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Introducao

As reformas economicas orientadas para o mercado, na América Latiha e em outros
lugares do mundo, tém proporcionado, simultaneamente ao seu curso, importan-
tes mudangas em outra esfera. Refiro-me as transformagoes dos sistemas politicos
democriticos voltadas ao refor¢o das capacidades decisorias dos policy-makers da
area econdmica. A maior autonomia deciséria do Executivo e a conquista de
independéncia dos Bancos Centrais tém sido os principais aspectos dessa mudanga.
Até que ponto esta transformagao (ou, em varios casos, reforco de tendéncias
passadas) se constitui num enfraquecimento da democracia é um tema que vem
sendo insistentemente debatido por diversos analistas.

Alguns falam em insulamento burocritico como condi¢ao do encaminhamen-
to das reformas (Haggard e Kaufman, 1993), outros, numa perda de controle da
sociedade sobre os seus representantes eleitos, particularmente sobre o chefe do
Executivo nacional, que recebe como que uma delegacao para fazer o que conside-
rar necessario, doa a quem doer (O'Donnell, 1991). Sejam quais forem as posi¢oes
dos diversos analistas, € interessante verificar como este tipo de mudanga tem
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ocorrido em diversos contextos nacionais e que significado isto pode ter para as
poliarqu‘jas, particularmente para as novas poliarquias, cuja consolidag¢do ainda nao
se deu. E isto que procurarei fazer brevemente neste texto.

Para tanto, tragarei aqui uma descri¢ao panoramica de algumas caracteristicas
institucionais de poliarquias latino-americanas —com maior énfase no caso brasilei-
ro— e de como essas tém se alterado no periodo recente em decorréncia da agenda
de reformas orientadas para o mercado e para a estabilizagio econémica nesses
paises. Procurarei indicar quais as conseqiiéncias das transformagoes para esses
regimes no que diz respeito ao trade-off accountability versus governabilidade. Para
tanto, lancarei mao de discussdes e anilises feitas por outros pesquisadores que tém
se defrontado com o tema, analisando diversas experiéncias nacionais.

Relacao entre os poderes, governabilidade
e a agenda politica

Um tema central presente nas andlises de regimes presidencialistas é o do relacio-
namento entre os poderes, particularmente a questio do controle reciproco entre
eles, dos checks and balances. Este controle pode ser exercido de dois modos, que na
verdade sio inter-relacionados. Primeiro, como poder de fiscaliza¢io mutua e
dentncia publica de irregularidades, papel esse desempenhado preponderante-
mente pelo Legislativo e pelo Judicidrio com relagdo ao Executivo —ramo que
controla mais recursos e, portanto, oferece os maiores riscos de uma a¢ao abusiva—
. Segundo, através da iniciativa e do veto. Cabem aos trés poderes diferentes
prerrogativas, que permitem agir (iniciativa) ou impedir a acao dos demais (veto).
Assim, iniciativas de lei de interesse do Executivo podem ser rejeitadas pelo parla-
mento, leis aprovadas pelo Legislativo podem ser vetadas pelo Executivo € uma
legislacao aprovada pelo Legislativo e sancionada pelo Executivo pode ser suspensa
por decisao do Judicidrio, nos paises em que este desempenha a fun¢io do controle
da constitucionalidade das leis(!) —enfim, diferentes formas de iniciativa e veto
podem ter lugar, de acordo com o arcabougo institucional vigente—.

Nota-se, portanto, que mesmo num regime muitas vezes descrito como aquele
caracterizado pela separacio de poderes, o relacionamento entre eles é bem mais
complexo. Isto porque, os sistemas presidencialistas sio antes regimes de checks and
balances que de separacao de poderes. E, como aponta Adam Przeworski numa
referéncia a trabalho de Bernard Manin, ha uma distingao importante entre “sepa-
racdo de poderes™ e “checks and balances”. Diz ele:

"No modelo puro de separagao, cada um dos 6rgaos do governo é funcionalmente
restrito no que faz: o legislativo, e apenas o legislativo, legisla; o executivo, e apenas ele,
executa; unicamente o judicidrio julga. ...No sistema de separagao de poderes, mesmo
se cada 6rgao for restrito ao exercicio de fungoes particulares, ele nao € limitado neste
exercicio. Assim, este ndo € um sistema de iguais: o legislativo é supremo a todos os
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outros poderes, uma vez que nenhuma agio pode ser legitimamente empreendida por
qualquer parte do governo, a menos que ela tenha sido habilitada para tanto pelo
legislativo. O parlamento € o poder incontido neste sistema. ...Este modelo de separa-
¢ao € contrastado por Manin com um que inclua checks and balances, no qual cada
funcdo é desempenhada por mais de um 6érgao de governo. Checks and balances saio um
dispositivo para limitar a soberania legislativa €, a0 menos nos Estados Unidos, foram
introduzidos exatamente com este propésito. O legislativo aprova uma lei, mas esta lei
precisa ser sancionada e pode ser vetada pelo presidente, assim como ndo pode ser
considerada inconstitucional ex ante ou ex post por algum outro poder. Desta forma, o
legislativo € contido pelo presidente e por outros érgaos apropriados. As agoes do
Executivo sdo, por sua vez, habilitadas pelo legislativo e contidas pelas agéncias de
fiscalizagio, pelos tribunais e pelo legislativo, no caso extremo através da ameaga de
censura. Os tribunais recebem poderes da legislagdo e sao controlados através dos
procedimentos de indicagdo e censura por parte do legislativo".(2)

E par conta disto que o préprio processo governamental nio pode ser com-
preendido como uma incumbéncia especifica do Poder Executivo. As politicas
governamentais sao o resultado da intera¢ao dos diversos poderes e ainda de outras
organizac¢oes politicas. Até porque, grande parte delas apenas se efetiva através da
autorizagao legal, ou seja, da produgao legislativa.

Outro tema importante, que extrapola a discussiao especifica dos sistemas
presidencialistas, € o da governabilidade.(®) Mas também este tem como uma de
suas principais correntes de discussao o relacionamento entre os poderes, dando
particular énfase & maior ou menor dificuldade de elaboragao legislativa: como se
relacionam Executivo, Legislativo e Judicidrio no processo de produgao de politi-
cas, sendo este processo entendido sobretudo como a formulagao e implementagao
de leis. Nesta perspectiva, portanto, o policy-making equivale a law-making, sendo a
produgao legal um indicador da forma pela qual se da o relacionamento entre os
poderes. Um sistema politico no qual a producao legislativa seja reduzida e lenta
tem maior probabilidade de apresentar uma dificil governabilidade. Por outro
lado, um sistema no qual a produgao legal é proficua apresentaria boas condi¢des
de governo, na medida em que, como afirma Tsebelis, uma variavel importante
para as institui¢es governamentais € a sua “capacidade de mudar as politicas
publicas.”(4) Para este autor, a “estabilidade das politicas” (ou seja, a impossibilida-
de de criarem-se novas politicas) estd na relacao inversa da estabilidade governa-
mental ou de regime: quanto menor for a capacidade de um governo modificar o
status quo —havendo pressoes para que ele seja modificado— mais graves serao os
problemas de governabilidade ¢, na medida em que a estabilidade das politicas se
verificar por um periodo prolongado, maiores as dificuldades a serem enfrentadas
pelo regime, pois a paralisia deciséria € uma amea¢a a manutengdo de qualquer
sistema politico.(®)

Em sistemas presidencialistas, como sdo os latino-americanos, € de se esperar
que o Executivo seja parte interessada no grosso da produgao legal, direta ou
indiretamente, ji que € o principal responsavel pelo sucesso do governo aos olhos
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da sociedade. E uma vez que se governa em grande medida através de leis, o ramo

do Estado responsavel pela chefia do processo de governo depende delas para agir. .
Ainda que formalmente algumas iniciativas de lei possam ser privativas do parla-

mento, geralmente sio encaminhadas em nome do Executivo e/ou contando

diretamente com sua participagao. Ponto central do relacionamento entre esses

dois poderes, portanto, é o maior ou menor sucesso obtido pelo Executivo em suas

tratativas com o Legislativo, tendo em vista a aprovagio das leis de seu interesse, de

tal modo que um sistema politico no qual o parlamento aprovasse grande parte da

legislagao de interesse do Executivo num prazo reduzido seria provavelmente

considerado governavel.(6)

Um recurso 2 mao do Executivo com vistas ao incremento das condi¢ées de
governabilidade € a ampliacao de sua capacidade decisoria auténoma, seja através
da transferéncia para o ambito administrativo de medidas que poderiam requerer
tramitagao legislativa, seja através da outorga ao chefe do Executivo de poderes
legislativos préprios (poder de decreto, ou algo semelhante), permitindo-lhe im-
plementar leis sem a prévia autorizacao parlamentar.(”) Quanto maiores os poderes
legislativos do presidente, mais forte ele é diante do parlamento. E caso esses
poderes sejam usados com grande autonomia, reduz-se também a possibilidade do
Legislativo exercer o veto as iniciativas do Executivo. Como em muitos casos as
medidas implementadas unilateralmente pelo chefe de governo criam situagoes de
fato, de dificil reversao, torna-se inviavel para o parlamento desempenhar seu papel
de contrapoder. Desta forma, ainda que tenhamos um sistema governavel, do
ponto de vista da reduzida estabilidade das politicas, talvez nio tenhamos um
sistema suficientemente responsavel (accountable), pois que a capacidade fiscaliza-
dora do parlamento, efetivada através de seu poder de veto as iniciativas do Execu-
tivo, vé-se reduzida.(® Ou, em outros termos, reduzem-se os checks and balances.

Além das capacidades legislativas proprias do Executivo, outro fator que pode
contribuir para a produtividade legal sdo as caracteristicas do sistema partidario.
Um sistema pouco fragmentado —no qual seja possivel ao Executivo formar uma
bancada parlamentar majoritéria, coesa e disciplinada em seu apoio— é favoravel i
baixa estabilidade das politicas e, consequentemente, & governabilidade. Assim,
mesmo um presidente que disponha de reduzidas capacidades legislativas préprias
pode ser um presidente “forte”. Temos uma boa argumentagio neste sentido na
seguinte passagem, de Mainwaring & Shugart:

"Quando os observadores classificam os presidentes em termos de Jortes» ou ‘fracos’,
eles tendem a considerar a capacidade que tém os presidentes de imprimir sua prépria
marca as politicas —com vistas a ter uma agenda aprovada—. Nés entendemos essen-
cialmente a2 mesma coisa. Ha dois meios principais através dos quais os presidentes
podem ter tal influéncia. Um € possuir poderes constitucionais inerentes a presidéncia
que permitam-lhes ter suas preferéncias levadas em consideragio na aprovagio da
legislagao. Outro € ter o controle sobre o seu préprio partido, detendo esse partido a
maioria das cadeiras no parlamento. Presumivelmente, esses dois fatores —que pode-
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riamos denominar como seus poderes constitucionais e partiddrios sobre a legislagio—
interagem de forma a determinar o grau de influéncia que tém os presidentes sobre as
politicas —e, conseqiientemente, a sua forca—. Presidentes que nao tivessem uma
autoridade constitucional independente sobre a legislacao tornar-se-iam muito fracos,
caso fossem desprovidos de controle sobre um partido majoritario, mas seriam domi-
nantes —a despeito de sua fraqueza constitucional— caso fossem os lideres incontestes
do partido majoritirio. Por outro lado, presidentes que tenham poderes legislativos
substanciais podem ter uma influéncia significativa sobre a legislagao, mesmo que o seu
partido nao disponha de uma maioria legislativa —na verdade, mesmo que o seu
partido seja pequeno—. Tais presidentes teriam também influéncia sobre as politicas
mesmo que nao fossem os lideres incontestes de seu partido. Por outro lado, presiden-
tes sem poderes legislativos constitucionais podem nao ser capazes de imprimir sua
marca as politicas, mesmo que o seu partido disponha de uma maioria, em situagées
nas quais o proprio partido esteja dividido com relagao a lideranga representada pelo
presidente. Assim, devemos considerar a interagdo entre os poderes constitucionais e
partidarios.

Em termos dos poderes constitucionais sobre a legislagao, os presidentes podem ter um
veto —em cujo caso nenhum projeto se torna lei sem contar com a aprovagao presiden-
cial—, a menos que o legislativo reuna uma maioria de votos necessaria para derrubar
o veto —e muitos tém poder de decreto— caso no qual torna-se possivel ao presidente
legislar sem o congresso. Obviamente, os poderes legislativos presidenciais sio um
ponto importante para se iniciarem consideragoes acerca das variagoes existentes entre
os sistemas presidencialistas”, ®

Como bem apontam os autores, € necessario levar em consideragdo a integra-
¢ao entre a dimensao constitucional e a dimensido partidaria dos poderes do
_presidente, a fim de ter em conta as variacoes existentes entre os diversos sistemas
presidenciais latino-americanos. Apenas desta forma torna-se possivel compreen-
der como uma presidéncia em principio desprovida de uma sustentacao parlamentar
solida, como a brasileira (em decorréncia da fragmentagao parlamentar e da
reduzida consolidagio institucional dos partidos) (19) pode ser bem sucedida no
encaminhamento de uma série de politicas piiblicas relevantes —por exemplo, no
processo de ajustamento economico recente—. Ou como uma presidéncia fraca do
ponto de vista constitucional, como a mexicana,(!!) tem um enorme sucesso na
implementa¢ao de inimeras politicas publicas e, além disso, permite que um tinico
partido mantenha-se durante tanto tempo como partido hegeménico. Também a
Venezuela, antes do golpe branco de Hugo Chdvez, seria um caso de presidente
constitucionalmente fraco com partidos fortes ao ponto de permitir ao longo dos
anos uma capacidade deciséria consideravel.(12) Amplos poderes legislativos do
presidente, no primeiro caso, um controle férreo sobre o partido dominante (mais
do que majoritario), no segundo, e uma partiarquia solida, no terceiro, explicam
bons desempenhos presidenciais em todos, no que diz respeito a capacidade
decisoria.
No caso do Brasil, poderiamos falar de uma légica majoritiria no que diz
respeito a implementa¢ao unilateral de dispositivos legais através do recurso as
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medidas provisorias, convivendo com mecanismos consociativos(1®) na relacao com
o parlamento —que abrange as demais iniciativas de lei—. No caso mexicano, o
cenario majoritario tem valido para a relagio presidente-partido e, por conseguin-
te, para a relacio presidente-parlamento, no encaminhamento das iniciativas legais
em geral, nao existindo uma arena consociativa para a formulagao legal enquanto
o PRI foi majoritirio. De forma esquemitica, podemos apresentar o quadro 1 para
esses dois casos nacionais.

Utilizando a terminologia de Tsebelis,(1#) o presidente brasileiro, ao imple-
mentar suas politicas através das Medidas Provisérias (MPs) atua num contexto em
que hi apenas um veto player de imediato. E claro que devemos considerar o fato de
que as MPs requerem a apreciacdo parlamentar para serem efetivadas e convertidas
em lei. Entretanto, como ja foi mencionado, muitas dessas medidas criam situagdes
de fato, tornando dificil ao Congresso rejeita-las (os custos da rejei¢io sdo excessi-
vamente elevados) e, desta forma, dao ao presidente um trunfo consideravel, na
medida em que ele praticamente “obriga” o Legislativo a aprovar essas MPs em
alguns casos. Como apontam Figueiredo & Limongi, uma MP cria um novo status
quo, diferente do status quo ante, o qual pode ser préferivel 4 situagio que adviria no
caso da rejeicio de uma medida provisoria pelo Legislativo. O caso usado como
exemplo pelos autores € bastante significativo. Diante da Medida Proviséria editada
pelo entdo recém-empossado presidente Fernando Collor de Mello, que provocou
o bloqueio de cerca de 70% dos ativos liquidos do pais, mesmo parlamentares de
Oposi¢ao ao novo governo consideravam irresponsavel derrubar a medida uma vez
que tal decisao poderia provocar uma corrida banciria e, conseqiientemente, a
quebra do sistema financeiro e a hiperinflagao.(15)

Além disso, no periodo que se seguiu a implementag¢ao do Plano Real, a ténica
foi a da nao-apreciagio pelo Congresso Nacional da maior parte das Medidas
Provisérias, levando o Executivo a reedita-las sucessivamente. Como a manuten¢ao
indefinida de um dispositivo legal em principio provisério equivale a implementa-
¢do de uma lei, (1) ainda com a vantagem de ser essa uma lei passivel de ser ajustada
nos seus detalhes més-a-més, a cada nova reedi¢ao, podemos dizer que o Executivo
brasileiro tem encaminhado sozinho parte de sua agenda de governo ao implemen-
tar politicas através de Medidas Provisérias.(17) Ja quando o presidente brasileiro
encaminha projetos de lei ao parlamento para sua aprecia¢ao, dentro do processo
legislativo “normal”, atua num cenario em que ha dois veto players institucionais
—as duas Casas do Congresso Nacional— e diversos veto players partidarios —as
varias bancadas parlamentares—,(18)

Ja o presidente mexicano lidou historicamente com um cendrio majoritirio
em decorréncia do controle exercido por ele sobre o PRI.(19) Uma eventual vitéria
de um candidato oposicionista presidencial, cada vez mais um evento possivel, em
decorréncia das progressivas reformas do sistema eleitoral que vém sendo promovi-
das naquele pais, tornando-o mais francamente competitivo, entretanto, poderia
conduzir a um tipico impasse presidencialista, sobretudo havendo um descasamen-
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to entre as elei¢des para o Congresso e aquelas para a Presidéncia da Republica,
gerando uma maioria parlamentar oposicionista. Alids, as eleicdes mexicanas de
Jjulho de 1997 ja deram uma pequena demonstracao desta possibilidade: o PRI
obteve apenas 47% das cadeiras na Camara dos Deputados, perdendo pela primeira
vez na histéria sua condigio majoritiria.®?) Diante deste fato, mesmo a logica
majoritaria apontada no quadro anterior perde efetividade.

Impasses presidencialistas como esse tém sido caracteristicos, por exemplo, de
um pais como a Nicaragua, em que a Presidéncia da Republica nao dispoe de
prerrogativas fortes (exceto um longo mandato) € a coalizao situacionista nos
tiltimos anos tem-se mostrado fragmentada e indisciplinada. Some-se a isto a forte
polarizagao existente no Legislativo entre a miriade de partidos da fragil coalizio
de governo € o bloco de oposi¢do representado pelos sandinistas (que recentemen-
te sofreram uma cisao importante) e entio teremos um quadro realmente preocu-
pante para a governabilidade democratica.(21)

Situacao diversa € aquela que tem vivido a Argentina nos altimos anos. L3, o
presidente Carlos Menem néo s6 contava com uma maioria partidario-parlamentar
relativamente coesa e disciplinada como ainda detinha consideraveis poderes legis-
lativos (os decretos de necessidade € urgéncia). O problema que surgia neste caso
era o de uma reduzida accountability, agravada ainda pelas modifica¢6es promovidas
pelo presidente em diversas instituicoes que poderiam contribuir para um melhor
equilibrio nas relagoes entre os poderes.{22) Nao apenas o Legislativo deixava de
desempenhar seu papel de controlador das a¢oes do Executivo, como também o
Judiciario e o Ministério Publico. A seguinte passagem de Liliana de Riz indica que
dentre os diversos fatores que vinham contribuindo para a hipertrofia do Executivo
estavam:

"“a remogao dos procuradores e do chefe da Procuradoria Geral da Corte Suprema,
sem a necessiria aprovacio pelo Senado ou a submisséo dos funcionarios acusados ao
devido processo de julgamento politico; a modificagido por decreto dos estatutos da
Auditoria Geral da Nagio, agéncia responsivel por monitorar a legalidade dos procedi-
mentos administrativos para o dispéndio de fundos publicos; a suspensao de quatro dos
cinco membros deste 6rgao sem invocar as devidas causas. A expansio dos membros da
Corte Suprema foi uma de uma série de medidas visando anular a independéncia dos
poderes do Estado. Ao repetidamente langar mao do per salium, a Corte perdeu o seu
carater de um tribunal extraordindrio e tornou-se um tribunal ordinario de terceira
instincia, na medida em que os casos eram retirados de seus devidos juizes. O papel
politico e o conseqiiente comprometimento politico da Corte Suprema se misturaram:
o per saltum no caso da privatizacdo das Aerolineas Argentinas é ilustrativo. A maioria
dos membros que compéem a Corte é favoréavel a expansao dos poderes emergenciais,
os quais foram virtualmente isentos de controle pelo Legislativo™,'*

Com a promulgacio do texto reformado da Constitui¢ao argentina, em 1994,
o presidente teve limitados em certa medida seus poderes de legislar por decreto.
Se antes da promulga¢io da nova Carta a Constitui¢io nada dizia a respeito dos
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decretos de necessidade e urgéncia, o novo texto estabelecia: primeiro, a proibi¢io
a legislar por decreto em matérias tributirias, penais, eleitorais ou partiddrias;
segundo, o recurso a tal expediente apenas em situagcdes excepcionais, nas quais
fosse impossivel o tramite legislativo normal e, finalmente, a obrigatoriedade da
submissao (por intermédio do Chefe de Gabinete da Presidéncia da Repiiblica) de
todo novo decreto desse tipo a uma comissdo bicameral permanente no prazo de
dez dias, sendo que esta deveria submeter o mesmo decreto a apreciagio do
plenario também em dez dias.(2¥) Uma solugdo deste tipo foi buscada tendo em
vista o0 impeto decretista do presidente na implementag¢ao de seu plano de estabili-
zagdo e reforma econdémica: em apenas quatro anos Menem expediu 336 decretos
de necessidade e urgéncia, contra 35 em toda a historia constitucional argentina
pregressa.(*) Entretanto, a falta de regulamentagio para os dispositivos constitu-
cionais que regulamentavam a expedi¢do dos decretos deixou ainda ao Presidente
da Republica consideravel margem de manobra para deles lang¢ar méo. Se nio o fez
isto se deve a outras razdes, que nao as estritamente relacionadas 2 mudanga do
texto constitucional, as tratativas politicas estabelecidas entre os atores politicamen-
te relevantes. (26)

Mas além das prerrogativas propriamente legislativas do presidente, de seu
relacionamento com os demais poderes do Estado e com os partidos politicos, é
importante levar em consideragao também que policy-making nao é apenas law-ma-
king. Ha prerrogativas governamentais do Executivo que dispensam a forma legisla-
tiva, seja em decorréncia do ordenamento constitucional, seja em decorréncia de
legislagao infraconstitucional que autoriza o Executivo a tomar diversas iniciativas
de forma auténoma, sendo as a¢oes governamentais nesse ambito consideradas
apenas administrativas ou regulatérias.(27) Torna-se importante, portanto, anali-
sando-se situacdes concretas, verificar que politica é implementada através de
legislacao e que politica é implementada através de medidas regulatério-adminis-
trativas.

Num pais qualquer, a capacidade auténoma do Executivo de implementar
politicas que noutros paises exigem a aprovagao de leis levanta problemas impor-
tantes para a discussao dos problemas da governabilidade e da capacidade de exigir
a prestacao de contas dos governantes. Torna-se ilusério afirmar que num pais o
grau de dificuldade para a implementacio de politicas ¢ maior, em decorréncia das
maiores exigéncias de tramitacao legislativa, se nesse pais as prerrogativas regulaté-
rio-administrativas do Executivo e de suas agéncias sao suficientes para dispensar a
promulgacido de leis (mesmo o Banco Central pode se encaixar nesta problemati-
ca). Esse tipo de questdo torna-se particularmente importante quando se tem em
vista a implementacao de politica econémica, caso no qual a insulariza¢ido burocra-
tica de que falam alguns autores(28) pode assumir contornos mais perceptiveis. Nao
€ casual que autores como Arantes ¢ Nunes refiram-se a producao de decisoes
governamentais 2»m geral como atividade normativa, nela incluindo tanto medidas
legais como administrativas e mesmo constitucionais. Vale cita-los:



OS MECANISMOS DO AJUSTE... / Cliudio Gongalves Couto 177

“Atividade normativa diz respeito a decisoes e agoes dos drgaos estatais que recebem
formulagio juridica. Em geral, essa formulagio é necessaria para definir com precisiao
contetdos ¢ modos de execugio daquilo que se vai impor. Atividade normativa se
difere de atividade legislativa por englobar diplomas formais com status inferior ao de
lei Edﬁcretos e portarias do executivo, p. ex.) e superior (emendas constitucionais)

"

Tendo em vista essas variantes da agao governamental, é importante questio-
nar que tipo de agenda os Executivos nacionais levam adiante: se uma agenda
majoritaria ou uma agenda consociativa, para dizer na forma de uma metoni-
mia.(30) Na primeira, os poderes autdnomos do Executivo sdo suficientes, nio
havendo possibilidade de veto por outros atores ou sendo esta reduzida (medidas
administrativas, regulatérias, legislativas por decreto). Na segunda, torna-se nece-
ssaria a negociacao constante com o Legislativo e/ou com os partidos (projetos de
lei em geral, reformas constitucionais). E ainda necessaria aten¢io a conformacio
legal das politicas empreendidas, com vistas a evitar iniciativas que venham, poste-
riormente, a ser canceladas judicialmente por vicios de processo ou por serem
incompativeis com dispositivos constitucionais. Sem contar o fato de que certas
medidas podem vir a ser posteriormente contestadas judicialmente e terem dificul-
tado seu encaminhamento por nio terem sido antes negociadas com setores virtual-
mente contririos a elas, promovendo ajustes que talvez as tornariam aceitdveis. (31)

Considerando a historia recente e a conjuntura atual das democracias latino-
americanas podemos verificar que a agenda de politicas (policy agenda) tem sido
marcada pelas questdes da ordem econémica, de modo que os problemas da
governabilidade na fase poés-autoritiria tém se caracterizado pela sua profunda
relagao com a tematica do ajuste estrutural e dos planos de estabilizacao. Posto isto,
uma analise que tenha em vista compreender a operacao dos mecanismos governa-
mentais na conjuntura recente nao tem como escapar a verificagao de seu funcio-
namento como instrumentos de implementacao dessas politicas econémicas: até
que ponto os dispositivos institucionais existentes mostraram-se mais ou menos
eficazes para o encaminhamento das politicas de ajuste e, ainda, em que medida
reformas institucionais (de direito ou de fato) foram levadas a cabo tendo em vista
as necessidades especificas da politica economica.

Com isto talvez avancemos um pouco em relagao a apenas considerar que tais
ou quais mecanismos institucionais possam ser mais ou menos eficazes na imple-
mentacdo de politicas publicas em abstrato ou observando o agregado estatistico
das leis aprovadas. Considerando o ponto central da agenda politica pés-autoritiria
na América Latina —o ajuste econdémico— verifiquemos até que ponto esses
mecanismos tém-se mostrado funcionais. Isto porque, se fosse outra a agenda,
muito provavelmente o arcabougo institucional teria funcionado de maneira diver-
sa. O contetdo das politicas, quando se analisa a operagao das insttui¢ées numa
conjuntura particular, ganha relevo.
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Estabilizacdo, reforma e consolidagao institucional:
casos latino-americanos

A conjuntura pés-autoritiria tem posto para os paises latino-americanos uma em-
preitada das mais arduas, na medida em que as institui¢coes democraticas nascentes
ainda ndo se consolidaram e viram-se diante do desafio de superar uma crise
econdmica profunda, num cenario internacional de enfraquecimento da capacida-
de estatal de controle dos mercados. Solu¢oes que antes se apresentavam como as
mais eficazes e populares perderam forca e tiveram de ser abandonadas, em nome
de um novo tipo de atuagdo do Estado, menos interventor e ativo, mais regulatorio
¢ reativo. Ao mesmo tempo, e de forma aparentemente paradoxal, a autocracia
tecnocratica prevalecente durante os governos militares e que teria em principio de
ser abandonada no novo contexto, voltou a ganhar relevo, dada a complexidade
das novas tarefas no plano da politica econémica, imediatas e de longo prazo.

Essas exigéncias impuseram em diversos paises a ado¢ao de uma agenda
majoritaria, em que o Executivo ocupa o cendrio e impoe certos tipos de decisao
aos demais atores. A Venezuela é um caso interessante deste ponto de vista.
Segunda democracia mais antiga da América Latina, logo depois da Costa Rica, a
Venezuela apoiou seu regime na forca de seus partidos e na negocia¢ao entre eles
(concertacion). A Acao Democratica e a Copei mostravam-se, desde 1958, quando foi
assinado o Pacto de Punto Fijo, os sustenticulos do regime. Gracas as boas condi-
¢oes de governabilidade proporcionadas pelo sistema de partidos, nao se verifica-
ram, ao longo de quase trinta anos, maiores riscos para o regime. Parafraseando a
Linz,32) a estabilidade dos governos (capazes de implementar suas politicas),
mostrou-se funcional a estabilidade do regime. Todos os executivos eleitos desde
entiao, ou contaram com partidos e coalizoes majoritdrias que os apoiassem no
Legislativo, ou entdo alguma forma de concertacion se viabilizava de modo a permitir
a convivéncia pacifica entre os poderes.(3%)

Ao longo dos anos 70 e 80, os dois maiores partidos prevaleciam na Camara dos
Deputados, de modo que a baixa fragmenta¢ao parlamentar contribuia para uma
elevada capacidade decisoria do sistema, dando respaldo as iniciativas do Executi-
vo. A fraqueza constitucional do presidente em termos de poderes legislativos
proprios, contrapunha-se sua for¢a como lider partidario. Esta situacao comegou a
modificar-se por ocasiao do segundo mandato de Carlos Andrés Pérez, em 1989.
Ele havia sido o piloto do maior boom econémico da historia venezuelana em seu
primeiro mandato, quando contou nao apenas com a maioria de seu partido (AD)
no parlamento, mas também com uma prosperidade econdomica sem igual; nas
palavras de Coppedge, “as receitas petroliferas obtidas durante o governo de Pérez
(1974-79) foram 54% maiores, em termos reais, do que aquelas recebidas por todos
os governos Venezuelanos precedentes desde 1917 combinados™.(%) Tal abundin-
cia de recursos permitiu uma politica de gastos bastante prédiga, que nao mais se
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mostrou vidvel apds a redugao internacional dos pregos do petréleo na década de
1980.

Ao reassumir o posto presidencial, Pérez fomentava uma elevadissima expecta-
tiva: a de repetir o sucesso de outrora. Mas as condig¢oes internacionais eram outras,
de modo que, ao invés da politica econdémica populista, o presidente langou sobre
a popula¢ao um pacote de dristicas medidas de ajuste econémico, as quais tinham
como efeito mais perceptivel e imediato para a populagao uma brutal elevacao das
tarifas pablicas. Isto propiciou uma enorme frustracao, a qual se fez sentir de forma
dramdtica através do tumulto urbano que ficou conhecido como Caracazo. As
medidas de austeridade econémica tiveram forte impacto negativo sobre o nivel de
atividade, provocando uma redugao de 8,3% do PIB em 1989, com a inflacao
atingindo 80%;(3%) nos anos seguintes, a inflagio retrocedeu, mas o nivel de
atividade permaneceu insatisfatério. Depois disso e de duas tentativas de golpe
militar, o envolvimento do impopular governo Pérez em episodios de corrupgao
levou ao impeachment do presidente e sua substitui¢ao por um interino, que logrou
aprovar no parlamento toda uma legislacao de fundamental importancia para o
processo de ajuste, mas que nao vinha se viabilizando durante a gestao anterior,
deslegitimada pelo altos custos econémicos impostos por sua politica e pela corrup-
¢ao. Além disso, como observa Coppedge, as liderangas partidarias calculavam que
quaisquer responsabilidades pelo amargor das novas medidas recairiam sobre o
presidente interino, isentando as agremiagoes tradicionais.

Estes calculos mostraram-se equivocados. Na sequéncia (dezembro de 1993),
venceu a elei¢ao presidencial um egresso da Copei langado como candidato inde-
pendente, rompido com o partido que fundara e obtendo apenas 30,45% dos votos,
com base num discurso de negagao dos partidos tradicionais, muito desgastados
pelos diversos fracassos —politicos e economicos— acumulados no periodo recen-
te. Além de sua reduzida votagao, o transfuga Rafael Caldera também nao contava
com maioria num Congresso que apresentava o maior niumero de partidos efetivos
da histéria democratica venezuelana desde 1969 (quando o mesmo Caldera fora
presidente pela primeira vez). Com os partidos que o apoiavam controlando apenas
24% dos votos na Camara e 22% no Senado, a AD fazendo-lhe oposi¢ao e a Copei
vendo-o como um apoéstata, o presidente tenta atropelar o Legislativo. Como
descreve eufemisticamente Crisp:

“Ele suspendeu um grande niimcro de garantias constitucionais, incluindo diversos
direitos individuais, o direito a liberdade econémica e o direito de propriedade. A
suspensao de garantias da ao presidente o direito de expedir decretos com forga de lei
regulando qualquer atividade relacionada a esses direitos. Caldera argumentou que
este poder era necessario para lidar com a crise financeira que se precipitou com a
faléncia de diversos bancos. Aproximadamente um més depois, o Congresso, com uma
maioria composta pela AD, Copei e Causa R, restaurou todas as garantias institucionais,
exceto o direto a liberdade econdémica. Num movimento aparentemente inconstitucio-
nal, Caldera imediatamente voltou a suspender as mesmas garantias e ameagou apelar
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ao povo, novamente num ato aparentemente inconstitucional, se o Congresso ndo
voltasse atras. Ap6s este ultimato, a AD retirou seu aaioio ao restabelecimento das
garantias, com vistas a evitar uma crise constitucional”. (56)

Caldera e os partidos que o apoiavam (inclusive, a partir de entio, a AD)
condicionaram o retorno a ordem constitucional a aprova¢ao de leis que permitis-
sem ao Executivo intervir na economia: a fixa¢do de pregos maximos, a intervengao
na politica cambial e, finalmente, a possibilidade de intervir nas institui¢oes banca-
rias. Quando promulgou a tltimas dessas leis, Caldera, por decreto, restabeleceu as
garantias constitucionais.(3”) Embora nem todas estas medidas estivessem de acor-
do com o novo figurino econémico adotado em escala internacional, sio uma
demonstracio de como a emergéncia econdmica pode vir a ser um instrumento
poderoso de justificagio da concentragio de poderes nas maos do Executivo.(38)
Por fim, o governo Caldera acabou por tornar-se bastante impopular, contribuindo
definitivamente para o desgaste do préprio regime aos olhos da populagio. Tal
situagdo fez com que se viabilizasse a elei¢ao, em 1999, do lider de uma das recentes
tentativas de golpe e candidato antisistema, Hugo Chavez. Ele nao apenas sagrou-se
presidente, com grande maioria, como elegeu uma Assembléia Constituinte na
qual detinha esmagadora maioria. A Constituinte pés em suspenso o funcionamen-
to de todos os demais poderes, implantando algo como uma ditadura eleita na
Venezuela. Por fim, sancionou-se uma nova Constituicio na Venezuela, pondo fim
ao regime inaugurado no Pacto de Punto Fijo.

Na Argentina, como ja foi indicado acima, a implementagao da politica econo-
mica de ajuste se deu em grande medida através dos decretos de necessidade e
urgéncia.(39) Outro recurso importante obtido pelo Executivo foi a delegacio de
competéncia legislativa pelo parlamento (leis ‘omnibus’), como a Lei de Emergén-
cia Econdmica de 1989.(49) Com a promulgacao da nova Constituig¢ao foram cria-
das condig¢oes institucionais para que esta situagao comegasse a mudar e o Executi-
vo encontrasse obstaculos ao governo auténomo nio apenas no Legislativo, mas
também no Judicidrio.*!) Um bom exemplo disto foi o fracasso do presidente
Carlos Menem na implementacdo de um pacote legislativo que flexibilizava as
relacdes de trabalho, no final de 1996. Diante da resisténcia do Congresso em
aprovar as medidas —resisténcia essa verificada inclusive entre as fileiras do Partido
Justicialista, de situagao—, o presidente tentou implementa-las por decreto. Contu-
do, na seqiiéncia, alguns tribunais passaram a considerar inconstitucionais as medi-
das. Com isto, o presidente viu-se obrigado a recuar(#2) e uma nova lei trabalhista
nao foi implementada, apesar das seguidas ameacas de seu encaminhamento por
decreto. Ao que tudo indica, as novas regras constitucionais estabelecidas em 1994
surtiram o efeito desejado por seus criadores, limitando as iniciativas presidenciais,
apesar da falta de regulamentacao infraconstitucional.

Também no caso brasileiro as medidas de estabilizagio puderam ser em
grande medida implementadas através da agenda majoritiria do Executivo. Os
principais dispositivos de implementa¢ao do Plano Real se efetivaram através do
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mecanismo legislativo autonomo das Medidas Provisorias (MPs). Ainda que outra
politica central para o processo de estabiliza¢ao, o Fundo Social de Emergéncia
(depois rebatizado como Fundo de Estabilizacao Fiscal) tenha exigido a obtengao
de uma maioria congressual qualificada, pois se tratava de uma emenda constitucio-
nal,(43) muitas das principais politicas puderam ser implementadas autonomamen-
te pelo Executivo. Para isso contribuiram também a existéncia de um Banco
Central*) dotado de consideravel capacidade de intervengao —o que nio é banal,
se temos em vista que na Venezuela o presidente precisou chantagear o Congresso
a fim de poder monitorar autonomamente o cimbio— e a aprovacio, ainda no
governo Fernando Collor, do Programa Nacional de Desestatizacao —que propor-
cionava ao Executivo grande liberdade na conduc¢ao do processo de privatizagoes,
o que também nao € banal, bastando-se ter em vista o caso Argentino/Paraguaio,
em que os Congressos vém obstaculizando a privatizacao da hidrelétrica binacional
de Yacyreta, levando o Executivo argentino a tentativa de levar adiante o processo
através de decretos, arriscando-se a ser depois contestado pelo Judicidrio—.(45)

Mas no Brasil, diversamente de varios de seus vizinhos latino-americanos, as
politicas de estabilizacao e reforma do Estado engendraram também uma agenda
ultraconsociativa, pois a implementagdo de um novo modelo de desenvolvimento
orientado a0 mercado, assim como a criacao de condi¢oes duradouras de equili-
brio fiscal, exigiam que primeiro se desse a aprovagao de reformas constitucionais
—de cardter permanente ¢ mais profundo do que o remendo representado pelo
Fundo de Estabilizacao Fiscal—. O fato de no Brasil a Constituigao ter sido aprova-
da antes que tivesse ocorrido a estabiliza¢ao e, mais do que isso, antes que se tornasse
predominante a visao de que a crise vivida representava o colapso de um modelo de
Estado, mais que uma crise conjuntural da economia, fez com que a nova Carta
cristalizasse muitos elementos que seriam, depois, vistos como obsticulos ao proce-
sso de ajuste estrutural e retomada do desenvolvimento: restrigoes ao capital estran-
geiro, monopdélios empresariais estatais, sistema previdencidrio de dificil financia-
mento, elevados custos decorrentes do estatuto do funcionalismo piblico (sobretu-
do no caso dos funcionérios inativos), estrutura tributdria etc. Assim, enquanto
diversos paises latino-americanos realizaram reformas constitucionais tendo em
vista modificagoes das regras do jogo politico-institucional (Argentina, Equador,
Nicaragua, Bolivia, Peru, El Salvador, México, Guatemala, entre outros), o Brasil
precisou, pouco tempo depois de promulgada sua Constitui¢do para os tempos
democriticos, reforma-la do ponto de vista da ordem econdmica e das questoes
referentes a administragao publica.

Assim, o Brasil conta com ao menos trés agendas governamentais: uma agenda
majoritiria na regulacao econémica em geral e no processo de estabilizacdio mone-
tiria, uma agenda consociativa para a implementacao medidas que, requerendo
legislacao ordinaria e/ou complementar, nao poderiam (por razoes diversas) ser
implementadas por MPs ou por atos administrativos/regulatorios das agéncias do
Executivo e, finalmente, uma agenda ultraconsociativa, a das reformas constitucio-
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nais.(46) Maria Helena de Castro Santos também tem atentado para o carater
complexo da implementacdo das politicas governamentais no Brasil. Ela fala num
“padrao dual de tomada de decisoes”. Diz a autora:

“No caso das politicas de ajuste, parte passa pelo Congresso e parte ndo. A politica
cambial e grande niimero dos instrumentos de politica monetdria, essenciais na fase de
estabilizacdo, ndo passam, assim como também nio passam as politicas de crédito e de
comércio exterior. O Banco Central e as burocracias fazendarias produzem, em clausu-
ra relativa, sem controle social mais amplo, uma grande quantidade de instrumentos
legais, caracterizando o que Diniz chama de ‘hiperatividade deciséria da capula gover-
namental’. A formulagdao da politica industrial também tem passado ao largo do
Congresso Nacional. Ja as politicas de reforma estrutural (previdéncia, privatiza¢io,
administrativa, tributéria e fiscal) passam necessariamente pelo crivo do Legislativo, até
porque dependem, em grande medida, de reforma da Constituigio (417 Estamos
falando, portanto, de um padrio dual do processo de tomada de decisio”. "

Num trabalho posterior a autora chama a ateng¢ao para o fato de que, tendo em
vista esse padrao dual, poderiamos falar numa arena burocrdtica, em que a “decisao
€ tomada dentro do aparelho de Estado, isto €, no ambito do Executivo em geral e,
em particular, das agéncias burocraticas a cargo da politica ou partes da politica em
questao” e uma arena democrilica, que “caracterizada pela politica pluralista, gravita
em torno do Congresso, seu locus de decisao por exceléncia”.(4®) Creio que sua
terminologia ¢ a minha chamam a atencao para aspectos complementares desse
processo, complementando-se.

Ouuro caso interessante € o do Chile. A for¢a do executivo diante do parlamen-
to no que diz respeito a capacidade deciséria autonoma é um legado do periodo
militar e da Constituigao forjada por Pinochet para os regimes democriticos que o
sucederiam. O Executivo chileno € apontado por Mainwaring e Shugart como o
mais forte dentre os diversos casos latino-americanos listados.(49 Esta for¢a tem
sido um instrumento importante para dar continuidade as politicas econdmicas
orientadas para o mercado iniciadas ainda no periodo autoritario. Isto se faz sentir
na capacidade que tem o Executivo de determinar a agenda do Congresso, através
da requisi¢ao de urgéncia para a apreciacao de certas pecas legais, 0 que pde em
suspenso toda a legislagdo restante que estiver porventura sendo analisada —este
recurso foi utilizado em 40% dos projetos de lei enviados a0 Congresso Nacional
durante a presidéncia de Patricio Aylwin—.(50)

Além disso, o presidente chileno dispoe de muitos poderes de iniciativa (ati-
vos) e de veto (reativos). No que concerne aos primeiros, como indica Siavelis, “o
presidente tem o direito de ‘exercer a autoridade estatutiria em todas aquelas
matérias que nao forem de natureza legal, sem prejuizo de seu poder de expedir
outras regulamentagoes, decretos ou instrugoes que ele possa considerar apropria-
das para o cumprimento da lei"”.(>1) Além disso, o presidente dispoe de um grande
poder de veto, na medida em que apenas com o voto de dois ter¢os do Congresso o
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veto presidencial pode ser derrubado; assim, dificilmente uma lei que nao conte
com a anuéncia do Executivo poderi ser implementada no Chile.

Diante deste quadro, talvez mais do que o Congresso Nacional, a institui¢ao
que efetivamente tem condigoes de exercer seu poder autonomo com relagao ao
Executivo € o Banco Central independente, instituido no ocaso do regime militar
como instrumento limitador das agoes de futuros governantes. Ao contrario do que
ocorre com os partidos € com os parlamentares, o BC nao pode ser condicionado
em suas iniciativas pela vontade do presidente, sendo assim talvez a principal fonte
de contrapoder no arcabougo institucional chileno em seu ambito de aluacao a
politica monetaria —o BC, entretanto, nio ¢ eleito pelo voto popular—. E muito
importante este papel do BC, ja que ele coloca de antemao uma restri¢ao de ordem
constitucional a decisoes que possam vir a ser tomadas por outros atores politicos,
mesmo que democraticamente cleitos, no que disser respeito a sua esfera de
atuagio. E uma limitagao prévia a vontade democratica, assim como sao limitagoes
prévias os preceitos constitucionais, impeditivos que maiorias ocasionais levem
adiante ou interrompam certas politicas.(52)

Na avaliagao de Siavelis, a existéncia de identidades partidarias sélidas no Chile
e a excessiva forga da presidéncia apenas nao se converteram ainda em fator de
instabilidade devido a concertacion que se seguiu ao fim do regime militar. Além
disso, o amplo consenso acerca da politica economica que vem sendo implementa-
da também reduziu os espagos para a confronta¢ao. Nao fosse isso, talvez ja houvé-
ssemos assistido a um conflito de maiores proporg¢ées no incongruente presidencia-
lismo chileno pés-Pinochet.

Em suma, a utilizag¢ao por parte do Executivo de sua capacidade autonoma de
tomada de decisoes diz respeito, na maior parte dos casos aqui apontados, as
questoes relacionadas @ mudanga e a gestao econémica: aos processos de estabiliza-
¢ao, ajuste ¢ reforma do Estado. As questoes econdomicas tém sido apresentadas
como a razao fundamental pela qual o Executivo governa sozinho, levando a graus
mais agudos o problema apontado por Haggard & Kaufman de insulagao burocra-
tica. Mais do que o isolamento da burocracia (ainda quando este ocorre de forma
inserida),3%) o que se verifica é a autonomizagio decisoria de todo o Executivo. E
0 que se obtém nao € apenas autonomia, contudo. Mais do que isso, prevaléncia com
autonomia;, capacidade decisoria sem checks and balances. No caso do BC chileno
vimos que, justamente no ambito da politica monetdria, em que o Executivo nao
conta com autonomia, ele —poder democraticamente eleito e accountable perante
o demos— € contrastado por uma agéncia tecnocritica autonoma, nao por outro
poder democraticamente eleito e accountable.

Vale observar que os paises latino-americanos que se apresentaram como
excegoes a esta regra tém sido aqueles nos quais o regime democratico mostrou-se
mais duravel ¢/ou estavel ao longo dos anos. Historicamente, sao estes os casos da
Costa Rica e da Venezuela, por exemplo. O quadro 2 tem um cariter meramente
ilustrativo, ja que considera apenas os regimes atualmente em vigor, sem estabele-
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Cer uma comparagao entre regimes e seus tempos de duracao ao longo da histéria,
estabelecendo padrdes estatisticamente significativos. Ele traz varios casos latino-
americanos considerando-se a durabilidade de seus regimes com governos eleitos e
0 maior ou menor poder da Presidéncia da Republica vis-¢-vis o poder legislativo.

E interessante notar que dos quatro regimes democrdticos’®® de maior duracio
no tempo, apenas um (a Colémbia), apresenta um Executivo forte, no que diz
respeito aos seus poderes constitucionais; das democracias de longa duragio a
Colémbia é também a que se tem mostrado mais instivel no periodo recente. Os
outros trés tém, quando muito, algum poder de veto, segundo a classificagio
elaborada por Shugart e Mainwaring. E interessante notar a razio apontada por
John Carey para o caso da Costa Rica. Segundo o autor, a principal explicacio da
estabilidade democritica naquele pais reside justamente na fraqueza do Executivo.
Na medida em que este se vé obrigado a negociar com o Congresso e este se vé
obrigado a responsabilizar-se pela produgio das politicas puiblicas necessirias para
a conducao do governo, a governabilidade e, consequentemente, a estabilidade
democratica, véem-se asseguradas. Além disso, a baixa fragmenta¢io partidiria
também contribui para o processo decisério eficaz; isto, apesar da lealdade dos
parlamentares devotar-se antes aos candidatos presidenciais que aos presidentes em
exercicio, ji que a continuidade de suas carreiras politicas depende daqueles. (55
Desta perspectiva, a fraqueza do Executivo no que diz respeito aos seus poderes
legislativos proprios € antes um trunfo que uma debilidade do regime democritico.

Inversamente, em paises nos quais o Executivo ¢ muito forte, o conflito entre
os poderes € mais provavel, pois o presidente conta com incentivos para empurrar
garganta abaixo dos parlamentares e dos partidos decisées que nao contam com
sua anuéncia. Dos conflitos, decorrem mais provavelmente impasses, paralisia deci-
séria, ingovernabilidade e, finalmente, a instabilidade do regime democritico.
Assim, os regimes presidenciais que contam com Executivos fortes sio, segundo a
analise de Carey, os que sofrem maiores riscos. Se considerarmos que a nova
agenda tem contribuido para o refor¢o dos poderes do Executivo, mesmo em
paises cuja tradi¢ao constitucional aponta no sentido contrario, em alguns casos
levando inclusive a reformas institucionais que apontam nesse sentido (como na
Bolivia, “informalmente™ na Venezuela ou no Peru), entio hd motivos de preocu-
pa¢ao com a viabilidade democratica na América Latina em tempos de reforma
economica, seja no que diz respeito a continuidade dos regimes, seja no que
concerne a qualidade dessas novas democracias.

Paises que, como a Costa Rica, ndo enfrentaram nos anos 80 e 90 restricoes
economicas a0 acentuadas como seus vizinhos latino-americanos, talvez nio ten-
ham a fortiori sido impelidas a uma guinada decisionista. Por outro lado, ha casos
que contrariam o determinismo econémico, como o da Nicaragua, que viveu
durante os anos 80 uma tragédia social € econdmica, apresentando um crescimento
negativo médio anual da ordem de 2%, mas ainda assim logrou manter regime
democritico competitivo, vencendo a prova da sucessao pacifica do poder e avan-
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¢ando bastante na instalacao de um regime democratico, ainda que este seja ainda
institucionalmente precario (ver quadro 2). De qualquer forma, o periodo de
tempo que temos em vista € demasiadamente curto para que possamos delinear
tendéncias claras num ou noutro sentido. Oscilagoes ocorridas em determinadas
conjunturas podem ser apenas elementos, redundantemente, de conjuntura, impe-
dindo assim maiores generalizagcoes € modelagens.

Conclusio

A agenda substantiva € afetada pela institucionalidade politica, mas também exerce
sobre ela efeitos, contribuindo para sua modificacdo. As reformas institucionais
recentes em diversos paises latino-americanos surgem em parte para responder as
assim entendidas “insuficiéncias” do arcabougo institucional existente diante das
novas condi¢oes da economia: seria necessario dar ao Executivo maior capacidade
decisoria para implementar as mudancas econémicas imprescindiveis. No Brasil,
mais do que reformas institucionais, dos parametros do jogo politico, procura-se
modificar a constitui¢io em pontos substantivos nas areas econémica e da organi-
zagao administrativa do Estado: aquilo que seria parametro de agido (ordenamento
constitucional) converteu-se em objeto da agdo politica, num metajogo,(3®) pelo
fato de que constitucionalizaram-se regras bastante detalhadas acerca da organiza-
¢ao da economia e do aparato burocratico estatal.(3?) Na Argentina, a reacao ao
impeto decretista do presidente Carlos Menem, algo nao previsto pela constituigao,
levou paradoxalmente a constitucionalizagao do direito presidencial de expedir
decretos de necessidade e urgéncia,ws) ja& que isto permitiria, a0 menos, regula-
mentar esse procedimento. Na Venezuela, o temor da ruptura institucional explici-
ta levou os congressistas a aceitarem a ameaca e a chantagem do presidente
Caldera, que considerava-se “atado” pelo ordenamento institucional vigente, dan-
do-lhe maiores poderes autonomos; por fim, tudo ruiu com Chavez.

Em suma, aos obsticulos a governabilidade na América Latina tem-se respon-
dido, em diversos casos nacionais, com a concentracao de maior capacidade decisé-
ria nas maos do Executivo. A maior complexidade técnica dos novos temas aparece
como uma justificativa para essa redugdo dos controles do poder pelo poder, para
a concessao de autonomia ao Executivo para levar adiante as medidas que conside-
rar necessarias. Carey e Shugart apontam para o fato de que os legislativos podem
optar por delegar ao Executivo capacidade deciséria em decorréncia desse deter
maior volume de informagio acerca das conexoes entre decisoes sobre politicas e
seus resultados, tendo assim melhores condig¢oes de decidir. Qutra razao para essa
delegacao seriam as restri¢goes temporais. Dada a maior lentidao das decisoes
parlamentares vis @ vis aquelas do Executivo, torna-se preferivel delegar poder
decisorio ao Executivo. Tanto num caso como no outro, entretanto, ha o risco de
perda de controle sobre o delegado (agency loss), de modo que a delegagao tende a
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ocorrer tendo em vista os riscos da delegagao e as possibilidades de retomada do
controle sobre a decisdo, dando-se esta por mecanismos os mais diversos (recurso
ao judiciario, modificag¢do constitucional, derrubada de vetos do Executivo a inicia-
tivas parlamentares correlatas).(>%)

Numa situagcao como a Chilena, em que o Executivo tem diante de si uma
outra instituicdo com grande autonomia, capaz de obstaculizar e condicionar sua
a¢do, esta € um poder tecnocratico: o Banco Central. O BC pode agir “tecnicamen-
te", de forma auténoma com relacao ao Executivo e até mesmo suplantando
eventuais impetos “populistas” por parte deste, contudo é também uma fonte de
decisoes que implicam risco para os cidadaos, mas que permanece alheia ao seu
controle.(®) Esta é uma situa¢ao aparentemente paradoxal em contexto democra-
tico, mas que pode ser equacionada se considerarmos que, devido as caracteristicas
do Estado contemporaneo no que diz respeito ao atendimento das demandas da
sociedade e do enfrentamento dos desafios da ordem econdmica, o demos se dispoe
a arcar com maiores riscos. Em outros termos, o Estado nao teria como dar resposta
eficaz a certos inpuls caso alguns de seus 6rgaos se mantivessem sujeitos a um
controle mais efetivo, seja do préprio demos (accountability vertical), seja de outras
organizacoes estatais (accountability horizontal);(61) maior retorno em termos de
politicas apenas e possivel incorrendo-se em maiores riscos.(62)

De qualquer forma, a independéncia do Banco Central apenas exacerba uma
caracteristica presente na concentracio de poderes nas maos do Executivo: o
decisionismo, neste caso respaldado e justificado tecnicamente a priori. Ocorre que,
mesmo no que diz respeito a eficicia das reformas economicas orientadas para o
mercado, o insulamento burocritico é questiondvel. Estudos comparativos tém
demonstrado que as reformas econdmicas tém-se mostrado mais bem sucedidas
naqueles contextos em que os tomadores de decisao logram convencer suas consti-
tuencies da necessidade e adequacao das reformas através de um processo de
comunicacio e accountability53) mais efetivos. Em outros termos, talvez neste caso o
maior risco seja nao somente desnecessirio, mas suas causas contraproducentes.
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Quadro 1
Légicas decisérias nos presidencialismos brasileiro
e mexicano de acordo com a arena de decisao

Arena Partidario-Parlamentar Arena Legislativa Autébnoma do
Executivo
Brasil Consociativa Majoritéria
México Majoritiria N/A
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Quadro 2
Duragio de regimes eleitos e poderes legislativos
: idéri

e caracteristicas
Pais Anos de Poderes Legislativos Poderes Partidarios
Inauguragio |do Presidente do Presidente
México 1930 Potencialmente marginal |Partido Hegeménico hoje em
declinio
Costa Rica  [1940 Potencialmente marginal |Partidos fortes liderados pelos
candidatos presidenciais
Colémbia  |1959 Potencialmente Maioria legislativa situacionista
dominante/Ativo durante 81,8% do tempo
Venezuela* |1959 Potencialmente marginal |Partidos fortes; concertacion
Republica [1967 Veto forte (reativo) Maioria legislativa situacionista
Dominicana durante 62,4% do tempo
Equador 1980 Potencialmente Partidos frageis; fragmentagio
dominante
Peru 1981 Ativo Recentemente, maioria
(1993) situacionista em 66,7% do tempo.
Sistema partidario em
desagregacaoBolivia
Bolivia 1983 Veto forte (reativo) Coalizoes reiteradas; concertacion
Honduras 1983 Potencialmente marginal |Maioria legislativa situacionista
durante 100% do tempo
Argentina _ |1984 Partidos fortes
El Salvador [1985 Veto forte (reativo) Concertacion
Nicardgua [1985 Potencialmente marginal |Fragmentacao partidaria; sistema
em redefini¢ao
Uruguai 1985 Veto forte, iniciativa Partidos fortes; maioria legislativa
exclusiva durante 45,5% do tempo
Brasil 1985 Potencialmente Partidos frageis; sistema em
dominante com veto fraco |redefinigio; elevada fragmentacao
Guatemala |1986 Veto forte, iniciativa Partidos frageis; fragmentacdo
(1994) exclusiva partidaria; sistema em redefinicao
| Paraguai 1990 Potencialmente marginal |Partidos fortes
Chile 1991 Potencialmente Partidos fortes; sistema
dominante relativamente fragmentado;
coneertacion
Panama 1991 Veto forte (reativo) Partidos frageis

* Com o “golpe branco™ de Chdvez, talvez nio fosse mais o caso de manter a Venezuela neste quadro.
Fontes: Latin American Special Report, N* 5, outubro de 1996; Dominguez, Jorge 1. & Lowenthal, Abraham,
Constructing democratic governance: Latin America and the Caribbean in the 1990, op. cit.; Shugart, Matthew &
Mainwaring, Scott (eds.), Presidentialism and democracy in Latin America, op. cit.



