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RESUMO

Este artigo discute a separagdo de poderes nos paises presidencialistas da América Latina, ressaltando
seus pressupostos teoricos e evidenciando o balango entre os poderes Executivo e Legislativo, bem como
suas implicagdes para o aperfeicoamento democrdtico. Conclui que a maioria dos paises presidencialistas
latino-americanos apresenta predominio do Legislativo com importantes casos desviantes, como Brasil,
Chile e México, onde ha ou conflito entre poderes ou predominio do Executivo.
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|.INTRODUCAO

A década de 80 do século passado representou
para a América Latina o momento maior de sua
democratizacdo. A queda da maioria dos estados
autoritérios ndo apenas derrotou atores politicos
histéricos como também propiciou o surgimento
de um novo desafio: dotar 0s regimes nascentes
de um quadro institucional que, dém de ser mero
instrumento das forgas em luta, fosse capaz de
garantir a continuidade do processo democratico.
E certo que essa marcha apresentou e apresenta
retrocessos, tais como o periodo Fujimori, du-
vidas, como o regime de Chavez, e sobrevivéncias,
como restos de autoritarismo no Chile. Contudo,
salientamos, 0 processo de ingtitucionalizacdo das
regras de funcionamento da democracia assumiu
um papel importante nessa etapal atino-americana.
Dai arelevanciado estudo sobre o aparato consti-

1 Este trabalho foi originalmente apresentado na mesa-
redonda Consolidagdio da democracia: enfoquestedricose processos
politico-institucionais, realizada durante o Seminério
Internacional de Ciéncia Politica: Politica desde el Sur, entre 3
e 5 de outubro de 2001 na Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS). O evento foi organizado com o
patrocinio do Departamento de Ciéncia Politica da UFRGS,
do seu Programa de P4s-Graduacdo em Ciéncia Politica e da
Associagdo das Universidades do Grupo de Montevidéu.
Agradeco aos comentérios de Fabiano Santos, Jairo Nicolau
e Reginaldo Perez.

tucional que formata as relacBes entre os atores
politicos.

Nosso trabalho examina a separacéo de po-
deres nos paises da América L atina que tém como
sistema de governo o presidencialismo. Com-
paramos as disposicbes em geral vigentes nas
constituicdes da década de 90, mais especifi-
camente no ano de 1999, disposi¢des essas que
s80 responsaveis pelo balanco de poder entre
executivos, legidativos e judiciarios, enfocando
com grande énfase a relagdo Executivo-Legis-
lativo.

Partimos do pressuposto de que as instituicdes
politicas exercem efeitos sobre o resultado dos
conflitos nos quais atores e agentes da sociedade,
politicamente organizados, colocam-se como
protagonistas. Se considerarmos que as insti-
tuicBes politicas voltaram a se congtituir em foco
importante de pesquisas, entdo isso implica
concordar que elas sdo importantes para 0 proces-
so politico, em especial, paraaacao politicae para
a tomada de decisdo. Se desempenham algum
papel, deve ser demonstrado qual papel e por que
assim o é. Dessaforma, ndo assumimos a reducéo
das ingtituicbes a impoténcia diante do primado
das acOes.

Portanto, a separacdo de poderes ndo pode ser
ignorada como um debate antigo, pronto para ser
jogado as tracas da histéria politica, na medida
em que a acdo politica purando elide aingtitucio-
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nalidade e seus efeitos. Se asingtituigdesimportam,
a separacdo dos poderes, que comega ou Como
principio normativo de conducdo da acéo coletiva
ou como resultado direto e ndo intencional daacéo
politica, ainda merece ser debatida e investigada.
Uma implicacdo suficiente para justificar a
investigacdo sobre a separacdo de poderes diz
respeito a capacidade de um sistema de governo
gerar decisdestendo em vistaaquantidade eforma
de relacdo entre n diferentes atores politicos. De
outro lado, como aponta Tsebelis (1998, p. 33-
56), asingtituicbes formais, tais como aquelas que
formam o complexo do sistemade governo, abrem
a possibilidade de célculo racional e estratégico
por parte dos atores.

A perspectiva de valorizacdo das instituicBes
politicas tomou novo félego na década passada
em parte pelo refluxo de duas concepcdes. a
marxista, que alocava na sinergia do processo
econdmico com 0 processo social as determi-
nacOes dadisputapolitica, eacomportamentalista,
pela qual a acdo era explicada em termos quase
gue exclusivos pela referéncia a valores, crencas
e costumes dos atores.

Trés grandes temas foram retomados nos
estudos sobre institui¢Bes politicas: o sistema
eleitoral, o sistema partidario e o sistema de
governo. No Brasil, o debate colou-se a propria
dindmica conjuntural, na medida em que, saida
das brumas autoritérias, a nagdo buscou refletir e
remodelar suas instituicdes no sentido da
democratizacdo (por exemplo, TRINDADE, 1992;
LAMOUNIER & NOHLEN, 1993; KINZO, 1993).
N&o foi diferente em diversos paises latino-ame-
ricanos, 0s quais, em parte pelos novos tempos
naarenainternacional (fim daGuerraFria, rechaco
a sistemas autoritarios), em parte por suas diné
micas internas, reconstruiram ou fundaram sis-
temas politicos orientados pela perspectiva da
democracia representativa.

Para tanto assumiu importancia a definic¢do do
arcabouco constitucional, o qual, trivialmente,
define as regras da competicdo politica e do como
governar. O desafio, que ainda perdura, € deter-
minar quais arranjos congtitucionais possibilitam
gue praticas democréticas sejam seguidas e
consolidadas, afastando 0 maximo possivel achan-
ce de que regimes autoritarios voltem a surgir no
cendrio poalitico.

Como apontou Przeworski (1994), a demo-
cracia representativa, para perdurar, deve contar
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com a adesdo dos atores politicos aos seus val ores
e regras basicas; dentre eles 0 mais importante é
aceitar que partidos perdem elei¢bes. Outra tra-
dicdo, contudo, aponta que os arranjos do sistema
de governo sdo importantes no sentido de que
devem proporcionar governabilidade, permitindo
gue o sistema fique estével, ndo sendo perturbado
pelaparalisiadecisoria. Nesse sentido, o presiden-
ciadismo foi sistematicamente atacado, dentro e
forado Brasil (POWELL, 1982; LAMOUNIER,
1991; LINZ & VALENZUELA, 1994). De outro
lado, algumas vozes chamaram a atencdo para o
fato de que a diversidade de tipos de presiden-
cialismo conduz ao reconhecimento de que o0 sis-
temapode ser instével ou estavel, dependendo dire-
tamente de suasinstitui cdes e seu contexto politico
(SHUGART & CAREY, 1992; MAINWARING &

SCULLY, 1995; MAINWARING & SHUGART,

1997). Foram tratadas também as diferentes com-

binacBes do sistema de governo com sistema elei-
toral e partidério, as quais podem gerar diferentes
resultados tendo em vista a estabilidade gover-
nativa (MAINWARING, 1993; JONES, 1995).

A andlise do sistema congtitucional presiden-
cialista exige uma abordagem que recupere 0s
pressupostos da separacdo de poderes. Na secéo
seguinte resgatamos, brevemente, a trgjetdria do
conceito de separacdo de poderes e os €l ementos
gue compdem 0 seu universo. As secdes pos-
teriores tratam do modelo tedrico para andlise da
separacao de poderes, da metodologia empregada
e os resultados obtidos a partir da comparagéo
das constitui¢des latino-americanas.

I1. ASTEORIASDA SEPARACAO DE PODE-
RES

I1.1 Os classicos: Locke, Montesquieu e os
Federalistas

Discutir o sistema de governo em democracias
representativasapartir de suasingtituicdesimplica
antes de mais nada reconhecer os fundamentos
tedricos que animam 0O projeto pratico. Em
sistemas presidenciaistas, em especid, a questéo
da separacéo de poderes coloca-se como angular.
A simples existéncia desses arranjos por S mesma
jaseriasuficiente parajustificar areflexdo apartir
desse ponto de vista. No entanto, julgamos que
no século que se inicia, com o aumento da
guantidade de paises que buscam constituirem-
se como democraticos, com 0 incremento da
circulacdo de informacgdo (principalmente via
internet), com o avanco da defesa dos direitos
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fundamentais da pessoa humana, a institucio-
nalidade politica assume uma importancia crucia
como fator de encaminhamento para a resolucéo
de conflitos. De outro lado, tais transformactes -
aliadas as transformagdes no mundo do trabalho
e da cultura, bem como ao agravamento das
condi¢Bes sociais de vida das populacbes (tendo
em vista as politicas estabel ecidas pel os governos,
estas, muitas vezes, em obediéncia as indicacbes
de organismos internacionais) - apresentam o
dilema da participag8o versus decisdo gover-
namental, revelando a crise do tradicional Estado-
nacdo que emergiu do pés-Guerra. O uso de
formulas ingtitucionais que regulam uma partici-
pacdo ampliada da sociedade na formulacdo e
aplicacdo de poaliticas publicas (Porto Alegre, Chi-
cago, Wisconsin; cf. FUNG & WRIGHT, 1999)
podem auxiliar no redimensionamento dos es-
guemas de decisdo politica no campo do Estado.

Contudo, os fundamentos desse Estado en-
contram-se nas teorias que, no passado, empreen-
deram atarefa de pensar a solucdo politica paraa
disputa entre os interesses e os poderes, regulando
a participacdo da sociedade e limitando ou jus-
tificando o poder do Estado. O campo da palitica,
ciéncia e teoria, € aguele que, por exceléncia,
combina o rigor da ciéncia com a discussdo clara
dos pressupostos normativos. Conforme Sola
(1999, p. 30), a ressignificacdo do Estado como
autoridade democrdtica implica um esforco nor-
mativo no sentido de alcancar os elementos de
legitimacdo e estabel ecimento de metas coletivas.

O problema constitucional suscitado € aquele
gue questiona a construcdo do sistema de governo
e suas relacdes com os sistemas eleitoral e
partidario. Os atuais estados-nacédo do mundo
democrético foram construidos sob a égide da
divisdo dos poderes. A divisdo dos poderes ndo €
umatécnicaingtitucional que possaser depreendida
totalmente dos aspectos normativos, na medida
em que qualquer engenhariacongtituciona implica
alcancar certos objetivos. Em termos deinteresses
de grupos, objetivos podem ser bons para uns e
terriveis para outros, em termos de construcdo
de regimes algumas regras sdo0 mais adequadas
gue outras: certos instrumentos podem ser nitida-
mente autoritarios, outros nitidamente demo-
créticos.

A separacdo de poderes institucionalmente
fixada nasce da confluéncia histérica da politica
prética, das disputas entre grupos humanos, e da

reflexdo sobre essa prética tendo em vista
aperfeicoé-la ou modificala. A reflexéo sobre o
poder dividido apresentou-se desde a Gréciaantiga
eaprincipal preocupacdo que aanimou permaneceu
ao longo dos tempos: como evitar a tirania. A
divisdo do poder é uma velha solugdo. As teorias
dasformasde governo sdo asprimeirasaidentificar
o formato dos governos e qual a sua melhor
organizacdo. A teoria do governo misto, de longa
trajetdria, nasce entdo sugerindo que a melhor
forma de governo é aguela que combina as
diferentes modalidades de governo (monarquia,
aristocracia, democracia), a partir da existéncia
de trés corpos. 0 do monarca, o dos aristocratas
e 0 do povo. Essa reparticdo triplice tem, entéo,
como critério mais evidente o nimero de soberanos
governantes (um, poucos e muitos), mas trazendo
consigo certa acoplagem aos elementos da
formacdo socia do meio onde foram produzidos.
O importante, contudo, é a referéncia a separacéo
de corpos ou agéncias de poder. Na teoria do
governo misto ndo ha a necesséria delimitacéo
funcional desses corpos, nem um escopo de
especializacdo; a crenca fundamental € de que o
poder repartido, por si SO, é capaz de limitar a
possibilidade do governo absoluto. Tal nocgéo foi
gjustada pela teoria do governo equilibrado, jana
trajetériainglesa renascentista, que trouxe aidéia
de que os poderes, além de serem repartidos em
poténcias parecidas, deveriam controlar um ao
outro. Até ai a divisdo desses corpos pautava-se
pela prépria existéncia das forcas sociais
politicamente organi zadas, catalisadas pelasfiguras
do Monarca, da Camara dos Lordes e da Camara
dos Comuns.

A teoriada separacao de poderes puraintroduz
pelo menos uma importante modificacdo: a
atribuicdo de fungdes especificas para cada poder.
Além disso, como tributéria das teorias anteriores,
pugna que cada poder ndo pode imiscuir-se nas
atividades relacionadas a funcéo do outro poder,
proibindo-se que o0s ocupantes dos cargos em um
€ outro poder sgjam 0s mesmos simultaneamente.
ParaVile (1998), é 0 amadgamaentre astrésteorias
(separacdo de poderes, governo misto e governo
equilibrado) que proporciona o surgimento, nas
figuras de Locke, Montesquieu e dosFederalistas,
dateoria da separacdo parcia de poderes, na qual
€ permitido certo grau de compartilhamento
funcional, especialmente nafuncéo legidativa, isto
€, por exemplo, um outro poder (o Executivo)
também dispde de atribuicdes legidativas, como
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o veto. O resultado desse compartilhamento
inscreve-se na perspectiva da teoria do governo
equilibrado, em que um poder controla o outro.
Tal compartilhamento funcional, entretanto, ndo
é principal mente positivo. E enviesado, no sentido
de cumprir uma determinacéo: ser um procedi-
mento de freio e contrapeso.

Quais sdo os elementos e 0s aspectos tedricos
gue fazem de Locke, Montesquieu e dos
Federalistas as referéncias fundamentais em se
tratando da separacéo de poderes no moderno
Estado-nacdo? Em Locke (1973, p. 82-131), o
poder supremo € o poder Legisativo. Contudo,
esse poder Legislativo pode estar alocado em
diferentes maos, conforme o regime de governo:
se democracia, nas maos dos funcionarios eleitos;
se oligarquia, nas maos de alguns homens; se
monarquia nas de um s6 homem. Esse poder
supremo élimitado pelasleisdanatureza: o respeito
avida, aliberdade e apropriedade. O bem publico,
objetivo maior do poder L egidativo, deve obedecer
a esses limites.

Conforme Locke, sdo trés os poderes do
Estado: o Legidativo, o Executivo e o Federdtivo.
O Legislativo deve fazer as leis e delegar a
execucdo dajustica. O Executivo divide-seemdois
tipos de poder: 0 Executivo propriamente dito, e o
Federativo, que diz respeito asrelacbes com outras
nacles, estados ou pessoas estrangeiras.

Os poderes do Executivo podem ser melhor
detalhados:

1) convoca e estabel ece a duracéo das reuni8es
do Legidativo;

2) modifica a base de constituicdo do corpo
Legidativo caso este sgja eleito, incluindo
novos setores ou corrigindo outros, desde
gue a formacdo societaria tenha sido alte-
rada;

3) tem a prerrogativa, isto €, tendo em vista o
bem publico (que observa as leis da
natureza) pode agir livremente onde a lei
ndo exista e expedir legidacdo, e/ou atuar
contrariamente alel vigente, independente-
mente da aprovacdo do Legidativo. Dessa
maneira, a prerrogativa é fazer o bem
publico sem conformar-se as regras.

Esse ultimo item evidencia a dificuldade de
Locke em admitir uma rigida separacéo de
poderes. A proposta de prerrogativa em maos do
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Executivo pode atender ao cuidado do autor em
ndo parecer antimonarquista, dada a existéncia de
um rei ativo e com poderes importantes diante de
um Parlamento que é portador dafuncdo legidativa.
Mas, de todo modo, o importante € que, apesar
de afirmar a supremacia do Legislativo, ele
defendeu a capacidade do Executivo em executar
e legidar a margem desse mesmo poder.

Dois sdo os critérios lockeanos para separar
0s poderes. a natureza humana e a natureza da
funcdo. O primeiro afirma que os seres humanos
tém fraquezas e que quando osindividuos dispdem
depoder iréo abusar dele. Portanto, deve-sedividir
0 poder, tornando-o mais fraco. N&o ha afirmacéo
de que é preciso dividir o poder para confrontar
duas partes que se autolimitem.

O segundo critério postula que os poderes tém
diferentes tempos de atuacdo. Para fazer as leis
nao € preciso estar permanentemente reunido,
considerando que essa é uma etapa curta, ap passo
gue as atividades executivas sdo constantes,
necessitando de permanente atencéo.

Sua teoria, portanto, apontou a separacdo dos
poderes sem se preocupar com a limitacao
reciproca entre eles. Somente a prerrogativa do
Executivo aproxima-se dessa idéia, como um
mecanismo pelo qua se podem corrigir conflitos
einjusticas. O interessante € que a capacidade de
legidar € um principio que o Legidativo ndo pode
delegar: ele legida, ndo foi feito para produzir
legisladores. A separacdo de poderes aparece
fundamentalmente respondendo a um critério
funcional, qual seja, a atividade que o poder
desempenha ou deve desempenhar tendo em vista
a efetivacdo do bem publico.

Montesguieu (1973) foi mais perspicaz em sua
teoria. Por ter em vista basicamente a liberdade
politica— que paraele é aconjuncéo daliberdade
oferecida pela lel (segundo a qual ninguém deve
fazer o queale proibe ou ser constrangido afazer
0 gque alel ndo determinad) com atranquilidade de
espirito que o cidaddo tem sobre sua seguranca
pessoal — propbs categoricamente a separacéo
de poderes. E novamente a natureza humana, que
ele considera predisposta a abusar dos poderes de
gue porventura disponha, que esta na base da
justificativa da separacdo dos poderes. Somente 0
poder tem forca para barrar o poder. A idéia
fundamenta é que um poder tenha a capacidade
de barrar ao outro de modo aforcar um acordo, e
vice-versa, criando a moderacdo nas decisdes e
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gestdo do Estado. Evita-se assim o abuso de poder
por parte de algum corpo e obtém-se, em decor-
rénciado ndo-abuso de poder, aliberdade politica.
A unidade do poder significa a possibilidade de
tirania. E basta ao individuo estar exposto a essa
possibilidade para instaurar-se o temor a sua
segurancga, redundando em falta de liberdade
politica.

O critério para estabelecer os poderes dife-
renciados é funcional, isto €, pela atividade prin-
cipal de cada um. Essa atividade ndo se confunde
com os instrumentos de que cada poder dispde
ou com caracteristicas de organizacdo necessaria
a efetividade na funcéo. Por exemplo, o poder
Legislativo estabelece a legislagdo, mas a ma-
nutencdo de um corpo Legidativo que preserve o
poder dos nobres frente ao povo em gera ndo é
uma funcdo propriamente dita do poder, mas um
aspecto que concorre para a efetividade daguela
funcdo e que evita o abuso de poder por parte do
Legidativo.

Além disso, Montesquieu classificou os trés
poderes do Estado: o poder Legidativo (fazer as
leis); o poder Executivo das coisas que dependem
do direito das gentes (paz, guerra, seguranca,
prevencao de invasdes etc.), que é o poder
Executivo do Estado; o poder Executivo das coisas
gue dependem do direito civil (pune os crimes,
julga conflitos entre individuos etc.), ou sgja, 0
poder dejulgar.

Marcado pelo contexto de sua época, a
distribuicéo desses poderes entre diferentes corpos
observard os atores socio-politicos existentes. O
Executivo ficaria nas maos do monarca, o Legis
lativo nas dos nobres e dos representantes do
povo, e o Judiciario em tribunais temporérios do
povo. E afisicado poder. A relaco entre setores
sociais e congtituicdo dos poderes é inequivoca;
por isso aseparacao do L egidativo em dois corpos,
um plebeu e outro nobre, como uma forma de
proteger os ultimos, obtendo dessa maneira a
moderacdo do Legidativo frente ao Executivo.

A questéo nova de Montesguieu frente aLocke
diz respeito a introducdo da idéia de controle de
um poder sobre o outro. O poder contra poder
ndo se constitui somente por duas instancias que
se enfraquecem por abarcar unicamente uma parte
das atividades do governo da sociedade (razéo
defendida por Locke). Antes disso, € a possi-
bilidade de um poder vir aimpedir ou punir o abuso
do outro. Esses controles séo: 1) o veto do Execu-

tivo sobre o Legislativo, e 2) compensando a
incapacidade do Legidativo em vetar o Executivo,
aquele teria o direito de punir os funcionarios
(ministros, por exemplo) do Executivo. De outro
lado exitiriam salvaguardas aos poderes paraque
pudessem continuar sua existéncia sem se su-
bordinarem a vontade ou a abusos de outro poder.
No sentido de proteger os nobres da acéo dos
tribunais populares, esses seriam julgados de
maneira especial, por integrantes da mesma
categoria socia e do mesmo corpo poalitico. Inte-
grantes do Executivo seriam julgados pel os nobres
do Legidativo, em processosiniciados pelaCamara
dos plebeus.

Essearranjo forcariaosintegrantes dos poderes
a caminhar para um acordo, do contrério o re-
sultado poderia ser a paralisia (idem, p. 160). Ou
seja, Montesquieu j& previra que a paralisia
decisoria poderia ser o resultado da separacéo de
poderes, mas, ao invés de consideré-la como um
problema, assumiu-a como um incentivo para
forcar o acordo entre os poderes, concorrendo
para a producdo de politicas moderadas, condu-
centes a liberdade palitica.

Trés outras questBes também sdo relevantes:
1) a origem dos integrantes do poder; 2) o tempo
do mandato; e 3) o tipo de trabalho desenvolvido
pelos poderes. A primeira questdo diz respeito a
interdico para os integrantes do Legidativo de
virem a consgtituir o corpo Executivo (idem, p.
159). O francés ndo esclareceu, contudo, se essa
interdicdo é exclusivamente para ocupacao
simulténea de cargos nos dois poderes ou somente
de extracdo, isto &, para ndo ocuparem os dois
poderes ao mesmo tempo. O segundo ponto
considera que mandatos muito grandes tendem a
tornar o povo furioso ou indolente, caso os
ocupantes dos cargos estabelecam politicas ruins.
Ou sgja, havera dissociacdo entre Governo e
sociedade, entre governo e representacdo. O
terceiro ponto afirma, de um lado, a singularidade
do Executivo, tendo em vista a necessidade de
agir rapidamente e, de outro, a ndo utilidade de
reunides freqlentes do Legidativo no sentido de
produzir novas leis. Assim, em Montesquieu, a
convocagdo do Legislativo, seu momento e a
duracao das reuni 8es, € demanda gque também vem
fortemente condicionada pelas necessidades do
Executivo, o qual tém poderes de convocacdo.
Ele aprimorou a idéia de separacdo de poderes,
introduzindo o corpo judicidrio e a idéia de
limitagbes mutuas. Os Federalistas vieram
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aprofundar sua discusséo e foram além, cola-
borando para instituir o primeiro sistema de
governo republicano baseado na separacéo de
poderes.

Madison (MADISON, HAMILTON & JAY,
1993) partia da absoluta concordancia com a
separacdo dos poderes em corpos diferenciados
segundo sua atribuicdo funcional. No entanto,
defendeu que ndo havia proibicdes em Montesquieu
acerca de ingeréncias parciais nas esferas de
atribuicdo entre um poder e outro, afirmando que
0 grau de independéncia entre os poderes proposto
pelo francés jamais seria alcancado na pratica
(idem, p. 333, 338). A interpretacio de Madison é
de que toda ou a maior parte de um poder néo
deveria permanecer nas mesmas méaos. Dessa
maneira, a tirania traduz-se no momento em que
uma pessoa ou um grupo detém os poderes
Executivo, Legidativo e Judiciario (idem, p. 332).

M adison enfocou o problemada separacéo dos
poderes como um problema de ocupacdo, sobre
guem exerce 0 poder e quais s80 as garantias desse
exercicio. Preocupou-se em ndo permitir que
grupos articulem-se como maiorias unificadas,
capazes de esmagar minorias, gerando politicas
cal cadas em processos emaocionais e nao racionais.
Dedlocou seu foco para promover a assungdo do
individuo como elemento angular do edificio
ingtitucional. E falar do individuo era falar de
interesses e ambicBes. Os homens ndo sdo anjos
e agem em torno de seusinteresses. Ambicéo deve
frear ambicdo. Nesse sentido, os cargos dos
poderes devem oferecer aos seus administradores
0S meios congtitucionais e 0s motivos pessoais
pararesistir ao outro poder e a seus abusos (idem,
p. 350).

M adison ndo confiavanas* barreiras de papel”
para conter a“indole abusiva do poder” (idem, p.
338). Dois elementos sdo vitais para garantir a
separacdo de poderes efetiva: dar meios de inde-
pendéncia financeira ao poder e oferecer emolu-
mentos condizentes para 0s ocupantes dos cargos
(motivos pessoais), emolumentos esses nao
submetidos a vontade flutuante dos outros po-
deres.

Mas outro aspecto ainda é relativizado por ele:
a escolha dos integrantes de um poder por outro
(idem, p. 349). Considerou que se fGssemos seguir
rigorosamente a proposi¢do da separacéo de
poderes, sO haveria uma Unica fonte de escolha
dosintegrantes de cada poder: o povo. No entanto,
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€ dificil obter esse padréo, principalmente em
relacdo ao Judiciario. Dois argumentos sdo invo-
cados para justificar 0 caso especia desse poder:
deum lado, é necessariaumadqualificacédo dos seus
integrantes, algo que elei¢bes populares ndo
poderiam suprir; de outro lado, o fato de esses
integrantes exercerem mandatos permanentes
anula o sentimento de dependéncia em relagdo a
guem os conferiu.

Essaflexibilizacgo das atribuicbes e daorigem
dos integrantes dos poderes é acompanhada pela
perspectiva relativista de Hamilton, dessa vez em
relacdo a capacidade de um poder checar. Ao
discutir as justificativas da disposi¢do do Senado
em aprovar ou ndo nomes de ministros escolhidos
pelo Executivo, considerando o resultado para o
balanco da separacdo de poderes, sua posicéo era:
“N&o éfécil encontrar uma resposta muito precisa
para uma objecdo ela mesma tdo pouco precisa.
Onde estd a medida ou critério de que podemos
lancar méo paraavaliar o que dariaao Senado um
grau deinfluénciagrande demais, pequeno demais,
ou exatamente o devido? N&o seria mais seguro,
além demaissimples, deixar delado essescélculos
vagos e incertos, para examinar cada poder em si
mesmo e decidir, com base em principios gerais,
onde ele pode ser depositado com mais vantagem
€ menaos inconveniente?’ (idem, p. 422).

Eis 0 seu método para definir os instrumentos
constitucionais de defesa e controle de um poder
em relacdo ao outro. O resultados sdo a mistura
entre as justificativas de balanceamento de forcas
sociais, separacdo de poderes e controles de um
poder sobre o0 outro. Diga-se de passagem que
esse Ultimo néo fica explicitado.

No entanto, certos elementos apontados por
Montesguieu estdo referidos por Madison com
judtificativasdiferentes. A reparticdo do Legidativo
em duas camaras sai da justificativa de cunho
estamental para adquirir foros de balanceamento
de poder: o Legidativo € muito forte, portanto é
preciso dividi-lo, equalizando-o com o poder do
Executivo, um poder fraco, talvez tanto quanto o
Judiciério (idem, p. 350).

Mas as questdes tornam-se mescladas e falta
precisdo. Os Federalistas ndo explicitam todos os
termos de uma teoria que acople separacdo de
poderes com controle e equilibrio entre poderes.
As atribuicles constitucionais sdo tratadas de
maneira descontraida ao lado de instrumentos de
controle e de balango entre poderes.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 17: 75-106 NOV. 2001

De toda forma, € importante indicar que os
elementos constituintes do que ainda hoje se
entende por separacdo de poderes estdo ali
contidos, basicamente el encados por Hamilton, que
apontou as “convenientes’ distribuicdes de poder
existentes na Convencao (idem, p. 423):

1) o Senado poderia designar ministros em
conjunto com Executivo (o Executivo
escolhe e 0 Senado aprova);

2) exclusividade da Camara de Representan-
tes sobre propostas de lei que concedam
fundos a0 governo;

3) a Camara de Representantes instituira os
processos de impeachment,

4) a Camara de Representantes serd arhitra
em todas as eleicdes para Presidente que
ndo al cancem sufragios damaioriaabsoluta
dos el eitores;

5) o Legidativo sera responsavel pelo recru-
tamento e regulamentacéo de frotas e
exércitos (idem, p. 436).

Quanto ao Executivo temos que o Presidente:

1) deve ter poder de forcar o Legidativo a
reexaminar as propostas de lei por ele
aprovadas (veto, mas néo absoluto?) (idem,
p. 435);

2) sera comandante-em-chefe das Forcas
Armadas;

3) pode comutar penas e dar perdédo a cri-
mes contra os EUA, exceto em caso de
impeachment,

4) pode solicitar reunido extraordinaria do
Congresso, e em caso de desacordo quanto
a ocasido, determinar 0 momento;

5) pode nomear os servidores,

6) € autorizado a receber embaixadores e
diplomatas (idem, p. 438);

7) com orientacdo e aprovacdo do Senado,
pode designar embaixadores, diplomatas e
juizes da Suprema Corte.

2 Madison propds o veto absoluto (MADISON,
HAMILTON & JAY, 1993, p. 351).

1.2 Abordagens contemporaneas

A teoria sobre a separacdo de poderes até aqui
examinada vem largamente construida a partir de
uma visdo normativa. Em comum, Locke,
Montesquieu e 0s Federalistas propuseram um
sistema de governo que apresentasse corpos
institucionais com poderes diferenciados em nome
da garantia da liberdade, sgja ela econdmica ou
politica.

Como vimos, a separacdo de poderes dos
antigos obedece a duas l6gicas. aguela que se
preocupa em alocar em cada braco do poder
grupos e individuos diferenciados e aquela que
busca delimitar funcfes diferenciadas para cada
um desses bracos. Ambas preocupam-se em
armar os poderes com instrumentos de defesa e
ataque na preservacdo de suas prerrogativas e de
modificacdo das decisdes do outro.

No século XX, a questdo da organizacdo do
Estado gravitou em outras proposicoes. A
importancia da separacéo de poderes, a partir da
justificativa de garantir a liberdade, viu-se
debilitada. Diferentes perspectivas apontaram o
aumento dos poderes e atribuicdes dos executivos
frente aos legidativos, tendo em vista a crescente
complexidade das sociedades modernas e
industriais (HIUTT, 1972; SARTORI, 1996).

A constatacdo de que partidos politicos
disciplinados e homogéneos poderiam burlar a
separacdo de poderes serviu também para turvar
suaimportanciaenquanto solucdo ingtituciona para
conflitos politicos (DUVERGER, 1970;
DIAMOND, 1986). E, ainda, a critica que se
desenvolveu aos presidencialismos envolveu
também anocdo de separacdo de poderes, por meio
de uma associagdo, em nossa opinido, ndo téo
imediata e ndo tdo evidente.

Outras perspectivas colocaram aquestdo como
um reequacionamento de funcdes, em que o
Legidativo tenderia a desenvolver um processo
de representacdo, deixando ao Executivo o
governo em sua totalidade, incluindo a norma-
lizacdo mais fundamental da vida social e
econdmica (AKZIN,1972). A predominancia do
Executivo no processo politico tornaria a questéo
da separacéo de poderes um discreto problema de
histéria politica.

De outro lado, a discusséo da separacdo de
poderes passou a ser subsumida na discussao
sobre o presidencialismo e o parlamentarismo.
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Separacdo de poderes, Presidente frente ao
Legidativo, tenderiam ou paraaparalisiadecisoria
ou paraa predominancia do Executivo. A eficién-
cia e a estabilidade estariam nas méos do parla-
mentarismo.

Muita confusdo é feita com esses termos. Td
como Madison e Hamilton ndo precisaram com
exatiddo os aspectos institucionais que eram
separacao de poderes e controle de um poder sobre
outro, também hoje em diaostermos sdo utilizados
guase transitivamente, sgja pel 0 senso comum sgja
por analistas da politica.

No entanto, pelo menos duas perspectivas’
ainda hoje tratam da separacdo de poderes com
algumasistematizacao, resgatando suaimportancia
institucional no jogo politico. A primeira diz res-
peito a literatura norte-americana que busca
examinar o funcionamento do sistemapresidencial,
justamente apartir da proposi¢éo dosFederalistas,
a da separacdo dos poderes. Esse conjunto busca
resgatar o presidencialismo americano antes de
mais nada como um sistema de separacdo de
poderes, analisando a a¢do dos atores politicos
frente as possibilidades oferecidas pelas institui-
¢des, militando na contraposi c&o as correntes que
pregam a parlamentarizacdo da vida politicaame-
ricana.

A segunda perspectiva € dispersa, mas tem
trabalhos significativos. Situando-se no campo da
politicacomparada, esses trabalhos tém diferentes
objetivos mas fazem referéncias a separacéo de
poderes, sgjano contexto do presidencialismo, sgja
no contexto do parlamentarismo.

Neustadt (1967), C. Jones (1995; 1997) e
Fischer (1998) defendem a proposicéo de que o
sistema de governo americano € antes de mais
nada um sistema de instituicBes separadas com
poderes compartilhados.

C. Jones (1995) afirma que o sistema ameri-
cano ndo é presidencidista, se por presidencialismo
considerarmos a existéncia de um Presidente com
fortes poderes, tal como faz Powell (1982). C.
Jones (1997) observa que é uma limitagéo exigir
gue o sistema presidencialistatenha um Presidente
forte frente ao Legislativo. A resultante dessa
perspectivaé prever que sempre que um Presidente

3 Estdo excluidos de nossa analise as analises e teorias
relevantes do campo do Direito Constitucional estricto sensu.
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ndo tiver forca politica suficiente o resultado sera
pardisiadecisoriaeinstabilidade do governo. Para
0 autor, o sistema americano, antes de mais nada,
seria separacionista, proporcionando diferentes
balancos de poder entre Executivo e Legidativo.

C. Jones (1995, p. 8) identificou quatro
posicdes normativo-descritivas de balanco de
poder: primazia do Legislativo, primazia do
Presidente, governo misto cooperativo e governo
misto de adversarios.

No baanco do poder entre os dois corpos, 0s
dois primeiros tipos sdo evidentes. Apontam a
dominanciaclaraeinequivocade um sobre 0 outro.
O governo misto cooperativo surge quando um
mesmo partido controla tanto o Executivo quanto
o Legislativo. Tal governo € circunstancial,
dependendo do quadro eleitoral e de uma relacéo
especifica entre Presidente e lideres. O governo
misto de adversérios revela poderes equipotentes
mas altamente competitivos, como por exemplo
0 contexto do dividido governo norte-americano
(o qual ndo implica ndo-cooperacdo, pois partidos
diferentes podem cooperar).

Duas dimensbes sdo importantes em Jones. a
dimensdo institucional, que estrutura, oferece
Meios e organiza a acdo dos atores que ocupam
aqueles poderes; e a dimensdo politica, que traz o
comportamento dos atores.

A sua proposi¢do permite darmos um passo a
mais na caracterizacao do balanco do poder entre
Executivo e Legidativo a partir da separacéo de
poderes. Desde de seu ponto de vista temos que 0
sistema norte-americano é flexivel naconstituicéo
desse balanco. Nao cristalizaria a dominancia ou
poder de um sobre o outro mas permitiria um
conjunto de solucdes conforme (1) a habilidade e
projeto do Presidente, e conforme (2) o espectro
politico do Legidativo. O processo de constituicao
da agenda (entendida em termos amplos), no
sentido de temas e propostas constituintes dos
projetos, sejam do Executivo sgjam do Legidativo,
€ central no estabelecimento desse balanco.

Dessamaneira, asanadisesde Mayhew (1991),
gue provam ndo ser o governo dividido gerador
de paralisia decisoria, ou de Bond e Fleischer
(1990), em que fica demonstrado que os repre-
sentantes se perfilam a favor e contra o governo
de maneira a formarem 4 grupos (do mesmo
partido do Presidente a favor deste; de partido
diferente do Presidente a favor deste; do mesmo
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partido do Presidente contra este; e de partido
diferente do Presidente contra este), vém
corroborar que as premissas federalistas de
separacdo de poderes efetivam-se na prética.

Fischer, por seu turno, traca a histéria da
congtituicdo da separacdo de poderes nos EUA,
demonstrando que o modelo de predominancia do
Legidativo gradativamente vai cedendo lugar aum
sistema no qual as partes gozam de grande
autonomia e independéncia, mas constrangidas a
um governo conjunto: “Separacdo mas inter-
dependéncia, autonomia mas reciprocidade’
(FISCHER, 1998, p. 5). Chama a atencéo para a
diferenca entre o sistema de separacéo de poderes
e 0 sistema de freios e contrapesos. “Dois prin-
cipios, aparentemente irreconciliaveis, operam
lado a lado: (1) a separacéo de poderes e (I1) o
sistemade checks and balances. Longe de serem
contraditérios, eles completam e auxiliam um ao
outro. Uma ingtituicdo ndo pode checar a menos
gue tenha alguma medida de independéncia, e ndo
pode reter independénciasem o poder parachecar”
(Jackson apud FISCHER, 1998, p. 5; idem, p. 6).

A separacdo de poderes € percebida como
independénciaentre duas partes. | sso significaque
uma parte — com formas de existéncia que ndo
dependem da outra — dispde de poderes préprios,
0s quais, para serem empregados, ndo necessitam
de san¢do de qualquer outro. Jao sistemadefreios
e contrapesos significa que uma parte tem o poder
de verificar as acbes da outra, checar e balancear,
€, ainda, bloquear ou obstaculizar asagdesdaoutra.
A questdo contida na construcdo da armadura
institucional do sistema de governo € como esta-
bel ecer 0 equilibrio entreter poderesindependentes
e autbnomos e a capacidade de circunscrever o
outro.

A teoria que justifica o arranjo foi examinada
anteriormente. Para evitar a tirania de um poder,
nao basta apenas separar o poder, deixando-o mais
fraco. E preciso que um vigie o outro, ndo permi-
tindo a extrapolacdo de suas atribuicdes. Mas o
problema se complexifica. O que ocorre € que a
acao dos poderes ndo se limita a evitar a extra
polacdo dos poderes instituidos, mas acanca a
producéo de politicas. Conforme C. Jones (1997),
0S corpos de poder passam a competir em um
ambiente de poténcias compartilhadas, buscando
0 estabelecimento de suas politicas. Mesmo o
poder judiciério também exerce um papel sobre o
fazer politico, como, por exemplo, ao julgar as

inconstitucionalidades das acdes dos outros
poderes.

Dessa forma, alimitagdo de um poder sobre o
outro diz respeito também a disputa que se
estabelece entre os projetos politicos que os
ocupantes de um e outro poder defendem. Ha dois
movimentos. de defesa de seu projeto, que pede
autonomia, e defazer com que ele sgjaimplantado,
gue exige a derrota ou acomodacéo do projeto
diferenciado. A agenda politica passa a desem-
penhar um papel fundamental no jogo entre os
poderes.

Fischer (1998, p. 6-7) define algumas medidas
de salvaguarda para a separacdo de poderes
existentes nos EUA:

1) ando-permissao para que representantes do
Legidativo sgam nomeados para cargos na
Administracdo e nem que os ocupantes de
cargos tornem-se representantes no
Congresso;

2) 0 Congresso € proibido de passar projetos
gue provoquem a perda dos direitos civis
dos condenados, ou usurpar o Judiciério,
por exemplo, a0 provocar situactes de puni-
CA0 Sem Processo;

3) aimunidade para os legidadores,

4) o Congresso ndo pode reduzir aremuneracéo
do Presidente e dos juizes,

5) deve ser assegurada a existéncia de poderes
distintos no processo de orcamento.

Examina também os trés poderes exclusivos
do Presidente nos EUA: poder para nomear, poder
paranegociar com nagdes estrangeiras, poder para
perdoar.

O que vemos em Fischer é que também ele
nao esclarece exatamente 0s &mbitos de separacéo
de poderes e de freios e contrapesos. As medidas
de salvaguarda dizem respeito a manutengdo da
separacdo, assim como os poderes exclusivos. E
claro que esse ndo € seu objetivo. Tal como Jones,
pretende verificar o comportamento dos atores
frente ainstitucionalidade, tomando casos ad hoc.

I ngtituicbes separadas s80 estruturas que exis-
tem sem depender umadaoutra. Poderes comparti-
Ihados sdo poderes que estdo a0 mesmo tempo
disponiveis para o Legidativo e para o Executivo.
Parece estranho ao ordenamento da separacdo de
poderes, que afinal propde poderes separados para
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corpos separados. Contudo, se ignorarmos a dife-
renciacdo exata entre os poderes e considerarmos
a forca do poder disponivel para cada parte
veremos que ambos dispdem de poderes que
apresentam duas caracteristicas: sdo potentes, no
sentido de produzir resultados efetivos em de-
corréncia da acdo empreendida, e sdo flexiveis no
uso, isto &, conforme o etilo, a agenda e o pro-
gramade cadaparte s2o produzidos diferentestipos
derelacdo entre elas.

O Presidente norte-americano nédo dispde de
poderes Legidativos (aexcecdo €0 veto). Depende
do partido, das liderancas legislativas para
encaminhar suas necessidades legidativas. Ndo
estddesarmado, contudo, pararealizar suaagenda.
Jones e Fischer salientam o campo da hegociacdo
entre os atores e do jogo politico propriamente
dito imerso em determinadas conjunturas. Porém
anotamos que esse espaco de compartilhamento
pode ser melhor descrito. Poderes Legidativos,
poderes executivos, poderes de julgar sdo razoa
velmenteidentificavels. Mais adiante vamostratar
desse ponto.

A perspectiva comparativa que resgata a
separacdo de poderes ndo a examina de maneira
exclusiva mas dentro de um conjunto de questfes
gue buscam estabelecer a comparacdo entre
diferentes paises e sistemas. De um lado temos
Shugart e Carey e, de outro, Lijphart.

Shugart e Carey (1992) examinam basicamente
a relacdo entre presidentes e legidativos a partir
da conex8o entre desenho constitucional e
“dindmica eleitord”. A questdo da separacdo de
poderes é posta como cerne do conceito de pre-
sidencialismo, em respeito a posi¢do de Madison.
No entanto, conforme eles, os poderes nuncaestéo
plenamente separados no presidenciaismo.

Esses autores ainda afirmam que a idéia de
Madison em separar a origem e a sobrevivéncia
dos poderes servia ao propdsito de que cada parte
pudesse impor freios a0 outro sem ameagar sua
propria existéncia. Assim, “separation in some
respects serves to ensure interdependence — that
is, checks — in others’ (idem, p. 19). Tendo em
vista a origem e a sobrevivéncia, a maxima
separacdo seriacaracteristicado presidenciaismo.
Com respeito as agdes 0 presidencialismo procura
garantir a checagem mutua, redundando em
sobreposicdo de poderes. Descartam outros cri-
térios que ndo sgjam os seguintes na definicdo do
presidencialismo: elei¢céo popular do Presidente;
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fixidez do prazo dos mandatos (ndo sendo possivel
suaalteracdo quando vigentes); o Presidentenomeia
e compde os quadros do Executivo (ministros,
secretérios etc.), e o Presidente tem aguma auto-
ridade congtituciona para produzir legidacéo.

Aparentemente essa perspectiva toma o rumo
das proposi¢cOes de Fischer e Jones, os quais
apontam que existem corpos separados com
poderes compartilhados. No entanto, Fischer
sdlienta a diferenca entre uma teoria de separacéo
de poderes e uma teoria de freios e contrapesos.
Se 0s trés primeiros critérios de Shugart e Carey
pertencem ao campo da separacdo de poderes do
ponto de vista da existéncia do corpo, o ultimo
diz respeito ao poder de legidar, o qual pode ser
compartilhado ou ndo. E, em termos estritos, o
poder de legislar ndo diz respeito ao poder de
checar. Como vimos, a prépria concepgdo de
Madison e Hamilton, se esclarecia 0 que era
separacdo de poderes, ndo distinguia exatamente
0s poderes de acéo e poderes de checagem.

Centrando sua andlise no presidencialismo e
seus tipos, Shugart e Carey analisam de maneira
sistemética e comparada os poderes do Executivo.
E os poderes do Legidativo? Se falamos de sepa-
racdo de poderes, se vamos considerar que elaé o
cerne do presidencialismo, porque a auséncia de
andlise sistemética dos poderes congtitucionais do
Legidativo, ou do Judiciario?

Lijphart (s/d), estabelecendo a comparagéo
entre 36 democracias contemporaneas no intuito
de identificar os tipos de democracia as quais
pertencem (consensuais ou majoritarias), elege
como uma das dimensdes necessdrias a relacéo
Executivo-Legislativo. Considerando que no
modelo de democracia mgjoritério existe a predo-
mindncia do Executivo e no modelo consensua
ha um balanceamento entre um e outro poder,
contrasta os sistemas presidencialistas e parlamen-
taristas. Selecionando de outros autores, como
uma das diferencas entre os sistemas, o0 esguema
da separaco de poderes (idem, p. 136), 0 autor
aponta que no sistema presidencial existe mitua
independénciae proibicao de que os representantes
participem do Executivo edo Legidativo ao mesmo
tempo. No sistema parlamentarista o Executivo
depende da confiangca do Legislativo e seus
membros podem participar do Executivo. Outra
diferenca é o direito de dissolucéo do Legidativo,
direito que o Presidente ndo teria (mas apontacomo
excecles Franca e Isragl).
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No entanto, ndo considera que a clivagem
presidencialismo-parlamentarismo seja Util para
esclarecer asrelagOesentre Executivo eLegidativo,
porque dentro desses sistemas existem muitos
tipos de balango do poder, alguns com predominio
do Executivo e outros com o do Legidativo. E
extraindo a separacdo de poderes da prépria defi-
nicdo de presidencialismo, comenta que a Suica é
um caso Unico de separacdo de poderes sem
presidencialismo (idem, p. 139).

Paraevidenciar os poderes do Executivo frente
a0 Legidativo, Lijphart enumera trés fatores. 1)
0s poderes presidenciais definidos nas cons-
tituigBes; 2) a forca e coesdo dos partidos nas
legidaturas; 3) alegitimidade do mandato derivado
da eleicdo popular. Se o primeiro tem uma
estabilidade consideravel, os dois outros dependem
das dei¢des. Por fim, define como indicador de
dominancia do Executivo sobre o Legidativo nos
sistemas parlamentaristas a duracéo do gabinete.
Interessam-nos dois pontos: 1) a separacdo de
poderes ndo implica o presidencialismo, e 2) quais
0s poderes congtitucionais do Presidente.

Se a separacdo de poderes ndo € exclusiva do
presidencialismo, o0 inverso comprova-se: 0
presidencialismo implica separacéo de poderes. O
problema levantado por Lijphart, que colide com
aconcepcao de Shugart e Carey, € que a separacéo
de poderes ndo é o melhor critério para definir o
presidencialismo quando se busca diferencié-lo de
parlamentarismo. Contudo, dois de seus critérios
de diferenciacdo (tipo de mandato — fixo ou
dependente de outro poder — do cargo méaximo
executivo, e 0 modo de selecdo do Executivo —
eleicBes ou outro poder) sdo diretamente relacio-
nados a problematica da separacéo de poderes
(idem, p. 128).

De maneira semelhante a Shugart e Carey,
Lijphart também coloca énfase em variaveis
decorrentes do poder e da continuidade do Exe-
cutivo. O Legidativo ndo é considerado damesma
forma. N&o sdo resgatados seus poderes constitu-
cionais*. O Legislativo é traduzido em uma
perspectiva reduzida, como o conjunto de forcas
partidérias, que apresentam coesdo ou n&o,

4 Adiscussao sobre a organizagio do Legislativo e alguns de
seus poderes é discutida por Lijphart em um capitulo separado,
deslocado da relagéo entre Executivo e Legislativo, e da
separacdo de poderes (LIJPHART, s/d, p. 214).

gd vanizados em torno de interesses ou partidarios
ou particularistas. Algumas questdes tratadas a
partir do Executivo, como veto, muitas vezes
tangenciam o problema da relacdo Executivo-
Legidativo como um problema de separacdo de
poderes.

Peters (1997), comparando 17 democracias
da Europa, apresenta um enfoque diferenciado.
Para ele tanto no presidencialismo quanto no
parlamentarismo a separacdo de poderes pode
exigtir. Mede a difusdo de poderes no parlamen-
tarismo através da politica eleitoral (campanha,
escolha do Primeiro-Ministro), das mudancas
institucionais (estabilidade do governo, capacidade
do Executivo em formar ministérios, estruturas
parlamentares, atividade legidativa), e, por fim,
penetracdo do Primeiro-Ministro no Legidativo.
Seu trabalho, apesar de ndo ser exaustivo no
detalhamento dessas dimensdes, e em conseqlién-
ciacarecer de maiores evidéncias para comprovar
padrbes, tem 0 mérito de apontar que a questéo
da separacdo de poderes aplica-se aos casos em
gue existe o0 Estado moderno. Parece 6bvio, e 0 €
contudo, é importante reiteré-lo.

Sendo, vejamos. A teoriade Bagehot (1989, p.
14-20), acusando a fusdo de poderes no parla-
mentarismo, baseia-se nos seguintes critérios. 1)
origem do poder; 2) origem dos integrantes do
corpo, e 3) capacidade de um poder dar fim ao
mandato do outro. Nesse parlamentarismo, a
origem do poder Executivo é o Legislativo, os
integrantes do Legislativo podem pertencer ao
Executivo e existe a capacidade de esse Executivo
dissolver o Legidativo. Também ha dimensdes
encobertas, ndo reveladas: anuncia que ou o
Gabinete faz alei e aexecuta ou pode dissolver a
Cémara (idem, p. 20). A hipertrofia do Executivo
significaque o Legidativo pode ser reduzido aum
simpleseleitor degabinetes? Seraqueo Legidativo
pode ser reduzido asomente escolher o Legidador?
Ou Bagehot estava avisando que, para além da
origem e da dissolucdo, haviaum poder Executivo
enfeixando todos os poderes, |egidativos e executi-
vos? A existénciade hipertrofiaabsol utado Execu-
tivo é que deve caracterizar o parlamentarismo?
Ou apenas a chamada fusdo de poderes?

Assim, revela-se que existem mais dimensbes
do que apenas congtituir um corpo com poderes
de dissolugdo sobre o0 outro para definir uma au-
séncia de poderes separados, a ponto de acusar-
mos uma fusdo de poderes. Peters vem defender
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justamente essa proposi ¢ao.

[1l. SEPARACAO DE PODERES: UM MODELO
PARA ANALISE

Na secdo anterior examinamos diferentes
abordagens sobre a separacdo de poderes. Duas
insuficiéncias podem ser anotadas: o foco no
Executivo e a fata de clareza entre separacéo de
poderes e capacidade de checagem e balango. O
foco no Executivo tem sua contrapartida no fato
de que as dimensdes constitucionais dos poderes
doslegidativos edosjudiciériosforam esmaecidas,
sendo apresentadas por partes que serviam mais
como elementos auxiliares a identificagcdo dos
poderes do Executivo. A falta de clareza entre
separacdo de poderes e capacidade de checagem
e balanco coloca-se quando um instrumento
congtitucional que € empregado como checagem
€ tratado rapidamente como um poder qualquer.
Sim, certos instrumentos de checagem, talvez a
maioria, podem ser tratados como um poder. Mas
no que esse tratamento generoso ajuda o
entendimento de como est4 arranjada a separacéo
de poderes?

Tais insuficiéncias redundam em um exame
ndo-sistematico da separacdo de poderes. Bus-
cando suprir tais lacunas optamos por desenvolver
uma andlise da separacdo de poderes a partir do
ponto de vista institucional. Dessa maneira,
entendemos que o conhecimento dos dispositivos
institucionais, particularmente delimitados pelos
aspectos constitucionais e normatizadores da
relacdo entre os poderes, permitird evidenciar os
limites estratégicos oferecidos a acdo dos atores
politicos.

Nosso ponto de partida para a formulacdo da
andlise é a proposicao de Fischer: existem dois
principios, separacdo de poderes e sistema de
checagem e balanco (FISCHER,1998, p. 60). Uma
instituicao ndo pode checar sem ter algumamedida
de independéncia, e ndo pode ter independéncia
sem poder checar. Aqui temos uma mudanca: de
poder separado para poder independente. Antes
disso, Fischer havia afirmado a necessidade de
gue as partes deveriam ser separadas mas inter-
dependentes, autbnomas mas com reciprocidade
no ato de governar (idem, p. 5). Afinal, aonde
gueremos chegar?

Queremos primeiramente introduzir maior
clareza nessas consideracfes. poder separado,
poder independente, poder de checar. O poder
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separado é aquele constituido como um corpo a
parte, com origem e continuidade material
préprias. Um poder independente detém prerro-
gativas de atuacdo sem a concorréncia do outro
poder. Essa reparticao tripla ndo é novidade (ver
CERQUEIRA, 1995, p. 127).

Definimos que um poder é independente
guando suas prerrogativas sdo exclusivas, isto €,
ndo sdo decididas em conjunto com outro poder.
Decisao em conjunto significa que um outro poder
pode aterar adecisdo do primeiro, que ndo havera
decisdo se ambos ndo cooperarem de alguma
forma.

O poder de checar é a capacidade de um poder
controlar o outro, suas atividades e decisdes.
Contudo, ndo pode substituir ou concorrer para
decidir nas funcdes e prerrogativas assinaladas ao
outro poder. Significa a capacidade de impedir a
efetividade da decisdo tomada ou avaiar e punir
os efeitos das decisdes tomadas e efetivadas, ndo
de formular aternativas.

Precisamos esclarecer os niveis de decisdo
conjunta para evitar a possibilidade de confundir
0 poder de checar com a independéncia do poder.
De maneira genérica, so ges.

1) quando um poder aprova ou rejeita a deci-
sd0 do outro poder;

2) quando um poder aprova ou rejeita a deci-
s80 do outro poder e pode apresentar ater-
nativa;

3) quando um poder aprova ou rejeita a deci-
sd0 do outro poder e pode emendar;

4) quando um poder aprova ou rejeita a deci-
sd0 do outro poder e pode emendar ou
apresentar alternativa.

S6 no primeiro se confunde com checagem,
isto € no qual um poder decide o contetido con-
forme suas atribuicBes e ao outro poder b resta
impedir. Os restantes consideramos como aqueles
em que ambos os poderes tomam decisdes
conjuntas por exceléncia. E claro que pode ser
contraposto que informalmente pode haver
consultas, trade offs e negociagOes variadas entre
0s poderes, gerando praticamente uma deciséo
conjunta. Salientamos, no entanto, que estamos
preocupados com a ingtitucionalidade da relacéo
entre os poderes, basicamente a partir das dispo-
si¢cBes constitucionais e das normas legais que
organizam essa relagdo.
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Precisamos agora determinar o balanco entre
independéncia e checagem. A Idgica normativa,
tendo em vista ateoria da separacdo de poderes, €
gue quanto mais um poder decidir unilateralmente,
sem concorréncia de outro, maior devem ser 0s
instrumentos de checagem. E quanto mais deci-
sbes conjuntas, menor anecessidade de checagens.
O equilibrio entre checagem eindependénciaentéo
apresenta-se como uma relacdo direta e linearS,
buscando criar o ambiente de corpos separados
mas com poderes compartilhados.

Temos entdo as seguintes situacOes de dese-

quilibriob:

1) quando existe baixa independéncia e alta
checagem, um poder provoca a paraisia
decisdriaediminui apossibilidade deimple-
mentacdo da agenda politica do outro;

2) quando existe alta independéncia e baixa
checagem, significa que um poder tem a
possibilidade de predominio, subordinando
0 outro a sua agenda.

As situacOes de desequilibrio concorrem para
a néo-efetivacdo dos principios fundadores da
moderna separacdo de poderes (contencdo reci-

QUADRO | — Balanco entre poderes e seus efeitos

proca dos poderes para evitar abusos, tendo em
vista a liberdade e o bom governo).

As situaces de equilibrio sdo quando temos:

1. checagem baixa e independéncia baixa, em
gue amaior parte das decisdes so tomadas
em conjunto; a checagem sendo baixa,
compensa a nao-independéncia existente.
A agenda torna-se compartilhada;

2. checagem alta e independéncia alta; mes-
mo gue um poder tenha ato poder de deci-
sd0, 0 outro pode estabelecer controles e
punicdes sobre essas decisdes. Dessa ma
neira, diminui o campo de atuacéo livre do
outro poder, forcando aadequacéo daagen-
da politica aos movimentos do primeiro
poder.

Essas situacfes de equilibrio-desequilibrio po-
dem ser empregadas no balanco entre os poderes.
Ressaltamos que em situagfes nos quais exista
grave polarizacdo politico-ideol 6gicaentre Executi-
Vo, Legidativo e Judiciério o arcabouco dasregras
pode vir apropiciar ou incrementar resultados que
redundem em instabilidade politica. O Quadro |
ajuda-nos a visualizar melhor a proposi ¢éo:

Poder A Poder B Pior efeito possivel*
Independéncia | Checagem | Independéncia | Checagem
ALTO ALTO ALTO ALTO
Equilibrio BAIXO BAIXO BAIXO BAIXO
ALTO BAIXO BAIXO ALTO
Quase equilibrio BAIXO ALTO BAIXO ALTO Paralisia de ambos
ALTO ALTO ALTO BAIXO Predominio do poder A
ALTO ALTO BAIXO BAIXO Predominio do poder A
Desequilibrio ALTO BAIXO BAIXO BAIXO Predominio do poder A
BAIXO ALTO BAIXO BAIXO Paralisia de B
ALTO ALTO BAIXO ALTO Paralisia de B
ALTO BAIXO ALTO BAIXO Conflito

* Pior efeito da situagéo institucional

5 Existe um ponto de confusao ou superposi¢do: se um
poder € independente porque pode decidir sem precisar do
outro poder para efetiva-las, e se checagem € a capacidade
de um impedir ao outro, esse impedimento ndo seria ja um
elemento de ndo-independéncia? Sim, de maneira genérica.
Por isso, quanto mais checagem mais recua a independéncia
genérica, mas ndo a independéncia permitida pelas regras. O
equilibrio proposto € que caso essa independéncia permitida

pelas regras seja baixa, a necessidade de checagens diminui,
mantendo, de certa forma, a mesma independéncia genérica.

6 Podemos criar também um setor médio na escala. Acontece
que arelacdo desse setor médio com os setores alto e baixo
€ 0 mesmo que o setor alto com o setor baixo e vice-versa,
porém com intensidade menor. Dessa forma, nessa parte
inicial optamos, para efeitos de maior clareza e contraste,
trabalhar com situagdes extremas.
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Uma paavra deve ser dada sobre os poderes.
Existem trés planos de poderes que estéo dispo-
niveisparao Legidativo e o Executivo. O primeiro
€ o0 plano do que é permitido fazer quanto as
politicas publicas, as atribui¢des; 0 segundo diz
respeito aos instrumentos institucionais que per-
mitem aprovar e implementar aquelas politicas,
tanto em relacdo a si proprios quanto em relagdo
aos outros poderes. Fazem parte desses poderes
a capacidade de formar a agenda, e a capacidade
de iniciar e decidir sobre a legidacao, atos exe-
cutivos e adjucativos. O caso do Judiciario € mais
especifico. Sua forca € seu mandato permanente,
aliado a um ato poder de checar as decisdes de
outros poderes. Foi considerado o poder mais
fraco por Montesquieu e Madison, na medida em
gue ndo decide propriamente politicas novas.
Neste estudo, no entanto, centramos nossas
atencles narelagdo Executivo-Legidativo .

O terceiro conjunto sdo os poderes de che-
cagem, agquel es poderes que permitem a um poder
obstaculizar as acdes e decisdes do outro: vetos,
julgamentos de acgdes, investigacdes, sessdes de
informacOes etc.

Esse quadro néo incorpora as dimensdes do
sistemaeleitoral e do sistemapartidério, taiscomo,
por exemplo, 0 quadro de forgas existente dentro
do Legidativo, as coalizdes, a coesdo partidaria,
nem aformacdo ministerid. A incorporacdo desses
elementostornariaaandlise sobre areal separacéo
de poderes mais completa. No entanto, estamos
circunscritos aos aspectos constitucionais
desgjando com isso garantir, tendo em vista nossos
recursosimediatos, maior precisao e confiabilidade
naandlise.

| dentificamos dois problemas nas andlises sobre
a separacdo de poderes. a énfase nos poderes
presidenciais e auséncia de clareza sobre a
caracterizac8o dos elementos constitucionais de
separacao, independéncia e checagem de poderes.
A solucdo do primeiro passa por identificarmos
0s poderes do Legidativo e do Judici&rio; e ado
segundo 0 mesmo em relacdo aos instrumentos
gue se enquadram naquelas classificacOes.

No entanto, a enumeracdo desses poderes de
maneira genérica e abstrata revela-se prematura
na medida em que a diversidade de instrumentos
institucionais existentes no mundo real é consi-
deravel. E ndo apenas no mundo real, mastambém
na possibilidade tedrica de que novos meios e
mecani Smos possam ser empregados para realizar
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0 balanco entre os poderes. O nimero desses meios
é muito alto’. Dessa maneira, a melhor forma de
enfrentar esse desafio € propor um exercicio
exploratorio. Focalizando nossa atencdo nos
regimes presidencialistas, tendo em vista que
nesses sistemas necessariamente encontramos
separacdo de poderes, aandise comparadaimpde-
se.

V. ASPECTOS METODOLOGICOS

Esperamos um resultado ao sermos capazes
deidentificar as prerrogativas de todos os poderes
e 0s instrumentos de independéncia e checagem:
verificar se as proposi¢oes tedricas da separacdo
de poderes estéo presentes nos arranjos institu-
cionais daqueles regimes. De modo mais espe-
cifico: a separacdo de poderes existente garante o
balanco de poder, de maneira a ndo permitir a
dominacdo de um poder sobre o outro? Assim,
guanto mais desequilibrio ingtituciona exigtir maior
a chance de ou um poder ter predominancia em
relacdo ao outro ou existir paralisiadecisoria. E o
desequilibrio ingtitucional € maior quanto maior
for a disténcia entre independéncia e checagem.
Essa distancia, por sua vez, cresce a medida em
gue ou independéncia € maior que checagem, ou
checagem é maior que independéncia

Nosso objeto de estudo € formado pel os casos
de regimes presidenciais da América Latina:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa
Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Haiti,
México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru,
RepublicaDominicana, Uruguai e Venezuela. Duas
observacdes sdo necessarias: 1) Cuba ficou
excluida devido & natureza diferenciada do seu
sistema econdmico e politico (ndo € capitalista e
nem apresentaum sistemarepresentativo acoplado
a uma democracia de feicdo classica), e 2) o caso
peruano € controverso na medida em que fortes
fatores externos ao jogo entre poderes tornam o
Seu estatuto congtitucional algo precério; mesmo
assim, quando o bloco de poder dissolve-se como
aconteceu com Fujimori, 0 mecanismo constitu-
ciona volta a operar. A principa caracteristica
desses paises € que sdo presidencialistas. Existe,
no entanto, ampla diversidade sdcio-econdmica
entre eles. As regifes apresentam diferenciactes

7 Ver por exemplo a possibilidade e existéncia de veto
Legislativo em Korn (1996).
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histéricas de ocupacéo e constitui¢do social,
politica e econémica.

Analisamos basi camente as Constitui¢des. Séo
elas: argentina com reformas de 1994; boliviana
de 1967 com reformas de 1994; brasileirade 1988
com reformas até 1997; chilena de 1980 com
reformas de 1997; colombiana de 1991 com
reformas de 1997; costarriquenha de 1949 com
reformas até 1997; dominicana de 1994; salva-
dorenha de 1982; guatemalteca com reformas de
1993; haitiana de 1987; mexicana de 1917 com
reformas até 1998; nicaragliense de 1987;
panamenhade 1972 com reformas de 1983 e 1994;
paraguaia de 1992; peruana de 1993; uruguaia de
1967 com reformas de 1989, 1994 e 1997;
venezuelana de 1961 com reformas de 1983.

Temos ao todo 18 casos, com um nimero de
variaveis bastante alto. A partir dos conceitos de
separagdo, independéncia e checagem de poderes,
criamos trés varidveis de mesmo nome que
compreendem, por sua vez, outras tantas varia
Vels, as quais chamarei de subvaridveis de nivel
1, e de nivel 2 (geralmente formadas por
subvariaveis de nivel 1). Dessa forma, as trés
variaveis correspondentes a esses conceitos sao
varidvels que se agregam a um conjunto maior de
outras variaveis.

A variavel separagdo® inclui como
subvaridveis de nivel 2: 1) origem do poder, 2)
independéncia do mandato, 3) independéncia
financeira do poder?, 4) forma de fiscalizagdo das
contas, e 5) atribuic¢des congtitucionaisexclusivas.
Por sua vez, agumas dessas varidveis sdo agre-
gados de outras, formando o que chamo de
subvaridveis de nivel 1. afiscalizag8o das contas
€ formada por seis outras variaveis (origem do
corpo fiscalizatorio, origem dos dirigentes,
vinculacéo administrativa, independéncia do
mandato e ambito de acdo); as atribuicdes
congtitucionais exclusivas sdo compostas por trés

8 A proibicio ou nao de que ocupantes de um poder também
ocupem cargos em outro poder € uma variavel importante.
Contudo ndo houve razdo para computa-la na medida em
que todas as constituicdes apontaram a proibicéo desse
acimulo.

9 Tentamos incluir a variavel “quem decide a remuneragéo
dos ocupantes dos cargos maximos dos poderes”, contudo
grande parte das constitui¢des nao dispde desse dado para
todos os poderes.

varidveis denominadas atribui¢ces congtitucionais
exclusivas: @) executivas, b) legislativas, e c)
judiciérias.

A variavel independéncia decisional dos
poderes é formada por sete subvaridveis de nivel
2. 1) iniciativa de lei dos poderes, 2) quorum
legidativo para tomada de decisdes, 3) recursos
de tempo (sessBes extraordindrias e urgéncia), 4)
urgéncia do Executivo, 5) decreto executivo e
delegacéo, 6) decreto de estado de sitio, 7) poder
de convocagdo de consultas nacionais. Nova-
mente, algumas dessas subvariavei s sdo agregados
de outras subvariaveis, dessa vez de nivel 1. A
subvariave “iniciativa de lei dos poderes’ com-
preende as seguintes subvariaveis. 1) iniciativas
deleis congtitucionais, deleis orcamentériaseleis
ordinarias, por poder, e 2) quorum legidativo para
decisfes, que por suavez se subdivide em quorum
para emendas constitucionais, leis orcamentérias
elesordindrias. A subvariavel de nivel 2 “recursos
de tempo” compreende as subvariaveis. 1) poder
de solicitar urgéncia a projetos e 2) poder de
convocar sessfes extraordinérias, por poder. Jaa
subvaridvel “poder de urgéncia do Executivo”
abarca: 1) procedimentos no caso de o Legidativo
ndo atender a pedido no tempo congtitucional; 2)
momento do pedido de urgéncia; 3) limitacdo do
nimero de projetos com pedido de urgéncia; 4)
possibilidade de o pedido de urgéncia ser derru-
bado, e 5) quorum para proceder a derrubada. A
subvariavel “ decreto do Executivo e delegacdo” é
composta por: 1) controle de vigéncia do decreto
do poder L egidativo; 2) areade atuacdo do decreto;
3) poder de reedicdo do decreto, e 4) existénciae
amplitude dalel delegada. E, ainda, a subvariavel
“decreto de estado de sitio” compreende: 1) quem
pode decretar e 2) qual a decisdo que cabe ao
outro poder. A subvaridvel “convocacdo de con-
sultasnacionais’ inclui: 1) quem tem poder de con-
vocar e 2) qual alimitacéo do temade convocacao.

A varidvel checagem dos poderes é composta
pelas sequintessubvaridaveis de nivel 2: 1) poderes
de checagem do Executivo, 2) poderes de che-
cagem daCamarabaixa, e 3) poderes de checagem
daCémaraadlta. A subvaridvel de nivel 2 “poderes
de checagem do Executivo” é composta pelas
subvaridveis de nivel 1. 1) existénciado poder de
veto, 2) existéncia de veto total; 3) existéncia de
veto parcid; 4) quorum do Legidativo paraderrubar
0 veto; 5) existéncia de veto a matéria
congtitucional; 6) tipo de participacéo das cAmaras
para decidir sobre o veto; 7) forma de exame do
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veto pelo Legidativo; 8) procedimento paratramite
do veto sem apreciacdo dentro do tempo cons-
titucional pelas camaras; 9) tramite das partes ndo
vetadas do projeto de lei; 10) poder do Executivo
em dissolver o Legiglativo, e 11) participagéo
ministerial em sessfes legidativas.

Assubvaridveis de nivel 2 * poderes de checa-
gem da Camara alta’ e “poderes de checagem da
Cémarabaixa’ compreendem as seguintes subva-
riaveisdenivel 1: 1) existénciade comissdo inves-
tigatoria exclusiva; 2) possibilidade de pedidos e
convocagdo de sessao de informagdes sobre outro
poder; 3) poder de apreciacdo de contas; 4) poder
de abertura de processo para julgamento; 5)
possibilidade de conceder autorizagdo para preen-
chimento de cargos, 6) obrigatoriedade de receber
comunicacao de planos governamentais; 7)
capacidade de expedi ¢do de autorizagdo sobre ma-
térias diversas, como guerra-paz, autorizacdo de
viagens etc.; 8) capacidade de expedicéo de voto
de censura ou confianca sobre o Presidente; 9)
capacidade de expedicdo de voto de censura ou
confianca sobre ministros e equipe presidencial;
10) capacidade de solicitar a demissdo do Presi-
dente; 11) capacidade de proceder ao julgamento
das contas de outros poderes; 12) capacidade de
julgar o Presidente; 13) capacidade dejulgar minis-
tros e equipe presidencial, e 14) capacidade de
impedir atos inconstitucionais do Executivo.

Dois passos importantes foram tomados. em
primeiro lugar, elaboramos as escalas dos indi-
cadores, que variam de 0 a infinito, dependendo
do nimero de opgdes existentes. Em segundo
lugar normalizamos os valores obtidos dentro de
uma escala percentua de 0 a 100. As escalas dos
indicadores das varidveis de separagao € inde-
pendéncia, e suas subvaridve's, foram construidas
de maneiraavariar no sentido do menos separado
ao mais separado. Valores maiores, portanto,
significam maior separacdo e independéncia. Os
indicadores de checagem dos poderes, apesar de
serem em sua maioria constituidos por valores
dicotébmicos de presenca ou auséncia, também
foram pontuados de maneira a serem somados e
gerarem um resultado que também é intuitivo:
guanto mais alto é o vaor da soma, maior é o

poder de checagem do poder.

A agregacdo dos valores nas variaveis supe-
riores (separagdo, independéncia, checagem)
exigiu sua normalizacdo tendo em vista alcancar
comparabilidade. As escalas variando do menor
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ao maior, numericamente, permitiram estabe-
lecermos os patamares minimo e maximo de sua
variacdo. Esses vaores serviram de base para a
normalizac&o de dados que fizemos, surgindo uma
segunda escala, variando de 0 a 100. Assim, todas
asvariaveis de nivel 2 foram normalizadas dentro
dessa segunda escala, possibilitando sua
comparacdo interna. Além disso, demos peso para
algumas variaveistendo em vista suaimportancia
Assim, as subvariaveis de nivel 2 “recursos de
tempo” e “urgéncia do Executivo” foram muilti-
plicadas pelo fator 1/2 enquanto a subvariavel
“convocagdo de consultas nacionais’ foi multi-
plicadapel o fator 1/3, provocando umadiminuicdo
de seu peso no cdmputo geral. Essa decisdo é
arbitraria mas guarda relevancia, na medida em
gue os el ementos constituintes dessas subvariaveis
ndo s80 cruciais para a relagdo entre Executivo e
Legidativo, ainda que exercam razoavel efeito. A
auséncia de um padrdo tedrico claro de méximo e
minimo de separacdo de poderes e poder de
checagem |evou-nos a essa decisio; dessamaneira,
superamos essa auséncia.

Posteriormente as subvaridveis de nivel 2
foram somadas e novamente sofreram um
processo de normalizacdo tendo em vistaosvalores
maximos e minimos possiveis. Dessa forma as
trés variaveisfinais (separagdo, independéncia e
checagem) apresentam resultados comparaveis,
gue variam de 0 a 100 para toda e qualquer uma
delas.

Essa padronizacdo permitiu-nos ter maior
visibilidade quanto a identificacdo do equilibrio
entre a independéncia dos poderes e os poderes
de checagem por pais. Se todas as variaveis tém
como limites 0 e 100, entdo pode-se esperar, tendo
em vista o esperado equilibrio, que quando a
independéncia tenha, por exemplo, o valor 40,
entdo a checagem também o apresentel?. Dessa
maneira esta garantida a identificacdo do caréater
linear e positivo previsto pelateoria

V. OSRESULTADOS

Nesta se¢do vamos analisar, em primeiro lugar,
a separacdo de poderes nos paises anteriormente

10 Um segundo momento de investigaco ¢ requerido. Trata-
se de alinhar lado a lado o poder da fungéo e seu corres-
pondente mecanismo de checagem.
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definidos desde um ponto de vista sistémico, isto
€, apresentando suas caracteristicas como um
sistema Uinico, mostrando osresultados gerais para
cada variavel. Posteriormente vamos proceder a
comparacao entre el as, estabel ecendo asdiferencas
e semelhangas entre os formatos constitucionais.

A Tabela 1 mostra-nos o comportamento das
varidvels separagdo, independéncia e checagem
conforme cada pais. Apesar de a maior parte dos
paises situarem-se em um patamar médio, existem
oscilagles importantes.

TABELA 1 — Separacéo, independéncia e checagem em %, por pais latino-americano presidencialista

Pais Separacao Independéncia Checagem
Argentina 52,2 47,9 46,2
Bolivia 71,2 36,7 28,7
Brasil 68,9 61,2 49,5
Chile 71,4 59,7 36,1
Colémbia 57,8 451 43,7
Costa Rica* 46,7 24,0 46,2
El Salvador* 59,3 13,6 50,4
Equador* 61,1 32,8 449
Guatemala 65,8 29,5 47,6
Haiti 48,6 41,4 40,3
México 45,6 15,7 47,9
Nicaragua* 63,1 39,2 26,7
Panama* 53,7 18,5 49,5
Paraguai 63,1 37,8 45,8
Peru* 57,4 41,3 51,5
Rep. Dominicana 59,2 28,2 47,4
Uruguai 43,3 53,0 55,5
Venezuela 57,1 41,6 50,2

* Paises com apenas uma camara legislativa.

Trés paises apresentam forte separacéo entre
os poderes. Balivia, ChileeBrasil, acimados 66%,
seguidos pela Guatemala. As menores separacies
pertencem a Uruguai, México e Costa Rica.

Brasil e Chile tm os maiores valores de
independéncia, seguidos de Uruguai, Argentina e
Colébmbia. A menor independéncia é apresentada
por El Salvador, seguido por México e Panama.
Também Costa Rica e Republica Dominicana
situam-se em patamares de independéncia abaixo
dos 33%. Nenhum pais apresenta uma indepen-

déncia acima dos 60%.

Os resultados relativos a checagem tém menor
variacdo interna. Uruguai, Peru, EI Salvador e
Venezuelasdo 0s que, naordem, apresentam maior
percentual de checagem, pouco ultrapassando os
50%. O Brasil quase alcanca esse grupo. Os
menores percentuais pertencem a Nicaragua e
Bolivia. A Tabela?2 oferece-nosumamedidamenos
extensa ao agrupar por niveis de percentuais; no
entanto, € Util porque permite identificarmos os
Casos mais extremos.

TABELA 2 — Separacao, independéncia e checagem por niveis de percentuais* por pais latino-americano

presidencialista

Nivel Separacao Independéncia Checagem
Alto Bolivia, Brasil, Chile
Médio Todos os paises restantes Todos os paises restantes Todos os paises
restantes
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Baixo

Costa Rica, El Salvador, Equador,
Guatemala, México, Panama, Rep.

Bolivia, Nicaragua

Dominicana

* Baixo = 0% a 33%; Médio = 33,1% a 66%; Alto = 66,1% a 100%.

No conjunto a institucionalidade relativa a
separacdo de poderes € magjoritariamente média,
isto é, amaioria dos paises apresenta um conjunto
deregras de separacdo fisicade poderes que afinal
ndo separa téo fortemente. As excegbes sao
Bolivig, Brasi| e Chile, os quaisapresentam poderes
altamente separados. JA no campo da indepen-
déncia dos poderes ha uma cisdo: 38,9% dos
paises tém um baixo instrumental constitucional
gue garantaaindependénciadecisiona dos poderes
Executivo e Legidativo. Dessa forma, pratica
mente 60% dos paises estdo situados em um
patamar médio. Ja a checagem entre os poderes
também situa-se em patamar médio, apresentando
somente duas excegbes, Bolivia e Nicardgua,
pouco desenvolvidas constitucionalmente no

aparato de checagem.
Considerando que deve haver um equilibrio

entre a participacéo de mecanismos de indepen-
déncia dos poderes e de mecanismos de checagem
temos no Grafico 1 uma medida mais refinada, a
combinagdo entre as varidvels independéncia e
checagem (a linha reta representa os pontos de
equilibrio, quando para um valor percentua de
independénciaexiste umigual valor percentual para
checagem). Esse gréfico mostra-nos mais clara-
mente que paises como El Salvador, México e
Panamd estéo apresentando maior participacéo de
mecanismos de checagem frente aos mecanismos
de independéncia de poderes. Ao contrario, Chile,
Brasil e Nicaragua apresentam uma maior
participacdo da independéncia frente aos meca
nismos de checagem. Quatro paises tendem ao
equilibrio entre independéncia e checagem: Haiti,
Colémbia, Argentinae Uruguai, os trés primeiros
com leve énfase no campo da independéncia e o
Ultimo no campo da checagem.

GRAFICO 1 — Independéncia e checagem; paises presidencialistas da América Latina (em %)
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A seguir vamos examinar o comportamento
dasvaridveisindependénciae checagem de poderes
relativas a cada poder, buscando demonstrar o
padréo existente e verificando se as premissas da
teoria da separacdo de poderes sdo confirmadas.
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Abaixo temos o balanco de poder entre o
Executivo eo Legidativo paraos casosem andlise.
A Tabela 3 apresenta a combinacdo das variaveis
independéncia e checagem objetivando estabel ecer
0 padréo de desequilibrio.
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Tabela 3 — Independéncia do Executivo e checagem do Legislativo em % por pais latino-americano

presidencialista

Pafs Executivo Legislativo Distancia
Independéncia Checagem
Argentina 60,4 48,1 12,3
Bolivia 52,9 25,9 27,0
Brasil 81,5 51,9 29,6
Chile 78,5 40,7 37,8
Colémbia 75,9 44,4 31,5
Costa Rica* 30,5 48,1 -17,6
El Salvador* 30,5 40,7 -10,2
Equador* 57,9 37,0 20,9
Guatemala 45,6 48,1 -2,5
Haiti 45,7 59,3 -13,6
México 35,7 44,4 -8,7
Nicaragua* 47,0 14,8 32,2
Panama* 35,2 51,9 -16,7
Paraguai 62,4 44,4 18,0
Peru* 61,8 63,0 -1,2
Rep. Dominicana 32,6 51,9 -19,3
Uruguai 60,9 66,7 -5,8
Venezuela 39,2 51,9 -12,7
* Paises com apenas uma camara legislativa.
Brasil, Chilee Colébmbiasio ospaisesquetém  poderes de checagem.

0 maior percentual (acima de 70%) de
independéncia do Executivo, seguidos de
Argentina, Paraguai, Peru e Uruguai (de 60 a
70%). Os menores percentuais pertencem a Costa
Rica, El Salvador, RepublicaDominicana, México
e Venezuela, situados entre 30 e 40%.

Quanto a checagem do Legislativo temos
Uruguai e Peru como aqueles ultrapassam a
barreira dos 60%, seguidos do Haiti, com 59,3%.
Nicardgua (14,8%) e Bolivia (25,9%) séo aqueles
gue tém menor percentual relativo a existéncia de

As maiores distancias entre a independéncia
do Executivo e a checagem do Legidativo estéo
no Chile, Nicaragua e Colémbia, a favor da
independéncia do Executivo, e Costa Rica e
Republica Dominicana a favor da checagem do
Legidativo.

Na Tabela 4 temos os resultados da
independéncia do Legidativo frente a checagem
do respectivo Executivo, estabelecendo também
adistancia de pontos percentuai s entre um e outro.

TABELA 4 — Independéncia do Legislativo e checagem do Executivo em % por pais latino-americano

presidencialista

Pafs Legislativo . Executivo Distancia
Independéncia Checagem

Argentina 70,4 44,3 26,1
Bolivia 63,0 314 31,6
Brasil 72,1 47,1 25,0
Chile 58,4 31,4 27,0
Coldmbia 50,1 42,9 7,2
Costa Rica* 39,2 44,3 -5,1
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El Salvador* 39,2 60,0 -20,8
Equador* 60,5 52,9 7,6
Guatemala 70,4 47,1 23,3

Haiti 50,5 21,4 29,1
México 27,9 51,4 -23,5

Nicaragua* 54,6 38,6 16,0
Panama* 40,0 47,1 71
Paraguai 48,0 47,1 0,9

Peru* 55,1 40,0 15,1

Rep. Dominicana 49,2 429 6,3
Uruguai 70,4 443 26,1
Venezuela 76,3 48,6 27,7

* Paises com apenas uma camara legislativa.

Em relacdo a independéncia do Legidativo,
Venezuelg, Brasil, Argentinae Uruguai ultrapassam
a barreira dos 70%. Os menores percentuais séo
do México, seguido de Costa Rica e El Salvador.
Em relagdo a checagem do Executivo o maior
percentual € de El Salvador, seguido de Equador e
Meéxico. Quanto aos menores percentuais temos
Bolivia e Chile, ambos com 31,4%.

A maior distancia entre independéncia do
Legidlativo frente a checagem do Executivo, a
favor do primeiro, € da Bolivia, seguido do Haiti.
Imediatamente temos Venezuela, Chile, Uruguali,
Argentina, Brasil e Guatemala, todos na faixa de
entre 20 e 30 pontos percentuais. A maior distancia

a favor da checagem do Executivo € do México,
seguido de El Salvador.

O Gréfico 2 mostra-nos arelacéo entre ainde-
pendéncia do Executivo e a checagem do Legis-
lativo. Quanto mais préximo da reta entre os
pontos (O, 0) e (100, 100) mais equilibrio existe
no balanco entre os poderes. Proximos dessalinha
de equilibrio, com leve énfase para a checagem
do Legidativo, temoso Peru, Guatemalae Uruguai.
No campo da predominancia da independéncia do
Executivo temos a Argentina, seguidado Paraguai,
como agueles que mais se aproximam dareta. No
entanto, se comparados com o bloco antes mencio-
nado, estdo mais distantes da reta e entre .

GRAFICO 2 — Independéncia do Executivo e checagem do Legislativo; paises presidencialistas da América

Latina (em %)
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GRAFICO 2 — Independéncia do Executivo e checagem do Legislativo; paises presidencialistas da América

Latina (em %)
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Os paises que apresentam significativadistancia
da reta, com maior énfase na checagem do
Legidativo, sGo Republica Dominicana, Panama,
Costa Rica, seguidos de Haiti e Venezuela. Do lado
dos paises que mostram maior independéncia do
Executivo temos Chile, Brasil, Colémbia e
Nicardgua. Nitidamente o bloco de paises acimada
reta € menos disperso e menos distante da mesma
do que o bloco de paises abaixo dela. 1sso significa
gue os paises que apresentam maior checagem do
Legidativo estéo, no conjunto, mais equilibrados.

Jano Gréfico 3 temos que a Costa Rica apro-
xima-se mai s do equilibrio no campo daguel es pai-
ses que apresentam uma checagem do Executivo
maior queaindependénciado L egidativo. No cam-
po dos paises que apresentam maior independéncia
do Legidativo temos o Paraguai como o0 mais equi-
librado. Nesse grupo temos um conjunto signifi-
cativo de paises com uma grande distancia em
relacdo aretadeequilibrio: Venezuela, Bolivia, Ar-
gentina, Uruguai e Brasil, seguidos de Guatemala,
ChileeHaiti.

Gréfico 3 — Independéncia do Legislativo e checagem do Executivo; paises presidencialistas da América

Latina (em %)
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Contudo, umaandlise mais completaexige que
coloqguemos lado a lado essas duas dimensdes:

independéncia e checagem de cada poder.

TABELA 5 — Situacdo da independéncia e da checagem dos poderes Executivo e Legislativo por

pais latino-americano presidencialista

; Legislativo Executivo .
Pais _ Distancia
Independéncia Checagem

Argentina 70,4 443 26,1
Bolivia 63,0 31,4 31,6
Brasil 72,1 471 25,0
Chile 58,4 31,4 27,0
Colémbia 50,1 42,9 72
Costa Rica* 39,2 443 5,1
El Salvador* 39,2 60,0 -20,8
Equador* 60,5 52,9 7.6
Guatemala 70,4 47,1 23,3
Haiti 50,5 214 29,1
México 27,9 51,4 -235
Nicardgua* 54,6 38,6 16,0
Panama* 40,0 471 -7,1
Paraguai 48,0 47,1 0,9
Peru* 55,1 40,0 15,1
Rep. Dominicana 49,2 429 6,3
Uruguai 70,4 443 26,1
Venezuela 76,3 48,6 27,7

Escala principal das variaveis: B = baixo, M = médio, A = alto; subescala da escala principal das variaveis: (a)

= alto, (b) = baixo.

Escala dos resultados: | = equilibrio, 1l = predominio do Legislativo, Ill = predominio do Executivo, IV = conflito.

* Paises com apenas uma camara legislativa.

A Tabela 6 condensa a Tabela 5 no que diz
respeito a classificacdo em letra mailscula,
correspondente a escala principal das variaveis.
Assim, praticamente metade dos paises latino-
americanos presidencialistas apresentano balanco
entre poderes uma preponderéncia a favor do

Legislativo. Quatro casos constituem-se com
preponderéncia do Executivo (Chile, Coldmbia,
Meéxico e Nicaragua), em quatro existe equilibrio
(Equador, Panamd, Paraguai, Peru) eemdoisexiste
umapotencia situacdo de conflito (Brasil eBalivia).

TABELA 6 — Equilibrio e desequilibrio entre independéncia e checagem por paises

presidencialistas da América Latina (N = 17)

Equilibrio Predominio do Legislativo Predominio do Executivo Conflito

Argentina

Costa Rica*
Equador* El Salvador* Chile
Panama* Guatemala Colémbia Bolivia
Paraguai Haiti México Brasil

Peru* Rep. Dominicana Nicaragua*
Uruguai

Venezuela

4(22,2%) 8 (47,1%) 4 (23,5%) 2 (11,8%)

* Paises com apenas uma camara legislativa.

96



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA N° 17: 75-106 NOV. 2001

Agregando paraandlise o significado dasletras
minusculas entre parénteses (subescala da escala
principal dasvaridveis) daTabela5, temos que na
Argentina, apesar deexistir predominio Legidativo,
existe um leve reequilibrio a favor do Executivo
tendo em vista que suaindependéncia é médiaata
enquanto achecagem do Legidativo émédiabaixa
O Brasil, por seu turno, mesmo situando-se em
potencia situacdo de conflito, apresenta discreta
predominancialegidativa, tendo em vistaum poder
de checagem situado em nivel médio alto. O
Executivo, por seu turno, apresenta um poder de
checagem médio baixo.

No campo dos paises onde o Executivo
predomina, temos duas Situagtes detendénciapara
guase-conflito (Chile e Coldmbia) e um com leve
tendénciaparao equilibrio (Nicardgua). No campo
dos paises em equilibrio existem leves tendéncias
concorrendo para o desequilibrio. Tendéncias que
levam para a predominancia do Executivo podem
ser notados no Paraguai e no Equador, etendéncias
com leve predominénciado L egidativo no Panama
e no Peru.

VI.BREVE CONCLUSAO

A teoria da separacdo de poderes propde,
normativamente, a divisdo do poder em corpos
separados e a capacidade de cada um desses
corpos controlar o outro, devendo haver um
equilibrio entre os poderes de maneira a evitar o
predominio de um sobre o outro, possibilitando
ndo apenas afastar 0 perigo da tirania, como,
também, correl ativamente, garantir aliberdade. De
outro lado, a separacdo de poderes, caso sgja
efetiva, pode concorrer para a formagdo de
sistemas democraticos menos centralizados,
perfazendo 0 model o consensuaista. Assm, como
comentou Mettenheim (2000), a separacéo de
poderes, combinada com o presidencialismo, faria
sentido dentro da afirmacao dateoria da decisio e
do processo politico conforme a tradicdo
pluralista, que enfatiza a necessidade do poder
difuso. Dessa maneira, dentro do funcionamento
do sistema de poder dividido, as instituicdes
precisariam incentivar a iniciativa politica, a
negociacao e a resolucdo de conflitos. A crenca
subjacente é de que com pelo menos dois centros
de poder, ocupados por forgas diferentes, o melhor
governo pode ser produzido. Ndo chegamos a
afirmar tanto, porgue em situacdes de intensa
polarizacdo politico-ideolégica o processo dual
pode se voltar contra a propria institucionalidade.

No entanto, é crivel acancar niveis substantivos
de estabilidade politica e governabilidade se os
atores observarem a conclusdo de Przeworski
(1994): a democracia exige a adesdo dos atores a

regra do jogo.

A realidade congtitucional daAméricalLatinaé
dindmica. Tal constatacdo indica que muitas
modificagBes sdo introduzidas com o passar dos
anos, transformando a correl acdo entre separacéo
de poderes, sua independéncia e capacidade de
checagem. Isso ndo impede contudo de
apontarmos algumas conclusdes mais gerais sobre
0 momento de vigéncia destas constituicles.

Vimos que amaioriados paises|atino-america-
nos apresenta, no periodo, predominio do Legisa
tivo. Estes paises, em conjunto com agueles que
apresentam equilibrio entre poderes, representa
um expressivo contingente de 69,3% do tota de
paises presidencialistas. A predomindncia do Le-
gidativo é sancionada pelas teorias democréticas
gue alcancam soberaniaarepresentacao, capacita-
da esta a fazer as leis. O equilibrio é o resultado
desejado pela teoria da separacéo de poderes.
Contudo, existem importantes casos que desviam
do estabelecido pelas teorias normativas (Brasil,
México e Chile, por exemplo), ensgjando a pro-
posi¢do de que certos dilemasinstitucionais devem
ser superados para que o0 processo democrético
se aperfeicoe e se estahilize.

Nosso estudo exploratério mostrou que é
possivel estabelecer com mais acuidade os
aspectosinstitucionai s de separacdo, independéncia
e checagem do poder. Os resultados a cancados
nos permitem identificar que é possivel descrever
os desequilibrios previstos na teoria. Nossa
modelagem, contudo, ndo esta pronta. O controle
sobre os efeitos exige que as dimensdes relativas
a0 jogo politico darelacdo Executivo - Legidativo
sgjam incorporadas. Dessa maneira poderemos
verificar até onde as varidveis de organizacdo e
constituicdo dos poderes sdo efetivamente
importantes.

E claro que a ingtitucionalidade dos poderes
alocados para cada organismo do Estado e do
Governo ndo pode subgtituir a agdo politica que
redefine o espaco de cada um. Dessa forma,
podemos entender as limitagBes desse exercicio
justamente porgue existem casos e situagdes onde
a acdo politica altera o desfecho colocado em
perspectiva pelo quadro institucional, como por
exemplo, o Peru de Fujimori. Também no campo
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da ingtitucionalidade podemos ter a extensdo das
regulacdes constitucionais em forma de leis
regulares, queimplicam alteracéo do balango Exe-
cutivo-Legislativo-Judiciario. Porém, € a partir
dessa ingtitucionalidade que as diferentes forcas
politicas tracam suas estratégias. 1sso € incon-
tornavel.

De outro lado, a existéncia de formatos insti-
tucionais algo diferentes, com possibilidades de
gerarem resultados politicos também diferentes,
demonstraque os presidencialismos exi stentes ndo
podem ser considerados como um conjunto
homogéneo quanto as suas implicacBes politicas.
Além disso, o0 processo das transi¢cdes para a

democracia criou nos paises da regido solucoes
congtitucionais diversas, apesar de alguma simili-
tude aparente no emprego de certos instrumentos
a disposicdo dos poderes.

A questdo subsequiente a este breve estudo,
além da necessidade de aprofunda-lo e tornalo
mais exaustivo, é justamente identificar, a partir
desse quadro ingtituciona diferenciado, quais séo
os efeitos reais e concretos por eles permitidos,
se seus efeitos s8o0 marginais ou se, ao contrario,
desempenham papel fundamental naordenacdo da
disputa politica.
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ANEXOI
TABELA A-1 — Separacgdo de poderes (em %)
Pais A B C D TOtéI
1 2 Normalizado
Argentina 66,6 100 0 66,6 40 40 52,2
Bolivia 58,3 100 80 88,8 20 80 71,2
Brasil 66,6 100 40 66,6 60 80 68,9
Chile 70,8 100 80 77,7 40 60 71,4
Colémbia 66,6 100 60 100 20 0 57,8
Costa Rica* 66,6 100 20 33,3 20 40 46,7
El Salvador* 66,6 100 60 88,8 20 20 59,3
Equador* 66,6 100 80 100 20 0 61,1
Guatemala 75 100 80 100 20 20 65,8
Haiti 58,3 66,6 60 66,6 20 20 48,6
México 66,6 100 0 66,6 20 20 45,6
Nicaragua* 58,3 100 80 100 20 20 63,1
Panama* 66,6 100 80 55,5 20 0 53,7
Paraguai 83,3 100 80 55,5 20 40 63,1
Peru* 100 66,6 80 77,7 20 0 57,4
Rep. Dominicana 75 100 40 100 20 20 59,2
Uruguai 66,6 66,6 0 66,6 20 40 43,3
Venezuela 62,5 100 20 100 20 40 57,1
* Paises unicamerais
A = Origem do mandato
B = Independéncia do mandato
C = Fiscalizagéo das contas
D = Independéncia financeira do poder
E1 = Atribui¢cdes constitucionais exclusivas do Executivo
E2 = Atribui¢cdes constitucionais exclusivas do Legislativo
TABELA A-2 — Independéncia dos poderes (em %)
Pais A B C D E F G Total Normalizado
Argentina 39,5 66,6 59,2 33,3 40 33,3 40 47,4
Bolivia 44,4 46,6 33,3 55,5 0 83,3 0 36,7
Brasil 44,4 73,3 59,2 44,4 90 50 60 65,1
Chile 86,4 73,3 33,3 55,5 40 66,6 40 61,6
Colémbia 44,4 40 29,6 55,5 30 100 40 47
Costa Rica* 22,2 66,6 3,7 0 0 50 24
El Salvador* 12,3 26,6 3,7 0 0 50 13,6
Equador* 0 66,6 33,3 44,4 0 83,3 40 34,6
Guatemala 12,3 66,6 33,3 0 0 50 80 33,3
Haiti 86,4 86,6 3,7 0 0 50 41,4
México 22,2 6,6 3,7 0 20 50 15,7
Nicaragua* 44.4 73,3 0 0 30 83,3 39,2
Panama* 17,2 60 3,7 0 10 0 18,5
Paraguai 44.4 46,6 33,3 77,7 0 50 40 39,7

101



A SEPARACAO DE PODERES EM PAISES PRESIDENCIALISTAS

Peru* 44,4 20 29,6 0 70 100 41,3
Rep. Dominicana | 44,4 66,6 0 0 50 0 28,2
Uruguai 86,4 66,6 33,3 66,6 83,3 40 54,8
Venezuela 44,4 100 29,6 0 83,3 0 41,6
* Paises unicamerais
A = Iniciativa de leis
B = Deciséo legislativa
C = Recursos de tempo para tramitagdo
D = Urgéncia de projetos
E = Decretos Legislativos / delegacgao legislativa
F = Decreto estado de sitio
G = Convocacéo de plebiscito
TABELA A-3 — Checagem dos poderes (em %)
Pais Executivo Legislativo Total Normalizado
Argentina 442 48,1 46,2
Bolivia 31,4 25,9 28,6
Brasil 47,1 51,8 49,5
Chile 31,4 40,7 36,1
Colémbia 42.8 44 4 43,6
Costa Rica* 442 48,1 46,2
El Salvador* 60 40,7 50,4
Equador* 52,8 37 449
Guatemala 47,1 48,1 47,6
Haiti 21,4 59,2 40,3
México 51,4 444 47,9
Nicaragua* 38,5 14,8 26,7
Panama* 47,1 51,8 49,5
Paraguai 47,1 44 4 45,8
Peru* 39,9 62,9 51,5
Rep. Dominicana 42.8 51,8 47,4
Uruguai 442 66,6 55,5
Venezuela 48,5 51,8 50,2
* Paises unicamerais
TABELA A-4 — Independéncia do Executivo (em %)
Pais Iniciativa F.QI%(;TL]JLSOO Urgéncia | Decreto ES?%% e Plebiscito Norr-:w(a)ltl?zlado
Argentina 66,6 50 16,6 40 25 33 60,4
Bolivia 100 25 27,7 0 50 52,9
Brasil 100 50 22,2 90 50 81,5
Chile 100 50 27,7 40 50 33 78,5
Coldmbia 100 50 27,7 30 50 33 75,9
Costa Rica* 66,6 25 0 25 30,5
El Salvador* 66,6 25 0 25 30,5
Equador* 66,6 50 22,2 50 33 57,9
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Guatemala 66,6 25 0 50 33 45,6
Haiti 100 25 0 50 0 45,7
México 66,6 0 20 50 0 35,7
Nicaragua* 100 0 30 50 0 47
Panama* 100 25 0 10 0 0 35,2
Paraguai 100 50 38,8 0 50 0 62,4
Peru* 66,6 50 0 70 50 0 61,8
ok 100 0 0 0 25 0 32,6
Uruguai 100 50 33,3 0 50 0 60,9
Venezuela 100 0 0 0 50 0 39,2
* Paises unicamerais
TABELA A-5 — Independéncia do Legislativo (em %)
Pais Iniciativa Rri%'LSOO Deciséo Estggi% € Plebiscito Total Normalizado
Argentina 66,6 50 72,2 12,5 33 70,4
Bolivia 66,6 50 55,5 37,5 0 63
Brasil 66,6 50 77,7 12,5 33 72,1
Chile 66,6 25 77,7 25 0 58,4
Colémbia 66,6 0 50 50 0 50,1
Costa Rica* 33,3 0 72,2 25 0 39,2
El Salvador* 66,6 0 38,8 25 0 39,2
Equador* 66,6 25 72,2 37,5 0 60,5
Guatemala 66,6 50 72,2 12,5 33 70,4
Haiti 66,6 0 88,8 12,5 0 50,5
México 33,3 25 22,2 12,5 0 27,9
Nicaragua* 66,6 0 77,7 37,5 0 54,6

Panama* 66,6 0 66,6 0 0 40
Paraguai 66,6 25 55,5 12,5 0 47,9
Peru* 100 0 33,3 50 0 55,1
Dorﬁﬁfc'ana 66,6 0 72,2 25 0 49,2
Uruguai 66,6 25 72,2 37,5 33 70,4
Venezuela 66,6 50 100 37,5 0 76,3

* Paises unicamerais
ANEXO II - VARIAVEIS E SUBVARIAVEIS
QUADRO A-1 — Variavel: Separacéo
Subvariavel Indicador Valor
1. Origem do Poder Para cada poder, qual a origem Executivo [E] + Camara Alta [CA] ou
do mandato Céamara Baixa [CB] + CA (1); E+ CB +
Judiciario [J] + outras (2); outras (3);
eleitoral + outras (4); eleitoral (5)
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2. Mandato Independente

Para cada poder, se seu mandato
ndo pode ser interrompido por
outro poder

Sim (1); Nao (0)

3.Independéncia
financeira do poder

Para cada poder, independéncia
or¢camentaria

Dependéncia total (1); semi-
independente, com % minimo, decisdo do
outro poder (2); independente mas com
decisdo conjunta ndo normatizada, via
or¢camento (3); total independéncia (4)

4 Atribuicdes
constitucionais exclusivas

Se o poder tem atribuicdes
constitucionais exclusivas de
cunho Legislativo, Executivo,
Judiciario, Orcamentario, outras.

Sim (1); Nao (0)

QUADRO A-2 — Variavel: Independéncia

Subvariaveis

Indicador

Valores

1. Iniciativa de lei, por poder
1.A. de leis constitucionais
1.B. de leis orcamentérias
1.C. de leis ordinarias

1.A. O poder pode ou ndo apresentar
projeto sobre matéria constitucional

1.B. idem sobre matéria orcamentaria
1.C. idem sobre matéria ordinéria

Sim (1); N&o (0)

2. Quorum para decisao
legislativa

2.A. para emendas
constitucionais

2.B. para leis orcamentarias
2.C. para leis ordinérias

2.A. Quorum em plenario para votar
projeto de lei sobre emenda
constitucional

2.B. idem sobre orcamento
2.C. idem sobre matérias ordinarias

Maioria Relativa (4); Maioria
Absoluta (3); 3/5 absoluta
(2); 2/3 absoluta (1)

3. Recursos de tempo

3.A. Solicitagéo de urgéncia
para projetos, por poder

3.B. convocacéo de sesséo
extraordinaria, por poder

3.A. Se o poder tem prerrogativa de
pedir urgéncia par projetos de lei

3.B. Se o poder tem prerrogativa de
pedir convocacgédo de sessao
extraordinéria

Sim (1); N&o (0)

4. Urgéncia do Executivo

4.A. tramite do projeto em caso
de ndo exame pelo Legislativo

4.B. momento do pedido de
urgéncia

4.C. limitagdo ou ndo do
namero de projetos com pedido
de urgéncia

4.D. pedido de urgéncia pode
ser derrubado

4.E. quorum para derrubada da
urgéncia

4.A. Qual o tramite do projeto caso o
Legislativo ndo o examine pelo tempo
estabelecido

4.B. Em qual momento do tramite do
projeto de lei pode ser solicitada a
urgéncia

4.C. Se existe limitagédo ou ndo do
namero de projetos com pedido de
urgéncia

4.D. Se o pedido de urgéncia pode ser
ou nao derrubado pelo plenario do
Legislativo

4.E. Qual o quorum para o plenario do
Legislativo derrubar o pedido de
urgéncia

4.A. Entra na pauta de
imediato (1); projeto é
aprovado (2)

4.B. No inicio do processo
(1); em qualquer parte do
tramite (2)

4.C. sim (0); nao (1)

4.D. sim (0); ndo (1)

4.E Nao se aplica [nsa] (0);
2/3 relativo (1); 3/5 absoluto
(2); 2/3 absoluto (3).

5. Decreto do Executivo e
delegagdo do Legislativo

5.A. controle da vigéncia do
decreto Legislativo pelo poder
Legislativo
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5.A. O Legislativo pode ou ndo impedir a
entrada em vigor de decreto Legislativo

5.B. Qual area de atuacgao do decreto

5.C. Se o Executivo pode reeditar ou
ndo o decreto

5.A. Nao hé decreto (0);
efeito do decreto com
necessidade de decisdo do
Legislativo (1); efeito sem
necessidade de decisdo do
Legislativo (2)
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decreto Legislativo

5.B. area de atuacéo do

amplitude excluindo algumas (1);
5.C. poder de reedicéo do qualquer area menos
decreto Legislativo constitucional (2); qualquer
5.D. existéncia de lei delegada area (3).
e amplitude da lei delegada 5.C. sim (1); ndo (0)

5.D. Se existe lei delegada e qual sua 5.B. Qualquer area

5.D. N&o existe lei delegada
(0); existe mas s6 para
casos administrativos ou
emergenciais (1); existe e
ampla (2)

sitio

6. Decreto Estado de sitio 6.A. Qual poder decreta Estado de sitio | 6.A. Congresso + E (1); E
6.A. quem decreta estado de 6.B. Qual é a posicao do poder que nao @

6.B. posicdo do poder que nao

decreta 6.B. Decide antes da
vigéncia (1); tanto pode
decidir antes quanto depois

7.A. quem convoca

7.B. area do tema de
convocacao

decreta - :
(2); decide depois da
vigéncia (3)
7. Convocagéo de consultas 7.A. Quem convoca, por poder 7.A. Sim (1); ndo (0)
nacionais 7.B Area do tema de convocagéo 7.B Temas constitucionais

(2); qualquer tema (2)

QUADRO A-3 - Variavel: Checagem
Subvariaveis Indicador*

1. existéncia do poder de veto

Executivo 2. poder de dissolver Legislativo
3. direito de participacdo ministerial em sessdes legislativas
1. se existe veto total
2. tipo de veto parcial: ilimitado (2); limitado a partes inteiras (1); nsa ndo tem (0)
3. quorum para derrubar o veto: MR (1) 3/5 relativa (2); 2/3 relativa (3); MA (4);
3/5 absoluta (5); 2/3 absoluta (6)
4. se existe veto & matéria constitucional

Veto 5. participacéo das camaras para derrubar o veto: basta uma (1); precisa das

duas, em separado (2), Congresso (3).

6. forma de exame do veto pelo Legislativo : em bloco (1); destaque (2); nsa (0)
7. procedimento para veto sem apreciacédo dentro do tempo constitucional pelas
camaras: automaticamente aprovado (2); incluido na ordem do dia (1); espera
pela ordem do dia do Legislativo (0)

8. se partes ndo vetadas sao transformadas imediatamente em lei

Camara Baixa

. existéncia de comissao de investigacdo exclusiva

. pedidos e convocagéo de sessao de informag6es sobre outro poder

. poder de apreciacéo de contas

. abrir processo para julgamento

. dar autorizagao par preenchimento de cargos

. obrigatoriedade de receber comunicacgao de planos governamentais

. expedir autorizacéo sobre matérias diversas, como guerra/paz, autorizar
viagens etc.

8. expedir voto de censura ou confianga sobre presidente

9. expedir voto de censura ou confianca sobre ministros e equipe presidencial
10. solicitar demissédo do presidente

11. proceder julgamento de contas dos outros poderes

12. julgar presidente

13. julgar ministros e equipe presidencial

14. capacidade de impedir atos inconstitucionais do Executivo

~NOoO O~ WNERE
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Camara Alta | De 1 a 14 idem acima

* Variam entre sim (1) e ndo (0), exceto a subvariavel Veto.
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