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e sua equipe (especialmente Liz McDaniel, que editou todo o manuscrito)
tornaram minha vida l4 muito agradavel. S6 desejaria que muitas felizes repe-
ticdes fossem possiveis (de fato, tentei muito, mas em vio, convencer Fric a
revogar a emenda 22d local e considerar segundas candidaturas)! Aproveitei
cada minuto em Nova York, e a excitacio de viver na “capital mundial do mi-
lenio” melhorou minha produtividade (quando nio.minha  producao)..

Chuck Myers da Princeton University Press leu sucessivas versdes do ma-
nuscrito ¢ me deu muitas sugestdes relevantes. Contei com sua ajuda durante |Nt|'0dU§5°
todo o processo. Como sempre, obrigado a Wolfgang Amadeus Mozart por me
proporcionar um ambiente estimulante de trabatho. Finalmente (deixando o
climax para o final), quero agradecer a0s meus filhos Alexandre e Emily por me
darem o necessario suporte emocional para completar este extenso projeto.

ste livio é sobre instituigdes polfticas: como pensamos sobre elas de
maneira consistente nos diferentes pafses; como elas afetam as decisdes
politicas; e como impactam outras caracterfsticas importantes de um sis-
tema politico, como a estabilidade dos governos e o papel do Judicidrio e das
burocracias. Meu objetivo ndo é dizer quais institui¢des sdo melhores, e sim
identificar as dimensdes em que a tomada de decisdo sob regimes politicos

. diferentes ¢ dilerente, bem como pesguisar os eleitos de tais diferengas.
! A maior parte da literatura sobre instituigdes politicas usa um unico crité-
; rio para identificar as principais caracterfsticas de uma forma de governo. Por
exemplo, os regimes politicos dividem-se em presidencialistas e parlamenta-
ristas; as legislaturas, em unicamerais e bicamerais; os sistemas eleitorais, em
majorit4rios ou pluralitarios e proporcionais; os partidos, em fortes e fracos; os
sisternas partidarios, em bipartid4rios e multipartid4rios. A relac2o entre todas
essas categorias ¢ insuficientemente desenvolvida. Por exemplo, como pode-
mos comparar os Estados Unidos, um regime presidencialista bicameral com
dois partidos fracos, com a Dinamarca, um regime parlamentarista unicameral
com muitos partidos fortes? Que tipo de interagio ¢ produzida pela combina-

¢Zio de diferentes regimes, legislaturas, partidos e sistemas partiddrios?

Observamos tais interagdes no caso da Uniio Europeia, que toma deci-
. soes legislativas com o consenso de dois ou trés atores (o Conselho'de Minis-
tros, o Parlamento Europeu — PE e, na maior parte do tempo, a Comissio
Europeia). Cada um desses atores decxde com uma regra de tomada de decisao
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Se conhecermos as preferéncias dos atores com-poder de veto, a posicio
do status quo e a identidade de quem estabelece a agenda (a sequéncia de mo-
vimentos dos diferentes atores), poderemos prever bastante bem o resultado
do processo decisério. Este livro incluir4 tais previsdes, ¢ avaliaremos sua pre-
cisao.? Entretanto, com muita frequencia o estabelecedor da agenda ¢ um ator
coletivo (caso em que as preferéncia;‘tiib sio bem-definidas)? ou ndo conhe-
cemos sua localizacio exata. Por exemplo, veremos (capitulo 3) que, em siste-
mas parlamentaristas, o estabelecimento da agenda ¢ feito pelo governo, mas
nio sabemos exatamente como. De maneira similar, em sistemas presidencia-
listas, o estabelecimento da agenda é feito pela legislatura, mas, novamente,
niio seremos capazes de identificar as preferéncias exatas do comité consultivo
que define os projetos. Em todos esses casos, a Gnica previsdo possivel pode
ser baseada na estabilidade deciséria, que ndo requer tanta informacdo para
ser definida. .

A estabilidade decis6ria afeta uma série de caracteristicas estruturais de
um sistema politico. A dificuldade que um governo encontra em suas ten-
tativas de mudar o status quo pode levar A sua renuincia e substitui¢do, num
sistema parlamentarista. Isso significa que a estabilidade deciséria conduzird 2
instabilidade governamental como indica a figura 1.1. De forma similar, num
sistema presidencialista, a impossibilidade de o sistema politico resolver pro-
blemas pode levar 2 sua substitui¢io por um regime militar (“instabilidade
do regime” na figura 1.1). Por fim, a impossibilidade de mudar o status quo
legislativo pode levar burocratas e juizes a serem mais ativos e independentes
em relacio a0 sistema politico. Apresentarei argumentos tericos e evidencia
empfrica para essas afirmacdes nos capftulos seguintes. A figura 1.1 mostra
uma descricio visual das ligacdes causais desse argumento.

As implicagoes do meu argumento — diferente dos argumentos mais
frequentes encontrados na literatura — podem ser esbogadas no exemplo

seguinte. Consideremos quatro paises: Reino Unido, Estados Unidos, Italia °

e Greécia. A luz das teorias existentes em politica comparada, esses quatro
patses podem ser agrupados de distintas maneiras. Para os que defendem

a anslise baseada nos diferentes regimes (Linz, 1994; Horowitz, 1996), os
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Estados Unidos sio o tinico regime presidencialista, enquanto os demais trés
paises sio parlamentaristas. Para os que propdem uma anilise mais tradicio-
nal, com base nos sistemas partid4rios, os Estados Unidos e o Reino Unido
sio agrupados como paises de sistemas bipartidérios, enquanto a Itdlia e a
Grécia sdo sistemas multipartidérios (Duverger, 1954; Sartori, 1976). Abor-
dagens culturais (Almond e Verba, 1963) também reuniriam os sjstemas
anglo-saxdes, em oposicio aos paises continentais da Europa. A ﬁﬁﬁfaﬁg:éth
de consociativismo de Lijphart (1999) considera o Reino Unido um pais
majoritario; a Itdlia e a Grécia, paises de consenso; e os Estados Unidos, em
algum ponto intermedidrio.*

Figura 1.1
Efeito de muitos atores com poder de veto

Importancia reduzida
—*] do estabelecimento
da agenda

Instabilidade
- governamentai
{parlamentarismo)

Estabilidade
decisdria

Atores com poder
de veto

instabilidade do regime
(presidencialismo)

Independéncia
ol da burocracia
{comportamental)

Independéncia do
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4 Por um lado, os Estados Unidos t¢m dois partidos; por outro, slo um sistema federalista.

19



it ol

& mdhd S‘

]
¥
-
..
?

.

‘representantes individuais), quer esses atores tenham preferéncias diretas nos
- programas (como supde De Swaan, 1973), quer simplesmente estejam preo-

cupados com a reeleicio (esse é o pressuposto simplista de Downs, 1957),

quer estejam ideologicamente motivados (para seguir a abordagem de Bawn,

1999a).
" Os atores poltticos propdem difererites niédidas e so eleitos com base
nos programas que recomendam. Politicos ou partidos politicos sdo substitui-
dos em seus mandatos quando os projetos que propdem conduzem a resulta-
dos indesejaveis ou quando nio aplicam as medidas que prometeram antes de
uma eleicio. Obviamente, as afirmagdes anteriores sio simplificagdes, mas a
ideia basica é que o sistema politico gera preferéncias programaticas e garante
que essas preferéncias sejam implementadas. N3o quero dizer com isso que
outras caracterfsticas como culturas, ideologias, normas ou instituicées nio
sejam objetos de estudo legftimos por si. O que afirmo é que estaremos mais
bem-afinados com um sistema politico se comegarmos nossa pesquisa pelas
decisdes que sio implementadas e em seguida trabalharmos para trés, para
descobrir como essas decisdes derrotaram as outras alternativas. Quais eram
as preferénciac que levaram a esses resultados, e como certas preferéncias fo-
ram escolhidas, dentre outras, pelo sistema poltlico?' :

Mas mesmo concentrando-nos nas decisdes como base do empreendi-
mento intelectual, por que focarmos a “estabilidade deciséria”, a impossibili-
dade de mudanga significativa do status quo, e n4o sermos mais ambicioscs e
estudarmos a diregio da mudanga? Ha trés razdes para minha escolha.

Primeiro, a estabilidade decis6ria afeta uma série de outras caracteristicas
de um sistema politico, incluindo caracteristicas institucionais, como indica a
figura L.1. Segundo, trata-se de uma vari4vel essencial na literatura. Com fre-
quéncia, os cientistas polfticos se interessam pela capacidade deciséria de um
sistema politico — sua capacidade de resolver problemas quando eles surgem.
Por exemplo, numa analise profunda sobre os efeitos das instituigdes politicas,
Weaver e Rockman (1993:6) fazem uma distingzo entre

.univdez diferentes competéncias que todos os governos precisam para estabelecer
BYe:mdiiter. prioridades sobre as muitas demandas conflitantes que lhes s3o fei-
%zgs.i“ds modo’que ndo sejam sobrecarregados nem se arrutnem; alocar recursos

#Yonde forem mals efetivos; inovar onde antigds programas falharam; coordenar

ity f‘vo‘bjérﬁ\i&s’conﬂi‘thntes numa unidade coerente; ter a capacidade de impor perdas
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a grupos poderosos; representar interesses difusos e desorganizados além daqueles
concentrados e bem-organizados; garantir a implementagdo efetiva das politicas
governamentais, uma vez que tenham sido decididas; garantir a estabilidade de-
ciséria para que tais politicas tenham tempo de funcionar; estabelecer e manter
compromissos internacionais nos dominios do comércio ¢ da delesa nacional para
assegurar bem-estar de longo prazo; e, acima de wdo, administrar as clivagens
politicas para assegurar que a sociedade nio degéﬁem em guerra civil, o

Embora Weaver e Rockman estejam interessados nas competéncias dos
governos, um grande volume de literatura economica, a comegar por Kydland
e Prescott (1977), se ocupa do compromisso fidedigno do governo de ndo
interferir na economia. Barry Weingast (1995) leva o argumento um passo
adiante e tenta projetar institui¢des que estabelecam tal compromisso digno
de crédito. Ele propde um “federalismo de preservagio do mercado”, um siste-
ma que combina freios e contrapesos que impecam a interferéncia do governo
na economia, com a concorréncia econdmica entre unidades, para assegurar
o crescimento. Numa tendéncia similar, Witold Henisz (2000a e b) utiliza
longas séries temporais de dados para descobrir que as taxas de crescimento e
investimento sio mais elevadas quando o sistema polftico nio pode mudar as
vegras do jogo econdmico.

Bruce Ackerman (2000) adota posigao intermedidria num artigo profun-
do e instigante. Sugere que a configuraggo institucional ideal nao ¢ aquela com
muitos atores com poder de veto, como o sistema norte-americano, ou com
poucos, como no Reino Unido. Em vez disso, advoga o caso intermediario de
um sistema parlamentarista com um senado que nio pode vetar todo o tempo
e com a possibilidade de referendos convocados por um governo e realizados
por outro, para difundir o poder do governo de estabelecer a agenda.

Em todas essas variadas correntes da literatura a {lexibilidade ou esta-
bilidade deciséria é considerada uma varidvel importante. Alguns cientistas
consideram a flexibilidade uma caracteristica desejavel (para resolver proble-
mas mais rapidamente); outros destacam que intervencdes frequentes podem
piorar a situagio.

Adoto uma posicio mais agnéstica sobre a estabilidade decisoria. E razos-

- vel supor que aqueles a quem o status quo desagrada preferirdo um sistema

politico com a capacidade de fazer mudancas rapidamente, enquanto os de-
fensores do status quo preferirio um sistema que produz estabilidade deciso-
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Atores com poder de veto .

com poder de veto pode ser encontrada no trabatho de Madison e Montes-
quieu. Para Montesquieu (1977:210-211), “o corpo legislativo sendo compos-
to por duas partes, uma controla a outra, pelo mutuo privilégio da recusa (...).
E suficiente para meus propésitos observar que [a liberdade] ¢ estabelecida
por suas leis”. Para Madison, a distin¢io entre as duas cimaras se torna mais
eficiente quando:as camaras tém mais diferencas. Em tais'casos, “a improba-
bilidade de combinacdes sinistras sera proporcional 2 dessemelhanca entre
os dois corpos™ (O federalista, n. 62). A relagdo entre a longevidade governa-
mental e 0s atores com poder de veto pode ser encontrada no trabalho de A.
Lawrence Lowell (1896:73-74). Ele identificou como um “axioma na politica”
o fato de que “quanto maior for o numero de grupos discordantes que formam
a maioria, tanto mais ardua ser a tarefa de agradar a todos, e mais [raca e ins-
tavel sera a posigio do gabinete”.

Mais recentemente, a literatura sobre “governo dividido™ forneceu ar-
gumentos sobre atores multiplos com poder de veto e estabilidade decisé-
ria (Fiorina, 1992; Hammond e Miller, 1987). A literatura sobre burocracias
relacionou a producio legislativa a independéncia burocrética (McCubbins,
Noll, e Weingast, 1987, 1989; Hammond e Knott, 1996). A bibliografia sobre
a independeéncia judicial ligou as decises judiciais 2 capacidade do corpo
legislativo de sobrestd-las (Gely e Spiller, 1990; Ferejohn e Weingast, 1992a e
b; Cooter e Ginsburg, 1996). McKelvey (1976) foi o primeiro a introduzir o
papel do estabelecedor da agenda-no jogo de votagio multidimensional e de-
monstrou que aquele que define a agenda pode ter poderes quase ditatoriais.

O mais remoto a que pude fazer recuar as ideias contidas neste livro foi
uma declaragio sobre a importancia do estabelecimento da agenda comparada
com o poder de veto, contida na Histéria de Roma de Tito Ltvio (6.37), escrita
h4 mais de dois mil anos: )

Os tribunos da plebe eram agora objetos de desprezo, uma vez qt.xe seu poder
se esfacelava por seu proprio veto. N2o poderia haver administragio imparcial
ou justa enquanto o Poder Executivo permanecesse nas mios do ouitro partido,
enquanto tivessem somente o direito de protestar através do veto; nem a plebe

- ~ jamais conseguiria ter uma participacio igualitdria no governo, até quea autori-

i1 dade executiva lhe fosse aberta.

G perTe s ’ e e B

10 2 importancia da concorréncia para o estabeléciménto daagenda
(assunto discutido no capitulo 3), recordo uma citagio de Tucidides que po-

deria ser considerada a primeira express3o das ideias de Downs na literatura
de ciéncia politica:

Em verdade, Péricles, por sua posi¢so, habilidade e conhecida integridade, tor-
nou-se apto a exercer um controle independente sobre a multidio — isto €, para
dirigi-la a0 invés de serpor ela dirigido; coma nunca.buscou o poder por meios
impréprios, nunca foi obrigado a adul4-la, mas; ao contrario, desfrutou de uma
estima tdo grande que poderia se atrever a encolerizé-la por contradicdo. Sempre
que os via irracionalmente e insolentemente exaltados, podia com uma palavra
reduzi-los a0 alarme; por outro lado, se se sentissem vitimas de panico, podia
subitamente restaurar-lhes a confianca. Em suma, o que era normalmente uma de-
mocracia tormou-se, em suas mos, governo pelo primeiro cidadao. Com seus suces-
sores, foi diferente. Mais nivelados uns aos outros, e cada qual procurando alcancar
a supremacia, terminaram por comprometer até mesmo a condugo dos negdcios de
Estado aos caprichos da multid2o.'°

Finalmente, depois que terminei o capftulo 5, em que sustento que a
possibilidade de referendos introduz um ator adicional com poder de veto (o

. “eleitor mediano”) e, como resultado, os referendos tornam mais dificil mudar

o status quo e trazem os resultados mais para perto das posicdes da média,
descobri que essa conclusio ou uma sua variagio (dependendo do sentido das
palavras) pode ser pelo menos centenaria. Albert Venn Dicey (1890:507) disse
que o referendo “é a0 mesmo tempo democrético e conservador”.!!

" Provavelmente a maioria das ideias deste livro nio € original: algumas fo-
ram propostas h4 séculos ou mesmo h4 milénios. Seu valor repousa na sintese
do argumento. Isto significa que minha tarefa neste livro ¢ explicar por que as
proposigdes que apresento se encaixam entre si e, depois, tentar corroborar
as suposigdes com testes reais ou referéncias as anilises empfricas produzidas

por outros pesquisadores. Uma vez que as proposicdes apresentadas neste li-

19 Histories (Livro U, 65. 8-10; grifos meiss). Agradeo a Xenophon Yataganas por me ter feito recordar
i'citacio ¢ fornecido a referéncia. Tucdides discite aqui a habilidade de um ltder de persuadir as
pessoas (como um presidente “definindo a agenda”). No capftulo 3 faco a disting2o entre essa capa-

cidade e caractertstca insttucional mals precisa de, qual aior com poder ¢ yeto faz yma proposia

a quem. ot
U Apud Qvortrum (1999:533). 7 7L
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legislativa em qualquer sistcma politico, independentemente de ser Um regime
presidencialista ou parlamentarista, de que tenha uma legislatura unicameral
ou bicameral, de que haja dois ou mais partidos, ou de que esses partidos

sejam fortes ou fracos. Ha uma configuracio de atores com poder de veto de

cada combinagdo dessas vari4veis comparativas tradicionais. E mais: a andlise
* dos atores com poder de veto-considéra’as posi¢des e preferéncias de cada um
desses atores, de maneira que a precisio da anilise e das suposicdes aumenta
a medida que se introduzem preferéncias politicas mais exatas nos dados.

Na parte II esses conceitos tedricos e suposi¢des sao aplicados a0 corpo
da literatura sobre polftica comparada e se cotejam as hip6teses geradas pela
literatura tradicional com as proposigées geradas na primeira parte do livro.
O argumento principal da parte 1l ¢ que as analises e variaveis tradicionais
tém seu impacto sobre os atores com poder de veto, mas tal impacto varia de
acordo com situagdes institucionais especificas e varia ainda mais em funcio
das preferéncias dos diferentes atores com poder de veto, por causa da regra
de absorcio.

No capitulo 3 comparam-se diferentes tipos de regime e se argumenta
que 2 diferenga entre regimes democriticos e ndo democraticos é a competi-
tividade do pi’ocesso de definicio da agenda. Como resultado da competigdo
politica, as elites politicamente bem-sucedidas aproximam mais as preferén-
cias do eleitor mediano. Os regimes democraticos sio classificados em pre-
sidencialista e parlamentarista. A versio da teoria dos atores com poder de
veto sobre tal diferenca € que o Parlamento controla a agenda legislativa nos
sistemas presidencialistas, enquanto o governo controla a agenda nos sistemas
parlamentaristas. Esse enfoque do estabelecimento da agenda gera suposicdes
opostas s da literatura tradicional: é o Parlamento que ¢ poderoso nas ques-
tdes legislativas nos sistemas presidencialistas, e € o governo quem controla o
poder nos regimes parlamentaristas.

. O capitulo 4 se concentra ainda mais na rela;ao entre 0 governo ¢ o
Parlamemo nos regimes parlamemanstas Ecphca por que, na maior parte do
lem po,Ag ‘cgnﬁguracao dos atores com podet de veto de um pais € compos-

-de ] ‘gggdos‘ que. participam ( L de uma coalizio governamental ao invés de
,Uh ciparem ¢ do Parlamento (abordagem trad1cxoual dos sistemas pamdanos
Imposta,por. Duverger. Sartori). Explica também por que o,! predomtmo do
gx;ég&_vqmvanavel {uudamental da anilise de Lijphart sobre o consociativis-
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mo, pode ser entendido como o poder institucional atribuido ao governo de
estabelecer a agenda parlamentar.

O capitulo 5 aborda os referendos e explica por que a inclusao da pos-
sibilidade de um referendo aumenta o ntimero de atores com poder de veto
num pats e leva a resultados finais mais préximos do eleitor mediano mesmo

__que os referendos nio ocorram. -Também argumenta que as principais-dife-

rencas entre referendos giram em tomo da questio do controle da agenda.
Esse controle se divide em duas partes: quem desencadeia o referendo e quem
formula a questio. Um ator com poder de veto existente pode controlar am-
bas as partes do processo de definicio da agenda e, nesse caso, sua influéncia
sobre a legislagio aumenta. Ou o referendo pode ndo ser desencadeado por
um ator com poder de veto, mas a questio pode ser formulada por um ator
com poder de veto (veto popular) ou nao (iniciativa popular). Cada método
tem consequéncias politicas diferentes para o papel dos atores com poder de
veto e do eleitor mediano. Por exemplo, quando o mesmo ator controla ambas
as dimensdes da definigio da agenda (referendo do ator com poder de veto
ou iniciativa popular), os atores legislativos com poder de veto existentes sio
eliminados. :

O capftulo 6 trata do federalismo, do bicameralismo e das maiorias qua-
lificadas. Cada um desses termos € traduzido na teoria do ator com poder
de veto, para inferir implicacoes sobre as consequéncia§ dessas instituicoes
no processo decisorio. Geralmente, o federalismo ¢ acompanhado pelo bica-
meralismo (uma segunda camara representando os estados e tendo poder de
veto sobre diplomas legais importantes — quando nao sobre tados) ou pela
tomada de decisio por maioria qualificada. Como resultado, o federalismo
aumenta o numero de atores com poder de veto e, consequentemente, a esta-
bilidade deciséria. Comparo as propriedades da tomada de decisao bicameral
com maiorias qualificadas, bem como com uma combinagio de ambas (exis-
tente nos Estados Unidos, assim como na Uniso Europeia).

A parte 11 concentra-se nas implicacdes programéticas da anlise aute-
rior. Espera-se mais estabilidade deciséria em fungio dos atores com poder de

;. veto, considerando a regra da absorgdo. A identificacio da estabilidade decis6-

ria n3o é um tema trivial e, por isso, dois capitulos s2o dedicados & questdo.

233O ‘capftulo 7 enfoca alteragdes significativas no status quo. Examino a
egislacdo sobre horas de trabatho e condigdes trabathistas nas democracias
parlamentares e descubro que uma legislacio significativa ¢ introduzida com

31
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lo 7), ou de um trabalho coautoral (capitulo 8), enquanto em outras se baseia
nos resultados de outros pesquisadores (capitulo 9). Finalmente, a posi¢do de
quem define a agenda é conhecida com bastante exatidio em alguns casos,
= permitindo predicdes acuradas sobre resultados (capitulo 11), enquanto em
outros ignoraremos a identidade do definidor da agenda, para s6 falar sobre
a estabilidade deciséria dos resultados (capitulos 7.¢ 8). Entretanto, toda essa. -,
evidéncia diversificada significa que a teoria sob investigagio ¢ corroborada
B sob uma variedade de condigodes.
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.. - -Nesta parte I, apresento as regras segundo as quais todas as institui¢des
politicas (tipos de regime, parlamentos, sistemas partidarios, partidos, e assim
por diante) se traduzem numa série de atores com poder de veto, cujo acordo
¢ necessario para uma mudanca do status quo. A quantidade e a localizacio dos
atores com poder de veto tém efeitos sobre a estabilidade deciséria ou sobre a
dificuldade de se mudar 0 status quo. A sequéncia em que os ateres com poder
de veto tomam suas deécisdeés {quem apresenta projetos para quem) afeta a
influéncia que esses atores t8ém no processo de tomada de decisdo. O fato de
esses atores com poder de veto serem individuais ou coletivos afeta a maneira
como eles tomam decisdes sobre politicas governamentais. Se forem indivi-
duos (um presidente ou um partido polftico monolitico), poderéo faciimente
decidir com base em suas preferéncias. Se forem coletivos (um parlamento ou
um partido politico fraco), a localizagio do resultado depende da regra interna
de tomada de decisio (unanimidade, maioria ordindria ou qualiﬁcada) e de
quem controla a agenda. Consequentemente, as instituicdes politicas tradicio-
nais, tais como tipos de regime, quantidade de camaras do Parlamento, quan-

tidade, coesdo e posices ideolégicas dos partidos, ou as regras de tomada de

decisio de todos esses atores se traduzirio em alguma constelacio de atores
com poder de veto, a qual, por sua vez, determinaré a estabilidade deciséria
de um sistema politico.

Essa abordagem estabelece a possibilidade de diferentes arranjos institu-
cionais para produzir mudanga, mas nio identifica nem pode identificar sua
direcdo. Para a identificacio da direcio da mudanga é necessario conhecer as
preferéncias dos atores com poder de veto, bem como a identidade de quem
estabelece a agenda e a localizagio do status quo. Dito de outra {orma, neste
livro as institui¢des parecerio conchas, e somente quando os ocupantes dessas
conchas e o status quo forem identificados sera possivel fazer predi¢oes especi-
ficas de resultados. Mas, como demonstro, h4 muitos resultados importantes
que podem ser antecipados, mesmo quando se ignoram as escolhas especificas
dos diferentes atores envolvidos. Como argumentei, tais resultados abrangem
ndo s6 a estabilidade deciséria, mas também uma série de consequéncias dessa
estabilidade para outras varidveis, como a estabilidade do regime ou do gover-
no, a importancia e independencia do Judicidrio, e o papel das burocracias.

« . Esta parte estd dividida em dois capitulos: O.primeiro capftulo analisa os
atores individuals com poder de veto, enquanto's segiunido s concénira nos
atores coletivos com poder de veto. O motivo dessa divisio ¢ duplo. Primeiro,
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para efeitos didaticos, a divisao dos capitulos facilita uma melhor compreen-
sio, uma vez que a teoria dos atores individuais com poder de veto ¢ simples,
direta e intuitiva, 20 passo que 0s atores coletivos com poder de veto trazem
complicagdes para a analise (dependendo das regras que regem sua tomada
de decisio) e implicam resultados aproximados, como aponto. Em segundo
lugar, a divisdo € util porque, como explico, os.atores Fglgti\{()_; com poder
de veto t&ém problemas muito sérios para estabelecer a agenda, uma vez que
maiorias diferentes podem preferir apresentar diferentes projetos, problema
de que trato em detalhe no capitulo 2.
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" poder de veto s3o criados pela Constituigo, eles se chamam atores institu-

cionais com poder de veto. Por exemplo, a Constituicio dos Estados Unidos
especifica que, para serem promulgadas, as leis exigem a aprovagio do pre-
sidente, da Camara dos Deputados e do Senado (ignorando por enquanto a
imposicdo de um veto presidencial). Isso significa que esses trés atores (um
individual e dois coletivos) sio os atores iristitucionais com poder de veto
nos Estados Unidos. ‘

Analisar o jogo politico pela ética dos atores institucionais com poder
de veto gera percepgdes mais precisas. Quando os atores com poder de
veto se originam do jogo politico, eles se chamam atores partiddrios com
poder de veto. Por exemplo, pode acontecer que diferentes maiorias sejam
possiveis dentro da Camara dos Deputados, o que significa que a Cdmara
nao pode ser mais reduzida a um ator com poder de veto. Por outro lado,
pode ser que a Camara seja controlada por um unico partido coeso. As
unicas pegas de legislag3o aprovadas serao as apoiadas por esse partido.
Nesse caso, se a Camara ¢ o ator institucional com poder de veto, o partido
majoritario é o ator real (partidério) com poder de veto. Da mesma forma,
na Itdlia, se a legislacdo pode ser criada pela aprovagio das duas camaras
do Congresso (dois atores institucionais com poder de veto), uma analise
mais detalhada indica que os atores partidarios com poder de vete sio
os partidos que compdem a coalizio governamental. Retornaremos a esse
ponto no capitulo 2. '

Cada ator individual com poder de veto é representado aqui por seu pon-
to ideal num espago decisério de n dimensdes. Além disso, assumo que cada
ator com poder de veto tem curvas de indiferenca circulares e que ele ¢ indife-
rente s alternativas que tém a mesma distancia de seu ponto ideal. A figura
1.1 apresenta um espago bidimensional onde as dimensdes 1 e 2 podem ser o
tamanho do or¢amento para a previdéncia social e para a defesa, respectiva-
mente. Nessas duas dimensdes, um ator com poder de veto (1) é representado
no centro do circulo. A figura também répresenta quatro pontos, P, X, Ye Z,
em diferentes localizagées. O ator com poder de veto ¢ indiferente aos pontos
Xe Y, mas prefere o ponto P a qualquer dos dois. Ele também prefere qualquer
dos doisac Z. Dessa forma, o cfrculo com centro 1 e raio 1X — doravante (1,
1X) /6 “a curva de indiferenca que passa por X” também passa por Y, a0

+... paséolqiie o ponto P est4 localizado dentro do circulo, e o porito Z est4 loca-
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Ambos 0s pressupostos incluem varias simplificacdes. Por exemplo, um
ator individual pode estar interessado apenas numa dimensao, em vez de duas
ou mais. Numa questdo redistributiva, um ator pode estar interessado em
maximizar sua parcela e ser completamente indiferente em relagio a quanto
os demais estdo recebendo. Além disso, as curvas de indiferenca circulares sao
indicativas da mesma intensidade de preferéncias em cada questdo. Se essas
hipéteses sio validas, entio a afirmaciio que se refere as distancias ideol6gicas
entre os atores com poder de veto precisa ser reavaliada. Entretanto, as afirma-
cdes que dependem simplesmente do numero de atores com poder de veto se
mantém, independentemente da forma das curvas de indiferen¢a. Doravante,
representarei um ator com poder de veto por um ponto (por exemplo, A), 0
status quo por outro ponto (5Q), e A preferira qualquer coisa dentro do circulo

(A, ASQ) a0 status quo.

Figura 1.1
Curvas de indiferenga circular de um ator com poder de veto
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Defino agora mais dois conceitos. O primeiro conceito ¢ o conjunto ven-
cedor do status quo (W(SQ)), o conjunto de resultados que podem derrotar o
status quo. Pensemos no status quo como uma decjsao corrente. O conjunto
vencedor do status quo € o conjunto de decisdes que podem substituir a de-
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» mesmo sem custos de transago, se 0s atores empreenderem uma mudanga,
um pequeno conjunto vencedor do status quo significa que a mudanga sera
timida. Em outras palavras, um pequeno conjunto vencedor do status quo
impede grandes mudangas decisérias.

Cada um desses motivos ¢ suficiente para justificar o uso do tamanho
reduzido do conjunto vencedor do status quo como proxy (equivalente) da
estabilidade decisoria.

Os dois equivalentes da estabilidade deciséria sio complementares para
diferentes posicdes do status quo. Quando o status quo esta longe de todos os
atores com poder de veto, seu conjunto vencedor ¢ grande (a estabilidade de-
ciséria é baixa). A medida que o status quo se aproxima de um dos atores com
poder de veto, a estabilidade deciséria aumenta (dado que o conjunto vence-
dor do status quo inclui somente os pontos que esse ator com poder de veto
prefere em relag3o ao status quo). Deslocar o status quo ainda mais e localizd-io
entre os atores com poder de veto pode eliminar completamente o conjunto
vencedor do status quo (como indica o caso de SQ2 na figura 1.3).

A anilise anterior indica que a estabilidade deciséria depende de ma-
neira crucial da posicao do status quo. Entretanto, sio de especial interesse
as proposicdes que sio independentes da posicio do status quo, por dois mo-
tivos. Primeiro, nas analises de ciéncia politica, nem sempre ¢é facil comegar
localizando o status quo. Por exemplo, quando se introduz um projeto de lei
sobre cuidados de saude, nio se conhece o status quo até depois da votagio
do projeto. Na verdade, uma série de medidas relacionadas a satide mental,
por exemplo, pode ser incluida ou nio no status quo, dependendo de ter sido
inclufda no projeto em si.’

Em segundo lugar, a andlise politica que depende da posi¢io do sta-
tus quo tem necessariamente um cariter extremamente contingencial e volatil
(exatamente como o status quo do qual depende). A andlise da legislaczo acima

.
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" Uma abordagem aliemativa consideraria um espago decisério de dimensionalidade extremamente
alia, além de levar em conta o status quo como o resultado gerado por toda a legislagio existente ¢
pelos desvios causados por algum projeto de lei espectfico. Entdo, desconsideramos as’ dimensdes
que_nlf;;otam afetadas pela mudanca. Em minha opini2o, esse ¢ um procedimento. muito mais
complicado, N AT
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ma empreitada extremamente difcil (especialmente se con-
do tempo). Nio sou de opinido de que tal

anslise seja supérflua ou irrelevante — muito‘pelo contrario. Mas gostaria de
verificar se ¢ possivel fazer algumas afirmagdes comparativas mdepen.deme-
mente da posi¢io do status quo, se s3o possiveis afirmacoes caracteristicas de

um sistema politico.e nao do status quo.*

pode se tornar u
siderarmos essa legislagao através

No restante deste capitulo, concentro-me nos outros fatores que afetam a

estabilidade deciséria. Na seco a seguir desenvolvo a andlise em"duas ?anes
complementares: o caso em que 0 conjunto vencedor de‘ SQ ¢ ndo vaz.lo.(el o
caso em que € vazio (quando 5Q se localiza dentro do nucleo de unanimida-
de). Na terceira segio demonstro a alta correlacio entre as duas abordagens.

Figura 1.3
Conjunto vencedor e ntcleo de um sistema com quatro
atores com poder de veto

£S5 Nicleo

Conjunto vencedor

discu sprio conceito de “status quo”, onipresente nos modelo
m?ﬁ;snﬂ::qumt:n:;:i;s. como o fundamento de minha analise da mbnlxdade. govgma-

mental.
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equivocadas, porque um novo ator com poder de veto nem sempre aumenta a
estabilidade decisoria. Destaco esse ponto porque, como veremos nos capftu-
los empfricos, frequentemente a pesquisa empiriea utiliza o critério numérico
tanto para construir hipéteses quanto para testé-las. As proposi¢des apresen-
tadas na préxima secio relaxam algumas das restri¢ées anteriores.

vl

Regras de quase-equivaléncia e de absorgdo, distancias entre atores
com poder de veto e estabilidade decisdria

Esta se¢2o trata das condigdes nas quais adicionar um ator com poder de veto
afeta (aumenta) a estabilidade decisoria. Se nao aleta, digo que o novo ator
com poder de veto é “absorvido” pelos atores existentes,-fato que d4 o titulo
“regra de absorgio” a esta se¢io. Como interessante subproduto da anlise,
veremos que os dois diferentes equivalentes da estabilidade deciséria (o tama-
nho do nucleo de unanimidade e o tamanho do conjunto vencedor) siao quase
equivalentes. Também examinaremos em que condigdes alterar a distancia
entre os atores com poder de veto afeta a estabilidade deciséria.

Figura 1.4
0O conjunto vencedor de ACPVs A e Cesta contido no conjunto
vencedor de ACPVs A e B (B é absorvido)

\f.(;onjuntovcncedordeAeB'a Lo e
" BXX3 Conjunto vencedor de ABCe AC
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Regras de quase-equivaléncia e de absorgdo

Apresento o argumento numa unica dimensao, antes de tudo, por razées de
simplicidade. Veja-se a situaio apresentada na figura 1.4. Trés individuos
(eles ainda nio sao atores com poder de veto) se localizam sobre a mesma linha
reta, e o status quo_estd em qualquer parte num espago de n dimensées (um
espaco bidimensional ¢ suficiente para descrever a situacdo). No restante desta
seca0, descrevo os diferentes conjuntos vencedores por atores com poder de
veto, e ndo pela posicio do status quo, ja que meus resultados sao validos para
qualquer posicdo possivel do status quo.

A figura 1.4 apresenta as curvas de indiferenca dos trés atores A,BeC.
Os pontos D, E e F sio as intersecoes das curvas de indiferencade A, Be C
com a linha AC. Consideremos primeiro que os atores A e B (mas nio C) sdo
atores com poder de veto e identifiquemos o conjunto vencedor do status quo
(W(AB)). Adicionemos C ao conjunto de atores com poder de veto, isto ¢, atri-
buamos a C o poder de vetar resultados que nao lhe agradem. E facil verificar
que o conjunto vencedor do status quo encolhe para W(ABC) (passando pelos
pontos D e F). Nesse caso, a adi¢ao de um ator com poder de veto aumenta a
estabilidade decisoria do sistema.

Agora vamos seguir um caminho temporal diferente, pressupondo que
os atores com poder de veto iniciais sio A e C. O conjunto vencedor do status
quo ¢ W(AC) (passando por D e F). Seu tamanho nio ¢ afetado pela adigéo de
B como ator com poder de veto. Dito de outra forma, W(ABC) = W(AC).

Por que o processo decisrio foi limitado no primeiro caso, mas nao no
segundo? O motivo é que se B esta localizado entre A e C, entdo F esta locali-
2ado entre E e D.)® Em outras palavras, € impossivel para A e C terem prefe-
réncias conjuntas em relagio ao status quo que B ndo compartilhe.

Pode-se chegar a conclusoes semelhantes a respeito do nicleo de unani-
midade: adicionar B aos atores com poder de veto A e C nao afeta o nucleo de
unanimidade do sistema (que é o segmento AC), ao passo que adicionar Ca A
e B expande o niicleo de unanimidade de AB para AC.

18 £ facil ver pelo triangulo SQBC que a soma de dois lados ¢ malor que o terceiro, de modo que BC +
BSQ > CSQ. Tambeém & verdade que BSQ = BE ¢ CSQ = CF. Fazendo as substituigdes, temos BC + BE
> CF, ou CE > CF, ou F esta localizado entre E€ D.
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mos um ator com poder de veto e nio reduzirmos o tamanho do conjunto
vencedor para qualquer posi¢do do status quo, entdo o novo ator com poder
de veto estar4 localizado dentro do niicleo de unanimidade dos atores an-
teriores). Consequentemente, os dois critérios de estabilidade decisoria sio
quase equivalentes.

» Proposigio 3 (regrade quase-equivalénciza_)': ﬁé;éz;alquer coﬁjumo de ato-

res com poder de veto existentes S, a condigio necesséria e suficiente para
que um novo ator com poder de veto D nio afete o conjunto vencedor de
qualquer 5Q ¢ que D esteja localizado no nticleo de unanimidade de S.

» Prova. A prova da regra de absorgio ¢ também a prova da necessidade.
Para a prova da suficiéncia, suponhamos que D nio pertenga ao niicleo de
unanimidade de S. Demonstrarei que ha algumas posicoes de SQ para as
quais o conjunto vencedor de SQ encolhe, se D for adicionado como ator
com poder de veto. Consideremos um hiperplano H separando Se D, e es-
colhamos um ponto SQ no lado de D. Consideremos a projegio SQ’ de SQ
sobre H ¢ prolonguemos a linha até um ponto X tal que SQX = 25Q59Q’ (X
¢é o simétrico de SQ em relagiio a H). Por construgio, todos os atores com
poder de velo em S preferem X a SQ, mas D prefere SQ a X, de modo que
W(SQ) encolhe com a adicio de D.

Chamo a proposicio 3 de regra de quase-equivaléncia porque ela de-
monstra que os dois critérios de estabilidade deciséria utilizados sio quase
equivalentes: se adicionar um ator com poder de veto nio aumenta o tamanho
do nucleo, também nio reduz o tamanho do conjunto vencedor de qualquer
status quo. Da mesma forma, se adicionar um ator com poder de veto nio re-
duz o tamanho de W(SQ) para qualquer SQ, também niio aumenta o tamanho
do nucleo. Mas a proposi¢ao 3 nio implica que, para qualquer posi¢do de SQ
que aumente, o nicleo diminua W(SQ). A razio ¢ que os dois critérios de es-
tabilidade deciséria que utilizamos tém uma diferenca importante: o tamanho
do micleo n2o depende da posig2o do status quo, ao passo que o conjunto ven-
cedor do status quo (por definicio) depende. Como consequéncia da proposi-
¢3o 3, mesmo se, na introdugdio desta parte do livro, o tamanho do conjunto
vencedor do status quo no parecia um critério tio convincente da estabilidade
deciséria quanto o tamanho do nucleo de unanimidade, agora sabemos que os

dois critérios estdo altamente correlacionados.
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Disténcias entre atores com poder de veto € estabilidade decisdria

O objetivo desta secio ¢ inferir proposicdes que envolvam as distancias entre

os atores com poder de veto que s3o independentes da posicao do status quo.

Na figura 1.4 demonstramos que adicionar B como ator com poder de veto

nio tem efeito, eriquanto adicionar C traz consequéncias. Agora podemos.
mudar o argumento e considerar um cenirio em que movemos oS atores
com poder de veto, em vez de adiciona-los. Se tivermos apenas dois atores
com poder de veto A ¢ B e movermos o ponto ideal do segundo de B para C,
entio o conjunto vencedor do status quo encolhera (ndo importando onde
esteja o status quo) e o nucleo de unanimidade se expandir4, de modo que
a estabilidade deciséria aumentard. Nesse caso, aumentar a distancia entre
dois atores com poder de veto (mas permanecendo sobre a mesma linha
reta) aumenta a estabilidade deciséria independentemente da posigio do
status quo.

Da mesma forma, na figura 1.5, adicionar D nio tem efeito sobre a estabi-
lidade. Em outras palavras, o sistema de atores com poder de veto ABC produz
maior estabilidade decis6ria do que o sistema ABD. Portanto, se tivéssemos
apenas trés atores com poder de veto, A, B e mais um terceiro, € Movessemos
este terceiro ator do ponto C para o ponto D, a estabilidade deciséria do sis-
tema diminuiria, independentemente da localizacao do status quo. Podemos

generalizar esse argumento da maneira a seguir.

» Proposicio 4. Se Ai e Bi séo dois conjuntos de atores com poder de veto, e
todos os Bi estdo incluidos no nucleo de unanimidade do conjunto Ai, entdo
o conjunto vencedor de Ai est4 inclufdo no conjunto vencedor de Bi para
cada possivel status quo e vice-versa.

» Prova. Consideremos dois conjuntos de atores com poder de veto Ai e Bi,
tal que todos os Bi estéjam inclutdos no nucleo de unanimidade de Ai.
Nesse caso, ¢9m base na proposi¢o 2, cada um dos Bi seria absorvido
pelos'atbres com 'pod‘g"r de '\}éio ein Ai. Como decorréncia,'a intersegao
dos conjuntos vencedores de todos os Ai ¢ um subconjunto do conjun-

., to yencedor,de cada Bi, 0 que significa que a intersecdo, dos conjuntos

.vencedores.de: todos 0s./Ai ¢.um subconjunto da intersecdo de copjuntos
vencedores de todos 0s Bi v v nfa e i
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" pequena..Quando o conjunto vencedor de SQ for grande 1SQ-SQ', tanto po-

- der ;serpequena quanto grande. Entdo, a agregacdo de muitos casos formara
o-cendrio seguinte: em média, pressupondo que todas as distancias possiveis
sejam .igualmente plausiveis,? grandes conjuntos vencedores apresentario
1SQ-5Q'| maior do que pequenos conjuntos vencedores. Além disso, conjun-
tos vencedores grandes apresentardo uma variincia maior-de |SQ-59'| do que
conjuntos vencedores pequenos. .

Figura 1.7 .
Distincia de nova decisdo em relagdo ao status quo como
funcio do tamanho de W(50) ’
Grande
1sQ-sa’l
//
Pequena |
Grande W{sQ) Pequena

A figura 1.7 apresenta a relago entre o tamanho do conjunto vencedor e
adistancia [SQ-SQ'| e leva a duas predigdes. Primeiro, que, em média, a distan-
«cia [$Q-5Q'l aumentar4 com o tamanho-do conjunto vencedor do status quo;
segundo, a varidncia de |SQ-SQ'| também aumentar4 com o (mesmo) tamanho

do conjunto vencedor do status quo. . R
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Devido 2 grande variancia de ISQ-5Q1, quando o conjurnto vencedor do
status quo ¢ grande, a significincia estatistica de uma correlacio simples entre
o tamanho do conjunto vencedor e 1SQ-5SQ'k ser4 baixa, por causa da hetero-
cedasticidade. Mas a maneira adequada de testar a relagio entre o tamanho do
conjunto vencedor e [SQ-SQ1 nao ¢ uma correlagio simples ou uma regressio,
e sim um duplo teste que inclui a regressao bivariada e também os residuos
dessa regressio.?! o

Depois de analisar as proposides 1-4 e a maneira como elas devem ser
testadas empiricamente, precisamos tratar de uma questdo importante, até
aqui omitida: a questao da sequéncia.

Sequéncia de movimentos

Até o momento tratamos dos atores com poder de veto de maneira simétrica.
Todos eram igualmente importantes para nos. Por isso, s6 identificamos o
conjunto de solugdes factiveis: o conjunto vencedor do status quo. Mas, nos
sistemas politicos, determinados atores politicos apresentam projetos a ou-
tros, que podem aceita-los ou rejeita-los. Se considerarmos tais sequéncias
de movimentos, poderemos restringir significativamente as predicoes de nossos
modelos. Entretanto, para poder prever com maior precisao os resultados, serd
necessirio conhecer nio somente a identidade precisa, mas também as preferén-
cias de quem determina a agenda. Como veremos, essas condigoes sdo bastatite
restritivas.2? Esta secio tem por objetivo descobrir que diferenca faz se um ator
com poder de veto apresenta uma proposta, ¢ outro a aceita ou rejeita.

2 De fato, essa ¢ uma ideia muito mais geral. Muitas relagdes apresentadas em politica comparada
e em relagdes internacionais s3o condicdes necessirias, mas nio suficientes (pensemos em “sem
burguesia nao ha democracia™, de B. Moore). O teste adequado para tais teorias nlo ¢ uma regressio
simples, mas um duplo teste que inclui a heterocedastictdade dos restduos. Nos capitulos empiricos,
utilizo a regressao heterocedastica multiplicativa para testar expectativas de condi¢io necessaria, mas
nlo suficiente.

2 por exemplo, veremos no capitulo 4 que, nos sistemas parlamentaristas, 0s governos controlam
a agenda, mas néo sabemos quem a estabelece, dentro de um governo. Na verdade, diferentes pes-
quisadores formularam hipdteses sobre diferentes atores (primeiro-ministro, ministro da Fazenda,
ministro encarregado da politica em questdo, negociagio entre diferentes atores, pesos proporcionais,
€ assim por diante). .




Figura 1.9
Importancia do estabelecimento de agenda diminui com mais atores com
- poder de veto (quando se adiciona-B) e-aumenta com a localizagdo central
daquele que estabelece a agenda (Z em vez de X)

‘ junto vencedor menor. E claro que o novo resultado X2 estara pelo menos o
N - distante de X quanto estava o ponto X1.2* '
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o Poder de quem estabelece a agenda depende também de sua localiza-
¢do em relagdo 205 outros atores com poder de veto. Na figura 1.9, o estabele-
;Fdor da agenda X estava mais distante de A e B do que do status quo, motivo

'.;!-{‘ o f

. .
3 ~§uma pesquisa emplrica sobre o bicameralismo alemio, Braeuninger e Konig (1999) acharam que

0s’poderes de determinacio da agenda do governo alemzo dimin
am Lty di pela sl (oo g o uem quandq a legislacdo deve ser
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pelo qual ele teve que apresentar a proposta X2, que estava distante de seu
ponto ideal. Se quem define a agenda ¢ Y em vez de X, ele deve se preocupar
somente com o ator com poder de veto A e apresentar a proposta Y1 (uma vez
que ela ja se encontra perto do ponto ideal de B). Finalmente, se o estabele-
cedor da agenda ¢ Z (dentro do conjunto vencedor do status quo), ele pode
propor seu préprio ponto ideal. Imaginemos agora que a localizagdo do stafus
quo muda; nesse caso, quem estabelece a agenda terd tanto mais poder quanto
mais centralmente estiver localizado entre os atores com poder de veto, por-
que assim ter4 maior probabilidade de estar localizado dentro do conjunto
vencedor do status quo com mais frequéncia.

D Corolario 3. A importancia do estabelecimento da agenda ¢ tanto maior quanto
mais aquele que a estabelece estiver centralmente localizado entre os atores com
poder de veto existentes.

Toda essa anilise apresenta dois pressupostos importantes. Primeiro, que
todos os atores com poder de veto foram considerados. Na segunda parte des-
te livro, veremos como contar atores com poder de veto em diferentes paises.
Porém, consideraremos somente atores institucionais ou partidarios com po-
der de veto. Se for possivel encontrar o caso em que o Exército, a burocracia
ou certos grupos de interesse sio atores com poder de veto em detcrminado
pais, suas preferéncias deverdo ser incluidas na anslise. Da mesma forma, se
numa determinada rea de decisdo atores estrangeiros podem desempenhar
papel importante e excluir possiveis resultados (como o Fundo Monetario
Internacional nas decisdes financeiras de paises em desenvolvimento), tais
atores também devem ser incluidos no conjunto de atores com poder de veto.
A nio inclusio de todos os atores com poder de veto especifica de maneira
imprecisa o tamanho do W(SQ), embora o resultado ainda esteja dentro do
W(SQ) (equivocadamente) assumido como hiptese. A

Em segundo lugar, os pontos ideais de todos os atores com poder de
veto sio bem conhecidos por todos os atores (assim como pelo observa-
dor). Isso exclui qualquer incerteza de um ator com poder de veto quanto
ao ponto ideal do outro e, consequentemente, qualquer distqréa;p_ggt;até-
gica de preferéncias. Se os pressupostos deste capftulo, ocorrem, € possi-
vel observar todo o tempo projetos a’p“n}égt}'t‘arclgs' pelos que )es)tgli)el}ggeni a
agenda sendo aceitos por outros atores com poder de veto. Se o segundo
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Atores coletivos com pbder de veto

om base no capitulo 1, podemos analisar situagdes em que o0s atores

com poder de veto sdo individuos (como o presidente dos Estados

Unidos), tém maiorias monoliticas (como um partido comunista)
ou decidem por unanimidade (como o Parlamento polonés no infcio do
século XVIII). Entretanto, tais situagdes sdo raras. Com mais frequéncia
a tomada de decisio envolve a participagdo de algum ator coletivo com
poder de velo, como uma comissio, um partido ou um parlamento. S3o
Taros os casos em que tais atores sao monoliticos ou mesmo possuem uma
maioria homogénea em seu interior. E, atualmente, sd3o excepcionais os ca-
sos que envolvem uma tomada de decisdo uninime. Portanto, precisamos
generalizar e examinar se as intuicdes geradas no. capftulo 1 se mantém
em configuragées mais conhecidas de preferéncias e modos de tomada de
decisio.

Embora este capitulo seja essencial para nos afastarmos das simpli-
ficacdes e aumentarmos a correspondéncia entre 0s conceitos tedricos e a
realidade politica, ele é consideravelmente mais dificil do que o anterior,
em seu aspecto técnico. Além disso, enquanto as conclusdes apresentadas
no capftulo 1 eram intuitivas a ponto de poderem parecer obvias aos leito-
res, algumas das ideias aqui apresentadas so anti-intuitivas. Este capftulo
chega a g:dﬁclusﬁo de que a anslise do capitulo 1 proporciona uma apro-
ithacao muito boa dos fenomenos politicos, mas seguir seu argumento ¢é
mais complicado. R
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" “quo. Lembro ao leitor que tais pontos estfio localizados dentro de circulos que.

poder de veto. A intersecdo de todos esses circulos ¢ a 4rea sombreada mais
escura em formato de lente na figura 2.1. Da mesma forma, podemos identifi-
car todos os pontos que nio podem ser derrotados por uma decisio unanime
"dos sete atores com poder de veto (0 micleo de unanimidade). Esses pontos
formam o heptagono completo 1234567.2* Na verdade, nio se pode substituir
um ponto dentro do heptidgono sem a oposigio de um dos atores com poder
de veto. A irea tracejada na figura 2.1 representa o nucleo de unanimidade
desse ator coletivo com poder de veto.

Que acontece se esse ator coletivo com poder de veto empregar regras
menos restritivas de tomada de decisio? E se as decisdes forem tomadas por
maioria qualificada ou maioria relativa, em vez de serem tomadas por una-
nimidade? As intuigées formuladas no capftulo 1 indicam que a estabilidade
deciséria deveria diminuir, isto é, mais pontos poderiam derrotar o status quo
(o ?onjunto vencedor do status quo deveria se expandir), e menos pontos de-
veriam ser invulnerdveis (o nucleo deveria encolher). Consideremos um caso
de cada regra: primeiro, uma decisdo por maioria qualificada, de seis entre sete
atores; e segundo, uma maioria ordinaria (quatro dos sete membros).

Os pontos capazes de derrotar SQ por maioria qualificada de scis sétimos
(o conjunto vencedor do SQ da maioria qualificada dos seis sétimos) podem
ser identificados se considerarmos a interseciio de seis dos sete circulos em
torno dos pontos 1,_2,...,7 da figura 2.1. Apresento a drea com sombreado
mais claro do que os pontos que poderiam derrotar SQ pela regra de unanimi-
dade (o conjunto vencedor do SQ de unanimidade), e essa 4rea, como o leitor
pode verificar, inclui esse conjunto vencedor do SQ de unanimidade. Para lo-
calizar os pontos que nfo podem ser derrotados por uma maioria de seis sétimos
(o nucleo de seis sétimos), consideramos todas as possiveis combinacdes de seis
dos sete atores e tomamos a intersegdo de seus nuicleos de‘unanimidade.? Na fi-

gura 2.1, essa intersecdo est4 representada pela 4rea quadriculada. O leitor pode
verificar que ela estd inclutda no micleo de unanimidade dos sete atores.
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. B Selecionei-os de tal forma que nenhum deles o vy ' = -
2 oaecionei-os de tal esteja inclufdo no nieleo de unanimidade dos outros,
+E8inSsyp mado, o nicleo de unanimidade sera um poligono diferente (com mencs ).
o 2&&{.4_'3;1%11{ als r4plda seria conectar os sete atores, ignorando um deles a cada vez (conectar 1 e 3
. 2'€4;3'¢5,% aséim por diante) e considerar o poligono gerado pela intersecdo dessas linhas. '

passam através do status quo € tém no centro as preferéncias de cada ator com
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Que acontece se os sete atores decidirem pela regra de maioria? Para cal-
cular o conjunto de resultados que derrotam o status quo (o conjunto vencedor
do SQ), devemos considerar as intersecoes de quaisquer quatro circulos. A
irea de sombreado claro na figura 2.1 mostra a area do conjunto vencedor do
SQ de maioria, e essa 4rea inclui o conjunto vencedor da maioria qualificada

. (que inclui o conjuntq.vencedor.de unanimidade). Se}entarmos_jg:lentiﬁcar

o niicleo de tomada de decisdo por maioria, observaremos que esse nucleo ¢
vazio, isto €, ndo ha ponto que nio possa ser derrotado pela regra da maioria.
Como veremos mais adiante, as condi¢des nas quais existe um ponto que nio
pode ser derrotado por nenhum outro ponto pela regra de maioria sdo na ver-
dade muito excepcionais.

A figura 2.1 demonstra dois pontos importantes. Primeiro, a estabilidade
deciséria gerada por atores coletivos com poder de veto segue as intuicdes
formuladas no capitulo 1: ela diminui (isto ¢, o conjunto vencedor do SQ se
expande, e o nuicleo encolhe) 2 medida que a regra de tomada de decisio passa
de unanimidade para maioria qualificada e para maioria ordindria. Segundo,
os cilculos se tornam mais complicados toda vez que as preferéncias de um
ator coletivo com poder de veto nio se expressam por circulos, e o conjunto
vencedor de atores coletivos com poder de veto assume formas pouco comuns.
Este capitulo visa identificar uma maneira simples de estimar os resultados do
processo de tomada de decisio (os pontos que podem derrotar o status quo)
quando um ator com poder de veto for coletivo.

As escolhas de atores coletivos com poder de veto sGo ambiguas

Quando um ator individual com poder de veto compara trés possiveis posi-
coes de SQ, podemos pressupor que suas preferéncias so transitivas: se ele
preferir SQ1 a 5Q2, e SQ2 a 5Q3, entdo ele também preferird 5Q1 a 5Q3. Essa
transitividade de preferéncias capacita o ator individual com poder de veto a
escolher sem ambiguidade entre qualquer conjunto de alternativas, para iden-
tificar a alternativa que ele prefere.?’ Entretanto, atores coletivos com poder

7 O individuo pode ser indiferente diante de duas altematiyas, A indiferenga ¢ diferente da ambi-
guidade de preferéncias, como ficard claro mais adiante, Nao ¢considero aqui os casos de indiferenca,
para simplificar a exposic3o. T




2%,

RO v

riea e g

ruw

3 Na anélise acima, ndo considero relagdes de indiferenca, para simplificar a exposicol - .

aSQ. Porém, esse nio ¢ o caso de nossa coletividade. Ela prefere $Q a 5Q2. Em
outras palavras, nossa coletividade tem preferéncias ambiguas geradas pela
regra da maioria:?®

SQ2 7 SQ1 = SQ n SQ2 .1

Onde = significa “preferido pela maioria”. Observe-se que as trés pre-;
feréncias nao sio geradas pelas mesmas maiorias. Os decisorés 1 e 2 sdo res-
ponsaveis pela primeira escolha; 1 e 3, pela segunda; e 2 e 3, pela terceira.
Essa ambiguidade de preferéncias, essa “intransitividade” da regra de maioria,
para usar o termo técnico, era conhecida por Condorcet, mas foi explorada e
amplamente generalizada por Arrow (1951),% e num contexto especial por
McKelvey (1976) e Schofield (1977, 1978). -

Para nossos objetivos, a2 melhor maneira de observar o padrio ambiguo
de preferéncias geradas pela regra de maioria e que se descreve na férmula
{2.1) ¢é destacar o fato de que a coletividade nio pode se decidir entre 5Q e
$Q2: SQ derrota SQ2 por comparagio direta, mas ¢ derrotado por SQ2 numa
comparagio indireta ou mediada (se SQ1 é comparado a ambos, elimina 59 e
¢ eliminado por SQ2). |

Por que devemos nos preocupar com essa ambiguidade das preferéncias
coletivas. o fato de que SQ derrota diretamente SQ2, mas ¢ indiretamente der-
rotado por $Q2? Porque nés nio sabemos como SQ e SQ2 serio comparados.
Nio sabemos qual est4 primeiro na agenda. Mais especificamente, se a cole-
tividade nio puder se decidir, empresarios politicos estratégicos apresentarao
uma sequéncia de escolhas que conduzem a um ou outro resultado. Na reali-
dade, McKelvey (1976, 1978) e Schofield (1977, 1978) mostraram que o pro-
blema é muito mais grave do que na minha descrigo: essas “intransitividades”
podem cobrir todo o espaco, de tal modo que um estabelecedor da agenda
esperto pode apresentar 2 sociedade uma série de escolhas apropriadamente
estruturadas e conduzi-la a qualquer resultado que deseje.

Essa analise pode minar completamente os argumentos que apresentei no
capitulo 1. Atores coletivos com poder de veto nio podem escolher sem ambi-
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f,’Argow demonstrou, ¢ claro, a impossibilidade de que qualquer regra d¢ tomada de decisio se ajus
a cinco tequisitos plausiveis ¢ desejaveis. ‘

§uidade pela regra de maioria. Isso significa que, se um ator coletivo com poder
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de veto controla a agenda e faz uma oferta a outro ator com poder de veto, ndo se
deve esperar uma escolha clara, ja que atores coletivos com poder de veto che-
gam a resultados contraditérios quando precisam comparar dois pontos (sem
mencionar a infinidade contida no conjunto vencedor dos outros).

Em préximas seqdes demonstrarei que essas objecdes, que poderiam ter
sido fatais para meus argumentos, na.realidade sao meros inconvenientes. O
conjunto vencedor de um ator coletivo com poder de veto pode nio ser um
circulo, mas um cfrculo que o contenha pode ser identificado, e € possivel
realizar a anglise de forma aproximada. Atores coletivos com poder de veto
podem nio ser capazes de fazer escolhas, em geral, mas em condi¢des empi-
ricas plausiveis podem escolher uma pequena area entre todas as alternativas
dispontveis. Assim, a analise do capitulo 1 também se mantém de forma apro-
ximada para os atores coletivos com poder de veto.

Entretanto, hi um prego a pagar. Essas aproximacoes, embora sejam em
média precisas, nem sempre sio verdadeiras. Por exemplo, como demonstrei no
capftulo anterior, embora o conjunto de pontos que derrota o status quo encolha
com a distancia de dois atores individuais com poder de veto (sobre a mesma
linha, como demonstrado na figura 1.4), com atores coletivos com poder de
veto ¢ possivel encurtar a distancia e diminuir o tamanho do conjunto vencedor
do status quo. Isso pode ocorrer com distribuicdes especificas dos atores indivi-
duais efou posigdes do status quo. Nao ¢ um fendmeno frequente, mas é possivel.
Consequentemente, N30 PSSO apresentar COmMO {eoremas as afirmacoes feitas
neste capitulo, pois podem ser encontradas posicdes de atores individuais que
refutem tais teoremas. As afirmagdes serdo apresentadas como “conjeturas” e
serdo examinados os argumentos para a validagio dessas conjeturas.

O capitulo est4 organizado seguindo o modelo do capitulo 1 (discussdo
dos conjuntos vencedores, primeiro, e da sequencia, depois). Interpolei uma
seco: discutir atores coletivos com poder de veto que decidem por maioria
qualificada, o que mostrou ser bem diferente da maioria ordinaria. Assim, a or-
ganizagdo geral do capitulo é a seguinte: na segunda secio, identifico o conjunto
vencedor de um ator coletivo com poder de veto por regra de majoria ordinéria.
Na terceira secio, considero os atores coletivos com poder de veto que decidem
por maiorias qualificadas e explico a importante diferenca entre a tomada de
decisao por maioria ordindria e qualificada. Na quarta sec3o, trato da questaoda
sequéncia em que 0s atores coletivos com poder de veto podem gerar mais pro-
blemas devido @ sua inbilidade de maximizar. A conclusio geral deste capftulo
¢ que a anslisé do capfrulo 1 se mantém, com ajustes muito pequenos. . ..

cderdeveto | 75
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Como devemos interpretar esses resultados? Embora os atores individuais
com poder de veto tenham curvas de indiferenca circulares que atravessam o
status quo, os atores coletivos com poder de veto t¢m curvas de indiferenga
de formato incomum, geradas pelas diferentes maiorias possiveis que podem
apoiar um ponto ou outro. As diferentes maiorias possiveis sdo a razao pela

qualo circulo vencedor de um.ator coletivo com poder de veto tem raio maior
do que d por 2r. - B

‘H4 uma diferenga importante entre a anslise baseada em atores indivi-
duais e coletivos com poder de veto: para 0s atores individuais com poder de
veto, as curvas de indiferenca circulares sio reais (isto ¢, geradas a partir das
premissas do modelo e da posico do ator com poder de veto e de 5Q); para
os atores coletivos com poder de veto, as curvas de indiferenca circulares sio
limites superiores ou aproximagoes. Como observado, por definicao do circu-
lo vencedor, nao ha pontos de W(SQ) fora dele.? No que resta deste capitulo,
utilizo esses limites superiores de W(SQ) para estimar a estabilidadc decisoria,
uma vez que eles podem fornecer informacio sobre quais pontos ndo pedem
derrotar o status quo (onde W(5Q) nao esta localizado). Lembro ao leitor que
as proposicoes 1-4 fornecem condig6es suficientes, mas ndo necessarias, para
a estabilidade decisoria, de tal maneira que o uso do limite superior de W(5Q)
& coerente COm 0s argumentos apresentados no capftulo 1 e preserva suas
conclusdes.

" J4 o raio do yolk de um ator coletivo com poder de veto é um indicador
de sua coesdo-m, de quanto a maioria estd bem-representada pelo ponto Y
localizado no centro de um ator coletivo com poder de veto. Portanto, & me-
dida que o raio do yolk diminui, aumenta a coesio-m de um ator coletivo com
poder de veto.

A medida que o raio do yolk aumenta (coesdo-m diminui), também au-
menta o circulo vencedor do ator coletivo com poder de veto. Embora nem
sempre seja O Caso em que um circulo vencedor aumentado implique um
aumento de tamanho do conjunto vencedor do status quo,>® a estabilidade

localizagao mais distante de SQ que um ponto simétrico a ele em relacio a
.. linha mediana pode obter. Tal ponto € SQ3, que ¢ simétrico em relagéo a li-
. nha mediana tangencial ao yolk no ponto mais distante do ponto SQ (ponto
X na figura). Esse ponto est4 4 distincia d + r de $Q, entdo a distincia YSQ3
éd + 2r.* Consequentemente o circulo (Y, d + 2r) inclui SQ e todos os pon-
o tos simétricos em relagio a todas as linhas medianas possiveis. Esse circulo
A que inclui o conjunto vencedor do status quo de um ator cb'lel’iir.o com podel:
de veto por regra de maioria, eu denomino circulo vencedor (de maioria) do
ator coletivo com poder de veto. A propriedade basica do circulo vencedor
é.que todos os pontos que estio fora dele sio derrotados por SQ. A conclu-
s30 desse exercicio ¢ que podemos substituir o ator coletivo com poder de
veto ABCDE por um ator individual ficticio com poder de veto, localizado
em Y (o centro do yolk do ator coletivo) com circulo vencedor (Y, d + 2r).
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Figura 2.5 .’
M SQ) ests contido no circulo vencedor (Y, d + 21

» Entretanto, dado que os circulos em tomo dos atores coletivos com poder de veto sdo os limites
superiores de W(SQ), & possivel que dois desses limites superiores se interceptem, enquanto W(SQ) ¢
vazio. Agradeco a Macarian Humphreys por me fornecer exemplos concretos desse ponto.

% De fato, podemos construir exemplos opostos, em que o conjunto vencedor aumenta conforme o
cfreulo vencedor se contrai. Considerem-se, por exemplo, as duas situagdes seguintes: na primeira,
um triangulo ABC € SQ estio localizados sobre A. Nesse caso, W(SQ) € a interseg2o dos dois circulos
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Em geral, 0s atores politicos compdem-se de muitos individuos que m
preferéncias em multiplas dimensdes. Cada um desses dois fatores aumenta
a probabilidade de que cada possivel status quo seja derrotado num sisterna
politico.*! As analises de uma sé dimensao conduzem a resultados de eleitor
mediano: o eleitor mediano numa unica dimensio nio pode ser derrotado
(ele tem um conjunto vencedor vazio ou constitui o niicleo). Por outro lado, _
os modelos multidimensionais nio tém eleitor mediano, cada ponto “pode”
ser derrotado, e nio ha equilibrio nem nucleo. Riker (1982) introduziu essa
propriedade dos sistemas politicos na esséncia da politica. De acordo com
sua analise, a diferenca entre economia e politica & que a andlise econdmica
sempre atinge um equilbrio, enquanto a anslise politica multidimensional
demonstra que nio existe equilibrio. A implicacio desse argumento € que,
pelo fato de tal equilibrio ndo existir, 0s perdedores estio sempre em busca de
novos temas para dividir as coalizdes vencedoras e tomar ¢ poder.

Minha anslise mostra que, mesmo quando os pontos que derrotam o sta-
tus quo existem, eles podem se localizar muito préximo a ele, caso em que a es-
tabilidade decisoria do sistema ser4 alta. Atores com poder de veto substituem
a dicotomia bruta de haver ou nio um nucleo (ou se o conjunto vencedor do
status quo esta vazio) por uma visio mais continua da politica em que a varid-
vel dependente € a estabilidade decisoria, a qual pode existir mesino quando
ndo houver nucleo, simplesmente porque as possiveis mudancas sio incre-
mentais. O resultado dessa abordagem € que seremos capazes de generalizar
em muiltiplas dimensdes, em vez de nos determos porque ndo h4 equilibrio.

{ Entretanto, se H e S sdo atores coletivos com poder de veto, h4 uma pos-
sibilidade de mudanga incremental. Humphreys (2001) demonstrou que essa
possibilidade s6 existe nas dreas préximas aos lados do tridngulo PHS, como
indicado pela 4rea tracejada na figura 2.6.% Enfatizo “possibilidade™ porque,
se os conjuntos vencedores de dois atores coletivos realmente se interceptam,
depende das preferéncias de membros ipdividuais do Congresso.. Portanto,.
em vez do imobilismo absoluto apkééhgdo na analise com atores individuais
com poder de veto, atores coletivos com poder de veto podem apresentar a
: possibilidade de mudanga incremental para certas localizages do status quo.

g , Essa analise indica que a possibilidade de mudanga se torna mais acentua-
i da quanto menos coesas forem as duas cAmaras, como indica a conjetura 1. A
-‘ implicaczo politica ¢ que variagdes pequenas do SQ podem ser aprovadas pelo
. sistema politico, e que tais mudancas serdo tanto mais importantes quanto
mais aumentar a falta de coesio de cada uma das duas camaras. Qutra forma
de refletir sobre essa situacio é que quanto mais dividida estiver cada cdmara,
tanto mais possibilidades se apresentardo ao presidente de obter um consen-
so sobre alguma alternativa particular. De fato, se as duas camaras estiverem
politicamente muito préximas uma da outra, a mudanga incremental sempre
sera possivel.?

Minha segunda observagéio aborda o tema da multidimensionalidade do
espago decis6rio. Em artigo seminal sobre a Constitui¢do dos Estados Unidos,
Hammond e Miller (1987) argumentam que, em duas dimensdes, invaria-
. velmente havers um nicleo, desde que as 4reas cobertas pelos membros de
= cada cimara nio se sobreponham. Humphreys (2000) descobriu que ¢ gran-
de a probabilidade de que um micleo bicameral exista em duas dimensdes,
inclusive se a superposicio das preferéncias dos membros das duas camaras
for importante.®® Tsebelis e Money (1997) demonstraram que, num espaco
decis6rio com mais de duas dimensdes, o nicleo de uma legislatura bicameral
raramente existe. '

Atores coletivos com poder de veto e maiorias qualificadas

Nesta seciio examinarei o processo de tomada de decisio de atores com poder
de veto pela regra de maioria qualificada. O interesse substantivo desta secio
¢ evidente: com muita frequencia, os atores coletivos com poder de veto de-
cidem por maiorias qualificadas, como acontece nas decisdes para derrubar
vetos presidenciais pelo Congresso dos Estados Unidos (dois tergos), nos vere-
dictos do Conselho de Ministros da Unio Europeiz (cerca de cinco sétimos),

.
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*» chamemos de Q e q.0 centro e o raio do circulo-q, e tracemos o cfrculo (Q
d'+2q). Este € o circulo vencedor q do status quo — ele contém o conjumc;
vencedor de maioria qualificada do status quo (QW(5Q)). A prova ¢é idéntica
a de circulos vencedores de maioria (desenvolvida em torno da figura 2.5).
A figura indica que o circulo vencedor q ¢ significativamente menor que o

. circulo vencedor de maioria (como era de se esperar).

Podemos usar o raio do yolk-q de um ator coletivo com poder de veto
para definir sua coesdo-q de modo similar a coesio-m anterior. A medida que o
ra.io do yolk-q aumenta, a coesio-q diminui. Entretanto, como a figura 2.7 in-
d.lca, um aumento no raio do yolk-q indica que o centro do circulo-q avancara
ainda mais em direcio ao status quo e que, em média, reduzirs o tamanho do
clrcu.lo, vencedor q. Mais uma vez, trata-se de uma conjetura, porque pode-
mo.s imaginar exemplos contrérios em que o raio do yolk-q aumenta e mesmo
assim o tamanho do conjunto vencedor também aumenta. O argumento ante-
rior indica que as estiticas comparativas geradas pela coesio-q sdo exatamente
opostas a coesdo-m. De fato, quanto mais coeso-q tiver um ator coletivo com
poder de veto (quanto menor for o raio do yolk-q), tanto maior serd o tamanho
do cireule vencedor g, a0 passo que quanto mais coesio-m um ator coletivo
com poder de veto tiver (quanto menor for o raio do yolk), tanto menor ser4
seu circulo vencedor de maioria,

Outra maneira de ver a coesao-q e a estabilidade deciséria ¢ que um ator
com poder de veto em coesio-q terd um nucleo pequeno, o que significa que
haverd poucos pontos invulneraveis no espago e que quanto mais longe desses
pontos se vai, tanto maior se torna o conjunto vencedor q. No caso limite em
que os membros q de um ator coletivo com poder de veto estdo concentrados
no mesmo ponto, este € o Gnico ponto do nucleo, e o conjunto vencedor q
zumenta em funcio da distincia entre $SQ e a localizacio de atores com poder

e veto. .

D Conjetura 3. A estabilidade deciséria diminui 2 medida que aumenta a
coesio-q de um ator coletivo com poder de veto. - P
...~~~ HA uma razdo essencial pela qual as conjeturas 1 ¢ 3 correm em direcdes
opostas:. por. definic3o, as linhas medianas’ t2m-uma maioria em ambos os
lados;.enquanto os divisores-q t2m uma maioria qualificada. somente .de um

. 'lado; Como resultado, temos uma série de diferencas;Em primeiro lugar, todas
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as linhas medianas sio pertinentes para a construcao de um cfrculo vencedor,
enquanto somente os divisores-q pertinentes definem o cfrculo vencedor q.
Em segundo lugar, o circulo central deve fazer intersegio com todas as linhas
medianas, enquanto o circulo-q intercepta apenas 05 divisores-q pertinentes
que estio localizados perto de 5Q (ja que por definicao eles estdo entre Qe
as-diferentes maiorias q). Em terceiro lugar, o g&x:&ylo.vencedor deve incluir
todos os reflexos de SQ em relagio 2 mediana, enquanto o cfrculo vencedor
q deve incluir apenas os reflexos em relagio aos divisores-q pertinentes (ver
figura 2.7).

Obtém-se o resultado seguinte de estatica comparativa trocando-se o
percentual minimo de maioria qualificada. Ao aumentar o percentual minimo,
necessita-se de um ou mais decisores individuais para concordar com uma
mudanca do status quo, 0 que aumenta a estabilidade decisoria.

» Proposicio 4. A estabilidade decisoria aumenta ou permanece a mesma a
medida que aumenta o percentual mfnimo exigido de maioria qualificada.

A afirmacio acima pode ser formalmente comprovada: ela se mantém
qualquer que seja a distribuicdo das preferéncias dos membros de um ator
coletivo com poder de veto. Como ja se observou no capftulo 1, é possivel
aumentar o percentual minimo de maioria qualificada e manter o tamanho
do conjunto vencedor de maioria qualificada (pense-se, por exemplo, em trés
atores decidindo por regra de maioria de trés quintos ou dois tercos).

A figura 2.7 fornece uma representacio visual dos cfrculos que contém o0s
conjuntos vencedores do status quo de maioria qualificada de quatro sétimos
e cinco sétimos. O leitor pode verificar que o conjunto vencedor e o circulo
vencedor encolhem conforme aumenta a maioria requerida. Essa figura pode
nos ajudar a entender situacdes em que 0 percentual minimo de maioria qua-
lificada ¢ modificado, como a regra de limitagio do tempo de debate* no
Senado dos Estados Unidos.* O voto de limitagao do tempo costumava re-
querer uma maioria de dois tercos, mas agora requer apenas trés quintos. Que

© Em ingles, doture rule (N. do T.).

“Difermmmledaamamdo!sbepnudos'nosBtadoslhﬂdos.‘nﬂdhﬂmimpamospronunda—
mentos dos senadores no plendrio; portanto, estes podem obstruir a adogdo de qualquer projeto de
lei em particular que Thes desagrade. A tnica maneira de interromper um senador obstrucionista ¢

através do voto de dausura (imitacto do iempo de debate o Senada), -+~
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decisores individuais. Suponhamos (mais uma vez sem perda de generalidade)
que Y derrota X — o que ¢ representado em ambos os quadros da figura pelo
fato de Y estar dentro de W(X). Dado que Y € W(X), h4 duas possibilidades para
W(X) e W(Y). Ou os dois conjuntos véncedores se interceptam como na figura
2.8A, ou W(Y) c W(X) (leia-se “é um subconjunto de”) como na figura 2.8B.*

~ Concentrando-nos.na figura 2.8A, dado que os dois conjuntos vencedo-
res se interceptam, sempre podemos selecionar um ponto Z tal que Z € W(Y)
e Z ¢ W(X). Para esse ponto Z, temos:

ZrYnXnZ (2.2)

Em outras palavras, na figura 2.8A podemos criar um padrio ciclico de
preferéncias entre X, Y e Z. Esse padrdo pode ser muito util para atores estra-
tégicos, ja que os partidarios de X, em vez de reconhecerem que sua solucio
preferida foi derrotada, podem introduzir Z e pedir uma comparacgo indireta,
segundo a qual Z derrota Y, e X derrota Z, de modo que X prevalece.

Por contraste, na figura 2.8B, onde o conjunto vencedor de Y ¢ um subcon-
junto do conjunto vencedor de X, é impossivel achar um ponto Z necessério para
gerar o padrido ciclico. A relaco entre X ¢ Y no segundo quadro da figura 2.8 ¢
tal que nto s6 Y derrota X, mas qualquer coisa que derrote Y derrota também X.
Denominaremos a relagio indicada na figura 2.8B de “relagio de cobertura™.

Formalmente, um ponto Y cobre um ponto X se, e somente se, Y € W(X)
e W(Y) ¢ WX). ‘

Utilizo essa definiciio de relagfio de cobertura quando falo de sequéncias.
Argumento que n3o faz sentido para um definidor da agenda selecionar pon-
tos cobertos, isto ¢, pontos que s3o derrotados por outros nio s6 dirctamente,
mas também indirctamente. Portanto, sio excluidos de consideragio casos
como o ponto X na figura 2.8B (mas nio na 2.8A).

A restri¢do do conjunto descoberto

rElirrninar de toda consideracio os pontos cobertos pode parecer uma suposi-
cﬁo Fg;pével. Mas também € uma suposi¢io muito restritiva. Se eliminarmos
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Os casos ém que dois éonjunitos vencedores nfio tem nada em comum ou em qiie W(X) & WIY) s3o
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os pontos cobertos (ver figura 2.8B), ha muito poucos pontos que permane-
cem como escolhas vélidas. Como demonstrei na primeira secao deste capitu-
lo (figura 2.5), 0 cfrculo vencedor do status quo de um ator coletivo com poder
de veto é o circulo (Y, d + 2r), onde d ¢ a distancia YSQ. Como resultado, qual-
quer ponto que esteja localizado a uma distancia do centro do yolk de mais
de 2r nao pode derrotar SQ diretamente. Aplicar o mesmo racjocinio duas vezes
nos leva a conclusio de que qualquer ponto que esteja mais distante do que
4r do centro do yolk ndo pode derrotar SQ indiretamente. Como resultado, todos
os pontos com distancia de Y maior que d + 4r sdo cobertos por SQ.

McKelvey (1980) utilizou esse argumento para localizar o conjunto de
pontos que ndo s3o cobertos por nenhum owtro € que se denomina conjunto
descoberto. Ele partiu do centro do circulo central Y e argumentou que todos
os pontos fora do circulo (Y, 4r) sdo cobertos por Y. Consequentemente, esse
circulo contém o conjunto descoberto, ou todos os pontos que ndo sao cober-
tos por algum ponto.

O conjunto descoberto é uma suposicdo restritiva muito poderosa.
Translada o resultado de qualquer lugar no espaco para um pequeno cfrculo
centralmente localizado dentro do ator coletivo com poder de veto. De fato,
com base na discussio em torno da conjetura 2, conforme aumenta o tamanho
de um ator coletivo com poder de veto, o conjunto descoberto dirninui em
média, de modo que quanto maior for o ator com poder de veto, mais precisa
serd a predigdo. Quio razoavel € a suposicio do conjunto descoberto?

Podemos supor que o resultado estard no conjunto descoberto?

O conjunto descoberto é um conceito da teoria dos jogos cooperativos. A
seguir, explicarei primeiro as suposi¢des fundamentais da teoria dos jogos coo-
perativos e apresentarei argumentos que confirmam seu uso para o problema
que temos em mio. Segundo, defendo o uso do conceito particular de con-
junto descoberto. e AN

A teoria dos jogos cooperativos supde que 0s acordos feitos entre dife-
rentes atores sio exigiveis.'As consequeéncias dessa suposicio so enormes.
Quando os acordos sio exigtveis, as caracteristicas institucionais dentro-do
ator coletivo com poder de veto, tal como o estabelecimento’da‘agenda, se
tornam irrelevantes. As agendas simplesmente determinam ‘a'sequéncia‘em
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podem nio se interceptar. Além disso, alguns pontos no conjunto vencedor
dos outros atores com poder de veto podem ser cobertos pelos pontos que nio
sd0 em si mesmos factiveis (n2o pertencem ao conjunto vencedor).

O problema da tomada de decis3o por membros individuais do estabele-
cedor de agenda coletivo ¢ o seguinte: entre os pontos do conjunto factivel (o
conjunto vencedor do§ outros atores com poder de veto), identificar aqueles
que nio sio cobertos pelos outros pontos factiveis. Chamaremos a solugio

para esse problema de identificacdo do conjunto descoberto induzido (no conjunto
vencedor de outros atores com poder de veto).

) Figura 2.9
Area de proposigdo de um ator coletivo com poder de veto

Um ator indivfdual com poder de veto faria 3 probdsta Al
Um ator coletivo com poder de veto faria 3 proposta na drea sombreada PC

(R i
= A figura 2.9 nos ajuda a resolver esse problema, com base na anahse até "
aqui apresentada. Denominemos W a 4rea onde uma proposta vencedora deve
_ser;apresentada (o conjunto vencedor,dos outros atores existentes com poder

- deveto): Chamemos de Y o centro do yolk do definidor da agenda. Se Y fosse
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um ator individual com poder de veto, ele apresentaria a proposta PI (o ponto
de W mais perto de sua preferéncia Y). Se denominamos a distancia YY'= d,
sabemos que qualquer ponto fora do circulo (Y, d + 47) est4 coberto por PI (ver,
a segunda subsego).

Tsebelis ¢ Money (1997) reduziram a drea da proposta ainda mais, utili-

_zandg calculos mais precisos, Demonstraram que 0 conjunto descoberto in-

duzido esta incluido num cfrculo (Y, sqrt (@ + (4r)). E a drea tracejada na
figura 2.9, denominada PC (proposta por um [ator] coletivo). O leitor pode
comprovar que a proposta de um ator coletivo com poder de veto decidindo
por regra de maioria estara na drea que proporia um individuo ficticio locali-
zado no centro do yolk do ator coletivo com poder de veto.

» Proposicio 5. Se os atores coletivos com poder de veto apresentarem pro-
postas dentro de seu conjunto descoberto induzido, eles fario aproximada-
mente as mesmas propostas que os atores individuais (localizados no centro
de seu circulo central/yolk).

As proposigdes acima se aplicam também a atores coletivos com poder
de veto decidindo por maiorias qualificadas, j4 que uma proposta de maioria
qualificada nao pode se localizar fora das propostas apresentadas por uma
maioria. Enizio, atores coletivos com poder de veto se comportarao aproxima-
damente como individuos nio apenas em termos das propostas que eles acei-
tarao (como vimos na segunda e terceira secdes), mas também em termos das
propostas que apresentam. A suposicio necessiria para a ultima afirmacao €
que os atores coletivos com poder de veto nio apresentam propostas cobertas
(isto é, propostas que s3o derrotadds por uma alternativa tanto diretamente
quanto indiretamente).

Conclusdes

Iniciei este capitulo apresentando as diferengas entre os atores com poder de
veto individuais e coletivos. Os atores individuais com poder de veto decidem
pela regra de unanimidade (j& que a discordancia de um deles pode abortar
uma mudanca do status quo), enquanto os atores coletivos com poder de veto
utilizaiii"a maioria qialificida ol maioria ordinsria para suas decisdes. Ob-
servamos na figura 2.1 que todas as intuicoes formuladas no capftulo 1 eram
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um ator coletivo com poder de veto deve escolher entre Xe Y, a preferéncia de
'uma maioria é Y, e nio existe a alternativa Z, tal que Z n Y X # Z; entdo, a es-
colha ser4 Y. Isso pode parecer uma suposicdo simples e 6bvia, mas tem con-
sequéncias restritivas importantes: apenas sobrevivem propostas centralmente
localizadas, e se o estabelecedor coletivo da agenda‘apresentar uma proposta

dentro do conjunto vencedor dos atores com poder de veto existentes, essa

proposta se aproximard muito da proposta que um definidor individual da
agenda® teria apresentado.

Ha dois pontos neste capitulo que sdo anti-intuitivos e que devo destacar.
O primeiro se refere 2 coesdo dos atores coletivos com poder de veto e 2 esta-
bilidade deciséria. Quanto mais coeso for um ator coletivo com poder de veto
decidindo pela regra da maioria, maior sera a estabilidade deciséria, ao passo
que quanto mais coeso for um ator coletivo com poder de veto decidindo por
maioria qualificada, menor ser4 a estabilidade decisoria. O segundo ponto se
refere 4s Testri¢des com as quais os atores coletivos com poder de veto apre-
sentardo propostas similares s dos atores individuais: eles deverao apresentar
propostas que nio sejam derrotadas direta ou indiretamente por outras alter-
nativas disponiveis.

Concluindo, os atores coletivos com poder de veto se aproximam do com-
portamento dos atores individuais. Podemos estimar suas preferéncias através
de um circulo vencedor (que inclua o conjunto vencedor real), quer decidam
por maioria ordinria, quer por maioria qualificada. Também temos bons mo-
uvos para supor que eles apresentardo aproximadamente as mesmas propostas
que os atores individuais com poder de veto localizados no centro de seu yolk.

O objetivo deste capitulo foi passar dos atores individuais com poder de
veto aos coletivos. A introdugio e as conclusées apresentaram a intui¢ao que
est4 por trds de minha abordagem. A parte principal do capitulo forneceu o
algoritmo de identificagio dos cfrculos vencedores e dos circulos vencedores
q. das propostas que podem ser aceitas por atores coletivos com poder de veto,
por maiorias relativas ou qualificadas, assim como o algoritmo para identificar
as propostas que os atores coletivos com poder de veto apresentardo (supondo
que 0s pontos cobertos nao serfo escothidos). Passo agora 2 analise dos siste-
mas politicos existentes, com base na teoria apresentada. )
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® Localizado no centro do yolk ¥ do ator coletivo com poder de veto.
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Esta parte est4 organizada seguindo as linhas de analise institucional tra-
dicional. O capitulo 3 trata dos regimes: democritico e nio democritico, pre-
sidencialista e parlamentarista. O capftulo 4 trata da relacio entre governos e
parlamentos. O capitulo 5 aborda a participagio direta dos cidadéos na legis-
lacéo através de referendos. O capftulo 6 trata de federalismo, bicameralismo
e maiorias qualificadas. Os temas (possivelmente excetuando as maiorias qua-
lificadas) sdo habituais em qualquer livro de politica comparada. Adicionei
maiorias qualificadas como tema a abordar porque argumento que elas sdo (de
fato) muito mais frequentes do que se é levado a pensar pelo exame superficial
da composigdo dos arranjos institucionais.

Embora os temas sejam familiares, em geral, a 14gica da analise se contra-
poe 4 analise tradicional, mesmo tilizando os conceitos que coincidem com a
teoria dos atores com poder de veto. Os principais angulos de anlise serdo as
propriedades de diferentes constela¢des de atores com poder de vetd e a iden-
tidade daquele que define a agenda em cada processo de tomada de decisao.
Os capitulos 3 e 4 defendem o argumento de que se pode entender a maioria
das diferengas entre os regimes ou na interagio entre governos e parlamentos
enfocando a questio do estabelecimento da agenda. O capitulo 3 propde que,
apesar das suposicdes geradas sobre a alocacio do poder politico pelos adje-
tivos “presidencialista” e “parlamentarista” associados a diferentes regimes, o
controle da agenda pertence geralmente ao ator da oposi¢io (o governo, nos

. sistemas parlamentaristas, e o Parlamento, nos presidencialistas). O capftu-

lo 4, sobre a relago entre governo e Parlamento, analisa as instituigdes de con-
trole da agenda e argumenta que slo essas instituicdes que regulam a intera-
¢do, e nao a duragio do governo, como se afirma na literatura (Lijphart 1999).
O capftulo 5, sobre referendos, propde que todos os referendos adicionam
um ou mais atores com poder de veto (a populac3o) e que suas diferencas re-
pousam sobre a questio de quem controla cada parte da agenda. O capitulo 6
examinar4 os assuntos de federalismo, bicameralismo e maiorias qhaliﬁmdas.
a partir do angulo do nuimero de atores com poder de veto. O capitulo defen-
de o argumento de que o federalismo geralmente tem diferentes institdicoes
regulando o pracesso de tomada de decisio em nivel nacional e que o bicame-
ralismo e as maiorias qualificadas aumentam o numero de atores com poder
deﬂveto,- mas de uma forma que produz diferentes resultados decisérios.
THAE MRy - - : R IR

o

Regimes: ndo democratico, presidencialista e
parlamentarista ~

este capitulo apresento 20 leitor 0 debate da litgfatura tradicional. Em
seguida, explico a diferenca entre os regimes como diferenca nas ca-
racteristicas essenciais do processo de estalfelecimento da agenda: os
regitnes democréticos ¢ ndo democraticos diferemy/quanto ao fato de o proces-
<o de estabelecimento da agenda ser competitivo ou nio (uma diferenca no
processo do estabelecimento da agenda); regimes presidencialistas ¢ parlamen-

M

taristas diferem quanto 2 identidade de quem estabelece a agenda (o governo,
ﬁWsWMWme
¢ oposto das suposigbes geradas por seus nomes). Além disso, a comparagao
éntre presidencialismo e parlamentarismo se baseia no que é a mudanga en-
dégena permitida (mudangas no governo em comparagdo com ‘mudangas nas

coalizbes governamentais). Como resultado dessa diferenca, nos sistemas par-
|ATentaristas os partidos s3o mais homogeneos ou pelo menos mais discipli-
tiados do que nos presidencialistas. Meu argumento geral é que a maior parte
das diferencas entre os regimes, que se discute na literatura tradicional, pode
ser estudada como diferencas no numero, nas distancias ideolégicas e na coe-

sio dos atores com poder de veto correspondentes, bem como na identidade,
preferéﬁcias e poderes institucionais daqueles que estabelecem a agenda. Os
argumentos que desenvolvo neste capftulo levam 2 conclusdo de que 05 adjeti-
vos “presidencialista” e “parlamentarista”, associados a diferentes regimes, ge-
ram impressdes erroneas sobre a distribuicao de poder: com mais frequéncia,
o controle da agenda pertence aos governos, nos sistemas parlamentaristas, ¢
acs parlaftientos, rios presidencialistas. © B
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a democracia schumpeteriana em que os cidaddos controlam as sangoes elei-
torais e 0s representantes sabem que a reeléicio depende de sua capacidade
de resposta. : '

Este é um resumo muito breve e parcial da literatura sobre democracia.
Ignorei por completo questoes deliberativas, isto €, questdes sobre a trans-
formacdo das preferéncias dos cidaddos.’® Minha exposicio demonstra que
a2 maior parte da literatura gira em torno da ideia schumpeteriana de que a
competicao da elite pelo governo gera responsividade do governo em relacdo
a0 povo. Por outro lado, regimes ndo democraticos precisam de transparéncia
na selecao de liderangas e podem carecer de representacio, mas (surpreenden-
temente?), em média, nio produzem um desempenho econdmico inferior ao
dos regimes democraticos.”

~ -els.-Outros autores criticaram Dahl por ser muito formal. Algumas dessas
. - criticas introduzem critérios adicionais sobre desigualdades (especialmente de
i riqueza e renda). Esses conceitos ampliam a democracia da esfera politica a
social e econdmica.*
Por outro lado, Adam Przeworski fez uma defesa minimalista da demo-
cracia schumpeteriana. Na mesma linha de toda a literatura que-provém de
Arrow, ele reconhece que a democracia ndo é “racional, no sentido que se dava
a0 termo no século XVII[".3® Em outras palavras, nio h4 nada que se possa
definir como bem comum a ser maximizado (existéncia). Se houvesse, o pro-
cesso democritico nio necessariamente o identificaria (convergencia); e, se o
identificasse, a democracia nio seria o tinico sistema a fazé-lo (exclusividade).
“Parece, portanto, que escolher mandatarios através de elei¢bes ndo assegu-
ra nem racionalidade, nem representagio ou igualdade.” Mas, segundo essa
analise, h4 algo mais que torna desejével a nogdo schumpeteriana de democra-
cia, e aqui ¢ onde a anslise de Przeworski se distancia de todas as outras abor-
dagens que agregam requisitos 2 definicdo de Schumpeter. Przeworski exclui
a parte da competicio da elite e a substitui por uma loteria. Dessa lorma, ele
anula qualquer conexio entre eleicdes e representago:

At
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Presidencialismo e parlamentarismo

Por definicio, a distingo entre os regimes presidencialistas e parlamentaristas
¢ a independéncia politica ou interdependéncia dos poderes Legislativo e Exe-
cutivo. Segundo Alfred Stepan e Cindy Skach (1993:3-4),

Observe-se que, quando a autorizagio para governar é determinada por uma lo-
teria, os cidaddos nio 18m sangio eleitoral, seja prospectiva ou retrospectiva, € 0s
- representantes eleitos nio tém incentivos eleitorais para se comportarem bem em
servico. Uma vez que a eleigio de governantes por loteria torna suas chances de
sobrevivencia independentes de sua conduta, nio hi razdes para se esperar que 0s
governos ajam de maneira representativa, por quererem ganhar a reeleicio.”

um regime parlamentarista puro, numa democracia, ¢ um sistema de mutua
dependéncia: a) o chefe do Poder Executivo deve estar 2poiado por uma maioria
na legislatura e pode cair se receber um voto de nio confianga; b) o Poder Exe-
cutivo (normalmente em conjungao com o chefe de Estado) tem a capacidade
de dissolver a legislatura e convocar eleicdes. Um regime presidencialista puro,
numa democracia, ¢ um sistema de mutua independencia: a) o Poder Legislativo
tem um mandato eleitoral fixo, que constitui sua propria fonte de legitimidade;
b) o chefe do Poder Executivo tem um mandato eleitoral fixo, que ¢ sua propria

fonte de legitimidade.
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Przeworski passa a2 demonstrar que mesmo esse sistema subpadréo, sob
certas condigdes, apresenta uma vantagem importante: os perdedores numa
. elei¢do podem preferir esperar até o préximo turno, em vez de se revoltarem
contra o sistema. Essa caracteristica de preservacio pactfica a fortiori se aplica
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Stepan e Skach consideram que essas definigoes fornecem “as caracteris-
ticas necess4rias e suficientes” e s3o “mais do que classificatérias”. O impor-

Gy stieb
.
e,

a gsrzl)mphemu (1973) e Marshall (1965), e maAns Tecentemente Ru'eschmeyer. Stephens e Stephens
3 przeworski, 1999:25, ... - -

Ebdapdiog .
7 lebid.l’anum andlise detathada da democracia, ver Przeworski (1991).

% Para uma discussao atualizada de tais problemas, ver Shapiro (2001).
» Przeworski ¢ Limongi, 1997; Przeworski et al., 2000.
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a0 examinarem “99 perfodos de democracias” entre 1950 e 1990, chegaram 2

conclusio de que a expectativa de vida da democracia sob presidencialismo €
de aproximadamente 21 anos, enquanto sob parlamentarismo ¢ de 73 anos. A
introdugao de uma série de controles de nivel econ6mico nio altera os resul-
tados. Cheibub e Limongi (2001:5) concluem:

* Assim, est4 clarfo que as democracias presidencialistas sio menos duradouras
que as parlamentaristas. Essa diferenca nio se deve 2 riqueza das nagées onde
tais instituides foram observadas ou 20 seu desempenho econdmico. Tampouco
se deve a quaisquer condi¢des politicas sob as quais funcionavam. As demo-

cracias presidencialistas simplesmente sdo mais [régeis sob todas as condicdes

econdmicas polticas expostas.

Mais interessante para a anilise apresentada neste livio é a descoberta
de Shugart e Carey (1992:154-158) de que poderes presidencialistas fortes
(tanto legistativos quanto nio legislativos) parecem tender mais a conduzir ao
colapso. De acordo com seus dados (que incluem regimes presidencialistas e
semipresidencialistas desde o inicio do século), os regimes em que o presi-
dente tem poderes legislativos fracos colapsam 23,5% das vezes (em quatro
de 17); j4 a probabilidade de um colapso foi quase o dobro (40% das vezes ou
seis de 15) em regimes com presidentes legislativamente fortes.® A descoberta
de Shugart e Carey ¢ condizente ¢om a teoria dos atores com poder de veto

aqui apresentada. Como argumentei na introdug¢o, os regimes com presiden-
tes legislativos fortes tém um ator com poder de veto adicional, portanto a es-

wabilidade deciséria aumenta. Como resultado desse aumento da estabilidade

deciséria, o regime pode nio ser capaz de proporcionar mudangas de politica
de governo quando necessario, o que pode levar ao colapso. Um argumento
semelhante pode ser encontrado em Przeworski e colaboradores (2000:134),
que descobriram que, quando um partido presidencial tem entre um tergo e
metade dos assentos no Parlamento, a probabilidade de um colapso aumenta,
€.0 regime presidencialista se torna “particularmente vulnerivel”, porque o

- conduzir a um impasse poltico. )

presidente pode vetar a legislacio aprovada no Parlamento. Tal situacio pode

e AT GRS
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: Entretanto, a sobrevivéncia ndo € a tinica caracteristica que distingue os
regimes presidencialistas dos parlamentaristas, de acordo com a literatura. A
maiona dos estudiosos, pelo menos na década de 1980 e no inicio da de 1990,
quando tais debates ocorreram, acreditava que h4 uma disting3o importante
que gera inumeras caracteristicas diferentes. Linz (1994:5) € s6 um exemplo,
quando argumenta: “todos os sistemas presidencialistas e todos os parlamen-
taristas tém um nucleo comum que permite sua diferenciacio”. Talvez Moe e
Caldwell (1994:172) expressaram a ideia com mais eénfase: “quando as nagoes
escolhem uma forma presidencialista ou parlamentarista, elas estZo escolhen-
do um sistema inteiro, cujas diversas propriedades surgem endogenamente
(...) da dindmica polftica que sua forma adotada pde em movimento”. Men-
cionarei as mais importantes tais como se apresentam em diferentes partes da
bibliografia.

Stepan e Skach (1993:22) apresentam evidencia de que os sistemas pre-
sidencialistas nao podem lidar com o multipartidarismo. Na verdade, seus
“Jados indicam que nao existem democracias bem-sucedidas, com mais de
trés partidos, que sejam presidencialistas. Eles também observaram que ?
parlamentarismo tem uma “tendéncia maior a proporcionar carreiras parti-
do-governo mais longas, 0 que acrescenta lealdade & experiéncia a sociedade
politica”.

Strom (2000:273) fornece fundamentos teéricos para esta ultima obser-
vacio sobre o horizonte temporal do pessoal. Em sua anslise, “a deinocracia
parlamentarista implica uma grande confianca em mecanismos de controle ex
ante, principalmente antes da filtragem em relagiio A prestagio de contas ex post”.
De fato, na maioria das democracias parlamentaristas, os ministros devem ser
membros do Parlamento ou possuir experiéncia parlamentar, de modo que os
potenciais ministros j4 sio selecionados antes de serem mdicados.® A0 Comra-
rio, nos Estados Unidos, nio s6 ha incompatibilidade entre a participagdo como
membro do gabinete e do Congresso, como a experiéncia legislativa dificilmente
¢ um requisito para ser membro do gabinete, De acordo com Strom (2000:278),

a maior confianca do parlamentarismo na selecZo, em vez de na prestacdo de
gbmas ex post, se deve a0 papel major dos partidos polmcqs. _Como resultado, o
parlamentarismo se concentra em selecionar apropriadamente seu pessoal, mas
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regime.
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ndo possuem responsabilidade na politica governamental nacional, eles se

voltam para a defesa de interesses especiais, interesses localizados e Tedes
clientelistas para séus distritos eleitorais™. Outros estudiosos, como Ames
(1995), atribuem o fisiologismo aos sistemas eleitorais, e n3o ao tipo dg

Entretanto, mais recentemente, Persson e Tabellini (1999, 2000)%” apre-
sentaram o argumento contrario ao afirmar que os regimes presidencialistas
terdo um governo menor, dado que o jogo legislativo nesses regimes é mais
competitivo: prevalecem diferentes coalizées de uma peca de legislacao a
outra. Como resultado, os eleitores tém um controle mais estreito sobre seus
representantes e reduzem o nivel dos rateios. O argumento nao € convincen-
te no nivel teérico, uma vez que Persson e Tabellini (1999) ignoram em sua
anilise (bem como em seus modelos) a implicagio basica de uma divisdo de
poderes: a maioria dos sistemas presidencialistas proporciona poder de veto
!§§§§htivo ao presidente, o que reduz a competicio politica, uma vez que um
ator especifico deve fazer parte de qualquer coalizio vencedora (o presidente
é um ator com poder de veto, de acordo com a terminologia deste livro).
Ademais, uma suposicio crucial em seus modelos é que o estabeleciment
da agenda, em regimes presidencialistas, se divide em dua;f)'a?tég:hsﬁag
montante do orcamento, por um lado, e sobre sua distribui¢io, por outro
E a agenda ¢ controlada por duas-institui¢des ou legisladores diferentes; ao
passo que @ta eleciprento da agendaem projetos de leis sobre financas
pertence ao tanto nosmsumﬁs presidencialistas quanto nos par-
Jlamentaristas. 10;-Pérsson e Tabellini (1999) apresentam evidéncias
empfricas em apoio a suas afirmagdes. Seus resultados empiricos sio cor-
roborados (qualitativamente) por Charles Boix (2001), que encontrou um
coeficiente negativo muito forte de regimes presidencialistas com o tamanho
do setor publico. '

Para concluir, h4 um resultado na bibliografia que ¢ corroborado em
todas as analises: a democracia sobrevive melhor no parlamentarismo;do que

no prsidencialismo. Entretanto, parece que todas, as outras caracteristicas
descritas na literatura, mesmo baseadas em anilises criteriosas, nem sempre

L I R TR

% Ver também Persson, Roland ¢ Tabellini (2000).
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sao corroboradas. A distingdo rigorosa entre presidencialismo e parlamenta-
rismo que existe em Linz (1994) ou em Moe ¢ Caldwell (1994) nio é o ponto
principal das anslises mais recentes. Por exemplo, Eaton (2000:371) conclui
sua revisao da bibliografia mais recente sobre o tema das diferencas dos regi-
mes da seguinte forma: “na maioria dos casos, distingdes fundamentais entre
parlamentarismo e presidencialismo tendem a se diluir”. Da mesma forma,
Cheibub e Limongi (2001:25) afirmam:

a realidade dos regimes parlamentaristas e presidencialistas ¢ mais complexa do que
seria se inferfssemos todo o comportamento desses sistemnas de seus primeiros prin-
cipios. Assim, 0 que explica essa diferenca? Suspeitamos que a principal diferenca
entre os dois regimes se deve 4 maneira como o processo decisério se organiza.

Dedico-me agora a esse conjunto de interrogagoes.

A perspectiva dos atores com poder de veto

A teoria dos atores com poder de veto aborda essas interrogacoes de forma
muito diferente. Para entender as diferencas, nfo apenas entre regimes demo-
craticos e nio democraticos, mas também entre presidencialismo e parlamen-
tarismo, devemos nos concentrar no processo de produgao de leis.

} Como sio selecionados os atores com poder de veto? ¥

» Quem sio os atores com poder de veto? (Quem precisa estar de acordo para
uma mudanga do status quo?)

» Quem controla a agenda legislativa? (Quem apresenta propostas para quem
¢ sob quais condices?) & W’ (ive mnde

D Se esses atores s3o coletivos, em que condides cada um deles decide (maio-
ria ordinaria, maioria qualificada ou unanimidade)?

Essas trés categorias de regimes tem diferengas significativas em pelo me-
nos uma dessas dimensdes. Por exemplo, o processo competitivo de selecio
de ator com poder de veto ¢ a definicdo minima de democracia que vimos na
primeira seio. Argumentarei a seguir que a questio do controle da agenda e
a coesdo de diferentes atores com poder de veto s3o em principio distingdes
entre os sistemas presidencialistas e parlamentaristas.
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criticos e partidos politicos, e, em vez disso, pressupomos um tinico decisor,

- Limito-me a destacar nossa falta de informacio sobre como algumas decisoes - A

sdo tomadas, tanto nos regimes democraticos quanto nos nao democréticos, e
argumento que, como se demonstrou no capitulo 2, substituir atores coletivos
com poder de veto por atores individuais é uma aproximagio razoavel, na
auséncia de tal informagio. - .i....cs - T
Consequentemente, o que distiﬁéﬁe os regimes democriticos dos nio
dgmocrz‘uicos ¢ se os atores com poder de veto sio determinados por compe-
nf;éo entre as elites, por votos ou por algum outro processo, mas nio ha uma
distin¢io necessaria em termos de representacio ou do numero real de atores
com poder de veto. Deve-se estudar o regime especifico para tomar decisdes
sobre essas questdes. :

.

Atores com poder de veto em diferentes regimes

Identifiquemos primeiro o que conta como um ator com poder de veto. Se a
Constituicio identifica alguns atores coletivos ou individuais com poder de
velo que precisam entrar em acordo para que haja uma mudanga no status
qug.sstw sdo obviamente atores com poder de veto. Por exemplo, a Consti-
_ tuicdio dos Estados Unidos especifica que um acordo da Camara, do Senado e’
do presidente (excluindo a anuiacao de veto presidencial) € requerido para a
promulgacio de leis. Consequentemente, a Constituicio especifica que ha tres
atores com poder de veto. Para simnplificar, nesta se¢io ignorarei que dois deles
sdo c?letivos (no capitulo 2, demonstro que tal simplificacio € permissivel).
Considere-se agora o caso especial em que esses trés atores com poder de veto
1€m pontos ideais sobre uma linha reta. Com base na anilise do capitulo 1,

17°[ um deles ¢ absorvido; portanto, nesse caso, os Estados Unidos teriam, de fato,
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dois atores com poder de veto. Ou considere-se a situagio em que todos os
rés atores com poder de veto sio controlados pelo mesmo partido discipli-
nado (como aconteceu nos 100 primeiros dias da administracio Roosevelt);

5 ‘ . ~
=% | entdo, dois dos trés atores com poder de veto sdo absorvidos e, consequente-

mnente, nesse perfodo hd somente um ator com poder de veto.

. =as1uiConsidere-se agora um sistema parlamentarista unicameral. A Constitui-

‘Glondo define quem sio os atores com poder de veto nem estabelece seu nu-

1G] 10 o - ] .. -
Ierg..As leis sio votadas pelo Parlamento; portanto, em certo sentido, o unico
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suponhamos que, nesse pais, Um Gnico partido CONUOla U governo (como em
geral é o caso do Reino Unido ou da Grécia). Entdo, esse partido ¢ por defini-
¢40 0 tinico ator com poder de veto no sistema poltico. Ele pode implementar
qualquer mudanga de politica governamental, e nenhuma mudanca da qual
esse partido discorde seré implementada. Suponha-se que, em consequéncia
de circunstancias polfticas extraordinarias, 0 governo unipartidario seja subs-"" -
tituido por um governo bipartidario, como a coalizdo da direita e da esquerda
na Grécia, em 1989, ou o pacto entre liberais e trabalhistas no Reino Unido.
Agora, nenhuma lei sera aprovada, a menos que ambos os parceiros do gover-
nécotnicordem com ela. Em outras palavras, durante esse periodo, a Grécia ou
o Reino Unido se transformardo num sistema politico de dois atores com po-
der de veto. Mas, em geral, 2 dinamica de um sistema parlamentarista requer
o consenso de um (sistema de Westminster) ou mais (governos de coalizio)
partidos para a modificagao do status quo. Cada um desses partidos decidird
por uma maioria de seu grupo parlamentar. Consequentemente, cada um des-
ses partidos ¢ um ator (coletivo) com poder de veto.
= Denominarei atores institucionais com poder de veto os atores individuais
ou coletivos com poder de veto especificados na Constituicao. Pressupde-se
que o numero desses atores com poder de veto permaneca constante, mas
suas propriedades podem mudar. Por exemplo, eles podem passar de atores
coletivos a individuais (se uma instituigao, decidindo por maioria ordin4ria,
for controlada por um partido disciplinado), e vice-versa. Também suas dis-
tancias ideol6gicas podem variar, € um Ou mais desses atores poderdo ser
absorvidos.

Denominarei atores partiddrios com poder de veto os atores com poder de
veto que se originam dentro dos atores institucionais com poder de veto pelo
jogo politico. Por exemplo, a substituicao de uma maioria de um so6 partido
por uma maioria de dois partidos, dentro de qualquer ator institucional com
poder de veto, transforma a situagao de um wnico ator partidario com poder
de veto na de dois atores partiddrios com poder de veto. Tanto 0 nimero
quanto as propriedades dos atores partidarios com poder de veto mudam
através do tempo. Os partidos podem perder maiorias, talvez se dividam
ou fusionem, e tais transformagdes podem ter um efeito sobre o nuimero de

ator com P‘E‘?_' de veto especificado pela Constituicdo € 0 Parlamento. Porém,
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atores partidarios com poder de veto. Este € o ponto que aprofundarei no
restante desta secio. B AL LA
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Ha também uma diferenca entre lei e decreto governamental na Fran-
ca, mas funciona exatamente em sentido oposto. As leis requerem um voto
no Parlamento, enquanto os decretos governamentais exigem um acordo no
governo. O presidente da Franca ¢ parte do governo, mas ele nio tem poder
de veto sobre a legislacio. Consequentemente, o presidente pode vetar um
decreto governamental; mas nio pode vetar uma lei- Se o presidente nio tiver
0 apoio da maioria parlamentar (uma situacio que na Fran¢a ¢ chamada de
?oabitado), € mais facil aprovar leis do que decretos governamentais. Isto
€ exatamente 0 que o primeiro-ministro Chirac fez no primeiro perfodo de
coabitacio (1986-88). Quando enfrentou a recusa do presidente Mitterrand
de assinar decretos governamentais, ele converteu tais documentos em leis
impossibilitando que o presidente os vetasse. ‘

Cf)ncemrei-me deliberadamente nos atores institucionais e partidarios
que existem em todos os sisteinas democriticos e ignorei outros potenciais
atores com poder de veto, tais como tribunais de justica ou individuos espe-
ciﬁcos (ministros infiuentes, possivelmente oficiais do Exército), que podem
existir ou ndo em determinados sistemas politicos. Abordo a questao dos tri-
bunais de justica no capitulo 10. Em relagio a outros atores, considero-os um
rufdo aleatério no nivel desta analise, mas afirmo que eles devem ser incluidos
nas andlises de areas especificas de politica governamental ou em estudos de
cf'iso. Por exemplo, em pafses corporativistas, os alores com poder de veto do
sistema politico podem ser substitufdos por trabalhadores e empresarios, que
sdo os verdadeiros negociadores de contratos trabalhistas especificos. Da ;nes-
ma forma, nas analises da politica de defesa dos Estados Unidos, na década de
1980 e no inicio da década de 1990, talvez seja preciso incluir o presidente da

Comissdo das Forcas Armadas no Senado, Sam Nunn, como um ator com po-
der de veto. Isto porque ele era capaz de derrotar decisdes tanto do presidente
B}lsh (a nomeagio do secretdrio de Defesa) quanto do presidente Clinton (le-
gislacdo sobre homossexuais nas Forcas Armadas). Igualmente, o presidente
da.Comissﬁo de Relagdes Exteriores do Senado, senador Jesse Helms, conse-
guiu anular muitas iniciativas do presidente Clinton (particularmente nomea-
cbes_de embaixadores). Entretanto, no se deve passar da consideracio de um
prestdente de comissio especifico-para a inclusio de todos os presidentes de
comissio do Congresso como atores com boder de veto, tampouco incluir

todos os presidentes de comissi i
rodos : 0 de outros sistemas como a
de veto. - S tores com poder
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No caso de que se venha a defender o argumento de que certas ins-
tituicdes ou individuos tém poderes de. veto (seja formalmente, como as
comissdes, ou informalmente, como por vezes os representantes das Forgas
Armadas), as anslises da tomada de decisio devem incluir esses atores com
poder de veto e suas preferéncias. O capitulo 6 se concentra nos diferentes
modos de tomada de decisio (por exemplo, muliiplos atores coletivos com
poder de veto, maiorias qualificadas) que podei'n ser aplicados 2 analise de

tais casos.

0 estabelecimento da agenda no presidencialismo e no parlementarismo

Na proposicda 5, discuti o poder do estabelecimento da agenda. Podemos
utilizar essa proposicao para identificar as diferengas entre regimes presi-

dencialistas e parlamentaristas. Em relagdo aos projetos de leis financeiras, a
iniciativa pertence ao Executivo tanto nos sistemas presidencialistas quanto
nos parlamentaristas; Entretanto, em relacio a projetos de leis ndo finan-
ceiras, como regra geral, nos sistemas parlamentaristas 0 governo apresenta
uma proposta ao Parlamento, que a aceita ou rejeita, enquanto nos sistemas 7
presidencialistas o Parlamento apresenta uma proposta para o Executivo

aceitar ou vetar. Neste sentido, os papéis de estabelecimento da agenda se <, w7

invertern Tios dois sistemas. Além disso, os nomes dados a cada um desses
sistemas ndo refletemn a realidade legislativa: espera-se que 0S presidentes

sejgm.pedmses-nos-sistenmaencialistas e que 0s parlamehtos o se-
jam nos-parlamerarisas; Aanalise Gueapresento TAVETE 05 papéis na are-

nategistaiva Med argumento € que, se 0 Parlamento ¢ forte nos sistemas
parlamentaristas, isto nio se deve 2 legislagio, e sim ao fato de que ele pode
retirar seu apoio a0 governo e substituf-lo. Se o presidente ¢ forte nos siste-
mas presidencialistas, ndo é por causa de seu poder de legislar, e sim devido
a0s decretos executivos e ao poder de tomar decisdes de politica externa e

OUuLros assuntos.
Outros autores fizeram essa avaliagio estranha e surpreendente, mas, até
onde sei, nunca se apontou a causa (o estabelecimento da agenda). Por exem-

plo, Seymour Martin Lipset (1996:151) argumentou: '
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(mais préximos de Bush). Mas ele capta uma parte-importante da situagio
polftica no periodo 1994-2000. Bill Clinton se tornou mais conhecido por sua
habilidade de frustrar a agenda republicana (principalmente o “contrato com
a América” dos republicanos) do que por promover seus préprios planos. En-
tretanto, pode-se pensar em algumas medidas positivas, tais como 0 aumento
de i'ntlpogtos_de 1993 (aprovado numa cimara e num senado controlados pe-
los democratas), e em algumas medidas de comércio (tais como Nafta e Chi-
na, que aconteceram porque Clinton levou alguns democratas a uma coalizio
com os republicanos) que nio foram planejadas simplesmente para bloquear
os programas republicanos. :

Talvez surpreenda o leitor a afirmago de que, de acordo com a anilise
anterior, o_r~esultado da eleicio presidencial de 2000 sera mais significativo se o
pre?dente nig tiver poderes para estabelecer a agenda do que se os tiver. Como
esst analise combina com os poderes de estabelecimento da agenda discutidos
na proposicio 57 Aqui comparo dois atores diferentes, na suposicio de que eles
nio controlam a agenda, ao passo que a proposigdo 5 compara o poder de ato-
res com poder de veto quando eles controlam a agenda ou nio. A proposi¢io 5
em nosso exemplo implica que tanto Bush quanto Gore prefeririam controlar a
agenda a deix4-la para Tom Delay, o que ¢ certamente verdade.

‘ Em suma, nesta se¢3o argumentou-se que o controle da agenda para pro-
j(?lOS de leis nio financeiras pertence ao Parlamento, nos sistemas presiden-
cialistas, e a0 governo, nos sistemnas ‘parlamentaristas. No préximo capitulo,
a?rescentarei mais detalhes a esse quadro e demonstrarei que essa aparente
diferenca do estabelecimento da agenda deve ser analisada e documentada

* pals por pais. As diferencas de um pafs para outro podem ser importantes:

alggE sistemas presidencialistas podem dar ao )y presidente tantos poderes para °
estabelecer a agenda que podem parecer parlamentaristas, e aiguns sistemas
parlamentaristas podem tirar do governo tantas iniciativas de estabelecimento
da agenda que po Tp Ticialistas. :

Coesdo do ator com poder de veto no presidencialismo
€ no parlamentarismo . :

LRCELD Y L. .

v Allteratura sobre presidencialismo e parlamentarismo identificou outra dife-
- Ten¢aimportante (do ponto de vista dos atores com poder de veto) entre os
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dois tipos de regime. Os partidos s3o mais disciplinados nos sistemas parla-
mentaristas do que nos presidencialistas, embora, como discutido na primeira

Sed0, evidenci fricas contestem a lorca dessa relacio.

A bibliografia sobre os sistemas eleitorais apresenta uma fonte diferente
de variabilidade da disciplina partidaria: o voto pessoal. De fato, nos siste-
mas eleitorais em que os candidatos competem por um voto pessoal, eles sdo
propensos a prestar atencao as demandis de seu eleitorado, taiitd quanto 25"
demandas de seu partido, enquanto nas situagoes em que as chances do can-
didato dependem apenas da lealdade da lideranca do partido, o partido € a
regra.’”? Portanto, a coesdo e disciplina partidarias serdo W

sem um Volo pessoal.
mo vimos no capitulo 2, a coesao interna dos atores coletivos com

poder de veto afeta o tamanho da 4rea dentro da qual est4 localizado o con-
junto vencedor. Quanto menor ¢ a coesio partidaria, menor ¢ a estabilidade
deciséria. Se combinarmios esse argumento gomras descobertas da literatura
sobre coesio partiddria em diferentes regimes, concluiremos que, ceteris pari-
bus, os sistemas presidencialistas t¢ém menor estabilidade decisoria. Essa ¢ uma
clausula ceteris paribus muito forte, j4 que provavelmente & impossfvel manter
constante todo o resto. O fato de os partidos carecerem de disciplina em siste-
mas presidencialistas torna diffcil ou mesmo impossivel identificar as origens
de votos particulares. Por isso € diffcil identificar atores partidarios com poder
de veto nos regimes presidencialistas. Quando tal for o caso, nos limitaremos
a0 estudo dos atores institucionais com poder de veto.

Por exemplo, nos Estados Unidos, com um governo dividido, se os par-
ﬁdweﬁmﬁamjpmyadmmimdﬂcis bipartidarios,
mesmo desconsiderando a possibilidade de obstrucionismo (que se discutird
rio capitulo 6). Devido 2 falta de coesdo dos partidos, torna-se possivel tomar

decisdes. Por exemplo, Clinton aprovou sua reforma fiscal em 1993 sem votos
IWMIEYM seu acordo do Nafta princi-
Wﬁmmmiangas de coalizdo ndo fossem
possiveis, haveria menos implementacio de programas de governo na gestdo

de Clinton. Mas, como resultado dessas mudangas, nio se pode substituir
atores institucionais com poder Ge veto por atores partidarios num regime

presidencialista.

.. Ty

7 Ver Carey ¢ Shugan (1995) para distingdes de dilerentes sistemas eleitorais nessas trés linhas,
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figura 1.6, o sistema de atores com poder de veto A estiver numa cimara de
uma legislatura, e o sistema de atores com poder de veto B estiver em outra
cimara, O sistema B sera absorvido, nio importando se essa segunda cAmara é
a Camara ou o Senado. A legislacio que for aprovada pelo sistema A de atores
com poder de veto sera necessariamente aprovada pelo sistema B. Da mesma
forma, se um pais tivesse uma legislatura bicameral com uma cimara com-
posta somente dos atores com poder de veto do sistema A e a outra composta

dosisiema de As ¢ um B, a situagao toda seria equivalente a uma legislatura
unicameral composta dos trés atores com poder de veto do sistema A. Por
exemplo, no Japio, o Partido Democritico Liberal (PDL) perdeu a maioria no
Senado em 1999. Como resultado, o PDL incluiu no governo representantes
dos liberais e do Komeito (Partido de Governo Limpo), embora tecnicamente
seus votos nio fossem requeridos para uma maioria na Camara. De forma
similar, na Alemanha, se o Bundesrat est4 dominado pela oposicao, a situagio
ndo ¢ politicamente diferente de uma grande coalizio: a legislagio que nio for
aprovada por ambos os partidos majoritdrios nio serd aceita. Qu, num sistema
presidencialista, se o partido do presidente tiver as mesmas preferéncias que o
presidente, esse partido fara parte de qualquer coalizio de tomada de decisao,
porque se um projeto de lei nio obtiver seu apoio, sera vetado pelo presidente.
A versio atual da regra de absorgio ¢, portanto, muito mais abrangente do que
a que foi criticada por Strom e leva em conta algumas de suas objegdes.

Também ¢ verdade que membros de partidos de governo superdimensio-
nados podem ser deixados de lado como atores com poder de veto, o que nio
pode ocorrer com atores institucionais com poder de veto, como argumenta
Strom. Trato dessa objegdo teoricamente no capftulo 4 e apresento evidéncia
empirica que comprova meu argumento nos capitulos 7 e 8.

Em minha opiniio, Strom nio est4 correto na ultima parte de seu argu-
mento: “o mesmo tratamento [isto é, a absorgio] deveria ser dado aos atores
partidrios que ndo tém oportunidade demonstravel de exercer o veto”. Os par-
tidos no governo estdo ali para pactuar um programa de governo. De fato,
como veremos no capftulo seguinte, tais programas levam muito tempo para
serem negociados, e os governos empreendem sérios esforgos para fazerem
com que se vote e implemente tudo o que est4 neles incluido, como De Winter
(a ser publicado em breve) cuidadosamente demonstrou. Ademais, se nova;

‘questdes surgem no horizonte politico, os membros dos diferentes partidos

no governo devem abord4-las em comum. Se tal plano politico nio for exe-
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quivel, a coalizio governamental se dissolvers, e um novo governo serj for-
mado-Consequentemente, 0 requisito de que os partidos no governo tenham

“oportunidade demonstravel de exercer o veto” é equivalente A participacdo

no governo, ou entdo nio ¢ razoavel. De fato, a participagdo num governo
outorga aos partidos o direito de vetar a legislacdo e de provocar uma crise
governamental,,se.eles;assim desejarem. Isto ¢ uma. condicdo suficiente para
um partido se qualiﬁcar como ator com poder de veto. Se a “oportunidade V
demonstravel” se d4 numa base de caso a caso, € impossivel satisfazé-la em-
piricamente, ja que, mesmo NOs Casos em que O Veto foi realmente exercido
e a legislacio consequentemente rejeitada, talvez nido sejam “demonstraveis”,
devido ao segredo das deliberagdes governamentais.
OWQPJDQ.Q&@menm ¢ que, em algumas
questdes especificas, tipos diferentes de atores com poder de veto tém efeitos
conflitantes, portanto, atores com poder de veto nio deveriam ser inclufdos
no mesmo modelo teorico. Birchfield e Crepaz (1998:181-182) apresentam o

argumento da seguinte maneira:

Nem todos os pontos de veto sio criados igualmente. Afirmamos que (...) é
necessario distinguir entre “pontos de veto competitivos” e “coletivos”, os quais
ni3o sdo apenas institucionalmente dilerentes, mas também conduzem a resulta-
dossubsTanTvamente dilerentes. Pontos de veto competitivos ocorrem quando
atores politicos diferentes operam através de instituicdes separadas com poderes
de veto mutuos, tais como federatismo, bicameralismo forte e governo presi-
dencialista. Essas institui¢des, baseadas em seus poderes de veto mutuos, tem
uma enorme capacidade de restringir o governo (...). Os pontos de veto coleti-
vos, por outro lado, emergem de instituicoes onde os diferentes atores politicos
operam no mesmo COrpo € cujos membros interagem uns com 0$ Outros face
a face. Exemplos ttpicos de pontos de veto coletivos sao 05 sistemnas eleitorais
proporcionais, as legislaturas multipantidérias, os governos multipartidirios e os
regimes parlamentaristas. Estes s3o pontos de veto que envolvem representacio
coletiva e responsabilidade compartida.

.

.. Esses argumentos parecem similares a0 de Strom, no sentido de que t¢m
a intencio de diferenciar os sistemas presidencialistas dos parlamentaristas,
mas sdo consideravelmente menos precisos. Por exemplo, a base do “frente
a frente” nio distingue a interacio entre governo € Parlamento, por um lado,
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contado como ator com poder de veto. Afirmo que a participacio no governo
é condicdo suficiente.

Conclusdes -

Apresentei uma revisio das diferencas entre sistemas néio democriticos e de-
mocréticos, bem como entre sistemas presidéncialistas e parlamentaristas, e
reéxaminel tal bibliografia com base na teoria dos atores com poder de veto.
Essa anilise me levou a introduzir os conceitos de atores institucionais e par-
tiddrios com poder de veto e a identificar tais atores numa série de situagoes.
Confirma-se que o nimero de atores com poder de veto num pafs pode mudar
comro Tempo (quando alguns sio absorvidos porque modificam suas posi-
¢des), ou que o mesmo pais pode ter diferentes constelagdes de atores com
poder de veto, dependendo da matéria da legislacio (como na Alemanha).
“"Em relagio aos atores com poder de veto, embora os regimes nio demo-
criticos sejam geralmente considerados regimes de um unico ator com poder
de veto, uma andlise mais detalhada revela a exist¢ncia de multiplos atores
com poder de veto. Portanto, o mimero de atores com poder de veto néo ¢,
tampouco, uma diferenca fundamental entre os regimes democréticos € os nio
democriticos.
Minha revisio da literatura sobre presidencialismo e parlamentarismo des-
tacou que, embora haja umna diferenca conclusiva em termos da probabilidade

de sobrevivencia da democracia, todas as outras diferencas estio em discussio -

na anslise politica atual. A anslise do presidencialismo e do parlamentarismo
ressalta que a diferenca mais relevante entre esses regimes ¢ a intera¢4o entre o
Legislativo € o Executivo 1105 sistemas parlamentaristas e sua independéncia nos
presidencialistas. As outras diferengas parecem vagas. Em termos de atores com
poder de veto, hi semelhancas entre sistemas presidencialistas e parlamentaris-

tas multipartidérios, e eles contrastam com os governos unipartid4rios. Ha di- -

ferencas entre sistemas presidencialistas e parlamentaristas em termos de quem

controla a agenda — os governos, nos sistemas parlamentaristas, os parlamen- .

sinos presidencialistas (analisados mais detalhadamente no préximo capitu-

% ‘:em termos de coesdo dos partidos em cada sistema (o presidencialismo

oo !

Governos e parlamentos

este capitulo, abordo mais detalhadamente os mecanisimos do estabe-
Jecimento da agenda. Demonstro que hé duas variaveis importantes
que cumpre examinar para se entender o poder do governo como um

definidor da agenda nos sistemas parlamentaristas. A primeira é posicional:
a relagdo entre a posigo ideologica do governo e a do resto dos partidos no
Parlamento. A segunda consiste nas disposi¢oes institucionais que permitem
a0 governo apresentar seus projetos legislativos e fazer com que sejam votados
no plenirio do Parlamento — isto €, as vegras de estabelecimento da agenda.
Ambas essas questoes sio derivadas da analise realizada na primeira parte.
Concentram-se no estabelecimento da agenda e estudam suas condigodes po-
sicionais e institucionais. Minha analise tem algumas diferengas significativas
em relacdo 2 literatura existente.

A primeira diferenga ¢ que ela enfoca as caracteristicas dos governos nos
sistemas parlamentaristas, em vez do foco wradicional no sistema partiddrio
(Duverger, Sartori). Segundo a literatura tradicional, dois sistemas partidérios
geram governos unipartidarios, nos quais o Parlamento se reduz a uma apro-
vagiio rotineira das atividades do governo, enquanto sistemas multipartidarios
produzem parlamentos mais influentes. A analise dos sistemas partidérios se
concentra nos parlamentos porque eles s3o a fonte da qual os governos se
‘originam — em termos técnicos, os “dirigentes” que escolhem seus “agentes”.

'teoria dos atores com poder de veto enfoca os governos porque sio eles que
estabelecem a agenda legislativa, como observado no capitulo 3. Governos
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parlamentaristas tenham a capacidade de pedir uma mogo de confian¢a para
forcar o Parlamento a acatar suas preferéncias, eles também tém 2 sua dispo-
sicio uma série de outras armas que os habilitam a mudar os resultados a seu
favor. Examinamos tais arranjos institucionais com mais detalhe. Na terceira
secdo se comparam 0s resultados das se¢oes anteribres.com abordagens al-

ternativas relevantes na literatura e se mostram as diferengas da andlise dos- .«

atores com poder de veto em relagdo as descri¢des dos sistemas partidarios,
ao poder de arbitrio ministerial ou a duragio do governo como medidas da
predominéncia do Executivo. Na maior parte deste capitulo se estudam os
sistemas parlamentaristas, devido as restricoes na literatura. Entretanto, nio
dispenso oportunidades de mostrar como 0s argumentos se aplicam também
aos regimes presidencialistas.

Vantagens posicionais do controle da agenda

Como afirmei no capitulo 3, nos sistemas parlamentaristas ¢ 0 governo que
controla a agenda para legislacio n#o financeira. Uma das principais razées
para tal é sua capacidade de associar a votagio de um projeto de lei a uma mo-
¢ao de confianga.’ Tal iniciativa governamental forca o Parlamento a aceitar
a proposta do governo ou substitui o governo. Consequentemente, em nosso
ponto de vista, todo govemo, enquanto estiver no poder, & capaz de impor sua
vontade ao Parlamento (as palavras grifadas nio sdo triviais). Minha afirmacio
se mantém para qualquer tipo de governo parlamentarista, quer controle ou
ndo uma maioria de votos legislativos. '

Algumas estatfsticas simples sugerem que é correta a avaliacio geral
de que os governos controlam a agenda nas democracias parlamentaristas.
Em mais de 50% de todos os pafses, os governos propdem mais de 90%
dos projetos de lei. Ademais, a probabilidade de sucesso desses projetos de
lei € muito alta: mais de 60% dos projetos de lei aprovados com probabi-
lidade acima de 0,9 e mais de 85% de projetos de lei aprovados com pro-
babilidade superior a 0,8.7

™ Ver Huber (1996).
73 Ver Initer-Parliamentary Union (1986, tabela 29).

Lot

Mas, mesmo que 0s governos controlem a agenda, pode ocorrer que os
parlamentos apresentem restrigoes importantes a suas escolhas. Ou pode ser
que os parlamentos facam emendas a0s projetos governamentais, de t?l. f{)rfml
que o resultado final tenha pouca semelhanca com o projeto de lei inicial. -
Afirmo que, na maior parte do tempo, nenhum desses cenarios acontece. Pro-
blemas entre governos e parlamentos surgem somente quando o governotem
uma composicao politica diferente de uma maioria no Parlamento. Através ‘da :
analise de todos os casos possiveis de relagoes entre o governo e uma maio-
ria parlamentar, demonstrarei que tais diferencas sio inexistemes. ou el'uio,
quando existem, o governo € capaz de vencer, devido as armas posicionais ou
institucionais de que dispde.

Ha trés configuracdes possiveis, subjacentes a relagdo entre governo e
Parlamento: coalizdes vencedoras minimas (que sdo o caso dos livros-texto),
governos superdimensionados (governos que incluem mais partidos que o
necessirio para formar uma maioria) e governos minoritzirios (governos nao
apoiados por uma maioria). Estas trés categorias sdo formas de governo n.lutua-
mente excludentes e coletivamente exaustivas em sistemas parlamentaristas.

Coalizées vencedoras minimas

Este é o caso mais frequente (s incluirmos os governos unipartid4rios nos
sistemas bipartidarios, que sao, por definiclio, coalizoes vencedoras minimzjls)
e menos interessante para nossa discussao. O governo-coincide com a maio-
ria no Parlamento, e consequentemente ndo ha divergéncia entre os dois em
questdes importantes. Como a figura 2.4 indica, a coalizio vencedora minima,
representada no governo, restringe o conjunto vencedor do status quo de toda
a 4rea sombreada na figura para a 4rea que faz com que 0s parceiros de coa-
lizao estejam em melhores condicdes do que o status quo. Ha uma excecao a
considerar: se os partidos governamentais a0 fracos e incluem membros com
sérias discordancias sobre um projeto de lei, este pode ser derrotado no Par-
lamento. Esta &, no entanto, apenas uma possibilidade marginal, uma vez que
os votos sio publicos e os lideres dos partidos possuem fortes mecanismos
coercitivos que precedem a dissensao publica (a Italia foi a dnica ?xcegio a
regra até que o governo introduziu a votagao aberta em 1988 e terminou com
o problema dos franchi tiratori — parlamentares que votaram para derrotar e

Ta39 -
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...;» Entretanto, esses argumentos nao persuadiram: Strom (2000), como vi-
mos no capftulo 3. Seu argumento ¢ que alguns partidos nas coalizbes su-
perdimensionadas nio terdo a “oportunidade de exercer o veto”. Se tal for
o caso, :";omeme deveriam ser contados os partidos necessirios para compor
Pma maioria. Nio ¢ diftcil modelar os requisitos numéricos e localizar o con-
junto vencedor de uma coalizdo superdimensionada.dentro do marco tedrico
dos atores com poder de veto: pode-se pensar (1ué 0s partidos que compdem
coalizdes governamentais superdimensionadas nio decidem por unanimidade
(cf)mo implica o argumento politico), mas por maioria qualificada (como o
numero de votos permite). Se, digamos, se requerem trés de quatro partidos
numa coalizio superdimensionada para uma decisdo por maioria, entdo po-
demos identificar o conjunto vencedor dos trés quaptos da coalizﬁ'o governa-
mental. O capftulo 2 mostra que o conjunto vencedor de maioria qualificada
(trés quartos) é maior do que o conjunto de unanimidade da coalizio gover-
namental e é onde se localizardo os possiveis resultados. :

Em resumo, apresento um argumento politico para explicar por que a von-
tade dos parceiros de coalizdo deve ser respeitada, desde que o governo perma-
neca em seu lugar: porque os parceiros de coalizio em desacordo podem aban-
donar o governo. Strom se baseia num argumento numérico s:egundo o qual
€OmO nos governos superdimensionados os votos de cerios partidos podem néc;
ser necessdrios, tais partidos nao insistirdo ern sua posico, e os projetos de lei
serao aprovados sem scus votos. E verdade que, is vezes, os partidos permane-
cem em coalizdes ¢ votam contra medidas politicas especificas (por exemplo
em Israel, o Partido Trabalhista se manteve dentro da coalizio do Likud embor:;
tenha divulgado que era contra a retaliagio-pelo atentado 2 bomba na, pizzaria
Sbarro, em Jerusalém, em agosto de 2001).% Se esse fenomeno nio ocorre com
frequencia, entdo, contar todos os parceiros de coalizio governamental como
atores com poder de veto serd uma boa abordagem para as anilises empiricas
Se, po.r outro lado, os parceiros de coalizio frequentemente votam contra seus.
prépr.xos governos, entio, um argumento de votagio por maioria qualificada

deveria ser aplicado nas analises empricas. Nos capitulos 7 e 8 pode-se verificar
que contar todos os parceiros de coaliziio como atores com poder de veto forne-
ce uma boa medida da estabilidade decisoria. A

R
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® Agradego a Ron Rogowski por esse exemplo.
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Governos minoritdrios

Governos minoritarios sio ainda menos {requentes do que coalizdes super-
dimensionadas. Strom (1990) analisou governos minoritarios e concluiu
que eles sdo comuns em sistemas multipartidarios (cerca de um tergo dos

governos de sua amostra). Além disso, a maioria deles (79 de 125) sdo go-

vernos unipartiddrios que se assemelham a governos majoritarios uniparti-
darios. Laver e Schofield afirmaram que ha uma diferenga entre a maioria
governamental e a legislativa. Embora sua afirmagao seja tecnicamente cor-
reta, argumentarei que essa diferenca nao tem maior significado empirico. O
motivo € que os governos (minoritarios ou nio) tm poder de estabelecer a
agenda. Especialmente, 0s governos minoritarios ndo apenas tém vantagens
institucionais sobre seus respectivos parlamentos (que discutiremos na ter-
ceira secio), como também tém vantagens posicionais de estabelecimento da
agenda, que discutimos no capitulo 1 (coroldrios 2 ¢ 3). Concentremo-nos
um pouco mais nessas vantagens posicionais. O partido que forma uma mi-
noria governamental em geral se localiza centralmente no espago. Por esta
razio, ele pode ser escolhido entre muitos parceiros diferentes para ter seu
programa aprovado pelo Parlamentc.® Para aprofundar este ponto, conside-
re-se um parlamento de cinco partidos num espaco bidimensional como o
da figura 4.1. O que estd a seguir ¢ uma ilustracdo do argumento, € nio uma
prova formal.

Na figura 4.1 se examina se as preferéncias do governo (G) podem
receber aprovagdo parlamentar. Cabe lembrar que qualquer proposta apre-
sentada no plenério do Parlamento tanto podera ser preferida pela maioria a
G como poderi ser derrotada por G .2 Identifiquemos o conjunto de pontos
que derrotam G. Esses pontos se localizam dentro das lentes GG' ¢ GG”. Se 0
Parlamento est4 interessado em qualquer outro resultado, e o governo pro-
pde seu proprio ponto ideal, uma maioria de parlamentares ficara do lado

do governo.

»

# ver Downs (1957); Laver e Schofield (1990); e Strom (1990). .
8 A indiferenca entre os dols também ¢ uma possibilidade. Continuarei ignotando esse caso, como

no passado.
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Meios institucionais de controle governamental da agenda

Virias instituigdes proporcionam aos governos uma série de poderes de esta-
belecimento de agenda, tais como prioridade de projetos de lei governamen-
tais, possibilidade de regras fechadas ou restritivas, contagem das absten¢des
em favor dos projetos de lei do-governo, possibilidade de apresentar emendas
em qualquer ponto do debate (inclusive antes do final da votac3o), entre ou-
tros. O caso mais extremo a esse respeito é a Constitui¢io da Quinta Republica
Francesa. Nessa Constitui¢o aplicam-se as seguintes restri¢coes ao Parlamento:
de acordo com o art. 34, o Parlamento legisla por excegio (somente nas 4reas
especificadas nesse artigo, a0 passo que em todas as demais 4reas o governo
legisla sem pedir o consenso do Parlamento); o art. 38 permite legislacio por
decreto (depois do acordo do Parlamento); de acordo com o art. 40, nio pode
haver aumento de desembolsos nem reducio da tributagio sem o consenso do
governo; o art. 44.3 d4 ao governo o direito de submeter votagdes sob regra
fechada (sem aceitar emendas); o art. 45 permite a0 governo declarar que um
projeto de lei é urgente, com o que reduz o nimero de tumos em que as duas
cimaras despachario uma para a outra o projeto de lei;® finalmente, a arma
mais poderosa de todas, o art. 49.3 permite a0 governo transformar a vota-
¢do de qualquer projeto de lei numa mogio de confian¢a.® O retrato de um
parlamento impotente se completa ao se considerar que o governo controla a
agenda legislativa; que o parlamento tem sessio em menos do que meio ano
(sessbes especiais se limitam a duas semanas e devem ter uma agenda especifi-
cada);® que a estrutura de comissio foi projetada para ser inefetiva (seis gran-
des comissdes atravessando as jurisdi¢ées dos ministros); e que as discussdes
se baseiam nos projetos governamentais, e nio nos relatérios das comissodes.
Finalmente, mesmo as mogdes de censura sio diffceis porque requerem a so-
licitagdo de uma décima parte dos parlamentares (o direito nio ¢ reutilizdvel
durante a mesma sess0) e uma maioria absoluta de votos contra o governo (as
abstengoes sio contadas a favor do governo).

® Para uma discussio do sistema de navette (ida e volta) na Franga, ver Tsebelis e Money {1997). Seu
argumento & que reduzir o nimero de rodadas aumema o poder da Assembléia Nacional (que tem
posicdes mais préximas do governo).

o Ver Huber (1992); Tsebelis (1990, cap. 7).

: ” Os socialistas, que tinham uma agenda pesada de relormas, tiveram de usar 17 de tais sessdes em

seu primeiro perfodo (1981-86).
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O governo francés ¢ uma excegio em termos da amplitude, profundida-
de e variedade das armas institucionais 2 sua disposigio. Contudo, o governo
alemio-também possui armas institucionais interessantes, tais como a possibi-
lidade de pedir um voto de confian¢a, quando julgar apropriado (art. 68), ou
a possibilidade de declarar necessidade legislativa e legislar com o consenso

. da segunda camara (Bundesrat) por sejs meses (art. 81). Até o governo, italiano

R o

tem o direito de promulgar decretos executivos (conhecidos como. ordena-
coes).® Além disso, em relagdo 2 legislacio parlamentar, ele tem o direito de
oferecer a ultima emenda no plenario do Parlamento.*” O objetivo desta se¢do
¢ examinar a literatura sobre as medidas que dotam o governo de poderes para
estabelecer a agenda.

Como se esclareceu no capitulo 3, a mais importante dessas medidas ¢ a
vinculagio do voto de confianga a um projeto de lei, o que equivale a ameaca
da renuncia do governo, seguida pela dissolucio do Parlamento.®® Essa medi-
da existe em todos os sistemas parlamentaristas, exceto na Noruega. Mas essa
medida é como uma ameaca de armas nucleares em disputas internacionais: ¢
extraordinaria e nio pode ser usada com frequéncia. Aqui me concentrarei nas
armas de menor alcance e maior frequéncia. A principal referéncia ao que se se-
gue € uma série de trés artigos de Doering (todos de 1995) sobre as instituicoes
que auribuem ao governo poderes de estabelecer a agenda. Docring (1995a)
identifica e avalia as sete varidveis que apresentarei. A anilise de Doering englo-
ba 18 paises da Furopa ocidental e combina dados de andlises anteriores sobre
sistemas parlamentaristas, tais como Parliaments of the world (1986), com pes-
quisa original realizada por um grupo internacional de pesquisadores. Segue-se
a lista de varidveis com explicagdes sobre seus valores numéricos.

AUTORIDADE PARA DETERMINAR A AGENDA PLENARIA DO PARLAMENTO
Essa variavel tem sete modalidades; os dois extremos s3o que a agenda pode

ser determinada pelo governo ou somente pelo Parlamento. Eis a lista com-
pleta das possibilidades:

8 Ver Krepel (1997).
87 Ver Heller (1999).
88 Ver Huber (1996).
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» se o texto reescrito nio for aceito pelo ministro correspondente, a Camara
corisidera o projeto de lei original (Grécia),

D as comissdes podem apresentar textos substitutivos, que sio considerados
em comparago ao texto original (Austria, Luxemburgo e Portugal);

D as comissdes tém liberdade para reescrever o texto governamental (Bélgica,
Finlandia, Alemanha, Islandia, Italia, Noruega, Espanhd, Suécia e Sufga).

CONTROLE DO CALENDARIO NAS COMISSOES LEGISLATIVAS

Essa questdo combina as respostas de duas perguntas diferentes: “primeiramen-
te, o calendirio ¢ estabelecido pelo corpo plenario principal ou pela propria
comissio? Em segundo lugar, € possivel 2 maioria plendria realocar o' projeto
de lei a outra comissio ou mesmo realizar uma votacio final sem um relatério
de comissio, ou a comissio goza do privilégio exclusivo de debater um projeto
de lei que considere adequado, sem direito a reconvocago por parte do plens-
rio?”" A combinaco dessas respostas produz a classificacdo a seguir:

D os projetos de lei apresentados 2 comissdo automaticamente constituem a
agenda. Na Finlandia, Irlanda e Reino Unido, onde essas regras sio aplica-
das, o governo controla a agenda da corissao;

» a autoridade diretora do corpo plendrio tem direito de reconvocacio. Na
Austria, Franga, Grécia, Itdlia, Luxemburgo, Noruega, Portugal e Espanha,
a sesso plendria pode supervisionar a agenda da comissio;

¥ as proprias comissdes estabelecem sua agenda, mas existe o direito de re-
convocagio pelo plendrio (Bélgica, Alemanha, Suica);

» aCamara pode nio realocar os projetos de lei a outras Gomissdes. Na Dinamar-
ca, Islandia, Holanda e Suécia, as préprias comissdes controlam sua agenda.

ABREVIANDO O DEBATE ANTES DA VOTAGAO FINAL DE UM PROJETO DE LEI EM PLENARIO

Trés perguntas sio respondidas pela seguinte classificagdo: “a) pode o governo,
ou sua maioria simples no plendrio (normalmente controlada pelo governo),

" Doering 1995a:237.
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impor unilateralmente e por antecipacio um limite de tempo extremamente
curto para abreviar o debate para a votacio final? b) pode-se impor uma limni-
tacdo de debate unicamente através de acordo mutuo entre os partidos? ¢) ndo
ha nem limitagio antecipada nem possibilidade de encerramento do debate,
com o que teoricamente se abrem oportunidades para o obstrucionismo?"™?
Os 18 paises se enquadram nas seguintes CategQlias;.,. <.

D limitagdo antecipada por votagio majoritaria (Franca, Grécia, Irlanda e Rei-
no Unido);

P organizagao antecipada do debate por acordo mutuo entre 0s partidos (Aus-
tria, Bélgica, Dinamarca, Alemanha, Islandia, ltdlia, Luxemburgo, Noruega,
Portugal, Espanha e Suica); ,

D nenhuma limitagio antecipada nem interrupo (Finlandia, Holanda e Suécia).

TeMPO MAXIMO DE VIDA DE UM PROJETO OE LEI DEPENDENDO DE APROVACAQ, DEPOIS 0O
QUE ELE PRESCREVE SE NAQ FOR ADOTADO

Quanto menor for a vida de um projeto de lei, se ndo for adotado pelo Par-
lamento, tanto mais imperativo sera o poder de um governo de estabelecer a
agenda. O tempo de vida dos projetos de lei varia significativamente por pas,
de um perfodo de seis meses a um ano, até um prazo infinito:

D os projetos de lei morrem ao final da sesso (seis meses a um ano) (Dina-
marca, Islandia e Reino Unido);

» os projetos de lei prescrevem 20 final do mandato legislativo de quatro a
cinco anos (Austria, Finlandia, Alemanha, Grécia, Irlanda, ltdlia, Noruega e
Espanha);

P os projetos de lei habitualmente prescrevem ao final do mandato legislativo,
mas ¢ possivel que sejam transferidos ao outro mandato (Bélgica, Franca e
Portugal);

d os projetos de lei nunca morrem, exceto quando rejeitados em votagio (Lu-
xemburgo, Holanda, Suécia e Suica).

9 Doering 19952:240.
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0 numero de partidos no Parlamento

Em politica comparada, o sistema partidario de um pais desempenha papel
crucial para se entender a atividade politica do pats. Comegando por Duverger
(1951), o sistema partidrio de um pais tem sido tradicionalmente relacio.
nado- @-06tras caracteristicas importartes do pats, tanto corho causa quanto
como éfeito. Segundo Duverger, o sistema partidario ¢ tanto o resultado do
sistema eleitoral de um pais quanto a causa de certo tipo de interagso entre
seu governo e seu Parlamento.*

Com relagio aos efeitos do sistema de partidos sobre a formagdo de coali-
zbes, 0 argumento de Duverger ¢ claro: os sistemas bipartidarios ddo a maioria
a um unico partido e, consequentemente, produzem governos estéveis que con-
trolam o Parlamento; os sistemas multipartidirios geram governos de coalizio
que podem perder votos no Parlamento (incluindo as mogdes de confianga) e
sd0 consequentemente fracos e inst4veis. Deveria estar claro, a partir da dis-
cussio prévia, que quando Duverger discute o numero de partidos no sistema
partidério, ele esta se referindo ao numero de partidos significativos no Parla-
mento de um pais. Por exemplo, 0 Reino Unido ¢ o arquétipo de um sistema
bipartidario porque os liberais, apesar de seus votos, nio controlam um numero
significativo de assentos nio Parlamento. Essa ¢ uma caracteristica comum a to-
das as anilises que examinarei: 0 mimero de partidos de um sistema partidario
se define essencialmente como o niimero de partidos no Parlamento.

Sartori (1976) trabalhou sobre 0 modelo de Duverger refinando a tipo-
logia, entre outras coisas. Panicularmeme, com relagio aos sistemas multipar-
tidarios, ele faz uma distingdo entre o pluralismo moderado e o polarizado.
A dinamica da competigio partidéria no pluralismo moderado ¢ semelhante
ao bipartidarismo: duas coalizdes competem por cargo, uma delas vence, e
ambas as coalizdes estio préximas ao centro ideolégico. Ao contririo, o plu-
ralismo polarizado inclui um partido que ocupa o centro e a0 qual se opdem
coalizdes bilaterais 2 sua esquerda e a sua direita. Tais oposigdes s3o ideologi-
camente extremas e/ou incluem partidos antissistema. Segundo Sartori, a li-
nha diviséria entre o pluralismo moderado e o extremo ¢ “aproximadamente”

“:Nao,discudxd os elcitos do sistema eleitoral sobre o sistema partidério. O leitor interessado pode
a\;;;)uar essa informago em Duverger (1954), Rae (1967), Lijphart (1994), Sartori (1996) e Cox
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cinco partidos. A partir dessa discussgo, fica claro que o ponto de corte ¢ uma
regularidade empfrica, ¢ nio um argumento tedrico. Seja como for, Sartori,
seguindo os fundamentos estabelecidos por Duverger, supde que o niimero de
partidos do sistema partiddrio de um pais afeta sua atividade polftica.

Pode-se encontrar um marco teérico comurm a todas essas andlises. Com
base nas teorias do agente principal, Mathew M¢Cubbins e colaboradores (Mc-‘
Cubbins, 1985; Kiewiet e McCubbins, 1991; Lupia ¢ McCubbins, 2000) es-
tudaram a légica da delegacdo, de acordo com a qual um agente age em nome
de outro ator (o dirigente). Na interagio governo-Parlamento, o principal ¢ o
Parlamento, j4 que ele escolhe o governo e pode substitui-lo com uma mogio
de censura (Strom, 2000). Como resultado, um governo, como qualquer outra
comissdo parlamentar, enfrenta o dilema de obedecer 2 maioria parlamentar
ou ser removido do poder.

Essas teorias s30 coerentes entre si e cada uma se soma as outras. Elas tam-
bém s3o condizentes com outros sistemas de trabalho. Por exemplo, a andlise
cultural de Almond e Verba (1963) distingue as democracias anglo-saxonicas
das continentais, uma diferenciagio que € empiricamente quase idéentica a dos
sistemas bipartidarios em relacio aos multipartidarios. Powell (1982) encontrou
uma correlacio entre sistemas bipartidarios e estabilidade do Executivo, mas
uma relacio muito fraca entre sistemas partidarios e niveis de violéncia.

Todos esses argumentos nio reconhecem o papel do governo na promo-
cdo da legislagio. Como afirmei, os governos moldam os resultados legisla-
tivos devido ao poder que tém de estabelecer a agenda. Se eles podem faze-
lo regularmente e amplamente, isso nio depende do numero de partidos no
Parlamento, mas dos dispositivos institucionais do estabelecimento da agenda
e da posigo do governo em relacio as outras forgas parlamentares. Por exem-
plo, o governo grego & formado por um partido unico e tem amplo controle
da agenda (tabela 4.1). Disso se depreende que o governo impor4 sua vonfade
sobre o Parlamento de forma regular e ampla. O fato de haver muitos partidos
no Parlamento nlo ¢ relevante nessa anslise.

A discricionariedade ministerial

Na exposi¢2o anterior, a diferenca entre atores com poder de veto e sabedoria
convencional era a falta de reconhecimento, por parte da analise tradicional,
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iplina de votagio entre a maioria e também entre a oposi¢do, com mais
re queéncia sio impugnados diante de tribunais constitucionais e tém maior
taxa de exito geral. De Winter informa que esses resultados sdo compativeis
¥¥om a responsabilidade governamental coletiva e incompativeis com a tese da

influéncia ministerial.

descobre que sdo a condigio da maioria e o alcance ideologico dos governosg
e ndo a condico de equilibrio, que afetam significativamente a duragio id;

outros para formar a decisio e n2o permitir que os ministros tomem deci
independentes em relago 2s suas pastas.*® '

¢des de novos ministros na It4lia, Alemanha e Japso (com governos unipanti
darios e em coalizoes) e apura que na Itilia e no Japdo os novos ministros, eny
sua esmagadora maioria, sio de diferentes partidos (e, nos governos unipar:;
tid4rios no Japio, de diferentes facgdes), e nio dos ministérios corresponden
tes. A tnica excec¢do ao padrio identificado é a Alemanha, mas, nesse caso’

A duragéo do governo ou o estabelecimento da agenda definem
o predominio executivo?

Segundo o argumento proposto neste livro, os motivos pelos quais os go-
vernos controlam a agenda (sejam coalizoes vencedoras minimas, governos
minoritdrios ou maiorias superdimensionadas) s3o posicionais (os governos
em sistemas multipartidarios tém uma maioria que 0s apoia ou se localizam
no centro de um espago decis6rio) ou institucionais (uma série de dispositi-
vos através dos quais os governos controlam a agenda, que apresentamos na
secdo anterior e sintetizamos pelo indicador “controle de agenda™). 114 uma
. abordagem alternativa que resumirei e discutirei mais detalhadamente, por
duas razoes: primeiro, devido i sua posi¢do proeminente na bibliografia; se-
gundo, porque, cOmo 0s atores com poder de veto, ela transcende as divisdes
por tipos de regime que sio to comuns na literatura. Essa analise nos permite
comparar diferentes tipos de regime.
_ Em Patterns of democracy, Arend Lijphart (1999:129) propde um indica-
dor da predominancia do Executivo: “como se pode medir o poder legislativo
- do Executivo e do Legislativo? Para os regimes parlamentaristas, o melhor indi-
cador ¢ a durabilidade do gabinete”% Lijphart (1999:129) diferencia sua abor-
dagem do que ele chama de ponto de vista “predominante”, segundo o qual “a
%~ durabilidade do gabinete ¢ um indicador n#o somente da forca do gabinete em
- ‘Comparago 2 da legjslatura, mas também da estabilidade do regime”. Lijphart
cita a teoria de Warwick como exemplo de seu ponto de vista'® e contrasta tal

instituem a tomada de decisio (e responsabilidade) coletiva do governo. Ele
chega a conclusio de que o0 modelo de jurisdigio exclusiva nio funciona para
a tomada de decisio. ’

Por fim, Lieven de Winter (2001:3) explora a maneira pela qual os gover- '
nos apresentam as pecas de legislaciio incluidas em seu programa (geralmente '

legislagdo em 18 paises europeus, ele achou que os governos “investem mai
recursos em garantir um processo legislativo rapido e suave, cuidando bem
‘ do projeto de lei desde o berco (apresentagio 2 legislatura) até a maturidade
(promulgagiio)”. Mais precisamente, de Winter descobriu que os projetos de
; lei que cobrem o programa de governo apresentam uma série de caracteristi-
‘ cas: s20 mais complexos, menos sujeitos a uma leitura plendria antes da fase 5
: de comissio, com mais frequéncia s3o tratados por comissdes presididas pof
um parlamentar da maioria e tém como relatores parlamentares majoritarios",' K:
e s3o mais assiduamente submetidos a uma votagio de comissio. Também ,1‘
t¢m menor indice de aprovagio nas comissdes e no plensrio e enfrentam di-
ferentes formas de dissidéncia de comissio ou obstrucio plenérié, tém maior

!

% Nas palavras de Warwick (1999:391), seus resultados “cla ;
. :391), ramente pdem em davida a premissa 4

:undamcmal da autonomia ministerial. Expressou-se considersve| ceticismo quando Lavet ep Shepsl
presentaram o tema a um grupo de especialistas em paises (...) e este ceticismo é apoiado aqui. (...)

LN

9 Grifo mew." : -

- Os pactos de coalizio nio podem considerar a e - .
N " = b penas as divisdes de pastas, nem pode o exerciclo do : ST e ST

e poder consistir em deixar cada partido fazer o que the aprouver nas pastas que receber”. Laver ¢ : L% para Warwick (1994:139), "um sistema parlamentarisiz que ndo produz govemos durévels prova-
oo : Coi oelmente ndo levard a um processo de tomada de decisio efetivo para atrair grande fidelidade popular

Shepsle (1999) discordam das conclusdes de Warwick. O leitor interessado deve ler as quatro partes

da discussio entre esses autores. ‘ou talvez mesmo para sobreviver a longo prazo®.
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da forma que s3o, em vez de receberem emendas parlamentares macicamente,
Se isto estiver certo, o fndice de controle da agenda que calculei na se¢io an-
terior deve ter alta correlagdo com a vari4vel de “predominancia do Executivo”
de Lijphart. Na realidade, ocorre o seguinte: a correlagio entre o indice de
Lijphart de “predominéncia do Executivo” (reproduzido na tabela 4.1) ¢ o in-

dicador do “controle da agenda™ que desenvolvi nd sé¢io anterior é estatistica-

mente significativa (r = 0,496 significativo no ntvel 0,05). E interessante notar
que essa correlagdo € muito maior do que a correlagdo entre a “predominancia
do Executivo” e a “duracio”, no préprio conjunto de dados de Lijphart. De
fato, para a amostra restrita de 18 paises derivada do conjunto de dados de
Doering, embora as duas colunas de Lijphart tenham niimeros idénticos para
todos os paises, com excegdo da Suf¢a (a duragio é 8,59 e a predominancia do
Executivo ¢ 1) e da Franga (a duracio é 2,48 e a predominancia do Executivo é
5,52), a correlagio entre a “predominancia do Executivo” e a “duragio” é 0,29
(o que nio € estatisticamente significativo, j4 que a prova F produz o nimero
0,24). Evidentemente, os 18 paises incluidos na tabela 4.1 sio a metade mais

~ facil dos paises de Lijphart. Todos sdo pases da Europa ocidental; todos (com
excecdo da Suica) sio democracias parlamentaristas.'®

A classificagio de Lijphart tem a principal vantagem de, cobrir tanto os’

regimes presidencialistas quanto os parlamentarisias. Este é vm ponto que
nio se deve perder de vista na discussio. E verdade que a varidvel duragio
nio pode ser usada para gerar indicadores da predominancia do Executivo
nos sistemas presidencialistas, e Lijphart utiliza valores “impressionistas”. En-
tretanto, se observarmos as capacidades legislativas dos presidentes nos siste-
mas presidencialistas, chegaremos a resultados semelhantes 2 classificagio de
Lijphart dos regimes presidencialistas. Shugart e Carey (1992:155) apresentam
essa informagio e, com base em sua classificacio, o presidente da Costa Rica
recebe 1 (pontuagio de Lijphart, 1), o presidente dos Estados Unidos recebe

12 Pode haver um problema de classificac2o, visto que a Quinta Republica francesa, assim como
Finlandia, Portugal, Islandia, irlanda e Austria s20 geralmente classificados como regimes semipresi-
dencialistas. Iss0 n20 ¢ um problema para a teoria dos atores com poder de veto, porque para todos
esses paises o ndmero de atores com poder de veto ¢ calculado com base nos poderes legislativos;
portanto, a Quinta Repablica francesa ¢ exatamente igual a um pats parlamentarista. Lijphart em-
prega o argumento do semipresidencialismo para dar & Franca uma pontuagio diferente da média
de durugtio de governo, mas nio altera a pontuacio da duragfio de governo dos outros patses semi-

", presidencialistas. :
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2 (pontuagio de Lijphart, 2), a Venezuela recebe O (pontuacido df Lijphart,
2) e a Colombia, 5 ou 8, dependendo do perfodo (pontuaggo de Lijphart, 3).
Esses dois conjuntos de nimeros geram um coeficiente c‘le correlagio de 0,64,
o que significa que as capacidades legislativas dos presidentes nos pa‘ises c!a
América Latina se correlacionam muito bem com a varidvel da predominéncia
do Executivo de Lijphart. e S
No capftulo anterior separei os sistemnas presidencialistas e parlamema-‘
ristas com base no controle da agenda legislativa e afirmei que, basxcamen!;e,
apesar de seu nome, os sistemas parlamentaristas ar.ribuc?m maior poder legis-
lativo ao governo, e a maioria dos sistemas presidencial{stas da o controle da
agenda ao Parlamento. Neste capitulo, comecamos investigando essa aﬁrmac.ao
sintética e encontramos diferengas significativas nos sistemas parlamex?tan?-
tas. Ser que os sistemas presidencialistas também t&m uma grande variancia
de estabelecimento da agenda? Infclizmente, nio existe um estudo abrangeme
como o de Doering sobre o estabelecimento da agenda em sistemas presiden-
cialistas. Portanto, s podemos fornecer uma resposta preliminar. .
A partir de Shugart e Carey (1992:1 55), podemos conﬁrma.r que 0 esta-
belecimento da agenda nos sistemas presidencialistas situa-se principalmente
no Congresso. Eles perguntam se 0s presidentes tém o direito de “propor com
exclusividade™ legislacdo. Sua resposta ¢ negativa para todos o paises com
presidentes eleitos por voto popular, com excegio de Brasil e Chile (com pon-
tuaco 1, atribuindo 2 Assembleia poderes de emenda ilimitados) e. Uruguai
(com pontuagdo 2, atribuindo 2 Assembleia poderes de emenda resmtc?s). En-
tretanto, estudos mais detalhados poem em duvida um quadro tio umforme.
Por exemplo, Londregan (2000:66) argumenta que 0 presidente do Chile tem
poderes significativos de estabelecimento da agenda:

Os artigos 65, 67 e 68 da Constituicao permitem a0 presidente aprovar legisla-
o apesar da oposi¢2o de uma maioria numa camara, desde que ele con}e ?om
o apoio de uma supermaioria na outra camara. J4 o artigo 70 d'a Constituicdo
e os artigos 32 a 36 da lei organica do Congresso contém medidas potiero.sas
de veto que permitem 20 presidente ter a dltima palavra no debate legislativo
ao propor emendas junto com seu veto, emendas que deyem ser apro_ygd'as ou
rejeitadas pelo Congresso sem mudangas. Como se esses poderes pr.wden-
ciais ndo fossem suficientes, os artigos 62 e 64 da Constityicio permitem a0
presidente propor ¢ emendar legislagao, enquanto os mesmos artigos, mais o
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quanto a “predominéncia do Executivo™ é um grande avango em relacaq as
distingoes tradicionais dos tipos de regime. Entrefamo, ° que determxza
as preferéncias que irdo predominar nao € a duracao,.e sim o0s poderel: e
estabelecimento da agenda. A duracdo do governo nao ¢ um bom substi-
tuto para os poderes de estabelecimem(? da agenda, ndo somente por-qu:
nido se aplica aos sistcmas presidencialistas, mas ta.mbém p?rque nio

causalmente relacionada a predominancia do Executivo nos sistemas par-

vernos superdimensionados podem ignorar as posi¢des dos partidos que nzo
sejam necessarios para obter uma maioria parlamentar. Consequentemente,
nos governos minorit4rios ou superdimensionados, as suposigdes apresenta-
das na primeira parte deste livro se mantém, mas com niveis mais elevados de
erro do que nas coalizdes vencedoras mfnimas.

Uma- observacio ais detalhada dos estabelecedores da agenda indica - - -
que o grau de estabelecimento institucional da agenda varia. Por exemplo, o
governo do Reino Unido usufrui de maiores privilégios de estabelecimento da
agenda do que o governo da Holanda (ver tabela 4.1). Utilizei toda a informa-
¢ao disponivel e construf um indice do poder de estabelecimento da agenda
que engloba 18 paises da Europa ocidental. Esse indice se baseia nos procedi-
mentos reais da atividade legislativa, em contraposicio a duragio do governo
e a avaliagdes impressionistas.

Infelizmente, nio existem anilises equivalentes para os sistemas pre-
sidencialistas. No capitulo anterior, separei diferentes regimes com base no
estabelecimento da agenda. Aqui abordei a variancia de cada categoria, e
verificou-se que, se se quiser entender a relacio entre a legislatura e o Exe-
cutivo, deve-se focar as questdes especificas de controle da agenda. Se isto
se tornar tema de futuras pesquisas, sera possivel identificar semelhancas
no processo de tomada de decisio em paises como ltalia, Holanda e Estados
Unidos, bem como entre Chile € Gra-Bretanha ou Franga, apesar de sua
classificacdo oficial em diferentes categorias. Da mesma forma, os governos
minoritdrios nos sistemas parlamentaristas podem parecer bastante seme-
lhantes a determinados sistemas presidencialistas em que o presidente tem
poderes institucionais fortes e apoio fraco dentro do Congresso. De fato, tan-.
10 nos governos minorit4rios quanto nos regimes presidencialistas, o partido
no governo e o partido do presidente t8m a posicio privilegiada de que serdo
incluidos em qualquer coalizio possivel (na verdade, de que eles escolherdo
a composicio da coalizio).

Estudar os poderes de estabelecimento da agenda tanto nos regimes
presidencialistas quanto nos parlamentaristas aumenta significativamen-
te nossa capacidade de entender as instituicdes politicas e compara-las
em ambos os regimes. A intuicdo de Lijphart de que sistemas polfticos
diferentes (presidencialistas ou parlamentaristas) devem ser classificados

lamentaristas.



de um processo competitivo, entdo as preferéncias do publico serdo mais bem-
aproximadas.

O capftulo estd organizado em seis segoes. A primeira aborda a seguinte
questio: que diferenca faz se ha a possibilidade de referendos? Em outras
palavras, que acontece quando as pessoas podem participar diretamente do
précesso legislativo? A segunda se¢do enfoca as diferengas ipstitucionais entre
processos de referendos. Alguns sao controlados por atores com poder de veto
existentes, outros sio delegados 2 iniciativa popular, e outros, ainda, dividem
o processo de estabelecimento da agenda em duas partes (ativagio e formu-
lagio da pergunta) e delegam cada uma delas a um ator diferente. As seqdes
finais examinam cada um desses processos mais detathadamente.

Democracia direta e representativa

Que diferenca faz se os resultados sio escolhidos diretamente pelo povo ou
indiretamente pelos representantes do povo no Parlamento? Para os partida-
rios dos reflerendos, as decisdes s3o por defini¢io melhores quando tomadas
pelo povo. O argumento mais conhecido neste sentido ¢ dado por Rousseau
(1947:85):

A soberania n2o pode ser representada, pelo mesmo motivo pelo qual nio pode
ser alienada. Sua esséncia € a vontade geral, e esta vontade deve falar por si
propria, ou nio existe. E ela mesma, ou nio ¢ ela mesma: nao hi meio-termo.
Os deputados do povo, pois, no s3o e nio podem ser seus representantes; sio
simplesmente seus comissarios, que n3o estio aptos a decidir por ele, definiti-
vamente. Nenhum de seus atos pode ser lei, a menos que tenha sido ratificado
pelo povo pessoalmente. Sem tal ratificac2o, nada ¢ lei.

Essa citagfio serd revisada ao final do capftulo. Por enquanto, sejamos
menos normativos e mais abstratos para afirmar que os resultados escolhidos
pelo Parlamento serdo preferidos ao status quo por uma maioria no Parlamen-
to, enquanto os resultados escothidos por um referendo serio preferidos pot
uma maioria da populagdo. O resultado do referendo, numa tinica dimensao,
seriaa pre[grenqia do eleitor mediano, mas, em multiplas dimensdes, tal elei-

IO

tor mediano raramente existe. Como se ver4, o numero de dimensdes deci-
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s6rias envolvidas num referendo ¢ uma questdo em aberto. Algumas vezes,
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multiplas questdes sao agrupadas; outras vezes, fazem-se esforgos para separar

as questdes e decidir uma de cada vez: Por exemplo, s vezes 0s referendos
sio utilizados para aprovar (ou rejeitar) constitui¢des inteiras. Por outro lado,
o Tribunal Constitucional italiano decidiu excluir propostas populares que

contenham “tal pturalidade de demandas heterogéneas que haja uma faltade

matriz racional e unitdria colocando-as sob a l6gica do artigo 75 da Consti-
tuigao™. '8

Nesta secdo, primeiro se defender4 o argumento de que o numero de
dimensoes implicitas faz muito peuca diferen¢a no argumento: os resultados
selecionados dos referendos podem ser muito bem-estimados pelo argumento
do eleitor mediano.' A segunda questao a ser abordada ¢ que as preferéncias
desse eleitor mediano podem ser consideravelmente diferentes das decisoes
selecionadas pelos atores com poder de veto exisientes.

Preferéncias do “eleitor mediano” nos referendos

No capftulo 2, demonstrou-se que o conjunto vencedor do status quo, quando
todo o pove vota, estd incluido no circulo (Y, d + 2r), onde Y ¢ o centro do
circulo central/yolk de toda a populacdo de eleitores, d é a distancia entre Y e
SQ, e r ¢ o raio do yolk de toda a populacdo. Um arguinento que nao apresen-
tei no capitulo 2, mas que pode ser encontrado em Ferejohn e colaboradores
(1984), & que o conjunto vencedor do status quo contém um segundo circulo
(Y, d - 2r). Como resultado, os limites do conjunto vencedor do status quo se
localizam entre dois circulos, ambos com centro Y, um deles com raio (d+2r)

e o outro com raio (d - 2r).!'¥

198 Butler e Ranney, 1994:63-64.

1% Neste capftulo, nio discuto os referendos que requerem maiorias qualificadas. Ha poucos casos
em que a lei exige certo percentual de eleitores (por exemplo, na Dinamarca, até 1953, 45% dos
eleitores; na Republica de Weimar, 50% dos elzitores; na Nova Zelandia, de 1908 a 1914, 60% dos
eleitores) ou uma congruéncia entre uma maioria de eleitores € uma majoria de estados (por exemplo,
Sulca e Australia). Em 1911, na Nova Zelindia, 54% a favor da proibico nio tiveram efeito, porque
o requerimento era de 60% dos votos (Butler e Ranney, 1978:17). Todos 0s argumentos no texto se
susteniam também para malorias qualificadas, como foi demonstrado no caplwloe 2.

10 Obviamente, 0 pequeno circulo s6 existird se d > 2r, isto ¢, se 0 status quo tiver uma diferenca
mator do que o diametro do circulo central, a partir do centro desse circulo central.
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Democracia direta e democracia mediada

A Dinamarca fornece um par de exemplos interessantes sobre as diferencas
entre democracia direta e democracia mediada. Nas palavras de Vernon Bog-
danor (1994:72): “pode parecer paradoxal que a Lei Europeia Unica,'" que
poden‘a nZo ter obtido maioria no Folketing,'" obteve maioria no pais, . a0
passo que Maastricht, que gozava do apoio dos partidos com 80% dos assen:
tos do Folketing, foi rejeitado pelos eleitores em 1992”. A figura 5.2 ajuda
a refletir sobre o potencial paradoxo. Onde estaria localizada uma decisio
parlamentar? Se nada sabemos sobre a tomada de decisio parlamentar, exceto
que ela requer maioria ordinaria, entio, de acordo com o que se disse neste
livro, tal Parlamento seria um ator coletivo com poder de veto. O conjunto
vencedor do status quo estaria localizado no cfrculo (Y, d + 2r), onde Ye r sdo
0 centro e o raio do yolk do Parlamento, e d ¢é a distincia entre o status quo e
Y. Caso se necessite de mais precisio, considere-se a intersecio de qualquer
dos trés circulos que representam os diferentes partidos, o que conduziria a
area sombreada da figura. Caso se possua alguma informagio adicional sobre
a tomada de decisio parlamentar, pode-se incorpora-la aos célculos e identi-
ficar o conjunto vencedor do status quo com mais precisdo. Por exemplo, caso
se saiba que h4 um partido parlamentar que certamente nio est4 incluido na
tomada de decisdo parlamentar, pode-se estudar o Parlamento como um ator
coletivo com poder de veto que decide por maioria qualificada. Ou, ao con-
trério, se os partidos que compdem o governo sio conhecidos, identifica-se o
conjunto vencedor do status quo considerando cada um deles como um ator
com poder de veto e localizando a intersecio de seus conjuntos vencedores.
Se os partidos que formam o governo sio A, B e C, o resultado estar na 4rea
de sombreado escuro em forma de lente, na figura.

Nao h4 razio para acreditar que os dois processos (democracia direta e
democracia representativa) conduzem ao mesmo resultado. Bowler e Dono-
van (1998) tornaram esse ponto muito claro. Ademais, Lupia (1992, 1993)
estudou os atalhos de informagio que podem esclarecer os eleitores sobre
seus interesses em referendos. Denominando-se Y o centro do yolk da popu-

" Em ingles, Single European Act (SEA), 0 Ato de Unifi
"y s oda E: y N b
¥ Camara Unica do Parlamento dinamarques (N. do 'I'.)‘.za TP, de 1985 (. doT)
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lagdo, ndo ha garantia de que Y e Y sejam idénticos. O fato de cada minoria
estar representada no Parlamento depende do sistema eleitoral. Nem mesmo
os sistemas mais puros de representagio proporcional, como Israel ou Holan-
da, podem garantir a representagio para as minorias de 0,5%, por exémplo;
Sistemas com percentual minimo mais elevado, como os 4% da Suécia ou os
5% da Alemanha, excluem muitos mais. Por ultimo, sistemas de pluralidade
eleitoral podem sub-representar gravemente terceiros partidos ou até' mesmo--
eliminé-los todos.

Usarei um exemplo conhecido como paradoxo do referendo'!® para
mostrar um mecanismo que gera tal discrepancia. Suponha-se que existem
99 eleitores e nove parlamentares (cada parlamentar representa 11 eleitores).
Ademais, ha dois partidos: o partido A, com dois tercos dos eleitores, obtém
seis parlamentares, e o partido B, com um ter¢o dos eleitores, obtém trés par-
lamentares. Essa sociedade deve votar sobre a questdo de se X deve substituir
o status quo. Suponha-se que os simpatizantes do partido A estdo divididos
— seis a favor e cinco contra o status quo — e que esse padrio aparece em cada
distrito eleitoral, enquanto os partidarios do partido B s3o uninimes a favor
da mudanga. O Parlamento desse pais decidiria preservar o stalus quo por seis
votos a trés, a0 passo que um referendo resultaria em mudanga, com 63 votos
a favor e 36 contra. O exemplo indica que uma decisio apoiada por quase dois
tercos dos elcitores ¢ rejeitada por dois tercos dos seus representantes num
pais com um sistema eleitoral de representacio proporcional!

Na figura, selecionei um ponto diferente como mediana da populagio.
Pode-se observar que as possiveis solucdes em ambos os procedimentos tém
vérios pontos em comum, mas, devido as diferencas entre Y e Y, essas solu-
¢des ndo coincidem. Isto é somente parte da histéria, porque ndo ha garantias
de que a coalizao dominante entre os eleitores seja politicamente a mesma que
a coalizio dominante dentro do Parlamento. Por exemplo, se houvesse um
governo dos partidos A, B e C, o resultado deveria estar localizado dentro da
area sombreada escura, enquanto o resultado de um referendo poderia estar
em qualquer lugar dentro da 4rea tracejada na figura.

Portanto, os resultados da democracia direta e da representativa podem
realmente ser diferentes. Mas, ser possivel localizar esses resultados? Ou ser4

13 Ver Nurmi (1998:336-337).
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numa democracia de negocia¢io na qual o governo.apresenta a legislagio em
primeiro lugar aos grupos de interesse, para evitar o processo de referendos.
O primeiro académico a apresentar evidéncia empirica sobre a vontade
do eleitor mediano foi Pommerehne (1978). Ele descobriu importantes dife-
rengas em comunidades de legislacdo direta e de Iegislaiﬁo mediada, na Suica.
Pommerehne construiu um modelo econométrico baseado numa, funcdo de
demanda do eleitor mediano, para estudar os padrdes de dispéndio nas mu-
nicipalidades sufgas. Descobriu que o modelo funciona melhor para comuni-
dades com legislagdo direta do que para as que nio a tém. Em estudo similar,
Feld e Savioz (1997) argumentaram que a legislacio direta permite colocar
um freio nos habitos de desperdicio de gastos dos politicos. Matsusaka (1995)
encontrou resultados semelhantes aos de Feld e Savioz, a partir de dados sobre
os estados norte-americanos. Para o perfodo 1960-90, sua anilise sugere que
os estados com iniciativas populares tém dispéndios, taxas e déficits mais bai-
x0s. Seu modelo controla os fatores econdmicos e demograficos e inclui uma
varidvel binaria (dummy) para estados com iniciativa popular. O coeficiente
da variavel binsria de legislacdo direta é negativo, indicando que os niveis
de gastos nos estados com iniciativa popular sio significativamente mais bai-
x0s. Ha uma diferenca politica importante na interpretacio desses estudos.
O primeiro aponta evidéncia a favor da proximidade de interesses do eleitor
mediano; os dois outros demonstram um resultado politico especifico (inde-
pendeniemente das preferéncias do eleitor mediano). Entretanto, Matsusaka
(2000) ampliou sua anslise no tempo (abarcando a primeira metade do século
XX) e encontrou que os gastos eram de fato mais elevados nos estados com
iniciativa popular. E concluiu: “isso parece implicar que a iniciativa popular
nio ¢é inerentemente um dispositivo que reduza o tamanho do governo™. Mas,
ambos os achados de Matsusaka poderiam indicar proximidade de resultados
com as preferéncias do cleitor mediano. De maneira similar, Elizabeth Ger-
ber apresenta evidéncia de que a legislagio sobre o aborto entre adolescentes
(Gerber, 1996) ou sobre a pena de morte (Gerber, 1999) se aproxima mais das
preferéncias do eleitor mediano nos estados com referendos do que nos sem
referendos, indépendentemente de que a legislacio tenha sido de fato intro-
duzida por um referendo ou nio. Finalmente, Hug (2001) desenvolveu novas
técnicas estatfsticas para estimar modelos de legislagio direta e confirmou as
suposicdes tedricas de proximidade dos resultados com as preferéncias do
eleitor mediano, mesmo em casos onde a evidencia costumava ser inconclu-
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siva. Essa andlise exaure as similaridades entre tados os tipos de referendos.
Agora, me concentrarei nas diferencas que dizem respeito a quem controla a
agenda do processo de referendo.

Instituicbes que regulam referendos

N s

A maior parte da literatura sobre referendos concorda em que “o nome refe-
rendo inclui uma variedade de situagdes e usos que guardam entre si apenas
uma semelhanga superficial™! e que diferentes formas de referendos podem
implicar consequéncias muito diferentes.''® Entretanto, a semelhanca de con-
clusdes termina af. Surgem divergéncias quando diferentes autores tentam
classificar diferentes tipos de referendos ou tragar as consequéncias que cada
tipo acarreta.

Por exemplo, Smith (1975) utiliza dois critérios para elaborar uma “ma-
triz de variancia funcional de referendos”. Por um lado, “controle”; par outro,
“efeito hegemonico™. Butler e Ranney (1978) usam quatro diferentes catego-
rias: referendos controlados pelo governo; referendos requeridos pela Consti-
tuicio; referendos por petigio popular; e iniciativas populares. Pier Vincenzo
Uleri (1996) enfatiza os aspectos legais dos referendos e multiplica a classifi-
cagio com o uso de termes como referendo obrigatério, voto opcional, refe-
rendo de iniciativa, promogio ou controle de decisdo, voto de rejeigao, vote
de revogacio etc.

Mais recentemente, pesquisadores enfocaram os aspectos estratfgicos
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dos referendos, o grau em que algum ator controla a agenda. Minha andlise ¢

muito semelhante a tais abordagens, e uso uma classificacio similar a apresen-
tada por Hug (1999), a partir de Mueller (1996), de acordo com os critérios
dicotdmicos propostos por Suksi (1993).

Hug diferencia os referendos com base em trés critérios dicotomicos.
Primeiro, observa se eles sdo exigidos ou nio. Segundo, subdivide os néo re-
queridos em duas categorias, baseadas no fato de requererem ou ndo uma ini-
ciativa para ser empreendidos pelo povo (ativo e passivo). Terceiro, subdivide

113 Smith, 1975:294.
136 Finer, 1980:214.
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Iniciativa popular

E possivel que o projeto colocado em votago nio se origine de uma legislagio
existente de um ator com poder de veto, mas seja uma proposta escrita por
algum grupo politico que coletou assinaturas requeridas para coloci-la em

votacdo. Esse lipa de Teferendo existe no nivel estadual nos Estados Unidos e ~

também na Suica. Hug e Tsebelis (2002) apresentam os atores exatos que ati-
vam os referendos e formulam a pergunta em todos os patses do mundo. Nas
secdes seguintes apontarei as consequeéncias estratégicas de diferentes tipos de
referendos nio obrigatérios. .

Primeiro, abordarei o caso em que ambas as questoes da agenda estio em
mios de um ator partidario ou institucional com poder de veto; ein seguida,
examinarei o caso de um processo competitivo de estabelecimento da agenda,
correspondendo aos referendos por iniciativa popular. Por ultimo, analisarei
instituicdes mais complicadas, em que as duas questdes do estabelecimento da
agenda sio controladas por dilerentes atores (um ativa o referendo, e o outro
propde a pergunta).

Referendos de ator com poder de veto

Suponha-se que um Gnico ator com poder de veto controle ambas as partes
da agenda do referendo. Ele pode formular a pergunta e ativar o referendo.
Concentremo-nos na figura 5.2 e vejamos em que condigoes os diferentes pos-
siveis estabelecedores da agenda de fato convocam um referendo. O estabele-
cedor da agenda do referendo deve calcular se ele prefere escolher seu ponto
preferido W' (5Q) ou arriscar-se com W (SQ). Para simplificar os calculos aqui,
suponha-se que um referendo nao tenha custos politicos para aquele que esta-
belece a agenda. Obviamente, essa ¢ uma suposicao incorreta, mas é possivel
abords-la facilmente, adicionando tais custos aos cilculos.

Considero dois casos diferentes de tomada de decisio parlzmentar: pri-
meiro, em que h4 uma coalizio est4vel dos partidos A, B e C (denomino essa
situacio governo “parlamentarista”); segundo, em que qualquer possivel coa-
lizéio vencedora entre 4, B, C, D ¢ E ¢ posstvel (denomino essa situago sistema
“presidencialista”). Em cada um desses casos considero dois possiveis estabe-

_ Referendos. 7.,

lecedores de agenda: o partido A e o partido E (o primeiro ¢ parte do governo
de sistema parlamentarista, e o segundo ndo €)."'8

Com uma informagio completa, aquele que estabelece a agenda do refe-
rendo tem a garantia de obter seu pohto preferido do conjunto vencedor do
status quo — W(5Q), na figura 5.2. Dado que A e E estdo ambos localizados
fora de W(SQ), eles podem alcangar os pontos A'e E' respectivamente quando

- ",h;“‘,;_(w
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controlam a agenda do referendo. A questio é: pode a democracia indire-
ta oferecer aos estabelecedores da agenda do referendo uma alternativa mais
atraente? Para responder a essa pergunta, € necessirio calcular o conjunto
vencedor do status quo desses dois pontos W(A’) e W(E’) — ver as figuras 5.4

e 5.5, respectivamente.

Figura 5.4
Resultados possiveis quando A controla a agenda do referendo

Estabelecedor da agenda do referendo: A
Resultado do referendo: A’ ) .
Resultado na democracia mediada: A'

118 Nesse ¢aso, E nio ¢ um ator com poder de veto. Incluo esse caso contrafactual para dar uma visio
completa. v
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de veto (A) existente.!" Um sistema parlamentarista pode produzir resultados

semelhantes a0 delegar uma questio polftica a um referendo, mantendo-a fora

"do conflito politico dos principais partidos. Por exemplo, no Reino Unido,

o referendo sobre a participa¢io na Unido Europeia recebeu esse tratamento

espeaal porque ambos os partidos estavam divididos e nio podiam tratar do

‘téma sém graves danos a sua-unidade.~ - :

Dados esses calculos, 0s partidos que pensam estrategicamente na legis-
latura (especialmente se, por algum motivo, quiserem evitar um referendo)
podem assegurar aquele que estabelece a agenda do referendo que fardo qual-
quer coisa ao alcance de seu poder para fazer com que o processo legislativo
termine numa 4rea pelo menos tio boa para ele quanto o resultado de um re-
ferendo. Esses experimentos mentais levam as seguintes conclusdes: primeiro,
a posicio daquele que estabelece a agenda se traduz em vantagens decisérias
importantes. Esse ponto foi defendido nos dois primeiros capitulos, mas aqui
se d4 um passo adiante: se um ator com poder de veto controla a agenda do
referendo, ele anula outros atores com poder de veto como tais. A razdo ¢ que
o ator com poder de veto com controle da agenda dé um referendo pode esco-
Iher entre utilizar os procedimentos da democracia direta ou os da representa-
tiva, e todos os outros atores devem lhe oferecer a solugio mais vantajosa. Esta
¢ uma andlise muito diferente da apresentada pelos defensores de referendos,
que consideram os referendos a expressio da vontade do povo (ver Rousseau
acima). Segundo (e isso ¢ consequéncia da primeira conclusio), os resultados
legislativos das democracias representativas serdo alterados se a democracia
direta for possivel.

Passo a apresentar alguns exemplos de referendos reais para mostrar que
a primeira conclus3o ¢ condizente com os processos politicos reais, e nio ape-
nas um exercicio mental. Tratarei da segunda conclusio (a modificagio dos
resultados do processo parlamentarista) na quarta secio.

Na Franga, o presidente da Repiblica pode convocar referendos com base
em dois diferentes artigos da Constituigio. De acordo com o ant. 11, “median-
te proposta do governo durante sessdes parlamentares, ou mediante proposta
conjunta das duas assembleias, publicada no Journal Officiel, o presidente da

W E, ¢ claro, 0 mesmo se pode dizer no caso contrafactual em que um ator sem veto (E) controla a
agenda.

Referendos

Republica pode submeter a um referendo todo projeto de lei governamental
sobre a organizagdo dos.poderes publicos (...) que, (...) embora néo esteja em
conflito com a Constituig#o, possa afetar o funcionamento das institui¢des”. O
direito de propor emendas constitucionais, de acordo com o art. 89, “pertence
20 mesmo tempo ao presidente da Republica, mediante prqoposta do primeiro-
ministro, e aos membros do Parlamemo {O projeto ou proposta. de emenda
deve ser aprovado pelas duas assemblclas em termos idénticos”.

Durante seu mandato (1958-69), Charles de Gaulle convocou cinco re-
ferendos. Ele nunca esperou que o governo ou o primeiro-ministro lhe propu-
sessem qualquer referendo. As propostas sempre vinham depois do anuncio de
De Gaulle. Além disso, De Gaulle usou o art. 11, em vez do apropriado art. 89,
para emendas constitucionais, como o referendo de 1962, quando ele mudou
a forma de eleigdo do presidente, passando de elei¢oes indiretas a diretas. Esta
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agdo ndo tinha o apoio de quase nenhum perito constitucional, mas, depois

que a proposta foi aceita, a questio da constitucionalidade tomou-se nula. De
Gaulle ignorou, pois, as restrigdes constitucionais e usou a iniciativa de refe-
rendo como seu préprio poder.

O mais interessante é como De Gaulle agrupou as perguntas propostas,
de modo que nio tivesse de aceitar um ndo como resposta — ele perden apenas
o ultimo dos cinco referendos que propos. Este referendo, em abril de 1969,
fez a seguinte pergunta: “vocé aprova o projeto de lei que trata da criagéo de
regides e da reforma do Senado?” “O projeto de lei tinha mais de 14 paginas
impressas em letra miuda, compreendia 69 artigos e envolvia a modificacio
ou substituicdo de 19 artigos da Constitui¢io™.'*® Ademais, De Gaulle apresen-
tou a votaciio como um referendo sobre si mesmo, dizendo ao povo francés,
em 10 de abril, “nfo pode haver a menor duvida. (...) A continuagio de meu
mandato ou minha partida dependem obviamente da resposta do pais 4 mi-
nha pergunta (...). Que tipo de homem seria eu (...) se tentasse ridiculamente
continuar no cargo?"'?! (Wright, 1978:158). Talvez a apresentagdo da questdo
fosse incomum para De Gaulle em 1969, mas certamente ndo a associaco
do resultado do referendo 2 sua permanéncia ou nio no cargo. Em 1961, cie
declarou que “um resultado incerto ou negativo me impediria de continuar

120 Wright, 1978:156.
12 jbid., p. 158.
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veto tentem evitar o desafio de um referendo. Mas os Gnicos pontos que nio
podem ser desafiados sio os que se encontram préximos a0 eleitor mediano
“como se” (o centro do yolk da populagio). Mais urna vez, esse ponto pode até
nio ser parte do conjunto vencedor do status quo da democracia mediada, o
que significa que os atores existentes com poder de veto s3o anulados porque
o0 mesmo ator controla toda a agenda do referendo.

Vetos populares

Os referendos nao obrigatérios serdo ativados por atores com jurisdigdo, como
uma fungio de suas proprias preferéncias. Os atores existentes com poder de
veto escolherio um referendo se desejarem anular outros atores com poder de
veto, como argumentei na segunda segdo. Os atores sem poder de veto esco-
lherdo um referendo se o resultado proposto pelo governo nio estiver dentro
do conjunto vencedor do eleitor mediano. De fato, isso s6 é verdade se eles
assim acreditam, como indica a seguinte histéria sobre o referendo do divércio
na ltdlia.

Em dezembro de 1970, o divércio legal foi promulgado pela primeira
vez na Itilia. A clausula mais imponante dessa lei estabelecia que os conjuges
poderiam obter o divércio se houvessem estado “legalmente separados™ por
cinco anos. A reago da Igreja Cat6lica foi imediata. O papa revelou que havia
enviado notas diplomaticas ao governo antes da promulgacio da lei, e 0s pa-
dres levantaram a questio de um referendo para revogar'a nova lei. Na pritica,
tais referendos, embora especificados pelo art. 75 da ConstituigZo italiana,
nunca tinham sido realizados, e ndo havia legislacio sobre seus procedimen-
tos. O governo, cedendo 2 pressdo do Vaticano, aprovou tal lei antes da pro-
mulgacdo da lei do divércio em si, de modo que os catdlicos, se desejassem,
poderiam forgar um referendo para revogar tal lei quando fosse aprovada. O
que aconteceu foi que, em fevereiro de 1971, os bispos italianos emitiram uma
declaragdo de indissolubilidade do matrimdnio, e 1,4 milhdo de assinaturas
foram colhidas até junho para impor um referendo, o que representava o tri-
plo das assinaturas requeridas. "

Foi interessante a reacio da classe politica & ameaga desse referendo,
que nio era bem-recebido pelas liderancas dos comunistas nem dos demo-
craas cristaos. Primeiro, em julho de 1971, houve uma tentativa de propor

um projeto de lei que tornasse inadmissivel todo referendo que protegesse as
minorias étnicas e religiosas ou o casamento. Em seguida, os comunistas apre-
sentaram um novo projeto de lei de divércio, melhorado, na esperanga de que
pudesse substituir a lei de divércio existente, de modo que o processo tivesse
que ser reiniciado. Quando essa manobra fracassou (principalmente devido a0
calendario parlamentar), o. Parlamento foi dissoivido um ano mais cedo, para
evitar que o referendo fosse realizado em 1972. O novo Parlamento tinha uma
ligeira maioria direitista, mas os democratas cristZos nio tentaram rejeitar a lei
porque ndo queriam substituir sua alian¢a com os socialistas por uma alianca
com os fascistas, que também estavam contra a lei do divoércio. Por fim, o
referendo foi realizado em 1974, trés anos ap6s a coleta das assinaturas.'® O
resultado ndo foi previsto pelos propositores do referendo nem pela elite po-
litica italiana. Foi uma derrota de 60 a 40 do procedimento de revogacio, um
resultado humilhante para a coalizio clerical.

Esse relato indica que, embora o ator ativador possa impor um referen-
do, os atores existentes com poder de veto podem adia-lo, de modo que o
equilibrio de forcas evolua a seu favor, ou podem modificar o status quo, de
maneira que o referendo seja cancelado ou ainda mais adiado. Tais reacdes
dos atores existentes com poder de veto visam captar as preferéncias do eleitor
mediano.

Os casos até aqui apresentados pressupdem principalmente a existén-
cia de eleitores bem-informados. A situacio se altera significativamente na
pressuposi¢io mais realista de informagio incompleta. Como Wolf Linder
(1994:144) escreveu em Swiss democracy, “o dinheiro ¢ (...) o fator unico mais
importante que determina os resultados da legislacéo direta”. De acordo com
seu relato, as desigualdades de gastos de campanha elevam-se a propor¢des de
1:20 ou 1:50, e, “na Sui¢a tanto quanto nos estados americanos, 0 grupo de
gastos mais altos vence 80 a 90% das campanhas. E uma excegdo quando os
despossufdos vencem o ‘dinheiro graudo™. Lowenstein (1982) refina essa afir-
magdo em relacio aos estados norte-americanos, argumentando que, quando
o lado que apoia o status quo gasta significativamente mais do que os partid4-
rics da mudanga, as probabilidades séo fortemente a favor do status quo. Tais
argumentos podem ser captados por um modelo de informagio incompleta,

. . B .

-

123 Ver Butler e Ranney (1994).
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termo “federal” é utilizado para patses onde: “a) dois niveis de governo
| regem o mesmo pafs e o mesmo povo; b) cada nivel tem 20 menos uma
area de jurisdicdo na qual € autonomo; e c) h4 alguma garantia (ainda
que seja meramente uma declaracao na Constituigdo) de autonomia de cada

governo em sua propria esfera”.'>

Os pesquisadores tém-se concentrado nos efeitos do federalismo sobre
diferentes resultados decisérios, tanto em nivel te6rico quanto empirico. En-
tretanto, 0 consenso tem sido escasso. Por exemplo, em relagdo a um dos te-
mas mais intensamente estudados em economia politica, o federalismo fiscal,
ndo ha concordancia sobre se a descentralizagdo tem consequéncias benéficas
ou nfo. Riker (1975:144) defendeu o argumento de que nio haveria dife-
rencas decisérias entre patses federais e unitirios, enquanto Rose-Ackerman
(1981) e Dixit e Londregan (1998) apresentam argumentos para explicar por
que a legislagio é diferente nesses dois tipos de Estado. Em termos da diregdo
das potenciais diferencas, estudiosos como Tiebout (1956), Buchanan (1950),
Oates (1972) e Weingast (1995) descreveram os beneficios economicos da
descentralizacio. Por outro lado, Davoodi e Zou (1998), Prud’homme (1995),
Tanzi (1995) e Treisman (2000a e b) apontam problemas associados a descen-

5 Riker, 1964:11.
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seus proprios pés”, e argumentou que o federalismo possibilita ao povo esco-
Ther entre diferentes cardapios de bens publicos.

Entretanto, essas abordagens iniciais ignoravam a questio dos incenti-
vos de politicos para prover bens publicos e preservar mercados. Weingast
(1995:24) tratou do seguinte problema fundamental:

para ndo responder as inevitaveis forcas politicas que defendem a intervengio
nos mercados para ganhos préprios. O dilema politico fundamental de um sis~
tema econdmico ¢ que um Estado bastante forte para proteger o.s mercados pri-
vados € bastante forte para confiscar a riqueza de seus cidadios.

Esse problema da produgio de institui¢des bastante fortes para gerar
certos resultados desejaveis, mas que nio sejam capazes de abusar de sua for-
¢a, tem aparecido repetidas vezes na literatura. Para Przeworski (1991:37),
a democracia estavel “requer que os governos sejam fortes o suficiente para
governar efetivamente, mas suficientemente {racos para nio serem capazes
de governar contra interesses importantes”. Para Weingast (1997), o Estado
democrdtico de direilo ¢ outro mecanismo que sustenta governos fortes, mas
limitados. Para os pais fundadores da Constituigzo americana, freios e con-
trapesos constitufam tal mecanismo. Para Ackerman (2000), ¢ uma separagdo
limitada de poderes (que, como discuti na introducio, é um numero limitado
de atores com poder de veto). Weingast aplicou a mesma abordagem anali-

tica & questdo do federalismo e criou o conceito de “federalismo preservador

de mercado™.

O federalismo preservador de mercado adiciona trés caracteristicas a de-
finicio de Riker do federalismo politico: “a) os governos subnacionais tém
responsabilidade regulatéria bdsica sobre a economia; b) assegura-se um mercado
comum que impega os governos subnacionais de usar sua autoridade regula-
tria para erigir barreiras contra bens € servigos de outras unidades polfticas;
e c)os governos subnacionais enfrentam uma severa restri¢do or;améntdria,

fs..to ¢, eles nio tém nem capacidade de emitir moeda nem acesso a crédito
ilimitado™. 128 ) '
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122 Weingast, 1995:5 (grifos no original).
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A originalidade da andlise de Weingast estd em que as condicoes do fe-
deralismo preservador de mercado sdo explicitamente apresentadas, em vez
de derivarem das caracteristicas do federalismo. Por isso, em sua anslise, nem
todos os paises federais apresentam tais caracteristicas ou tendem em sua dire-
¢0, a0 passo que em outras andlises mais tedricas a competicao fiscal aumenta
o custo de um resgate financeiro e, consequentemente, serve como disposi-
tivo de compromisso para o governo fedéral. A combinacio de centralizagdo
monetéria com descentralizacio fiscal aprofunda a restri¢io orcamentéria,'
Para Weingast, por outro lado, pafses como Argentina, Brasil e {ndia, embora
federais, nio sdo paises de federalismo preservador de mercado e apresentam
baixo desempenho econémico. -

Infelizmente, Weingast ainda nio apresentou uma lista de paises que sa-
tisfacam os critérios do “federalismo preservador de mercado”. A classificagio
de patses nessa categoria nio ¢ 6bvia, pois os Estados Unidos, de acordo com
a analise de Weingast, sio qualificados como “preservadores de mercado” so-
mente até 1930, enquanto a China contemporinea, classificada por Weingast
como federalismo preservador de mercado, ndo ¢ federal no sentido estrito.
Consequentemente, as intuicdes de Weingast nao podem ser diretamente tes-
tadas. Entretanto, a anilise empirica do desempenho da economia dos sis-
temas federais questiona seriamente as conclusdes das anilises econdmicas
— pelo menos de primeira geragao: Hayek (1939), Tiebout (1956) e Oates
(1972). Nas teses mais recentes de analise empirica, Treisman (2000b) cria
um conjunto de dados incluindo 154 patses e define cinco diferentes tipos
de descentralizagio, dependendo das instituicdes politicas que predominam
no pats, do namero de niveis administrativos em que as diferentes unidades
podem ser classificadas, do tamanho das unidades de nivel subnacional etc.
Ele conclui que paises com niveis mais altos de descentralizacio 1¢m niveis
mais altos de corrupgao e niveis mais baixos de provisao de bens publicos que
indiquem “qualidade do governo”, tais como vacinacio infantil e reducio do
analfabetismo de adultos. Treisman (2000b:1) afirma:

a ideia de Tiebout de que fazer diminuir o tamanho das unidades de governo
fortalecer a concorréncia entre governos por capital, com o que se estimularia
maior eficiéncia ¢ honestidade, nio se sustenta. Pafses com menores jurisdigdes de

primeiro nivel administrativo tendem a ser percebidos como mais corruptos.

' Ver Qian ¢ Roland (1998).



Atores com poder de veto

Madison desenvolveu seu modelo da republica federal exposto em sua
obra O federalista (especialmente nos artigos de niamero 10 e 51), que cri-
ticava os defeitos dos artigos da Constituicgo, em relacao a duas fraquezas
principais:

primeiro, as fraquezas externas ¢ internas de um governo baseado num ‘pacto
entre um pequeno namero de republicas soberanas; e segundo, o cerne desse
caso, o perigo da tirania da maioria entre tais estados pequenos. Essas duas
linhas de argumento contradizem os dois elementos do modelo de republica
confederada de Montesquieu: a solugio por meio de um pacto e a teoria da
republica pequena. Madison encontra 0 remédio para ambas as falhas na sobe-
rania do povo, na grande republica composta.'**

O argumento de Madison também contradiz a analise de Condorcet, que
atribui peso igual a todas as maiorias possiveis ou maiorias qualificadas, um
ponto que sera retomado nas conclusoes deste capitulo. ot

Consequentemente, tanto as maiorias qualificadas quanto o bicameralis-
mo tém sido utilizados como base do federalismo, mas, ao longo do tempo,
foi 0 segundo que substituiu as primeiras. Nas federagdes contemporaneas, a
Unido Europeia tem empregado a tomada de decisao por maioria qualificada
(ou unanimidade) para garantir as preferéncias de seus membros. De fato, no
periodo anterior 2 elei¢io do Parlamento Europeu (1979), e antes que ele re-
cebesse poderes formais (1987), a tomada de decisio por maioria qualificada
ou por unanimidade no Conselho de Ministros era o unico mecanismo que
protegia os interesses dos paises-membros. Desde 1987, a Unido Europeia
vem aplicando uma combinagio de bicameralismo e maiorias qualificadas.!*
Como se verd na quarta sego, os Estados Unidos empregam uma combinagio
semelhante de maiorias qualificadas e bicameralismo para a tomada de decisio
politica. Na verdade, seria mais apropriado discutir o “multicameralismo” em
vez do bicameralismo no caso dos Estados Unidos e da Unido Europeia, por-
que, além das duas institui¢des parlamentares (as duas cimaras, no caso dos
Estados Unidos, e o Conselho e o Parlamento, no caso da Unido Europeia), ha

1% Beer, 1993:245.
13 Ver capftulo 1.
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um terceiro ator com poderes de veto: o presidente, nos Estados Unidos, e a
Comissio Europeia,’*” na Unido Europeia.

Por que as maiorias qualificadas e o bicameralismo ou o multicamera-
lismo aumentam o mimero de atores com poder de veto? Porque, se consi-
derarmos o Legislativo de um pais como um tnico ator coletivo com poder de

. veto-que decide pela regra da maioria, entdo tanto o bicameralismo quanto as
 maiorias qualificadas apresentam restrigdes adicionais, ao especificarem que al-

gumas ou todas as maiorias relativas nio bastam para tomar uma decisio. Como
resultado, algumas partes do que costumava ser o conjunto vencedor do status
quo ndo sio mais vilidas, e o conjunto vencedor do status quo encolhe.

Figura 6.1
Conjunto vencedor de legislaturas bicamerais (por maiorias concorrentes)
e unicamerais (por maioria qualificada)

B53E Conjunto vencedor bicameral .
Conjunto vencedor adicional de legislatura unicameral

137 Para excecdes e uma discuss2o mais detalhada, ver capltulo 11.
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Outra caracteristica dos pafses bicamerais ¢ que a segunda cAmara pode
ter uma estrutura politica semelhante ou diferente da primeira. A razio das
diferencas em posicdes decisdrias € que as duas cimaras podem ser eleitas por
diferentes eleitorados (muitas vezes, nos patses federais, uma representa a po-
pulagdo e a outra representa os estados), com diferentes sistemas eleitorais, ou

- - podem simplesmente ter diferentes regras de tomada de decisao. Um exemplo

de regras diferentes ¢ fornecido pelo Congresso dos Estados Unidos, com a
regra de obstrucionismo do Senado (a qual nio existe na Camara dos: Depu-
tados): em decorréncia dessa regra, uma maioria qualificada de trés quintos
¢ essencialmente necessaria para que a legislagio passe no Senado, enquanto
uma maioria ordinria é necessdria para a Camara, Analisarei esse caso deta-
lhadamente mais adiante.

. Mesmo que ambas as cimaras tenham a mesma composigio partidaria
disso nio decorre que as diferengas entre elas sio eliminadas. Até quando sua;
duas camaras eram idénticas em alinhamento politico, o Parlamento italiano
le\.rou‘ 17 anos para adotar a legislagio sobre estupro (violenza sessuale). As
principais questdes eram a possibilidade de haver um estupro no casamento
e se deveria ser sempre a vitima quem decide se e quando recorre 2 Justica.
A.s organizages feministas e as mulheres no Parlamento assumiram posicoes
i;fe:;emes. Con;o resultado, as liderangas dos partidos nio quiseram interferir

isputa, e a legi imet i
= 191; e egislacio, proposta pela primeira vez em 1977, s6 [oi adotada

' As legislaturas bicamerais podem, pois, introduzir um scg'ut‘1do ator ins-

titucional com poder de veto (se a segunda cimara tem a possibilidade de
vetar legislacao). Enfocarei os casos que preenchem esse requisito de veto.
Entretanto, seria incorreto pressupor que as segundas cAmaras sem poder de
veto nio afetam a legislacio. Tsebelis e Money (1997) demonstraram que tais
camaras podem influenciar os resultados e, as vezes, até abortar a legislacao
(como a Camara dos Lordes, quando suspende a atividade legislativa logo an-
tes de uma eleigao, o que leva 2 terminagao dos projetos de lei).

Finalmente, embora estejamos nos referindo ao bicameralismo, do pon-
to de vista deste livro, ¢ ficil generalizar para qualquer nimero de ca‘m;aras
Por exemplo, o sistema politico norte-americano, por causa da separaﬁc;

¥ Glanfranco Pasquino {(comunicagio pessoal).
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de poderes entre o presidente € o Congresso, por um lado, e do federalis-
mo, por outro, ¢ de facto um sistema tricameral: requer a concordéncia de
trés atores institucionais com poder.de veto, em vez de dois. No capitu-
lo 2 apresentei a figura 2.5, onde sc identifica uma érea contendo o conjunto
vencedor do status quo do sistema tricameral dos Estados Unidos, em que
um ator com poder de veto (o presidente) ¢ individual, enquanto os outros
dois (a Camarae o Senado) sio coletivos. Da mesma forma, uma maneira de
aprovar legislacao na Uni%o Europeia € por consenso da Comissao Europeia,
do Parlamento europeu e de uma maioria qualificada no Conselho de Mi-
nistros, o que também significa que esse sistema pode ser entendido como
tricameral.}® Analiso o sistema da Unigo Europeia sob todos os conjuntos
de regras, no capitulo 11. )
Se os partidos s3o coesos, o diferente nimero de camaras pode aumentar
o numero de atores com poder de veto, mas isso nio complica a andlise. Por
exemplo, se a mesma maioria controla tanto a c2mara alta quanto a baixa, e
se os partidos 18m os mesmos pontos ideais, entdo casos como a divergéncia
entre as camaras italianas serdo raros, ¢ pode-se fazer a analise de uma so
camara (tecnicamente os atores com poder de veto da segunda camara sio
absorvidos). Se determinada coalizio controla a maioria numa cimara, mas
nao na segunda, entdo os partidos requeridos para formar uma maioria na
segunda camara devem ser considerados atores adicionais com poder de veto.
Por exemplo, como se viu no capftulo 3, se no Japio e na Alemanha a coaliziio
governante nao contrala o Senado, deve-se computar como ator com poder de
veto o partido requerido para controlar a camara alta, esteja 0 novo ator com
poder de veto incluido na coalizio governamental (como no Japao em 1999)
ou nio (como na Alemanha).'*
O caso que ndo inclufmos nesta discussdo preliminar € aquele em que
ambas as camaras tem poder de veto sobre a legislacdo, € os partidos em cada
uma delas nio sdo coesos, como geralmente ocorre nos regimes presidencia-

listas bicamerais.

19 Bracuninger (2001) estuda teoricamente sistemas muhicamerais, embora seu exemplo aborde a
tomada de decisio em organizagdes internacionais. : ; .

" Umapexgunu,anmiqrpataocasodammmlhaéseospanidosﬂocosospataqucsejam
considerados possuidores das mesmas preferéncias em ambas as cimaras. A pesquisa emplrica mais
recente sobre o tema (Konig, 2001) indica que sim. o
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culos muito similares (a linha que conecta os centros dos dois circulos centrais
— yolks — e os circulos vencedores dos atores coletivos com poder de veto).
Por estas razdes, Tsebelis ¢ Money (1997) chegaram 2 conclusio de que
o bicameralismo molda o conflito entre as duas csmaras num conflito numa
dimensio privilegiada (aquela que conecta o centro dos cfrculos centrais das

~ duas camaras). Esta analise nio ¢ significativamente diferente da anilise pro-

posta neste livro. Como resultado de qualquer das duas analises, quanto maior
for a distancia entre os centros dos circulos centrais das duas cimaras, menor
ser4 a possibilidade de mudanca. Outra conclusio partilhada por ambas as
anélises é que o resultado de negociagdes bicamerais depende de qual camara
controla a agenda. Na analise deste livro, identifico o resultado quando uma
das duas cimaras controla o processo de definigio da agenda. Mas, como Tse-
belis e Money demonstraram, o estabelecimento real da agenda ¢ um processo
bastante mais complicado. A figura 6.3 mostra essa questdo.

Figura 6.3
Resultados bicamerais sob um sistema de navette (alternando ofertas)

S0
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+;+»: Como se discutiu nos capitulos 1 e 2, quando uma camara apresenta uma
\proposta a outra, ambas selecionam o ponto mais préximo a elas do conjunto
'vencedor do status quo, de modo que o resultado seja L1 (ou em torno de L1),
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quando é a cAmara baixa que define a agenda, e Ul (ou em tomo de U1), quan-
do ¢ a camara alta que controla a agenda. Porém, a maioria dos patses adotou
regras mais complicadas, o chamado sistema de navette. O projeto de lei vai e
verd de uma cAmara a outra, até que se chegue a um acordo* ou até que se
aplique alguma outra regra para deté-lo. Em alguns paises, uma divergéncia
prolongada leva a formagao de uma comissao consuluva (Franga, Japio e Sufca);
em outros, a cAmara baixa toma a decisio final (Reino Unido e Austria); em ou-
tros, ainda, h4 uma sessio conjunta das duas cimaras (Austrilia).

Tsebelis e Money identificaram as diferencas nos resultados decisérios
produzidos por esses arranjos institucionais. Em sua andlise, eles usam a
“impaciéncia” de cada cimara como varidvel adicional. Seu argumento ¢ que
cada camara prefere um acordo imediato a um adiamento e, para conseguir
esse acordo imediato, est4 disposta a fazer certas concessoes. As implicacdes
qualitativas desse argumento sdo apresentadas na figura 6.3. Se a camara
baixa faz uma oferta ¢ ha a possibilidade de uma nova rodada de negocia-
¢des depois de uma rejeicdo, ela se moverd para o ponto L2, a fim de evitar
tal rejeicdo. Se hi duas rodadas de negociago, ela ir4 até mais longe, para
o ponto L3, e assim sucessivamente. De modo similar, se a camara alia con-
trola a agenda, e h4 uma rodada de negociacdes no caso de divergéncia, ela
propord U2 para evitar tais negociagdes. Se ha duas rodadas de negociacoes,
ela propora U3 para evité-las, e assim por diante. Observe-se que a teoria
dos atores com poder de veto apresentada neste livro inclui todo esse emara-
nhado institucional, j que adotei o argumento mais geral de que o resultado
est4 localizado dentro do conjunto vencedor do status quo e no tento refinar
a predicdo ainda mais.

Posso defender 0 mesmo argumento em relacio as comissdes consulti-
vas. Elas controlam a agenda legislativa e decidem que resultado particular
sera selecionado da intersegio de conjuntos vencedores do status quo das duas
camaras. Portanto, o resultado final estard localizado dentro do conjunto ven-
cedor do status quo das duas cimaras, mas a exata localizacio depende da
composigo e da regra de tomada de decisio da comisséo consultiva. O leitor
pode consultar 3 figura 2.9 para visualizar como uma comissio consultiva
identifica a 4rea dentro da qual far4 sua proposta. e

3 Iss0 significa que o nuimero de rodadas ¢ potencialmente infinito (Itlia). .- - = 0wy
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O leitor pode verificar que o micleo de unanimidade sempre existe (in-

dependentemente do niimero de dimensdes decisérias)'*’ e que, para pontos
localizados fora do nucleo, o conjunto vencedor do status quo nio ¢ vazio.
Além disso, se o nicleo da maioria qualificada existe, e o status quo se apro-
xima desse nuicleo, o conjunto vencedor do status quo encolhe (a estabilidade
deciséria aumenta). : : :

Uma comparagdo entre o micleo bicameral e o nucleo de maioria qualifi-
wfla, num espago dimensional n (supondo que ambos existam), indica que o
primciro ¢ um objeto unidimensional, enquanto o segundo ests, em geral, em
n dimensdes. E a forma do miicleo afeta o tamanho do conjunto vencedor do
status quo (isto ¢, a estabilidade deciséria). Para que o conjunto vencedor do sta-
tus quo seja pequeno num sistema bicameral, o status quo deve estar localizado
proximo a uma linha particular, a0 passo que, pela regra de maioria qualificada,
se 0 status quo estiver localizado centralmente dentro do ator coletivo com poder
de veto, seu conjunto vencedor serd pequeno ou vazio (a estabilidade deciséria
serd alta). .

Qual é a implicagao dessa diferenca? Uma tomada de decisdo por maio-
ria qualificada tende a manter inalteradas as decisées centralmente localiza-
das ou a produzir nelas mudancas timidas. A tomada de decisio por maioria
qualificada tende também a gerar resultados centralmente localizados no es-
pago. Os resultados do bicameralismo sio mais aleat6rios. Se os dois atores
coletivos com poder de veto num sistema bicameral estiverem localizados
em lados opostos de uma questio a ser decidida, o bicameralismo focar4 a
discuss3o na questao. Se, entretanto, os dois atores com poder de veto esti-
verem de acordo sobre a questio, esta tenderd a nio ser discutida de maneira
satisfatéria entre as duas cAmaras."® Gostaria de apresentar alguns exem-
plos: se uma camara de uma legislatura bicameral for mais rural, e a outra,
mais urbana, é provivel que se discutam as questdes de subsidios agricolas
e que um acordo sobre o assunto seja identificado. Entretanto, se as duas
cdmaras representam eleitores mais jovens ou mais velhos, a discuss3o da
seguridade social ou um compromisso que leve em conta ambos os lados da
questiio podem nio ocorrer.

i i
porque n pontos definem no maximo um espago dimensional (n—1). -~ °
1** Pode ou n20 ser analisada dentro de cada cAmara, dependendo da amud:'da maijoria.
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Dissemina¢io das maiorias qualificadas

Como se viu no capitulo 2, 0s requisitos de maioria qualificada impdem res-
tri¢oes adicionais ao conjunto vencedor do status quo. Primeiro, conforme au-
menta o limiar exigido para uma maioria qualificada, o conjunto vencedor do
status quo encolhe: Segundo; a0 contrério do conjunts vencedor da maioria do
status quo, que quase nunca é vazio, o conjunto vencedor da maioria qualifi-
cada do status quo pode estar vazio. Terceiro, extremamente importante para
o tamanho do conjunto vencedor de maioria qualificada do status quo (se ele
existir) é a coesdo-q do ator coletivo. Como declara a conjetura 3, a estabilida-
de deciséria diminui quando a coesdo-q aumenta.

Quando atores coletivos com poder de veto decidem por maiorias qua-
lificadas, todos esses cilculos sio necessirios para identificar a localizagio do
conjunto vencedor do status quo. E o caso, por exemplo, do Conselho de Mi-
nistros da Unido Europeia, da anulagio de um veto presidencial nos Estados
Unidos, das legislaturas em relagio a questdes constitucionais na Bélgica, ou
da camara baixa para anular a alta em paises como Chile e Argentina.'*® Mas,
0 que nio € 6bvio ¢ que os célculos de maioria qualificada sejam necessarios
para alguns casos adicionais que denominarei “equivalentes a maiorias quali-
ficadas”. Discutirei esses ¢asos. '

Requisitos ndo constitucionais

Embora o Senado dos Estados Unidos formalmente tome decisoes por maioria
ordin4ria de seus membros, a possibilidade de obstrucionismo modifica signi-
ficativamente essa situacio. Se um senador decide obstruir um projeto de lei,
a unica possibilidade de frustrar seus esforgos ¢ uma eleicdo por trés quintos
do Senado, para interromper o debate e votar o projeto de lei. Consequente-
mente, 40 senadores podem impedir que a legislacdo seja adotada. Para que
qualquer matéria legislativa importante seja aprovada no Senado dos Estados
Unidos, & necessério o acordo do partido minoritdrio (a menos que esse parti-
do niio controle 40 assentos). Em outras palavras, o Senado norte-americano &
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14 Ver Tsebelis ¢ Morniey (1997), para exemplos. R
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Figura 6.5
Conjunto vencedor por maiorias concorrentes e por unanimidade
na cimara alta

de diferentes institui¢ées ou sistemas politicos pode-levar o pesquisador a usar;
equivalentes de maiorias qualificadas e 2 anslise apresentada na terceira secap
do capitulo 3, para modelar institui¢des ou sistemas politicos particulares, \
Quando as maiorias qualificadas se tornam a regra de tomada de deciso (seja
de facto ou de jure), a estabilidade decis6ria aumenta, e cabe pressupor que
: ~o$r.r§$i.;ﬂl_adps tendam a convergir para o centro da localizagio dos atores com ~
poder de veto.

o

Gy

L

i Combinagdo de bicameralismo e maiorias qualificadas
Que ocorre quando o bicameralismo se combina com as maiorias qualifica-
das, de modo que uma das camaras decide por maioria ordinaria, mas a ou-
tra decide por maioria qualificada? Este ¢ o caso do Congresso dos Estados
Unidos, se considerarmos que o Senado deve tomar importantes decisdes
por meio de maiorias 2 prova de obstrucionismo (que permitem que uma
maioria de trés quintos invoque a regra de liraitagao do tempo de debate ¢
termine com o obstrucionismo). Este é também o caso das instituicdes da
; Unido Europeia, dado que o Conselho de Ministros decide por maioria qua-
' lificada ou unanimidade.

A figura 6.5 rcproduz a figura 6.2, com uma unica diferenca: as decisdes ;
da camara alta s3o tomadas por unanimidade. Ha duas consequéncias princi- - 3
pais desses requisitos mais estritos de tomada de decisao numa das duas ca-
maras, como se mostra na figura 6.5. A primeira é que a estabilidade deciséria
aumenta (dado que o conjunto vencedor do status quo encolhe). A segunda é
que os resultados mudam a favor da cAmara menos flextvel (quer se considere
todo o conjunto vencedor do status quo, quer simplesmente a intersecio com o
nucleo ou a linha que conecta os centros dos dois cfrculos centrais — na figu-
| ra, de todos os pontos L*U*, somente um sobrevive). Usarei esses resultados
para analisar a tomada de decisio na Unido Europeia no capitulo 11. ,

Se a andlise acima for restringida a uma dimens#o, entio o nucleo de um
sistema bicameral se expande, e ser4 mais dificil alterar o status quo. Especial-
mente, os pontos entre U1’ (a projecio de U’ sobre,0 nuicleo bicameral) e U3,
P -que poderiam ser modificados por maiorias congruentes, s3o agora invulners-
- veis pela nova regra de decisio. SRR

[////] Conjunto vencedor de maiorias concorrentes

m Conjunto vencedor de maioria na ¢Amara baixa ¢ de unanimidade na cimara alta

Esta é a esséncia do argumento que Keith Krehbiel (1998) apresenta
em seu influente livro Pivotal politics.'*® Em nivel teérico, Krehbiel apresen-
ta um modelo unidimensional e identifica os pivos da tomada de decisdo
(senadores de nimeros 40 e 60, para obstrucionismo, e senadores de nu-
meros 34 e 66, para anulacio de veto) e o tamanho da 4rea incluida e'mre
os dois pivos (“4rea de bloqueio™*).}2 Empiricamente, Krehbiel identifica

1% Ver também Davidl Jones (2001a e b). caduzid - - N.doT)
3! No original, , 35 vezes também o por “travamento” (N. D). )

1m P:;: :f:x modzlogmunidunensioml semelhante, que leve em conta as posigdes das comissdes, velr
Smith (1988). Para modelos multidimensionais, ver Shepsle (1979) eVShr.psle e Weingast (1981,

1984 e 1987).
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nio pode ser aprovada sem que se eliminem os obstaculos do obstrucionismo
no Senado, e na maioria das vezes o partido minoritario controla os 40 assen-
tos requeridos. Isso significa que um governo dividido se constréi no interior.
das institui¢des norte-americanas, nao devido aos requisitos de que todos os
trés atores com poder de veto concordem sobre determinada mudanga do sta-
tus quo, mas por. causa-da regra-do obstrucionismo, que praticamente impede . ..
a aprovacio da legislagio partidaria no Senado. A contribuicio de Krehbiel o
(1998) foi destacar a importincia de procedimentos supermajoritirios para
entender a atividade politica norte-americana. Uso o termo “supermajoritirio”
em vez de “pivotal” porque este ultimo pressupde uma tunica dimensio que
nio se pode assumir tacitamente. Seus resultados empiricos so um primeiro
passo importante, mas devem ser replicados em modelos multidimensionais.

poder de veto que suas conclusdes se mantenham em qualquer nimero de
dimensoes e independentemente de os atores com poder de veto serem indi-
viduais ou coletivos. O preco que pago por esta capacidade de generalizagio é
que s vezes tenho de restringir as propostas no conjunto descoberto e minhas
conclusdes sé se mantém aproximadamente (capftulo 2).

E razodvel expandir a dimensionalidade do espago? Teoricamente, a res-
posta clara é “sim”, porque ndo se pode recorrer aos modelos unidimensionais
se seus resultados ndo se generalizam. Mas, mesmo se teoricamente este for
© €aso, por que nao persistir num modelo mais parcimonioso que funcione
numa dimensio? Afinal, todo Congressc ¢ uma legislatura bicameral e, como
afirmei na segunda segdo, o nucleo bicameral ou, em sua auséncia, a linha
que conecta os centros dos cfrculos centrais das duas camaras é a dimensao
dominante de conflito. Por que entio nio relacionar tudo a essa dimensio?
Porque além das posicdes dos diferentes membros da legislatura, ¢ importante
conhecer as posicdes do presidente, que s3o simplesmente presumidas no mo-
delo de Krehbiel. Na verdade, como Krehbiel (1998:73) argumenta, cle supoe
qQue a posicio do presidente “¢ externa aos pivés legislativos™, ou, de maneira
mais geral: “para mudar probabilisticamente entre os intervalos designados do
espago decisério” (1998:27). Se o presidente nao for pressuposto, mas suas
preferéncias foremn incluidas, um modelo unidimensional nio é suficiente,
dado que nio h4 motivo para supor que sua posico se encontre nessa dimen-
sdo. Braeuninger (2001) demonstra que, quando n grupos negociam, o espago
subjacente ¢ de dimensdes n - 1, o que significa, no caso dos Estados Unidos
(com trés atores com poder de veto), uma anilise bidimensional. Dado que
os modelos na teoria dos atores com poder de veto se mantém em qualquer
numero de dimensdes, nos capftulos empiricos (7 e 8) que se seguem reali-
zarei estimativas unidimensionais e em multiplas dimensées. O que Krehbiel
denomina “4rea de bloqueio” nada mais ¢ que o nucleo da regra de tomada de
decis2o em multiplas dimensdes. Ademais, no capftulo 11, examinarei outro
Caso com trés atores institucionais com poder de veto (a Unido Europeia) e
apresentarei modelos multidimensionais do nucleo de procedimentos bastan-
te complicados. )

.. . Para resumir meu atgumento, é verdade que o governo nos Estados Uni-
d,p_gl%r_lﬁg apenas unitario ou dividido, como virios pesquisadores afirmaram,
- mas também supermajoritdrio, dado que uma matéria legislativa importante

[}

Conclusoes

O federalismo tem sido estudado tanto na literatura de ciéncia politica quanto
em economia. Supunha-se que a descentraiiza¢do conduziria a decisdes mais
apropriadas para as pessoas as quais dizem respeito. A evidéncia empirica ndo
corrobora essa suposicio.

Analisei instituicdes do federalismo e descobri que duas regras espe-
cificas, bem como sua combinacfo, sio utilizadas com mais frequéncia nos
paises federais: 0 bicameralismo e as maiorias qualificadas. Cada um desses
procedimentos e sua combinacio aumentam o nimero de atores com poder
de veto e, consequentemente, a estabilidade decisoria. Supoe-se que o lede-
ralismo nio apenas aumenta a estabilidade deciséria, mas tem consequéncias
estruturais associadas aos multiplos atores com poder de veto: independéncia
das burocracias e do Judiciério, instabilidade governamental etc. E possivel,
obviamente, que o federalismo tenha também consequéncias independentes.
Por exemplo, o federalismo pode aumentar a independéncia do Judicidrio nao
apenas porque o numero de atores com poder de veto aumenta, mas também
porque se pede a0s juizes que exergam suas funcdes entre diferentes niveis do
governo. Discutirei tais efeitos nos capftulos empiricos correspondentes.

Embora tanto as institui¢des bicamerais quanto as de maioria qualificada
aumentem o nimero de atores com poder de veto, ha importantes diferencas

Wil
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e parlamentares). Discuto esse ponto mais adiante; na anilise empfrica do
capitulo 7.

Por fim, os decretos governamentais podem preservar o nimero de ato-
res com poder de veto, mas alterar suas distancias. Por exemplo, o governo
italiano muitas vezes usou decretos executivos como forma de deixar o Par-
lamento de lado.’*” Entretanto, como afirmei no capitulo 4, os membros dos

~ partidos no governo sio atores com poder de veto, num sistema multiparti-

dério. Por que ¢ mais facil aprovar decretos governamentais do que legislacio
parlamentar, se os atores com poder de veto sdo os mesmos? A resposta de
Kreppel ¢ que os membros do governo estio ideologicamente mais préximos
uns dos outros do que as liderangas dos partidos correspondentes, de modo
que a estabilidade deciséria diminui. A proposicio 4 e a figura 1.7 sustentam
0 mesmo ponto no caso mais geral: se 0s que tomam tegisdes estido proximos
uns dos outros, o conjunto vencedor do status quo se expande, ¢ a estabilidade
decisoria se reduz. :

Em suma, embora a teoria dos atores com poder de veto chegue por ve-
zes a conclusdes semelhantes as da literatura existente, ha também muitas di-
vergéncias. Mas, o mais importante ¢ que nio ha uma forma direta de traduzir
as institui¢des em numeros e distancias de atores com poder de veto. Algumas
instituicdes tem efeitos semelhantes (o federalismo aumenta o nimero de ato-
res com poder de veto), enquanto outras alteram seu impacto sobre os atores
com poder de veto, com base nas medidas institucionais (quem controla a
agenda dos referendos, os decretos executivos). Mais importante ainda é o fato
de que os resultados da anlise dos atores com poder de veto dependem das
posicdes ideoldgicas dos atores com poder de veto: alguns podem ser absor-
vidos; mesmo que nio o sejam, podem convergir ou divergir, e isso tera sérias
implicacdes para a estabilidade deciséria. Mesmo a importancia da definigio
da agenda depende das posi¢es dos atores com poder de veto e da localizagio
de quem estabelece a agenda.

Gostaria de finalizar sublinhando a consisténcia da abordagem dos atores
com poder de veto. Discuti diferentes abordagens influentes em cada capitu-
lo: tipos de regimes, sistemas partid4rios, influéncia ministerial, dominancia

137 Ver Kreppel (1997).
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do Executivo, federalismo fiscal, politica pivotal, s6 para mencionar algumas.
Cada uma foi baseada em diferentes suposi¢des e conduziu a conclusoes rele-
vantes sobre o tema para o qual foi desenvolvida. Por outro lado, a teoria dos -
atores com poder de veto se baseia no mesmo conjunto de principios desen-
volvidos na parte 1, e sdo esses principios que conduzem a toda concordéncia

. -oudivergéncia com a literatura, bem-como a todas as afirmacdes condicionais

ou qualificadas sobre as institui¢oes.
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ideolégica dos dois partidos mais extremos de uma coalizio governamental, a
amplitude dessa coaliz3o, sers nossa varidvel independente. O nimero de le'is
importantes serd uma {uncio declinante da amplitude. Além disso, 0 nimero
de leis relevantes sera uma funcio crescente da distincia entre o governo atual
e o anterior, doravante denominada alterndncia. A explicacio ¢ que cada go-

verno tentarg modificar as decisdes das quais discorde, e, quanto maior for a -

distancia entre os dois governos, maior tenders a ser a distancia entre os atores
com poder de veto atuais e o status quo. Também, quanto mais um governo se
mantém no poder, mais ele tende a produzir legislacio relevante na 4rea em
consideracdo.'® Por fim, como expliquei na figura 1.7, a variancia do nimero
de leis relevantes sera maior quando a amplitude de uma coalizao for pequena
e menor quando a amplitude for grande.

. O capitulo estd organizado em trés secdes. A primeira apresenta o con-
junto de dados que combina informagao sobre leis importantes em diferen-
tes pafses da Europa ocidental com dados sobre as coalizdes governamentais
(composi¢ao dos governos e posicdes ideoldgicas dos partidos numa escala
de' esquerda-direita). Nessa parte, explico como se geram as diferentes varia-
veis utilizadas neste estudo. A segunda se¢io apresenta os resultados com os
governos como unidade de andlise e mostra que as suposigdes do modelo s3o
corroboradas. A terceira secio utiliza os paises como unidades de anslise e
destaca a relaclo inversa entre a legislacio relevante e as pecas de legislagio
geral que sio produzidas num pats. .

Os dados

Com o objetivo de testar se o nimero e a distancia ideolégica dos atores com

poder de veto afetam a produgzo de leis relevantes, criei um conjunto de da-

dos unindo informagao de legislacio relevante (leis e decretos) sobre “jornada
e condigdes de trabatho™ de 16 pafses da Europa ocidental para o periodo de
1981 a 1991, com dados sobre governos de coalizio, nos mesmos paises e
perfodos.'®! Nesta sec20, explicarei o que estava inclufdo nos conjuntos de

190 Ver Tsebelis (1995a:105).

14! Recebi os dados sobre legi ignificati i
vermao e oS & wamgct:.a@o significativa de Herbert Doering ¢ os dados sobre coalizoes go-

dados originais, bem como as manipulagdes adicionais para a construcio de
variaveis especificas.

A legislagdo relevante

Doering e sua equipe identificaram o numerd d¢ Jéis relevantes em todos 03"
patses da Europa ocidental, na 4rea da legislacao trabalhista (legislagao sobre
“jornada e condi¢des de trabalho”), para o periodo 1981-91. Para tanto utili-
zaram o banco de dados Natlex, compilado pela Organizagao Internacional do
Trabalho (OIT), localizada em Genebra. Embora tenha sido criado no infcio
dos anos 1970, esse banco de dados s6 se completou no inicio da década de
1080. Consequentemente, o inicio do conjunto de dados que analiso é 1% de
janeiro de 1981. Esse conjunto de dados foi indexado por tema tratado nas
leis, a fim de poder identificar todas as leis submetidas a votacdo e todos os de-
cretos sobre qualquer topico especifico, em todos os pafses europeus. Embora
esse banco de dados seja excelente para identificar qualquer tema na legislacio
trabalhista, tendo sido utilizado por Doering e sua equipe para gerar nume-
ros confidveis sobre pegas de legislagao em diferentes 4reas, ele nio fornece
indicacdo sobre legislacio “relevante”, a vari4vel dependente para um teste da
teoria dos atores com poder de veto.

A préxima etapa teria sido identificar algum equivalente para impor-
tancia. Tal equivalente nao poderia ser o tamanho ou extensio da legislacio,
porque uma lei pode ser escrita para enumerar as dreas de aplicabilidade
(caso em que a extensdo estaria correlacionada com a relevancia) ou as dreas
de excecdo (caso em que a extensdo estaria negativamente correlacionada
com a relevancia). Os equivalentes alternativos que vém a mente s30: O ta-
manho do orcamento necessdrio para a implementagio da lei ou o nimero
de pessoas afetadas por sua promulgacdo. Por esses dois critérios, um pro-
jeto de lei sobre a eutanssia ou sobre casamentos entre pessoas do mesmo
sexo ndo seria importante. Essa breve discussdo indica que o critério para a
selecdo de leis “relevantes” tem um ingrediente importante de subjetividade
que pode mascarar os resultados de qualquer anglise, para um leitor que ndo
partilhe os mesmos critérios de seleZo. T

Diante desse problema, Doering teve a brilhante ideia de utilizar a Encyclo-
pedia of labor law para gerar a varivel “leis relevantes”. A enciclopédia, editada
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seriam incluidos se eu refizesse os célculos com base nas novas datas de inicio
e fim). Como resultado da combinacio, o niimero de casos no conjunto de
dados diminuiu para 59.!%

A diferenga entre o conjunto de dados governamentais combinados uti-
lizados neste estudo e o método tradicional de contar governos fica clara nos
dois casos a seguir. Primeiro, na Grécia, o governo socialista (Pasok) chegou
ao poder em 1981 e, de acordo com o conjunto de dados, produziu qhatro
leis relevantes na 4rea de “jornada e condicdes de trabalho”. Em 1985, os so-
cialistas foram reeleitos, e 0 novo governo produziu mais duas leis relevantes.
De acordo com o conjunto de dados governamentais combinados, os dois go-
vernos Pasok contam como um que nfo completou seu programa legislativo
no primeiro periodo e continuou mudando o marco legislativo dos governos
de direita de 1974 a 1981, durante seu segundo mandato.

O segundo exemplo provém da Franga. Depois que Francois Mitterrand
foi ele?to presidente da Republica em 1981, ele nomeou Pierre Maurois como
primeiro-ministro de uma coalizio governamental que inclufa socialistas e co-
munistas. Esse governo produziu quatro leis impdrtantes na drea em estudo.
Em 1983, um segundo governo de Maurois, com a mesma corhposiqio parti-
daria, substituin o governo existente de Maurois. Este segundo governo ficou
no poder por um ano, até que os comunistas derrubaram a coalizzo, pdr causa
dos programas de austeridade que Mitterrand estava a ponto de impor com o
objetivo de permanecer no sistema monetério europeu. O segundo governo
de Maurois n3o produziu qualquer nova lei sobre “jornada e condicdes de tra-
balho™. No meu conjunto de dados, os dois governos s3o contados como um:
num perfodo de trés anos, a coaliz3o socialista-comunista produziu quatro leis
relevantes. Estd implicito em meu relato que o segundo governo de Maurois
ndo produziu nenhuma lei porque o primeiro j4 tinha completado seu traba-
lho nessa 4rea.'# o

¢ Teriam sido 58, mas contei 0 governo frances duas vezes durante o perfodo de coabi
1986-88: copsiderel somente os dois partidos panticipantes como atoresp::m poder de v:?:oc::
relag2o & legislac2o, mas adiclonei o presidente quando considerei um decreto govemamental que
eles promulgaram. Isso produziu uma estimago conservadora, porque omito todas as vezes em que
0 governo de coabitaclio deixou de produzir decretos como resultado de suas divisdes ideologicas.

Todos os calculos neste item foram replicados sdotando-se a maneira tradicional de contar gover-
nos e conduziram aos mesmos resultados qualiativos.

A legislagio : 2]

A ideologia

O conjunto de dados governamentais também inclui a composicao dos dife-
rentes governos (os partidos que participam das coalizées governamentais),
a0s quais acrescentei os presidentes de Portugal e da Fran¢a e o Bundesrat
na Alemanha e‘seus “escores ideolégicos” com-base em trés indicadores.-O
primeiro provém da obra de Paul Warwick (1994), Government survival in
Western European parliamentary democracies — Warwick ampliou o conjun-
to de dados coletado por Browne, Gleiber e Mashoba (1984), que tinham
expandido o conjunto de dados coletados por Dodd (1976). Esse indicador
foi gerado a partir de 40 medigdes diferentes que tinham sido desenvolvidas
por especialistas, manifestos de partidos e fontes de pesquisas. Nos governos
incluidos nesse conjunto de dados, o indicador oscilou de um ntvel baixo de
—6 (esquerda) a um alto de 5 (direita). .

O segundo indicador foi fornecido por Castles e Mair (1984) em Left-right
political scales: some “expert” judgments. Esses escores ideol6gicos foram gerados
a partir de uma pesquisa por questiondrio aplicado a mais de 115 cientistas
politicos da Europa ocidental e dos Estados Unidos.'”® O questionério pedia
que cada respondente colocasse todos os partidos que possufam assentos em
sua legislatura nacional a esquerda ou 2 direita do espectro politico, variando
de zero (ultraesquerda) a 10 (ultradireita), com 2,5 representando a esquerda
moderada; 5, o centro; ¢ 7,5, a direita moderada. Castles ¢ Mair apresentam
os resultados dos paises que tiveram ao menos trés respondentes. O escore
ideologico atribuido a cada pafs foi a média das respostas dispontveis. Dada a
escala de 10 pontos, a amplitude potencial de respostas era (0,10). Entretanto,
dos partidos aqui analisados, a pontuagio baixa foi 1,4, recebida pelo Partido
Comunista frances, e a alta foi 8,2, recebida pelo Partido Gaullista.

O terceiro indicador foi extraido da varisvel de primeira dimensio de
Laver e Hunt (1992); “aumentar servigos versus reduzir impostos”. Os res-
pondentes foram cientistas politicos profissionais.'” A cada respondente se
pediu que localizasse no espectro esquerda-direita as posigdes politicas das
liderangas partidarias e dos eleitores de cada partido em seu pats. Além dos

% Ver Castles ¢ Mair (1984:75).
7 Ver Laver ¢ Hunt (1992:38-41, 122).
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Nesta secio, testo as predigdes feitas na introdugdo deste capftulo. Testo se
a amplitude afeta negativamente o numero de leis relevantes e, ao mesmo
tempo, produz uma relagio heterocedsstica. Construf a variavel amplitud;
(distancia ideoldgica normalizada média entre os parceiros extremos de uma
coalizio governamental, corrigida para considerar regras institucionais como
o presidente de Portugal ou o Bundesrat na Alemanha). Testo se essa relagio é
tanto negativa quanto heterocedastica (ver figura 1.7). Testo sc a alternancia
e a duragio do governo afetam positivamente 0 numero de leis relevantes,
introduzindo uma série de vari4veis adicionais: alternancia (valor absoluto da
diferenca nommalizada média entre dois governos sucessivos), duragdo (anos
de um governo em exercicio), bem como outras que nio se revelaram tdo im-
portantes (como previsto).

Tabela 7.1
Modeio de regressdo heteroceddstica multiplicativa de legislacdo relevante

. Mpdelo 1 ’ Modelo 2
(inclui amplitude) {exclui amplitude)
Varidvel dependente: numero de leis relevantes
Constante ’ 11935™ 1271
(0,2017) {0,2246)
AMPLITUDE 04837
{0.0133)
Varidvel dependente: o termo do erro quadrético do niimero de leis relevantes
Constante 07110 10910 (0,1841)
(0,1852)
AMPLUTUDE <0,7471%
{0,1919)
N 59 59
Prob > x? 0,000 0.000
Teste da razdo de verossimilhanga: x3i= 17,85 Prob > x} = 0,0001
Erros padrdes entre parénteses. . .
® p<nivel 0,1, T
** p< nivel 005,
*** p<nivel 001, ‘ o 4
%+ p< nivel 0,001, : . )

Todos os testes s30 unitaudais.
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Testando os efeitos negativos da amplitude e a heterocedasticidade

A relagio esperada entre as varidveis amplitude e leis ¢ que a primeira ¢ con-
digao necessaria, mas no suficiente, para a segunda: uma grande amplitude
impedira uma legislacdo importante, mas uma amplitude pequena nao € ga-
rantia da existéncia de legislagio relevante. Como se observou no capftulo 1,a
implicagfo dessa anslise € que amplitude e leis terdo uma correlacdo negativa, e
que os quadrados dos residuos (ou seus valores absolutos) da relagio estimada
também se correlacionam negativamente com a amplitude. A heterocedastici-
dade tem impacto negativo sobre a significancia dos coeficientes estatisticos
(dado que gera grandes erros padroes). Entretanto, a existéncia de heteroce-
dasticidade prognosticada deveria estar a favor de minha teoria, e ndo contra
ela. Em outras palavras, o teste apropriado para uma teoria que prediz uma
condicio suficiente, mas nio necessaria, é um teste de médias (regressdo) com
significancia estatistica baixa e um teste da variancia (residuos) para hetero-
cedasticidade. Se ambas as predigdes forem corroboradas (como o si0), entdo
a confianca na teoria que predisse ambas as relagdes deveria ser significativa-
mente mais alta que o p-valor de qualquer coeficiente.

Na tabela 7.1 se testam essas duas suposi¢des com um modelo de regres-
sio heterocedastica multiplicativa.'”® As duas equagdes seguintes sao simulta-
neamente testadas pelo método de estimagio por mAxima verossimilhanga:

Equagéo 1: leis = a — b amplitude + €
Equagio 2: €* = exp (p — q amplitude)

Como indicado na tabela 7.1, ambos os coeficientes de amplitude para as
equagdes 1 e 2 sao altamente significativos. Entretanto, a hipétese nula € que
ambos os coeficientes sejam 0. Por esta razio, estimei um segundo modelo,
omitindo de ambas as equagdes a amplitude como variavel explicativa e reali-
zando um teste da razio de verossimilhan¢a que fornece um qui? = 17,85, o
que da um p-valor de 0,0001.

118 Em versio anterior (Tsebelis, 1999), eu tinha estimado trés modelos independentes: um do nd-
mero médio de leis significativas, outro estimando os termos de erro € o terceiro “corrigindo™ por
heterocedasticidade. O desenvolvimento de modelos de regressio heteroceddstica multiplicativa per-
mite testes simultineos.
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entre as figuras 7.1 e 1.7 (que utilizei no capftulo 1 para indicar o que esperar
- dos resultados empiricos) mostra o alto grau de ajuste entre a teoria e os dados
gg %;ﬁ L5 3 23,5 2% 5% 55 5 (que também apareceu nas regressoes da tabela 7.1). Aﬁgura?Zofen:aceuma
£ 8|52 7€ °< ss gg 82 38 g pa representacio do valor absoluto dos residuos de uma regressao MQO'™ de leis
“ ' relevantes sobre amplitude. Selecionei o valor absoluto para essa figura porque
olus ba Le i < - .- o grifico de quadrados residuais ¢ visualmente enganoso (elimina resfduos pe-.
= g 38 $s 88 25 gl 2 8§ §'§ o & 3 quenos e exacerba os grandes). Novamente divido os governos em coalizoes
2 vencedoras minimas, govemos minoritirios e coalizdes superdimensionadas,
E';' Ug mas desta vez nao h4 diferenga entre as linhas de regressido que representam
i v Eg e o oo Lo g 5 . todo o conjunto de dados e cada uma das duas partes. Pode-se observar que a
! g 3 ?: S8 g8 S 3g - inclinago é negativa e muito significativa, exatamente como suposto.
! =i 5
g 2 £|22 8% =8 e g8 Teste da alterndncia e da duragdo do governo
5 §§ cg g o¢g sg w S o .
42 Os modelos desta secio siao multivariados e introduzem uma série de varidveis
o s §_ e tm b P - . de controle. De acorde com minha anslise, supde-se que duas variiveis de
‘ = Y §'§ g.g gg’. §:§_ §g L2835 controle adicionais (duracdo e alterndncia) tenham sinais positivos. A alter-
88 (= = nancia (a diferenca entre os pontos médios do governo atual em relacio ao
‘% - anterior) é uma forma de estabelecer um equivalente do status quo no caso de
2 |33 i & 2F LE | 5 " a legislacio ter sido introduzida pelo govemno anterior. E claro que nio existe
g |8 ‘E; g8 dg Ss Ss o S garantia de que este foi realmente o caso (ver acima).
_§ = O modelo 1, na tabela 7.2, apresenta ambas as variaveis de controle em
) 2 o sua forma linear. O modelo 2 apresenta a ideia de uma taxa decrescente de
,g 3 g f._-{§ ié"ﬁ i‘i ) RN produgio de leis relevantes, com o uso do logaritmo natural de duragio como
S | 2[°e 72 °= e §°° varidvel independente. Esse modelo corrobora todas as suposigdes geradas
g pela teoria dos atores com poder de veto. Por isso eu a submeti a trés testes
% Y ,3 . 2 g g adu:lon.ats. O primeiro ¢ examinar se os achados se mantem com diferentes
s 2|se ge S ‘g—é 2 8= g 24 subconjuntos de dados. Os modelos 2A, 2B e 2C separam os diferentes go-
§ g g vernos em coalizdes vencedoras minimas (23 casos), governos minoritarios
3 E5 (15 casos) e coalizoes superdimensionadas (21 casos), e testam novamente 0
e - g ‘s'__. “ 5:§_ |2 3,_ modelo para cada uma dessas categorias. O segundo teste é introduzir uma
T g g £ 3 ¥F . £ g g & ;g %' § § ¥ % g série de variaveis de controle, com o objetivo de testar a caracteristica espuria
‘ Ges l - 3

176 Minimos quadrados ordinsrios, ou ordinary least square (OLS), no original (N. do T.).
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projeto para congelar sal4rios. No caso sueco, todos os sindicatos protestaram,
a proposta foi derrotada, o governo caiu, os salrios continuaram a aumentar
" rapidamente, e o desemprego tomou-se muito mais alto que na Noruega. Se-
gundo, se o argumento estivesse correto, seria possivel supor que os pafses
corporativistas tivessem menos legislacao trabathista geral, nio apenas menos
legislagao relevante..Entretanto, os paises corporativistas tém mais legislazo
geral na drea de jornada e condigdes de trabalho.

A terceira varidvel era a ideologia de cada governo. Dado que a varidvel
dependente ¢ a legislacio trabalhista, pode-se supor que os governos de es-
querda a produzem mais. Em minha opinizo, essa interpretacao ignora a pos-
sibilidade de os governos de direita rejeitarem leis trabalhistas ou desfazerem
0 que 0s governos de esquerda tenham feito. Ideologia de esquerda foi mensu-
rada exatamente da mesma maneira que amplitude e alternancia, de modo que
ela varia por governo, e os resultados empiricos serio conclusivos.

Como o modelo 3 indica, nenhuma das trés variaveis de controle aci-
ma tem qualquer impacto sobre os resultados do modelo 2. As wrés varidveis
adicionais ficam muito préximas a zero e sio completamente insignificantes. ,
Adcmais, nao hd aumento no R? do modelo, e o R? ajustadoencolhe. Pode-
se afirmar com seguranca que estatisticamente essas varisveis nada explicam
(embora conceitualmente seja preciso voltar a discussio dos paragrafos ante-
riores para cntender por que é assim).

Para ter certeza de que esses resultados no sio gerados por causa das
peculiaridades de um pais qualquer, examino os pontos de maior alavanca-
gem/leverage (os quatro casos — trés pontos, mas um dos quais é duplo — no
quadrante superior esquerdo da figura 7.1), com o objetivo de assegurar que
nao reflitam situagées incomuns. Esses quatro pontos representam os gover-
nos de Bélgica, Suécia, Grécia e Reino Unido. No caso dos dois primeiros
paises, os governos produzem um extraordinario volume de leis porque sua
amplitude ¢é excepcionalmente pequena. No caso dos dois ultimos pases, a
regra era de governos unipartidarios, e dois deles (ambos compostos por dois
ou mais governos reais) produziram um grande ntimero de leis relevantes.
Mesmo sem esses casos, preserva-se a relacio negativa entre amplitude e leis
relevantes, embora se perca a significiucia estatistica. )

Finalmente, os modelos de regressio binomial negativa nio alteram em
nenhum sentido as conclusdes dos modelos anteriores. Dado que a interpre-
tacio de coeficientes lineares ¢ mais f4cil ¢ mais intuitiva, e uma vez que va-
ridveis de controle adicionais n4o a melhoram, devem-se tirar conclusdes do
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modelo 2. Advirto o leitor de que os miimeros parecerio “pequenocs” porque
estou tratando de uma unica 4rea de legislaco. E preciso agregar diferentes
areas para encontrar o efeito global.'®

Dado que o coeficiente do logaritmo natural de duracio € positivo, pode-
mos dizer que o efeito da duracdo sobre a legislagio governamental € duplo.
Por um lado, a duraciio tem efeito positivo sobre a legislacdo; por outro lado,
a taxa de produgio de leis diminui com a duracZo.

Examinemos a importincia deciséria desses achados. Considerando os
resultados empiricos em conjunto, eles indicam que as coalizdes de grande
amplitude tendem a nio produzir legislacio relevante, enquanto as coalizoes
de amplitude pequena e os governos unipartidarios podem produzir ou nio
tais leis e decretos. Em outras palavras, a estabilidade decisoria € caracteristica
das primeiras, enquanto a possibilidade de mudanca deciséria significativa ¢
caracteristica dos segundos. Assim, os achados desta secdo sdo que, depen-
dendo da composigio governamental (ou das estruturas institucionais que
consistentemente produzem atores individuais ou multiplos com poder de-
veto), pode-se ter estabilidade deciséria ou o potencial para uma mudanca
programatica, mas n3o as duas coisas.'®

Atores com poder de veto e legislagao incremental

Uma vez estabelecida a relacio entre atores com peder de veto, amplitude e
legislagio relevante (auséncia de estabilidade decis6ria), analisemos agora a
legislagio incremental (ndo relevante) e o numero total de leis. Minhas supo-

si¢des eram que,

182 Nessa agregacio, talvez seja necessario replicar a l6gica dessa andlise, e nio extrapolar mecanica-
mente 05 rgsu?fﬁos. Por exefnplo. as posices dos partidos governamentais §obre questdes ambien-
tais poderiam ser consideradas com o objetivo de predizer a legislagio ambiental, ¢ nlo a escalade
esquerda-djreita aqui utilizada. Portanto, € perfeitamente razosvel supor que um governo composto
de pantidos préximos na escala de esquerda-direita ¢ que produz muitas leis relevantes §obm otra-
balhe pode produzir poucas leis ambientals, se os atores com poder de veto estiverem distantes uns
dos outros na dimensio de polftica ambiental. De outro modo, talvez fosse necessario realizar uma
analise multidimensional (capttulo 8). .

183 A menos que um governo unipartidério encontre uma tecnologia com a qual se comprometa de
maneira dlgnil de crédito: nomeando uma agéncia independente ¢ atribuindo jurisdicio ou declarando
que o status quo € seu proprio ponto ideal. Nao discutirel tecnologias de estabelecimento de compromis-
50, mas o ponto principal ¢ que os governos multipartidarios tem dificuldade de mudar o status quo,
enquanto 0s governos unipartiddrios ndo tém (ver discussio sobre tributacio no capitulo 8).
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sity.'% Aparentemente, na Suécia, eles contam cada emenda como uma lei
separada. Portanto, como discutimos, o nimero na tabela de Doering, embo-
ra tecnicamente correto, est inflado, por padrées comparativos. Em termos
de atores com poder de veto, utilizei duas varidveis. Uma fornece o numero
médio de atores com poder de veto para o perfodo que examino. A outra é
a medida qualitativa dos. atores com poder de veto determinada da seguinte
forma: aos pafses com governos unipartidérios se atribui 1 ponto; aos paises
com uma mistura de um ou dois partidos no governo se atribuem 2 pontos;
€ 0s pafses com mais de dois partidos no governo recebem 3 pontos. Esses
escores refletem a situagio dominante nesses patses para o perfodo substan-
cialmente maior que 10 anos que temos estudado até o0 momento. O tnico
pais que requer uma explicacio adicional ¢ a Alemanha. O numero 3 reflete
o fato de que, embora as coalizées governamentais desde o inicio da década
de 1950 envolvam apenas dois partidos, o Bundesrat tem sido controlado por
uma maioria da oposi¢io, por intervalos de tempo importantes.

Tabela 7.4
CorrelagGes entre atores com poder de veto, estabelecimento
da agenda e legislagdo

Atores com Média de Controle Controle
. Leis Leis/ poder de atores com daagenda  daagenda
importantes  ano  veto(qual) poder de veto {qual) (tabela 4.1)
A. Suécia incluida com 375 projetos de lei por ano
Leis importantes 1,000
teisfano 0,084 1,000 -
Aorescompoder  —0454 0285 1,000
de veto (qual)
Média de atores -0.307 0,305 0.836 1,000
com poder de
veto
Controle da 0,386 -0,594 -0,620 -0,490 1,000
agenda {qual) ‘
Controle da 0213 0528 -0704 -0,528 0,89 1,000
agenda
(tabela 4.1).
Conth

1% Ver Doering (1995¢:596).
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Atores com Média de Controle dContmlde
Leis Leis/ poder de atores com da agenda a agenda
importantes  ano veto (qual)  poder de veto (qual) (tabela 4.1)
B. Suécia incluida com 56 projetos de lei por ano
Leis importantes 1,000
Leisfano -0,278 1,000
Afores com pod&r™ *=£@464 - 0436 1,000 -
de veto (qual)
Média de atores -0307 0,506 0,836 1,000
com poder de
veto
Controle da 0,386 -0,552 -0,620 -0,490 1,000
agenda (qual.)
Controle da 0213 -02328 -0,704 -0528 0,889 1,000
agenda
(tabela 4.1).
C Suécia excluida
Leis importantes 1,000
Leisfano -0,235 1,000
Atores com poder ~0.461 0,430 1,000
de veto {qual)
Média de atores -0,279 0,436 0835 ° 1,000
com poder de
veto
Contsole da 0527 -0,606 --0,654 -=0,534 1,600
agenda (qual)
Controle da 0,424 -0,419 ~G,791 -0,623 0,893 1,000
agenda
(tabela 4.1).

A tabela 7.4 apresenta os coeficientes de correlagio das variaveis inclui-
das na tabela 7.3. As trés versdes dependem de a Suécia ter sido incluida com
375 leis anuais (tabela 7.4, parte A), com 56 leis anuais (tabela 7.4, parte B)
ou completamente excluida do conjunto de dados (tabela 7.4, parte Q.0
leitor pode comprovar que a correlagZo entre todas as leis e as leis relevantes
¢ negativa em duas dessas trés versoes da tabela, notadamente na que exclui
a Suécia. Assim, em duas dessas trés versoes, a suposicio de uma correlagio

negativa entre legislagio relevante e geral € corroborada.

Porém, sio mais interessantes as relacdes entre os atores com poder de
veto e o nimero de leis, bem como a relaggio entre os atores com poder de veto
e o controle da agenda pelo governo. Os atores com poder de veto se corre-
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Conclusdes

Apresentei as implicacdes da teoria dos atores com poder de veto, quando os
partidos estio localizados num'espaco unidimensional, ¢ analisei 0s dados so-
bre pecas importantes de legislagio em 16 pafses da Europa ocidental. Todas
as suposi¢oes-relevantes:da teoria apresentadas na-introducio e no capitu-
lo 1 foram corroboradas pelos dados: o ntimero de leis relevantes varia inver-
samente a amplitude dos governos que as produzem e em proporgio direta
as diferengas entre as posigdes ideoldgicas do governo atual e do anterior. A
duracio do governo aumenta o nimero de leis relevantes, mas com retornos
decrescentes. Além disso, os residuos da relacio acima sio heterocedasticos e
variam inversamente a amplitude das coalizées governamentais. A razio para
essa relacio ¢ que uma grande amplitude é condigio suficiente (mas nio ne-
cesséria) para a auséncia de legislagio importante.

O nimero de atores com poder de veto se correlaciona positivamente
com o nimero de pegas legislativas gerais num pafs. Isso gera a suposigio de
que o proprio conceito de “lei” varie de um pais a outro, com pafses com um
grande numero de atores com poder de veto implementando mais legislacio
incremental. A relagio positiva entre atores com poder de veto e total de pe-
¢as de legislacdo e a relagao negativa entre atores com poder de veto e pegas
importantes implicam uma relagfio negativa geral entre o total de leis e pecas
impontantes de legislacio. .

A conclusao desta anilise ¢ que agora j4 est4 estabelecido o elo empfri-
co perdido entre os atores com poder de veto e uma série de caracterfsticas
importantes dos sistemas parlamentaristas. A existéncia de muitos atores com
poder de veto com grandes distancias ideol6gicas entre si significa que a le-
gislacio s6 pode ser incremental. Se um choque exégeno ocorrer, um governo
com muitos atores com poder de veto, com grandes distancias ideol6gicas
entre eles, no conseguird resolver a situagdo e nio conseguird chegar a um
acordo sobre as decisdes necessérias (exceto se a opinido publica for unanime..
sobre 0 assunto). Finalmente, a relagio entre atores com podet de veto e con-

- trole da agenda que identificamos aqui, incluindo a relago entre controle da
agenda e Poder Executivo identificada no capitulo 4, leva  conclusio de que a
existéncia de muitos atores com poder de veto afetaa relacdo entre o governo
e o Parlamento nos pases da Europa ocidental. A existéncia de muitos desses
atores se correlaciona com a falta de controle institucional da agenda pelo
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governo, e a falta de controle da agenda significa governos mais fracos e par-
lamentos mais fortes. As razdes dessa relagio entre atores com poder de veto e
controle da agenda pelo governo devem ser mais profundamente investigadas
no futuro. Por ultimo, a existéncia de poucos atores com poder de veto con-
duz a0 uso do arsenal disponivel de controle da agenda com mais frequéncia
do que a existéncia de muitos atores com -poder.de-veto, pois a importancia
do estabelecimento da agenda diminui com o numero de atores com poder de
veto, uma vez que o conjunto vencedor do status quo encolhe (a estabilidade
deciséria aumenta).

L.
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Neste capftulo, minha meta ¢ discutir a literatura e apresentar evidén-
cia empfrica que corrobore as suposigbes. E preciso ressaltar que estamos no
inicio da pesquisa empirica e, numa perspectiva comparativa, fizemos mais
avancos em relagdo aos juizes do que aos burocratas. Consequentemente, a

"andlise empirica depende dos indicadores desenvolvidos como equivalentes
ou das avaliages feitas por especialistas,~que ‘muitas vezes se revelam anta-
gonicas. Minha apresentagio ¢ feita em trés partes: a primeira apresenta o
problema da tomada de decisdo do primeiro a se mover, quando ele escolhe
sob a possibilidade de ser sobrestado; a segunda aplica o modelo ao Judicisrio
e a terceira, as burocracias.

Como evitar o sobrestamento legislativo

Suponhamos que h4 trés atores parlamentares com poder de veto. O trian-
gulo 123 que eles definem ¢ seu nucleo, o conjunto de pontos que eles nio
podem concordar em mudar. Consequentemente, se o primeiro a se mover
escolhe um dos pontos do nuicleo, nao ha sobrestamento legislativo. A figura
10.1 apresenta trés diferentes possibilidades. Nos dois primeiros casos, os
pontos ideais (preferéncias) ] e K dos primeiros a se mover estic fora do
nucleo legislativo, e eles escolhem o ponto do nucleo mais préximo deles ('
e K, respectivamente). Embora essas duas escolhas sejam significativamente
diferentes entre si, os atores com poder de veto sio incapazes de mudar de
opinido. No terceiro caso, o primeiro a se mover est4 localizado dentro do
nucleo legislativo, mas muda de opinizo e se move do ponto L1 ao ponto L2.
Dado que o primeiro a se mover est4 dentro do nucleo, ele pode selecionar
seu préprio ponto ideal.

Essas situagdes hipotéticas se aproximam das realidades politicas. Pen-
semos nos casos seguintes: nos Estados Unidos (pafs com trés atores com
poder de veto), a Corte Suprema tomou decisdes sobre questdes extrema-
mente importantes que na maioria dos outros pafses teriam sido prerrogativa
do Poder Legislativo. Imediatamente se pensa em descentralizaczo e escolha.
Mas fumo e armas de fogo podem integrar a lista de-decises polfticas dele-
gadas aos tribunais de Justica, porque o sistema politico & incapaz de legislar
sobre esse tema.
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Figura 10.1
Selegiio de uma decisdo dentro do niicleo, pelo primeiro a agir
{burocracia ou Judiciario)

L
- e T, A

Como exemplo da mudanga de opinido do primeiro a se mover, consi-
deremos a questio do assédio sexual, na qual se mudou o énus das exigéncias
de prova. No passado, a vitima precisava mostrar que, em decorréncia do
comportamento de um superior ou colega de trabalho, ela ficov muito per-
turbada, perdeu dias de trabatho, consultou médicos e assim por diante. De--
pois da sentenca do caso “Harris contra Forklift Systems” (1993),2* qualquer
comportamento que possa perturbar uma pessoa comum foi definido como
assédio sexual.

Entretanto, o modelo que apresento aqui ¢ muito simples, e o0 argumento
tedrico precisa ser reforcado (para além dos casos que o sustentam). A pri-
meira pergunta é: que acontece quando os atores com poder de veto nio sio
individuais, e sim coletivos, a dimensionalidade do espago decisério ¢ alta e,
consequentemente, niio h4 um nucleo como na figura 10.1? Nenhum ponto
é entio invulner4vel a um sobrestamento legislativo. Isso significa que o pri-
meiro a se mover (Judicidrio ou burocracias) ndo tem poder de definicio da
agenda? Nio exatamente.

9 Agradeco a Eugene Volokh pela referencia.
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rio (Reino Unido e todas as suas ex-colénias, como Estados Unidos, Australia, Os juizes séo atores com poder de veto?
Nova Zelandia, Irlanda, Malta etc.), as “leis” sio vistas menos como atos do
Parlamento e mais como a acumulagio de decisdes e interpretacdes dos jui-
zes. A regra central nos paises de direito consuetudindrio ¢ stare dedisis (“que
a decisdo prevaleca”), as palavras latinas para a importancia da precedéncia.
Decisdes tomadas por juizes anteriores em casos similares.sag:compulsérias
para um juiz. Consequentemente, os jufzes criam a lei, assim como a aplicam
e interpretam.

Em paises que seguem a tradigio do direito civil, o fundamento da lei é
um c6digo legal abrangente e impositivo. E sobre esse c6digo que as legislatu-
ras constroem uma superestrutura de estatutos. O c6digo usado com mais fre-

.quéncia € o Cédigo Napoleonico (utilizado na Franca, Bélgica, Grécia, Luxem-

burgo, Holanda, Itslia, Espanha e Portugal). Outro é o Codigo Civil alemao
(em uso na Alemanha, Noruega, Suécia, Finlandia, Dinamarca e Islandia). Nos
paises com direito civil, os juizes interpretam a lei, mas nio as fazem.

De acordo com essa distingio basica, o papel do Judicidrio deveria ser
mais importante nos pafses com direito consuetudindrio. Entretanto, an4lises
mais recentes indicam uma convergéncia dos dois sistemas. Gallagher, Laver
e Mair (1995:62) citam uma série de autores que explicitamente discutem a
convergéncia (Waltman e Holland, 1988:85) ou descrevem o comportamento
do Judicigrio em sistemas de direito civil em termos de “precedente” e discu-
tem o0s “estalutos” nos sistemas de direito consuetudingrio.

As teorias da convergéncia concordam com a analise apresentada na pri-
meira secio deste capitulo. De acordo com a teoria dos atores com poder de
veto, 0 que imponta para a independeéncia e relevancia do Judici4rio n2o € o
sistema legal de um pats, mas o fato de os tribunais de justica serem consti-
tucionais ou nio e a dificuldade dos sistemas politicos para sobrestar uma
interpretacio estatutdria ou constitucional.
Ja discutimos o tema da interpretagao estatutéria como questio de esta-
7 bilidade deciséria do sistema politico correspondente; enfocaremos agora a
g qQuestdo da interpretagdo constitucional. Essa ¢ uma questio importante por-
que, se os tribunais podem interpretar a Constituicio e basear suas decisaes
em tal interpretacilo, eles nio podem ser sobrestados pelo sistema politico. A
Unica exceco seria por uma modificaciio da Constituicio, o que significaria
que o Judicirio de um pafs € um ator com poder de veto, j4 que uma decisio
do Judiciario poderia sobrestar uma lei.

Apesar de estar claro que o Judicirio de um pais nio € um ator com poder de
veto, quando realiza interpretagdes estatutdrias, porque ele pode ser sobres-
tado pela legislacdo, o oposto também ¢ verdade em relagio 2 interpretagao
constitucional. Na verdade, a rejei¢do de uma corte constitucional ¢ suficiente
para revogar uma lei aprovada pelo Legislativo. Alguns pafses, como a Franga,
1ém revisio de legislacio a priori e da sumula, sobrestando leis sobre funda-
mentos constitucionais antes que sejam aplicadas. Nesse caso, o Conseil Cons-
titutionel da Franga age como uma camara adicional do Parlamento e pode
abortar pegas inteiras de legislagdo ou partes delas imediatamente antes que
essa legislacio seja assinada e promulgada pelo presidente da Republica.?'*

Stone-Sweet (2000) afirma que a introducio do escrutinio de tribunais
constitucionais alterou profundamente o papel tanto dos tribunais quanto do
Legislativo e introduziu uma interagdo constante entre as duas instituigoes.
Por essa interagao, as legislaturas estao sempre conscientes de que suas acdes
podem ser sobrestadas pelos tribunais constitucionais e algumas vezes até
mesmo pedem instrugdes aos tribunais para imunizar suas decisdes contra
uma revogagio judicial. De acordo com Stone-Sweet, 2 medida que os tribu-
nais se aprimoram nas diferentes 4reas, o arbitrio das legislaturas se reduz.
Como resultado, estamos no processo de formagio de um governo de juizes.
Volcansek (2001) defende argumentos semelhantes para o caso italiano e ex-
plica como e por que a corte constitucional italiana fez interven¢des nas ques-
t6es do divércio e dos decretos executivos.

A esséncia desses argumentos est4 correta: tribunais constitucionais po-
dem abolir legislagio e, consequentemente, também sdo atores com poder de
veto. Entretanto, as conclusées e predicoes sobre governos de juizes parecem
exageradas. Por qué? Minha resposta se baseia na discussio da regra de absor-
¢do apresentada no capitulo 1. Embora os juizes constitucionais sejam atores
com poder de veto, na maior parte do tempo eles sio absorvidos.

Como se discutiu no capftulo 1, para que um ator com poder de veto
faca diferenca nas decisdes, ele deve estar localizado fora do nucleo de una-
nimidade dos outros atores com poder de veto existentes (ver proposicio 3).

11 Ver Stone (1992).
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nos de direita — ou quando novas questdes s3o submetidas a exame. Nesses '

casos, 0s tribunais constitucionais devem ser considerados atores com poder
de veto adicionais. Entretanto, devido a caixa-preta contida na tomada de de-
cisio pelo Judiciario, seria impossivel atribuir isto as posicoes decisérias dos
atores com poder de veto. Portanto nio considerei o Judiciario (nem mesmo
na forfqa»dos tribunais constitucionais) um ator com poder de veto em minha
explicagio neste livro. '

Evidéncia empirica

Se o Poder Judicidrio nao é um ator com poder de veto adicional, entdo po-
demos analisar o arbitrio judicial como uma variavel dependente. Como afir-
mei neste capitulo, os sistemas politicos que exibem estabilidade deciséria
também terZo independéncia do Judiciario. Existe alguma evidéncia empirica
que sustente essa afirmacio? Virias pesquisas empfricas tentaram medir a in-
dependéncia do Judicidrio. Algumas delas tentaram testar predigoes andlogas
as apresentadas neste livro.

. Lijphart (1999:225-226) introduziu uma medida da forga da revisio ju-
dicial “baseada, primeiro, na distingao entre a presenca ¢ a auséncia de revisio
judicial; segundo, em trés graus de ativismo na afirmagio desse poder por
parte dos tribunais” 2" Ele também determina a dificuldade com que a Cons-
tituigao de um pais ¢ emendada (por uma maioria superior a dois tercos, por
“dois tergos ou equivalente”, “entre dois ter¢os ¢ maiorias ordindrias” e por
“maiorias ordindrias”). Ele pontua os 36 pafses pesquisados com base nessas
duas variaveis e conclui que a “revisio judicial” tem uma correlagio modera-
da, mas estatisticamente significativa, com a rigidez constitucional,

De modo anilogo, Nicos Alivizatos (1995) criou uma tipologia de quatro
classes do que ele denomina “politizacio judicial”, isto ¢, o grau em que os
juizes “influem no processo de tomada de decisio”. Com esse propésito, ele
determina uma varidvel dependente: se o pafs tem uma corte constitucional
ou nio, e se os juizes sdo considerados ativistas ou ndo.2'® Paises com vma

3 Grilo nosso.

218 Para usar as palavras do autor, “se 0s tribunais deram real i
s mente sinais uf ivi
Judicial por oposicao 2 autorrestrigio judicial®. ) iedutvocos de slvsmo

corte constitucional e jufzes ativistas recebem quatro pontos; paises com
uma corte constitucional e juizes ndo ativistas recebem (rés pontos; paises
sem corte constitucional mas com juizes ativistas recebem dois; e paises sem
corte ou ativismo judicial recebem um ponto. Ele introduz uma série de pos-
stveis variaveis dependentes para avaliar o que causa a “politizacio judicial”.
Primeiro, classifica os paises em descentralizados ou nao (na verdade, utili-
zando trés categorias: uma para paises federais, uma para federalismo de facto’
e uma para paises unitdrios). Segundo, avalia o grau de polarizagio direita-
esquerda (em duas categorias); terceiro, introduz uma variavel qualitativa que
expressa os atores com poder de veto (dando um ponto para um s6 partido,
trés para muitos partidos e dois para a mistura dos dois). Quarto, introduz
uma varidvel para avaliar as anomalias parlamentares (guerras civis ou dita-
duras); e uma variavel indicando o grau de integracio na Unizo Europeia (na
época, alguns paises eram membros, outros estavam para se tornar membros
e outros, ainda, nio eram membros). Ele descobriu que a decis3o de ter uma
corte constitucional depende principalmente de duas varidveis: se o pais ¢ fe-
deral e se no passado houve anomalias parlamentares. A “politizacao judicial”,
por outro lado, depende da descentralizagio, da polarizacio e dos atores com
poder de veto (em niveis p menores que 0,05). :

Finalmente, Robert Cooter e Tom Ginsburg (1996) utilizaram uma escala
de “discricionariedade judicial” produzida por uma série de especialistas. Uma
segunda maneira, muito mais criativa, de avaliar a discri¢fo judicial é por
meio dos tramites para restringir a responsabilidade. “Achamos que as cortes
com predicio de grande ousadia estavam dispostas a inovar nessa area do
direito privado mais que outras. Cortes com progndstico de baixa ousadia, ao
contrario, se contentavam em esperar pela adogio legislativa da nova norma”.
Com efeito, os dois autores classificam diferentes paises com base em: se as
cortes apresentaram diante’da legislatura normas de responsabilidade estrita;
se simplesmente reverteram o 6nus da prova do demandante ao réu; ou se
esperaram que a legislatura mudasse a lei.

Cooter e Ginsburg (1996:299) utilizaram duas variaveis independentes.
A primeira ¢ “o nimero de vetos legislativos”, que € determinado da seguinte
forma:

nos sistemas parlamenu;ristas unicamerais, onde o governo ¢ formado pela coalizio
majoritdria na legislatura, h4 essencialmente um veto sobre a legislagio (...). Outros
sistemas t2m dois vetos sobre uma nova legislagio. Tal seria 0 caso tanto em sisternas
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A tabela 10.1 apresenta os dados que serdo analisados. Os dados omissos
sio gerados porque Alivizatos cobre somente os paises da Europa ocidental
enquanto Cooter e Ginsburg tém uma intersegiio significativa com esses paises’
mas cobrem também outros. Somente Lijphart abrange todos os 24 pases. A
tabela 10.2 produz as correlagées de Pearson como uma medicdo facilmente
in;egggg;ével da associacio entre diferentes varidveis independentes. O leitor
pode verificar que, embora os dados de Lijphart se correlacionem muito bem
com as avaliagdes de Alivizatos no subconjunto dos patses da Europa ocidental
eles tém diferencas significativas em relagio ao parecer dos especialistas, quandc;
se examinam paises nio europeus. Particularmente, Israel € classificado com um
Judicidrio muito fraco por Lijphart (1) e muito forte pelo relatério dos especialis-
tas (4,5, mais do que a Corte Suprema americana), enquanto Australia e Canads
sdo codificados como muito independentes por Lijphart (3), mas nio fortes no
relatério dos especialistas (2,33). Por fim, outro pafs de divergéncia é a Holanda
onde o Judicidrio ¢ considerado muito independente ‘pelos especialistas nadz:
independente por Lijphart e intermedidrio por Alivizatos. Essas observacO’&s sdo0
feitas para indicar que mesmo os especialistas discordam sobre algumas ava-
liacc")es. E possivel que essas divergencias resultem de diferentes propriedades
subjacentes a variavel que cada um examina (como indicam os diferentes nomes
que utilizam). Caso se eliminem os quatro palses de divergéncia, as correlagées
erntre os pareceres dos especialistas passam a ser significativamente maiores. De-
vido & escassez de paises e dados, nio pretendo excluir dos testes empiricos os
paises sobre os quais os especialistas divergem.

Tabela 102
Correlagao entre varidveis independentes com e sem Australia,
Canada, Israel e Holanda

10.2A 10.28
Respon- ) Respon-
Judrev Esocalias sabiln?ade sabilidade

estrita  Judpol  Judrev  Especialistas  estrita  Judpo!
Judrev 1,000 1,000
(lijphary)
Especialistas  0,1261 1,000 0,644

6446 1,000

w 04003 0,7912 1,000 0,5286 09132 1.000
Judpol 0 )
" “;p;a s 8660 023259 0.5547 1,000' 08346 0,7603 , 0.647Al I.OQO

Qbs.: As correlagdes entre indices diferentes 530 semelhantes, estejam o5 quatro paises incluidos ou n3o, com

poucas excepdes {assinaladas em negrito).
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A tabela 10.3 apresenta a relagZo entre diferentes medicdes que expressam
a independencia ou importancia do Judicidrio e as varidveis dependentes corres-
pondentes, uma das quais € sempre uma expressio qualitativa dos atores com po-
der de veto. Embora toda a literatura revisada utilize o estimador MQO (minimos
quadrados ordin4rios), a técnica ¢ inadequada, dado que a vari4vel dependente
¢é composta apenas por trés ou quatro grupos de patses. Nas estimacOes a seguir,
utilizei uma técnica ordered probit apropriada, quando a varidvel depéndenté term
valores discretos. As wltimas quatro colunas da tabela 10.3 apresentam estimacoes
por MQO, porque a varidvel dependente ¢ continua. Com o propésito de compa-
racio, estimei os dados gerados por Alivizatos duas vezes: uma vez pelo procedi-
mento correto (ordered probit) e outra vez pelo procedimento tradicional (MQO).
Observe-se a diferenca no pseudo R? da estimagio probit, na primeira coluna, em -
relacio ao R? ajustado da técnica MQO, na ultima.
Estimei diferentes modelos. Em cada caso, comecei por incluir duas varia-
veis: atores cora poder de veto e descentralizacgo politica. Analisei a varidvel
“atores com poder de veto” no capftulo 7. A vari4vel descentralizagio mede se
um pas ¢ unitario, federal ou est4 entre os dois. Incluf essa varidvel porque, em
paises federais, pode-se solicitar ao Judiciario que julgue conflitos entre dife-
rentes niveis de governo; portanto, ha uma fonte adicional de decisoes impor-
tantes a serem tomadas pelo Judicirio. De fato, como foi visto no capitulo 6, 0
Judiciario independente ¢é considerado por alguns autores?!® como condicéo do
federalismo. A exemplo do que se encontra em parte da literatura (Alivizatos),
acrescentei a varivel “polarizacio”. Esta ¢ essencialmente uma versdo qualitativa
da variavel “alternincia” que usei nos capitulos 7 e 8. Entretanto, néo esta claro
se essa varidvel ter4 efeito positivo ou negativo no papel do Judicidrio. Pode-se
argumentar que o Judicidrio moderard extremos de diferentes governos, ou que
ser4 intimidado pela perspectiva de ser sobrestado. Na verdade, a varidvel de
Alivizatos se revela positiva ou negativa dependendo do modelo. Quando ela
resulta nZo significativa, estimo novamente o modelo, tirando a “polarizacdo”.
No caso das duas varisveis independentes do artigo de Cooter e Ginsburg, in-
tegrei também o modelo incluindo a variavel “duragsio do governo”, j que, de
acordo com as suposigdes dos autores, ela deveria ser significativa. Ocorre que
nio é. Finalmente, ndo incluf na tabela testes do sistema judicial (direito civil
em comparagio com o direito consuetudin4rio), j4 que nenhum deles se revelou
estatisticamente significativo e alguns at¢ mesmo tém o sinal equivocado.

19 Bednar, Eskridge e Ferejohn, 2001.
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nistrativo. Em dois dos mais importantes (McCubbins, Noll e Weingast, 1987,
1989), os autores (doravante “McNollgast™) enfocam predominantemente a
forma pela qual as legislaturas criam direito administrativo que restringe efeti-
vamente a burocracia a realizar os deveres prescritos pela coalizio promulga-
dora. Segundo esses autores, o problema fundamental ¢ o risco moral, a possi-
bilidade de as burocragias escolherem politicas que diferem das preferéncias
da coalizao promulgadora. ‘

Para evitar o risco moral, as legislaturas podem criar leis administrativas,
as quais 1ém trés caracterfsticas principais: primeiro, a coalizio promulgadora
deve criar um ambiente para a burocracia que reflita as politicas no momento
da promulgagdo. Segundo, deverdo assegurar o resultado a favor dos grupos
que s3o mais aletados e mais favorecidos pela coalizdo. Terceiro, as polfticas da
ageéncia devem exibir uma caracteristica de piloto automitico: devem permitir
mudangas de politica 2 medida que mudam os grupos interessados.

Essa anilise traz certas consequéncias para o modelo desenvolvido na
primeira parte deste livro. Dado que os primeiros a se moverem no jogo apre-
sentado acima serdo capazes de escolher uma decisao préxima ou idéntica ao
seu proprio ponto ideal, o Poder Legislativo “marcara as cartas™ para evitar
es.f)a possibilidade. McNollgast (1987, 1989) argumenta que nenhum ator po-
litico entrara em acordo a menos que seu interesse esteja protegido; conse-
quentermente, os legisladores procuraro criar tal prote¢io para si proprics, ao
redigirem leis administrativas. *

Com base nos argumentos e achados dessa litcratura, Terry Moe (1990)
e David Epstein e Sharyn O'Halloran (1999) argumentaram que a legislagio é
mais dificil de manejar quando o corpo legislativo est4 mais dividido, porque
ele tentar4 incluir na legislagdo os objetivos da coalizio que a produziu, levan-
do 2 redugio da independéncia das burocracias. Como esse argumento parece
contradizer minha explicacdo, examino-o em detalhe.

Meu argumento se baseia no que acontece depois da decisao da buro-
cracia (ex post), enquanto os argumentos de McNollgast se baseiam no que a
legislatura far4 antecipadamente (ex ante). Suponho que, mantendo a legislaczo
constante, os burocratas e juizes serio mais independentes que o governo
quando houver muitos atores com poder de veto. O argumento de que “as
cartas marcadas” ndo mantém a legislacdo constante no est4 necessariamente
grrvadp;‘ de fato, a essencia desse argumento consiste em comparar os diferen-
tes tipos de legislacio produzidos por diferentes configuragses de atores com

poder de veto. Além do mais, o argumento de “marcar as cartas” se refere 2
independeéncia dos burocratas em relago & coalizdo que promulga a legislacdo.
Ha dois argumentos diferentes: serdo examinados um de cada vez.

Primeiro, apresentarei minha prépria suposicao da legislagio administra-
tiva como fungao dos atores com poder de veto. Dada a liberdade das cortes
e burocracias para interpretar a legislacdo liviemente quando-ha multiplos
atores com poder de veto, tais atores preferirdo restringi-las ex ante, isto €,
gostariam de incluir restri¢des processuais dentro da legislacdo em si (exata-
mente como McNollgast afirma). Serdo eles capazes de fazer isso? Depende de
suas preferéncias nesse tipo de legislacao. Se suas preferéncias forem similares,
entdo serdio capazes de faze-lo. Entretanto, se tiverem preferéncias a respeito de
como atar as mios dos diferentes burocratas — um partido querendo dar poder
aos cidaddos para “soar o alarme”, o outro querendo ter agéncias de monito-
ramento fortes e independentes, para usar um exemplo bem conhecido® —,
pode nio haver acordo. Assim, no caso de multiplos atores com poder de veto,
a predicio real depende das preferéncias dos atores existentes com poder de
veto. Por outro lado, atores individuais com poder de veto podem sobrestar
burocratas e juizes em qualquer memento (pressupondo que nio haja custos
politicos ou de transaco). Como resultado, tais governos no se interessariam
em introduzir restricdes adicionais na legislaco.

Esse argumento pressupde que uma legislacio burocratica dificil de ma-
nejar é as vezes o resultado de multiplos atores com poder de veto, ao passo
que a legislagdo simples é sempre 0 resultado de atores individuais com poder
de veto. Em outras palavras, atores com poder de veto multiplos s3o condi-
Glo necessaria, mas nio suficiente, para uma legislacio burocritica dificil de
manejar. Consequentemente, em média, pode-se esperar uma legislacio mais
complicada no caso de multiplos atores com poder de veto (como predito por
McNollgast), mas também se poderia esperar uma varidncia maior no caso
de multiplos atores com poder de veto, exatamente como especificado no
argumento apresentado no capftulo 1 (figura 1.7). Huber e Shipan (2002) e
tranchino (2000) encontraram diferentes niveis médios de legislacdo restriti-
va, mas ndo testaram o componente de variancia desse argumento.

2 McCubbins ¢ Schwariz, 1984,



Comparemos esse ponto de vista com o argumento de Laver e Shepsle
(1996), discutido no capitulo 4, sobre as jurisdigdes ministeriais. Segundo
esses autores, o ministro decide o que os burocratas fario. Nem tanto, Thies
(2001) afirmaria: ele apresenta evidencia de que os governos se compdem de
diferentes partidos, nio somente entre os ministérios, mas também dentro
deles;' poTtamo. 0s vice-ministros pertencem a partidos diferentes do partido
do .pnmelro-ministro. com o objetivo de manté-lo sob controle. Na opinizo de
Thies, a cadeia de comando nio é clara.

Vamos agora apresentar uma visio diferente fornecida por Mark Haller-
berg e Jurgen von Hagen (1999), que afirmam que, em relagio a0s orcamentos
alguns paises delegam a autoridade final 20 ministro das Finangas, para mamer,
0 orcamento no ambito de decisio do governo. Hallerberg e von Hagen apre-
sen-tam as estruturas institucionais de diferentes paises e demonstram que, em
muitas delegacdes de tomada de decisio relevante, os poderes penenoen'l ao
M.inistério das Finangas. Aqui a cadeia de comando envolve o ministério e o
ministro das Finangas (poderia também envolver o primeiro-ministro).

Entretanto, quando o ministro das Finangas pode desempenhar um pa-
pel-chave em questdes economicas, outros ministérios podem participar tam-
bém da tomada de decisdes correspondentes a suas jurisdigdes. Por exemplo
nio parece plausfvel que, numa conferéncia internacional sobre meio ambien:
te_. as delegacdes nacionais incluam burocratas do Ministério do Meio Am-

biente, sem incluir representantes do Ministério de Relacoes Exteriores. Na
preparacio de documentos sobre a sauide das mulheres, ¢ provavel qu;a os
burocratas da saude e do trabalho estejam envolvidos, por exemplo.

Entra em cena Wolfgang Mueller (2000) com sua anslise dos sistemas

‘ parlamentaristas, incluindo os partidos em cada etapa do processo de delega-
¢d0. Na explicagio de Mueller (2000:311), os partidos sao mais presentes na
formacéo do governo e menos no processo que vai do governo aos ministros
individuais, enquanto a interferéncia na delegacao dos ministros aos servido-
res puiblicos ¢ ilegftima: “os servidores publicos devem simplesmente imple-
mentar regras gerais e devem fazé-lo imparcialmente”. Observe-se que‘aqui o
ponto de)Mueller € normativo (ele nos diz o que deveria acontecer, no o que
acontece); imi o principio de dele;
ac mve:éad; ;:;d;a r:i:flo. parece limitar severamente o principio de delegacio

. Meu argumento ¢ que, quando se tenta abrir a caixa-preta da delegagzo
-Mmuitas teorias plausiveis emergem, e cada uma delas identifica um fluxo dife:

~
:
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rente dos “governos” para os “burocratas”. E posstvel que seja diretamente do
ministro para os burocratas (Laver e Shepsle), ou que envolva outros atores:
o primeiro-ministro (Strom), o ministro das Finangas (Hallerberg e von Ha-
gen) ou outros ministros e partidos. Minha teoria é a unica que engloba todas
essas possibilidades, sem favorecer nenhuma. Simplesmente afirma que, se as
coisas sdo importantes, qualquer ator governamental envolvido desejard que
seu ponto de vista seja respeitado, de modo que o resultado ser aceitavel para
todos os outros atores. Esta é uma posi¢io minimalista e ndo toma partidos. E
posstvel que o resultado se localize préximo do ministro, do primeiro-minis-
tro ou de qualquer outro desses atores. Mais provavelmente, burocratas habeis
jogardo cada um dos dirigentes contra 0s OULIOs.

Como se argumentou no capftulo 4, é verdade que os sistemas parla-
mentaristas e presidencialistas diferem em varias dimensoes (quem controla a
agenda, se as coalizoes s3o fluidas e abordam os programas governamentais,
ou se sio rigidas e formam governos). Os argumentos de Strom acrescentam
variacdes interessantes ao tema da delegagio: nos sistemas parlamentaristas,
a selecdo ex ante de agentes ¢é mais efetiva; nos sistemas presidencialistas, os
controles ex post estdo institucionalizados; o parlamentarismo se caracteriza
por uma delegacdo e responsabilizagéo mais indiretas (dado que ha fases adi-
cionais envolvendo a selecio do governo). Entretanto, enfocando as burocra-
cias, as conclusdes se baseiam no modelo do “tipo ideal” (ou, segundo Strom,
no modeio “maximalista™), que ndo considera a tomada de decisdo no gover-
no e a substitui pelo principio segundo o qual “os servidores publicos téem
um tnico dirigente, seu respectivo ministro de gabinete”.?? Se observarmos
que, nos governos de coalizo, as burocracias tém mﬁltiplbs dirigentes, entdo,
quanto mais dirigentes elas tiverem, mais elas poderio jogé-los uns contra os

outros e maior ser4 a sua independéncia.

A evidéncia empirica

Uma série de estudos empfricos testou o argumento da garantia da vantagem
antecipada de McNollgast e encontrou evideéncia que o sustenta. Huber e Shi-

1 Girom, 2000:269.
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Moser (1999) criou uma varivel tricotomica que denominou “freios e
contrapesos” (checks and balances) e examinou todos os pafses da OCDE. Seu
argumento € que freios e contrapesos altos produzirao bancos independentes
porque serd dificil para o sistema politico modificar o estatuto do banco. Ele
encontrou resultados que corroboram fortemente seu argumento. Entretanto,
a classificacio de Moser foi criticada por inconsisténcia. Por exemplo, Haller-
berg (no prelo) argumenta:

.
.

Os cinco estados que Moser classifica como possuidores de freios e contrapesos
fortes (Alemanha, Australia, Canad4, Estados Unidos e Suica) s3o 0s mesmos
estados da OCDE que Lijphart (1999) classifica como Estados verdadeiramen-
te federalistas. Mas um deles, 0 Canadi, nio deveria ser um caso de “freios e
contrapesos fortes”, de acordo com o proprio esquema de classificacio de Mo-
ser, que enfatiza que as cAmaras devem ter igual poder e contar com diferentes
procedimentos para escolhé-los para que os freios sejam fortes (...). De maneira
geral, todos os patses de Moser com fortes freios e contrapesos recebem cinco
pontos na escala de federalismo de Lijphart, que vai de um a cinco, enquanto os
demais estados recebem apenas 1,9.

Concordo com essa avaliagdo e, além disso, acho que outros paises, como
Portugal, Grécia, Finlandia e Islandia, sio erroneamente classificados na ca-
tegoria intermedi4ria.** Infiro dessa explicacio que os resultados de Moser
apresentam alguma evidéncia adicional de que o federalismo (mas nio a exis-
tencia de atores partidirios com poder de veto) se correlaciona com a IBC.

Finalmente, Hallerberg (no prelo) apresenta uma série de razdes pelas
quais tanto os atores com poder de veto quanto o federalismo em geral de-
veriam aumentar a independéncia do banco central.2?’ De acordo com esse
argumento, Estados unitdrios com governos unipartidarios preferem bancos
centrais dependentes e taxas de cambio flexiveis; Estados unitarios com gover-
nos de coalizio preferem (moderadamente) bancos centrais independentes e
taxas de cimbio fixas; sistemas federais com um governo unipartidrio (como

”‘Pormgalmnumpuﬁdauemmpodadzvuoe.pmwuo.dmsakwlu(domneospabsmm
ﬁdxgmmm{ommuowwmpammnumgamquwdemmmo
Parhmzmoe.pommo.devanserdaﬁﬁadosoomomdo freios ¢ contiapesos fracos.

" Ver também Clark e Hallerberg (2000).
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o Canad4) preferem~ (moderadamente) bancos centrais independentes e taxas
de cambio flexiveis; e governos multipartidarios em Estados federais preferem
bancos independentes e taxas de cambio flexiveis. Hallerberg encontra forte
evidéncia empirica para todas as suas predigdes, tanto sobre a variavel da in-
dependéncia dos bancos centrais quanto sobre o regime de taxas de cambio.
Portanto, algumas das pesquisas empiricas*?® identificam ambos os ato-
res institucionais e partiddrios com poder de veto,como correlacionados com
a IBC, enquanto outros encontram cotrelacio valida somente com atores ins-
titucionais com poder de veto (federalismo). Com o objetivo de observar se h4
uma distingiio entre os dois, utilizei os quatro indices de Bernhard (1998) e os
correlacionei com ambos, federalismo e atores com poder de veto.

Tabefa 104
Independéncia do banco central

Atorescom  Grilli et al, Alesina ¢ Summers Cukierman

Pais Descentralizagio poderdeveto  (1991) {1993) (1991)  Total
Alemanha 3 3 087 1 0,66 084
Austrdlia 3 2 06 05 031 0,47
Austria 3 2 06 0.62¢ 058 06

Bélgica K| 3 047 05 0,19 039
Canada 3 2 073 0,625 0,46 061
Dinamarca 1 3 053 0,625 047 0,54
Espanha 3 1 033 0375 0,23 031
Estados Unidos 3 3 08 0,875 . 051 073
Franga 1 2 0,47 05 028 0,42
Holanda 1 3 067 0,625 042 057
Iitanda 1 2 047 0,625 039 0,49
1taka 2 3 033 045 016 033
Japdo 1 1 04 0,625 0,16 04

Noruega 1 2 044 05 0,14 04

Nova Zelandia 1 1 02 0,25 027 02

Reino Unido 2 1 04 05 031 042
Suddia 1 2 044 05 27 04

Suica 3 3 08 1 0,68 083

337

foate: Bemhard, 1998,

28 Bernhard, 1998; ¢ Hallerberg, 2001.
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composicio nio importa); terceira, o banco central tem plena independéncia e
¢ composto por integrantes do partido; quarta, ele tem independéncia parcial
e é composto por integrantes do partido; quinta, ele tem independéncia par-
cial e ¢ composto por tecnocratas. Cada uma dessas combinagdes e niveis de
independéncia produz uma trajetéria temporal diferente de crescimento mo-
net4rio. como fungio da composicio do governo e do momento das eleigses:
governos de esquerda querem a expansdo do crescimento monetirio; bancos
controlados pelo partido tentam ajudar o governo de seu partido e prejudicar
um governo de oposigio, especialmente em época de elei¢des, enquanto tec-
nocratas se comportam da mesma forma, independentemente de quem esta
no poder; bancos independentes nio sio afetados pela proximidade das elei-
¢des, ao contririo dos que nio sao independentes.

Para testar todas as suas hipéteses, Lohmann introduziu uma série de
varidveis: econémicas {crescimento monetrio, crescimento do PIB, inflacao,,
taxas de cambio), econdmico-institucionais (Bretton Woods, Sistema Moneta-
rio Europeu), ciclos eleitorais, composi¢io do governo, composi¢io da cAmara
alta (Bundesrat), composigio do hanco central (quem nomeou os diferentes
membros) e popularidade do chanceler. Seus resultados sustentam as duas
conclusGes seguintes:

A polftica monetaria alema estd sujeita a pressdes eleitorais. Nao ha evidencia de
que as preferéncias partidirias tenham influéncia por meio do poder de nomea-
¢30. O Conselho do Bundesbank é preenchido com tecnocratas parcialmente
independentes cuja independencia diminui com o apoio do partido ao governo
federal no Bundesrat (...). A hipétese auxiliar de que o ponto de veto do Bundes-
rat protege a independéncia do Bundesbank ¢ a unica hipétese condizente com a
evidéncia compilada em ambos os estudos de caso e a analise de regressao.?

Os achados de Lohmann sio condizentes com a teoria apresentada
neste livro. Mas, como ela observa, a composicio do Bundesrat na Alema-
nha esté correlacionada com a popularidade do governo, de modo que as
medigdes institucionais podem de fato refletir a capacidade do governo de
controlar a politica monetaria. Esse é um problema de colinearidade que

3 Lohmann, 1998:440.
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nio pode ser resolvido com um conjunto de dados que cobre um pafs e um
perfodo de 45 anos.

Entretanto, dois estudos mais recentes?*! tém uma base de dados muito
mais ampla. Philip Keefer e David Stasavage (2000a:17) desenvolveram um
modelo economico que leva as trés predi¢des seguintes: “a) a presenca de um
banco centra) legalmente independente deveria ter um efeito negativo sobre a
inflagio somente na presenca de {reios e contrapesos; b) a interferéncia politi-
ca, tal como a substituicio dos dirigentes do banco central, ¢ menos proviavel
quando existem freios e contrapesos; c) a presenca de um banco central legal-
mente independente tem efeito mais negativo sobre a inflagio quando diferen-
tes setores do governo tém preferéncias divergentes sobre a inflacdo”. Todas
as trés predicdes sio condizentes com a teoria desenvolvida neste livro. Com
efeito, a terceira proposicao de Keefer e Stasavage testa nio apenas o niimero
de atores com poder de veto, mas também suas distancias ideolégicas (ver a
proposicio 4 do capitulo 1).

Para testar suas predigdes, Keefer e Stasavage utilizam um conjunto de
dados que inclui 78 paises num perfodo de 20 anos (1975-94). Sua variavel
dependente ¢ a inflacfio. Suas varidveis independentes incluem a independen-
cia do banco central e uma série de variveis institucionais. Utilizam como
indicadores da independeéncia do banco central tanto a “independéncia legal”,
medindo uma série de indicadores institucionais (ver se¢io aunterior) e taxas
de substituicao dos dirigentes do banco central (considera-se na literatura que
essa varivel reflete melhor a independencia real nos patses desenvolvidos).
Suas vari4veis institucionais podem ser encontradas num banco de dados so-
bre instituicdes politicas compilado por Beck e colaboradores (1999). A varia-
vel “freios” (checks) € “baseada numa férmula que conta primeiro o ntimero de
atores com poder de veto, a partir de se a(s) camara(s) executiva e legislativa
sdo controladas por diferentes partidos nos sistemas presidencialistas e do nd-
mero de partidos na coalizio governamental nos sistemas parlamentaristas”.***
A polarizacao ¢ medida “conforme as fontes de dados indiquem que os parti-
dos (0s quatro maiores) tém uma orientagio econdmica de esquerda, centro
ou direita (...) a diferenca m4xima entre essas entidades que compreendem o

1 Keefer ¢ Stasavage, 20002 e b, oyt
#3214, 2000a:19. R SR




