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O presidencialismo na América do Sul: Argentina
e Brasil em perspectiva comparada**

O presidencialismo tem sido desde hd muito definido como um tipo de
regime baseado no principio da separacdo de poderes. Contudo, na maior parte
das vezes, 0s actuais sistemas presidencialistas tém operado de um modo
diferente, mais proximo da concentracdo do que da separacdo de poderes.
E este o caso, em especial, da maior parte dos paises da América Latina. Desde
0 momento em que Simon Bolivar declarou, em 1826, que «0s novos Estados
da América [...] precisam de reis com o titulo de presidente» (Sondrol, 1996,
p. 426), a regido tem sido caracterizada pela sua propensdo para a acumulagdo
do poder no mais alto nivel do executivo. O hiperpresidencialismo, como este
fendmeno viria a ser chamado, estd em contradicdo com o conceito original
de presidencialismo. A discrepancia entre conceito e pratica pode ser resolvida
por meio da adopcao de uma definicdo mais certa de presidencialismo. A seguir,
0 artigo apresenta uma tipologia dos regimes democraticos que seguidamente
aplica aos dois maiores paises da América do Sul, a Argentina e o Brasil, até
ao ano 2001. Subsequentemente, situa cada um destes paises na ordem
classificativa desenvolvida ao longo do artigo e na conclusdo identifica algu-
mas implicacbes gerais do quadro proposto tanto para a teoria como para a
pratica do governo presidencial.
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QUADRO TEORICO

CONCENTRACAO E SEPARACAQ DE PODERES

As estruturas institucionais sdo importantes para as caracteristicas dos
processos de decisdo que podem acompanha-las — por exemplo, a multipli-
cacdo dos pontos de veto (Weaver e Rockman, 1993a). As diferentes formas
assumidas por uma ordem institucional sdo os chamados regimes politicos,
isto €, 0 conjunto de regras que ditam o modo de escolha dos responsaveis
pelas decisdes e a forma como as decisdes publicas sdo tomadas. No presente
artigo lido exclusivamente com regimes democréticos, tal como referidos
por Dahl (1989) na sua definicdo de poliarquia.

Linz e Valenzuela afirmam que «a mais importante diferenca entre regimes
democraticos diz respeito a origem e responsabilidade da autoridade executiva»
(Linz e Valenzuela, 1994, p. x). A origem e a responsabilidade da autoridade
executiva constituem duas categorias diferentes, se bem que se encontrem interli-
gadas dentro do sistema global em que se inserem. Existem diversas formas
de organizar 0 acesso ao poder executivo, bem como o controlo do mesmo.
A categoria mais amplamente utilizada para explicar tais formas de organizacéo
¢ aquela que vai da fusdo (ou concentracdo) a separacdo de poderes.

Ainda que o eixo fusdo/separacdo de poderes seja entendido como o ponto
crucial na distingdo entre regimes democraticos, a categoria empirica mais
amplamente utilizada centra-se na dicotomia presidencialismo/parlamentarismo.
Isto ocorre porque tal categorizagdo favorece uma abordagem institucional,
aumentando assim o potencial de operacionalizacdo, medicdo e, desse modo,
comparacdo. Rockman (1997a, p. 60) desvaloriza esta Gltima categoria, argu-
mentando que «a realidade é que a distin¢do entre sistemas parlamentares e
presidencialistas mascara uma distingdo muito mais vital, nomeadamente a ca-
pacidade para a concentracdo ou dispersdo de poderes». Contudo, ndo obstante
as suas interligacdes, estas duas categorias dicotdmicas ndo sdo a mesma coisa;
do mesmo modo, nenhuma delas é «menos» vital do que a outra. A diferenca
entre as dicotomias presidencialismo/parlamentarismo e concentracao/disperséao
continua a ser significativa.

Concentracdo de poderes ndo é sinénimo de estabilidade no poder!. En-
quanto a Ultima pode ser claramente estabelecida pela constitui¢do, a primei-
ra constitui normalmente uma fungdo da correlagdo prevalecente das forgas
e préticas historicas. Além disso, uma ndo implica necessariamente a outra.
Contudo, é frequente a confusdo entre estes atributos, como pode ver-se no

1 N&o me ocupo aqui da questdo cléssica da estabilidade democrética, limitando-me a
assumir a democracia como um dado adquirido — como a Unica possibilidade. Assim,
quando falo de estabilidade, estou a referir-me a capacidade de sobrevivéncia dos governos,
e ndo dos regimes.
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exemplo seguinte, extraido da literatura sobre o governo partidario. Katz (1987)
distingue trés tipos de governo partidario: bipolar, de coligacdo e dominante.
O primeiro é apresentado como 0 mais estavel: «nos sistemas bipolares, 0s
governos sao mais seguros. A legitimidade do governo, que decorre directamen-
te do seu sucesso eleitoral, é elevada; nao seria possivel formar qualquer outro
governo com base nesses resultados eleitorais [...] As crises ministeriais, que
ocorrem apenas em resultado de desunido dentro da maioria corrente, Sdo pouco
frequentes. Os governos possuem uma razoavel capacidade para considerarem
projectos de longo prazo, ja que ttm mais confianca de que ocupardo o poder
durante o tempo necessério para os implementarem» (Katz, 1987, p. 13). Katz
acrescenta que, sempre que ocorrem crises politicas, 0 mais provavel é que se
recorra a uma nova eleicdo e cita como prova a crise britanica de 1974 e a
resposta normal de um presidente da Republica francés perante uma assembleia
nacional hostil, ou seja, convocar novas eleicdes. Contudo, como evidenciado
pelos periodos de coabitacdo posteriores a 1986 em Franca e pela demisséo de
Margaret Thatcher na Gra-Bretanha — e a sua substituicdo por John Major sem
que se realizassem eleicBes —, ja ndo é este o caso. Os exemplos de ambos o0s
paises mostram que, ndo obstante a sua insercdo num sistema de «governo
partidario bipolar», nem mesmo as mais fortes liderangas possuem a garantia da
estabilidade num contexto parlamentar?. Os governos presidenciais, em princi-
pio, gozam de uma situacdo diferente.

PRESIDENCIALISMO E PARLAMENTARISMO

Partindo das obras pioneiras de Linz (1990a e 1990b) e Lijphart (1992),
von Mettenheim (1997a, p. 2) recorre a uma estratégia de definicdo minima
de presidencialismo, declarando que «a caracteristica central do governo
presidencial é a eleicdo separada do executivo e da legislatura para mandatos
fixos». Esta definicdo, coincidente com a andlise de C. Jones (1997) do caso
americano, contrasta com outras que enfatizam a elei¢do directa dos execu-
tivos e subestimam a separacdo de poderes.

Riggs (1994) d& um passo em frente ao considerar a separacdo de poderes,
ndo como a principal caracteristica do presidencialismo, mas como resultado
de uma Unica regra: 0 mandato fixo do presidente. Por conseguinte, o sepa-
racionismo é uma consequéncia da ordem presidencialista, e ndo a sua essén-
cia. O corolario é que um regime presidencialista pode ndo ser separacionista
na pratica. Ja que o separacionismo é entendido como uma consequéncia pratica,

2 Cheibub (1998) apresenta amplas provas estatisticas que sustentam este argumento. De
acordo com os dados do autor, que cobrem vinte e uma democracias parlamentares indus-
trializadas entre 1946 e 1995, em 163 dos 291 casos observados — ou seja, 56% — ocorreu
uma mudanca de primeiro-ministro sem que se verificassem eleicoes.
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e ndo como uma regra, é concebivel que um presidencialismo concentracio-
nista possa desenvolver-se sob certas condigcdes. Argumento no presente
artigo que esta possibilidade, durante muito tempo ignorada, ocorre de facto
na América Latina®.

Varios autores tém reconhecido as diferencas entre os regimes presiden-
cialistas existentes. Nohlen e Fernandez (1998), por exemplo, distinguem
quatro subtipos de presidencialismo com base em consideracdes puramente
constitucionais: reforcado, puro, atenuado e parlamentarizado. Shugart e
Carey (1992), por sua vez, avaliam as capacidades presidenciais em termos
dos dois grupos de propriedades que as compdem: poderes legislativos e ndo
legislativos. Estes segundos, por seu turno, sdo ainda divididos em dois
subconjuntos: sobrevivéncia independente em relacdo a assembleia e controlo
sobre os ministérios. Os chamados regimes presidencialistas sdo caracteriza-
dos pela sobrevivéncia independente e pelo pleno controlo da homeagéo e
demissdo dos ministros, ao passo que 0s tipos hibridos e mistos — president-
parliamentary, premier-presidential e assembly-independent — carecem de,
pelo menos, uma destas caracteristicas. Com as excepg¢des da Bolivia e do
Peru, os autores incluem cada um dos regimes presidencialistas — entendidos
como aqueles em que os chefes de Estado e de governo coincidem na mesma
pessoa — na categoria presidencial entendida em termos latos. Assim, incluem
desde os Estados Unidos até a Nigéria, passando pelas Filipinas e incluindo até
Cuba! Uma tipologia tdo abrangente quanto esta revela-se de fraca utilidade
quando se trata de distinguir entre regimes presidencialistas plenos.

Shugart e Mainwaring (1997) apresentam uma taxinomia mais adequada para
0s propositos do presente artigo. Os autores distinguem entre os poderes cons-
titucionais e os poderes partidarios dos presidentes. Os primeiros sao constituidos
por trés poderes legislativos: iniciativa legislativa, poder de decreto e poder de
veto, aos quais 0s autores acrescentam um quarto, nomeadamente a capacidade
de determinacdo da agenda politica. Enquanto o poder de veto é um atributo
tipicamente reactivo, os restantes trés permitem a intervencdo presidencial
proactiva. Por outro lado, os poderes partidarios dependem nédo apenas do
nimero de partidos (falando, em sentido lato, do sistema partidario), como
também da disciplina partidaria (associada a estrutura e organizacdo partida-
rias, bem como a determinantes institucionais). Assim, a dimensao do partido
presidencial — ou da coligacdo — no Congresso®, a fragmentacéo e polarizacdo
do sistema partidario e o grau de disciplina partidaria condicionam fortemente
a capacidade do presidente para levar adiante a sua agenda.

3 Num artigo recente, Cheibub e Limongi (2000) exploram uma tese semelhante centrada
no caso do Brasil. Chamam-lhe «decisdo centralizada», em vez de «concentracionismo», mas
0 argumento é similar.

4 Altman (2000) defende que o nimero de partidos da oposicdo efectivos é mais
significativo do que a dimensdo dos partidos governantes para explicar a formagdo e
sobrevivéncia das coligagdes.



O presidencialismo na América do Sul

Alguns autores, nomeadamente Linz e Valenzuela (1994), Rockman
(1997a) e Tsebelis (1995), construiram tipologias que se revelam demasiado
redutoras na comparagdo entre presidencialismo e parlamentarismo, generali-
zando normalmente o primeiro com base no caso americano e ignorando as
diferencas entre os diversos regimes presidencialistas. Outras sdo mais profun-
das, mas também mais restritas, concentrando-se principalmente nas diferencas
internas de cada um dos tipos, sem fornecerem um quadro mais amplo de
comparacdo entre esses mesmos tipos (Shugart e Mainwaring, 1997). Além
disso, a maior parte das teorias concentram-se fortemente em estruturas e
capacidades politicas — sejam elas constitucionais ou partidarias — e negli-
genciam a pratica politica efectiva, ignorando desse modo a influéncia que
factores como as instituicdes informais e a intermediacdo de interesses exer-
cem sobre o funcionamento global do regime®.

A tipologia que proponho no presente artigo procura resolver as referidas
insuficiéncias. Em primeiro lugar, esta tipologia toma em consideracdo nédo
apenas instituicGes formais e politicas partidarias, como também instituicoes
informais e mecanismos operacionais sub-regime. Em segundo lugar, ndo se
limita a apresentar um continuum ao longo do qual os regimes presidencialis-
tas surgem dispostos de acordo com o poder do presidente — é antes uma
tipologia parcimoniosa que permite também a comparagdo com regimes par-
lamentares. Dentro deste quadro tedrico, a afirmacdo de que «o sistema dos
EUA ndo se destaca dos regimes parlamentares pelo seu padrdo de capacida-
des, tendendo antes a aproximar-se dos sistemas de coligacdo no que toca a
muitas dessas capacidades» (Weaver e Rockman, 1993b, p. 460), adquire um
maior significado.

Em defesa do meu argumento, parto do facto de que «tanto o sistema
parlamentar como o presidencialista constituem tipos genéricos que ocultam
um grande grau de variagdo em termos de concentracdo ou dispersdo de
poderes» (Rockman, 1997a, p. 25). Consequentemente, «0 grau de concen-
tracdo ou dispersdo de poderes [...] parece ser uma dimensao relativamente
independente do facto de um sistema ser parlamentar ou presidencialista»
(Rockman, 1997a, p. 27). No quadro n.° 1 tomamos em consideracdo esta
dimensdo independente®. Por estranho que possa parecer, a presidéncia
concentracionista tem tendido a apresentar-se como um executivo de coli-

5 Carey e Shugart (1998) e Eaton (2000), por exemplo, sublinharam algumas diferencas
entre regimes presidencialistas, tais como a eventual delegacdo de poderes da legislatura no
presidente e o grau de desenvolvimento das instituicbes internas do Congresso. Trata-se de
questles cruciais, das quais falaremos nas sec¢Oes dedicadas as andlises de caso.

6 Se bem que esta reparticdo em quatro células coincida, grosso modo, com a de Lijphart
(1995), a segunda categoria deste autor toma em consideragdo o sistema eleitoral — através
do qual a assembleia é eleita —, e ndo o grau de poder concentrado na presidéncia. Assim,
0 quadro de Lijphart equipara o presidencialismo latino-americano ao parlamentarismo da
Europa ocidental, o que estd em contradi¢do com a perspectiva que defendo no presente artigo.
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gacdo, pelo menos na América do Sul (Deheza, 1997; Amorim Neto, 1998).
Esta ocorréncia assemelha-se mais a célula do parlamentarismo de coligacéo,
no canto oposto do quadro, do que ao modelo americano de presidencialis-
mo. Contudo, como veremos um pouco mais a frente, seria erroneo pressu-
por que a presenca de governos de coligacdo reduz as capacidades soberanas
do executivo face a outras instituicGes e actores essenciais.

Tipologia de regimes democraticos de acordo com o formato do executivo

[QUADRO N2 1]

Concentragéo de poder real

Concentragdo no Equilibrio

Chefe de governo

executivo executivo-legislativo
sim Presidéncia Presidéncia
(presidencialismo) concentracionista separacionista
P (Argentina) (a) (EUA) (b)

Mandato fixo

Né&o
(parlamentarismo)

Governo Ministerial

(RU) (c)

Parlamentarismo
de coligagdo

(Italia) (d)

N. B. A designagdo de cada célula define um tipo ideal, sendo os paises indicados entre
parénteses 0s casos mais proximos de cada tipo ideal. A maior parte dos paises da América
Latina agrupar-se-iam imediatamente a seguir a Argentina, ao passo que muitos dos paises
da Europa ocidental se posicionariam junto da Italia.

Além das caracteristicas prdprias do tipo presidencialista, o subtipo concen-
tracionista envolve também a reducdo dos pontos de veto, aumentando assim
potencialmente as capacidades de iniciativa individual, resposta rapida e decisao
do executivo. Estas caracteristicas apresentam maior probabilidade de se desta-
carem em determinadas areas politicas do que noutras, dependendo de um
conjunto de diversas variaveis. Blondel e Cotta (1996), por exemplo, sublinham
trés casos nos quais 0 governo — 0 executivo — adquire uma maior autonomia
em relagdo aos paises de apoio: emergéncias, casos técnicos e implementacéo.

Para além das suas diferentes actuacfes nas diversas areas politicas, a
concentracdo e a dispersdo de poderes tém também um impacto diferente
sobre as capacidades governamentais gerais. Como afirmaram Weaver e
Rockman (1993b, p. 454), «as disposi¢des que visam a concentragdo de
poderes [...] tendem a funcionar melhor ao nivel das tarefas de chefia do
governo do que aquelas que conduzem a dispersdo de poderes». A concen-
tracdo de poderes é entendida como mais propicia a execucdo politica activa,
ao passo que a dispersdo esta mais relacionada com a capacidade de manu-
tencéo (o cumprimento dos compromissos) e a capacidade politica (a repre-
sentacdo ampla e a paz social) (Rockman, 1997b). E possivel que a aplicagdo
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destas proposicdes a América Latina se revele um esforgo frutifero: nos
momentos em que a regido sofreu de instabilidade de regime e de falta de
legitimidade, as presidéncias concentradas revelaram-se incapazes de resolver
os conflitos sociais e de se manterem no poder. Depois de extintas as causas
histéricas dos conflitos — fosse por que razbes fosse — e de assumidos
novos desafios de governacdo, a capacidade de lideranca (decisdo efectiva)
adquiriu uma crescente importancia — por vezes mais notavel ainda do que
a da capacidade politica (representacdo legitima).

AVALIAR O PRESIDENCIALISMO CONCENTRACIONISTA: PONTOS DE VETO
E AGENTES DE VETO

Para avaliar o grau de concentragdo/dispersdo de poderes recorrerei a
teoria do agente de veto e a questdo de quem determina a agenda politica
(Tsebelis, 1994, 1995 e 1999). De acordo com este autor, «um agente de
veto é um actor individual ou colectivo cujo acordo (por maioria no caso dos
actores colectivos) é necessario para uma alteracdo de politica» (Tsebelis,
1995, p. 301). Esta andlise conduz a conclusdo de que «a estabilidade das
politicas de um sistema politico [isto &, a preservagdo do status quo] aumenta
quando o numero de agentes de veto aumenta, quando a congruéncia destes
diminui e quando a sua coesdo aumenta» (Tsebelis, 1995, p. 322). Isto
verifica-se porque «qualquer alteracdo significativa de politica tem de ser
aprovada por todos os agentes de veto, 0 que serd tanto mais dificil de
alcangar quanto maior for o nimero de agentes de veto [...] quanto maior
for a distancia ideoldgica entre eles» e quanto menor for o grau de coesao
que apresentarem (Tsebelis, 1999, p. 593). Existem dois tipos principais de
agentes de veto: institucionais e partidarios’. Enquanto os primeiros s&o
tipicos do presidencialismo — por via do principio da separacdo de pode-
res — e do multicamerismo — normalmente devido ao federalismo —, os
segundos seriam tipicos do parlamentarismo e do multipartidarismo®.

No que diz respeito a determinacdo da agenda politica, a sua particula-
ridade reside no facto de que «o agente de veto que tem o poder de propor
tera uma vantagem significativa na execucdo das politicas» (Tsebelis, 1995,

" Tsebelis reconhece ainda outras categorias de agentes de veto institucionais e de facto,
tais como «tribunais, supermaiorias, referendos, estruturas corporativas de decisdo, governos
locais e outros dispositivos institucionais» (Tsebelis, 1995, p. 323).

8 A distingdo que Tsebelis estabelece entre agentes de veto institucionais e partidarios
coincide de modo notavel com a de Shugart e Mainwaring entre poderes executivos cons-
titucionais e partidarios. Contudo, enquanto Tsebelis considera os poderes constitucionais
intrinsecos ao presidencialismo e os poderes partidarios ao parlamentarismo, Shugart e
Mainwaring combinam-nos de modo a explicarem diferentes casos de regimes presidencia-
listas.
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p. 325). Embora a argumentacdo tedrica do autor seja impecavel, as suas
provas empiricas sdo deficientes. Tsebelis afirma que «nos sistemas parlamen-
tares o executivo (0 governo) controla a agenda e a legislatura (o parlamento)
aceita ou rejeita as propostas, ao passo que nos sistemas presidencialistas a
legislatura faz as propostas e 0 executivo (0 presidente) aprova-as ou veta-as»
(Tsebelis, 1995, p. 235). Esta Gltima afirmacdo — ainda que restringida ao
contexto da legislacdo — € errénea, constituindo a fonte do erro a generali-
zacdo das caracteristicas do presidencialismo a partir do caso americano — a
propdsito, Weaver e Rockman (1993a e 1993b) incorrem no mesmo erro.

A principal vantagem da formulacdo de Tsebelis é de caracter teodrico: abre
caminho a comparacdo transinstitucional, introduzindo desse modo uma subtil
complexidade numa simples analise institucional. A principal desvantagem é
analitica; tende a ser parcial em favor dos regimes parlamentares (v. Tsebelis,
1999), seja devido a uma insuficiéncia de dados, seja por inexactiddo na
avaliacdo empirica do presidencialismo. De um modo ou de outro, as suas
principais conclusdes coincidem, grosso modo, com aquelas que propomos
neste artigo, das quais a menos importante ndo é certamente a da categorizagédo
contra-intuitiva da Itdlia e dos Estados Unidos num mesmo grupo (a dos
agentes de veto mdltiplos), em oposi¢do ao Reino Unido (com um apenas).

E perfeitamente possivel entender a Italia, os Estados Unidos e o Reino
Unido como os arquétipos de trés das quatro células delimitadas no quadro
n.° 1 — respectivamente (d), (b) e (c). Para estabelecer uma base tedrica para
a célula (a) apoio-me em dois elementos. Em primeiro lugar, restabeleco a
categoria que Tsebelis desvalorizou dramaticamente depois de a ter apresen-
tado como um dos alicerces do seu modelo: a coesdo do agente de veto. Em
segundo lugar, corrijo a sua percepcao inexacta do presidencialismo enquanto
formato de executivo que intrinsecamente concede o poder de determinacdo da
agenda politica a legislatura. Seguindo estes passos, 0 executivo presidencial
emerge como um agente de veto «com coesdo muito elevada»®, o que aumenta
0 seu poder perante outros agentes de veto. Além disso, o poder de determi-
nacdo da agenda, que diversas constituicdes — e tradi¢Bes politicas —atribuem
ao presidente, representa outro factor determinante que lhe permite suplantar
em poder os restantes agentes de veto. Sera apropriado levantar agora outra
questdo: até que ponto os diferentes tipos de formato de executivo afectam as
capacidades governativas?

O presidencialismo, devido a pratica habitual da elei¢do popular do chefe
do governo, tem sido considerado susceptivel de proporcionar uma legitimi-
dade democratica adicional ao sistema e, desse modo, ao processo de decisdo
global. Isto verifica-se porque, em comparagcdo com 0s regimes parlamen-

® O proprio Tsebelis reconheceu originalmente este facto (v. Tsebelis, 1995, p. 315).
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tares, o presidencialismo apresenta um mecanismo mais directo de respon-
sabilidade vertical, bem como um maior grau de reconhecimento (ou visi-
bilidade) do seu responsével méximo. Contudo, as restantes vantagens apon-
tadas por Shugart e Carey — a realizacdo de fiscalizaces e balancos e o
papel de arbitro — ndo se encontram presentes em todos 0s regimes presi-
dencialistas: de facto, a maior parte das democracias da América Latina ndo
as apresentam. Nos termos de O’Donnell, estas democracias carecem de
responsabilidade horizontal (O’Donnell, 1998). Aquilo que o presidencialis-
mo democrético apresenta, independentemente dos seus subtipos, é a previ-
sibilidade — baseada num sistema de mandatos fixos que permite aos actores
sociais relevantes planear as suas actividades ao longo de um calendario
preestabelecido. Contrariamente ao que afirmam alguns autores (por exem-
plo Lijphart, 1992), é muitas vezes mais complexo demitir um presidente do
que um primeiro-ministro de um regime parlamentar. De facto, a demissdo
de um presidente requer uma eleicdo, uma impugnacdo ou uma doenca
grave. Pelo contrario, até mesmo o mais poderoso chefe de governo do mais
concentrado e bipartidario regime parlamentar, Margaret Thatcher, pode ser
destituido sem passar por nenhuma destas circunstancias. Na seccdo que se
segue tentaremos avaliar até que ponto a categoria do presidencialismo con-
centracionista é adequada aos casos que visa descrever.

O PRESIDENCIALISMO NA AMERICA LATINA

O quadro n.° 2 apresenta a tipologia proposta por Shugart e Mainwaring
para a avaliacdo dos poderes presidenciais na América Latina. Enquanto a
Argentina se situa firmemente no ponto «mais forte» do quadro (na quarta
célula a contar de baixo), o Brasil — desde 1988 — surge numa das posicGes
«médias» (na terceira célula a esquerda). Nenhum dos paises se situa actual-
mente no ponto «mais fraco», que seria ocupado pelos Estados Unidos se
este pais tivesse sido incluido na amostra. Esta tipologia mede o poder
potencial, ndo o desempenho real. Contudo, «quando os observadores clas-
sificam os presidentes em termos da sua for¢a ou fraqueza, tendem a referir-
-se a capacidade dos presidentes para imporem a sua propria marca as
politicas — para promulgarem uma agenda politica» (Shugart e Mainwaring,
1997, p. 40). Assim, é possivel que os presidentes transcendam na pratica
0s seus poderes previstos — isto é, que consigam um melhor resultado do que
aquele que seria de esperar de acordo com a tipologia. No meu entender, é
este 0 caso do Brasil; desenvolverei 0 argumento na seccdo adequada.

Se é correcto afirmar que o desempenho presidencial é afectado pela
configuracdo partidaria, o contrario também ¢é verdadeiro. A disposicdo
presidencial, ao alterar a importancia relativa de outras determinantes insti-
tucionais, tem, provavelmente, impacto sobre o nimero de partidos. Como
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fazem notar Mainwaring e Shugart (1997, pp. 417-418), «se bem que a mag-
nitude tenha sido considerada o factor “‘decisivo’ na determinacdo do ndmero de
partidos [...] a esmagadora maioria dos dados sobre os quais assentam tais
conclus6es provém de sistemas parlamentares. Nos sistemas presidencialistas, a
importancia da presidéncia funciona de molde a reduzir o nimero de partidos,
pelo menos nos casos em que 0 presidente ndo € eleito por maioria a segunda
volta e as eleicdes sdo simultaneas. Assim, as caracteristicas especiais do presi-
dencialismo sobrepdem-se ao impacto da magnitude.» Contudo, os autores «ndo
consideram a magnitude irrelevante nos sistemas presidencialistas — apenas
menos importante do que o ciclo eleitoral e os meios de elei¢do do presidente
e também menos importante do que a presenca ou auséncia de listas partidarias»
(Mainwaring e Shugart, 1997, p. 418). As elei¢Bes simultaneas e a regra da
pluralidade presidencial sdo, portanto, factores de importancia primordial para
0 aumento dos poderes partidarios do presidente.

Relagdo entre os poderes constitucionais e partidarios dos presidentes
na América Latina

[QUADRO N2 2]

Poderes partidarios dos presidentes

Poderes constitucionais sobre a legislagdo | Muito | Medio- Medio- Muito
baixos -baixos -altos altos
) ) Chile Colombi
Potencialmente dominantes . . ... ... .. (1989) 0l0mdIad | A rgentina _
(1968)
Equador
Proactivos . . . . oo oo Brasil C?ig?;'a _ B
(1988) Peru
Brasil
Reactivos . . .« . v (1946) Bolivia El Salvador | Republica
Chile Uruguai Dominicana
(1925)
Costa Rica
. L : Honduras
Potencialmente marginais . . . . ....... Paraguai Méxi
— — éxico
(1991) Nicaragua
Venezuela 4

Os ministérios presidenciais sdo também merecedores de anélise, ainda
que a sua relevancia seja mais limitada do que nos sistemas parlamentares.
Os ministérios sul-americanos reflectem normalmente a distribuicdo eleitoral
e partidaria do poder (Deheza, 1997). Contudo, a representacdo formal nao
devera ocultar o facto de que os ministros sdo, frequentemente, nomeados
e demitidos de acordo com a vontade do presidente.
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Além das limitagbes constitucionais — no que respeita a produgdo de
leis — e partidarias, o poder presidencial pode também enfrentar outro
poderoso constrangimento institucional: o federalismo. A literatura espe-
cializada reconhece trés formas principais de organizacdo federal de politicas
territoriais: 0s modelos americano, canadiano e alemdo (Katz, 1999)%. Os
federalismos argentino e brasileiro assemelham-se mais ao modelo america-
no do que a qualquer dos outros, ja que nem as provincias argentinas nem
os estados brasileiros participam enquanto tais na concepcdo das politicas
nacionais. Do mesmo modo, também ndo implementam as politicas decidi-
das a esse nivel. Em contrapartida, as responsabilidades dividem-se por areas
politicas e os governos federal e subnacional desempenham-nas autonoma-
mente. A caracteristica principal do federalismo é «uma garantida divisdo do
poder entre o governo central e 0s governos regionais. As caracteristicas
secundérias sdo o forte bicamerismo, uma constituicdo rigida e uma forte
supervisdo judicial» (Lijphart, 1999, p. 4)!. Mostrarei mais a frente que,
entre estas caracteristicas, a Unica que se tem verificado na Argentina é o
forte bicamerismo — e, em menor grau, a divisdo dos poderes. Por outro
lado, o Brasil tem-se revelado muito mais fortemente federal.

Além do federalismo, outra caracteristica que afecta o poder do executivo
€ o grau de independéncia ou autonomia dos bancos centrais. Tal indepen-
déncia ndo se verificou nos casos da Argentina ou do Brasil ao longo dos
anos 80. Lijphart (1999, p. 233) afirma que «0s bancos centrais que sdo
subservientes em relagdo ao executivo servem a légica da concentragdo do
poder da democracia maioritaria». No indice desenvolvido por Cukierman,
Webb e Neyapti (1992), a Argentina e o Brasil posicionam-se no fundo da
escala que mede a independéncia dos bancos centrais em setenta e um paises.
Em contrapartida, os Estados Unidos situam-se no topo do ranking, junta-
mente com outros paises fortemente federais, como a Alemanha e a Suica.
Este contrapartida, explica parcialmente a inclusdo da Argentina e do Brasil
na categoria do «federalismo centralizado» definida por Lijphart. Se bem
que, ao longo dos anos 90, ambos os paises tenham concedido uma crescente

10 No modelo americano, os membros da segunda camara (o senado) representam o
eleitorado cum individuos dos respectivos estados; estes ndo representam o0s interesses
corporativos do governo do respectivo estado. O federalismo canadiano, ao contrario do
americano, ndo provém de provisdes constitucionais originais, resultando sim da pratica
histérica. Além disso, embora as provincias ndo concedam aos seus representantes um
mandato indivisivel, mantém um crucial poder de veto, jA que a aprovagdo de quaisquer
emendas a constituicdo requer a unanimidade dos governos provinciais — em contraste com
o0 sistema dos Estados Unidos, em que as emendas podem ser aprovadas por meio de uma
maioria de trés quartos. Finalmente, o federalismo alemao difere dos dois tipos anteriores ao
dotar os Lander de competéncia directa para a decisdo politica nacional: assim, os Lander
sdo representadas como tais na segunda camara federal (Bundesrat).

1 Valer4 a pena observar que ndo me refiro aqui ao federalismo enquanto forma de
organizacdo de comunidades étnicas, mas sim de unidades territoriais.
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independéncia aos seus bancos centrais, ha apenas uma década os presidentes
detinham ainda autoridade suprema sobre as politicas monetarias.

Contudo, seria enganador limitar a andlise do presidencialismo sul-ame-
ricano as suas conex0es institucionais. Como fazem notar Von Mettenheim
e Rockman (1997, p. 239), se bem que o presidencialismo «proporcione um
forum para que a lideranga executiva se eleve acima da balburdia dos inte-
resses particulares, esta forma de governo implica também normalmente que
0s executivos se conciliem, pelo menos em parte, com as reivindicagdes
destes interesses, que sdo frequentemente expressas na arena legislativa.
Porém, «frequentemente» ndo é 0 mesmo que «sempre»; na América do Sul
0s grandes grupos de interesses raramente tém sido representados na arena
legislativa. Em vez disso, as pressdes corporativas e as intervencgdes «preto-
rianas» tém sido frequentemente dirigidas ao executivo em busca de respos-
tas (Huntington, 1968; Collier e Collier, 1991). Tal situacdo provoca o
aumento do nimero de agentes contingentes, normalmente nédo institucio-
nais, a0 mesmo tempo que reduz o poder de veto de cada um — em conse-
guéncia da maior dispersdo. O executivo, pelo contrario, permanece como
um sitio de poder unificado — ao passo que o aparelho de Estado tem sido
frequentemente colonizado por grupos sociais. Evidentemente, este quadro
sO emergiu uma vez restabelecida a democracia e garantida a estabilidade dos
presidentes constitucionais. A partir desse momento, como veremos nas
paginas que se seguem, o pluralismo de interesses e o poder do executivo
tém vindo a aumentar tanto na Argentina como no Brasil.

ANALISE DE CASO: ARGENTINA

PODERES CONSTITUCIONAIS

Tal como aconteceu em todos os regimes presidencialistas estabelecidos
durante o século xix, a constituicdo argentina foi uma réplica da americana.
Contudo, os seus «pais fundadores» decidiram aumentar os poderes presiden-
ciais de modo a concederem ao chefe do executivo as capacidades necessarias
para conduzir o processo do desenvolvimento sécio-econémico (Botana, 1977;
Mayer e Gaete, 1998). O presidente recebeu assim poderes para introduzir
medidas legislativas, remover ou suspender governos provinciais (intervencion
federal) e declarar o estado de sitio (estado de sitio). Somados ao desenvol-
vimento das praticas extraconstitucionais — tais como os repetidos coups
d’état e o recorrente estado de emergéncia a partir de 1930 —, estes tracos
institucionais conduziram ao progressivo fortalecimento do gabinete executivo.

Durante os cinquenta e trés anos transcorridos entre 1930 e 1983, o Congres-
so funcionou apenas durante trinta e um. Os ramos executivo e judicial ndo
deixaram de existir enquanto instituicdes e puderam preservar uma continuidade
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legal'? e funcional. Se bem que cada golpe militar tenha implicado a destituicio

do presidente, dos seus ministros e, normalmente, de todos os juizes do Supremo
Tribunal, 0 nimero de ministros e magistrados ndo foi alterado. Esta rutina
golpista induziu um aumento extraconstitucional dos j& fortes poderes constitu-
cionais da presidéncia, uma vez que redundava num mais estreito controlo da
administracdo, enquanto, simultaneamente, impedia a legislatura de instituciona-
lizar qualquer supervisdo efectiva — por meio da interdicdo de eleicdes e do
encerramento do Congresso. Mesmo limitando a andlise aos poderes constitu-
cionalmente concedidos, o papel de importancia capital historicamente desem-
penhado pela presidéncia levou Nino (1992) a rotular o sistema politico argen-
tino de hiperpresidencialista. Ironicamente, os poderes presidenciais ndo tinham
ainda alcancado a sua méxima extensdo na altura em que Nino cunhou esta
categoria por vezes abusivamente utilizada.

Foi s6 depois de 1989 que a ampla utilizacdo por Menem do poder de
decreto «transformou os poderes legislativos do presidente argentino de
‘reactivos’ em ‘potencialmente dominantes’», ao passo que «a classificacdo
baseada na constituicdo [...] designa correctamente o sistema argentino como
‘reactivo’» (M. Jones, 1997, p. 288). Tal discrepancia entre os poderes
presidenciais de jure e de facto seria resolvida pouco depois. Como fizeram
notar dois analistas, «a administracdo do presidente Carlos Menem, que teve
inicio em 1989 e [foi] caracterizada por uma crescente concentracdo de
poderes no ramo executivo, consumou-se na adopgdo de uma nova constitui-
cdo em 1994» (Ferreira Rubio e Goretti, 1998, p. 33). A autoridade de
decreto, até entdo delegada ou usurpada, ganhou forca e legitimidade através
da constitucionalizacdo. Este acontecimento coroou o0 processo historico do
fortalecimento do poder da presidéncia.

PODERES PARTIDARIOS

No que toca ao sistema partidario argentino, ndo apenas a sua natureza
como também a sua prépria existéncia tém sido desde hd muito postas em
questdo (Cavarozzi, 1984; De Riz, 1986). De Riz defendeu esta posi¢do com
base no facto de que os partidos nunca se reconheceram uns aos outros como
partes legitimas da mesma arena competitiva, adoptando, em vez disso,
estratégias que visavam excluir-se mutuamente. Cavarozzi, por seu turno,
reconheceu também a fragilidade do sistema partidario, mas defendeu que tal
caracteristica coexistia com uma forte identificacdo dos grupos sociais com 0s
partidos. Mais recentemente, contudo, Mainwaring e Scully (1995) classifica-

12 Os decretos-leis (decretos-leyes) emitidos pelos governantes militares seriam numerados
segundo a sequéncia legislativa regular e mais tarde reconhecidos como constitucionalmente
validos pelo Supremo Tribunal.
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ram o sistema partidario da Argentina como um sistema institucionalizado, de
acordo com quatro critérios: (a) regularidade nos padrdes da competicdo
partidaria; (b) estabilidade do enraizamento partidario na sociedade; (c) per-
cepcéo de legitimidade dos partidos como meio de determinar 0s governantes;
(d) solidez da organizacdo partidaria. Dentro deste quadro, M. Jones (1997)
ndo se baseou na categoria simplificada de Catterberg (1989) do sistema de
dois partidos, mas antes no inovador conceito de Grossi e Gritti (1989, p. 53)
de um «sistema a doble partido con intencién dominante». Em conformidade,
este autor descreveu a Argentina como detentora de um «sistema dominante
de dois partidos». McGuire (1995, p. 226), por seu turno, aplica estritamente
a tipologia de Sartori para defender que a «Argentina situar-se-4 algures entre
0 ‘multipartidarismo moderado’ e o ‘tipo de dois partidos’», reconhecendo ao
mesmo tempo algumas particularidades relacionadas com a forte polariza¢do
subcultural — mais do que ideoldgica.

No que diz respeito ao numero efectivo de partidos e a disciplina partidaria,
a Argentina apresentou entre 1983 e 1989 uma média de 2,5 na primeira
categoria e uma qualificacdo entre «moderada» e «elevada» na segunda
(McGuire, 1995; M. Jones, 1997). Chegado o ano 2000, o nivel de disciplina
partidaria ndo tinha sofrido alteragdo, mas o nimero efectivo de partidos aumen-
tara ligeiramente com o aparecimento da Frente por Un Pais Solidario (a
FREPASO, de orientacdo centro-esquerda). Pela primeira vez desde a introdu-
¢do da politica de massas em 1912, uma coligacdo genuina governou o pais entre
1999 e 2001, se bem que a dindmica da competicdo partidaria tenha mantido
0 seu caracter bipolar. E, pois, necessario langar luz sobre o processo pelo qual
0 poder presidencial e a actividade congressional se adaptaram um a outra.

De acordo com Mustapic (2000), a relacdo entre os poderes executivo e
legislativo na Argentina devera ser entendida, em termos constitucionais e his-
toricos, como uma forma de complementaridade sob o lema «liderazgo presi-
dencial, fiscalizacion parlamentéria». A autora introduz na questdo os nimeros
avancados por Jones para a disciplina partidaria e defende que esta ndo era uma
condigdo prévia, mas antes um resultado do processo congressional. Os valores
que Mustapic apresenta para 0 governo e a oposicdo, bem como para a Unién
Civica Radical (UCR, um partido do centro) e o Partido Justicialista (PJ, ou
partido peronista), variam ligeiramente, com os primeiros elementos de cada
diade a evidenciarem um maior grau de disciplina partidaria. Ndo obstante, a
autora reconhece que os presidentes se tém revelado relativamente bem suce-
didos na concretizacdo das suas agendas politicas, 0 que atenua a importancia
da potencial indisciplina partidaria. A competicdo bipartidaria e as regras
informais d&o prioridade as iniciativas legislativas presidenciais, as quais — ao
contrario do que se verifica no Brasil e no Chile — carecem de preferéncia
constitucional. Mustapic conclui a sua andlise reconhecendo que a preemi-
néncia presidencial se mantém no que toca as politicas gerais, embora os
legisladores possuam um amplo espago de manobra que lhes permite agir
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com autonomia relativamente aos seus eleitorados no que respeita a questdes
particulares — o que acaba por limitar ligeiramente a autoridade presidencial.

A constituicdo argentina estabelece que os ministros ndo fazem parte do
poder executivo. Funcionam como conselheiros do presidente e sdo nomeados
ou demitidos por ele, a quem respondem pelas suas ac¢des. Os ministérios
ndo existem como corpo colectivo, se bem que a reforma de 1994 tenha
instituido a figura de um chefe do gabinete de ministros, que é designado
pelo presidente, mas que pode ser demitido por maioria absoluta de cada
camara. Este gabinete ndo parece ter alterado até ao momento a posicdo do
presidente como primus solus — nem é provavel que tal venha a acontecer
no futuro proximo.

O FEDERALISMO E OUTRAS CARACTERISTICAS

Jones (1997, p. 290) faz notar que, «entre 1983 e 1994, a combinacdo
de trés (sob Alfonsin) e depois cinco (sob Menem) principais factores par-
tidarios e institucionais tornaram o presidente argentino extremamente pode-
roso: (1) um contingente legislativo partidario amplo e relativamente bem
disciplinado; (2) a forte posicdo do governo federal face as provincias; (3)
fortes poderes de veto e de veto parcial; (4) a capacidade de emitir decretos
de necessidade urgente (Menem); (5) um Supremo Tribunal co-designado
(Menem)». Na primeira parte desta seccdo consideraremos os factores 2 e 5,
uma vez que os restantes foram ja anteriormente examinados.

Na Argentina, o governo federal tem-se revelado historicamente mais forte
do que os governos provinciais. Se bem que a Argentina ocupe a posicao do
segundo pais mais federal da América do Sul, os valores que apresenta para
as receitas do governo central face as dos governos provinciais sdéo muito mais
elevados do que os do Brasil — do mesmo modo, as despesas governamentais
sdo ligeiramente mais elevadas (Garman, Haggard e Willis, 1999). A autono-
mia limitada dos governos provinciais tornou-se um factor crucial no processo
de fortalecimento dos poderes presidenciais (M. Jones, 1997). Além disso, a
reforma constitucional de 1994, que trouxe consigo a possibilidade de reelei-
cdo presidencial, minou também o poder politico até entdo nas maos dos
governos provinciais'®. Enquanto alguns analistas, como Jones, consideram
que esta reforma podera reduzir no futuro o alcance da autoridade presiden-
cial, tal ndo se verificou durante o segundo mandato de Menem.

Larkins (1998) analisa a subordinagdo do Supremo Tribunal ao executivo
e atribui-a as caracteristicas «delegativas» da democracia argentina. Seguin-

13 Esta reforma chegou mesmo a alterar as regras das elei¢Bes presidenciais. O novo
sistema estabelece uma elei¢do popular e directa, o que dilui em grande medida o poder
anteriormente detido pelas provincias atraves da sua sobrerrepresentacéo no colégio eleitoral,
a instituicdo que elegia o presidente.
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do a perspectiva de O’Donnell (1994), o autor defende que a falta de
imparcialidade da maior parte dos juizes, a par do amplo alcance institucional
da sua autoridade, se deve as caracteristicas deste tipo de regime presiden-
cialista. Pelo contrario, poderiamos defender que o controlo de Menem sobre
0 poder judicial se apoia em medidas institucionais, bastante semelhantes as
que foram tentadas por Franklin Roosevelt e por outros presidentes ameri-
canos posteriores com vista a ampliarem o Tribunal e a evitarem desse modo
que este bloqueasse as suas iniciativas politicas. Nao restam duavidas, contu-
do, de que a subordinacdo dos juizes do Tribunal ao executivo foi uma
realidade durante a presidéncia de Menem; porém, isto ficou a dever-se ao
estado de emergéncia econémica e a percepcdo de que o presidente era 0
Unico capaz de fazer frente a essa situagdo. A prova de que a subordinagéo
ndo é um traco necessario do regime reside no facto de que o presidente de
la Rda, quando eleito em 1999, governou sem alterar a composi¢cdo do
Tribunal e ndo tentou sequer mudar os seus membros.

Quanto a utilizagdo de mecanismos complementares com vista a estimular a
participacdo de outros actores sociais, tais como a concertagdo socio-econémica,
a democracia argentina exibe um fraco desempenho. Haggard e Kaufman (1995,
p. 341) fizeram notar que, como regra geral, «a fragilidade organizacional dos
agentes relevantes, incluindo tanto os grupos de interesses como os partidos»,
dificulta muito a concertacdo — aumentando desse modo a capacidade do
executivo para decidir por si s6. Na Argentina, a fragilidade organizacional e o
pluralismo eram mais evidentes ao nivel dos grupos de interesses — especial-
mente os do campo econdmico —, a0 passo que no Brasil eram os partidos que
se apresentavam altamente fragmentados e organizacionalmente frageis.

Ao longo dos anos 80, e especialmente dos anos 90, o pluralismo de
interesses econémicos organizados aumentou (Acufia, 1995) e os sindicatos
tornaram-se progressivamente mais fracos e fragmentados. A concertacéo
pluralista fracassou durante a administracdo de Alfonsin (Portantiero, 1987) e
foi informalmente alcancada durante a de Menem (Etchemendy e Palermo,
1998). O chamado «corporativismo» da Argentina evoluiu mais para um
sistema pluralista de lobbying oligopolista do que para um sistema tradicional
ou neocorporativista (Ducatenzeiler, 1990). Sendo sempre o mais forte lugar
de poder, o executivo é também o alvo prioritario dos grupos de interesses —
ao contrario do que acontece nos Estados Unidos, onde o Congresso € 0s seus
comités oferecem atraentes oportunidades para o exercicio de influéncias.

ANALISE DE CASO: BRASIL

PODERES CONSTITUCIONAIS

A concentracdo de poderes na presidéncia brasileira tem também as suas
raizes no século xix. A partir de 1889, a republica, enquanto herdeira de um
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império, foi marcada pelo papel central do chefe do governo em relacdo a
legislatura. Todavia, e tal como aconteceu na Argentina, a histéria politica
brasileira conheceu um momento de viragem em 1930. A ascensdo de Ge-
talio Vargas a presidéncia conduziu a uma relagdo populista, directa, entre
0 Estado e a maior parte dos actores sociais num pais que — ao contrario
da Argentina — ndo tinha ainda desenvolvido uma sociedade civil estruturada.
O efémero Estado Novo, cujos dispositivos institucionais foram mantidos pelos
governos de 1946-1964 (Stepan, 1989) e pelo regime autoritario burocratico
entre 1964 e 1985 (Skidmore, 1989), contribuiu para a centralizacdo do poder
simultaneamente no Estado e, dentro do Estado, no executivo — como acon-
teceu na maior parte dos paises da América do Sul. Contudo, quando comparado
com ditaduras semelhantes e contemporaneas (por exemplo, as da Argentina,
Uruguai, Grécia, Espanha e Portugal), o dominio militar brasileiro apresentou
uma particularidade notavel: a coexisténcia entre um executivo autoritario, ndo
eleito, um congresso funcional — se bem que fraco — e elei¢Bes locais popu-
lares indirectas. Por muito controladas que estas eleigdes fossem, estas institui-
¢Oes haveriam de condicionar o processo de democratizagao e as suas consequén-
cias institucionais.

A continuidade da actividade congressional foi paralela, durante o dominio
militar, a sobrevivéncia das elites tradicionais (Hagopian, 1996). O Congresso
era um canal que permitia aos proprietarios rurais manter vivas praticas de
patronato e intimidagdo que o0s seus representantes salvaguardavam conferindo
a assembleia nacional uma posicdo particularista. O lento processo de libera-
lizacdo posto em marcha em 1974 conduziria, finalmente, & elei¢do indirecta,
parlamentar, de Tancredo Neves em 1985, um politico popular que poderia
também ter ganho uma elei¢do directa. Contudo, o subito falecimento de
Tancredo antes da tomada de posse deixou o vice-presidente eleito, José
Sarney, um politico conservador, no papel de factétum do processo democra-
tico. A reforma da constituicdo seria em breve considerada pela maior parte
dos actores politicos uma disposicdo necessaria ao estabelecimento de uma
distingdo clara relativamente ao passado.

A reforma constitucional de 1988 concedeu aos presidentes brasileiros a
mais forte autonomia institucional em toda a América Latina (Shugart e
Carey, 1992; Shugart e Mainwaring, 1997)%*. Esta autonomia compreende nio
apenas poderes reactivos, como também proactivos, e fornece mais recursos ao
executivo do que a anterior constituicdo (se bem que esta tenha também
estabelecido alguns sélidos poderes presidenciais). O presidente é autorizado a
promulgar legislacéo por sua prépria iniciativa (medidas provisorias com forga
de lei) «em caso de relevancia e urgéncia» (artigo 62 da Constituicdo). Como
sustenta Power (1999), o «transplante» dos provvedimenti provvisori italianos

14 Em termos de poderes legislativos, os presidentes brasileiros foram apenas superados
pela presidéncia chilena sob a Constituicdo de 1925.
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de um regime parlamentar para um sistema presidencial despojou virtual-
mente a assembleia de recursos para controlar o executivo. O presidente
possui também prerrogativas exclusivas relativamente a determinacdo do
orcamento e a legislacdo fiscal, detendo ainda o direito de exigir procedi-
mentos de urgéncia na apresentacdo a votacdo das leis (Mainwaring, 1997;
Power, 1999; Figueiredo e Limongi, 2000). O resultado, faz notar Tavares
(1998, p. 271), «consiste em que 0 espaco de poder do presidente nesta
matéria torna-se praticamente ilimitado».

Power (1999, p. 222) enfatiza a continuidade da tradicdo politica brasi-
leira segundo a qual «o executivo age e a legislatura reage». A impugnacéo
que conduziu a condenacdo de Collor de Melo deve ser entendida mais como
uma aberracdo do que como uma mudanca do sistema. Durante o periodo
democréatico que teve inicio em 1985, «0s executivos pegaram naquilo que
era ja uma delegacdo ampla e tentaram expandi-la ainda mais» com grande
sucesso (Power, 1999, p. 224). Depois de termos analisado nesta seccdo a
base constitucional de uma tdo ampla delegacédo, debrucemo-nos agora sobre
0s determinantes partidarios da sua posterior expans&o.

PODERES PARTIDARIOS

O sistema partidario brasileiro tem sido classificado como «imaturo»
devido ao seu grau de institucionalizacdo quase nulo (Mainwaring e Scully,
1995). Mainwaring (1995, p. 354) chega ao ponto de defender que o Brasil
«pode ser um caso Unico no mundo de subdesenvolvimento partidario», ja
que os seus partidos sdo caracterizados pela «fragilidade, pelo caracter
efémero, pelo fraco enraizamento na sociedade e pela autonomia de que 0s
politicos dos partidos catch-all usufruem no que diz respeito aos seus parti-
dos». Além disso, a fragmentacdo do sistema partidario agravou-se desde o
estabelecimento da Nova Republica, levando a um aumento do nimero efec-
tivo dos partidos legislativos de 3,2 em 1985 para 6,9 em 1997 — aumento
esse que atingiu o ponto mais alto em 1992, com uns notaveis 9,4 (Amorim
Neto, 1998). Por outro lado, a polarizacdo ndo tem sido significativa em
termos ideoldgicos tradicionais. Contudo, tem-se revelado moderadamente
significativa a partir de 1990, o ano da primeira votacdo presidencial em que
Collor de Mello derrotou o lider trabalhista Lula, e ao longo da subsequente
administracdo do primeiro até a sua impugnacao.

Tomando em consideracdo mais o nivel dos actores do que o nivel sisté-
mico, Mainwaring (1990, p. 5) faz notar que «a natureza extremamente solta
dos partidos brasileiros contribuiu para os problemas causados pela situacéo de
minoria permanente dos partidos dos presidentes. Os presidentes ndo podiam
sequer contar com o0 apoio dos proprios partidos, e muito menos com o dos
outros partidos que tinham ajudado a elegé-los.» Se bem que estas afirmacdes
de Mainwaring estejam em conformidade com uma série de analises
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académicas — entre as quais se contam as de Sartori (1994) e de Linz e
Valenzuela (1994) — e tenham entretanto conquistado uma ampla aceitagdo,
investigacOes recentes colocam-nas seriamente em questdo. Figueiredo e
Limongi (2000) demonstraram que a disciplina partidéria é actualmente ele-
vada no Congresso brasileiro — cerca de 85,6% para a coligagdo presidencial®.
Devido a variaveis institucionais, «a disciplina partidaria é imposta na arena
legislativa» (Figueiredo e Limongi, 2000, p. 152); Mustapic defende um
argumento semelhante para 0 caso argentino. Por outras palavras, «variaveis
internas ao processo de decisdo neutralizam os efeitos previstos pela énfase
dada aos sistemas de representacéo e governagdo» (Figueiredo, 2000, p. 20).
A combinacéo entre presidencialismo e multipartidarismo tem sido normal-
mente considerada problematica para a estabilidade e governabilidade demo-
craticas (Mainwaring, 1993). Contudo, esta combinacdo tornou-se ndo apenas
predominante, como sustentavel, em toda a América Latina. O problema foi
aparentemente ultrapassado por meio do expediente das coligacdes governa-
mentais. O governo de coligacdo € um dos recursos a que os presidentes dos
sistemas multipartidarios lancam méao para obterem apoio no Congresso
(Abranches, 1988; Deheza, 1997; Mainwaring, 1997; Chasquetti, 2000). Con-
tudo, num sistema presidencialista 0 governo de coligagdo ndo é idéntico a
uma coligacdo parlamentar: no Brasil, «por decisdo solitaria, o presidente
compde ou recompde o ministério. E, precisamente porque a presidéncia se
define como uma entidade extrapartidaria ou superpartidaria, os partidos e seus
representantes parlamentares ndo se consideram, em regra, vinculados ao pre-
sidente nem responsaveis pelo seu governo» (Tavares, 1998, p. 261). Este
fendmeno levou Abranches (1988) a definir o presidencialismo brasileiro
como «imperial» e simultaneamente — mas ndo contraditoriamente — a rotula-
-lo de «presidencialismo de coalizdo». Neste tipo de «presidencialismo de
coligacdo», o presidente torna-se simultaneamente «arbitro» e «alvo» das di-
vergéncias entre os partidos — e, eventualmente, as regides — que constituem
a coligacdo. Como Ames (1995, p. 333) faz notar num estudo pormenorizado,
«j& que no Brasil o executivo controla a maior parte dos programas de
propaganda, as boas relagdes com o presidente sd0 um must».
Mainwaring (1997, pp. 75-80) explicou 0 modo como «um governo
multipartidario de um sistema parlamentar difere de trés maneiras de um
governo presidencial multipartidario. Em primeiro lugar, os presidentes tém
geralmente mais liberdade do que os primeiros-ministros para demitirem
ministros e reorganizarem o seu gabinete [...] Em segundo lugar, [nos
sistemas parlamentares] os legisladores individuais estdo mais ou menos
obrigados a apoiarem 0 governo, a ndo ser que o0s seus partidos decidam
abandonar a alianga governamental [...] Em terceiro lugar, [nos sistemas

15 Ao analisarem as votagBes parlamentares entre 1989 e 1998, os autores descobriram
que a disciplina partidaria oscilou entre os 85,0% (para 0 PMDB) e os 98,4% (para o PT).
Tais valores denunciam um grau de disciplina partidaria muito mais elevado do que o
anteriormente previsto (Figueiredo e Limongi, 2000, pp. 159).
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parlamentares] os proprios partidos sdo co-responsaveis pela governacao.»
As coligacdes presidenciais sd0 mais instaveis, menos «justas» € menos
«compulsivas» — tanto para o presidente como para cada um dos partidos
participantes — do que 0s seus equivalentes parlamentares (Amorim, 1998;
Altman, 2000). Isto verifica-se porque, enquanto as segundas dependem
essencialmente de regras institucionais, as primeiras dependem de uma com-
binagdo entre as regras institucionais e o comportamento dos agentes.
Mainwaring (1997, p. 80) afirma, com razdo, que, «independentemente do
sistema de governo, a indisciplina partidaria € inimiga da formacédo de coliga-
cOes estaveis». Contudo, os novos dados de Figueiredo e Limongi sobre os
elevados niveis de disciplina partidaria mostram que as coligacdes presidenciais
apoiaram de modo efectivo as iniciativas presidenciais. Este apoio foi encorajado
pelos poderes legislativos presidenciais (e ndo apesar deles), que o presidente
utilizou de modo a controlar, e ndo a contornar, o processo legislativo. No que
respeita & estrutura do executivo, o presidente desempenha o papel central e
reserva normalmente uma parte positivamente desproporcionada do gabinete e
dos ministérios mais importantes quer para o seu partido, quer para funcionarios
que respondem unicamente perante ele (Deheza, 1997; Altman, 2000). Isto
acontece nao obstante os ministros fazerem formalmente parte do poder execu-
tivo. Por estes meios, os presidentes brasileiros tém desenvolvido ao longo da
Gltima década uma estratégia mais cooperativa do que conflitual face ao Con-
gresso. Mainwaring (1997, p. 74) chegou mesmo a defender que «a diversidade
dos partidos representados no gabinete obedecia a uma légica mais proxima da
democracia consociativa do que maioritaria». Nao obstante, os presidentes nao
renunciaram as suas preeminentes atribuicbes. Como Figueiredo e Limongi
(2000) fazem notar, no Brasil o presidente controla a agenda legislativa. Esta
afirmacdo contradiz o argumento de Tsebelis sobre o presidencialismo, mas
surge em conformidade com a perspectiva defendida no presente artigo.
Uma manifestacdo do poder do executivo brasileiro é o exemplo repetido
de um presidente que, ndo tendo sido eleito como tal, mas como vice-
-presidente, pode, ainda assim, levar até ao fim o periodo constitucional sem
inconveniéncias de maior. Ainda que carecessem de apoio popular e de uma
maioria automética no Congresso, tanto José Sarney como Itamar Franco
foram capazes de desempenhar as suas tarefas constitucionalmente prescritas de
um modo regular. A situacdo destes dois presidentes assemelha-se de algum
modo & do americano Gerald Ford; contudo, no caso americano nunca se
considerou que a democracia americana pudesse ser colocada em perigo de-
vido a um procedimento constitucional que, na maior parte dos casos da
América Latina, fora anteriormente entendido como muito mais arriscado.

O FEDERALISMO E OUTRAS CARACTERISTICAS

A importancia do federalismo na politica brasileira ¢ maior do que em
qualquer outro pais do continente. Segundo Tavares (1998, p. 174), «foi
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[...] o federalismo, e ndo a republica, a ideia forca que, associada ao res-
sentimento do escravismo contrariado, derrubou o império». Se bem que o
federalismo brasileiro seja mais institucional do que contratual — constituin-
do esta Gltima uma caracteristica dos Estados Unidos, bem como da Argen-
tina — e possua por isso uma natureza constitucional, e ndo preexistente, a
indissolubilidade do Estado federal ndo tem sido desafiada na prética.

A forca do federalismo brasileiro torna-se aparente quando examinamos
alguns valores-chave. Por exemplo, o Brasil é 0 Unico pais da América Latina
no qual os valores totais tanto das receitas como das despesas fiscais do governo
sdo mais elevados ao nivel subnacional do que ao nivel central (Garman,
Haggard e Willis, 1999). Como corolario, o governo central controla menos de
metade do total dos recursos publicos. Esta caracteristica da politica brasileira,
ao contrario daquelas que marcam o sistema e a disciplina partidarios, exerce
claramente uma influéncia negativa sobre o poder presidencial. N&o obstante,
alguns autores tém sublinhado o «carécter executivo-céntrico» do federalismo
brasileiro para o distinguirem do americano (von Mettenheim, 1997b).

Apesar da forca da presidéncia brasileira, especialmente quando comparada
com presidéncias separacionistas, como a americana, o federalismo brasileiro
constitui uma das principais restricbes ao poder presidencial (Mainwaring e
Samuels, 2000). Se, por um lado, o forte federalismo minou o poder presi-
dencial, por outro, a centralizacdo burocratica contribuiu para fortalecer o
poder da presidéncia — se bem que com assentimento legislativo (Mainwaring,
1997). Amorim Neto (1998, p. 181) afirma que, «dado que a legislatura
brasileira, em particular, e as legislaturas da América Latina, em geral, séo
mais fracas do que o Congresso americano em termos de capacidade de
supervisdo, uma estratégia presidencial de engrandecimento burocratico, visan-
do contornar os constrangimentos partidarios, apresenta mais probabilidades
de ser bem sucedida naqueles paises do que nos Estados Unidos». A expansdo
do aparelho burocrético do Estado e o controlo sobre 0 mesmo passam a ser
formas alternativas de os presidentes levarem a cabo estratégias ndo estatutarias
ou ndo partidérias®®. Este processo, bem como as suas consequéncias, foram
igualmente descritos por Alimonda (1998, p. 145-146, italicos meus): «Um
perfil de actuacdo estatal que, a0 mesmo tempo que se automutila como
estrutura e se retira das suas funcdes reguladoras, adopta um estilo decisional
altamente centralizado [...] Esta centralizacdo [...] implica, inclusivamente,
um reforco do predominio do poder executivo sobre o legislativo e o judicial.
Assim, o processo de reforma do Estado acaba por reforcar vicios tradicionais
da cultura politica latino-americana.»

16 E também esta a conclusdo a que chega Milkis (1993) no que diz respeito as estratégias
dos presidentes americanos desde o new deal. Contudo, o Congresso americano continua a
ser muito mais forte do que os seus equivalentes da América Latina.
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RECAPITULACAO

Para pbr o assunto sucintamente, os ja fortes poderes constitucionais dos
presidentes que aqui analisamos foram recentemente fortalecidos por meio de
reformas constitucionais na Argentina (1994) e no Brasil (1988 e 1997). Por
outro lado, os poderes partidarios sdo notavelmente fortes na Argentina e, em
menor grau, no Brasil. Finalmente, ndo existem no Brasil e na Argentina (com
a excepgdo dos estados brasileiros mais poderosos e de alguns governadores
argentinos) outros agentes de veto relevantes. O quadro n.° 3 mostra as capa-
cidades do executivo em relacdo as de outros agentes de veto significativos.

Capacidades do executivo face a outros agentes de veto numa amostra de paises

[QUADRO N2 3]

Presi- EUA Italia
déncia A (presi- RU
rgen- . U (parlamen-
Agentes de veto concen- h Brasil déncia (governo .
.| tina PR tarismo de
tracionista: separa- | ministerial) coligaco)
tipo ideal cionista) gag
Estabilidade do executivo . . . . . . Alta Alta | Alta Alta Média Baixa
Namero (a) (agentes significativos*)| Baixo | Baixo | Médio | Alto Baixo Alto
Congruéncia (b) (outros agentes*) .| Alta Média | Média | Média Alta Baixa
Coesdo (b) do executivo* . . . . .. Alta Alta | Média | Média Alta Baixa
Coesdo (c) (outros agentes) . . . . . Baixa | Média | Baixa | Média Alta Baixa
Determinagdo da agenda (d) pelo
executivo . . .. ... Alta Alta | Alta | Média Alta Baixa

(a) Com excepcdo do executivo. Baixo oscila entre 1 e 2, médio entre 3 e 4 e alto a
partir de 5.

(b) Pela negativa, distancia ideologica ou de valores entre os agentes de veto (congruéncia
mais alta = menor distancia).

(c) Coesdo interna dos agentes de veto (em média).

(d) Capacidade para estabelecer a agenda publica e/ou iniciar legislagdo.

* Qutros agentes refere-se a agentes institucionais (a assembleia, a magistratura, os estados
ou provincias dos paises federais) e ndo institucionais (partidos, grupos de interesses e,
excepcionalmente, forcas militares, como as chilenas), tal como é desenvolvido no texto que
acompanha o quadro.

Nota: Os critérios relativos as categorias e a qualificagdo dos paises sdo indicados ao
longo do presente artigo.

O fortalecimento generalizado dos poderes presidenciais na América
Latina ao longo das duas Gltimas décadas ficou principalmente a dever-se as
estratégias adoptadas pelos presidentes para gerirem a crise econémica e
procederem a reformas estruturais. Tirando partido de uma tradicdo de
executivos fortes, muitos chefes de governo procuraram desenvolver as suas
capacidades para formularem e promulgarem medidas técnicas por meio de
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planificagbes confidenciais, evitando desse modo o debate publico e legisla-
tivo. Contudo, nos casos em que 0 consenso era considerado necessario, 0s
presidentes revelaram-se normalmente capazes de estabelecerem coligagdes
de apoio as suas politicas.

De tempos a tempos, entre 1983 e 2000%, tanto os presidentes da Argen-
tina como os do Brasil viram as suas politicas bloqueadas por governadores
e congressos. Contudo, tais bloqueios nem sempre afectaram a capacidade de
lideranca dos presidentes. Mesmo no que diz respeito a mais obstrutiva area
da politica interna — o dominio constitucional —, Menem e Cardoso logra-
ram proceder a reforma das constituicbes dos respectivos paises, 0 que
possibilitou a reeleicdo de ambos, anteriormente proibida. Uma vez que as
constituigdes escritas sdo, reconhecidamente, um aspecto consensual dos
regimes politicos, tendo em conta as supermaiorias normalmente necessarias
para a aprovacdo de quaisquer emendas as mesmas (Lijphart, 1999), os casos
da Argentina e do Brasil demonstram qudo fragil era esta restricdo nestes
dois paises — de facto, revelou-se incapaz de impedir concentracdes de
poder de tipo maioritario. O facto de ambos os presidentes terem conseguido
a reforma constitucional e, subsequentemente, a propria reeleicéo é revelador
do modo como o poder politico se encontra efectivamente — e crescente-
mente — concentrado nas maos dos presidentes.

Alguns observadores mantém a tese contraria, ou seja, que os gabinetes
presidenciais ndo estdo a concentrar poder de modo crescente, mas antes a
cedé-lo aos seus parceiros de coligacdo. Thibaut (1998), por exemplo, num
estudo onde compara a Argentina, o Brasil, o Chile e o Uruguai, defende
que apenas a Argentina sob a administracdo de Menem pode ser considerado
um caso de supremacia presidencial, enquanto todos 0s outros paises deverdo
antes ser entendidos como exemplos de relagfes «coordenadas», € ndo «su-
bordinadas», entre a presidéncia e os outros agentes, dada a necessidade do
presidente de chegar a acordo com os partidos parlamentares (v. também
Lanzaro, 2000). Contudo, a estar correcto 0 meu argumento, 0 presidencia-
lismo de coligacdo constitui precisamente uma expressao da concentracdo de
poderes no executivo, mais do que o contrario. E isto acontece porque, num
presidencialismo separacionista como 0 americano, as coligacfes sao ndo ape-
nas desnecessarias, como também contraditérias, ja que envolvem uma ligagdo
entre ambos 0s ramos do governo — e ndo a separagdo dos mesmos. Os
presidentes da América do Sul estabelecem coligacdes de modo a poderem
governar eficientemente, e ndo como meio de dispersdo de poderes. A subor-
dinacéo, por assim dizer, é alcangada por meio da coordenacdo. Enquanto na
maior parte das democracias parlamentares a formacgdo de coligacfes surge
como resposta funcional & ldgica do sistema — como um meio de estabelecer

7 Este artigo foi escrito antes dos acontecimentos argentinos de Dezembro de 2001.
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um governo e de o pdr em funcionamento —, na maior parte das democracias
presidencialistas as coligacdes revestem-se mais de motivacdes estratégicas do
que funcionais, permitindo aos partidos participantes retirar vantagens dos
recursos que apenas o executivo detém.

Significativamente, Shugart e Mainwaring (1997) afirmam que a frag-
mentacdo do sistema partidario constitui um factor-chave para explicar o
desempenho dos regimes presidencialistas. Na viragem do século tanto a
Argentina como o Brasil deixaram para tras qualquer formato bipartidario
(anterior ou ndo), apresentando, sem excepcao, governos de coligacdo. Con-
tudo, a presidéncia ndo parece ter visto diminuido o seu controlo sobre a
politica ou as politicas. Pelo contrario, tem-se assistido ao enfraquecimento
do impacto negativo da fragmentacdo do sistema partidario sobre o poder
presidencial, um fendmeno que é consolidado pela dindmica bipolar da
competicdo partidaria.

A fechar, gostaria de fazer uma referéncia mais geral as democracias
presidencialistas da América Latina. Na Gltima década do século xx, os
paises do continente dividiam-se em trés grupos distintos: num dos extremos
encontravam-se o Peru e a Venezuela; no extremo oposto, o Chile e o
Uruguai. Algures entre uns e outros situavam-se os dois paises que defini
como presidéncias concentracionistas. Onde estdo, pois, as democracias
delegativas? Se o rotulo continuar a ser util, o mais provavel é que defina
mais 0s regimes que permitiram a Fujimori e a Chavez tornarem-se presi-
dentes do que aqueles que produziram um Menem ou um Collor de Mello.
De facto, a Argentina e o Brasil evidenciam um grau significativo de insti-
tucionalizacdo de regime — mesmo que «outro», para parafrasear O’Donnell
(1996). Em contrapartida, o Peru e a Venezuela passaram por um processo
de crescente desinstitucionalizacdo, ao passo que o Chile e o Uruguai se
situam plausivelmente algures no continuum que liga o presidencialismo
separacionista ao presidencialismo concentracionista. Sera necessario proce-
der a novas analises empiricas que permitam desenvolver ou rejeitar a
tipologia qualitativa que aqui proponho; a minha esperanca, contudo, é que
esta tipologia possa contribuir para orientar futuras investigacoes.
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