: Argentina (para o chefe de
gabinete, art. 101), Uruguai (art. 148) e Venezuela (art. 246).

9. Outra medida de cardter claramente parlamentarista é o Voto de
Confianca, que existe nas constitui¢des do Peru (art. 130) e do Uruguai
(art. 148). No Uruguai, se os ministros forem reprovados pelo Legisla-
tivo por um percentual inferior a 2/3 da Assembléia Geral, o presiden-
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te da Reptblica tem o direito de pedir um voto de confianca. Caso este
ndo seja dado, ele pode dissolver o Legislativo e convocar novas elei-
¢des. Se a censura for dada por um percentual superior a 2/3 da
Assembléia Geral, o presidente da Reptblica é obrigado a aceita-la.

10. Ojulgamento, com possibilidade de exoneragao de funcionarios, mi-
nistros, vice-presidente e presidente da Republica, é um caso extremo de
controle, que demanda um processo arduo e desgastante. Mas ha dife-
rengas entre os motivos que permitem a abertura do processo. Segundo
Alcantara Sédez, Garcia Montero e Sanches Lopez (2005b), sete motivos
sdo considerados nas constituicoes. Com base nesses dados, a Tabela 6
reduziu essas possibilidades para trés, creio que sem prejuizo da anali
se®. A primeira possibilidade de impeachment é por crime comum.

Tabela 6
Niveis de Controle do Legislativo sobre o Executivo

Indicadores* Argentina| Brasil | Uruguai
Sangodes pelo ndo-comparecimento de ministros e
altos funcionarios para prestar contas

0 1,0 0
Penalidades por ndo apresentar as informagoes so-
licitadas pelo Legislativo

0 1,0 0
Possibilidade de criar CPIs 1,0 1,0 1,0
CPIs com poderes judiciais 0 1,0 0
Pronunciamentos do Parlamento sobre informes
do presidente da Reptblica 0 0 0
Interpelacao a ministros e altos funciondrios 1,0 0 1,0
Censura a ministros 1,0 0 1,0
Censura vinculante 1,0 0 1,0
Voto de Confianga 0 0 1,0
Impeachment por crime comum 1,0 0,5%* 1,0
Impeachment por crime de responsabilidade 1,0 1,0 1,0
Impeachment por mau desempenho 1,0 0 0
Média 0,58 0,46 0,58

Fonte: Elaborada com base em Alcantara Saez, Garcia Montero e Sanches Lopez (2005b).

*Sim: 1,0; Nao: 0.

** No Brasil,a Camara dos Deputados pode iniciar processo por crime comum, mas os resultados sao
enviados ao Supremo Tribunal Federal, que efetua o julgamento. Portanto, a punicio foge da esfera
legislativa.
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11. Asegunda possibilidade de impeachment é por crime de responsabi-
lidade.

12. A terceira é por mau desempenho. Nos trés casos o processo se de-
senvolve na Camara e, sendo aprovado por 2/3 da casa, passa para o
Senado, onde sera julgado.

Na Tabela 6, o Brasil aparece como o pais mais centralizador?, sobretu-
do porque nao adota os mecanismos de “tipo parlamentarista”.

Intervencao do Legislativo no Plano Orcamentario

O projeto orcamentdrio é uma das mais importantes pecas para desen-
volvimento das politicas de governo, visto que é o orcamento que de-
termina como serdo aplicados os recursos do Estado, estabelecendo as
areas prioritarias e os montantes a serem despendidos. Trata-se de
uma das legislagdes de carater mais conflituoso, que envolve disputas
no interior do préprio Poder Executivo, dentro do Legislativo e entre
os dois Poderes.

Alcantara Saez, Garcia Montero e Sanches Lépez (2005b) analisaram a
legislagdo de 18 paises latino-americanos, mostrando que é sempre o
Poder Executivo que elabora o plano or¢camentério® e o envia ao Legis-
lativo para que seja analisado, emendado e aprovado. A possibilidade
que o Legislativo tem de interferir, modificando o projeto original, é di-
versana América Latina, sendo considerados fatores de maior influén-
cia os seguintes pontos:

1. se ha possibilidade de o Legislativo iniciar o projeto orcamentario;

2. se ha proibigdo expressa para o Executivo utilizar o mecanismo da
delegacao;

3. se ha proibigdo expressa para o Executivo utilizar o mecanismo do
pedido de urgéncia;

4. qual o tempo de tramitagdo legalmente estabelecido;

5. qual a possibilidade de o Legislativo modificar o projeto orcamenta-
rio;

6. qual a possibilidade de o Executivo fazer gastos sem autorizagdo
(havendo essa brecha, obviamente, o Poder Executivo é fortalecido);

7.qualasolucdo legal em caso de rejeicdo oundo-aprovagao do projeto.
Em alguns casos, o Executivo é favorecido, em outros, é o Legislativo.
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8. se ha proibicao de veto do Executivo nessa matéria.

No texto citado, os autores lembram que héd duas caracteristicas consti-
tucionais importantes na legislagdo orcamentdria que se encontram
presentes, sob medidas variadas, nos diversos paises da América Lati-
na: a primeira é que durante a década de 1990, em razdo das mudancas
econdmicas ocorridas no capitalismo internacional, houve uma ten-
déncia em privilegiar o controle fiscal na legislacdo orcamentaria; a se-
gunda é que varias constitui¢des estabelecem percentuais fixos de gas-
tos com determinados setores, enrijecendo a lei de orcamento.

Esses aspectos devem ser levados em conta, uma vez que sao caracte-
risticas constitucionais que refletem duas tendéncias politicamente
opostas: uma é fruto da politica predominante durante a década de
1990; e a outra apresenta um carater claramente social-democrata, ide-
ologia com forte influéncia em um periodo anterior. Observando-se as
constitui¢des da Argentina, Brasil e Uruguai, nota-se que elas assimila-
ram, de modos diferenciados, essas duas tendéncias, que apresentam
conseqliéncias importantes para a questdo da concentragdo ou disper-
sdo do poder decisoério.

A Constituicao brasileira é de 1988, momento da democratizacdo em
que variados grupos de esquerda tiveram influéncia para redigir uma
carta de direitos. Por esse motivo, aparecem vdrios artigos vinculando
o orcamento a gastos sociais: as quotas despendidas para educagdo
(art. 212), saude (art. 198, § 29) e funcionalismo (art. 37, XXII) encon-
tram-se constitucionalmente garantidas. Vinculado a isso, a Constitui-
¢do estabeleceu o modelo descentralizado e socialmente participativo
da gestdo da satide e educagdo, com a regulamentacdo dos “conse-
lhos”. Em muitos aspectos, a Constituicdo brasileira cerceia a autono-
mia do Executivo em relagdo a politica orcamentdria. Entretanto, a
Constituigdo brasileira faz muitas restri¢des a possibilidade de parla-
mentares inserirem emendas ao projeto enviado pelo Executivo. O art.
167 da Constituicao define “que as despesas ndo podem exceder os cré-
ditos orcamentarios” e que fazer investimentos sem autorizagdo pré-
via daleiimplica crime deresponsabilidade (passivel de impeachment).

A Constituicdo uruguaia é de 1967. Ndo ha artigos que predeterminem
despesas de cunho social. Mas também no Uruguai a década de 1990
trouxe mudangas constitucionais com o objetivo de controlar o déficit
orcamentdrio (art. 215 e art. 225). Assim, a Constituigdo uruguaia man-
tém a tendéncia predominante em toda a América Latina, que é fortale-
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cer o Executivo nessa questdo. Mas nesse pais a legislagdo apresenta
uma originalidade, ao colocar no centro da elaboragao do projeto orca-
mentario a “Oficina de Planeamiento y Presupuesto”, composta por
segmentos da sociedade (representantes de trabalhadores e de empre-
sas publicas e privadas). Conquanto o orcamento esteja vinculado a
burocracia técnico-executiva, hd um mecanismo que estimula a parti-
cipagdo da sociedade.

A nova Constituigdo argentina foi elaborada em 1994, durante a era
Menem. E a constituicdo mais enxuta; ela apresenta poucos artigos re-
lativos ao orgamento e envia todas as especificidades para a legislagao
ordindria. Desse modo, o problema do déficit financeiro ndo aparece
no texto constitucional. Pelo contrario, o art. 75, 9 da Constituicdo ar-
gentina diz que cabe ao Congresso determinar os subsidios do tesouro
para as provincias “cujas rendas nao atinjam, segundo seus orcamen-
tos, os gastos ordinarios”. O que esta determinado vai de encontro a
idéia de controle fiscal, sendo uma norma com sentido oposto ao da
chamada “lei de responsabilidade fiscal”, predominante na América
Latina a partir da década de 1990. Como gasto fixo, a constituicdo de-
termina que uma “lei convénio” estabelecerd um acordo entre nagdo e
provincias, instituindo uma parcela automatica de contribuigao direta
(art. 75, 2).

A Tabela 7, referente ao processo or¢amentario, mostra que o poder no
Brasil e Uruguai é mais concentrado. A Argentina fica na posigao inter-
mediaria, impondo menos restri¢des ao Legislativo.

OS PODERES LEGISLATIVOS DO EXECUTIVO

Finalmente, a tiltima questdo a ser mensurada sdo os mecanismos pro-
ativos e reativos sob controle do presidente da Republica. Estas sdo
normas que nao apresentam a possibilidade de dispersdo de poder,
visto que, claramente, tém por objetivo fortalecer o presidente da Re-
publica. Vejamos:

Iniciativa Legislativa Exclusiva

A participacdo do Executivo na elaboracao das leis tem sido apontada
como um dos indicadores da forca do presidente da Reptiblica no mun-
doatual. O Executivo pode enviar projetos de lei que tramitam normal-
mente no Congresso Nacional®, entretanto, conforme lembram Colo-
mer e Negretto (2003:36), “a iniciativa ordindria ndo confere, por si s9,
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Tabela 7

Lei Orcamentdria e Concentragido do Poder Decisério

Indicadores Ponto| Argentina | Brasil | Uruguai
Legislativo pode iniciar o pro- |Sim 1,0
jeto orgamentério Nio 0 0 0 0
Proibicao de o Executivo utili- |Sim 1,0 1,0 1,0 1,0*
zar delegagao para projeto or- Nio 0
camentario
Proibigao de o Executivo utili- |Sim 1,0 1,0 ** 1,0
zar pedido de urgéncia Nio 0 0
Tempo de tramitagao - de 2 meses 0
Entre2e3 0,5
+ 3 meses 1,0 1,0%%* 1,0 1,0
Bicameral**** -0,5 -0,5 -0,5
Possibilidade de o Legislativo |Nao pode 0
modificar o projeto 6 remanejar 0,25 025 | 025
Com restri¢oes 0,5
Sem restrigdes 1,0 1,0
Possibilidade de o Executivo |E punido 1,0 1,0
fazer gastos sem autorizagao Nio pode 0 0 0
Sim, em casos extraordinarios | — 0,5
Nao ha empecilho -1,0
Qual a solucdo em caso de re- |Nao ha previsao 0 0
jeigdo ou néo aprovagéo Manter a anterior 0,5 0,5 0,5
Nao pode executar 1,0
Executivo sem poder de veto |Sim 1,0
Nao 0 0 0
Percentuais de gastos sociais |Nao ha 0 0
fixos Um setor 0,5 0,5
Dois setores 0,75
Trés setores 1,0 1,0
Participagdao de segmentos da |Sim 1,0 1,0
sociedade na elaboracao Nio 0 0 0
Média 0,5 0,37 0,42

Fonte: Elaborada com base em Alcantara Saez, Garcia Montero e Sanches Lépez (2005b).
*Nao hé lei delegada no Uruguai.
** Nao hd pedido de urgéncia na Argentina.

*** A Constituigdo argentina ndo estipula prazo de tramitagao.

***#* A discussao nas duas casas divide o tempo disponivel entre ambas e, nesse caso (seguindo a su-
gestao de Alcantara Sdez, Garcia Montero e Sanches Lépez), foi diminuido 0,5 ponto.
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nenhuma vantagem. Se o Congresso pode modificar livremente a pro-
posta presidencial (ou mesmo nao considera-la) cabe esperar que os re-
sultados sejam muito parecidos aos obtidos pela iniciativa congressu-
al”. Em muitos casos, como nos projetos de lei ordinaria ou emendas
constitucionais, a participacdo do Legislativo é intensa durante o pe-
riodo de tramitagdo da matéria. O Legislativo participa, propondo
emendas e muitas vezes conseguindo alterar substancialmente o pro-
jeto original.

A capacidade de interferéncia do presidente da Reptblica é efetiva-
mente aumentada com a perspectiva da iniciativa exclusiva. Sem davi-
da, também esses projetos podem ser completamente alterados no pro-
cesso de tramitagdo, mas neste caso cabe ao Executivo determinar os
termos e o momento da apresentacdo do projeto. Isso lhe confere um
consideravel grau de controle, sobretudo quando pretende manter o
status quo, deixando de enviar a proposta.

Onumero de normas cuja iniciativa cabe exclusivamente ao presidente
da Reptblica é bastante alto na América Latina, encontrando-se relaci-
onado fundamentalmente aos artigos referentes a politica econdmica e
financeira (Colomer e Negretto, 2003). A Tabela 8 relaciona os temas
em que o Executivo detém a exclusividade, mostrando que ha diferen-
cas entre os trés paises.

No Brasil, além da questdo econdmica e financeira, observa-se que a
Constituicdo mantém sob controle do Executivo a administragao fede-
ral, e alguns temas especificos, como atividade nuclear. Ainiciativa ex-
clusiva é um dos requisitos que mais fortemente favorecem o presiden-
te da Reptuiblica no Brasil, indicando alto grau de concentracdo do po-
der.

No Uruguai, essas normas dizem respeito a gestdo da economia e as
questdes que envolvem gastos publicos. O Uruguai ndo adota o decre-
to de necessidade e urgéncia nem a lei delegada, amenizando muito a
tendéncia a concentracdo do poder nesta questdo da iniciativa. A
Argentina mostra-se bem menos centralizadora neste aspecto, apre-
sentando um nimero mediano de iniciativas exclusivas.

Veto presidencial

Nos sistemas presidencialistas, o veto é uma modalidade comum de
intervengdo do presidente da Reptblica sobre o processo legislativo,
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Tabela 8
Tematicas de Iniciativa Legislativa Exclusiva do Presidente da Reptblica

Indicadores Ponto* | Argentina| Brasil Uruguai
Sistema tributario 0 0 0
1 1,0
Salario minimo 0 0
1 1,0 1,0
Projetos que envolvem gastos ptblicos e 0 0
aquisicdo de produtos
1 1,0 1,0
Plano anual de governo e orgamento 0 0 0 0
anual
1
Organizagdo de cargos administrativos 0 0 0
1 1,0
Aumentos de salérios a funcionarios e 0 0 0
aposentados.
1 1,0
Fixar e organizar as Forcas Armadas 0 0 0 0
1
Legislagao sobre atividades nucleares 0 0
1 1,0 1,0
Decretos de necessidade e urgéncia (Me- 0 0 0
didas Provisérias)
1 1,0
Lei delegada 0 0 0
1 1,0
Criagdo e organizagao de ministérios e 0 0 0 0
6rgaos da administragao publica
1
Organizagao do Ministério Publico e De- 0 0
fensoria da Unido
1 1,0 1,0
Média 0,50 0,17 0,42

Fonte: Elaborada com base em Constitucién de la Republica Oriental del Uruguay; Constituicao da
Reptblica Federal do Brasil e Constitucién de la Nacion Argentina.

*Sim: 0; Nao: 1,0.
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aparecendo em constitui¢des de 18 paises da América Latina (Garcia
Montero, 2004). Essa medida encontra-se presente também na Consti-
tuigdao dos Estados Unidos, sendo considerada naquele pais a forma de
controle mais importante do Executivo sobre os trabalhos do Congres-
so (Molinelli, 1991).

As normas sobre o veto apresentam variagdes de um pafs para outro.
Sempre é estabelecido um prazo para que o presidente se pronuncie so-
bre alei aprovada no Legislativo. Mas, o mais importante para medir o
grau de controle do Executivo sdo os procedimentos reguladores do
veto, assim como os da sua derrubada (insistencia):

a) Na grande maioria dos casos, além dos vetos integrais, também sao
aceitos os vetos parciais.

b) Quanto aos procedimentos de derrubada do veto, é claro que tanto o
poder Executivo serd mais forte quanto mais dificultoso for derru-
ba-lo. Nesse caso, duas regras influenciam: primeira, se as duas casas
legislativas atuam de modo conjunto ou separado (exigir a decisdo em
cada casa, separadamente, é uma forma de dificultar a derrubada); se-
gunda, o nimero de votos parlamentares necessarios, exigindo-se des-
de a maioria absoluta dos membros da casa até a maioria de 2/3 dos
membros da casa.

A Tabela 9 estabelece pontos diferenciados de acordo com a dificulda-
de envolvida no processo de derrubada do veto presidencial. A Argen-
tina impde sérias restricdes a autonomia do Legislativo: aceita o veto
integral e parcial (art. 80 a 83) e, para que ele seja derrubado, é necessa-
rio que passe pelas duas camaras separadamente e seja aprovado por
uma maioria de 2/3 dos presentes. Em resumo, hd poucas possibilida-
des de que seja derrubado e, nesse sentido, apresenta um carater forte-
mente concentrador de poder.

Brasil (art. 66, § 12) e Uruguai (art. 137 e art. 138) admitem o veto inte-
gral e parcial e definem que a decisdo para derrubada deve dar-se em
assembléia conjunta das duas casas. Amaioria exigida é mais expressi-
vano Uruguai (3/5 dos presentes) do que no Brasil (maioria absoluta).
Ovetoé, portanto, um mecanismo importante para fortalecer o Execu-
tivo nestes dois paises.
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Tabela 9
Veto Presidencial
Indicadores Ponto | Argentina| Brasil Uruguai
Veto Nao ha veto 1,0
(Peso 2) S6 veto integral 0,5
Parcial e integral 0 0 0 0
Derrubada Nao ha veto 1,0
(Peso 1) Pela Assembléia 0,5 0,50 0,50
Pela CO e CR* 0 0
Maioria p/ Nao ha veto 1,0
derrubada Maioria absoluta 0,75 0,75
(Peso 1) 3/5 dos presentes 0,50 0,50
2/3 dos presentes 0,25 0,25
2/3 da Camara 0
Média Ponderada 0,06 0,31 0,25

Fontes: Elaborada com base em Garcia Montero (2004); Alcantara Saez, Garcia Montero e Sanches
Lépez (2005a; 2005b); Constitucién de la Repuiblica Oriental del Uruguay; Constituicdo da Republi-
ca Federal do Brasil e Constitucion de la Nacion Argentina.

* Camara de Origem — Camara Revisora.

Pedido de Urgéncia

Essa norma aparece em seis paises sul-americanos®, sendo que alguns
oferecem mais do que uma modalidade de urgéncia. No Chile, por
exemplo, ha o pedido de urgéncia simples, com 30 dias de prazo, a
suma urgéncia, com 10 dias, e a discussdo imediata, com prazo de trés
dias (art. 49).

O pedido de urgéncia é um poderoso recurso do presidente da Repu-
blica que, ao solicita-lo, encurta prazos de discussao, reduzindo os de-
bates e tornando muito mais provavel a possibilidade de aprovacao de
seu projeto tal como foi enviado. Elendo anula a tramitagdo, nem a pos-
sibilidade de rejeicdo e de modificagdo da matéria, mas pelo fato de en-
curtar os prazos, limita a possibilidade de mudanga. Ha muitas dife-
rengas entre as legislacdes, havendo em alguns paises um controle
mais forte do Executivo. Analisando-se essas possibilidades, alguns
fatores parecem fundamentais:

a) se ha limitagdo no prazo de envio ou se o Executivo pode fazer a soli-
citagdo em qualquer momento da tramitagdo do projeto;
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b) se os prazos para analise da matéria sio minimamente aceitdveis, ou
se sdo muito curtos, impedindo a interferéncia do Legislativo na deci-
sao;

¢) se ha restri¢des nas tematicas, ou o presidente da Reptblica pode so-
licitar urgéncia sobre o que bem lhe aprouver;

d) o que efetivamente acontece se o projeto ndo é analisado em tempo
habil. Em alguns casos ele é transformado em lei;

e) se existe oundo a possibilidade do Congresso rejeitar o pedido de ur-
géncia;

f) se hd limite para o niimero de pedidos, ou se a quantidade a ser envi-
ada é decidida pelo presidente da Republica.

Com base nesses indicadores, a Tabela 10 estabelece pontuagdes mais
altas quando a intervencdo do Executivo é menor. Além disso, os pra-
zos de apreciagdo pelo Legislativo, o leque de tematicas admitidas e a
solugdo adotada em caso de ndo apreciagdo, foram considerados os
trés indicadores mais decisivos, recebendo peso mais alto na tabela.

A constituicao argentina ndo adota esse mecanismo institucional, rece-
bendo pontuacdo de maxima desconcentracdo nesse quesito. As cons-
tituigdes do Brasil (art. 64) e Uruguai (art. 168, § 72) incorporam o pedi-
do de urgéncia com uma série de especificidades que aumentam a ca-
pacidade de o Executivo intervir. Por exemplo, no Brasil ndo é prevista
a possibilidade de derrubada do pedido de urgéncia e no Uruguai o
projeto do Executivo serd aprovado, se nao for apreciado em tempo hé-
bil. Com isso, o Executivo sai fortalecido nestes dois paises.

O Decreto de Necessidade e Urgéncia

Dentre as prerrogativas constitucionais que concentram poder decisé-
rio, certamente a capacidade de editar decretos de relevancia e urgén-
cia com forga delei é a que mais favorece o Poder Executivo. Na Améri-
ca Latina, ela aparece em cinco paises: Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia e Peru®. Argentina e Brasil tém utilizado intensamente esse meca-
nismo. No Uruguai essa legislacdo ndo existe.

Na Argentina, o decreto deve ser submetido em 10 dias a consideragao
de uma comissdo bicameral que deve analisar a medida e despaché-la
para que seja apreciada pelo plenario. A norma constitucional ainda
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Tabela 10
Pedido de Urgéncia
Indicadores Peso Ponto | Argentina |Brasil Uruguai
Momento do envio 1 |Nao ha urgéncia 1,0 1,0
Com o projeto 0,5 0,5 0,5
Qualquer 0
Prazos de apreciagiono | 2 |Nao ha urgéncia 1,0 1,0
Congresso 30-60 dias 05 05 05
10-30 dias 0,25
- de 10 dias 0
Tematicas 2 |Nao ha urgéncia 1,0 1,0
Especificas 0,5
Limitadas 0,25 0,25 0,25
Ilimitadas 0
Resultado pela ndo apre- | 2 |N&o ha urgéncia 1,0 1,0
ciacdo Tranca a pauta 0,5 0,5
Aprovada 0 0
Derrubada da urgéncia 1 |Nao ha urgéncia 1,0 1,0
3/5da Camara 0,5 0,5
2/3 Camara 0,25
Nao é possivel 0 0
Limite do n° de envio 1 |Nao ha urgéncia 1,0 1,0
Ha limite 0,5 0,5
Nao ha limite 0 0
Média Ponderada 1,0 0,31 0,37

Fontes: Elaborada com base em Colomer e Negretto (2003); Garcia Montero (2004); Alcantara Saez,
Garcfa Montero e Sanches Lépez (2005a; 2005b); Constitucién de la Reptiblica Oriental del Uruguay;
Constitui¢do da Reptblica Federal do Brasil e Constitucion de la Nacién Argentina.

frisa que uma lei, aprovada por maioria absoluta da casa, deve regular
a atividade e a competéncia dessa comissdo. Contudo, passados mais
de 11 anos desde a promulgacdo da ultima Constituicdo argentina, a
comissdo ainda nao foi criada. Nesse sentido, o poder do presidente da
Reptublica em relagdo a edigao dos decretos de urgéncia permanece
imenso (Quiroga, 2005).

No Brasil, a edigdo e a reedigdo de decretos tem sido rotina desde que
foram regulamentados, em 1988; durante o governo Fernando Henri-
que Cardoso, esse nimero cresceu enormemente, com centenas de me-
didas provisdrias sendo reeditadas sem passar pela apreciagdo do
Congresso Nacional. Tal prética foi interrompida em setembro de 2001,
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quando a Emenda Constitucional n232 passou a permitir uma tinica re-
edigdo, obrigando o Legislativo a apreciar a matéria. Esta mesma
emenda também impds uma série de restri¢cdes tematicas ao uso dos
decretos de urgéncia, prevendo a perda de eficicia, no caso da néo-
apreciagdo. Outro fato relevante é a analise da constitucionalidade da
norma, que é feita no Brasil pela Comissdo de Constituigdo e Justica do
Congresso Nacional.

A Tabela 11 procura pontuar os limites constitucionais ao uso dos de-
cretos de urgéncia nos paises da América Latina. O Uruguai, que ndo
adota a medida, foi colocado no ponto maximo de dispersdo de poder.
Para elaboragdo da tabela foram consultadas (além das constitui¢des
da Argentina, Brasil e Uruguai) as constitui¢des do Chile, Peru e Co-
lombia, os trés paises da América Latina que também adotam a prerro-
gativa dos decretos de urgéncia.

Tabela 11

Limites ao Uso dos Decretos de Necessidade e Urgéncia

Indicadores Ponto | Argentina | Brasil | Uruguai
Nao ha 1,0 1,0
Poder de De- | Restrita ao econémico 0,5
creto Com restri¢des 0,25 0,25 0,25
Sem restrigoes 0
Prazo para Nao ha decreto 1,0 1,0
perda de efi- | {14 prazo 0,5 0,5
cacia da me- .
. Nao ha limite 0 0
dida
Controle so- Nao ha decreto 1,0 1,0
bre constitu- | 114 controle 0,5 0,5
cionalidade o
Nao hé controle 0 0
do decreto
Média 0,08 0,42 1,0

Fonte: Elaborada com base em Alcantara Sdaez, Garcia Montero e Sanches Lopez (2005a); Colomer
e Negretto (2003); Constitucion de la Reptiblica Oriental del Uruguay; Constituicdo da Reptblica
Federal do Brasil; Constitucion de la Nacién Argentina; Constitucion Politica de la Reptiblica de
Chile; Constitucién Politica de Colombia e Constitucion Politica del Pert.

A Argentina ndo impde restri¢des ao uso de decretos, encontrando-se
proxima ao nivel méximo de concentracdo de poder. O Brasil aproxi-
ma-se do ponto médio, pois a Emenda Constitucional n232 - EC 32 im-
pos alguns limites ao Executivo, visto que obriga o Legislativo a pro-
nunciar-se. Entretanto, ainda hoje, o governo permanece editando um
nimero muito alto de medidas provisérias - MPs?..
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De todo modo, no Brasil, o percentual de decretos de urgéncia que se
transformou em projetos de lei de conversdo depois da emenda restri-
tiva cresceu substancialmente. Isso demonstra o aumento da participa-
¢do do Legislativo na tramitagdo das MPs, sobretudo durante o gover-
no Lula (Oliveira, 2004). Outro dado a ser considerado é que o acimulo
de MPs a espera de votagdo no Congresso tem levado a freqlientes situ-
agoes de “trancamento de pauta”.

Odecreto denecessidade e urgéncia é considerado pela literatura poli-
tica como o mecanismo mais poderoso a servico do presidente da Re-
publica, pois como se torna lei no momento da edicdo, cria uma situa-
¢do de fato dificil de ser revertida; e mesmo quando é transformado em
projeto de lei de conversdo mantém os prazos curtos de tramite, limi-
tando demasiadamente a possibilidade de debate parlamentar.

Lei Delegada

As chamadas leis delegadas oferecem igualmente grande poder ao
Executivo, possibilitando que determinadas matérias legislativas se-
jam delegadas ao presidente da Republica por um determinado tempo.
Elas sdo permitidas na Argentina (art. 76), Brasil (art. 68) e Peru (art.
104). O Uruguai nao adota essa medida.

Brasil e Argentina apresentam uma série de restrigdes ao uso da lei de-
legada. Nestes dois casos, o poder do Executivo é menor, aproximan-
do-se do ponto médio.

Eimportante lembrar que Argentina, Brasil e Peru sdo os tinicos paises
da América Latina que apresentam conjuntamente as duas modalida-
des de iniciativa do Executivo: o decreto de necessidade e urgéncia e a
lei delegada. No caso da Argentina, a delegagdo s6 é permitida para le-
gislacdo administrativa e de emergéncia publica; possui prazo para
perda de eficacia e s6 pode ser usada sob determinadas condig¢des im-
postas pelo Legislativo. O Brasil oferece mais liberdade legal para a
edicdo dalei delegada, mas também aqui o controle do Legislativo é ni-
tido. Provavelmente por esse motivo, os governos brasileiro e argenti-
no tém preferido utilizar os decretos. No Brasil, desde 1988, foram
aprovadas somente duas leis delegadas, ambas em 1992 (Pessanha,
2002, Anexo II). Na Argentina, durante o governo Menem, no entanto,
a delegacdo foi muito utilizada, sendo inclusive responsavel pela Re-
forma Tributdria que, constitucionalmente, é de iniciativa exclusiva do
Legislativo (Quiroga, 2005).
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Tabela 12
Limites ao Uso das Leis Delegadas

Indicadores Ponto | Argentina | Brasil | Uruguai
Nao ha 1,0 1,0
Leg. Administrativa e de 0,5 0,5

Poder de dele- emergéncia publica

ar

& Com restri¢oes 0,25 0,25
Sem restrigoes 0

Prazo para per- Nao ha lei delegada 1,0 1,0

da de eficacia da|Ha prazo 0,5 0,5 0,5

medida Nio ha limite 0 0

Com procedi-  |Nao hé decreto 1,0 1,0

mentos estabele- k14 controle 0,5 0,5 0,5

cidos pelo Con- | |
Nao hé controle 0 0

gresso

Média 0,5 0,42 1,0

Fonte: Elaborada com base em Alcdntara Sdez, Garcia Montero e Sdnches Lopez (2005a); Constitu-
cién de la Republica Oriental del Uruguay; Constituicdo da Reptblica Federal do Brasil; Constitu-
cion de la Nacion Argentina; Constitucion Politica del Perd.

CONCLUSAO

As médias ponderadas apresentadas nas tabelas anteriores sao coloca-
das na Tabela 13 com o objetivo de determinar um indice de concentra-
gdo versus dispersdo de poder nos trés paises. Normas constitucionais,
por sisés, nao sao suficientes para moldar o carater mais consensual ou
mais majoritdrio de uma democracia, mas elas sdo importantes para
delimitar as regras de procedimentos politicos. Além disso, analisan-
do-se o perfil constitucional dos paises, é possivel visualizar o nivel de
equilibrio ideolégico-politico daquele dado momento. Cartas consti-
tucionais sdo pactos resultantes de embates entre forcas politicas di-
vergentes.

Observando-se as trés constituigdes, € perceptivel a influéncia que re-
ceberam das concepgdes econdmicas liberalizantes vigentes na década
de 1990. Essas novas medidas tiveram o objetivo expresso de fortalecer
o Executivo, dotando-o de mecanismos garantidores da eficacia deci-
soria. Mas o impacto dessas reformas foi muito diferente em cada caso.
A Argentina praticamente refez sua constituigdo em 1994. No Brasil, a
Constitui¢do promulgada em 1988 constitucionalizou direitos sociais e
regras econdmicas que ndo foram, em substancia, modificados pelas
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emendas constitucionais aprovadas desde aquela data. Mas jd em 1988
a Constituicdo brasileira continha elementos que favoreciam a centra-
lizagdo decisdria. O Uruguai manteve com a democratizagdo a carta
constitucional de 1967, de tendéncia consensual e nacionalista. Duran-
tea década de 1990 foram realizadas no Uruguai reformas constitucio-
nais com a finalidade de oferecer maior autonomia ao presidente da
Reptblica.

O perfil dos trés desenhos institucionais é visualizado na Tabela 13 e no
Grafico, havendo uma preocupagdo em apresentar a carta constitucio-
nal em dois aspectos: com a média parcial, que mostra os indicadores
relativos ao processo legislativo propriamente dito, e com a média to-
tal, que incorpora ao indice os cinco indicadores que, declaradamente,
tém a finalidade de concentrar poderes nas maos do presidente da Re-
publica.

A média total na Argentina — 0,37 — denota que este é o modelo mais
centralizado entre as trés democracias estudadas. A carta constitucio-
nal possui essa caracteristica em seu todo, pois mesmo a média parcial
da Tabela 13 é bastante baixa (valor 0,33). Coloca poucos obstaculos as
mudancas das regras, com simples maiorias sendo em geral suficientes
para aprovar a legislacdo. O pais possui alguns mecanismos institucio-
nais de participacdo social direta e de controle do Legislativo sobre o
Executivo (sobretudo na lei orcamentaria e nos mecanismos de accoun-
tability horizontal). Mas o sistema eleitoral e as regras de funcionamen-
to interno do Legislativo servem para fortalecer o Executivo. Os indi-
cadores referentes as iniciativas do Executivo apenas corroboram a
mesma tendéncia. O controle constitucional do presidente da Republi-
cada-se primordialmente através da capacidade de veto e de edicdo de
decretos de necessidade e urgéncia (a média de ambos aproxima-se do
Zero).

O Uruguai é o pais mais consensual (média 0,64). Sua constituicdo é de-
talhista, apresentando um nimero extenso de normas e tematicas que,
para serem regulamentadas ou reformadas, exigem maiorias especia-
is. Prevé, ainda, a participacdo direta da sociedade por meio de referen-
dos e adota mecanismos legislativos bastante consensuais, como um
sistema eleitoral fortemente proporcional e regras internas do Legisla-
tivo que favorecem a agdo dos partidos oposicionistas.

E fato que também o Uruguai preocupou-se em dotar a Constituicado de
mecanismos que favorecam a atuacdo do Executivo. Varias normas
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Tabela 13
Indice de Dispersio do Poder: Argentina, Brasil e Uruguai*

Indicadores Argentina Brasil Uruguai
Participagao da sociedade 0,45 0,60 0,55
Incentivos da lei eleitoral 0,45 0,58 0,60
Processo Legislativo 0,22 0,62 0,72
Exigéncia de maiorias 0,11 0,40 1,0
Questdes com status Constitucional 0 1,0 0,75
Controle do Legislativo sobre o Executivo 0,58 0,46 0,58
Lei Orcamentéaria 0,50 0,37 0,42
Média Parcial 0,33 0,58 0,66
Mecanismos de Controle do Executivo

Iniciativa exclusiva do Executivo 0,50 0,17 0,42
Veto presidencial 0,06 0,31 0,25
Pedido de urgéncia 1,0 0,31 0,37
Decretos de necessidade e urgéncia 0,08 0,42 1,0
Lei Delegada 0,50 0,42 1,0
Média Total 0,37 0,47 0,64

Fonte: Elaboragao da autora.
* 0 indica maxima concentracao de poder e 1 maxima desconcentragao.

tém essa tendéncia, como o processo de controle orcamentdrio e a le-
gislagdo deiniciativa exclusiva do presidente da Reptuiblica. Mas é pela
adocdo do veto presidencial e do pedido de urgéncia que o Executivo
realmente se fortalece no Uruguai. E importante notar, todavia, que
dois dos mecanismos mais decisivos — decretos de necessidade e ur-
géncia e lei delegada —ndo existem na Constitui¢do, o que interfere sig-
nificativamente no sentido de torna-la mais consensual. O Gréfico 1
mostra que, de modo homogeéneo, o poder no Uruguai é mais descon-
centrado, com médias parciais e totais praticamente idénticas.

O Brasil ¢, certamente, 0 caso mais complexo. A primeira parte da Tabe-
la 13 demonstra que a Constituicdo apresenta uma tendéncia ao con-
senso. O pais adota todos os mecanismos de participagdo direta, con-
tém indimeros temas com status constitucional, possui um sistema poli-
tico-eleitoral bastante permissivo e regras de funcionamento legislati-
vo que tendem a desconcentrar o poder. E certo que nao adota mecanis-
mos de carater parlamentarista — voto de confianca e mocao de censura
—como o fazem a Argentina e o Uruguai e, no processo orgamentario, a
interferéncia do presidente da Reptblica é alta. Mas, no geral, o Brasil
apresenta formas de equilibrio entre poderes que lhe garantem uma
média parcial com tendéncia a desconcentragao.
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Grafico 1
Indice de Dispersio do Poder: Argentina, Brasil e Uruguai

1 -
0,75-
0,5- O Média Parcial
Ml Média Total
0,251
0.

Argentina Brasil Uruguai

Fonte: Elaboragao da autora.

Por outrolado, a Tabela 13 mostra que a Constituicdo brasileira oferece
intimeras possibilidades de controle do Executivo sobre o processo le-
gislativo: o nimero de temas legais com exclusividade de origem no
Executivo é muito alto, e ainda hé a possibilidade de veto presidencial,
pedido de urgéncia e direito de editar decretos e leis delegadas. H4,
portanto um descompasso entre as duas orientagdes: de um lado, a
Constituicdo desconcentra; de outro, ela centraliza®’. A Tabela 13 de-
monstra que, na média total, ocorre um recuo significativo na escala
em virtude dos poderes constitucionais do presidente da Reptblica.
No grafico, essa situagdo fica mais visivel.

Nota-se assim que, relativamente a concentracdo ou dispersao de po-
der, os trés paises apresentam significativas diferencas. E claro que
para conhecer o processo politico efetivo dessas democracias seria ne-
cessdrio analisar outras variaveis que ndo foram consideradas aqui. O
artigo também ndo adota a preocupagdo normativa de privilegiar um
modelo em lugar de outro. O objetivo foi apenas mostrar que os siste-
mas presidencialistas latino-americanos apresentam desenhos institu-
cionais muito diversos.

(Recebido para publicagdo em dezembro de 2005)
(Versao definitiva em maio de 2006)
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NOTAS

10.

11.

12.

13.

14.

Além dos vetos institucionais, Tsebelis refere-se também aos veto players partidarios,
os quais ele descreve detidamente neste artigo. E sugere que a anélise sobre a prerro-
gativa dos vetos seja ampliada para outras categorias do sistema.

Apenas as tabelas 5 e 8 basearam-se somente nas informacdes relativas aos trés pai-
ses, em virtude da auséncia de dados mais abrangentes.

A prerrogativa da iniciativa popular tem tido muito pouca receptividade nos paises
da América Latina em que esta regulamentada (10 paises), resultando em um ntime-
ro infimo de projetos propostos e um niimero ainda menor de projetos aprovados.
O Uruguai é o tinico pais da América Latina que prevé essa possibilidade: o projeto
deve conter a assinatura de 10% dos eleitores e ser submetido imediatamente a deci-
sdo popular (art. 331A e B), Constitucion de la Reptblica Oriental del Uruguay).

Art.114, Reglamento Interno de la Honorable Camara de Diputados de la Nacién;
art. 58, §2°11, Constituigdo da Republica Federativa do Brasil; art. 24, Regulamento
Interno da Camara de Deputados; art. 90, Regulamento Interno do Senado Federal.

Enem se esta cogitando aqui que deveria ser assim, pois isso significaria uma quebra
do préprio sentido da representagao politica.

A iniciativa popular é regulada na Argentina pela Lei n® 24.747/96 e no Brasil pela
Lein®9.709/88.

Brasil: art. 14 e art. 49, XV, Constituigdo da Repuiblica Federativa do Brasil e Lei n2
9.709/98; Argentina: art. 40, Constitucién dela Nacién Argentina e Lei n225.432/01.

Ha impedimento de legislar sobre tributos e sobre questdes de restrita iniciativa do
Executivo.

Na literatura politica ha controvérsias sobre o efetivo impacto do federalismo no
processo decisério. Um balango dessa discussdo pode ser encontrado em Stepan
(1999). Em relagao ao caso brasileiro, autores como Ames (2003) e Samuels (2003)
acreditam que os governadores exercem real capacidade de veto no Congresso Naci-
onal, enquanto outros, como Cheibub, Figueiredo e Limongi (2002), defendem opi-
nido oposta.

Como se sabe, a camara baixa (de deputados) representa os cidadaos, indistintamen-
te. A Venezuela, a partir da Constituicdo de 1999, tornou-se o tnico pais lati-
no-americano federalista/unicameral. Ver: Anastasia, Melo e Santos (2004).

No Uruguai, a eleigao nas duas casas legislativas déa-se pelo sistema de representa-
Gao proporcional, em distrito Ginico nacional (art. 88 e art. 94 a 96, Constitucion de la
Reptblica Oriental del Uruguay). Sanchez Lépez (2004:87) analisou o grau de corres-
pondéncia partidaria na composigao dos legislativos bicamerais da América Latina,
mostrando que, de modo geral, a representagao é similar nas duas casas. Mas ele sali-
enta que o caso uruguaio se destaca pela “enorme homogeneidade”.

O termo “sistema misto”, utilizado na Tabela 2, foi retirado de Colomer e Negretto
(2003). Mas é importante lembrar que se trata de uma férmula especifica, ndo se refe-
rindo ao sistema eleitoral proporcional personalizado, popularmente conhecido
como sistema distrital misto. Para maiores detalhes, ver nota 15.

O argumento de Mariana Llanos, citada por Navarro (2004:75), é que o Legislativo
do Brasil e o da Argentina sao simétricos porque o Senado pode modificar e rechagar
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20.

21.

22.

23.
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qualquer legislagao, assim como apresentar seus proprios projetos em qualquer area
tematica e, em caso de desacordo, a decisao final cabe a cdimara de origem. No Uru-
guai, a solugao de conflitos da-se em assembléia conjunta das duas camaras, e como
nao ha contagem separada dos votos, somente a Camara Baixa, mais numerosa, pode
ter os votos decisivos.

No Brasil, sao trés senadores por estado, eleitos a cada quatro anos para um mandato
de oito anos, alternando-se a magnitude do distrito para uma e duas cadeiras a cada
eleigdo (art. 46). Na Argentina, a magnitude do distrito é sempreigual a trés, em cada
provincia. Duas cadeiras ficam para o partido mais votado e a terceira vai para o se-
gundo partido mais votado (art. 54). A eleicdo acontece a cada dois anos para um
mandato de seis, com uma renovagao periédica de oito provincias a cada eleigao (art.
56).

No Brasil, a magnitude dos 27 distritos varia entre 8 e 70 cadeiras, com média igual a
19.Na Argentina, a variacdo da magnitude nos 24 distritos varia entre 2 e 35 cadeiras
e as eleigdes sdo realizadas a cada biénio, renovando-se sempre 50% das cadeiras da
Camara de Deputados. Assim, a magnitude média na Argentina é menor que trés,
provocando grande desproporcionalidade no célculo de cadeiras. Ver Anastasia,
Melo e Santos (2004).

Mainwaring e Shugart (1999) destacam que o sistema uruguaio é sui generis, pois as
listas sobrepostas ndo favorecem a centralizagao partidaria, mas sim as facgdes parti-
darias; é, portanto, considerado um sistema mais desconcentrado do que o sistema
puro de listas fechadas.

Nao foram consideradas aqui nem a férmula eleitoral nem a magnitude do distrito,
que funcionam igualmente como mecanismos de exclusao (Lijphart, 1994). No Bra-
sil, a Lei n29.096/95 estabeleceu a clausula de barreira de 5% a partir das eleigdes de
2006, mas o projeto de Reforma Politica (PLC n22.679/03) rebaixou esse percentual
para 2% nas eleigdes posteriores a 2006.

Aidéia éretirada de Sartori (2004), que faz uma ampla discussao sobre os efeitos dos
sistemas eleitorais e partidarios sobre o niimero de partidos parlamentares.

Segundo o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD (2004, Ta-
bela 37), o indice de desproporcionalidade na Camara de Deputados entre 1990-2002
foi de 6,69 na Argentina; 3,81 no Brasil e 0,65 no Uruguai. A média latino-americana
no periodo foi de 5,63. Segundo a mesma fonte (Tabela 32), no mesmo periodo o ni-
mero de partidos parlamentares efetivos foi de 2,92 na Argentina; 8,12 no Brasil; 3,19
no Uruguai.

Trata-se de uma afirmagao polémica, baseada na suposigao de que o poder Executivo
detém o controle do processo Legislativo gracas aos recursos politicos e instituciona-
is que utiliza. Mesmo nado acatando integralmente essa tese, hd um consenso de que o
Colégio de Lideres centraliza os trabalhos legislativos nas maos das liderangas parti-
darias.

O Chile apresenta um caso isolado de exigéncia de4/7 dos presentes para aprovagao
de lei organica, mas a coluna foi eliminada para facilitar a tabela.

Na Argentina, sdo trés: direitos civis, politicos e sociais; politica de educagao; indios.
No Brasil, sao 13: direitos civis, politicos e sociais; administragao e emprego ptiblico;
sistema tributdrio; orcamento da Unido; monopélios da Unido; politica agricola e
fundiaria; politica de satide; previdéncia, pensoes, aposentadorias; assisténcia social
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24.
25.

26.

27.

28.

29.
30.

31.

32.

e familia; politica de educagdo; meios de comunicagao; meio ambiente; indios. No
Uruguai, sao 10: direitos civis, politicos e sociais; administracao e emprego ptblico;
orcamento da unido; assisténcia social e familia; politica de educagao; meio ambien-
te; servigos estatais (entes autdonomos); politica industrial; 4gua e saneamento.
Accountability Horizontal nos termos de O’Donnell (1998).

Segundo os autores, os motivos sdo: 1) mau desempenho; 2) delitos relativos ao car-
g0; 3) delitos comuns; 4) atos que comprometem a seguranca e a honra da nacao; 5)
infragdo a Constituicao; 6) enriquecimento ilicito; 7) impedimento de regras demo-
craticas. Na Tabela 6 estd assim considerado: 1) mau desempenho; 2) delitos relativos
ao cargo, crime de responsabilidade, atos que comprometem a nacgao, infragao a
Constituicao, impedimento as regras democraticas; 3) crimes comuns e enriqueci-
mento ilicito.

Cabe lembrar que Alcantara Saez, Garcia Montero e Sanches Lopez (2005b) também
elaboraram um indice de controle, utilizando pontuacdes e critérios ligeiramente di-
ferentes. Aplicando-se ao indice deles a divisao de concentragao e dispersao propos-
ta neste trabalho, os resultados serao idénticos.

Em todos os casos sempre cabe a iniciativa ao Executivo, mas determinadas constitu-
iges aceitam a iniciativa do Legislativo em casos excepcionais. Sao elas as da Boli-
via, Panama e Reptuiblica Dominicana.

O grau de iniciativa legislativa do Executivo tende a ser muito alto no Brasil, alto no
Uruguai e mediano na Argentina. Da legislagdo aprovada na Argentina, entre 1997 e
2004, 44,55% tiveram origem no Executivo; no Brasil, esse percentual entre 1989 e
1998 foi de 71%; no Uruguai, foi de 60,60% entre 1995 e 2002 (Alcantara Saez, Garcia
Montero e Sanches Lopez, 2005a, Tabelas 15 e 27; Figueiredo, Limongi e Valente,
2000:53).

Brasil, Chile, Equador, Paraguai, Peru e Uruguai (Colomer e Negretto, 2003).

Art. 99, 3, Constituciéon de la Nacion Argentina; art. 62, Constituicdo da Reptblica
Federal do Brasil; art. 60, Constitucién Politica de la Repriblica de Chile; art. 150, 10,
Constitucion Politica de Colombia e art.118, 19, Constitucion Politica del Perd.
Foram editadas 166 MPs entre janeiro de 2003 e dezembro de 2006
(https:/ /www.planalto.gov.br/).

Como atestam alguns autores, esse determinante constitucional parece influir deci-
sivamente no processo politico: “Considerando-se que os maiores partidos mal che-
gam a 20% das cadeiras cada um, isso significa que, desde 1988, o Executivo tem esta-
doamercédo Legislativo em todas as questdes que envolvem alteracao da Constitui-
¢do.Nosentido inverso, a prerrogativa delegislar por decreto (MPs) conferiu ao Exe-
cutivo um poder virtualmente incontrastavel em relagao a legislacao ordinaria. Por-
tanto, nao hd exagero em afirmar que a Constituicao de 1988 tornou o Congresso re-
fém do Executivo em todas as questdes referentes a legislagao ordinaria; e o presi-
dente refém do Congresso em tudo que requer reforma constitucional” (Lamounier,
2005:245).
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ABSTRACT
Presidentialisms in Comparative Perspective: Argentina, Brazil, and
Uruguay

Institutional designs exert an influence on the degree of centralization or
dispersion of decision-making power. This article takes a comparative
approach to the institutional designs in three South American democracies —
Argentina, Brazil, and Uruguay — with the objective of constructing an index
for concentration of power in the three countries. The indicators take three
aspects into account: mechanisms for direct political participation, the
legislative process with the various forms of horizontal accountability and
veto among players, and the level of intervention by the Executive Branch
using proactive and reactive powers. A systematic data survey shows that the
designs in the three countries display major differences.

Key words: Latin American legislatures; presidentialisms in Latin America;
comparative politics in Latin America

RESUME
Régimes Présidentiels en Comparaison: Argentine, Brésil et Uruguay

Des modeéles institutionnels peuvent influencer le niveau de centralisation ou
de dispersion du pouvoir de décision. Dans cet article, on examine et compare
les modeles institutionnels de trois démocraties en Amérique du Sud —
Argentine, Brésil et Uruguay — dans le but de construire un indice de
concentration du pouvoir pour chacun de ces pays. On considere comme
indicateurs trois aspects: les mécanismes de participation politique directe; le
processus législatif et les diverses formes d'accountability horizontale et de
veto entre acteurs; et le niveau d'intervention des pouvoirs proactifs et réactifs
du pouvoir exécutif. La recherche systématique sur des données montre que
les trois modeles présentent des différences significatives.

Mots-clé: pouvoirs législatifs en Amérique Latine; régimes présidentiels en
Amérique Latine; politique comparée en Amérique Latine
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