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John M. Carey e Matthew Shugart

Este poder de agir de acordo com o bem piiblico, sem a prescricio da lei e as vezes
contra ela, ¢ 0 que se chama prerrogativa. Como em alguns governos o poder que faz

as leis nao esta sempre em agao e normalmente é muito numeroso, e portanto

excessivamente lento para a prestega necessdria para realizar, e também porque ¢
impossivel prever e com isto precaver-se com leis para todos os acontecimentos e
necessidades que podem dizer respeito ao priblico [...] conseqiientemente ha espago

para que o poder executivo faca diversas coisas de sua escolba que as leis nao

prescrevens.
(John Locke, Second treatise on government, Ch. XI/)

Me escutems! Eu sou o novo presidente. Deste dia em diante, a lingua oficial de San
Marcos serd [...] o sueco. [Murmiirios na multidao] Siléncio! Todos os cidadaos deverio
também mudar suas roupas de baixo a cada meia bora. As roupas de baixo serdo
vestidas do lado de fora, de forma que possamos fiscalizar. Além disto, todas as

criangas com menos de 16 anos tém agora [...]16 anos.

(Comandante Espdsito, logo apds assumir a presidéncia da pequena repriblica latino-

Introducao

A defesa de Locke das prerrogativas certamente setia
recebida favoravelmente pelos presidentes Yeltsin e
Menemna defesa de seus usos de decretos presidenciais. Os
analistas das institui¢Ges politicas democraticas, no entanto,
sdo cautelosos, igualando os decretos a usurpagio
caprichosa e a0 abuso de autoridade na linha da parédia de
Woody Allen. A importancia dos legislativos como féruns
de deliberacio e compromisso entre forgas politicas
diversas ¢é amplamente reconhecida (Lijphart, 1984,
Przeworski, 1991). A autoridade no interior dos executivos,
por outro lado, ¢ normalmente mais centralizada. Nos
sistemas presidencialistas, as presidéncias tendem a ser
controladas por apenas um partido, e as vezes até por

individuos com fraca ou mesmo nenhuma liga¢io com os

americana de San Marcos, no filme Bananas de Woody Allen, de 1971)

pattidos politicos (Jones, 1997; Linz, 1994; Mainwaring,
1994). Desta forma, tornou-se lugar-comum afirmar que os
decretos do executivo sio evidéncias de que as assembléias
estio sendo marginalizadas e de que as instituigdes

democraticas sao ineficazes.

Antes desta conclusio setr alcancada, no entanto,
precisamos avaliar mais cuidadosamente algumas questdes
importantes relacionadas com o tema. Primeiro, é preciso
estudar se em alguns casos as maiorias legislativas nao
preferem que as politicas publicas sejam feitas por decretos
do executivo, ao invés de por processos legislativos
comuns. Além disto, ha diferencas significativas de
procedimento entre os vatios tipos de iniciativa de politica
do executivo conhecidos como poder de decreto. Uma

terceira questdo diz respeito a se a existéncia e os tipos de
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poder de decreto que observamos sio sistematicamente
associados a certas caracteristicas institucionais dos

sistemas politicos.

Concordamos com a crenga corrente de que muitos
exemplos recentes de decreto do executivo particularmente
em sistemas com presidentes eleitos tém acarretado a
usurpacio dos poderes legislativos. Por outro lado, isso esta
longe de representar uma verdade universal, e o argumento
da usurpagio com freqiéncia tem sido exagerado ou
derivado a partir de evidéncias espurias. Sugerimos que, de
forma mais comum do que se aceita cotrentemente, o
decreto do executivo ¢ tolerado ¢ mesmo preferido pelas
maiorias parlamentares. Isto ndo faz com que decretos do
executivo sejam necessatiamente "boas coisas", mas indica
ser necessario que redirecionemos nossa aten¢do dos
aspectos nos quais se baseia a tese da usurpagido para as
razdes pelas quais uma legislatura pode ser a favor de

decretos.

Sugerimos também que ha trés fatores gerais criticos para
se determinar quando devemos observar a existéncia de
decretos executivos e como pautar a interpretagdao de suas
implicacoes para as relacGes entre legislativo e executivo. O
primeiro ¢ a gravidade dos problemas de barganha entre os
legisladores. O segundo é o quanto as maiorias legislativas
esperam perder do seu poder de agéncial para os
executivos com o poder de decreto. O terceiro fator é o
quanto o executivo controla o processo de escrever e

emendar a Constituico.

O presente artigo ¢ dividido da seguinte forma. Primeiro
apresentamos a interpretacio convencional sobtre os
decretos do executivo na literatura corrente de Ciéncia
Politica, segundo a qual o decreto representaria uma
concentra¢io de poder no executivo e uma marginalizacdo
do legislativo. Em seguida oferecemos uma definicao mais
precisa dos decretos do executivo, distinguindo os varios
tipos de poderes do executivo sobre a legislagdo de forma
geral e os varios tipos de poder de decreto especificamente.
Depois, apresentamos um conjunto de motivagdes da parte
do executivo e do legislativo para preferirem a elaboragao

de politicas publicas por decretos do executivo ao invés de

por procedimento legislativo padrio. Partindo de nossa
nova tipologia dos decretos e das possiveis motivagdes para
que se lance mao deles, oferecemos nove hipéteses que
tentam prever quando a existéncia de decretos é provavel,
que tipos de decretos devem ocorrer e por qué. Avaliamos
em seguida as hipéteses apresentadas a luz das evidéncias
empiricas retiradas de 20 regimes constitucionais em 14
paises diferentes. Por fim, discutimos as implicacbes dos

resultados para a compreensio do poder executivo.

Observando os decretos

Quando se observa um executivo implementando politicas
publicas por decreto, o primeiro impulso do analista ¢
concluir que o executivo esta definindo as politicas a partir
de seus interesses. Mas ¢ igualmente possivel que o
executivo esteja antecipando as preferéncias de outros
atores politicos como o legislativo, por exemplo.
Simplesmente pela observacdo da ac¢io ndo ha como se
avaliar exatamente o que ocorre. Estudos empiricos sobre
o poder de decreto dos executivos, entretanto, tém
favorecido muito mais a primeira interpretacio e com
freqiiéncia tém obtido conclusdes alarmantes. Observando
pacotes de reforma econ6émica implementados por decreto
em diversos governos latino-americanos durante os anos
80, Przeworski (1991, pp.186-187) resumiu o processo da

seguinte forma:

A democracia ¢, portanto, enfraquecida. O processo politico ¢é reduzido a
clei¢bes, decretos do executivo e erupgdes esporadicas de protesto. O governo
comanda por decreto de uma forma autoritaria, mas freqiientemente sem muita
repressio. Todo o poder do Estado é concentrado no executivo, que é no
entanto ineficiente em gerenciar a economia. A populagio tem uma

oportunidade regular para votar, mas nio para escolher.

Esta tem sido a interpretacio consensual dos decretos nos
sistemas presidencialistas da América Latina (Conaghan e
Malloy, 1994). A mesma visio tem recentemente ecoado
entre observadores dos sistemas poés-socialistas com
presidentes eleitos. E possivel mesmo encontrar afirmagdes
de que os executivos que dependem excessivamente da

confianca do parlamento podem usar o poder de decreto
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para agir contra as preferéncias da assembléia (para uma
revisdao, ver Huber, 1992). Entretanto, muitas analises nao
tém sequer considerado a possibilidade de que os decretos

possam significar qualquer outra coisa que nao usurpagao.

Em uma analise sobre as reformas econdmicas efetuadas
pelos paises andinos, por exemplo, Conaghan, Malloy e
Abugattas (1990, pp. 20-21) notam, mas apenas de
passagem, que a Constituicio peruana "permitia ao
Congresso delegar fungdes legislativas para o executivo por
qualquer petiodo de tempo determinado pelalegislatura".
Na Bolivia e no Equador, assim como no Peru, todos os
executivos "fizeram acordos politicos para afastar a
oposicio legislativa" a politicas implementadas por decreto.
Apesar disto, os autores nunca investigaram se os decretos
no Peru foram produto de delegagio parlamentar segundo
Schmidt (1998), eles freqiientemente o foram, nem se os
"acordos politicos" envolveram concessdes substantivas
nas politicas aos atores legislativos cuja oposi¢do foi
afastada. Ao menos no caso boliviano, as politicas
economicas neoliberais decretadas pelo presidente Paz
Estenssoro em 1985 lembram mais a plataforma do partido
da pluralidade no Congresso a Alianca Nacional
Democratica (AND) do que a plataforma do partido do
préprio Paz o Movimento Nacional Revolucionario
(MNR). Na verdade, a propria escolha de Paz como
presidente deve-se diretamente ao apoio da AND no
Congtesso,2 em troca do qual membros daquele partido
foram incluidos em seu gabinete. Durante seu mandato, o
presidente contou com o apoio consistente nao apenas da
AND como também do MNR no Congtesso (Gamarra,
1997). Mesmo assim, Conaghan, Malloy e Abugattas (1990,
p. 27) atribuiram a utilizagdo dos decretos presidenciais a
"intransigéncia mental" dentro do executivo, que gerou
um" estilo triunfal" e "um processo altamente exclusivo" de
elaboragio e implementacio de politicas publicas. Suas

conclusoes ecoam as de Przeworski:

Os executivos [foram] capazes de agir de uma forma decididamente autoritiria,
apesar dos arcabougos democriticos formais nos quais o poder executivo foi
formulado e legitimado. Resumidamente, em todos os trés casos podemos ver
os contornos de uma forma hibrida de governo na qual a fachada democratica
formal mascara uma inclinacio autoritiria real. (Conaghan, Malloy e Abugattas,

1990, p. 27)

Na sua forma mais ampla, a interpretacio da usurpacdo
caracteriza a produgdo de politicas por decretos do
executivo como democracia delegada: regimes onde "quem
vence as elei¢des patra a presidéncia ¢ habilitado a governar
como ele ou ela acharem melhor, constrangido apenas pelas
conjunturas das relagdes politicas existentes ¢ por um
petiodo de governo limitado pela Constitui¢do".
(O'Donnell, 1994, p. 59).3 Kubicek (1994) estendeu a idéia
de democracia delegada para os Estados pés-socialistas,
apresentando como evidéncias um conjunto de reformas
economicas e politicas implementadas por decretos

presidenciais na Russia e na Ucrania no inicio dos anos 90.

A maior parte da evidéncia empirica de usurpacio
presidencial utilizada por Kubicek, especialmente no caso
da Rassia, ¢ convincente. O mesmo ocorre com alguns dos
casos latino-americanos. Quando um Yeltsin ou um
Fujimori chamam os tanques de guerra para cercar o
congresso ¢ decretam que as institui¢cSes estdo fechadas,
fica sem sentido sustentar, com base nos textos
constitucionais, que ndo esta ocorrendo usurpacio de
poder. Por outro lado, muito mais freqientemente o
poder de decreto do executivo ¢ exercido em circunstincias
muito menos dramaticas, quando os legislativos estao
funcionando e com frequéncia de acordo com os
estabelecidos

encaminhamentos formalmente  pela

Constitui¢do ou por lei.

Também freqlientemente estes casos mais corriqueiros de
decteto do executivo sdo todos agregados com o "chamar
os tanques", tornando o fenémeno como um todo mal
interpretado. Nio sustentamos aqui que os decretos nio
sejam nunca usados pelos executivos como instrumento
para implementar politicas para as quais eles ndo contam
com apoio legislativo. O que afirmamos é que existe um
ampla variedade de fendomenos que sio normalmente
descritos de maneira uniforme como decreto do executivo,
e que ha importantes distingdes entre eles. Sustentamos
ainda que caracteristicas institucionais especificas dos
sistemas politicos podem explicar, em grande parte, a
presenga ou a auséncia dos varios tipos de decreto do

executivo.
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Poderes legislativos do executivo

Um dos obstaculos fundamentais para a compreensio do
decreto executivo ¢ o fato de o termo ser usado para
descrever um significativo nimero de praticas diferentes.
Em trabalho anterior ressaltamos que a regulagdo pelo
executivo nas areas de implementagio de legislagdo, o
poder de decreto delegado pelo legislativo, o poder de
decreto estabelecido em Constituigdes e o poder atribuido
aos presidentes durante estados de emergéncia ou excegio
sao todos referidos em diversos lugares como poder de
decreto do executivo (Shugart e Carey, 1992). Além disto,
o termo "governo por decreto" ¢ freqientemente usado
para descrever situacOes de lei marcial. Se qualquer coisa,
desde um ato detalhando os procedimentos de contratagdo
de empresas por uma agéncia governamental até a
dramatica suspensao da Constituicio e o aprisionamento da
oposicao, pode ser chamada de decreto, corremos
obviamente o risco de confusio conceitual. Assim,
apresentamos nesta secdo uma tipologia baseada nas
diferencas de procedimento entre os tipos de decreto e em
suas implicagdes para o escopo do poder executivo.
Embora a maioria dos criticos dos decretos e de suas
implicacoes tenha enfocado o seu uso pelos presidentes, os
decretos do executivo sio bastante comuns também no
patlamentarismo e nos sistemas hibridos. As hipéteses
sobre os decretos que apresentamos se aplicam aos varios

tipos de regime de maneira generalizada.

E amplo o conjunto de poderes constitucionais que os
executivos podem ter sobre legislacio. Os poderes
legislativos podem ser convenientemente divididos em
duas categorias: ativos e reativos. A distin¢do centra-se na
relacdo entre o poder do executivo e a reversio do
resultado. Este resultado freqlientemente o status quo é o
estado do mundo que ¢ obtido se o executivo ndo exerce
sua autoridade. Os poderes reativos sdo aqueles por meio
dos quais o executivo pode manter a politica publica
mesmo se os legisladores preferirem um resultado diferente
como, por exemplo, quando o executivo consegue
bloquear uma tentativa da maioria parlamentar de autorizar

um novo conjunto de direitos de weffare ou consegue

impedir o corte de fundos publicos ji previamente

autorizados. Poderes reativos sa0 portanto
" n . : :

conservadores"”, no sentido de que permitem ao executivo
evitar mudangas que de outra forma ocorreriam. Poderes
ativos, por outro lado, sio poderes que permitem ao
executivo efetuar mudangas que o legislativo nio teria

iniciado por sua prépria iniciativa.

Definimos poder de decreto como a autoridade do
executivo de estabelecer lei no lugar do legislativo.t O
decreto nio se refere, portanto, a acles executivas que
regulamentam e administram leis estabelecidas pela
assembléia. Por outro lado, iniciativas de politica do
executivo sdo consideradas decretos mesmo que
eventualmente necessitem de ratificacio pela assembléia,
desde que as iniciativas passem a ter efeito antes da agdo
legislativa. Até mesmo esta definicdo aparentemente
simples e clara carrega em si uma complexidade empirica
significativa. E possivel observar variagio particularmente
em dois de seus componentes: (a) se as propostas do
executivo tém ou ndo efeito como politicas publicas
imediatamente e (b) se as propostas do executivo se tornam
ou ndo leis permanentes mesmo sem agao legislativa. As
quatro combinagdes possiveis destes componentes formam
a matriz 2x2 mostrada na Tabela 1, com exemplos
empiricos em cada célula. Ambas as varia¢es sao
importantes. A primeirase as medidas sio ou ndo
permanentes nos informa se a assembléia tem ou nio de
iniciar a¢do explicita para rescindir o decreto. A segunda
nos diz se ha ou nao alguma oportunidade de debate das

medidas antes de elas virarem lei.

A célula superior esquerda ¢ o caso tipico de poder de
decreto, no qual o executivo emite uma proposicio que se
torna imediatamente lei permanente sem a presenca de
nenhuma a¢io legislativa. Nestes casos, a assembléia talvez
nem tenha a oportunidade de debater a medida antes da sua
emissdo, o que torna a a¢io do executivo um fato
consumado. Além disto, os casos incluidos nesta célula
indicam que apenas mediante a aprovacio de nova
legislagio (ou um novo decreto) a politica pode mudar.
Exceto pelos regimes onde o executivo nio ¢é escolhido de

forma democratica,> temos conhecimento apenas de
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quatro Constituicbes que ddo ao executivo este poder. O
presidente russo ¢ constrangido apenas na medida em que
os decretos "nio podem contradizer a Constituicio da
Federagiao Russa ou a Lei Federal" (art. 90). O presidente
colombiano pode declarar "estado de emergéncia
econémica" e lancar decretos para restaurar a "ordem

econémica” (art. 215). O presidente peruano pode exercer

poder constitucional de decreto "em assuntos econoémicos
e financeiros quando isto for necessario para o interesse
nacional" (art. 118). O presidente chileno pode decretar
gastos Nao previstos no or¢amento até o limite de 1% do
total de fundos apropriados no orcamento anual para

resolver contingéncias nao previstas (art. 33:20).

Tabela 1: Variantes de poder constitucional de decreto

0O decreto se torma le

i permanente?

Sim

Ruissel (Art. 90)
Peru em 1992
O decreto tem (Art 118:19)
efeito Sim | Cobmbn em
imediatamente? 1991 (An. 215)
Chik em 1989
(Art. 2222)

Brasil em 1988 (Arl. 62)

Itiha (Art. 77)

Cobbmbr em 1991 (Ant. 213
Argentma em 1994 (At 99.3)
Franga (Ar. 16)

Ni . .
w Franca (An. 49

Equador (Art. 6

5
1; Nio dsponivel

Na célula superior direita da tabela estdo os casos de poder
de decreto em que as propostas dos executivos tém efeito
imediato mas prescrevem depois de um certo periodo de
tempo, a nio ser que sejam ratificadas pelo legislativo. Isto
descreve o decreto nos sistemas atuais da Italia (art. 77) e
do Brasil (art. 62), onde os periodos de tempos sdo de 60 e
30 dias, respectivamente; assim como na Colombia (art.
213), onde o perfodo de tempo ¢é de 90 dias mas pode ser
estendido de forma unilateral pelo executivo para 180 dias.
Como na célula superior esquerda, decretos neste caso
podem ser estabelecidos mesmo sem que se dé
oportunidade a assembléia de debater previamente o
assunto. No entanto, o executivo nao pode garantir que o
novo status quo se mantera intacto depois do fim do perfodo
de efetividade do decreto. A efetividade deste
procedimento na institui¢io de mudancas de longo prazo
contra as preferéncias da assembléia depende em larga
medida de se a reedi¢do dos decretos ao final do periodo é

permitida, questio que tem sido objeto de controvérsia

constitucional tanto no Brasil como na Italia. Este tipo de
poder pode ser denominado de poder provisério de

decreto.

Nos casos correspondentes a situagdo do canto inferior
esquerdo, as propostas do executivo nio tém efeito
imediatamente, mas se tornam lei no lugar da acdo
legislativa. Isto descreve a situacio no Equador, onde o
presidente pode propor e declarar legislacdo urgente e, caso
o Congresso nao a analisar em 15 dias, esta se torna lei.
Nesta descricio também se encaixa um procedimento
presente no caso da Franga (art. 49:3), que algumas vezes ¢é
chamado de ‘"guilhotina". De acordo com este
procedimento, se o parlamento rejeitar uma proposta do
governo encaminhada segundo este artigo, o governo cai,
mas se o patlamento nada fizer, a proposta vira lei. Nos
dois casos, ha espaco para a assembléia debater a medida
antes que esta tenha efeito. Esta é uma distincdo

potencialmente importante: se o debate revela uma
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caracterfstica da proposta que é constrangedora para o
executivo, este pode retirar a proposta antes que ela se
torne efetiva. H4 tempo também para se encontrar um
compromisso aceitivel mutuamente antes do final do
periodo de revisio. No entanto, da mesma forma que com
as outras formas de dectreto, um executivo determinado
pode deixar que sua proposta se torne lei mesmo contra a
oposi¢dao da assembléia. Membros da assembléia podem
também se eximir de participar se quiserem, deixando a
proposta se transformar em lei "passivamente”, sem terem
de votar sobre ela e explicar seu voto a seu eleitorado mais

tarde.

Mesmo sem o procedimento da guilhotina, os votos de
confianca pelos quais o executivo torna a sua sobrevivéncia
contingente da aceitagdo pela assembléia de uma politica
especifica se assemelham a poderes de decreto, embora
sejam diferentes em substancia. O voto de confianca forca
uma escolha entre novas alternativas (uma nova politica ou
um novo governo) ¢ impede a manutencdo do status
guo (governo atual e politica atual) (Diermeier e Feddersen,
1995; Huber, 1996b). Como o mecanismo do voto de
confianga, na maioria dos sistemas parlamentaristas, nio
impde a nova politica automaticamente como resultado da
decisdo do executivo, ele ¢ distinto do poder de decreto. O
que faz do procedimento francés uma variante do poder de
decreto, portanto, ¢ que a inércia da assembléia depois que
o executivo tenha invocado o artigo 49:3 torna a proposta

uma lei sem o voto parlamentar.

Por fim, nio temos conhecimento de nenhum caso
empirico que corresponda a situacdo descrita pela célula
inferior direita. Em qualquer caso como este (hipotético),
as iniciativas de politica do executivo nio ganhariam forca
legal antes de um perfodo especifico de discussiao e
perderiam o efeito se ndo fossem convertidas em lei até o

final de um certo tempo apés sua edicio.

A diferenca estabelecida na Tabela 1 entre o aspecto
processual do poder de decreto (se este se torna ou nio
efetivo imediatamente) e o cariter provisério ou
permanente das a¢Ges advindas dos decretos ¢ importante

porque as duas condi¢Ges tém implica¢des muito diferentes

para o poder executivo. Nos casos em que as propostas se
tornam efetivas imediatamente, mesmo se prescreverem
quando nio receberem aprovagio legislativa, os executivos
podem ameacar de forma crivel as assembléias de terem de
enfrentar os custos de zaoratificar os decretos do executivo.
Isto ¢é, uma vez estabelecida uma politica, os custos de
retird-la podem ser extremamente altos, tornando muito
dificil para uma legislatura deixar prescrever um decreto
mesmo se, inicialmente, a maioria niao fosse a seu
favor.¢ Nos casos em que as propostas do executivo nio se
tornam efetivas imediatamente, por outro lado, a
importancia do poder de decreto estd no grau em que as
escolhas legislativas sobre alternativas futuras de politica
sao constrangidas. O deslocamento da linha superior para
a linha inferior da Tabela 1, portanto, nos leva do decreto

puro em dire¢do do poder de agenda.

Além das questSes do processo e da aprovagdo posterior
do legislativo, uma outra questdo fundamental diz respeito
a se o poder executivo de decreto é delegado pela legislatura
ou ¢ requerido pelo executivo como constitucional. Quatro
diferentes fendmenos sio freqiientemente desctitos como
decretos do executivo, sendo os dois primeiros
caracterizados pela delegacio de autoridade pelo legislativo
por meio de lei, e os dois ultimos originados por iniciativa

do executivo na auséncia de delegacio especifica.

Poder delegado

Produgao de regras e procedimentos
Virtualmente, qualquer legislacdo implica algum grau de
decisdo do executivo na sua implementa¢ao. A assembléia
pode escrever explicitamente instrucdes na legislagao sobre
como a lei deve ser executada, ou pode simplesmente
estabelecer objetivos gerais na lei e encarregar o executivo
do estabelecimento dos métodos especificos para que os
objetivos sejam alcangados. Parte da confusido atual sobre
a extensio do uso de decretos do executivo ¢é
provavelmente semantica. Por exemplo, a palavra
espanhola decreto e a russa ukag se traduzem como decreto
mas descrevem outras a¢oes além de mudangas de politica
impostas pelo executivo. O que seria denominado nos

Estados Unidos de "ordens executivas", tais como a
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producido de regras no interior de érgaos do executivo

(ordens  administrativas) e  agéncias  reguladoras
independentes, sdo todas descritas comodecretos nos
registros dos governos latino-americanos e #&azi na Rassia.
A grande maioria das agbes designadas como decretos
representa decisGes executivas tomadas na implementagio
das leis existentes ou no exercicio do que ¢ tipicamente
inerente as prerrogativas do executivo, como estabelecer
grupos de trabalho entre agéncias, comutar sentengas de
criminosos condenados ou condecorar veteranos de guerta.
Somente uma pequena parcela destas acoes realmente
implica iniciativas presidenciais para mudar politicas
estabelecidas por lei. Assim, ¢ importante estabelecer ja de
inicio que o nimero dos chamados decretos nio reflete

precisamente a freqiiéncia das decisdes presidenciais de

iniciar novas politicas por decreto.

As decisbes executivas relativas a regulamentagio de leis
amplas aprovadas pelas assembléias apresentam muito
maior importancia substantiva para as politicas publicas.
Sala (1998) afirma que, nos Estados Unidos, o poder de
decisdo exercido através de ordens executivas tem escopo
limitado. Na Franca, ao contrario, a Constitui¢io reserva
funcoes reguladoras e administrativas substanciais para o
executivo, limitando o envolvimento da assembléia.8 Em
varios pafses latino-americanos, muitas leis apenas
explicitam os aspectos gerais das politicas, deixando
importantes detalhes para serem complementados por
decretos do executivo. Em alguns casos as razoes desta
pratica podem ser encontradas na divisio constitucional
dos dominios legal e administrativo, como na Franca. Em
outros, as razdes podem ser mais politicas que legais. Por
exemplo, o presidente pode ser o lider do partido da
maioria legislativa, que lhe concede amplos poderes, ou os
legisladores podem ter razdes para preferir ndo escrever leis
detalhadas logo de inicio. Mais adiante, neste artigo,
discutimos com maior detalhe as motivacGes politicas para

a existéncia dos decretos.

A maior parte destes procedimentos seria do tipo
encontrado na célula superior esquerda da Tabela 1,
embora a exigéncia de que o executivo ou a agéncia

reguladora "dé noticia" antes de promulgi-los os colocatia

na célula inferior esquerda. Entretanto, uma adverténcia
muito importante deve ser feita: decretos que detalham
questoes especificas de procedimento e regras nio sio leis,
mas sdo subordinados a elas. A distin¢éo pode nem sempre
ser cristalina na pratica, mas ela é estabelecida em todas as
ordens legais de que temos conhecimento. Os tribunais, os
tribunais administrativos e o Ministério Publico? tém
sempre poderes pata treverter atos normativos que, no seu
julgamento, excedam o escopo da autoridade concedida em

lei.

Poder delegado de decteto (PDD)
Ao invés de escrever legislagdo que deixa para o executivo
as decisdes sobre as regras de implementacio, as
assembléias podem as vezes aprovar legislacdo dando ao
executivo o poder de fazer novas leis por decreto e, em
conseqiiéncia, de mudar explicitamente as politicas fixadas
pelas leis anteriores (ou fora dos limites das mesmas). O
escopo do PDD pode portanto ser amplo se, por exemplo,
a assembléia ndo limitar as areas de politica nas quais o
executivo pode iniciar mudancas. Mais freqlientemente, no
entanto, quando as assembléias aprovam o PDD, elas o
limitam a politicas especificas e a curtos periodos de tempo.
Das duas formas de poder delegado, ¢ o PDD a
possibilidade do executivo de mudar a lei que nos preocupa

de forma central neste artigo.

Iniciativa do executivo

Poder  constitucional ~de  decreto  (PCD)™

Alguns executivos sdo dotados pelas Constituicbes de
poder pata iniciar politicas por decreto, fora de qualquer
delegacio de autoridade estabelecida em lei. Dois tipos de
PCD devem ser distinguidos: poderes de emergéncia
epoder de decreto comum. Muitas Constitui¢des
estabelecem poderes de emergéncia por meio dos quais os
executivos podem suspender as liberdades civis e assumir o
controle das agéncias governamentais locais em tempos de
distarbios sociais e politicos. Estes podetes, no entanto,
estdo normalmente sujeitos a aprovacio legislativa explicita,
tanto antes de serem exercidos como depois de um curto

petiodo do seu estabelecimento (pot vezes uma semana), e

sao usualmente limitados as agdes necessarias para
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restabelecer a ordem, e ndo paraestabelecer politicas

amplas. 10

Embora estes podetes possam ser muito importantes tendo
no seu extremo a lei marcial —, consideramos fundamental
que sejam mantidos conceitualmente distintos do poder
executivo de decreto para mudar politicas em algum campo
de acido estatal. Quando é um fato incontestavel da lei
constitucional que o executivo pode tomar iniciativas de
politica sem consentimento legislativo prévio quaisquer que
sejam os conflitos a surgir sobre politicas especificas temos
um caso de PCD no sentido mais estrito. Isto pode ocorrer
em quaisquer das variagGes apresentadas na Tabela 1. Por
outro lado, quando os executivos for¢am os limites dos
poderes de emergéncia, cujo uso deveria se restringir a
redugio de algumas liberdades nos casos de disturbios civis,
e os usam para fixar novas politicas, ou quando sustentam
ter autoridade para agir apesar da O6bvia auséncia de
qualquer poder de decreto na Constitui¢io, passamos para
o campo do que qualificamos de iniciativas
"paraconstitucionais".
Iniciativa paraconstitucional
Por ultimo, ha decretos que representam iniciativa
presidencial pura mas ndo sdo claramente compativeis com
a Constitui¢io. Escolhemos a palavra paraconstitucional
para descrevé-los, ao invés de inconstitucional, de forma a
nao julga-los e evitar, assim, avangar em aguas nas quais nao
estamos preparados para navegar (do julgamento da
constitucionalidade). Deste modo, consideramos como
paraconstitucionais ~ os  decretos  executivos  cuja
constitucionalidade ¢ discutida pelos legislativos ou pelos
tribunais em bases procedimentais, mas nao substantivas.
Incluidos aqui estdo, obviamente, Yeltsin e Fujimori com
seus tanques, mas também muitos decretos de necessidade
urgente do presidente argentino Carlos Menem, as
tentativas do presidente brasileitro Collor de reeditar
decretos que ja haviam sido rejeitados previamente pelo
Congresso e a reiteragdo, pelopresidente venezuelano
Caldera, em 1994, de um decreto suspendendo direitos civis
e de propriedade, apesar das a¢des do Congresso para

restabelecer tais direitos.

Em qualquer propor¢ao, ha importantes semelhangas entre
o PCD e os decretos paraconstitucionais. Os limites dos
poderes do executivo, se existem, sdo estabelecidos pela
Constitui¢io. Caso estes limites sejam objeto de disputa,
ndo podem simplesmente ser redefinidos por lei, como nos
casos do poder para produzir regras e procedimentos ou do
PDD. Assim, os elementos do jogo legislativo comum,
como os pontos de veto, sdo irrelevantes na redefinicao dos
limites do poder constitucional de decreto do
executivo, diferentemente do que ocorre com o poder
delegado. As possibilidades solug¢do de conflitos sobre
iniciativas de decreto do executivo dependerio de revisdo
judicial, de procedimentos para emendar a Constituicéo e,
possivelmente, dezmpeachment, votos de censura ao governo
e procedimentos de dissolu¢io da assembléia. No seu
extremo, estes conflitos podem se comprovar insoluveis,

exceto pela quebra do regime democratico.

Motivagoes para o poder de decreto

Preferéncias do executivo

O préximo passo para determinar quando podemos
esperar que o poder de decreto seja exercido ¢é analisar
sistematicamente por que atores politicos prefeririam se
apoiar em decretos ao invés de procedimentos legislativos
comuns. Ao longo do restante deste artigo enfocatemos os
fenémenos do PDD e do PCD. A mais 6bvia preferéncia
pelos decretos pertence aos executivos, que devem preferir
que o poder de decreto seja garantido na Constitui¢do, ao
invés de ser sujeito a delegacdo do legislativo. Assim,
esperamos que o PCD seja tanto maior quanto mais os
executivos ou atotes que esperam ocupar postos executivos
no futuro controlem o processo de elaboracio da

Constituicio.

O fato de que tantas Constituicdes tenham sido escritas e
reescritas nos dltimos dez anos em pafses onde o poder
de decreto do executivo é proeminente nos da a
oportunidade de avaliar até que ponto esta condicio se

sustenta. Embora executivos tenham sido com freqiiéncia
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defensores destacados de reformas constitucionais, o
padrio tem sido o de as assembléias constituintes deterem
poder em ultima instincia sobre o conteudo das
Constitui¢oes, ou assumirem a elabora¢io de uma primeira
versao do texto constitucional que ¢é apresentado aos
eleitores para ratificagdo em plebiscito. Membros das
assembléias constituintes, além disto, sdo com frequéncia
os legisladores ordinarios, ou ao menos foram eleitos de
forma similar em elei¢bes legislativas e provavelmente
aspiram a postos no legislativo. Por isto, ndo
surpreendentemente as assembléias tendem a garantir as
prerrogativas institucionais do legislativo quando elaboram
a Constitui¢do. Um indicador disto é que, uma vez que as
Constitui¢des estejam funcionando, é muito raro que os
executivos recebam qualquer papel nos procedimentos de
emenda futura da Carta. Dentre os casos que examinamos,
somente os presidentes do Chile, do Equador e da Russia
tém algum papel nos procedimentos de emendar a
Constitui¢do.ll Nio por acaso estes pafses estdo entre os
raros casos nos quais as Constitui¢oes foram elaboradas
exclusivamente pelos executivos e depois submetidas aos
eleitores para aprovagio em plebiscitos, sem nenhuma
consideragio para com as assembléias. Todos os tréspaises,
além disto, ddo aos executivos substanciais poderes
constitucionais de decreto, assim como poderes reativos
com os quais eles podem defender seus decretos de

possivel reversao legislativa.

Outro indicador de que as assembléias moderam as
preferéncias dos executivos é que quando os legislativos
agem depois dos executivos na elaboracio das
Constitui¢Ses, eles modificam e constrangem o PCD. No
Peru, por exemplo, depois que o presidente Fujimori
fechou o Congtesso por decreto em 1992, ele permitiu a
eleicio de um novo Congresso Constituinte, encarregado
de rascunhar a nova Constituicio a ser submetida
a referendum em 199312 Embora parte significativa da
oposi¢io a Fujimori tenha boicotado as elei¢des para a nova
assembléia e esta acabasse dominada por delegados do
partido governista, o Congresso Constituinte incluiu um
conjunto de limitagdes explicitas ao PCD que Fujimori

vinha exercendo sob a Carta anterior (1979): ficou

estabelecido que decretos deveriam ser ratificados pelo
Gabinete (que € sujeito a confianca do Congresso, assim
como do presidente) (art. 120); que o Congresso poderia
emendar e revogar decretos (arts. 118 e 135); e que dectetos
poderiam ser colocados em davida perante o Tribunal
Constitucional (arts. 138, 200 e 202). O mesmo se verificou
na Argentina: embora o presidente Menem originalmente
tenha pressionado pela formacio de uma assembléia
constituinte em 1993 (ameagando fazer um plebiscito
patraconstitucional sobre a matéria), de forma a acabar com
a proibicdo constitucional da reeleicdo presidencial, a
propria assembléia estabeleceu que qualquer dectreto
presidencial sob PCD estaria sujeito a rito sumatio no

Congtesso em dez dias (art. 99.3).
Preferéncias do legislativo

Dado que as assembléias geralmente exercem grande
poder na elaboragdo das Constitui¢des,!2 e que seus
membros mais freqientemente aspiram a carreiras
legislativas que executivas, é imperativo que consideremos
com maior detalhe as razdes pelas quais legisladores podem
preferir fazer as politicas mediante decretos do executivo.
Sugerimos que ha dois fatores gerais que determinam a
atratividade do decreto: o primeiro é a severidade dos
problemas de barganha que os legisladores enfrentam
fazendo as politicas, e o segundo ¢ a extensdo da perda de
poder de agéncia envolvida em dotar o executivo com o
poder de decteto. Um conjunto de fatores institucionais
responde pela maior parte dos problemas de barganha

e de agéncia entre sistemas politicos.

E importante que se tenha em mente aqui que, do ponto de
vista da formacio constitucional, a maioria dos outros
fatores institucionais que dissemos levar ao poder de
decreto sio enddgenos. Por exemplo, quando afirmamos
que as assembléias preferem nio atribuir poder de decreto
a executivos que tém poderes de veto sobre o legislativo,
seria natural considerar que se assembléias controlam o
desenho constitucional, elas poderiam negar ao executivo o
poder de veto, assim como o poder de decreto ou mesmo
ambos. Nio discordamos disto. Com respeito ao desenho

constitucional, discutimos aqui o apelo que certas
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combinacées de PCD com outras caracteristicas
institucionais exercem sobre as assembléias, mas nio nos
perguntamos sobre quais combinagSes especificas sdo
escolhidas. Por outro lado, um elemento do desenho
institucional em particular o sistema eleitoral para o
legislativo com freqiiéncia serve como um constrangimento
exbgeno, mesmo pata aqueles que desenham as proprias
Constitui¢oes. Os membros de assembléias constituintes
sdo freqientemente escolhidos por regras eleitorais que
continuario existindo para a selecio das legislaturas
subseqiientes; ou, em outras palavras, aqueles que vencem
a cleicdo para a assembléia constituinte sob um dado
conjunto de regras eleitorais geralmente nao sio inclinados
a mudar as regras da competi¢do sob as quais eles ja estdo
ganhando (Geddes, 1995). Sendo este o caso, a influéncia
das regras ecleitorais nos problemas de barganha entre
legisladores pode ser um fator importante na determinacdo
das preferéncias da assembléia tanto pelo PCD quanto pelo
poderdelegado. Por fim, uma vez que uma Carta esteja em
vigor, e que emenda-la requer normalmente algo mais do
que o procedimento legislativo comum, outros fatores
institucionais, como o poder de veto, podem servir como
constrangimentos exdgenos as preferéncias do legislativo
pela delegacio de poder constitucional de decreto a

executivos.

Problemas de barganha
Quanto mais dificil para os legisladores construir e manter
coalizbes capazes de aprovar legislagio, mais atrativa serd a
alternativa de prover ao executivo poder de decreto, seja
delegado ou constitucional. Identificamos quatro fatores
que moldam os problemas de barganha enfrentados pelos
legisladores: nivel de disciplina partidaria; nimero de

cimaras legislativas; informacdo sobre os efeitos das

escolhas de politica e urgéncia das propostas.

A disciplina partidaria refere-se a quanto os lideres dos
partidos legislativos podem obrigar legisladores a votar
como um bloco, mesmo se legisladores individuais
prefeririam votar contra seu proprio partido em questdes
especificas. Em trabalho anterior, elaboramos um modelo
geral para o ordenamento dos sistemas eleitorais com base

em uma medida bastante parecida com a disciplina

partidaria: os incentivos para os legisladores cultivarem a
participacdo coletiva em partidos, em oposicio as
reputagoes individuais (Carey e Shugart, 1995). No presente
artigo, apontamos para uma unica variavel daquele modelo,
que apresentamos como central na determinacio dos niveis
de disciplina partidaria: o controle que os lideres exercem
sobte 0 acesso as candidaturas individuais, assim como
sobre a posicdo relativa dos candidatos nas listas das
elei¢oes legislativas. Se os lideres exercem controle sobre as
candidaturas,!# entdo esperamos que a disciplina partidaria

seja forte, mitigando os problemas de barganha politica.

O efeito do nimero de cimaras ¢ também direto. Se os
procedimentos legislativos ordinarios requerem votos
majoritarios em mais de uma camara da legislatura, entio o
processo se torna mais complicado, a barganha mais
custosa e os decretos do executivo podem se tornar mais
atrativos para os legisladores do que em sistemas de uma

Unica camara.

Outra razdo pela qual os legisladores podem preferir
decretos executivos a procedimentos legislativos ordinarios
¢ o seu pouco conhecimento especializado em politicas
relativamente ao executivo. Krehbiel (1992) afirma que a
informacdo sobre as conexdes entre escolhas de politica e
seus resultados ¢ normalmente tdo escassa nos legislativos
devido a problemas de carona na acdo coletiva para
desenvolver conhecimento sobre politicas publicas. A
obten¢io de melhor informagdo para todos os legisladores
¢ um "bem publico" no sentido de Olson (1965), e por esta
razdo os legisladores individuais nao tém incentivos para
contribuir para a obtengdo de informagdes. No modelo de
Krehbiel, falta de informagao ¢ uma motivacio para delegar
poder de agenda para comités legislativos, que se
especializam e tém jurisdicio delegada sobre éreas
especificas de politicas.l> A mesma légica poderia ser
utilizada para a delegacio de poder de decreto e de agenda
a0s executivos, especialmente se os custos de obtengdo de
informag¢bes sobre os resultados das politicas forem
menores para os executivos do que para os legislativos. F
claro que uma legislatura que delega poder de decreto por
motivos de informagdo ainda enfrenta a perspectiva de

perda do poder de agéncia para um executivo que revela
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informagdes estrategicamente. Como conseqiéncia, a
atratividade do poder de decreto para superar problemas de
informag¢do em legislaturas dependera da composi¢io do
executivo assim como de outros fatores, que serdo
discutidos mais adiante, relativos a perda do poder de

agencia.

Por fim, constrangimentos temporais podem impelir
legisladores a preferir decretos executivos a procedimentos
legislativos ~ ordinarios.  Processos legislativos  sdo
freqientemente lentos, e a necessidade de implementar as
politicas pode ser urgentel® O modelo de Baron e
Ferejohn (1989) segue tal raciocinio: o valor total, para os
legisladores, de um acordo sobre politicas pode declinar
quanto mais ele for adiado. Ao invés de delegar o poder de
proposi¢do a um membro do legislativo ou um comité,
entretanto, os legisladores podem preferir se apoiar em
decretos do executivo. Novamente, a atracio da solucdo

dependera das perspectivas de perda do poder de agéncia.

Perda do poder de agéncia
Para qualquer tipo de decreto, o potencial para uma agio
presidencial que prejudique os interesses dos legisladores
dependera, primeiro, do grau de convergéncia entre as
preferéncias de politica do executivo e¢ da maioria
legislativa. Em segundo lugar, dependera de outros
recursos institucionais disponiveis aos legisladores para
controlar o executivo. Em uma primeira analise,
consideramos o apoio partidario ao executivo o melhor
indicador, nos varios sistemas, do grau de convergéncia nas
preferéncias dos dois poderes. Nos sistemas em que o
executivo ¢ dependente de apoio patlamentar, distinguimos
entre governos de maioria, governos de coalizao majoritaria
e governos de partido majoritatio simples. Se as demais
varidveis permanecerem iguais, esperamos maior poder de
decreto no segundo do que no primeiro, e ainda maior no
ultimo dos trés casos. Em sistemas presidenciais puros,
como a coesdo que mantém as coalizGes unidas apoiando o
executivo ¢ mais fraca, distinguimos simplesmente
situagdes nas quais o partido do presidente tem maioria em
cada uma das camaras da legislatura daquelas onde esta
condigdo ndo estd presente. Esperamos maior poder de

decreto no primeiro do que no segundo caso.

A existéncia ou ndo de veto presidencial é crucial para
definir se podemos esperar que o poder de decreto seja
atrativo para os legisladores. Se o executivo ndo tem veto
efetivo,!? entdo as politicas implementadas por dectretos do
executivo que sdo objetaveis pelas maiorias parlamentares
podem ser derrubadas pela legislatura mediante
procedimento legislativo ordinério. Se, por outro lado, o
executivo tem poder de veto, entio o poder de decreto
tanto delegado quanto constitucional implica que o
executivo pode implementar as politicas por decreto e
bloquear, na seqiiéncia, qualquer esforco para alterar a
politica que ndo tenha apoio legislativo suficiente para
derrubar o veto (normalmente dois tercos da assembléia).
Claramente, a combina¢do de decretos presidenciais com
veto da aos presidentes a possibilidade de agir de forma

contraria as preferéncias das maiorias parlamentares.

As exigéncias para emendar a Constitui¢do também devem
afetar a ocorréncia de poder constitucional de decreto. Se
uma assembléia escreve uma Constituicio com o0s
interesses dos legisladores em mente, ela pode escolher
prover o executivo com PCD, mas se ndo o faz, deveria
prever que legislaturas futuras poderiam facilmente alterar
os poderes constitucionais do executivo se eles forem
usados contra os interesses do legislativo.l8 Neste sentido,
quando as Constituicbes sdo facilmente alteradas pelas
legislaturas, mesmo o PCD pode ser pensado como poder

delegado.

Finalmente, a existéncia de um judiciario independente
com autoridade para regular sobre a legalidade e
constitucionalidade dos  decretos executivos deve
contribuir para a atratividade dos mesmos para os
legisladores. Tribunais ou agéncias de arbitragem similares,
como o Ministério Publico, os conselhos constitucionais ou
os tribunais administrativos, tém tipicamente o poder de
decidir se os executivos excederam o escopo da autoridade
a cles delegada. Os procedimentos para indicar juizes, assim
como seus mandatos, determinam em grande parte o grau
de independéncia do judiciario. Estes fatores variam de
forma significativa entre sistemas
politicos.l2 Nossoinsight basico diz respeito ao fato de que

as assembléias deveriam relutar em delegar poder de
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decreto ao executivo quando elas esperam que, em casos de
disputa entre a assembléia e o executivo, os tribunais
seguirdo necessariamente as preferéncias do executivo.
Assembléias devem ser tio mais inclinadas a delegar
poderes quanto mais independentes do executivo forem os

tribunais.

Hipoteses

Partindo destes conceitos e razdes para a adogdo do poder
de decreto do executivo, propomos um conjunto de
hipéteses a respeito de quando e por que podemos esperar
a sua ocorréncia. A primeira hipétese diz respeito a
atratividade dos decretos para executivos que influenciam a

elaborac¢io de Constituicoes.

H1: Quanto maior a influéncia do executivo (ou daqueles
que tém a expectativa de ocupar cargos executivos em
futuro préximo) sobre o desenho constitucional, maior a

presenca de PCD.

Todas as hipoteses que se seguem dizem respeito as
motivacdes dos legisladores para preferirem decretos
executivos. Em todos os casos a condi¢ao "todas as outras
vatidveis permanecendo iguais" é aplicivel. Com relacio
ao PCD, esperamos que as hipdteses digam respeito a
quanto os individuos que elaboram Constitui¢oes aspiram
a cargos legislativos. Com respeito ao PDD, ¢ claro, as
hipéteses descrevem a atratividade do decreto para os

legisladores com mandato em vigor.
Hipdteses relativas a problemas de barganha

H2: Quanto maior a disciplina partidaria, menos provaveis

serdo tanto o PCD quanto o PDD.

H3: Tanto o PCD quanto o PDD sio mais provaveis em

sistemas bicamerais do que em sistemas unicamerais.

H4: Quanto maior a urgéncia da questio, maior a

probabilidade de que ela seja encaminhada através de PDD.

Hipdteses relativas a problemas de agéncia

H5: O PDD ocorre mais provavelmente quando o
executivo tem apoio de uma maioria partidaria no

legislativo.

H6: Quanto mais forte o poder de veto presidencial, menos

provaveis tanto o PCD quanto o PDD.

H7: Quanto mais dificil para os legisladores mudar a

Constitui¢ao, menos comum serd o PCD.

H8: Quanto mais independentes os tribunais que julgam as
disputas entre legislativo e executivo forem do executivo,

mais comuns serao os PDDs.

A tltima hipétese combina a l6gica de ambos os problemas,

de barganha e de agéncia:

H9a: Quando o executivo tem apoio partidario majoritatio
na legislatura, a probabilidade de presenca de PDD
aumenta quanto maiores forem as vantagens de informagao

do executivo em relacdo ao legislativo.

H9b: Quando o executivo ndo tem apoio partidario
majoritario na legislatura, o PDD ocorrerd menos
provavelmente quanto maiores forem as vantagens de

informagdo do executivo em relagio ao legislativo.

As razbes e mecanismos por tras de todas as hipoteses
foram apresentados anteriormente. A Hipdtese 9 requer
um pouco mais de elaboragdo, pois se baseia em uma
combinacio entre problemas de barganha e de agéncia. A
idéia basica de que a escassez de informagdo pode motivar
os legisladores a delegar autoridade ¢ clara e direta, mas
apenas até onde se espera que o agente ao qual a autoridade
foi delegada aja no interesse da maioria legislativa (H9a).
Quanto maiores as diferencas entre os interesses de politica
do executivo e da maioria legislativa (H9b), maior o dano
que pode ser causado aos interesses legislativos pela
delegacio de poder a um executivo com vantagens de
informacdo. Espera-se, portanto, que os efeitos da
informacdo na motivacio do PDD sejam invertidos

dependendo do apoio partidario dado ao presidente.
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Os casos

Utilizamos informagdes de 20 regimes politicos em 14
paises sete na América Latina (Argentina, Brasil, Chile,
Col6ombia, Costa Rica, Peru e Venezuela), trés casos pos-
socialistas (Russia, Ucrania e Polonia) e trés Estados
industriais avancados (Franca, Itilia ¢ Estados Unidos).
Primeiramente, devemos deixar claro o principal critério
pelo qual os pafses foram escolhidos para serem incluidos
em nossa analise: n6s sabemos algo sobre eles. Para a maior
parte dos casos, isto se deve a termos encontrado
estudiosos que pudessem fornecer excelentes descri¢des do
uso dos decretos em paises especificos (ver Carey e Shugart,
1998). Além disto, conseguimos incluir um bom punhado
de paises na analise porque conduzimos pesquisas sobre
eles e noés proprios conhecemos suas instituicbes e
histérias. Nio afirmamos, portanto, que a amostra estudada
foi escolhida de forma aleatoria. Por outro lado,
desconhecemos a existéncia de algum viés estatistico na
amostra que poderia gerar problemas na interpretagio de

nossos resultados.

Alguns dos casos sio paises com 30 ou mais anos de
democracia continua (Chile em 1925, Costa Rica, Colémbia
e Venezuela, além dos trés paises industriais avancados);
outros tém democracias novas e incertas. De forma
adicional, este conjunto de pafses nos fornece uma mistura
de tipos de regime, desde um que ¢é considerado
cotriqueiramente como protétipo do sistema patrlamentar
(a Italia) até outro que tem sido o caso paradigmatico para
o desenvolvimento de modelos de comportamento
legislativo (os Estados Unidos). Temos mais regimes
presidencialistas que parlamentaristas, mas sete de nossos
casos com presidentes eleitos diretamente (Franga,
Colombia em 1991, Peru em 1979, Peru em 1993, Polonia
em 1992, Russia em 1993 e Ucrania) também prevéem a
responsabilidade do gabinete perante a assembléia. Além
disto, ndo limitamos nossa analise aos casos nos quais se
observam freqiientemente PDD ou PCD. Em cinco dos
casos considerados aqui observamos ambos (Colombia em
1968, Colémbia em 1991, Franga, Peru em 1979 e Peru em

1993); em um grande nimero de casos observamos ou um

ou outro e em quatro casos nao observamos nenhum dos
dois (Brasil em 1946, Costa Rica, Polonia em 1992 e
Estados Unidos). Em suma, a sele¢io de nossa amostra nao
¢ enviesada com respeito ao valor de nossas varidveis

dependentes.

Os casos tém em comum o fato de que o equilibtio relativo
entre os poderes do executivo e da assembléia sobre as
politicas publicas foi objeto de intenso conflito politico e,
igualmente, de intenso debate académico. Exceto por esta
caracteristica, os casos sio extremamente diversos em
termos histoéricos, culturais, econémicos, geopoliticos e
institucionais. Como a variacdo de fatores nio institucionais
pode alterar a presenca de poder de decreto em um certo
regime, esta diversidade poderia confundir nossos esforcos
na andlise empirica. Por outro lado, se conseguirmos
detectar padrées regulares no uso de decretos executivos
entre um conjunto diverso de casos, poderemos aumentar
a confianca de que a nossa compreensio do fenémeno nao
¢ o produto de uma anomalia regional ou uma propriedade
unica de democracias jovens, e de que nossas hipoteses
gerais sobre delegacio e barganha entre politicos tém algum

sentido.

Determinando os valores das variaveis

Para  testarmos as hipoteses apresentadas acima,
desenvolvemos primeiro um conjunto de variaveis para
servirem de indicadores dos elementos histéricos, eleitorais
e institucionais de nossas hipoteses. Tentamos manter as
variaveis o mais simples possivel, de forma a que pudessem
receber valores sem gerar controvérsias. Isto significa que
desenvolvemos um conjunto bruto de instrumentos, mas
esperamos que, ao fazé-lo, tenhamos evitado qualquer viés

na determinacdo dos valores dos casos individuais.

Como variaveis dependentes, enfocamos o PDD e o PCD.
O PCD recebeu os valores 0, 1 e 2. Foi dado o valor 0
quando ndo ha previsio constitucional de PCD. O valor 1
foi dado se este ¢ limitado no tempo ou a uma ou mais

politicas especificas nas quais pode ser exercido, ou se o
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decreto expira depois de um certo tempo, ou ainda se o
decreto nio tem efeito até que algumas condi¢Ses sejam
preenchidas, normalmente a aprovacido pelo legislativo.
Efetivamente, PCD=1 descreve as células inferior esquerda
e superior direita da Tabela 1, assim como os casos em que
o PCD ¢ constrangido a certas areas de politica. Foi dado
o valor 2 a0 PCD se os dectetos ndo sdo limitados a areas
de politica e quando viram lei permanente de forma

imediata.

O PDD recebeu o valor 0 se a legislatura ndo delega poder
legislativo de decreto ao executivo e 1 se o faz de forma
rotineira. Obviamente, esta pontuacio depende de que
consigamos precisar o que significa "ndo delega", assim
como o sentido de "de forma rotineira". Primeiramente
consideramos apenas os casos sobre os quais temos
conhecimento histérico substancial ou consultamos
especialistas sobre esta questdo de forma especifica. Os
casos receberam 0 somente se sabemos que nio ocorreram
casos de PDD. Os casos receberam 1 somente se sabemos
de trés ou mais exemplos de uso de PDD ao longo de
governos diferentes.2 Ndo sabemos de nenhum caso que
se enquadre entre os dois extremos de "rotineiro” ou "nio
PDD". No caso da Constituicio argentina de 1994 ¢ da
Constitui¢io russa de 1993, nés nio sabemos de nenhum
exemplo de PDD, mas nio houve tempo suficiente para

que pudéssemos valorar a variavel com confianca.

As variaveis independentes sdo: a dominag¢io do executivo
sobre a producao da Constituicio (DOMEXEC); o veto do
executivo (VETO); o controle do legislativo sobre emendas
constitucionais (EMENDAS); a disciplina partidaria
(DISCPART); o numero de camaras legislativas
(CAMARAS); 0 apoio da maioria parlamentar a0 executivo
(MAIOREXEC); a independéncia dos tribunais do
executivo INDPTRIB).

As regras de pontuagdo das varidveis sdo as seguintes

(sumariadas na Tabela 2):

DOMEXEC - Recebe o valor 0 se a Constitui¢io foi escrita

por uma assembléia sem interven¢do do executivo; 1 se

tanto o executivo (ou quem aspira ao executivo) como a
assembléia estiveram envolvidos na elaboracio e ratificacio
da nova Carta; ¢ 2 se a Constituicdo foi elaborada pelo
executivo e nao houve nenhum envolvimento da

assembléia na sua elaborac¢io ou ratificacio.

VETO - E 0 se nio hd poder de veto do executivo ou se as
objecbes do executivo a legislacio podem ser derrubadas
por maioria simples no legislativo; 1 se derrubar o veto

requer maioria qualificada.

EMENDAS - E 0 se a mudanca da Constitui¢io requer
uma maioria legislativa extraordinaria ou a aprovacio de
algum ator além do legislativo (presidente, tribunais ou o
eleitorado via referendo); e 1 se a Constituicdo pode ser

mudada por maiotia legislativa simples.

DISCPART - E 0 se os lideres partidarios nio tém controle
sobre que candidatos podem ser indicados para compor as
chapas sob as suas legendas, ou ndo tém controle sobre a
ordem pela qual os candidatos de seus partidos sdo eleitos,
ou ambos; e 1 se os lideres partidarios tém o controle tanto

das indica¢oes como das listas de candidatos.2

CAMARAS - E 1 se unicameral ou se a aprovagio da
camara alta ndo ¢ requerida para a aprovag¢ao de legislagio

normal; e 2 se bicameral simétrica.

MAIOREXEC - E 1 se o executivo tem apoio de maioria
partidaria em todas as camaras (ou coalizdo em sistemas

com confianga parlamentar); e 0 nos demais casos.

INDPTRIB - E 2 se o executivo néo tem nenhum papel na
indicagdo de juizes para o tribunal que arbitra as disputas
entre a assembléia e o executivo sobre o poder de decreto;
1 se o executivo tem autoridade para nomear juizes ou
aprovar indicacdes mas os juizes tém mandatos vitalicios; e
0 se o executivo tem autoridade sobre indica¢des, os juizes
tém mandatos definidos e hd a possibilidade da sua

reconducio aos postos ao final dos mandatos.
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Tabela 2: Valores das varidveis

Varidvel Valor Descricao do caso
PCD 0 Nenhuma

Limitada por assunto de polixca,
periodo ou atraso de micio

Se toma ki pernanente e nio ¢
restrita a politicas especificas

(]

Poder kgshtivo de decreto nio

PDD 0 dekegado ao executivo

Poder kgshtivo de decreto
dekegado ao executivo

Nenhum, ou se os decretos sdo

VELO 0 derrubados por maiora smples

Maorn qualificada ¢ requerida para
derrubar decretos

Requer maora kegshtiva

EMENDAS |0 extraordindria e/ou outros atores

Emendas realzadas por nnioria
kegishtiva smples

CAMARAS |1 Unicameral

(38 ]

Bicameral

Os Ideres partiddrios ndo tém
DISCPART |0 controk sobre candidaturas e
poskoes nas Ibstas eletoras.

Os Ideres partidarios €m controk:
tanto sobre as candidaturas quanto
sobre as posicoes mas hstas
ekeitorass.

Constinngio elaborada pel

BOM o assembkEn

Tanto o executivo quanto a
assembEn estio envolvidos na
ehboragio e ratificagio da

Constinncio
2 Nio hd envolvimento da assembléia
O procedmento de ndicagio é
INDTRIB 0 centrado no executivo e os juizes

o tém
mandatos vitalicios

O procedmento de mdicagio é
centrado no executivo mas os juizes
©@m

mandatos vitalicios

O executivo nio tem controk no
procedmento de indicacio

[ 8]
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Tabeh 3: Vartivek Instituclonmaks e poder executivo de decrefko
P | oo Bnc | VETO [EMENDAs | TOC | PEE | RN | weo | oo
Argentina | 1853 0 1 1 1 2 0 1
Argermina | 1994 1 1 1 1 2 1 -
Brasl 1946 0 1 1 1 0 2 0 0
Brs 1988 0 0 0 1 0 2 1 0
Chde 1925 1 1 0 1 0 2 0 1
Chde 1989 2 1 0 1 o) 2 1 0
Cobbrobia | 19682 0 0O 1 2 0 2 1 1
ColSmbia | 1991 1 0 1 2 o 2 1 1
Costa Rica | 1949 0 1 0 2 1 1 0 0
Equador 1978 2 1 0 2 1 1 1 -
Franca 1958 2 0 0 2 1 1 1 1
Itika 1948 0 0 1 2 0 2 1 0
Peru 1979 0 0 1 1 o] 2 1 1
Pemu 1993 1 o] 0 2 0 1 1 1
Polsria 1992 1 1 ) 2 o 2 0 0
Rissia 1991 0 0 0 2 0 2b 0 1
Rissia 1993 2 1 0 0 1 2 2 -
Uedira 1992 1 0 0 2 0 1 1 1
Crades s 0 1 o 1 o |2 o |o
Vereneh | 1961 0 0 0 2 1 2 0 1

a Na discussdo das clausulas da Constituicio colombiana antetior a 1991, nos
referimos as clausulas criadas pelas emendas constitucionais de 1968. Estas
emendas foram elaboradas e adotadas pelo congresso sozinho
(DOMEXEC=0). Além disto, simultaneamente com o estabelecimento de
PCD, o congresso também emendou o processo de producio de emendas,
abolindo o requerimento de maiorias legislativas extraordinarias para emendas
constitucionais futuras (EMENDAS=1). A Constitui¢io emendada havia sido
promulgada em 1886. Nosso conhecimento sobre o uso de decretos antes de
1968, no entanto, ¢ limitado, e a discussdo desenvolvida aqui se refere ao
periodo 1968-1991.
b Embora o Soviet Supremo tenha sido extraido do Congtresso dos Deputados
do Povo (CDP), o trabalho de Parrish, assim como de outros autores sobre as
coalizbes legislativas russas na Primeira Republica (Sobyanin, 1994),

demonstram que as preferéncias das duas cimaras nio sio congruentes. Além

disso, o CDP ¢ suficientemente ativo ¢ poderoso para que se considere o

sistema como bicameral.

Avaliando as hipoteses

A hipétese H1 sustenta que a presenca de PCD deve
crescer quanto maior a influéncia do executivo no processo
de produciao de uma nova Constituicio. Na Tabela 4, a

relagao entre DOMEXEC e PCD apdia a hip6tese.
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Tabela 4:
Domimincia do executivo sobre a claboragio constitucional ¢ PCD
PCD
0 1 2
Argentim em 1853
Brasd em 1946 Brasil em 1988
Costa Rea Colbmbn ¢m 1968

Rissg em 1991
Estados Unxlos

Itk
Peéru em 1979

Venczuck
DOMEXEC Argentia em 1994
1 Chik ¢m 1925 Peru em 1993
Pokinn ¢m 1992 Cokdmbn em 1991
Lcriine
LEquador Rissn
2 Franca em
Chie em 1989 1993

Equador, Franga, Chile em 1989 e Russia em 1993 sio os
unicos casos em que ConstituicGes elaboradas pelos
executivos, sem uma aprovacio formal de assembléias,
foram submetidas a referendos. No caso francés, o
parlamento inicialmente delegou ao governo de De Gaulle
a autorizacio para elaborar a Constituicio que
posteriormente deveria ser sujeita a ratificagio em
plebiscito. Mas os constrangimentos impostos sobre o
governo na delegacio inicial eram minimos e nio tocavam
na questio do PCD. Além disto, o parlamento nio se
reservou nenhuma autoridade para rever os documentos
produzidos pelo executivo: a Carta elaborada pelos
assessores de De Gaulle foi submetida diretamente ao voto
popular, sem nenhuma revisio prévia pela assembléia. A
Constitui¢do equatoriana foi elaborada por assessores de
um governo militar e ratificada em um plebiscito antes da
convocacdo de eleicGes para a assembléia e para a
presidéncia. A atual Constitui¢do chilena, elaborada pelo
executivo durante a ditadura militar do general Augusto
Pinochet, foi adotada em 1980 apéds ser ratificada em um
plebiscito marcado pela intimidacdo dos eleitores e por
irregularidades de procedimento; em 1989, pouco antes do
retorno do poder civil ao pais, a Carta foi emendada e
submetida a outro plebiscito. Em nenhum dos casos,
portanto, a assembléia esteve envolvida na redacio da

Constitui¢do. No caso russo, a lideranga patlamentar do

que foi pensado para ser uma assembléia consultiva do
desenho constitucional saiu das negocia¢des no outono de
1993, deixando a Carta para ser escrita por assessores
presidenciais. Yeltsin em seguida bombardeou todos os
planos de submeter a nova Constitui¢ao ao legislativo para
revisio, e se apoiou no vefculo do plebiscito para
ratificagdo. Nido  surpreendentemente, todas —essas
Constitui¢oes prevéem PCD, incluindo o caso de poder de
decreto mais formidavel de que temos conhecimento, sob

o art. 90 da Constitui¢do russa.

Dos quatro casos em que tanto 0s executivos quanto os
legislativos se envolveram formalmente na elaboracio das
Constitui¢oes, trés o Chile em 1925, o Peru em 1993 ¢ a
Argentina em 1994 incluem significativo PCD. O caso
peruano representa um exemplo notavel do papel das
assembléias na moderacio das aspiracdes de poder do
executivo. O "autogolpe" de Fujimori em 1992 e o
fechamento do Soviet Supremo por Yeltsin em 1993 sdo os
nossos mais claros exemplos de presidentes "chamando os
tanques" durante conflitos com legislaturas. No inicio
destes eventos, ambos os presidentes comec¢aram a elaborar
novas Constituicdes. Yeltsin escolheu desconsiderar
qualquer participa¢io da assembléia, ao passo que Fujimori
optou por dar a responsabilidade da elaboracdo da nova

Carta a um novo corpo legislativo, que serviria tanto como
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legislatura como assembléia constituinte. Fujimori esperava
que seus partidarios dominassem as eleicoes para a
assembléia, o que se mostrou correto. O que talvez ele nao
esperasse ¢ que a assembléia iria desconsiderar o que
Schmidt (1998) chama  de seu "esbogo
hiperpresidencialista”" e impor restricbes significativas ao
uso tanto de PCD quanto de PDD. Da mesma forma que
a assembléia peruana, a Assembléia Constituinte argentina
de 1994 estabeleceu procedimentos para a  revisdao
legislativa de  decretos  presidenciais. Dentre  as
Constitui¢bes escritas por assembléias, por outro lado,
cinco nio previram PCD e quatro o incluiram, mas sujeito

a limitagGes de algum tipo.

Resumindo, executivos preferem PCD e os executivos que
exercem maior influéncia sobre o desenho das
Constitui¢oes tendem a assegurar uma maior presenc¢a
deste tipo de procedimento. Aceitar esta proposi¢do nio é
muito dificil e nos permite voltar nossa atengdao para os
casos malis interessantes: aqueles em que se observa
poder de decreto do executivo mas nos quais as assembléias
tiveram um papel destacado no desenho constitucional. Na
analise das demais hipdteses sobre a presenca de PCD
reduzimos nossos casos, excluindo Equador, Russia em
1993, Franga e Chile em 1989, ja que todas as hipoteses
subsequentes supdem interesses dos membros da
assembléia para explicar a presenca de poder executivo de

decreto.

A hipétese H2 propde que baixa disciplina partidaria
implica problemas de barganha e que, conseqiientemente,
os legisladores considerariam decretos executivos mais
atraentes nestes casos do que quando a disciplina ¢ alta.
Sugerimos, inicialmente, que isto ocorreria tanto com o
PCD, dado que os membros da assembléia constituinte
freqiientemente antecipam o sistema eleitoral que estara em
acdo depois que a Constituicdo for adotada, como com o
PDD, dado que baixa disciplina em uma dada legislatura
poderia encorajar delegagdes de poder de decreto.
Utilizamos como indicador da disciplina partidria o
controle dos lideres dos partidos na defini¢do dos

candidatos legislativos ¢ na determinacio da posi¢io de

cada um deles nas listas eleitorais. Empiricamente,
encontramos uma forte relacio entre baixa disciplina
partidaria e a existéncia de PCD, mas apenas uma fraca

correlagdo entre fraca disciplina e a incidéncia de PDD.

Pode ser que isto se deva ao fato de que, em sistemas
marcados por baixa disciplina, a existéncia de PCD
dispensa a necessidade de PDD. Uma vez que os
executivos tenham o poder para iniciar mudancas de
politica sob PCD, talvez eles ndo precisem, nem mesmo
requisitem PDD. Além disto, a prépria condi¢ao de fraca
disciplina partidaria pode impedir que decisGes coletivas no
interior de legislaturas sejam tomadas para autorizar o uso
do poder delegado . Estas condi¢bes parecem descrever
tanto os casos do Brasil em 1988 quanto da Itdlia, conforme
discutidos por Power (1998) e Kreppel e Della Sala (1998).
No entanto, hesitamos em endossar esta conclusio sem

reservas por duas razoes.

Em primeiro lugar, nio se confirma empiricamente que a
existéncia de PCD evite o uso de PDD. Na verdade, tanto
nos regimes colombiano quanto peruano, assim como na
Franga, observamos tanto PCD quanto PDD. Nos trés
casos, ¢ claro, o PCD ¢ limitado a politicas especificas, ao
passo que no Brasil em 1988 e na Italia ndo ha limitagGes.
E mais cotreto, portanto, afirmar que onde o PCD nio ¢
limitado a politicas e momentos especificos, ele dispensa o
PDD. A segunda razdo para precaugio, entretanto, é que,
apesar da correlacio entre partidos fracos e PCD, a
disciplina partidaria ndo parece ser um forte indicador dos
dois tipos de decretos na andlise multivariada que
desenvolvemos e apresentamos ao final desta secdo.
Resumindo, H2 ¢é apoiada com respeito ao PCD; com
relacio ao PDD, os resultados sdo sugestivos
especialmente quando modificados para dar conta das

limitacGes de jurisdicio do PCD mas nao sio definitivos.

Os resultados com respeito a H3 sdo menos definitivos
ainda. Nio encontramos nenhuma evidéncia de relacio
entre o nimero de camaras legislativas e o poder de

decreto, como descrito na hipétese.
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Tabela 5: Disciplina partidaria ¢ PCD

PCD

Brasil em 1946
Chike em 1925

Brasil em 1988
Colombm em 1968
Colbmbm em 1991

0 Estados Unidos ltila
. Peruem 1979
Polonia em 1992 | .
DISCPART Peru em 1993
Ucrinm
Argentina em
1853 _
1 Costa Rica Argentina em 1994
Venezvel

Tabela 6: Disciplina partidiaria ¢ PDD

PDD

1

DISCPART Itdha

Chike em 1989

Estados Unidos
Brasil em 1946
Brasil em 1988

Polonma em 1992

Brasil em 1988
Chike em 1925
Coldbmbm em 1968
Coldmbr em 1991
Peruem 1979
Peru em 1993
Ucrinn

1 |[Costa Rra

Argentina em 1853
Venezvel
Franca

A versdo mais forte desta hipotese sustentaria que os custos
de transacdo do legislativo (e conseqientemente os
incentivos para se apoiar em decretos) seriam mais altos em
sistemas bicamerais do que em unicamerais apenas quando
o bicameralismo ¢ incongruente (Lijphart, 1984).
Incongruéncia significa que as duas camaras legislativas sdo

eleitas?2 de formas substancialmente diferentes, de modo

que seja de se esperar a existéncia de coalizdées majoritarias
de naturezas muito distintas nas duas camaras. Em sistemas
bicamerais congruentes, ao contrario, os distritos e as
formulas eleitorais sao bastante similares nas duas casas, de
forma que as coalizbes majoritarias em uma sejam
replicadas na outra. A Itdlia, o Chile em 1925, a Colémbia

e a Venezuela se encaixam nesta descri¢io. No entanto,
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as Tabelas 7 e 8 nio mostram sinais mais fortes de
correlacdo entre bicameralismo incongruente e poder de

decreto de tipo algum do que entre bicameralismo no

sentido mais geral e a ocorréncia de poder de decreto.

Resumindo, nio encontramos evidéncias que apdiem H3.

Tabela 7: Nimero de cimaras legislativas ¢ PCD

PCD

1

0 |Costa Rca

Peru em 1993
Ucrann

CAMARAS

Venezela

Argentma em 1853
Brasil em 1946
Chike em 1925
Estados Unidos

Poléna em 1992 Itdlia

Argentina em 1994
Brasil em 1988
Colombia em 1968
Colombma em 1991
Peruem 1979

Tabela 8: Nimero de camaras legislativas ¢ PDD

PDD

0 |Costa Rca

Peru em 1993
Ucrinn

CAMARAS

Itiha

Estados Unidos
Chik em 1989

Brasil em 1946
Brasil em 1988

Polonma em 1992

Argentina em 1953
Chilke em 1925
Coldmbia em 1968
Colémbia em 1991
Peruem 1979
Venezuel

A hipétese H4 sustenta que quanto mais urgente o assunto
de politica, maior a probabilidade de que haja PDD naquele
assunto. Os casos estudados em Carey e¢ Shugart (1998)
apresentam um conjunto abundante de sugestivas
evidéncias em apoio a esta hipotese. Varios dos mais

importantes casos de poder delegado ocorrem em

momentos de crise aguda, quando a acdo imediata ¢
considerada imperativa mas impossivel sob procedimentos
legislativos ordinarios. A descri¢do de Ferreira ¢ Goretti
(1998) da ampla delegagio, por um Congresso pouco ativo,
de poderes econdmicos e administrativos ao entio recém-

eleito presidente Menem para combater a hiperinflagdo é o
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exemplo prototipico. Ainda mais dramatica ¢é a
autoridade delegada ao presidente Yeltsin pelo Congresso
dos Deputados do Povo Russo depois da tentativa de golpe
contra o governo soviético em agosto de 1991.
Confrontando uma crise econdémica imbricada em uma
crise de dissoluc¢do do Estado, o Congresso dos Deputados
do Povo delegou poderes ainda mais amplos para Yeltsin

do que o Congtesso argentino para Menem.

Crisp (1998) sugere que a urgéncia teve também um papel
importante nos cinco exemplos de PDD na Venezuela. A
lei que possibilitou o poder de decreto para o presidente
Betancourt em 1961 era intitulada "Lei das Medidas
Econdémicas Urgentes". O requetimento do presidente
Pérez para obter PDD em 1974 foi aceito baseado em que
as instituigbes econémicas existentes ndo poderiam
acomodar a rapida elevagdo das receitas de exportacdo
geradas pelos choques de precos do petrdleo do ano
precedenteum tipo de "crise" incomumente agradavel para
um governo enfrentar. Dez anos mais tarde, no entanto, os
precos do petréleo em queda e a pressdao correspondente
das obriga¢ées da divida do governo sobre o Tesouro
serviram de justificativa para a delegacio de PDD ao
governo do presidente Lusinchi. Finalmente, a crise de
confianga no governo venezuelano que se seguiu a renuncia
do presidente Pérez em 1993 provocou a delegacio de
poder de decreto ao presidente interino Velazquez, até que
novas eleicoes pudessem ser realizadas; e a incerteza
continuada logo apds o pleito justificou, em 1994, a breve

delegacdo de PDD para o recém-eleito presidente Caldera.

Apesar  destes  exemplos, algumas  dificuldades
metodoldgicas severas surgem quando tentamos avaliar H4
de forma sistemdtica. O maior problema ¢é conseguir
determinar os niveis relativos da "urgéncia". Nos casos
argentino e russo, a severidade da crise ¢ clara. Por outro
lado, os politicos regularmente justificam suas a¢des como
respostas a problemas urgentes, e os pesquisadores devem
tomar muito cuidado e observar estas afirmagdes com
desconfianca. Se comparamos a hiperinflacio argentina de
1989 com a "ctise" venezuelana das receitas do petréleo em

1974, por exemplo, podemos encontrar dificuldade para

identificar qualquer ambiente politico que nio esteja em

crise. O problema na identificagdo da urgéncia se soma ao
da selecio dos casos. Em teoria, por exemplo, poderfamos
analisar todos os casos nos quais foi conferido PDD e
avaliar se as situagGes tendem a ser urgentes. Fazer isto setia
selecionar inteiramente a variavel dependente a existéncia
de PDD e precisarfamos de algum tipo de idéia implicita
sobre que situagdes podem ser definidas como de
normalidade contra as quais pudéssemos comparar nossos
dados. Idealmente, necessitariamos codificar todos os
periodos de tempo em todos os paises, separar os urgentes
dos ndo urgentes, e entdo determinar se o PDD ¢ mais
provavel nos primeiros do que nos segundos. Afora o
problema complicado de definit que unidade de tempo
seria considerada como um" petiodo", este procedimento
requer um esforco de codificagio que esta bem além da

nossa capacidade aqui.

Uma forma alternativa de abordar o problema é examinar
os constrangimentos temporais na agao legislativa, por
exemplo, o fato de que o PDD ¢ mais freqiiente quando
as legislaturas estdo mais proximas do final. A delegacio de
PDD para o presidente venezuelano Velazquez é um caso
sugestivo. Também o é o telato de Schmidt (1998) da
delegacdo de poder de decreto ao presidente peruano
Belaunde para reescrever a legislacdo fiscal nos meses
anteriores a eleicio de 1969. Huber (1998), na sua analise
dos decretos executivos na Franca, apresenta o teste
empirico mais amplo nesta linha. Examinando todas as 26
leis que deram PDD ao executivo francés sob o artigo 38
da Constituicdo da Quinta Republica, Huber encontra 25
que foram adotadas durante a dltima semana dalegislatura
ou em uma sessio especial do parlamento, quando os

constrangimentos temporais sao maiores.

Em suma, nossa falta de uma medida generalizavel de
urgéncia e de dados abrangentes entre sistemas contra os
quais testar este tipo de medida limita nossa habilidade de
testar H4 tdo sistematicamente como gostarfamos. No
entanto, H4 captura uma justificativa para o PDD que ¢
comum entre os politicos envolvidos na delegacio, e os
estudos de caso dos pafses provéem um conjunto de

evidéncias substancial para apoiar a hipétese.
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Analisando agora as hipéteses relacionadas com problemas
de agéncia, as evidéncias sio mais claras, embora no caso
de H5 novamente enfrentemos dificuldades com os dados
empiricos. A hipétese sustenta que a probabilidade de
ocorréncia de PDD ¢é maior em executivos com apoio
parlamentar majoritario do que naqueles que nao dispéem
de apoio. Apenas a Franca, o Peru e a Venezuela,
entretanto, apresentam dados exaustivos sobre a ocorréncia
de PDD, de forma a nos permitir conhecer com certeza
a incidéncia de delegacoes e as condi¢bes partidatias
especificas em que ocotreram, € mesmo nestes casos Nao
podemos  estar completamente  certos de ter
identificado #udas as ocorréncias. Nos demais casos
conseguimos provar apenas a existéncia ou a inexisténcia

de PDD. Assim, nio podemos identificar as relacdes

precisas entre a existéncia especifica de uma maioria
partidaria do presidente no legislativo e o PDD em todos
os casos. Para examinar a relacio, temos entdo duas
abordagens. A primeira é mostrar uma relacio entre as duas
varidvels —em  sistemas que  fenbam  em  alguma

ocasido produzido maiorias legislativas no parlamento e

sistemas que se ap6iem em PDD.

Embora os dados da Tabela 9 sejam brutos, os resultados
sdo sugestivos. Dentre os oito sistemas que nunca
produziram maiorias de um partido no controle
dos legislativos, encontramos PDD em cinco deles. Dos
nove sistemas que produziram maiorias legislativas,

encontramos PDD em sete deles.

Tabela 9: Maiorias partidirias no legislativo e PDD

PDD

Sim

Houve maloria
partidiiria
em algum

Costa Rica
Estados Unidos

Chik ¢em 1925
Coldonbia em 1968
Colénmbia em 1991
Franca

Peru em 1979
Peru em 1993
Venezuela

momento?

Itdla

Brasil em 1946
Brasil em 1988
Nao | Chik em 1989

Poléna em 1992

Argentina em 1853
Ruissn em 1991
Ucrinn

A segunda abordagem ¢é examinar a incidéncia especifica de
PDD nos pafses para os quais dispomos de dados
abrangentes. Aqui, os resultados sio menos diretos. Na
Franga, em 29 anos de governos majoritarios, entre 1959 e
1988, o poder de decreto foi delegado aos executivos 33
vezes sob o artigo 38; nos quatro anos de governos de

minoria, entre 1988 ¢ 1992, houve delegacio por trés vezes

uma propor¢io quase idéntica de PDD em governos de
maioria e minoria. Nos 12 anos de histéria da Constituicio
peruana de 1979, o PDD sob o artigo 188 foi utilizado mais
freqientemente do que na Franga sob o artigo 38, mas
novamente sem nenhuma relacdo aparente com apoio
partidério ao presidente no Congtesso. O caso venezuelano

¢ mais sugestivo. Nele, a freqiéncia de PDD sob o artigo
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190 ¢ menor do que na Franca ou no Peru, mas ha uma
correlagdo muito fortecom o apoio majoritario para as sete
primeiras administragdes presidenciais (que correspondem
exatamente a congressos) sob a Constituicio de 1958.
Entre 1958 e 1993, os trés presidentes que tiveram apoio
partidario majoritirio nas duas cdmaras também
receberam PDD em algum momento de seu mandatos.
Dos quatro presidentes que nao tiveram apoio partidario,

nenhum recebeu PDD.

O padrio tornou-se ainda mais confuso recentemente, com
a crescente volatilidade politica na Venezuela. Depois da
remog¢io do presidente Pérez do cargo em 1993, o
presidente interino Veldzquez recebeu PDD para tratar de
assuntos econémicos especificos. Velazquez era realmente
um presidente ndo partidario, embora tenha sido escolhido
por voto consensual dos dois maiores partidos
venezuelanos para ocupar o cargo durante o restante do
mandato de Pérez. Portanto, a experiéncia de Velazquez
pode sugerit uma relagio entre apoio partidirio e
PDD.22 Mais recentemente, em 1994, foi dado o PDD para
o presidente minoritario Rafael Caldera por um periodo de
30 dias. A delegacio de 1994 veio logo depois da eleigio de
1993, quando o sistema partidario tradicionalmente estavel
foi destrogado, resultando na mais alta fragmentagdo no
sistema partidario no Congresso venezuelano das ultimas
trés décadas. De uma forma global, o caso venezuelano se
ajusta a H5, embora os casos francés e peruano sejam

indeterminados.

A hipétese H6 sugere que quanto mais forte o poder
executivo de veto, ¢ menos provavel que se obsetve tanto
PCD quanto PDD. A combina¢io de veto e decreto nao
deveria ser atrativa para os membros das assembléias
constituinte e legislativa, porque um executivo poderia usar

os decretos para fixar politicas objetaveis pela maioria

legislativa e depois vetar as tentativas de sua alteracido pelos
procedimentos legislativos ordinarios. A implicacio é,
entdo, que poderes ativos como o PCD e poderes reativos
tio fortes como os vetos seriam formas alternativas de
organizar as relacdo entre executivo e legislativo (Shugart,

1997).

Constituicoes desenhadas primordialmente por
representantes cleitos seriam menos inclinadas a combinar
os dois tipos de poder do executivo, 20 menos com respeito

a0s mesmos tipos de politica.24

A Tabela 10 mostra uma forte relacio entre vetos e
incidéncia de PCD em sistemas em que as assembléias
foram envolvidas na elaboracio da Constituicao, com 14
dos 16 casos se enquadrando onde a hipétese previa. Dos
sete sistemas nos quais se requer uma maioria qualificada
para derrubar um veto do executivo, apenas a Argentina em
1994 prevé PCD. Dos nove sistemas sem nenhum poder
de veto, ou onde o veto pode ser derrubado por maioria
simples da assembléia, todos, menos a Venezuela (onde o
PDD ¢é reconhecido constitucionalmente e usado
regularmente), prevéem o PCD. No caso da Argentina em
1994, o presidente Menem contribuiu diretamente no
processo de convocar e elaborar a nova Constituigao. Se ha
um unico caso combinando um forte poder de veto com
decreto, ndo ¢ surpreendente que seja o argentino. Além
disto, a histéria da incorporagio do PCD na nova
Constituicio argentina ¢ complexa. Decretos de
necessidade urgente foram emitidos sob a Constitui¢cdo de
1853 por presidentes antes de Menem, mas este os tem
tornado muito mais freqientes. Desta forma, embora a
Constituicao de 1994 "reconheca" o PCD ao especificat os
limites para o seu uso, a nova Carta serve para restringir a
adotada

pratica  paraconstitucional ndo  limitada

anteriormente (Jones, 1997).
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Tabela 10: Veto do executivo e PCD

PCD

VETO

Russia em 1991
Venezueh

Itila

Peruem 1979
Peru em 1993
Brasil em 1988
Colombia em 1968
Colombia em 1991
Ucranm

Argentina em 1853
Brasil em 1946
Chile em 1925
Costa Rica

Polonm em 1992
Estados Unmdos

Argentina em 1994

A Tabela 11 d4 conta do poder de veto e do PDD em todos
os sistemas sobre os quais dispomos de informacoes
suficientes acerca da incidéncia de PDD para poder
classifica-lo como de rotina ou como inexistente.22 O
padrio ¢ uma versio mais fraca do que obsetvamos
na Tabela 10, com 13 dos 17 casos mostrando a relagio
esperada. Entre os desviantes, o Brasil de 1988 e a Italia nao
sdo problematicos, se assumirmos que a existéncia de PCD
irrestrito em todas as areas de politica nestas Constituicoes
signifique que as assembléias sdo menos inclinadas a
recorrer a0 PDD. No entanto, os outros dois casos que se
localizam ao longo da diagonal Argentina em 1853 e Chile
em 1925 sio intrigantes. Nos dois pafses, as Constituicoes

por muito tempo silenciaram sobre a pratica de PDD. Uma

emenda constitucional no Chile em 1970 e¢ a nova
Constituicdo argentina em 1994 estabeleceram que era
constitucional delegar poder de decreto. Em ambos os
casos, no entanto, estas mudangas constitucionais somente
codificaram praticas existentes.2 Do ponto de vista de
possiveis perdas de poder de agéncia, é surpreendente que
os congtressos delegassem poder de decreto onde os
executivos também dispunham de poder de veto com o
qual poderiam bloquear "correcoes" legislativas dos
decretos. Exceto por um curto periodo na Argentina sob
Juan Perdn, os partidos dos presidentes tenderam a nio ter
maiorias de dois tercos. Na verdade, no Chile entre 1925 ¢
1973, nenhum presidente teve sequer maioria simples nas

duas casas.
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Tabela 11: Veto do executivo e PDD

PDD

Brasil em 1988
Itiha

VETO

Colombia em 1968
Colombia em 1991
Franca

Peruem 1979
Peru em 1993
Russm em 1991
Ucranm

Venezuela

Chile em 1989
Costa Rica

1 | Estados Umdos
Brasil em 1946
Pobnma em 1992

Argentina em 1853
Chik em 1925

A provisio de PDD nestes dois casos pode talvez ser
explicada, no nosso esquema de analise, pela forma como
os presidentes foram escolhidos. No Chile, a maioria dos
presidentes foi, em ultima instdncia, eleita por coalizes
entre partidos no Congresso, ja que a Constitui¢io requetia
o voto do Congtresso entre os dois candidatos mais votados
quando nenhum candidato recebesse maioria no voto
popular. Na Argentina recorria-se a um colégio eleitoral.
Nos dois casos, os politicos tinham muito maior influéncia
na selegiao do chefe do executivo do que na maioria dos
sistemas presidencialistas. No entanto, especialmente no
Chile, a coalizdo que elegia o presidente nio era sempre a
coalizdo que continuava a apoiar o presidente ao longo do
seu mandato. Se uma explicagio baseada na "perda de
agéncia" se mantém, esperamos que a delegacdo seja mais
comum nos primeiros momentos do mandato do
presidente do que mais tarde, depois das mudancgas nas

coalizoes.

O limite do veto esta em que quando a assembléia controla

a claboragio da Constituicio ou quando ela controla a

delegacio, a combinagdo do veto do executivo com o poder
de decreto ¢ rara. Quando o executivo nio tem poder de
veto, por outro lado, a assembléia ¢ muito mais suscetivel a
conceder PDD ao executivo. A hipétese H6 é, portanto,

fortemente apoiada pelas evidéncias empiricas.

A hipétese H7 refere-se diretamente ao carater endégeno
das institui¢es, sugerindo que onde as assembléias estio
envolvidas na criacdo das institui¢oes, elas provavelmente
nao proverio o executivo com PCD, a ndo ser que possam

facilmente retirar o poder mais tarde.

A Tabela 12 mostra a relacao entre PCD e a dificuldade de
emendar as Constitui¢des. A vatidvel "controle legislativo"
recebe valor 1 quando a Constituicio pode ser mudada
unilateralmente por uma maioria de legisladores.2Z Se
maiorias qualificadas ou uma agido por qualquer outro ator
(por exemplo, veto do executivo, ratificagdo por unidades
federativas ou plebiscito) sio requeridos, ela recebe o valor
0. O padrio nio ¢é tdo forte quanto com o veto, mas ¢ claro.
Quando as assembléias antecipam que as maiorias

legislativas  futuras serdo capazes de revogar o
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poder executivo, elas sio inclinadas a prever PCD. Quando

as assembléias criam Constituicdes mais dificeis de mudar,

elas sio menos propensas a ser mais generosas com O

executivo.

Tabela 12: Controle do legislativo sobre o processo de
emenda a Constituicao ¢ PCD

PCD

0

Argentina em 1853
Chike em 1925
Costa Ra

0

EMENDAS Venezuel

Ucrinn

Polona em 1992
Ruissm em 1991
Estados Unidos

Argentina em 1994
Brasil em 1988
Peru em 1993

1 | Brasil em 1946

Colombi em 1968
Coldmbr em 1991
[tdla

Peruem 1979

A Constituicao do Brasil de 1946 é a unica de nossa amostra
com procedimentos” ficeis" de emenda e sem PCD.28 Dos
trés casos de Constitui¢des dificeis de mudar com PCD, ja
comentamos o caso nao usual da Argentina em 1994. Uma
histéria similar pode ser contada sobre o Peru em 1993.
Embora o congresso constituinte tenha sido convocado
depois de um golpe militar que representou uma
intervencido do executivo ainda mais dramatica do que na
Argentina, a Constituicdo peruana Impds novos
constrangimentos a autoridade do executivo: embora ainda
preveja PCD, estabeleceu um procedimento mais restritivo
de emendas do que o previsto pela Constitui¢ido de 1979. A
Constituicdo brasileira de 1988 prevé PCD e, embora
receba o valor 0 em nossa pontuacio de controle legislativo
sobre emendas, ¢ uma Constituicio que depende da
assembléia de forma incomum. A maioria necessaria para

as emendas ¢ de apenas 60% significativamente menor que

o estabelecido em qualquer outra Constitui¢do que recebeu

a mesma pontua¢io nesta variavel. Ainda mais digno de
nota ¢é que emendas a Constituicdo brasileira nao
necessitam de nenhum envolvimento dos estados, apesat

do federalismo.2?

A hipétese H8 sustenta que o PDD ¢é mais provavel quanto
mais independentes do executivo forem os tribunais que
arbitram as disputas legislativo-executivo. A Tabela

13 apresenta algum apoio da evidéncia empirica a esta tese.

Dos dez sistemas em que os tribunais sio mais
independentes de acordo com nossos indicadores, o PDD
¢ comum em sete. Dos sete sistemas onde os tribunais sio
moderadamente independentes, o PDD ¢ rotina em apenas
trés. Um teste mais completo da hipétese ¢ dificil de
realizar, porque temos apenas um caso de tribunal
altamente dependente do executivo: a Russia em 1993.

Como seria de se esperar, ndo houve nenhum PDD neste
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caso desde que a Constituicio foi adotada, mas é cedo
demais para se afirmar com alguma certeza que a nova

ordem constitucional se caracteriza por ndo contar com

PDD (razao pela qual o caso foi incluido na tabela entre

parénteses).

Tabela 13: Independéncia do judiciario e PDD

PPD

0 | (Rassia em 1993)

Brasil em 1946
Brasil em 1988

Argentina em 1853
Chik em 1925
Peruem 1979

1 Chik em 1989
Estados Unidos
INDTRIB
Costa Rxa
2 | Itdla

Polénn em 1992

Coldmbia em 1968
Coldmbra em 1991
Franca

Peru em 1993
Russn em 1991
Ucrinm

Venezvela

Nos dois pafses onde os procedimentos de indicacio dos
juizes mudaram ao longo do tempo, os movimentos
ocorrem em uma dire¢io que ¢ consistente com a da
hipétese. No caso da Raussia, o tribunal da Primeira
Republica foi eleito pelo Congresso, havia PDD e o
tribunal foi chamado para mediar o conflito e tendeu a
favorecer a assembléia. A Constituicao de 1993 estabeleceu
um processo bem mais centrado no executivo e até o
momento nao houve PDD. Sob a Constitui¢ido peruana de
1979, o processo de indicagdo dos juizes dava ao executivo
o direito de vetar nomea¢des a Suprema Corte e poder
unilateral de apontar um ter¢o dos membros do Tribunal
de  Garantias  Constitucionais. ~ Com  tribunais
moderadamente independentes, observamos PDD no Peru
sob a Carta de 1979, mas com o inicio dos conflitos sobtre
o escopo do PDD, a nova Constituicio -eliminou
inteiramente o papel do executivo nas nomeagbes para os

tribunais.

Para analisar a validade da hipétese mais profundamente
seria atil saber se hd alguma variacdo no uso do PDD na
Argentina (sob a Constitui¢do de 1853) e no Chile em 1925
com relagdo a0 momento e a0 ritmo das nomeagdes. Por
exemplo, o PDD ¢ mais provavel quando um dado
presidente ou quando uma sucessio de presidentes de um
mesmo partido indicam a maioria dos tribunais?® Nio
dispomos de informagées com as quais analisar a variacdo
intertemporal da independéncia dos tribunais, mas
sabemos da existéncia de algumas situa¢des nas quais um
dado presidente é capaz de indicar e confirmar juizes de sua
escolha, como na Argentina no inicio dos anos 90. Analises
sobre o quanto os tribunais estio envolvidos em processos
politicos tais como a delegacdo de poder aos executivos ¢é

um campo extremamente fértil para pesquisas futuras.

A hipétese H9 diz respeito a interagio entre problemas de
barganha e de agéncia e ao papel das vantagens de
informacdo. O principio central da teoria da agéncia ¢ que

agentes, no desenvolvimento de tarefas para as quais eles
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tém autoridade delegada, adquirem informac¢des nao
disponiveis facilmente para os principais. Deste modo,
assimetrias de informagdo entre principais e agentes sio
ubiquas, vatiando apenas quanto a sua severidade. Temos
como hipétese que a probabilidade de obtengao de PDD
variard com a interagdo entre a severidade dos problemas
iniciais e o apoio majoritario do executivo. Executivos que
contam com maiorias devem receber PDD com
probabilidade proporcional ao crescimento das vantagens
de informagio. Executivos ndo majoritarios devem recebé-
lo de forma inversamente proporcional as suas vantagens

de informacio.

E sugestivo que, a0 requerer e exercer o poder de decreto,
os executivos freqiientemente fazem referéncia as
vantagens de que decisGes discricionarias sobre questoes
complexas se déem nos 6rgaos do executivo, entre técnicos
e especialistas, ao invés de entre politicos no legislativo. A
hipétese H9 propde que se apoiar nas especialidades do
executivo através do PDD ¢ atraente para os legisladores
que sdo partidarios de quem controla o executivo, mas deve
desagradar aos demais. Com o objetivo de testar esta
hipdtese, no entanto, necessitarfamos nao apenas de dados
abrangentes sobre os exemplos de PDD e sobre a
compatibilidade partidaria entre executivos e legislativos,
mas também de estimativas confidveis de assimetrias entre
executivos e legislativos com respeito a especialidade
técnica em politicas pablicas. Estamos muito longe de ter
conhecimento suficiente para testar esta hipdtese
rigorosamente. No entanto, como pequenas historias sio
na verdade formas singulares de dado,3! apresentamos a

observagdo que se segue.

Stefoi-Sava (1995) nota uma estratégia aparentemente
peculiar da parte do executivo romeno em revelar
informacdo ao parlamento. Embora os comités
parlamentares tenham poderes constitucionais para
requisitar informagSes sobre alternativas de politicas ao
governo, o executivo "ignora esta questdo, dando aos

comités informacdes insuficientes ou irrelevantes". Stefoi-

Sava atribui este comportamento ao fato de que as vagas
nas comissées do parlamento romeno nio se distribuem na
mesma propor¢do de cadeiras de cada partido na
assembléia. Como resultado, virios comités siao
controlados por maiorias de oposigio ao executivo.
"Compreensivelmente, o governo prefete confrontar os
legisladores nas sessdes plenarias, onde ele tem apoio
majoritatio."  (Stefoi-Sava, 1995, p. 81). Embora a
racionalidade do estabelecimento dos comités, cuja
composi¢io ndo reflete a composicio do parlamento
romeno, permaneca nio explicada, a afirmac¢ao de Stefoi-
Sava se encaixa perfeitamente com ambas as partes da
hipétese H9. O confronto do executivo romeno com os
comités hostis, comparado com sua forma direta de tratar
com seus partidarios nas sessGes plenarias, sugere que os
legisladores que delegam autoridade devem considerar
tanto a filiacdo partidaria como o grau de dependéncia da

assembléia do conhecimento técnico do executivo.

Sustentamos a hipétese de que um conjunto de variaveis
independentes afeta a incidéncia de PCD e PDD. Algumas
delas (por exemplo CAMARAS) nio mostraram sinal
algum de influéncia nas variaveis dependentes. Para outras,
como URGENCIA e MAIOREXEC, obtivemos fortes
evidéncias positivas de nossos estudos de caso, mas
também encontramos problemas substanciais com dados
incompletos. Para clarificar a relacio entre as variaveis para
as quais dispomos de medidas razoaveis, ¢ interessante
considerar duas analises multivariadas de probabilidade

(probii).

A Tabela 14 mostra uma forte relagdo inversa entre a
existéncia de veto do executivo e a probabilidade de PCD.
A evidéncia também apdia, embora de forma ténue, o fato
de que 0 PCD ¢ mais provavel quando o controle legislativo
sobre o processo de emenda a Constituicdo ¢ mais forte.
Nio h4 evidéncias, entretanto, de uma relagio entre o nivel
de disciplina partidaria (a0 menos da forma como a

medimos) e a probabilidade de ocorréncia de PCD.
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Tabela 14:

Amnilise de regressao multivariada sobre os efeitos das varidveis
Instituclonais na existéncia de PCD entre os casos onde a assembléia
fol ativa na elaboragao da Constituicao (Probit)

Variivel dependente: Tgual a 1 se PCD existe e 0 easo miio existn

Varkivels independentes Coeliciente Desvio padrio
Constante -(,36 0,38
VETO -1.72 082
EMENDAS 1,01 0,98
DISCPART 0,14 0,94
N=16

A Tabela 15 confirma que a presenca de um poder de veto
também desencoraja fortemente a existéncia de PDD. A
tabela apresenta uma relagio surpreendente entre disciplina
partidaria e poder de decreto, por resultar em um efeito
levemente positivo da disciplina partidaria na probabilidade

de PDD, embora esta relacdo caia bem abaixo dos niveis de

significancia convencionalmente utilizados. Apesar disso, a
analise probit ndo mostra nenhuma relagdo clara entre a
independéncia dos tribunais e a incidéncia de PDD, apesar
dos vérios exemplos especificos dos estudos de caso que

sustentam a importancia desta varidvel.

Tabela 15: Andlise de regressio multivariada sobre os efcitos das
varinvels institucionais ma existéncin de PDD (Probit)

Varivel dependente: Igual a 1 se PDD ¢ comum e O se wio hid observagbes de

PDD
Varidvels independentes Coeflclente Desvio padrio
Constante 1.00 149
VETO -1,74 0.88
DISCPART 1,12 1.00
INDTRIB -0.20 083
N=17

Dado o pequeno nimero de casos e a falta de refinamento
de nossas varidveis, devemos ser cautelosos em inferir
muito a partir dos coeficientes da regressio multipla ou dos
indicadores de significincia estatistica. Os resultados,
entretanto, nos permitem considerar mais informacSes
simultaneamente do que nossas tabelas de dupla entrada,

confirmando em grande parte as intuicGes das andlises

bivariadas apresentadas acima. Eles também demonstram
que as hipoteses relativas a problemas de agéncia sio de
alguma forma mais potentes do que aquelas relativas a
problemas de barganha como explicages pata a delegacao

de poder executivo de decreto pelos legisladores.
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A primeira tarefa deste artigo era submeter os dados
agrupados por noés aos testes das hipdteses. O
desenvolvimento deste tipo de andlise comparativa ampla,
entretanto, sempre envolve uma certa perda da sutileza
presente nos estudos de caso, nos quais os contextos
politicos especificos podem ser examinados. Além disto, os
acontecimentos narrados nos estudos de caso trazem para
nossa ateng¢ao algumas questdes relacionadas ao uso e a
expansio do poder de decreto que ndo estavam incluidas
em nossas hipdteses. E para elas que voltamos nossa

atencio a partir de agora.

A diferenca entre poder de emergéncia e poder

de decreto

Tentamos distinguir poder de decreto, que consideramos
como o poder que tém os executivos de fazer novas leis, de
poder de emergéncia e de poder de elaboracio de regras e
regulamentos poderes que sio dados a maioria dos
executivos de alguma forma, mas que geralmente nio
incluem a capacidade de agir fora da influéncia do
legislativo. A distin¢do ¢ importante, particularmente onde
decreto, emergéncia e regulamentagdo podem  ser
identificados pela mesma palavra (por exemplo, nos paises
de lingua espanhola). Na maioria dos casos a distin¢éo ¢é
razoavelmente clara, porque o que consideramos como
decreto tanto € sujeito a diferentes restricdes como ¢ usado
para tipos variados de politicas. Mas este ndo é sempre o
caso, como fica particularmente evidente no exemplo da

Venezuela.

Muitas das agbes referidas na Venezuela como decretos
claramente nio se encaixam em nossa definicio de
poderlegislativo de decreto. Por exemplo, a autoridade dos
presidentes de convocar comités especiais para estudar
questdes de politica especificas e elaborar legislacao nao ¢é
um poder legislativo, a ndo ser que as recomendagdes
destes comités sejam implementadas sem acio legislativa
ou tenham necessariamente tratamento de procedimentos

privilegiados no Congresso. Nenhuma das duas condi¢bes

ocorre. As restricdes e suspensdes das garantias
constitucionais descritas por Crisp (1998) envolveram
largamente a suspensio de liberdades politicas e civis com
base no argumento do executivo de que promoviam tiscos
a seguranca e distirbios.22 Mesmo as a¢oes tomadas sob a
suspensdo do art. 96 (liberdade econémica) objetivaram
principalmente ajustamentos especificos nas taxas de
cambio e nas transacoes do poder publico agSes que em
diversos sistemas politicos sio do dominio da

regulamentacio executiva e nao legislativa.

No entanto, comegando especialmente em dezembro de
1993, durante a segunda administragdo do presidente Rafael
Caldera, a suspensio dos artigos 96 e 99 (direitos a
propriedade privada) foi usada de diversas formas para
violar a diferenca entre poderes de emergéncia e
legislativos. Crisp (1998) descreve uma reforma de lei
tributaria e a criacdo de novas agéncias do governo sob a
suspensdo do art. 96, assim como o confisco e posterior
venda de propriedade sob a suspensdo do art. 99, notando
que estas acoes tiveram implicagbes maiores que qualquer
suspensdo temporaria de direito, porque nio se pode
esperar que seus efeitos redistributivos revertessem aostatsus
gno preexistente com o fim da suspensdo. Nio
surpreendentemente, o Congresso venezuelano rejeitou
imediatamente as politicas de confisco de Caldera sob a
suspensdao dos direitos de propriedade privada. Se este
tivesse sido o fim da historia, a distingdo entre poder de
emergéncia e poder legislativo do executivo na Venezuela
teria se preservado, assim como a linha estabelecida pela
acdo do Congtesso. No entanto, o desprezo de Caldera
pelo controle exercido sobre cle pelo Congresso, assim
como a aquiescéncia deste ultimo, estabeleceram um novo
precedente sob o qual a linha entre poder de emergéncia e

poder legislativo se borrou.

Desenho constitucional e adaptagao

A confusio entre poder de emergéncia e poder de decreto
na Venezuela também aponta para outra area critica na qual

nosso quadro conceitual original para o entendimento do
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decreto esta aberto para questionamentos. Afirmamos
inicialmente que as assembléias constituintes incluem o
PCD para fazer frente antecipadamente a problemas de
batganha na legislatura e a perdas potenciais de poder de
agéncia para o executivo. Estas premissas iniciais sdo
apoiadas por consideravel evidéncia empirica apresentada
aqui, mas nada afirmam sobre por que os elaboradores das
Constituigdes nido conseguem prever como suas Cartas
podem ser subseqientemente manipuladas  pelos
executivos para estabelecer dominios de poder de legislar
por decreto originalmente nio intencionados pelas

assembléias.

Por exemplo, a Constituigao venezuelana nio estabelece o
PCD em lugar nenhum, mas as a¢gdes do executivo tomadas
sob a suspensdo de alguns direitos que eram garantidos
constitucionalmente foram recentemente tomadas de
forma similar ao PCD. Além disto, as prerrogativas de
produgio de politicas do executivo sob a suspensio dos
direitos cresceu vagarosamente por 35 anos desde que a
atual Constituicdo foi promulgada, sob formas que nio

poderiam ter sido antecipadas pelos constituintes originais.

O caso brasileiro oferece outro exemplo. O PCD foi
adotado explicitamente pela assembléia constituinte, mas a
questdo da reedi¢do de decretos com prazos expirados nao
foi prevista e rapidamente se tornou objeto de controvérsia.
Todavia, como o caso do ex-presidente Collor mostrou, ha
boas razoes para os legisladores tolerarem a reedigdo de
decretos em 4reas de politica publica sobre as quais o
Congtesso prefere ndo agir. A acido do Congresso, apoiada
pelo judiciatio, estabeleceu que o executivo ndo podetia
reeditar decretos que foram rejeitados pela maioria da
assembléia, mas a falta de agdo legislativa levou o executivo
a sustentar suas iniciativas de politica. A mesma condigdo

se aplica na Italia.

As Constituicdes nido sao documentos estiticos. Suas
provisdes iniciais estabelecem o terreno sobre o qual as
lutas procedimentais subseqientes serdo travadas, e desta
forma influenciam muito os tesultados dos conflitos
futuros. As assembléias constituintes, no entanto, nao

podem antecipar perfeitamente como as Cartas que elas

produzem afetardo as capacidades relativas do executivo e
do legislativo de iniciar politicas. Talvez mais importante,
as motivagdes dos atores do executivo e do legislativo com
respeito aos poderes procedimentais sdo relevantes para a
evolucdo das Constituicbes muito depois da sua adocido
inicial. Comegamos com a premissa de que o0s executivos
querem tanto poder de decreto quanto eles puderem obter,
e que as assembléias constituintes adotam os interesses
institucionais dos legisladores, dando poder de decreto de
acordo com as suas expectativas sobre a capacidade
legislativa e as preferéncias do executivo. Pode-se esperar
que os executivos persistam em seus esfor¢os de aumentar
o seu poder, mas casos como os da Venezuela (Crisp,
1998), Brasil (Power, 1998), Argentina (Ferreira Rubio e
Goretti, 1998) e Peru (Schmidt, 1998) também
demonstram que as legislaturas subseqiientes podem
consentir em expansdes do executivo. Isto pode ocorrer
pelo apoio partidario para executivos individuais, por
problemas de agdo coletiva no interior dos legislativos ou
gragas aos incentivos eleitorais individuais dos proprios
legisladores. As duas primeiras condi¢ées ja foram
discutidas em detalhe. A terceira merece ainda alguma

atencgao.

Os incentivos eleitorais dos legisladores podem nio ser tais
de forma a leva-los a defender as prerrogativas do
legislativo no dominio da produgdo de politicas. Em
diversos  sistemas  especialmente = em  regimes
presidencialistas os legisladores podem ser eleitos de uma
forma que nio lhes d4 incentivos para desenvolver e
defender o legislativo como férum de representacdo das
preferéncias de politica de suas bases eleitorais. As regras
eleitorais ou a existéncia de maquinas partidarias que
controlem as futuras carreiras dos legisladores podem leva-
los a serem relativamente desinteressados — pelas
preferéncias de politica de seus eleitores ou da propria
instituicdo legislativa. Quaisquer que sejam as motivages
dos legisladores para tolerar o poder de decreto do
executivo ao invés de defender as pretrogativas

institucionais da assembléia, os precedentes estabelecidos

podem ter impacto substancial na evolugio constitucional,
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e especificamente na capacidade do executivo de fazer

politicas por decreto.

E claro que a aceitagio pelos legislativos de dectetos
executivos agressivos ndo ¢ de forma alguma uniforme
mesmo dentro de um mesmo pafs. A resisténcia legislativa
a0 expansionismo do executivo detonou crises que geraram
novas ConstituicGes inteiras, como na Argentina, no Peru
e na Russia nos ultimos cinco anos. Talvez mais
importante, hd numerosos exemplos de legislativos
refreando iniciativas de executivos sem crises, mediante
procedimentos institucionais ordinarios (Carey e Shugart,
1998). Os casos sugerem que os esforcos dos executivos
para estabelecer e expandir o poder de decreto podem ser
bem-sucedidos e estabelecer precedentes que alterem
fundamentalmente nossa compreensio das Constitui¢oes.
Mostram também, entretanto, que assembléias com
recursos institucionais para evitar perdas de poder de
agéncia através do uso de decretos pelos executivos podem

usar estes instrumentos de forma efetiva.

Conclusao

Uma conclusio central que tiramos desta detalhada analise
do poder de decreto é que a interpretacdao convencional dos
decretos executivos que denominamos de interpretagio da
usurpacio ¢ exagerada. Certamente, hd casos famosos em
que executivos agiram além dos limites constitucionais
alegando poder de decreto ou de emergéncia,
marginalizaram legislaturas no processo ou mesmo
tomaram acOes diretas contra os legislativos. Também ¢
verdade que onde os executivos exercem influéncia sobre o
processo de elaboragio e emenda da Constituicio eles
tendem a assegurar maiores poderes constitucionais de
decreto do que quando as assembléias dominam a
elaboracio da Carta, e conseqiientemente institucionalizam
maior influéncia dos legislativos sobre as politicas. No
entanto, decretos executivos ndo sio sempre, Ou mesmo
usualmente, 2 mesma coisa que "chamar os tanques". O que
observamos como decreto é com freqiiéncia tanto o poder

delegado pelas legislaturas através de lei, como o poder de

decreto assegurado nas Constitui¢des. Mais do que isto,
quando examinamos as caracteristicas institucionais de
sistemas onde o decreto ¢ observado, encontramos padroes
consistentes com a proposicio de que os decretos nao
significam necessariamente que os interesses legislativos
tanto interesses em politicas publicas como interesses

institucionais estejam sendo marginalizados.

Ha boas razdes para esperar que, em um formato
institucional corteto, decretos executivos podem ser
atrativos para legisladores como formas de tornar mais agil
a a¢do sobre politicas, mesmo sem ceder o controle sobre
as politicas para o executivo. Acima de tudo, a evidéncia
empirica apresentada aqui corrobora a proposicio de que
quando as assembléias provéem poder de decreto, elas
geralmente o fazem de modo a mitigar a capacidade dos
executivos de usar aquela autoridade para ferir seus
interesses. Ao sustentar a urgéncia da reavaliacio da
interpretagdo da usurpagdo, ndo pretendemos que este
trabalho se constitua em uma apologia dos decretos do
executivo. Em trabalho anterior (Shugart e Carey, 1992),
afirmamos que as ConstituicGes que ddo aos executivos
grandes poderes constitucionais sobre legislacio resultam
em altos niveis de conflito legislativo-executivo e tendem a
ser menos estaveis do que as Constituicdes de regimes com
legislativos relativamente mais proeminentes. Embora
nosso argumento anterior sobre os riscos de poder
executivo  excessivamente  forte  fosse  dirigido
principalmente a sistemas presidencialistas, acreditamos
que ecle também pode ser generalizado para sistemas
parlamentaristas e hibridos. Na verdade, onde os
executivos parecem "fortes" ou" dominantes" em sistemas
parlamentaristas, quase sempre temos um apoio partidatio
consistente e disciplinado no legislativo. Onde o apoio da
assembléia aos gabinetes for menos consistente, como na
Italia, nao apenas os gabinetes serdo menos estaveis, mas
também os poderes de decreto tornar-se-do uma forma de

solucionar os impasses executivo-legislativo.

Se assembléias fortes e, no interior delas, partidos fortes sio
cruciais para a democracia parlamentarista, sugerimos que
a importincia desta varidvel tem sido desconsiderada no

caso das democracias presidencialistas. Mesmo um
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argumento que considera o poder de decreto como
universalmente "mau" deve levar em conta as condicoes
que levam ao recurso aos poderes presidenciais de decreto.
Neste artigo tentamos chamar a atengdo para estas
condi¢oes. Uma agenda importante para pesquisa futura
sobre democracias novas ¢é tentar compreender as
condi¢Ges sob as quais os lideres legislativos e partidatios
evitam a institucionaliza¢do do corpo legislativo em favor
da utilizagdo da iniciativa executiva. Se as vantagens de
informac¢do do executivo sio uma causa importante do
recurso ao poder de decreto, os legislativos e os partidos
podem desenvolver fontes alternativas de informacdo
mediante o estabelecimento de equipes técnicas mais
profissionais e estruturas de comités mais fortes. Se os
problemas de barganha sio uma fonte que leva os
legislativos a se apoiar no poder de decreto, por que alguns
legisladores do "baixo clero" sio mais capazes de ou mais
inclinados a adotar mecanismos intrapartidatios e
intralegislativos para mitigar tais problemas? Estes, na sua
maior parte, sio caminhos inexplorados nos estudos de
democratizacdo. Concluindo, gostarfamos de enfatizar a
importincia dos contextos institucionais nos quais o poder
de decteto do executivo ¢é exercido. B importante verificar,
primeiro, se a a¢do executiva necessariamente implica
poder executivo; segundo, se o poder esta sendo tomado
pelo executivo ou delegado pelo legislativo e; terceiro, em

que termos isto ocorre.

NOTAS

1 "Perda de agéncia" diz respeito a um problema inerente
as relagdes do tipo" principal-agente". "Principais" delegam
tarefas para" agentes" e estes, durante o processo,
inevitavelmente tém a oportunidade de empreender a¢bes
que violam as preferéncias dos principais. A questio para
os analistas das relagoes de agéncia é em que medida estas
perdas podem ser mitigadas. Sob certas circunstancias, o
executivo pode ser um agente razoavelmente fiel as

preferéncias legislativas. Em outros casos, o executivo pode

passar o rolo compressor sobre as preferéncias do

legislativo.

2 A Constituicio boliviana determina a escolha do

presidente em uma sessio conjunta do Congresso caso
nenhum candidato conquiste a maiotia no voto popular.
Desde o retorno dos governos civis no pafs em 1982,
nenhum candidato obteve a maioria. Assim, a selecio do
chefe do executivo pelo Congresso da ao sistema boliviano
um elemento de parlamentarismo. No entanto, este sistema
apresenta como principais diferencas em relacao a este tipo
de regime o fato de que, uma vez eleito, o
presidenteboliviano tem autoridade exclusiva para indicar e
remover ministros e de que a manutenc¢io do presidente no

cargo nio ¢ sujeita a votos de confianca do patlamento.

3 F irbnico que os mais extremos exemplos de interpretacio
de usurpacio se refiram a democracia”" delegada", ja que a
distin¢io enfatizada por nds aqui é exatamente entre
usurpacdo e delegacdo. Nossa questdo estd em que a
delegacdo de autoridade pode ser desenhada de forma a
mitigar a perda do poder de agéncia das maiorias legislativas
para os executivos. Mas aqueles que escrevem sobre a
democracia delegada usam o termo delegagio de uma
forma ndo usual, sustentando perda maci¢a do poder de
agéncia por defini¢io: "Representacio |...] acatreta a idéia
de responsabilidade politica (acconntability), que o "delegado’
¢ tornado responsavel pelas formas pelas quais ele (ou ela)
age |...] A democracia delegada por si s6 ndo nega a nogao
de responsabilidade politica, mas nao possui o nivel de

institucionalizacio que a facilita." (Kubicek, 1994, p. 424).

4 Em outro trabalho (Shugart e Carey, 1992) discutimos
detalhadamente a natureza do poder executivo sobre

legislacao.

3 Seja mediante eleicGes ou indiretamente, por um corpo
democraticamente eleito, como um parlamento ou um

colégio eleitoral.

¢ Considere-se, por exemplo, o caso do estabelecimento de
novas moedas por decreto, como foi feito tanto no Brasil

(duas vezes) como na Argentina.
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I Para os propositos deste artigo, distinguimos poder de
decreto de poder de agenda, principalmente para manter o
escopo do estudo empirico apresentado nas dltimas se¢oes.
Embora nio tenhamos por objetivo aqui uma analise
empirica abrangente dos poderes de agenda, ¢ importante
notar que (a) tanto o poder de decreto quanto o poder de
agenda sdo instrumentos ativos disponiveis para alguns
executivos e sdao distintos dos poderes reativos do
executivo contra o legislativo (como os vetos presidenciais),
ja que ddo aos executivos a vantagem, relativamente aos
legislativos, de realizar o primeiro movimento na producdo
das politicas; e (b) que ¢ de se esperar que as condi¢des sob
as quais os legislativos possam preferir tolerar os poderes
de agenda do executivo devem ser similares aquelas que
apresentamos aqui para explicar a sua preferéncia pelo

poder executivo de decreto.

8 Embora Huber (1998) afirme que o escopo da
intervencdo do executivo no campo da regulagio na Franga

talvez seja menos amplo do que sugere a Constitui¢io.

2 O Ministério Publico é um érgio muito pouco estudado
na América Latina e talvez também no resto do mundo. Por
exemplo, a Constituicdo chilena prevé, desde 1945, um
procurador geral com mandato vitalicio com poderes de
estabelecer a validade legal e constitucional dos decretos
presidenciais. A Colombia antes de 1991 tinha um
procurador geral com autoridade tdo ampla quanto o
chileno, o qual era eleito pelo Congresso sem nenhuma
relagio formal com o presidente. Em 1991, a nova
Constituicio colombiana definiu uma outra forma de
escolha do procurador geral, mais insulada relativamente da
influéncia do Congresso, embora ainda protegida do
executivo. Estes 6rgdos sdo uma fonte privilegiada de

vigilancia sobre os atos do executivo.

10 Por exemplo, a Costa Rica requer o voto de dois tercos
do legislativo para aprovar o poder de emergéncia. O Chile
requer a aprovacdo da medida no Conselho de Seguranca
Nacional, que inclui representantes do Congresso. No
Peru, o Congresso deve aprovar qualquer extensio do
estado de sitio que passe de 45 dias. Todos os demais paises

latino-americanos, com exce¢ao da Colombia, requerem

aprovacdo majoritaria dos legislativos. A Franca parece ser
um caso excepcional, ja que o artigo 16 da amplos poderes
de emergéncia ao presidente, poderes que nio sao sujeitos
a aprovagio legislativa. Apesar disto, Huber (1996a) afirma
convincentemente que o procedimento de impeachment na
Franca tem o objetivo de ser (e efetivamente o ¢é) um
controle parlamentar contra o abuso presidencial do poder
de emergéncia. Poderes de emergéncia na Rdssia e em
varios dos Estados pés-socialistas parecem ser bem mais

amplos € menos COIlSttﬂI’lgidOS do que estes casos.

1 Tanto na Rassia (art. 134) como no Chile (art. 117) se
permite aos presidentes enviar emendas ao legislativo. No
Chile, a desaprovacio de emendas propostas pelo
presidente requer o apoio de dois tercos dos membros de
cada uma das duas casas diferentemente do que ocorre com
as demais emendas, que requerem o voto de trés quintos
dos parlamentares para serem derrubadas —, o que da ao
presidente chileno um poder efetivo de veto (embora nao
absoluto) nas mudangas constitucionais. No Equador, o
presidente pode submeter a um plebiscito qualquer emenda
que o Congresso proponha e ele se oponha, ou que ele

proponha e o Congresso rejeite.

12 A pressio internacional foi, provavelmente, a maior
motivacio de Fujimori para permitir que o poder de
elaborar a nova Constituicio fosse de uma assembléia

eleita.

13 Os exemplos incluem os Estados Unidos em 1787, a
Itilia em 1948, a Costa Rica em 1949, a Venezuela em 1961
e o Brasil em 1988.

14 Candidatura = 0 em Carey e Shugart (1995).

15 Embora Krehbiel (1992) deixe explicitamente os partidos
de fora do seu modelo, ¢ facil imaginar que pressupostos
similares sobre informag¢do e bem publico podem ser
aplicados a modelos de partidos majoritarios ou coalizbes
entre organizacoes, com o "publico" sendo definido como
os membros de um dado partido ou coalizio ao invés de

legisladores.
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16 Fsta defesa tem sido freqiiente com respeito a decretos

presidenciais, tanto por académicos como por politicos.

17 Isto inclui casos em que o executivo pode langar mido de
vetos "suspensivos", que forcam o legislativo a reconsiderar
a legislagdo mas que podem ser derrubados por maioria

simples.

18 Por exemplo, em 1961, na renuncia do presidente Janio
Quadros, o vice-presidente Jodo Goulart assumiu a
presidéncia do Brasil. As preferéncias de politica de Goulart
estavam consideravelmente a esquerda das de Janio
Quadros, assim como da maioria dos legisladores
brasileiros. A realizacio de emendas constitucionais no
Brasil na época exigia apenas maioria simples em cada
cimara. O Congresso rapidamente emendou a
Constitui¢do, tornando necessario o voto de confianca do
parlamento aos ministrosdo gabinete, enfraqueceu o poder
de veto do presidente e estabeleceu que os futuros
presidentes seriam escolhidos pelo Congresso e ndo por
eleicbes. A presidéncia brasileira, naquela época, nio tinha
poder constitucional de decreto, mas se tivesse, ¢ razoavel

imaginar que este poder também teria sido retirado.

19 S30 exemplos alguns dos casos latino-americanos. Alguns
usam um procedimento como o dos Estados Unidos, onde
o presidente propoe juizes que sao sujeitos a aprovagio por
uma ou ambas as camaras legislativas, tanto pelo voto
majoritario (exemplo: Brasil) como pelo voto de dois ter¢os
(exemplo: Argentina). Em outros (exemplos: Costa Rica e
El Salvador), o legislativo elege os membros da mais alta
Corte do pais, sem delegar papel algum patra o presidente.
Na Colémbia, as vagas abertas sdo preenchidas pelo voto
dos juizes restantes. Os mandatos também vatiam: sio
vitalicios na Argentina, Brasil e Colémbia (antes de 1991);
o dobro do tempo do mandato do presidente e da
legislatura na Colémbia pds-1991, Costa Rica e Venezuela;
e concorrentes com os mandatos dos cargos eletivos na

Republica Dominicana.

20 Nos casos da Coléombia em 1991, do Peru em 1993, da
Russia em 1991 e da Ucrania, consideramos o PDD como

rotina, apesar de que menos de trés executivos ocuparam

seus cargos desde a adog¢do das novas Constitui¢oes (ou no
decorrer de suas existéncias). Nos quatro casos, o PDD foi
exercido em escala maciga por cada governo que ocupou a
presidéncia. Nos casos da Colémbia em 1991 e do Peru em
1993, além disto, o uso regular de PDD ¢ consistente com

as Constitui¢oes que precederam imediatamente as atuais.

2L Ver Carey e Shugart (1995) sobre a variavel BALLOT.

22 Qu, no caso em que os membros da cdmara alta sdo
delegados dos governos estaduais (como na Argentina até
1994, na Russia e nos Estados Unidos antes de 1913),

indicados.

23 Crisp (1998) afirma que Velazquez foi na verdade um
presidente de maioria patlamentar, devendo sua presidéncia
ao apoio de ambos os partidos AD e COPEIL Neste
aspecto, PDD para Velazquez ¢ simplesmente uma
continuagio do padrio de PDD para presidentes de

maioria, e ndo PDD para os demais.

24 Isto ¢, uma Constituicdo elaborada por representantes
eleitos pode dar poderes de decreto ao executivo para
algumas politicas e poderes de veto para outras areas de
politica. Esta combinagio seria compativel com a hipétese,
mas nio exploramos este tipo de complexidade neste

artigo.

2> Em alguns casos, a auséncia de PDD pode ser explicada
por provisdes constitucionais proibindo explicitamente a
pratica. Nas Constituicdes brasileiras analisadas aqui, por
exemplo, as assembléias foram (e ainda sio) proibidas de
delegar poder legislativo ao executivo. Por outro lado, a
Constituicio brasileira de 1946 era facilmente emendada
por maiorias legislativas, de forma que se a legislatura
tivesse concedido PDD, os obsticulos para seguir esta

estratégia nao seriam insuperaveis.

26 Sobre o uso amplo e disseminado de PDD no Chile ver
Faindez (1997). Sobre a Argentina nos baseamos em

comunicagio pessoal com Delia Ferreira Rubio.
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2 Incluimos os casos em que esta maioria deve ser repetida
na sesso legislativa subseqiiente, mas sem a necessidade de

eleicdes entre elas.

28 O Brasil ¢ também o unico caso de nossa amostra em que
houve uma tentativa clara da assembléia de mudar a
estrutura constitucional de poderes quando da posse de um
presidente com preferéncias de politica muito diferentes
das da maioria da assembléia. Apds a renuncia do
presidente Janio Quadros em 1961, o Congresso reduziu
significativamente a autoridade do presidente sobre seus

gabinetes e enfraqueceu o poder de veto.

22 A tunica protecio institucional que os estados tém é o
requerimento da troca simultinea de 60% do Senado, onde

cada estado ¢ igualmente representado.

30 No caso chileno, é especialmente interessante como o
"tribunal” que decidia sobte a legalidade dos decretos era
composto por uma sé pessoa: o procurador geral da
Republica. Deste modo, ¢ de se esperar variagbes muito
grandes na tendéncia do procurador geral em apoiar o
presidente, dependendo de se o presidente no cargo o
nomeou. Infelizmente, nido dispomos de dados para testar

esta idéia.

3l Por esta idéia Carey da os créditos a Sam Kernell e seu
seminario avancado em metodologia de pesquisa, embora
provavelmente Kernell seja modesto demais para

reivindica-los.

32 De forma alguma pretendemos desconsiderar a
importancia da suspensido de liberdades civis e politicas.
Entretanto, a consideragdio do uso de poderes de
emergéncia para restringir tais direitos esta fora do escopo
deste trabalho. Nossa proposta ¢ avaliar a capacidade dos
executivos de produzir politicas fazendo leis através de

decretos.
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