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I ntroducao

Esta resenha da literatura sobre o Executivo procura discutir o
impacto dos diferentes sistemas de governo e sua capacidade em formular
eimplementar politicas publicas. Essafoi umademandadapropriaENAP
Escola Nacional de Administracdo Publica e se justifica, também, pela
importancia, em geral, atribuida ao impacto do sistema de governo no
desempenho do Executivo e na natureza das politicas publicas.

Um estudo muito mais amplo e sistemético foi realizado para a
ENAP sob a coordenacéo de Regis de Castro Andrade, em 1993. Esse
estudo identificava uma situacéo de paralisia decisoria e crise politica
decorrentesdas caracteristicasdo sistemainstitucional brasileiro. Tal diag-
nostico refletia a visdo dominante no debate politico que antecedeu a
deciso a ser tomada no plebiscito de 1993 sobre o sistemade governo no
Brasil. Encontrava também respal do na discussao que se desenvolviana
comunidade académica, tanto brasileiracomo internacional. Refletia, além
disso, asdificuldades datransi¢do paraum sistema politico plural e descen-
tralizado intensamente presentes naquele momento.

Nos dez anostranscorridos desde esse estudo, houve um significa-
tivo desenvol vimento da pesquisa comparativa, com consequénciasrel e-
vantes parao foco andlitico dos estudos sobre o funcionamento dos sistemas
de governo. O estudo das institui¢des politicas brasileiras teve, também,
um expressivo crescimento. Por suavez, o sistemainstitucional brasileiro
mostrou resisténcia, inesperada pel o diagndstico anterior, acrisespoliticas
e hoje apresentainequivocos sinais de estabilidade. Por todas essasrazfes,
€ extremamente oportunaumanovaincursao nos estudos realizados nesse
periodo.

RSP

Revista do
Servico
Pablico

Ano 55
NUmeros 1 e 2
Jan-Jun 2004

Argelina Maria
Cheibub
Figueiredo é
PhD em
Ciéncia Politica
pela Universi-
dade de
Chicago;
professora
livre-docente
do Departa-
mento de Cién-
cia Politica da
Unicamp;
Pesquisadora
Sénior do
Cebrap;
diretora do
Centro de
Estudos da
Metrépole,
Cepid-Fapesp/
Cebrap.

Contato:
argelina@

uol.com.br



RSP

A literatura sobre o Executivo em
diferentes sistemas de governo

Estaresenha se orienta pela seguinte questdo: quais fatores afetam
a capacidade de o governo formular e implementar uma agenda politica
consistente que estabel ecaumaclarahierarquiade prioridades? Em outras
palavras, trata-se de identificar que fatores permitem ou impedem o
governo deimprimir unidade a sua agéo e de exercer uma efetivafuncéo
coordenadora das suas diversas areas de atuacdo, tendo em vistaas prio-
ridades estabel ecidas em sua agenda politica.

Ainda que a capacidade de formular politicas esteja associada a
capacidade de implementé-las, os fatores que as afetam ndo séo o0s
mesmos, de modo que essas duas capacidades podem ser tratadas de
formaindependente. Por exemplo, um governo pode ter alta capacidade
deformulag&o, dispondo, paraisso, de umaassessoriaeficiente, masuma
bai xa capacidade deimplementacéo, ndo dispondo do apoio politico ou do
aparato administrativo necessario paraimplementar aspoliticasescol hidas.
Por outro lado, um governo fragmentado, capturado por grupos de inte-
resses, pode ter ata capacidade de implementacéo, mas baixa capaci-
dade de definir uma agenda propria. Um governo efetivo deve ter alta
capacidade em ambas as funcdes. O Quadro 1 resume as aternativas
possiveis de diferentes tipos de governo a partir da combinacdo desses
doiscritérios.

Quadro 1: Capacidade de formulacdo

Capacidade de Capacidade de

formulagéo Alta formulagdo Baixa
Capacidade de Governo Governo
implementacdoAlta | Forte/Efetivo Fraco/Ineficaz
Capacidade de Governo Capturado Governo Paralisado
implementacBo Baixa

Para se analisar a capacidade do governo em formular e imple-
mentar politicas publicas, trés aspectos devem ser considerados. Em
primeiro lugar, é necessario examinar anatureza da relagdo entre o Exe-
cutivo e o Legidativo. O Legislativo desempenha papel essencial na
formulacdo de politicas publicas, mas também tem influéncia na sua
implementagdo. O segundo aspecto a ser examinado refere-se aestrutura
do préprio Executivo, tendo como foco as relacfes entre a chefia do
Executivo ou do governo e os ministros responsavel s pelas diversas areas
deatuacdo setorid do governo. E, emterceiro lugar, cabeandisar asrelagdes
entre o Executivo politico, ou sgja, achefia de governo e seu gabinete e a



burocracia. Com respeito a essa Ultima, cabe distinguir, segundo Caldwell
(1993), aengrenagem herdada— o servigo publico permanente—ea“ engre-
nagem” criada — os funciondrios nomeados e as assessorias politicas.

Do ponto devistainstitucional, aliteraturaassociaa capacidade do
governo tanto na formulacéo quanto naimplementacéo de politicas aos
diferentes sistemas do governo. A literatura sobre governo comparado
sustenta que variagdes no desempenho do governo podem ser explicadas
pelas diferencas institucionais basicas que definem os sistemas parla-
mentarista e presidencialista de governo e que sdo, respectivamente, a
fusdo de poderes no parlamentarismo e a separacdo de poderes no presi-
dencialismo. Essas caracteristicas basi cas determinariam o funcionamento
e 0 desempenho dos governos, imprimindo acadaum deles umadinamica
prépria e resultados politicos correspondentes.

Moe e Caldwell argumentam: “Quando nagdes escolhem o
sistema presidencialista ou parlamentarista, estéo escolhendo um
sistema completo, cujas propriedades tém origem enddgena. (...)
Cada forma institucional é um sistema completo (a full-blown
system in the making). Esse sistema tem um codigo genético que
programa os tipos de burocracia, as estruturas de lideranca, 0s
arranjos da burocracia e outras propriedades que conformam o
governo. Ao adotar essaforma, as demais propriedades se seguem.
Elas sdo escol hidas pel os parti cipantes da politica de escol ha estru-
tural, mas as escolhas sdo previsiveis e atamente restritas. Elas
simplesmente dao expressao ao codigo genético” (1994: 172 e192).

Para esses autores, 0 sistema de governo geraria, portanto, uma
burocracia marcadamente diferente em estrutura, performance e
accountability. Outros aspectos do funcionamento e da performance
do governo, tais como a sua capacidade de agir de forma coesa, de ter
sucesso legidlativo e deimplementar politicas coerentes, necessariamente
se seguiriam das caracteristicas béasicas desse sistema.t

A literatura comparada utiliza, em geral, dois modelos estilizados
de sistemas de governo, baseados na fuséo ou separacéo de poderes. No
sistema parlamentarista, aefetividade do governo eacorrespondénciade
suas poaliticas com as preferéncias do eleitorado sdo tidas como dadas.
H& uma cadeia de transmissdo que, partindo do eleitorado, passa pelo
parlamento, é processada pelo gabinete e implementada pela burocracia,
retornando ao eleitorado naforma de politicas publicas por ele apoiadas
mediante o voto. Moreno, Crisp e Shugart (2003: 85-86) caracterizam
essa cadeia como um processo de “hierarquias encadeadas’ (nested
hierarchies), uma cadeia Unica de relagdes entre agentes e mandatarios
(agents and principals), na qual cada entidade € o Unico agente de seu
mandatério imediato. Os el eitores fazem apenas umaescol ha: selecionam
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um candidato (ou umalista) pararepresenta-los no parlamento. Os parti-
dos conformam o mecanismo de selecéo de parlamentares e do gabinete
gue compartilham de suas preferéncias. O Executivo ndo tem nenhuma
independénciado L egid ativo e nenhumaconexdo diretacom o el eitorado,
€ puro agente do parlamento e depende de sua maioria para sobreviver.
Finalmente, aburocraciaé um agente do gabinete, e mesmo os burocratas
individuai s que gozam de protecao no servico publico devem tdo-somente
implementar as ordens ministeriais.

Em contraste a essa cadeia hierarquica Unica, no presidencialismo
aliteraturaidentificavarios pontos de tenséo. A diferenca fundamental
€ que o Executivo e o Legislativo sdo separados e independentes, tendo
bases eleitorais proprias. Na formulagdo original de Linz, essa é uma
fonte intrinseca de conflito entre os dois poderes e, conseglientemente,
um obstaculo para uma agdo governamental unificada e responsiva a
interesses mais gerais. Na versao de Moreno, Crisp e Shugart (2003:
87), apresentada em linguagem mais neutra e em maior sintoniacom os
designios dos pais fundadores do model o de separacdo de poderes norte-
americanos, esse desenho institucional requer “trocas horizontais” entre
os dois poderes paraa produgdo e implementac&o de politicas publicas.
Em ambas as versoes, a fonte de conflito € institucional, ou seja,
independe da relagdo do presidente com a maioria representada no
Legislativo. Quando o presidente tem maioria no parlamento, o presi-
dencialismo tenderia a produzir governos capturados por grupos de
interesses e pelo particularismo que caracteriza o Congresso, dados 0s
seus vinculos eleitorais; dessa forma, o Executivo teria baixa capaci-
dade de exercer suafuncéo coordenadoraeimplementar politicas gerais.
Quando o Executivo ndo contacom maioriano Legislativo, o resultado
seriaa paralisiadecisoria.

O segundo ponto de tensdo no presidencialismo localiza-se na
prépria, ou sgja, estrutura do governo: nasrelacbes entre o presidentee o
seu gabinete. A ausénciade um sistema deci sorio col etivo af etaa capaci-
dade do chefe do Executivo em imprimir unidade a agdo governamental.
Como afirma Neustadt (1960: 39), “os membros do gabinete sdo os
inimigos naturais do presidente” . Finalmente, o presidente e o Congresso
competem pel o controle da burocracia em raz&o de suas diferentes bases
eleitorais e daconsequiente divergénciasobre politicas publicas. Assim, o
presidente criaumaburocraciapresidencial paralelaaburocraciapublica
permanente.

Os model os estilizados de relagfes nos dois sistemas de governo,
baseados nos tragos institucionais béasicos dos dois tipos de sistema de
governo, podem ser representados como nos quadros a seguir:



Quadro 2: Parlamentarismo

Parlamentarismo

Eleitorado ——— Parlamento —» Gabinete - Burocracia

T

Quadro 3: Presidencialismo

Presidencialismo
Executivo ——— BurocraciaPolitica

7 S,

Eleitorado X BurocraciaPublica

N

Congresso

Navisdo estilizada, acondi¢do magjoritariado governo € considerada
umaconsequiéncianatural do sistema parlamentarista. Como afirmaMoe,
outra caracteristica distintiva do governo no parlamentarismo € que o
Executivo e o Legislativo sdo controlados pelo partido majoritario (1990:
241). Essa condic¢ao, contudo, € negada pelos fatos.

Governo de partido majoritario ndo € aregrano parlamentarismo.
Pel o contréario, uma pesquisaque considerou todos 0s governos do mundo
mostrou que, no periodo entre 1946-1999, 43,2% dos governos parlamen-
taristastinham um partido majoritério no parlamento, enquanto em 55,5%
dos paises presidencialistas, um partido tinha maioria no parlamento
(Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004). Além disso, a probabilidade de o
chefe do Executivo pertencer a um dos dois maiores partidos € pratica-
mente amesmanos dois sistemas de governo: 0,94 no parlamentarismo e
0,92 no presidencialismo (Cheibub, 2002).

Como a separagéo de poderes ndo garante a condigdo majoritéria
do presidente, esta é vistacomo formade superacéo do conflitoinstitucional
e condi¢do parao governo efetivo no sistemapresidencialista. A realidade,
porém, também se mostrabem mais complexa. Nos Estados Unidos, berco
do presidencialismo e model o de estabilidade politica, aausénciade maioria
no Congresso se tornou regra no pés-guerra: em 68,5% do tempo decor-
rido entre 1960-1995, ou segja, durante 24 anos em um periodo de 35 anos,
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um governo republicano teve de enfrentar uma maioria oposicionistaem
umaou nas duas casas legidlativas (Sundquist, 1988: 613).

No presidencialismo latino-americano, 0 multipartidarismo € visto
como um problema adicional ao governo efetivo, dadas as dificuldades
de formag&o de governos ou de coalizdes majoritérias. No entanto, co-
alizbes majoritérias formaram-se em 60% dos governos em paises
presidencialistas no periodo 1946-1999. Trata-se de uma proporcao
menor do que as coalizdes mgjoritérias que se formaram no parlamen-
tarismo (79%), mas ainda assim governos de coaliz8o majoritéarios es-
t&0 longe de constituir excecdo no presidencialismo (Cheibub, Przeworski
e Saiegh, 2004).

Além disso, 0 mecanismo que no sistema parlamentarista mantém
0 Executivo responsavel perante o Legislativo, ou sgja, a dissolugdo do
gabinete e aconvocacdo de el ei¢des paraaformacéo de um novo governo
ndo funcionam exatamente de acordo com a teoria. Um estudo de 21
democraci as parlamentaristas no periodo 1946-1995 mostra que mudancas
degoverno no parlamentarismo ndo sdo produto de el ei ¢cdes. Nesse periodo,
as seguintes mudangas no governo ocorreram sem a convocacao de
elei¢cBes: mudanga de primeiro-ministro em 56% dos casos; mudanca no
partido do primeiro-ministro (38%); mudanca na composicao partidaria
do gabinete (46%); e mudanga no maior partido da coaliz&o de governo
(24%) (Cheibub, 2002).

A diversidade de condi¢8es dos governos democraticos no seculo
20 mostraadistanciaentre os model os estilizados de sistemas de governo,
elaborados com base em seus tragos institucionais béasicos e o funciona-
mento desses governos. Mostra, ainda, que esses model 0s, tomados como
“pacotes completos’, tém pouco a oferecer para a compreensdo das
condicdesinstitucionai s de funcionamento de um governo efetivo.

Em meados dos anos 1980, Rockman (1986: 134) sugeriaaneces-
sidade de orientar os estudos sobre 0 Executivo em duas diregfes. A
primeira seria no sentido de realizar andlises comparativas, “tanto das
capacidades formais como do comportamento do Executivo em sistemas
similaresendo similares’, ou sgja, comparar aestruturae o funcionamento
do Executivo em diferentes sistemas de governo. A segunda consistiria
em aumentar aintegracdo dos estudos sobre o Executivo (especialmente
sobre a Presidéncia norte-americana) com o acervo de conhecimentos
sobre a politica e a governanca nos sistemas democraticos.

Com efeito, pesquisas comparativas sisteméticas e empiricamente
fundamentadas tiveram expressivo crescimento nos anos posteriores are-
senhade Rockman. Um importante resultado dessas pesquisas foi mostrar
aenorme diversidade no interior de cadaum dos sistemas de governo, ndo
s6 em suas regras formais como no seu funcionamento de fato. Esses



achados tém contribuido para estimular pesguisas comparativas entre Sis-
temas, assm como paraa el aboracdo de model os analiticos que aumentem
anossacompreensdo sobre o funcionamento do governo. No entanto, per-
siste, ainda, umaenorme separacdo nos estudos sobre o Executivo nosdois
sistemas de governo. Uma excegdo € o proprio Rockman que, juntamente
com Weaver, organiza uma coleténea de estudos de caso, mostrando que
diferencas na capacidade de governo ndo decorrem da simples distin¢éo
entre 0 sistema parlamentarista e os sistemas de separaco de poderes.
Weaver e Rockman argumentam que ndo s essas diferencas importam,
mas também as estruturas de formulagéo de politicas decorrentes de dife-
rentes padrdes de formagdo de governo, além de outras instituicdes do
sistemapolitico, como o federalismo, ojudiciario eaburocracia(1993).

Quanto a segunda linha sugerida por Rockman, pode-se dizer que
passos importantes foram dados no sentido de integrar o estudo do Exe-
cutivo com 0s estudos sobre 0 governo e o sistema institucional mais
amplo. A principal contribuicdo nessa direcdo vem da corrente neo-
institucionalista da teoria da escolha racional, mas a literatura
institucionalistaaindaatribui peso significativo ao sistemade governo na
determinacg&o de seu funcionamento e de seu desempenho — premissa
gue é incorporada em algumas das mais influentes analises recentes. Os
model os de andli se mai s elaborados ainda mantém como referénciatedrica
basica os tragos que distinguem os dois sistemas de governo.

As comparagOes entre sistemas tendem a se concentrar nos seus
dois model os tipicos: os Estados Unidos e alnglaterra. Ainda sdo raros
os estudos que tratam comparativamente de paises com diferentes
sistemas, e quando o fazem também tendem a enfatizar as diferencas
gue decorrem das caracteristicas constitucionais bésicas de cada um
desses sistemas. Com isso, ndo requer negar a existéncia de incentivos
decorrentes da fuséo ou separacéo de poderes, mas mostrar gue 0s
tracosinstitucionais basicos de cada um desses sistemas ndo podem ser
considerados condicdo suficiente para determinar a capacidade de
governo.

Por essa razdo, aqui serdo analisados separadamente os estudos
sobre 0 Executivo no parlamentarismo e presidencialismo, enfatizando os
resultados das pesqui sas que apontam as variagdes no funcionamento de
cada um dos sistemas de governo. Procura-se mostrar que cada uma das
relacdes que, nesses model os estilizados, s8o dadas como parteintegrante
de um modelo de governo efetivo pode ser questionada com base em
estudos recentes, fundamentados em pesquisas empiricas sisteméticas.
Por outro lado, procuro mostrar que novos model os de analise questionam
alguns dos pressupostos bésicos dessas interpretacdes, buscando incor-
porar novas variaveis explicativas.
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Dentre essas variaveis, os recursos institucionais de que dispbe o
chefe de governo, especialmente seus poderes de agenda, tém uma
importanciasignificativano funcionamento do governo e nasuacapacidade
deformular eimplementar politicas. A existénciadesses poderesindepende
do sistema de governo adotado e, muitas vezes, tem influénciano desen-
volvimento da capacidade de governo ao longo da histéria de diferentes
paises. Esses estudos mostram que o uso de poderes institucionais de
agenda determinou o sucesso de estratégias de centraliza¢do do processo
decisorio quetiveram impacto significativo sobre a capacidade do governo
de coordenar suaprépriaestruturainternae de obter 0 apoio do Legislativo
e a aguiescéncia da burocracia para a implementagéo de sua agenda
politica.

Estudos sobre o Executivo
no Parlamentarismo

Em umaresenha publicadaem 1975, King argumenta que falar da
relacdo entre Executivo e Legislativo so faz sentido em um sistema de
separacdo de poderes, pois no sistema parlamentaristaafusdo de poderes
€ definidora do sistema de governo. A partir dai identifica trés tipos de
relacdes a serem analisadas no sistema parlamentarista: entre 0 governo
e sua base parlamentar (backbench supporters); entre o governo e a
0posiGao; e entre o governo e os parlamentares (backbenchers) de todos
ospartidos. Ressalva, porém, que nos governos majoritérios do tipo brita-
nico, o parlamento ndo pode ser descrito como uma legislatura, sendo,
portanto, inadequado afirmar que o Legisativo influencia o Executivo.
Nesse caso, valem apenas os dois primeiros tipos de relacdo: entre o
governo e sua base parlamentar, que aprova suas propostas politicas, e
entre 0 governo e a oposi¢cdo, que as rejeita.

Quando o governo é minoritario ou de coalizao, arelacdo do governo
com os parlamentares de todos os partidos (terceiro tipo) assume impor-
tancia. Nessas situagdes, argumenta King, os representantes dos partidos
opositores percebem que 0 que os une como parlamentares (ou defensores
de politicas especificas ou de qual quer outro tipo de medida) € maisimpor-
tante do que aguilo que os divide como membros de partidos opositores.
Ainda, segundo King, esse tipo de relacdo é geralmente tomado como
tipico do presidencialismo norte-americano, em que os partidos sdo fracos
e os €l eitos estabel ecem vincul 0s pessoai s com o seu €l eitorado, mas nos
governos minoritérios corresponde ao paradigmatradicional de relagdes
Executivo-L egislativo. O “modo de governo” minoritario e/ou de coali-
zao —forma, como King caracteriza, 0 model o predominante na Europa



continental — é em tudo semelhante ao modelo mgjoritério, exceto pelo
fato de que o governo torna-se dependente de dois ou mais partidos, 0s
quais podem formar um governo de coalizdo ou permanecer fora do
governo, mas nas votagdes apdiam o governo minoritério que se forma.
Emerge, entdo, uma diferenca entre os partidos no governo e os partidos
no parlamento: governos podem colher votos em partidos que néo estéo
no governo (King, 1975: 235-237).

Antecipando uma diferenca que mais tarde sera ressaltada pelos
estudos de caso na Europa continental, King faz uma distingdo entre o
gue chama de “modo majoritério de governo” e “modo de governo
minoritério ou de coaliz&o” . Essadiferencando é pouco significativa, pois
0 nUmero de partidos envolvidos altera substancialmente asrel acoesrel e-
vantes nesse “modo de governo”, produzindo importantes efeitos no seu
funcionamento. Nesses casos, também torna-se rel evante, como ressalta
King, arelacdo entre oslideres de todos os partidos que formam acoalizéo
ou apbiam o governo minoritério deum lado earelagdo entre esseslideres
e suas bancadas, de outro.

Passaafazer sentido, entéo, falar em rel aces Executivo-Legidativo
no parlamentarismo. Como argumenta King, essas relagoes devem ser
descritas mai s especificamente como relagcBesinter eintrapartidérias, que
seexpressam por meio dos procedimentos|egislativos. O efeito maisime-
diato dessetipo derelacdo € que, no caso do governo majoritério apressao
dos parlamentares (backbenchers) tende a ocorrer a portas fechadas,
0u sgja, nas reunides do gabinete, ao passo que NS governos minoritarios
ede coalizéo, temlugar em publico (King, 1975: 237). Osexemplosaque
o autor se refere sdo a Franca da IV Republica e a Alemanha, ou sgja,
governos de coalizéo. Ele nd&o menciona estudos sobre governos mino-
ritérios, em virtude daescassez de pesqui sas sisteméti cas sobre o assunto
no momento daguela resenha.

Apesar do pioneirismo dadistin¢éo feitapor King, umaclassificagdo
mais consistente deve distinguir governos majoritérios de governos
minoritarios, sendo que cadaqual pode ser de partido Unico ou de coalizéo.
Estudos posteriores postulam diferentes | 6gicas e resultados em termos
de politicas publicas em governos minoritarios (Strom, 1990) e em governos
de coaliz8o majoritarios (Laver e Schofield, 1990). Caberessaltar, ainda,
gue o autor desconsiderainteiramente aexisténciade governosde coalizéo
no presidencialismo, mantendo os Estados Unidos como um caso Unico
de governo de separacdo de poderes.

A andlise de King reflete avisdo cléssica dos estudos sobre 0 Exe-
cutivo no parlamentarismo: a de que o gabinete é um agente perfeito do
parlamento. Como se aponta adiante, estudos recentes questionam essa
pressuposicao e partem do suposto inverso, ou sgja, 0 de que o gabinete
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tem um papel independente na determinacdo dos resultados de politicas
publicas.

Em 1988, em um volume especial do European Journal of Palitical
Research, intitulado “ Cabinet Sructure and Decision-Making Processes
in Western Europe”, Jean Blondel, com base nos estudos de caso que o
compde, sugere umaagendade pesquisaque éinovadoraem dois sentidos:
ao enfatizar adiversidade no interior do sistemade governo parlamenta-
ristaeao dirigir o foco dapesquisaparaaestruturado processo decisorio
no interior do gabinete.

Na introducéo do volume, escrita em co-autoria com Jean-Louis
Thiebault, Blondel observa que a predominéancia de estudos sobre o caso
britani co sugere a existénciade um model o Unico de governo de gabinete.
Ressalta assim que, para se alcancar uma compreensdo mais geral dessa
forma de governo, é necess&rio expandir a base empirica das analises
sobre o parlamentarismo e definir uma agenda de pesquisa verdadeira-
mente comparativa. Ao sumariar as principais conclusdes dos estudos de
caso contidos nagquela publicagéo, os organizadores destacam a enorme
diversidade encontrada, no que diz respeito as varias dimensdes contem-
pladas naguel es estudos. Ressaltam que seus resultados divergem do que
até entdo era tomado como padréo de governo de gabinete: 0 modelo
britanico. Dessaforma, o que navisao tradicional eradado como suposto,
passa a ser objeto de investigaco.

Tendo como foco os paises da Europa continental, os estudos rea-
lizados analisam 0s seguintes aspectos do funcionamento dos sistemas
parlamentaristas: aimportanciados partidos, o papel dos ministrosindivi-
dualmente, aextensdo do poder do primeiro-ministro e o papel coletivo do
gabinete, por meio de suas reunides. Esses estudos mostram que, em
alguns paises, o papel individual dos ministros é bem diferente do papel
gue desempenham no model o majoritario. Ao contrario do padréo britanico
de amadorismo dos ministros e dependéncia da burocracia, em alguns
desses paises os ministros detém consideravel especializacdo em suas
areas de responsabilidade, bem como gozam de grande autonomia. O que
emerge desses estudos € um model o deinfluénciaindividua dos ministros
bem mais heterogéneo, que contrasta com o padr&o tomado como carac-
teristico do governo de gabinete. Estudos posteriores atribuirdo o cresci-
mento daimportanciaindividua do ministro—mesmo no caso britanico—
a especializacdo que passa a ser exigida para o exercicio desse cargo.

Um outro aspecto revelado por esses estudos é a grande variagdo
na autoridade do primeiro-ministro entre paises e em um mesmo pais ao
longo de sua histéria. No caso daAlemanha, por exemplo, onde o chanceler
€ poderoso, apontam-se variacGes importantes no periodo pds-guerra.
Emboraos estudostratem de algumas dessas diferencas de estil os pessoai s



de governo, concluem que, no geral, aposi ¢céo institucional dosprimeiros-
ministros se fortaleceu. Nem todos os premiés detém os amplos poderes
de nomeacao e de agendaque o primeiro-ministro britanico sempre deteve,
mas seus poderes tém se ampliado.

Um estudo posterior sobre as chefias do Executivo na Europa Oci-
dental confirma os achados desses estudos de caso e apresenta um qua-
dro comparativo que vale apenareproduzir (King, 1994: 153):

Quadro 4: Grau de influéncia do primeiro-ministro
no governo em paises selecionados

Alta Média Baixa
Alemanha Austria Itdia
Gré&-Bretanha Bélgica Paises Baixos
Grécia Dinamarca Noruega
Irlanda Suécia

Portugal

Espanha

Como mostra o Quadro 4, em paises com diferentes “modos de
governo”, como a Gré&-Bretanha e 0s paises ndo-magjoritariosincluidos na
primeira coluna, 0s primeiros-ministros tém alto grau de influéncia no
governo. Por outro lado, ainfluénciado premier em paises multipartidarios
também é bastante varidvel: nesses paises encontramas ministros com
ata, médiaebaixainfluéncia. Portanto, acomposi¢&o partidariado governo
pouco contribui para explicar esse aspecto da organizacdo do governo.
Isso indicaque ainfluénciado primeiro-ministro provavel mente decorre
menos dasituacdo partidariados governos e mais de seus poderesinstitu-
cionais, que, como jaindicado, tém se ampliado.

Por fim, os estudos apresentados por Blondel colocam em xeque
um outro el emento basico do model o classico de parlamentarismo: o papel
do consel ho de ministros como 6rgéo deliberativo coletivo. Mostra-se que
muitas vezes a influéncia desse conselho € limitada pela autonomia dos
ministros em suas proprias jurisdigdes e pelo proprio poder do primeiro-
ministro. Estudos posteriores reforgam esse achado. Um detal hado estudo
empirico mostra que, na Austria, a relevancia politica das reunides de
gabinete depende do tipo de governo. Em governos de coalizéo, essas
reunides sdo consideradas um locus pouco importante na discusséo de
questdes relevantes para 93% dos ex-ministros entrevistados. Nos
governos de partido Unico, ao contrario, sdo consideradasimportantes por
64% dos entrevistados. Os ministros desempenham um papel importante
em sua propria area de jurisdicdo e tém baixa participacdo em matérias
relacionadas a outros departamentos, 0 que denota, também, a menor
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importanciado gabinete como umainstanciacol etivade tomadade decisdes
(Muller, 1994: 17-18). Mesmo na Gréa-Bretanha, 0 gabinete vem perdendo
poder de decisdo para 0 primeiro-ministro e para 0s ministros respon-
savei s por departamentos especificos. Como argumentaNorton, longede
ter um governo de gabinete, a Gra-Bretanha tem hoje uma forma de
governo ministerial (1991: 211).

Em trabalho ndo muito posterior ao volume também editado por
Blondel, Laver e Schofield (1990), os autores fazem umaavaliagdo mais
positiva dos resultados alcancados pelos estudos de caso dos paises
europeus — que eles identificam como a “tradicéo de estudos da politica
européid’. Paraesses autores, tal tradicdo de pesquisa empirica de casos
nacionais jateria acumulado um significativo volume de informaces e
achados sobre a experiéncia européia de governos de coalizao, o qual
deveriaser integrado auma outratradi¢do também voltada para o estudo
de coalizdes politicas. a da teoria dos jogos. Os autores de Multiparty
Government definem como seu objeto de estudo especifico “ainteracéo
entre os poderes Executivo e Legislativo nas ocasides em que nenhum
partido obtém maioria no parlamento” e fazem o primeiro esforco
sistematico e teoricamente el aborado de estudo dos governos de coalizéo
(Laver e Schofield, 1990: 2). Paratanto, lancam mé&o detodo o arsenal de
conhecimento empirico acumulado pelos estudos da politica européia e
do instrumental analitico dateoriadosjogos sem recorrer aformalizacéo
caracteristicadessaultima. Ao elaborar os elementos bas cos de seu modelo
deandlise, partem, no entanto, de pressupostos opostos aos que déo fundar
mento aos model os cléssicos das teorias de coaliz&o, também natradicao
dateoriadosjogos.

Olivro apresentaumarevisio das evidéncias empiricas disponiveis
em varios estudos de caso, visando avaliar a plausibilidade de muitos
pressupostos das visdes tradicionais da teoria dos jogos e, dessa forma,
justificar a violag@o de alguns deles. Parte desses aspectos sera desen-
volvida e integrada em esguemas de andlise mais elaborados e formali-
zados em trabal hos posteriores dos proprios autores, ou de outrosdaescola
institucional dateoriadaescolharacional.

No quediz respeito aos atores, Laver e Schofield colocam em xeque
0 pressuposto do partido como um ator unitério, assumido pelasteoriasde
coalizdo. No que diz respeito aos interesses (stakes) em jogo naformagao
dos governas, criticam essas teorias por se concentrarem naluta pelo con-
trole partidario do gabinete no momento de sua constitui¢ao. A participagdo
No governo é vistacomo um prémio em si e por si s0. Ao contrério dessa
concepeao, argumentam que o interesse dos partidos e de seus membros
em politicas publicas especificas e em seus resultados é uma dimensao
importante, que deve ser incorporadanos model os de andlise de governos



parlamentaristas. | sso significaque 0 jogo ndo selimitaapenasaumaluta
entre partidos pelo controle do gabinete, mas trata-se também de uma
[utaintrapartidariapelaformulagdo eimplementacéo de politicas publicas
especificas.

Incorporando ainda resultados de estudos de casos, 0s autores
criticam também avisdo tradicional de como ojogo évencido. Rejeitama
“idéiadeque’ganhar’ significater umamaioriade cadeirasnalegidatura’,
e argumentam gue “é necessario trabalhar com a idéia de um governo
‘viavel’, e ndo apenas de um governo majoritario” (Laver e Schofield,
1990: 12). Por fim, criticam o foco quase exclusivo dos estudos de coalizéo
no processo que culmina com a formacéo do governo. Enfatizam que é
necessario estudar o processo posterior a formacgéo das coalizdes de
governo, aformade funcionamento do governo e especia mente aquestao
da duracdo do gabinete. Para eles, essa mudanca de foco tem uma
importancia praticague merece ser enfatizadaagui, em razdo das anal ogias
gue podem ser estabelecidas com o debate institucional no Brasil. Eles
observam gque“ aguel es que atacam o governo de coalizéo (freqlientemente
0S mesmos que também criticam sistemas eleitorais baseados na repre-
sentacao proporcional) tratam as coalizdes como (inerentemente) instaveis.
Um exame ainda que superficial das evidéncias mostra que isto ndo é
verdade” (Laver e Schofield, 1990: 12).

Isso significaque o foco de andlise passado processo de formagao
do gabinete para o funcionamento de fato do governo. Ao se estabel ecer
isso, ficaimplicito que as condi¢des que levam ao sucesso da formagéo
de um governo ndo sdo as mesmas que levam ao sucesso de sua manu-
tencdo. Ou sgja, 0 sucesso do governo ndo acontece esta dado pela sua
origem, ja que a formac&o de um governo majoritario ndo é condicéo
suficiente para o seu funcionamento.

Como observam Laver e Shepsle em uma resenha mais recente,
as teorias em geral ndo se preocupavam com o que 0s governos faziam
depois de subir ao poder. As teorias da escolha racional sobre eleicbes e
competi¢do partidariadéo poucaatencéo ao papel do gabinete no processo
de competicdo partidaria. Algumas teorias sobre formagdo de governo
pressupdem que o jogo acaba no momento em que os payoffs sdo distri-
buidos, ou seja, quando os partidos assumem o controle dos ministérios.
Outras teorias sobre formacdo de governo pressupdem que 0S governos
implementam tudo o quefoi prometido no processo de negociacdo paraa
constituicdo do governo (Laver e Shepsle, 1994: 129-131).

Em suma, mediante umacriticamais elaborada teoricamente, mas
guejaestava presente nas observactes de Blondel, esses autores questio-
nam a usual suposi¢do de que, uma vez que o gabinete é formado com
uma certa composic¢ao partidaria que lhe garante maioria no parlamento
— ao qual deve responsabilidade e do qual pode receber um voto de
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desconfianga—, as politicas a serem i mplementadas seguem-se automati-
camente desse arranjo. Propdem, assim, que as atengdes se voltem para
um novo conjunto de questdes que dizem respeito ndo as caracteristicas
basicas do sistema de governo, mas aos mecanismos institucionais que
regulam o processo de tomada de decisdes, seja no interior do gabinete,
seja no parlamento.

Laver e Shepsle (1994: 134) resumem as questdes que devem
orientar a elaboracdo de respostas sisteméticas ao problema do governo
de gabinete daseguinteforma: “ 1) Quais sdo os procedimentos para propor
e votar mogdes de confianca e de desconfianca no governo? O governo
pode controlar esses procedimentos? O Legislativo pode propor como
quiser taismocgdes? 2) O Legislativo podeimpor unilateral mente deci sdes
sobre politicas publicas a um gabinete contrério a essas politicas?
O Legidativo podeimpor unilateralmente deci sdes sobre politicas publicas
aum ministro contrario a essas politicas? 3) Em que medida o gabinete
controla a agenda substantiva do Legisativo?’

Respostas a essas questdes requerem comparacdes em dimensdes
pouco investigadas sistematicamente e que, como argumentarei mais
adiante, tornam possivel ultrapassar abarreiraentre sistemas de governos.
Entre essas dimensdes, assume importancia fundamental a dos poderes
de agenda do Executivo.

Em doistrabal hos posteriores, Laver e Shepsle d&o continuidade a
esta agenda de pesquisa. O primeiro reline um conjunto de estudos de
caso, visando testar a plausibilidade do que chamam de “abordagem de
alocagdo ministerial” (portfolio-allocation approach). Segundo essa
abordagem, os ministros tém autonomiaem suas &reas setoriaise, portanto,
a alocacdo de pastas a um determinado partido ou individuo tem
consegiéncias em termos de politicas publicas (Laver e Shepsle, 1994).

Paratestar essaforma, distinguem inicialmente dois modelos de
processo decisorio no gabinete: o de governo burocrético e o de gover-
no legislativo. No governo burocrético, nem acomposicao partidariado
L egislativo nem o Executivo tem impacto napolitica publica. No gover-
no legislativo, todas as politicas sdo decididas pelo Legislativo e o papel
do gabinete seriade implementagdo mecéanica. Em seguida, partindo do
pressuposto de que nem a burocracia nem o Legislativo determinam as
politicas publicas, nas quais, ao contrario, o Executivo joga um papel
crucial, e levando em conta que os ministros individualmente sdo
constrangidos pelo primeiro-ministro, por suas organizacoes partidérias,
pelo gabinete coletivamente ou por nenhum desses atores, distinguem
guatro model os de governo: “de primeiro-ministro”, “partidario”, “de
gabinete” e“ministerial”.

Por essas denominagdes pode-se deduzir o grau de influéncia de
cada um dos atores nesses quatro modelos de governo. Vale ressaltar,



porém, que a dindmica do modelo de governo partidario, tal como
apresentada neste trabalho, reforca as observacfes de King quanto ao
funcionamento dos “modos de governo” majoritario e multipartidério. No
governo majoritario asdisputas partidarias sio dirimidasno ambito do gabinete,
de modo que é dificil, mas também irrelevante, verificar se quem decide
sobre politicas € o partido ou o gabinete. No caso de governos em que ne-
nhum partido controla a maioria, a politica partidaria interna e 0 processo
decisbrio no gabinete sdo duas atividades digtintas, mas que frequentemente
seimpdem umasobre aoutra (Laver e Shepse, 1994: 5-8).

Resumindo as principais evidéncias col etadas nos estudos de caso,
esses autores verificam que a composicao partidaria do gabinete afeta a
politicagovernamental; queimportantes politicas publicas séo formul adas
pel os ministros responsavei s por departamentos ou areas de politi cas espe-
cificas; que os ministros tém mais importancia do que a burocracia de
suas éreas; e que os ministros de outras areas tém poucaimportancianas
areas dejurisdicao de cadaministério. Essesresultados sdo considerados
como evidénciacontrériaaos model os de governo legislativo e burocrético
e indicadores de dominéncia do governo ministerial. Conforme
argumentam, “haum forte grau de departamentalizacéo naformulacéo e
implementacdo de politicas publicas, e os ministros, enquanto chefes de
departamentos/jurisdi¢des, desempenham um importante papel nesse
processo” (Laver e Shepsle, 1994: 307).2

Em seu mais recente livro, Making and breaking governments,
em que elaboram teoricamente e testam de forma mais sistemética esse
modelo, Laver e Shepsle afirmam que a visdo das teorias convencionais
de coalizbes se esfacela em face do indubitavelmente firme controle que
0 governo exerce sobre o Legidlativo. Segundo eles, “umalegislatura, por
certo, constréi e destréi governos, mas ndo governa um pais’ (Laver e
Shepsle, 1996: 12).

A literatura sobre o Executivo
no Presidencialismo

Os estudos sobre 0 Executivo, no sistema de governo presiden-
cialista, concentram-se em duas correntes vinculadas a diferentes areas
de conhecimento, nas quais se organi zaaciénciapoliticanorte-americana.
Os poucos estudos da ciénciapoliticaeuropéiasobre a Presidénciatambém
se voltam exclusivamente para o estudo do caso norte-americano. Da
mesma forma, andlises mais recentes sobre 0 semipresidencialismo na
Europa limitam suas comparagfes ao caso norte-americano.

A primeira corrente dessa literatura constitui uma das areas de
estudos sobre a Presidéncia, vinculada a denominada American Politics.
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Como tal, compreende um extenso volume de trabalhos com um anico
foco empirico nos Estados Unidos, desconsiderando inteiramente a
predominanciado presidencialismo naAméricalL atina. A &readeAmerican
Paliticsinclui também uma subérea de estudos|egislativos, centradamais
Nos aspectos organizacionais e politicos do Congresso norte-americano,
do que nas suas relagdes com o Executivo.

Dessa forma, o governo é tratado por dois campos distintos de
estudos — um sobre o Legislativo e outro sobre a Presidéncia — que se
desenvolveram de formaindependente, com metodol ogias e abordagens
teoricas distintas. Os estudos sobre a Presidéncia nos EUA enfatizaram
seus aspectos individuais, explorando os diferentes estilos de lideranga,
baseados em detalhados estudos de caso. Nos estudos legislativos, ao
contrério, aanaliseinstitucional encontrou campo fértil e se desenvolveu
a partir de pressupostos da teoria da escolha racional e por meio do uso
de métodos formais e da analise estatistica. S6 recentemente arevolucéo
neoi nstitucionalistachegou aos estudos sobre a Presidéncia, redirecionando
ofoco origina parao aparato organizaciona erguido emtorno do presidente
eenfatizando aingtitucionalizacéo daPresidéncia. Dentro dessaabordagem,
os esforgos analiticos de maior folego buscaram uma ponte entre esses
dois campos de conhecimento, procurando oferecer uma interpretacéo
mais integrada do governo no sistema presidencialista. Esses modelos,
porém, aindamantém foco empirico exclusivo na Presidéncianorte-ame-
ricana e tém como Unica referéncia comparativa o modelo estilizado de
parlamentarismo europeu, mais particularmente o britanico.

A segunda corrente da literatura norte-americana sobre Executivo
no presidencialismo vincul a-se a éreade estudos sobre aAmérical atina.
Compreende também a producéo | atino-americana, em geral voltadapara
aandliseisoladados paises. Esses estudos foram fortementeinfluenciados
pelaliteraturasobretransi¢cao politica, especial mente ostrabal hosde Juan
Linz. Partindo deumacriticaaLinz, olivro de Shugart e Carey Presidents
and Assemblies (1992) torna-se um marco na literatura sobre o
presidencialismo. Trata-se do primeiro esforco de comparacéo abrangente
de paises com presidentes eleitos diretamente. A principal contribuicéo
desselivrofoi mostrar adiversidade nointerior do presidencialismo, tendo
como principal fator de diferenciacéo os poderes|egislativos do Executivo.

Essas duas correntes de estudo sobre o presidencialismo —aque
se dedica ao estudo da Presidéncia norte-americana e a que se dedica
ao estudo do presidencialismo na América L atina— ainda guardam con-
sideravel disténciaentre si. Paraseter umaidéiadafaltade comunica-
¢ao entre elas, em uma col etanea de 1993 que reuniu 0s maisimportantes
estudiosos do Executivo para um balanco da area, King observa que
uma das dificuldades intelectuais para o estudo comparativo da



Presidéncia americana € o fato de que ela € Unica. Segundo €ele, “o que
torna os Estados Unidos peculiar € que o presidente americano é ao
mesmo tempo chefe de governo, chefe de Estado, chefe Unico do Exe-
cutivo, comandante-em-chefe e uma figura deliberadamente separada
do Legislativo nacional” (1993: 419).

Nas secdes que se seguem, serdo tratadas separadamente cada
uma dessas correntes.

A literatura sobre a Presidéncia
nos Estados Unidos

Antes de se poder falar da existéncia de uma area de estudos
sobre a Presidéncia nos Estados Unidos, predominava entre os cientistas
politicos a visdo de que em um sistema de poderes dispersos o partido
seria o Unico mecanismo capaz deinduzir algumaforma de coordenacéo
e harmoniaentre o0s poderes e, em conseqiiéncia, torna-los efetivos. Nas
palavras de Burns:

“Se ndo hd uma maneirade harmonizar os 6rgaos separados do
governo, umaag3o sustentada e efetiva pode ser impossivel . E essa
funcdo vital de integracéo que o partido deve cumprir. Operando
em ambas as casas do Congresso e por meio de suas comissoes,
tendo como seu chefe o ocupante da Casa Branca (...), o partido
majoritério é o instrumento perfeito paraexercer o mandato popular”
(1949: 45).

Essavisdo foi elevadaa condic¢éo de teoriadominante naformade
um relatorio apresentado pelo Committe on Political Parties na reunido
anua da American Political Science Association de 1950. O relatorio
nao sO expressava essa visao do partido como um “indispensavel instru-
mento de governo”, como propunhaumasérie de reformas no sentido de
tornar os partidos politicos norte-ameri canos mai s organi zados, disciplinados
e “mais responsaveis’ (apud Sundquist, 1988: 619). As criticas que se
seguiram a esse relatério ndo contestavam a no¢ao de “ governo respon-
savel”, maso realismo das propostas nel e defendidas, dadas asdificul dades
de mudar a constituic&o americana e a limitada capacidade dos partidos
americanos de desempenhar de forma adequada essafuncéo unificadora.
Sem descartar o papel dos partidos, ateoriafoi modificadaparaincorporar
aliderancado presidente da Republicacomo o mecanismo capaz de garantir
a disciplina partidaria. Nessa reformulagéo da teoria original do
“responsible party government”, a funcdo unificadora passa a ser
possivel porque os membros do partido do presidente no Congresso o
reconhecem n&o apenas como o chefe do Executivo, mas também como
lider do partido, escolhido pelo eleitorado nacional. Assim, o partido do
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presidente necessariamente deve ter maioria no Congresso. Além disso,
0 presidente detém todos os recursos do Poder Executivo paraagjudé-lo a
desenvolver programas coordenados e deinteresse geral (Sundquist, 1988:
118-21).

N&o muito tempo depois, Burns, em livro intitulado The Deadl ock
of Democracy (1963), apontando as dificuldades enfrentadas pelo
presidente Kennedy para enfrentar as grandes questdes nacionais, cons-
tataque amaioriapartidariano Congresso ndo garante um governo efetivo.
Em resposta aos desiludidos, a Realpolitik emerge na ciéncia politica
americana, ha corrente pluralista que, sob alideranca de Robert Dahl e
Charles Lindblom, passa a ser o paradigma dominante na disciplina. De
acordo com esse paradigma, no sistema americano 0 processo decisorio
ndo pode ser abrangente, permitindo aos presidentes fazer mudancas
apenasincrementais (Caldwell, 1993: 386).

Richard Neustadt, em seu Presidential Power, publicado em 1960,
incorporaarevolucéo behavioralistaao estudo daPresidéncia(Moe, 1993:
338) e busca na personalidade, estilo e habilidades do presidente os
fundamentos do poder presidencial. A referéncia partidaria desaparece
naandlise de Neustadt. Ele mostra como os presidentes foram desenvol -
vendo e organizando o seu poder em um contexto institucional adverso ao
exercicio desualideranca. Seu ponto de partida, portanto, éinstitucional:
no sistemacongtitucional de separacdo de poderes, o presidente € destituido
de poderes formais para exercer sua lideranca. Sendo assim, os funda-
mentos do poder presidencial devem ser buscados nos seus aspectos
informais e nas caracteristicas pessoais do presidente. De acordo com o
paradigmapluralista, o poder presidencial dependedosrequisitosdo cargo
e dos recursos de que dispde 0 seu ocupante para exercer influéncia
sobre aformulacdo e implementagdo de politicas publicas.

Para o autor, ainfluéncia efetiva do presidente americano “ deriva
de trés fontes relacionadas: as primeiras sdo as vantagens inerentes ao
Seu cargo, com as quais persuade outros homens que o que ele quer deles
€ 0 gue as suas proprias responsabilidades requerem que eles facam. Em
segundo lugar, deriva das expectativas desses outros homens a respeito
de sua habilidade e vontade de usar essas vantagens. Em terceiro lugar,
decorre das estimativas a respeito de como o publico vé o presidente e
COmMo 0 seu proprio publico o verase elesfizerem o que o presidente quer.
Em suma, o poder do presidente é produto de sua posi¢ao privilegiadano
governo, juntamente com suareputacdo na comunidade de Washington e
de seu prestigio externo” (Neustadt, 1960: 179). Para Neustadt, portanto,
diante de seus fracos poderes institucionais, o presidente dispde de duas
estratégias basicas para obter 0 apoio do Congresso e da burocracia: a
persuasdo e abarganha. Paratanto, dispde de doisrecursos. suareputacdo



e seu prestigio publico. Como observa Moe, a explicacdo de Neustadt
paraa Presidéncia pessoal éinstitucional. Contudo, o foco de suaanalise
esta na agdo e ndo no contexto. As forgas que movem a politica presi-
dencia e determinam 0 seu sucesso S80 pessoais.

O exercicio de uma lideranca forte requer uma personalidade
extraordindria, vontade politica e habilidades especiais. S6 um individuo
dotado dessas qualidades pode explorar as oportunidades para maximizar
suainfluéncia no processo decisorio e imprimir sua marca nas politicas
publicas. A capacidade de realizar pessoalmente vérias das funcbes para
asquais o presidente dispde de um significativo aparato organizacional é
condicdo sine qua non para obter resultados em seu proprio favor. As
funcdes de persuasdo e barganhando podem ser transferidas. O presidente
€ também o Unico capaz de zelar pela sua reputacdo e prestigio. Dessa
forma, “precisa ser seu proprio especialista, seu proprio assessor, seu
diretor de inteligéncia— o que significa que precisa ser altamente habi-
lidoso na arte da politica, ser altamente bem informado sobre as politicas
publicas, as estratégias e as personalidades, ser altamente experiente nos
caminhos do mundo politico e entusiasticamente envolvido nas trocas
miUdas do cotidiano dapolitica (horse-trading)” (Moe, 1993: 339). Como
afirmaNeustadt, “a presidéncianéo € lugar paraamadores’ (1960: 180).

A influénciade Neustadt naliteraturasobre a Presidénciafoi signifi-
cativa e duradoura. A marca dessa influéncia revela-se na énfase dada
ao estilo delideranca e a contribuicdo individual de cada presidente, para
acriacdo e expansdo do aparato organizacional que passou afazer parte
da Presidéncia. Moe considera uma ironia que a versao da Presidéncia
pessoal de Neustadt tenha exercido tantainfluéncia precisamente quando
essa tornava-se altamente institucionalizada. Para ele, “a marca da Pre-
sidénciamodernaé o seu crescimento e desenvol vimento como umains-
tituicdo. Compreende centenas de individuos em cargos e funcbes que
formam uma rede organizacional altamente diferenciada, cuja estrutura
basi ca ganhou substancial estabilidade e uniformidade ao longo de dife-
rentes administragoes’ (1993: 340). Os fundamentos do poder presiden-
cial ndo sdo pessoais, mas institucionais. A chave para o sucesso
presidencia estdnasuacapacidadeinstitucional, “aqual, apropriadamente
desenhada, capacitard um pequeno exército de pessoas a desempenhar
uma acdo efetiva em nome do presidente” (1993: 242).

A revolucéo institucionalista é assim introduzida nos estudos sobre
aPresidéncia. O trabalho desenvolvido por Moe, queinclui umasérie de
artigos publicados a partir de meados dos anos 80, € umadas maisimpor-
tantes contribuicdes para a elaboracdo de uma teoria integrada das
institui¢oes paliticas, visando compreender o funcionamento do governo e
o controle politico da burocracia. Na construcdo dessa teoria, Moe faz
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umacritica contundente ateoriada“ dominancia congressua”, sustenta-
dapela corrente institucionalista da escolha racional que se desenvolveu
no ambito da subarea de estudos legidlativos.* O principal alvo dessacri-
tica € seu foco exclusivo nas institui¢es congressuais e eleitorais para
explicar o funcionamento do sistema de governo. Concordando com os
pressupostos institucionalistas das teorias congressuais, Moe refuta o ar-
gumento substantivo béasico de que o Congresso controla a burocracia.
Segundo €ele, essa conclusdo baseia-se exclusivametne nas instituicoes
legidlativas e eleitorais e ignora os fundamentos e a l6gica do controle
politico, bem como aprépriaburocracia.

Ele argumentaque acompreensdo do controle politico e do compor-
tamento da burocracia em um sistema democrético de governo requer
umateoriabaseada em umavisao coerente do sistemainstitucional como
um todo, incorporando, além do Congresso, as motivacdes e alogicade
comportamento dos presidentes, das cortes, dos grupos de interesse e
das proprias agéncias burocréticas. Além disso, faz uma critica das con-
cepcdes de instituicles e de politica presentes na teoria da dominancia
congressual, assim como de sua dependéncia da metodol ogia das teorias
dapublic choice. Segundo ele, essateoria concebe asinstituicdes essen-
cialmente como meios paramitigar problemas de ac&o coletiva e possibi-
litar acooperagdo mediante ganhos obtidos pelatrocapolitica A politica,
por sua vez, € vista em termos de escolhas legislativas expressas por
meio do voto e como uma extensdo da economia.

Em contraste a essa visdo, Moe resgata e ressalta o caréter co-
ercitivo eredistributivo dasinstitui¢cdes politicas: “apoliticadiz respeito
fundamentalmente ao exercicio da autoridade publica e a luta para ob-
ter controle sobre ela’ e a “peculiaridade da autoridade é que aquele
que aexercetem o direito de dizer aos demais o que fazer, queiram eles
ou ndo”. Ou segja, a economia envolve trocas voluntérias, enquanto a
politica € inerentemente coercitiva (Moe, 1990: 221-22). Para mostrar
aimportanciados aspectos coercitivos e redistributivos das institui coes
politicas, Moe traca um paralelo com a mera transposicéo da l6gica
econdmicadatrocavoluntaria e dos ganhos dai advindos para 0 campo
dapoalitica: “Quando duas pessoas pobres e umaricaformam umapolity
governada pela regra da maioria, a pessoa rica esta em apuros. E isso
ocorre ndo porgue a regra da maioria € instavel. Nem por que as trés
pessoas teréo dificuldade de realizar ganhos por meio de trocas. Ela
esta em apuros porgue as outras duas usardo a autoridade publica para
tomar o seu dinheiro. A autoridade publicalhes dao direito de melhorar
sua situac8o a expensas da pessoa rica. Suas decisdes sdo legitimas e
compulsbrias’ (Moe, 1990: 221).

A introducdo do conceito de autoridade publicainverte a relacéo
privada entre mandatério e agente. Primeiro, porque é o agente que tem



autoridade efetiva, e ndo 0 mandatério; em segundo lugar, porquearelacéo
€ essencialmente involuntaria e compulsoria (Moe, 1990: 233). Uma
consequiénciaimediatado fato de que asinstitui¢des politicas sdo instancias
de exercicio da autoridade publica € que 0s seus ocupantes usam seu
mandato temporério para desenhar novas estruturas e impor essas
estruturas a polity como um todo. Essas estruturas sao veicul os por meio
dos quais os ocupantes de posi¢des publicas procuram perseguir seus
interesses. Algumas estruturas podem servir, apenas, para administrar
programas que of erecem beneficios aos vencedores; outras podem extrair
recursos ou impor gjustes naconduta dos perdedores; outras, ainda, podem
impor novos limitesamaneiracomo o jogo politico serajogado no futuro,
conferindo aos vencedores de hoje vantagens sobre 0s seus oponentes
em |utas futuras para exercer a autoridade publica (Moe, 1990: 222).

M oe argumenta, portanto, que o melhor lugar parase entender como
surgem e se configuram as instituicdes politicas ndo é o Congresso. Em
primeiro lugar, é necessario distinguir osatores publicosou “ estatais’, que
tomam decisdes* autoritativas’ (authoritative decisions), ou sgja, revestidas
de autoridade, e os atores ndo-governamentais ou sociais (grupos de inte-
resses e congtituencies) (Moe, 1990: 229). Os primeiros, por suavez, divi-
dem-se em dois tipos. eleitos, presidentes e legisadores, e ndo-eleitos, a
burocracia publica. Dessa forma, uma interpretacéo do desenvolvimento
de institui¢cdes de governo e das suas consequiéncias paraainfluénciades-
ses atores na formulagéo e implementagdo de politicas publicas deve ser
construida com base nas motivacdes, preferéncias, recursosingtitucionais,
estratégias, coalizoes e escolhas de cada um desses atores. E, para Moe,
0s presidentes sdo centrais nesse modelo. 1sso, por trés razdes.

Em primeiro lugar, porque os poderes do presidente ultrapassam o
seu papel formal de vetar legislagdo. Presidentes tém poderes de agenda.
Como chefes do Executivo, exercem um conjunto de poderes formais,
para administrar e controlar a burocracia publica. Os presidentes séo
assim jogadoresimportantesem si, pois em questdes rel acionadas a estru-
turadetém o poder de agir unilateralmente. Enquanto o Congresso precisa
passar por um “dificil” processo legislativo paracriar umaagénciagover-
namental, o presidente pode criar unilateralmente uma nova estrutura
administrativaque atenda a seusinteresses naimplementacéo de politicas
publicas. Esses poderes tiveram um aumento substancial depois do New
Deal e sdo exercidos por meio dos seguintes orgéos. o Office of
Management of the Budget, o White House Office, 0 National Security
Council e as vérias unidades do Executive Office of the President (Moe,
1990: 236).

Em segundo lugar, a centralidade dos presidentes decorre da
natureza dos seus interesses. Em contraste com o Congresso, altamente
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responsivo aos estreitos interesses dos distritos eleitorais e dos Estados,
portanto, de grupos especificos, o presidente tem uma base heterogénea
e naciona que Ihe permite resistir a apel os especificos e o levaapensar em
termosmaisampl os sobre os problemas einteresses sociai's, preocupando-se
fundamentalmente com problemas de governanca. Ainda em contraste
com oslegisladores, presidentes sdo vistos pel o pablico como responsavels
por praticamente todos os aspectos do desempenho do governo, que
colocam em jogo sua popularidade, reputacdo e legado histérico.
Conscientes desse fato, buscam construir e organizar uma capacidade
institucional parao governo efetivo. Sdo, portanto, 0s Unicos atores moti-
vados para acriacdo de sistemas burocraticos unificados, coordenados e
centralmente dirigidos. Os presidentes visam criar umaburocraciacontro-
lada de cima, enquanto os legisladores, dadas a fragmentacéo e a
descentralizacéo do Congresso, preferem uma burocracia organizada por
partes, sem sentido organizacional global.

O terceiro fator que confere centralidade e importancia tedrica
aos presidentes € a sua autonomia. Esta autonomia também decorre de
sua base eleitoral ampla, heterogénea e competitiva, e ainda do suposto
de que o presidente age “ como um time”, ndo enfrentando problemas de
acdo coletiva. Para Moe, “0 presidente é mais independente dos grupos
organizados que animam apoliticalegidativa’. A autonomiado presidente
também é incrementada pela baixa prioridade que atribui a reeleicdo —
especialmente no segundo mandato, ressalva o autor. Presidentes tém
mais autonomia para definir sua prépria visao da agenda publica, e sua
preocupacdo com o governo efetivo oslevaacriar estruturas centralizadas
gue [hes déem controle da burocracia publica (Moe, 1990: 237).

Por tudo isso, os grupos de interesse organizados tém bases racio-
nais paratemer mais os presidentes do que os legisladores, de forma que
na busca de seus interesses procurardo criar estruturas para limitar o
controle presidencial. Assim, argumenta Moe, quando sdo levadas em
consideracdo as motivagoes e preferéncias do presidente, as institui¢coes
politicas que emergem do jogo politico assumem caracteristicas distintas.
As demandas sobre os legisladores e os presidentes sdo diferentes.
Presidentes usam sua influéncia no processo legislativo para engendrar
estruturas burocréticas presidenciaisdistintas, eforado processo legidlativo
tomam agles unilaterais paraimpor essas estruturas sobre tudo o quefoi
criado pelo processo legidlativo.

O resultado desse processo, conclui o autor, € um “ pesadel o estru-
tural”: “ A burocracia publicaamericanaé uma confusdo organizacional .
Mash&dumaexplicacdo racional paraisso. N&o € umaconfusdo misteriosa,
mas uma confusdo que pode ser entendida, levando-se em consideracéo
0s poderes, 0s interesses e as estratégias de todos os jogadores e ndo
apenasdoslegisladores’ (Moe, 1990: 238). ParaMoe, “ adinamicacentral



do sistemainstitucional americano deriva dessatensdo entre presidentes
guevisam controle e osjogadoresdo L egidativo e dos grupos deinteresse
que procuram demarcar seus restritos territorios” (Moe, 1993: 373).

O “pesadel o estrutural” americano resulta daseparacdo de poderes
(Moe e Caldwell, 1994). Ha& uma diferenca estrutural basica entre a
burocracia americana e abritanica: aprimeira € altamente formalizada e
regulada por uma gama de mecanismos estruturais que limitam o poder
discricionario dos 6rgaos publicos e dos seus funcionarios e os tornam
pOoUCO responsivos, ao passo que a segunda € menos formalizada, mais
discricionaria, coerente e sujeita ao controle hierarquico. No sistemade
separacdo de poderes, a formalizacdo torna-se uma estratégia extrema-
mente atrativa de protecdo de interesses que € perseguida por todos 0s
atores: grupos de interesse e legisladores acumulam todos os tipos de
restricdes formais para proteger “suas’ agéncias dos presidentes; estes,
por sua vez, impdem seus proprios mecanismos burocraticos em
contraposi ¢do aos que foram instituidos pelo Congresso. Todos procuram
protecdo, e as estruturas formais a fornecem (Moe, 1990: 240). Nesse
sistemaédificil alterar o status quo: regrasformais garantem gue ganhos
obtidos no presente persistirdo no futuro. Moe ndo explica, porém, por
gue os mesmos problemas queimpedem o Legislativo de alterar asregras
formais ndo o impedem de aprové-las.

Esse diagndstico da burocracia americana € quase consensual. O
importante livro de Hugh Heclo, A Government of Strangers, mostra
gue o funcionalismo publico nos Estados Unidos é excluido do centro do
Executivo, ou sgja, aPresidéncia, e que o ato funcionalismo é constituido
por um sistemaduplo, que compreende uma burocracia publicaformal e
uma tecnocracia politica informal. Para 0 autor, isso ocorre por razdes
histéricas. o funcionalismo publico americano se desenvol veu muito depois
da Constitui¢do, ndo integrando, portanto, a cultura constitucional, e ndo
teveraizes num governo monarquico ou aristocrético. Além disso, desen-
volveu-se depois da consolidagdo de partidos politicos de massa e da
organizacdo deinteresses, quando o L egidlativo e ndo o presidente detinha
o poder de nomeacado.> De todo modo, parece exagerado 0 peso atribuido
por Moe ao sistema de governo. Para dar apenas um exemplo contrario,
no parlamentarismo japonés o primeiro-ministro consegue superar o
presidente americano nhas homeactes politicas, que ali chegam a trinta
mil (King, 1994: 435).

A explicagdo de Moe, para os males que assolam a burocracia
americana, aplia-se, na verdade, em alguns dos pressupostos sobre as
motivagdes e osinteresses dos | egisladores e dos grupos organi zados que
ele critica na teoria da dominancia congressual. Na coaliz&o que ele diz
se estabel ecer entre os legisladores e 0s grupos de interesse parafatiar o
governo, reedita-se a versdo do “tridngulo de ferro” sustentada pela
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corrente distributivista: organizados em comissoes especializadas que
controlam determinadas politicas e recursos orgamentarios, oslegisladores
atendem aos interesses de suas estreitas bases eleitorais e das agéncias
burocraticas especializadas, que buscam expandir seus orcamentos.

Por outro lado, a sua argumentacdo sobre a autonomia do Exe-
cutivo e o postulado de que este atende necessariamente ao interesse
geral carecem de fundamento tedrico e de base empirica sélida. Em uma
criticamaisgeral ao sistemade fiscalizagdo administrativado Executivo,
West e Cooper (1990) apresentam uma evidéncia empirica que contraria
esse pressuposto e questionam, com base nesse exemplo, o seu funda-
mento tedrico. Trata-se de um “ sistemade fiscalizagdo executiva’ criado
pelo presidente Reagan em 1981, por meio da Executive Order n° 12,291,
gue obrigaos érgaos publicos asubmeter todas as suas propostas e regul a-
mentos finais ao Office of Management and Budget. West e Cooper
afirmam que, apos sete anos de vigéncia desse sistema, poucos contesta-
riam que aintervencdo do Executivo foi muito freguientemente movida
por consideracfes politicas. Essas consideracdes, porém, ndo foram
motivadas por preocupactes majoritarias e amplas, e sim por interesses
de grupos que procuravam bloquear regulamentacdes nas areas de salide,
seguranca, consumo e meio ambiente, que sdo usual mente vistos como
interesses que movem a agdo congressual. Os autores observam que
esse caso € interessante para discutir o problema da base eleitoral do
presidente, porque na verdade o viés pro-business da fiscalizacéo
executiva exercida durante o0 mandato de Reagan néo deixa de ser con-
sistente com o clima conservador que o levou ao poder (West e Cooper,
1990: 590, 595-96).

Esse exemplo leva-nos a uma outra observacdo sobre o modelo
elaborado por Moe, no qual ele exclui qualquer consideracdo de natureza
partidaria ou ideol égica. Isso fica claro naidéia de que o presidente ndo
tem interesse em sua reelei¢cdo. Para Moe, o presidente € o equivalente
funcional do partido majoritario no parlamentarismo, com umadiferenca
fundamental enquanto os partidos séo organizagdes com um horizonte de
tempoinfinito, pois esperam repetir 0 jogo politico muitasvezes, os presi-
dentes sdo individuos que param de jogar depois do segundo mandato.
Essa diferenca determinaria a estratégia do presidente: ele quer ficar na
histéria, e paraisso bastaimplementar politicas durante o seu mandato.
Moe toma, por suposto, que o presidente ndo se interessa pela continui-
dade do seu partido no governo, nem pelacontinuidade de politicas publicas,
cujaimplementacdo tenhasido eventualmente bem-sucedida. Dessaforma,
0 seu model o incorporacomponentestanto do pluralismo incremental como
da concepcéo personalista da Presidéncia. 1sso transparece na seguinte
caracterizacdo que faz da Presidéncia moderna:



“A presidénciahoje é completamente diferente do quefoi naépoca
de Roosevelt. Asraizes damudancaestdo no ativismo progressivista
de Theodore Roosevelt e Woodrow Wilson, assim como na criagao
do Bureau of the Budget em 1921. Mas sua real transformacéo foi
iniciada por Franklin Roosevelt, que ao engendrar o New Deal e
liderar anacdo naguerrarevol ucionou as expectativas publicas sobre
0 cargo presidencia. Daguele ponto em diante todos os presidentes
passaram a ser vistos como responsaveis pela solucdo de todos os
problemas sociaise como aguelesque, por meio deliderancalegidativa
e do controle do Executivo, seriam capazes de exercer uma acéo
efetiva. Como os meios de que dispunham eram muito reduzidos para
corresponder a essas expectativas, eles responderam da melhor
maneira que podiam, desenvolvendo de forma incremental a sua
capacidadeingtituciona paragovernar. O resultado foi umatrajetoria
demudanganaqual, a0 longo de décadas, o processo deci sorio tornou-
se mais centralizado na organizac&o da Casa Branca e a burocracia
tornou-se mais politizada (ou mais‘ presidencializada’), por meio de
nomeagdes e do controle de cima parabaixo” (Moe, 1993: 341).

Tendo também como objeto o crescimento do Poder Executivo no
desenvolvimento do sistema institucional americano, Whittington e
Carpenter desenvolvem uma abordagem bastante semelhante a de Moe,
masintroduzem no seu model o o papel do presidente como lider partidario
e formador de coaliz8es, recuperando a idéia do “responsible party
government”. Como lider nacional de seu partido, o presidente exerce
controle sobre recursos partidéarios, especia mente fundos de campanha,
sendo também responsavel “por manter a coerénciaideol 6gicado partido
epreservar o significado queidentificao rétulo partidario, o quetraz van-
tagens eleitorais para todos os seus membros’. Além disso, o caréter
nacional de sua representacdo aumenta sua capacidade de formar
coalizBes que agreguem adiversidade de interesses de grupos e de regides
(Whittington e Carpenter, 2003: 500-01).

Em seus trabal hos mai s recentes, em co-autoriacom Howell, Moe
volta-se parao estudo daagdo unilateral do Executivo, especial mente por
meio das executive orders, que sdo vistas como instrumentos nao sd de
controle sobre a burocracia, mas também de expanséo da capacidade de
0 presidente legislar sobre politicas substantivas. As executive orders
sdo diretivas presidenciais que solicitam ou autorizam acBes no interior do
Poder Executivo. Por meio delas o presidente pode organizar e regula-
mentar o Executivo sem aaprovagao do Congresso, (equivalem ao decreto
de regulamentacdo no Brasil, mas aqui alguns desses atos administrativos
do presidente, como a criagdo de agéncias e reorganizagdo ministerial,
requerem a apresentacdo de projetos de lei).
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Vérios estudos mostram que nos Estados Unidos as executive
orders sdo usadas de forma bem mais ampla do que a sua definicéo
formal. Segundo Mayer, presidentes tém usado as executive orders para
“estabel ecer politicas, reorganizar agéncias do Poder Executivo, alterar
processos administrativos e regul atérios, af etar aformacomo alegislacéo
€ interpretada e implementada e empreender qualquer tipo de acdo
permitida nos limites de sua autoridade legal e constitucional” (Mayer,
2000: 445). Apesar de reconhecer a amplitude das decisbes tomadas por
meio desse instrumento, Mayer entende que essa agdo se restringe aos
limites definidos pelas normas constitucionaiselegais. Ele observa, porém,
gue estudosjuridicos reconhecem que“ o papel legisativo do presidente é
substancial, persistente e em muitos casos alarmantes’ (Fisher, 1993: 59,
apud Mayer, 2000: 447). Refere-se, também, a estudos que criticam as
cortes de justica por ndo interferirem nas acGes presidenciais, mantendo
executive orders que “na melhor das hipéteses sdo constitucionalmente
ambiguas (...) ou emitidas sem umabase |egal especifica’ (Fleischman e
Aufuses, 1976: 5, apud Mayer, 2000: 448).

Moe e Howell argumentam, porém, que o poder de agdo unilateral
do Executivo ndo deriva de sua natureza formal, como ocorre com o
poder de veto e de nomeagdes, mas daforcae daflexibilidade daambigui-
dade do contrato que o estabelece. Como os limites de seu uso ndo sdo
definidos constitucional ou legalmente, os presidentes podem, etém fortes
incentivos para, explorar essaambiguidade e expandir seus poderes (Moe
eHowell, 1999a: 134-35).

Os estudos s&o unanimes em mostrar que medidas importantes sdo
tomadas por meio desse instrumento. Em seu livro Power without
Persuasion, cujo titulo é uma alusfo a tese de Neustadt, Howell (2003)
afirmaque as principai s mudangas em politicas daeramodernanos Estados
Unidos tiveram origem na agdo unilateral do Executivo, mencionando os
seguintes exemplos: as ordens de Roosevelt para a implementacdo do
National Industrial Reconstruction Act durante o New Deal; as ordens
de Truman, paraforcar compromissosdelealdade no funcionalismo federal;
os esforcos de Kennedy, paracontrolar aviolénciaracial no Alabama; e os
atos de Johnson, para estabel ecer as primeiras medidas de agdo afirmativa.

Vale apenalistar outros exemplos de politicas substantivas, insti-
tuidas por esse instrumento: criacdo do Executive Office of the
Presidency; confinamento de japoneses na |l Guerra Mundial; medidas
anti-segracionistas nas Forcas Armadas; exigéncia de implementacdo de
politicas de acéo afirmativa por parte dos contratantes do governo; exi-
géncia de que regulamentacGes governamentais sejam justificadas por
analises de custo-beneficio; compra da Louisiana; anexacéo do Texas,
libertacdo dos escravos (Emancipation Proclamation); doacéo de terras
publicas parasistemas de parque nacional; iniciativas de agdo afirmativa;



criagdo de grandes agéncias, como Food and Drug Administration e
Peace Cor ps; revogacado do tratado de responsabilidades paracom Taiwan
(Mayer, 2000: 445-46; Moe e Howell, 1999a: 133-34).

Moe e Howell mostram, pois, que o presidente norte-americano,
apesar de ser considerado institucional mente fraco, detém “capacidade
formal de agdo unilateral e, portanto, de legislar por conta propria’. Eles
observam que os presi dentes americanos sempretiveram esse poder, mas
a estratégia de acéo unilateral cresceu e se tornou mais central na Presi-
déncia moderna. O resultado é “uma mudanca lenta, mas duradoura do
equilibrio institucional em favor do presidente” (Moe e Howell, 1990b:
851). N&o entrarei aqui nos detalhes do modelo tedrico elaborado por
esses autores para explicar o papel legislativo do presidente que, na
verdade, € umaadaptacéo do model o anterior. Apresentarei apenasalguns
resultados a que chegaram, procurando manter a propria terminologia
gue utilizam e fazendo a traducdo mais literal possivel (Moe e Howell,
1999a: 154-77).

1) Os presidentes tiraram vantagens da ambiguidade da Consti-
tuicdo e asseguraram direitos expandidos de acdo presidencial. Usaram
seus poderes unilaterais parafazer grandes mudancas, e mesmo mudangas
historicas, napoliticanacional, por meio de suaautoridade exclusiva

2) Houve um aumento do uso de executive orders em questdes
importantes no periodo recente. Os presidentesteriam suas mai ores oportu-
nidades de agir unilateralmente em periodos de guerra e crise econdmica,
mas a emergéncia da era moderna, com mudanc¢as na urbanizacéo,
industrializagdo, imigracdo e desenvolvimento econdmico, gerou novas
demandas e incentivos, aque os pres dentes responderam com aafirmacéo
desualiderancaeabuscade meios paratomar iniciativas unilaterais. Nesse
sentido, a primeira presidéncia moderna ndo foi a de Franklin Roosevelt,
mas ade Theodore Roosevelt, que, sem exigéncias de guerra, foi o primei-
ro aadotar uma lideranca agressiva para resolver os problemas da nacéo.
T. Roosevelt argumentava que presidentes tém de tomar iniciativa para
promover osinteresses danagéo, amenos que explicitamente proibido pela
Constituicdo. Nessa suavisdo, portanto, aambiglidadelegal convidariaos
presidentes a preencher 0 vazio e assumir apolitica nacional.

Nesserelato, Moe deixaclaro o pressuposto de que o presidente €,
por exceléncia, o promotor do interesse nacional. Mayer discorda dessa
visdo e afirma, ao contrario, que algumas executive orders “podem néo
ter impacto amplo, mas ainda assim séo extraordinariamente importantes
para grupos de interesse especificos e constituencies” (Mayer, 2000:
446). O exemplo dado por West e Cooper sobre o sistemadefiscalizacéo
executivaimplantado por Reagan, citado acima, vai ha mesma direcéo.

3) O Congresso, de certa forma, pavimentou o caminho para o
exercicio cada vez maior dos poderes presidenciais de agdo unilateral.
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Ao contrario do que afirmaavisao dominante sobre arelagdo Executivo-
L egidativo nos Estados Unidos, o Congresso sempreteve umainclinagéo
a delegar poderes a0 Executivo em vérias areas de politicas publicas.
N&o gque 0 Congresso dé carta brancaao Executivo: ocorre que aprépria
proliferacdo de leis teve o efeito de criar um arcabouco elastico de
legislacdo que, pelas inconsisténcias e conflitos que contém, acaba por
dar um amplo espaco de manobraao Executivo paraperseguir suapropria
agenda.

Em apoio ao argumento da delegacéo, Moe e Howell referem-se
ao livro de Epstein e O’ Halloran (1999). Mas estes mostram, naverdade,
gue o Congresso delega ao Executivo em areas especificas de politicas,
especialmente as mais complexas e de maior contetido informacional,
conservando de forma ciumenta sua prépria autoridade em areas de
taxacdo e gastos. Os legisladores delegam também em certas éreas de
politicas distributivas em que estariam obviamente interessados, em face
dosbeneficios quetrariam parasuas baseseleitorais. Por fim, essesautores
concluem que ha maior delegacdo quando o Executivo tem maioria
partidariano Congresso, ou seja, 0 Congresso delegamenos em periodos
degovernodividido.

4) O Congresso raramente empreende uma acéo efetiva para
reverter 0 uso desses instrumentos. de mil executive orders emitidas no
periodo 1973-1997, o Congresso tentou reverter apenas 37, a maioria
delas “morreu” nas comissoes e apenas uma foi transformada em lei.
Além disso, o Congresso raramente tentou limitar esse poder, e quando o
fez, ndo foi bem-sucedido. Apesar de todo o conflito durante as adminis-
tracGes Bush e Reagan, o Congresso mostrou-se incapaz de derrubar a
“infame” executive order n° 11.291 de 1981, que fortaleceu o processo
defiscalizag&o executivasobre todaformade regulamentacéo feita pelas
agéncias publicas.

5) Em matéria de politica externa, o Executivo faz uso de outro
instrumento, os executive agreements, origina mente criados parafirmar
acordosinternacionais de menor importanciaque, ao contrario dostratados,
n&o precisariam passar pelo Congresso. Moe e Howell (1999a) apontam
que apodsall GuerraMundial aproporcéo de agreements em relagdo aos
tratados chega a 93% e nas décadas seguintes permanece em torno de
98%. Por meio desse instrumento, importantes medidas foram tomadas
sem necessidade de aprovacdo do Congresso. Um exemplo de acordo
importante para estabelecer organizagOes internacionais € a criagdo do
Fundo Monetéario Internacional (Moe e Howell, 1999a: 163).

Em resumo, os estudos mais recentes sobre a Presidéncia nos
Estados Unidos mostram uma clara tendéncia de fortal ecimento
institucional do presidente em um paistido como o caso paradigmatico de



presidencialismo e onde um presidente fraco ndo tem poderes formaisde
apresentar propostas de legislacdo ao Congresso. Esse fortalecimento
da-se ndo so pelo seu controle sobre a burocracia, mas também pela sua
influéncia nas politicas publicas, para tanto, como um dos principais
mecanismos a sua capacidade de agir unilateralmente por meio de
instrumentos de agenda setting.

Estudos sobre o Presidencialimo
naAmérica Latina

A literatura sobre o presidencialismo na América Latina foi
fortemente influenciada pel os trabalhos de Juan Linz. Para Linz e seus
seguidores, em um debate que € bastante conhecido no Brasil, aindepen-
déncia entre os poderes Executivo e Legislativo gera uma relacéo
conflituosaentre eles, com efeitos diretos sobre a capacidade de governo
e a estabilidade do regime politico. De acordo com essa visao, no parla-
mentarismo amaioriaformao governo e afaltade apoio ao gabineteleva
asuaqueda ou a suadissolucéo do parlamento com o objetivo de formar
novamaioria. No presidencialismo, ao contrario, o presidente constitui a
maioria, € como seu mandato é fixo, 0s casos de impasse entre 0 Execu-
tivo e o Legidativo geram umimobilismo quelevaaineficiciado governo
e, emgeral, arupturado regime politico. Em suma, ainstabilidade politica
na Ameérica Latina tem raizes nas caracteristicas bésicas do sistema de
governo adotado pel os paises no continente.

O livro Presidents and Assemblies de Shugart e Carey (1992)
representaum ponto deinflex&o nessaliteraturae sera o foco desta secéo.
Além de mostrar avariagdo no interior do presidencialismo, esse estudo
introduz umanovavariavel quetem adquirido importénciacadavez maior
no estudo comparativo dos sistemas de governo: os poderes legislativos
do Executivo. No entanto, como se tentard mostrar no resumo que se
segue, esse estudo ainda retém aspectos basicos do modelo cléssico de
interpretacéo do presidencialismo na América Latina e de suas conse-
quéncias para a eficacia do governo e a estabilidade da democracia.

Com base em uma pesquisa comparativa sobre paises com
presidentes el eitos diretamente, Shugart e Carey constroem umatipologia
gue distingue trés sistemas presidenciais.

O sistema presidencialista puro tem as seguintes caracteristicas: 0
chefe do Executivo é eleito diretamente; os mandatos do Executivo e do
L egislativo sdo fixos e ndo estdo submetidos ao voto de confiangamutug;
0 Executivo eleito nomeia e dirige acomposi¢do do governo; o Executivo
tem algum poder legislativo garantido constitucionalmente. Esta Ultima
caracteristica do presidencialismo é vista pelos autores como forma de
assegurar que 0 apoio popular por meio da el eicéo presidencial possa ser
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traduzido defato naproducéo legal. A Venezuela seria o Unico paisanéo
preencher esse critério, pois ali o presidente ndo tem poder de iniciar
legislacdo nem de vetar (Shugart e Carey, 1992: 19-20).

O sistema premier-presidential caracteriza-se pela existéncia de
um presidente eleito diretamente, e com consideraveis poderes, e de um
primeiro-ministro e um gabinete sujeitos a confianca do parlamento
desempenhando fungdes executivas (Shugart e Carey, 1992: 23). Essa
defini¢do corresponde exatamente & definicéo original de Duverger (1980)
do sistemaque ele denominacomo semipresidencialismo. O exemplo mais
conhecido desse sistema é o francés.

Por fim, o sistema president-parliamentary também caracteriza-se
pelaeleicdo diretado presidente, que nomeiae demite os ministros etem
um gabinete sujeito a confianga do parlamento, mas o presidente tem o
poder dedissolver o parlamento ou delegislar, ou aindaambos os poderes.
H4, apenas, dois exempl os desse sistemanaAmérica Latina: o Peru (sob
a Constituicdo de 1968), e o Equador (sob a Constituicéo de 1962).

O principa problema da classificacdo de Shugart e Carey é a
incorporagéo dos poderes do presidente na definicdo dos diferentes
sistemas presidenciais. Esse critério foi também adotado por Duverger
em sua formulac&o original do semipresidencialismo nos anos 1970. A
literaturamais recente, porém, exclui os poderes do presidente e define o
semipresi dencialismo apenas em fungdo da coexisténciade um presidente
eleito paraum mandato fixo e de um primeiro-ministro e um gabinete que
s80 responsaveis perante o parlamento. Dessa forma, o semipresi-
dencialismo é tratado como um tipo puro de sistema de governo, que
coexiste com os outros doistipos puros, o parlamentarismo e o presiden-
cialismo (Elgin, 1999). Na realidade, a incorporagdo dos poderes do
presidente como um traco definidor de diferentes sistemas presidenciais
€ inconsistente com a prépria andise desenvolvida por Shugart e Carey,
poisaprincipal contribuic¢éo do seu estudo é exatamente mostrar agrande
variacao existente nos poderes do presidente no interior de cadaum desses
tipos, especialmente no presidencialismo latino-americano.

Shugart e Carey distinguem doistipos de poderes constitucionais:
os poderes | egidlativos do presidente — que incluem poderes de veto total
eparcia; de decreto; orcamentérios; deiniciativaexclusivadelegis acéo;
e de referendo — e os poderes de nomeacao e demissio do gabinete e de
dissolugéo da assembléia. No interior de cada um desses poderes,
especificam dimensdes que s8o mensuradas por meio de uma escala de
0 a4. Considerando apenas os paises da América Latina que se incluem
na categoria de sistemas presidenciais puros (com excegdo dos casos
residuais mencionados acima), Shugart e Carey mostram que o pais onde
0 presidente detém a maior soma de poderes legislativos é o Chile, com
12 pontos sob a Constituicdo de 1969 e 8 pontos nas Constituicdes de



1891 e de 1925, seguido pela Colémbia, com 8 pontos, e pelo Brasil, com
7 pontos sob a Constituicdo de 1946 e 9 sob a Constituicdo de 1988. No
outro extremo fica a Venezuela, onde o presidente é completamente
destituido de poderes legislativos, ndo podendo enviar projeto de lei ou
vetar legislacdo aprovadapelo Legidlativo.

Com base nessa pesquisa, Shugart e Carey refutam as conclusoes
delLinz sobreos* perigos’ do presidencialismo, afirmando que“ nemtodas
as presidéncias nasceram iguais’. Argumentam gue as criticas de Linz
ndo se aplicariam ao presidencialismo em geral, mas apenas “as presi-
déncias fortes’. Paises presidencialistas onde o presidente tem extensos
poderes|legidlativossdo “ probleméticos’, afirmam. Ao contrario, “ assem-
bléias mais fortes so associadas a governos mais efetivos e estaveis do
que regimes com presidéncias fortes, porque as assembléias servem de
arenaparaum continuo gjustamento de conflitos’. Paraeles, “ o problema
da dualidade de legitimidade democrética, tdo condenada pelos criticos
do presidencialismo porque 0 Sistemando contém um principio democrético
pararesolver conflitos entre os poderes sobre quem melhor representaa
vontade do el eitor, ficaminimizado quando o L egislativo tem papel mais
importante nalegislagcdo do que o presidente. Dessaforma, o presidencia-
lismo com Congresso forte contém um principio democrético para a
resolucdo de conflitos entre poderes: o principio de que a assembléia
preval ece, sujeitaaum compromisso com o presidente” (Carey e Shugart,
1992: 165).

Osautores partem do suposto de que presidentesinstitucionalmente
fracos tém incentivos para negociar com o Legislativo. Presidentes com
ampl os poderes | egisl ativos ndo tém incentivos para buscar a cooperacéo
do Legidlativo; ao contrério, sdo levados a agir unilateralmente e a usar
seus poderes paraimpor suavontade ao L egidlativo. Por essarazéo, paises
presidencialistas com presidente forte apresentam um padrédo conflituoso
de relagBes Executivo-Legislativo (Shugart e Carey, 1992: 37-38).

Por outro lado, Shugart e Carey, consideram, da mesma forma que
Linz, que a tensdo entre a politica paroquial e a nacional é inerente ao
presidencialismo por ser este um sistema que “elege diretamente um Exe-
cutivo nacional” . Esse probleman&o se colocariano parlamentarismo, por-
queosgruposdelegidadoresrepresentantes de distritos especificos precisam
sustentar um governo e, por isso, estéo dispostos a agir coletivamente e
apoiar partidos programéticos e politi cas nacionai s. A poi ando-se no estudo
de Cox (1987) sobre a emergéncia dos partidos na Inglaterra vitoriana, 0s
autores sugerem que “a prética da dependéncia do governo da confianga
da maioria parlamentar” deu origem a eroséo do poder dos parlamentares
individuais (backbenchers) (Shugart e Carey, 1992: 168-69). Para Cox,
no entanto, a perda de poder dos parlamentares individuais resultou do
crescente monopolio que o gabinete passou ater sobre aagendalegidativa,
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ou sgja, aperdade direitos parlamentares, que Ihes afetou a capacidade de
prover beneficios para as suas bases eleitorais, levou parlamentares brité
nicos a apoiar gabinetes responsaveis pela politica nacional. Cox afirma
gue “o desenvolvimento de um eleitorado orientado pelo partido em mea-
dos do periodo vitoriano foi baseado principal mente na eroséo prévia dos
poderes dos parlamentares individuais (...). O parlamentar individual tor-
nou-se insignificante na determinacéo das politicas publicas gerais ou lo-
cais, por voltade 1860, e os el eitores responderam aisso usando o seu voto
paradeterminar o queimportava: o controle partidério do Executivo. Dessa
forma, a crescente disposicdo dos parlamentares de vincular suas campa-
nhas alegenda partidaria, alterando suarelacdo com o eleitorado, e o con-
sequente foco do eleitorado no Executivo decorrem da centralizagdo da
autoridadelegidativano gabinete” (Cox, 1987: 136-37). Valeressatar que
o controle daagendalegidativae acentralizacdo do processo decisirio sdo
independentes do sistema de governo.

Para Shugart e Carey, a possibilidade de minimizar atensdo entre
politicanacional elocal no presidencialismo depende do sistemaeleitoral,
uma vez que o sistema de governo nao garante o vinculo entre o Exe-
cutivo eo Legidativo. Osautores ndo sereferem aexisténciade maiorias
parlamentares, ou segja, de umadistribuicéo de preferéncias que garantaa
coincidéncia entre o presidente e o Congresso, mas as caracteristicas do
sistema de representacdo que determinam os incentivos dos politicos na
arena eleitoral. Para eles, sistemas eleitorais que aumentam o poder das
liderancas nacionais e, portanto, o valor dalegenda partidaria séo os que
contribuem paramaior eficiénciaeleitoral, permitindo articular politicas
nacionais (Shugart e Carey, 1992: 170-71). Por outro lado, sistemas elei-
torais que incentivam a competicdo intrapartidaria — isto €, em que
membros de um mesmo partido competem com os demais por votos
pessoai s — sdo 0s mais ineficientes el eitoralmente.

Tendo em vista, portanto, que presidentes fracos tém incentivos
para negociar e que o controle que as liderancas dos partidos exercem
sobre seus membros gera partidos programaticos, os autores concluem
gue “o0 meio mais promissor de aumentar a eficiéncia é aumentar aforca
dos partidos e, s multaneamente, diminuir aforcadapresidéncia’ (Shugart
e Carey, 1992: 174). Ja o segredo da ineficiéncia € a combinacdo de
presidéncia forte com partidos fracos.

A andlise empirica de Shugart e Carey, que compara cinco indi-
cadores de forca das liderancas partidérias com aforga do presidente em
onze paises daAmérica Latina e nos Estados Unidos e Filipinas, mostra
resultados apenas parcial mente consi stentes com os pressupostos tedricos
do modelo apresentado. Como reconhecem os autores, dois paises se
destacam como outliers: os Estados Unidos, com presidente e partidos
fracos, e 0 Equador, com presidente e partidos fortes. Os autores



apresentam explicacdes ad hoc para justificar esses resultados, mas
desconsideram a mais clara evidéncia contra o modelo utilizado: a
Argentina, pais com altainstabilidade no periodo, apesar de apresentar
as caracteristicasinstitucionais requeridas— presidente fraco e partidos
fortes. Os dois grupos polares ap6iam o modelo: o primeiro, com parti-
dos fortes e presidentes fracos, que inclui a Costa Rica, a Venezuelae
a Republica Dominicana, e o segundo, gue combina Executivos fortes
e partidosfracos, incluindo o Brasil, o Chile eaColdmbia

Para os autores, os sistemas ineficientes tém origem no interesse
de parlamentares com bases regionais e lagos pessoais com 0 seu elei-
torado em delegar autoridade ao Executivo, permitindo que o governo
implemente politi cas nacionai s sem se comprometer com os ef eitos dessas
politicas sobre suas bases eleitorais. Ao mesmo tempo os parlamentares
preservam suaautonomia, ou seja, ficam livres paraservir suas clientelas
eleitorais por meio datransferéncia de recursos orcamentarios e politicas
de cunho particularista. O resultado disso € um consideravel grau de depen-
déncia mdtua. Em um Congresso descentralizado, ha poucas chances de
gue cada parlamentar tenha acesso a recursos, mas a perspectiva de
sucesso aumenta, tendo em vista a possibilidade de fazer acordos com
umafigura central poderosa. Para o presidente, por suavez, tais acordos
sdo fundamentais para a obtengéo de apoio legislativo e, assim, recursos
serdo alocados de forma a alcangar 0 maior retorno eleitoral (Shugart e
Carey, 1992: 187-90).

O modelo conflituoso derelacdo entre L egislativo e Executivo fortes
apOia-se no suposto de que os poderes do presidente vao ser usados con-
tra a maioria parlamentar. Vale ressaltar, porém, que ao falar em Presi-
déncia forte os autores referem-se a poderes constitucionalmente
garantidos: abase empiricaem que se apdiam sdo as Constitui coes desses
paises. Isso exclui, portanto, a forca que deriva de meios extra ou
paracongtitucionais. Nesse sentido, esses poderes sdo claramente limitados
pelamaioriapartidariano Legislativo. Podereslegislativos, inclusive de
decreto com forca de lei, como amedida provisoria, ndo permitem que o
Executivo passe por cimade maiorias partidarias.

A literatura, em geral, prevé maior uso desses instrumentos
legislativos por presidentes sem maioriapartidariano Congresso, ou seja,
poderes institucionais sdo usados unilateralmente quando o Executivo €
politicamente fraco. Sendo assim, 0 uso desses poderes aumenta quanto
menor € o apoio partidério (Mainwaring e Shugart, 1997; Cox e
Morgeenstern, 1998). Essas visbes negligenciam o papel que esses
instrumentos i nstitucionai s podem desempenhar nas méaos de presidentes
gue detém maioria (ou quase maioria) partidéria, especialmente em
governos de coaliz&o. Os atributos desses poderes | egislativos interagem
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com o poder partidario do presidente de formas ndo antecipadas por
agueles que os véem exclusivamente como instrumentos para confrontar
aresisténcia do Congresso.

Poderes|egidlativos do presidente, especialmente o de decreto com
forcadelei, podem ser também importantes meios pararesolver problemas
de “barganha horizontal” — entre o governo e sua base parlamentar —, e
ndo apenas para resolver “conflitos verticais’ — entre 0 Executivo e 0
L egidlativo—, como enfatizado pelaliteratura. Seguindo aanalise de Huber
(1996) sobre o voto bloqueado, estabelecido pela Constituicdo francesa
de 1958, é possivel argumentar quetais mecanismosinstitucionais podem
ser vistos ndo apenas como um meio de estabelecer umarelacdo hierér-
quicaentre o Executivo eo Legislativo, que suprime avontade damaioria
e passa por cimado Legislativo, mas como um instrumento de protecéo
de maiorias partidarias em governos de coaliz&o. De acordo com o que
Huber chama de hipdtese da cobertura politica, esses mecanismos
institucionais podem ser usados para proteger a base mgjoritaria do
governo de debates ou votos sobre questdes delicadas que sdo desta-
cadas pelaoposi¢ao minoritaria, assim como parapreservar acordos sobre
questdes especificas de politicas publicas feitos entre o governo e a sua
base partidaria. Dessaforma, o uso de medidas provisorias, por exemplo,
pode ndo implicar conflito, mas agdo concertada entre o governo e a
maioria que o apdia no Congresso.

Apesar de sua importéncia para mostrar a diferenciagdo interna
no presidencialismo, o trabalho de Shugart e Carey absorve daliteratura
anterior sobre o presidencialismo na América Latina o pressuposto
comportamental do personalismo edo individualismo, tanto do presidente
como do Congresso. Dessaforma, aandlise por eles desenvolvida obscu-
rece aimportancia dos poderes legislativos do presidente paraa organiza-
¢do de sua base de apoio politico e a coordenacdo do proprio governo.

Consider agdes finais

A aplicacdo de um model o Unico de funcionamento dos diferentes
sistemas de governo tem bloqueado o estudo comparativo sistemético
dos fatores institucionais que afetam o funcionamento do governo e a
natureza de suas politicas publicas nos diferentes sistemas de governo. A
literatura comparada, especialmente os estudos de caso, mostram uma
enorme variagdo na organizagdo e no funcionamento dos governos no
interior do parlamentarismo e do presidencialismo.

Ainda assim, as andlises institucionais atribuem um grande peso
explicativo aos fatores constitucionais distintivos de cada um desses
sistemas de governo, ou segja, a separacdo ou a fusio de poderes, na



determinac&o da capacidade de governo em definir eimplementar politi-
cas publicas. Mesmo quando um leque mais ampl o de fatores € examina-
do, osestudostendem atratar separadamente os dois sistemas de governo,
0 que denota aimportancia atribuida as suas diferencas basicas.

Os estudos de caso e 0s model os de andlise mai s recentes mostram
anecessidade deampliar o nimero eanaturezadasvariavei sinstitucionais
aserem consideradas nos estudos comparativos. M ostram também que é
preciso levar em consideracéo as relagdes entre diferentes tipos de
mecanismos institucionais. Permanece, no entanto, como um desafio a
comparacdo sistematica de um grande nimero de casos entre os dois
sistemas de governo de tragos institucionai s especificos.

Os poderes de agenda do chefe do Executivo emergem, tanto nos
estudos de caso quanto nos model os de analise do parlamentarismo, quanto
do presidencialismo como um mecanismo institucional que esta presente
nos dois sistemas de governo. No entanto, os estudos sisteméti cos sobre
os poderes de agenda também tratam separadamente os seus efeitos no
parlamentarismo e no presidencialismo. E o caso do trabalho de Déring
em 18 democracias européias e 0 do Alemén e Tsebelis nos paises presi-
dencialistas da América Latina, além do trabalho de Shugart e Carey
analisado acima.

Mecanismos institucionais de agenda aumentam a probabilidade
de sucesso nas estratégias controle do Executivo sobre o Legislativo,
sobre os ministros e sobre aburocracia, ou seja, mecanismosinstitucionais
de controle de agenda produzem os mesmos efeitos no presidencialismo
e no parlamentarismo.

Em resumo, os poderes de agenda do Executivo independem do
sistema de governo adotado e variam também ao longo dahistoriade um
mesmo pais.” Os poderes institucionais de agenda podem determinar o
sucesso de estratégias de centralizagdo do processo decisorio e, dessa
forma, produzir um impacto significativo sobre a capacidade do governo
de coordenar suaprépriaestruturainterna—mantendo prioridades politicas,
imprimindo unidade & sua politica e exercendo efetiva coordenacéo de
suas diversas atividades — e sobre sua capacidade de obter o apoio do
Legislativo e a aquiescéncia da burocracia.
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Notas

Este artigo éfruto do relatério escrito pelaProf. ArgelinaMaria Cheibub Figueiredo para
0 projeto de pesguisaencomendado pela ENAP em 2003, que estudou aimportanciada
coordenacao de agdes governamentais no niicleo do poder Executivo. A autoraagradece
os comentérios de Celina Souza, José Antdnio Cheibub e Marcus Figueiredo.
Sintomaticamente, porém, aegando razdes de simplicidade, tomam como base paraa
construgao tedricaque el aboram apenas 0s dois casos paradigmaéticos de cada sistema: a
Inglaterra e os Estados Unidos.

Esse mesmo modelo permeia, também, a andlise de Laver e Shepsle (1999) sobre
accountability no parlamentarismo.

Laver e Shepsle ndo tratam das diferencgas entre os ministros. Nos estudos de caso de
governos parlamentaristas, um conflito importante no interior do ministério da-se entre
0s chamados “ spending ministers’ e os ministérios €/ou 6rgédos econdmicos. Em um
estudo cléssico, Heclo e Wildavsky, tratando do processo decisorio no gabinete e da
relacdo entre esses dois tipos de ministros, mostram que o ministro da Fazenda, com o
apoio do primeiro-ministro, € decisivo. Afirmam ironicamente que “ essamaioriade dois
geralmente é suficiente paradeterminar amaioriadosresultados’ (1970: 162).
Narealidade, a critica de Moe recai sobre uma das correntes neoinstitucionalistas dos
estudos|legidativos: adistributivista. Duas outras correntes, ainformacional e apartida-
ria, questionam essainterpretacdo, mas o distributivismo, sendo como um todo, masem
seus mais importantes componentes, mostrou um forte poder de persisténcia nas inter-
pretacdes gerais do sistema politico americano. Parauma excel ente resenha dessas trés
correntes, ver Limongi, 1994.

Ver Heclo 1977 e 1984.

A soma das seis dimensdes dos poderes legislativos do presidente na escala proposta
pode acangar, no maximo, de 24 pontos. A mensuracéo adotada por Shugart e Carey
apresenta a guns problemas que ndo serdo discutidos aqui, mas que os levaram aclas-
sificar como igualmente fortes os poderes legislativos nas constituicdes brasileiras de
1946 e de 1988, quando, naverdade, el as sdo bastante dif erentes nesse aspecto. Paradar
uma idéia dessas diferencas, basta mencionar que a Constituicdo de 1988 institui a
medida provisoria, da poderes exclusivos em matéria orgamentéria e tributariaao Exe-
cutivo, permite a delegacdo legislativa, da poder de solicitar urgéncia a projetos
introduzidos pelo presidente, além de dar ao presidente direito de apresentar emenda
consgtitucional, poderes que inexistiam na Constituic&o de 1946. Para uma comparagdo
sistematica dos poderes do presidente nas duas Constituicdes e dos efeitos que isto
produz em termos de sucesso | egislativo, dominanciado executivo e padréo de coalizOes
legidativas, ver Figueiredo e Limongi, (2003).

Um dos mais influentes estudos que visa oferecer um modelo analitico que permitaa
comparagdo intersistemas de governo supde que o Executivo detém o poder de agendano
parlamentarismo e ficanas méos do L egislativo no presidencialismo (Tsebelis, 2002).



Refer énciasbibliogr aficas

AsereacH, Joel D. e Rockman, Bert A. “Political and bureaucratic rolesin public service
reorganization.” In Colin Campbel e B. Guy Peters (orgs.), Organizing governance,
governing organizations. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1988.

ABersAcH, Josal D., Rosert A. Putham, and Berr A. Rockman. Bureaucratsand Politicians
in Westem Democracies. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1981.

ALEMAN, Eduardo e TseseLis, George. “Agenda Control in Latin American Presidential
Democracies’. Paper prepared for delivery at theAnnual Meeting of the American Political
Science Association, August 29 to September 1%, 2002.

AvriL, Pierre. Le Régime Politique delaV République. Paris: Librairie Générale de Droit et
de Jurisprudence, 1964.

Bapia, Juan Fernando. Regimenes Politicos Actuales. Madrid: Tecnos, 1987.

Baron, David P “ A Spatial Bargaining Theory of Government Formation in Parliamentary
Systems.” American Political Science Review 85:137-64, 1991.

. .“Government Formation and EndogenousParties.” American Political
Science Review 87:34-47, 1993.

Baron, David P. e Daniel Diermeier. “Elections, Governments, and Parliaments in
Proportional Representation Systems.” Quarterly Journal of Economics 933-67, 2001.

BLonpEL, Jean e E. Drexel Godfrey, Jr. The Government of France. New York: Crowell,
1968.

Burke, John P. Institutional Presidency — Organizing and Managing the White House from
FDRto Clinton. Baltimore: The John Hopkins University Press, 2000.

CampeeLL, Colin e Margaret Jane Wyszomirski. “Introduction.” In: Colin Campbell e
Margaret Jane Wyszomirski (orgs.). Executive Leadership in Anglo-American Systems.
Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1991.

CawnmpeeLL, Colin. Governments Under Stress: Political Executivesand Key Bureaucratsin
Washington, London and Ottawa. Toronto: University of Toronto Press, 1983.

. Managing the Presidency: Carter, Reagan and the Search for
Executive Harmony. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1986.

. “The search for coordination and control: when and how are central
agenciestheanswer?’. In: Colin Campbel e B. Guy Peters(orgs.) Organizing governance,
governing organizations. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1988.

CampeELL, Collin e Wyszomirskl, Margaret Jane (orgs.) Executive Leadership in Anglo-
American Systems. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1991.

Carey, John M, and MarTHEw Shugart (orgs.) Executive Decree Authority. Cambridge:
Cambridge University Press, 1998.

CHeiBuB, JoséAntodnio. “Why do Parliamentary Democracies L ast Longer Than Presidential
Democracies?’. Paper presented at the Conference on Consequencesof Political Institutions,
Duke University, April 5-7, 2002.

. “Minority Governments, Deadlock Situations, and the Survival of
Presidential Democracies’. Comparative Political Studies, 35 (3), April, 2002a.
CHeiBuB, Jos2 Antonio ePrzeworski, Adam. “Why are Presidential DemocraciesUnstable?”.
Manuscript, March, 2004.

RSP

41



RSP

42

Cox, Gary. The Efficient Secret. Cambridge: Cambridge University Press, 1987.

Deneza, Grace Ivana. “Gobiernos de Coalicién en el Sistema Presidencial: América del
Sur.” Unpublished Doctoral Dissertation. Florence: European University Institute, 1997.

Dobp, Lawrence C. Coalitions in Parliamentary Government. Princeton: Princeton
University Press, 1976.

DorinG, Herbert. “Time as a Scarce Resource: Government Control of the Agenda.” In
Herbert Doring (org.). Parliaments and Majority Rule in Western Europe. Frankfurt/New
York: Campus/St. Martin's, 1995.
DuverGer, Maurice. “A New Political System Model: Semi-Presidential Government.”
European Journal of Palitical Research 8:165-87, 1980.

. Lacohabitation desfrangais. Paris: Presses Universitariesde France,
1987.
EaTon, Kent. “Parliamentarism and Presidentialism in the Policy Arena”. Comparative
Politics, October, 2000.
Epwarbs|l, George C., KesseL, John H. e RockmaN, Bert A. Researching the presidency:
vital questions, new approaches. Pittisburgh: University of Pittisburg Press.
Epwarps 11, George C. At The Margins, Presidential Leadership of Congress. New Haven:
Yale University Press, 1989.
ELclg, Robert. “The Politics of Semi-Presidentialism” and “ Semi-Presidentialism and
Comparative Institutional Engineering.” In: Robert Elgie (org.), Semi-Presidentialismin
Europe. Oxford: Oxford University Press, 1999.
. "“Cohabitation’: Divided Government French-Style.” In: Robert
Elgie(org.), Divided Government in Compar ative Per spective. Oxford: Oxford University
Press, 2001.
EpsteiN, David, and SHaryn O’ Halloran. Delegating Powers: A Transaction Cost Politics
Approach to Policy Making under Separate Powers. New York: Cambridge, 1999.
Fiorina, Morris. Divided Government. New York: Macmillan, 1992.
GALLAGHER, Michael, MicHaeL Laver, and Peter Mair. Representative Government in
Western Europe. New York: Mc Graw Hill, 1992.
HaceArD, Stephan e MatHEw D. McCubbins (orgs.). Presidents, Parliaments, and Policy.
New York: Cambridge University Press, 2001.
Hansen, Michel, and CHaRrLEs H. Levine. “The Centralization-Decentralization Tug-of-
War inthe New Executive Branch.” In: Colin Campbell e B. Guy Peters (orgs.). Organizing
Governance: Governing Organizations. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1988.
HarcrovE, Erwin C. “ Presidential Personality and L eadership Style.” In: George Edwards,
John Kessel e Bert A. Rockman (orgs). Researching the Presidency: Vital Questions, New
Approaches. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1993.

HecLo, Hugh e Aaron Wildavsky. The Private Government of Public Money: Community
and Policy inside British Politics. London: Macmillan, 1974.

HecLo, Hugh, and Lester M. Salamon (orgs.). The Illusion of Presidential Gover nment.
Boulder, CO: Westview, 1981.

HecLo, Hugh. A Government of Srangers: Executive Politicsin Washington. Washington,
DC: Brookings, 1977.

_ .“Executive budget making.” In: Gregory B. Mills e John Palmer
(orgs.). Federal Budget Policy in the 1980s. Washington, DC, The Urban Institute, 1984.



HecLo, Hugh. “In: Search of aRole: America’s Higher Civil Service.” In: Ezra Suleiman
(orgs). Bureaucrats and Policy Making: A Compar ative Overview. New York: Holmes &
Meier, 1984.

Hennessy, Peter. “Demystifying Whitehall: the Great British Civil Service debate, 1980s
style.” In: Colin Campbel e B. Guy Peters (orgs.). Organizing governance, governing
organizations. Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1988.

Henry, Laurin L. “The Presidency, executive staffing, and the federal bureaucracy.” In:
Aaron Wildavsky (ed.), The Presidency. Boston: Little, Brown, 1969.

Hess, Stephen. Organizing the Presidency. Washington, DC: Brookings, 1976.

HoweLL, William. Power Without Persuasion — The Politics of Direct Presidential Action.
Princeton: Princeton University Press, 2003.

Huger, John e CHARLEs Shipan. Deliberate Discretion? The Institutional Foundations of
Bureaucratic Autonomy. Cambridge: Cambridge Unversity Press, 2002.

. Political Control of the Sate in Modern Democracies. Cambridge:
Cambridge University Press, 2004.

HuLt, Karen M. “ Strengthening presidencial decision-making capacity.” Presidential Sudies
Quarterly 30, n° 1 March, 2000.

JonEs, George W. “Presidentialization in a Parliamentary System?’ In: Colin Campbell e
Margaret Jane Wyszomirski (ed.) Executive leader ship in Anglo-American Systems, 1991.
KEeRrRNELL, Samuel. Going Public: New Strategies of Presidential Leader ship. Washington,
DC: Congressiona Quarterly, 1986.

King, Anthony. “Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France, and
West Germany.” Legislative Studies Quarterly 1:11-34, 1976.

_ ."Foundationsof power”.In: George C. Edwards|Il, John H. Kessel
e Bert Rockman A. (orgs.) Researching the presidency: vital questions, new approaches.
Pittisburgh: University of Pittisburg Press, 1993.
. .“Executives” In: Fred |. Greenstein e Nelson W. Polsby (orgs.).
Handbook of Palitical Science. Governmental | nstitutionsAnd Processes. London: Addison-
Wesley Publishing Company, 1975.
Kinebowm, John W. Agendas, Alternatives and Public Policies. New York: Harper Collins
College, 1995.
KRrause, GeorgeA. e CoHen, Jeffrey E. “ Oportunity, constraints, and the development of
the institutional presidency: the issuance of Executive Orders, 1939-96.” The Journal of
Politics. Vol. 62, n. 1. Feb., 2000.
KRristinsson, Gunnar Helgi. “lceland.” In: Robert Elgie (org). Semi-Presidentialismin Europe.
Oxford: Oxford University Press, 1999.
LANzaRo, Jorge. Tipos De Presidencialismo y Coaliciones Politicas En América Latina.
BuenosAires: Clacso, 2001.
Lauvaux, Philippe. Parlamentarisme Rationalisé Et Sabilité Du Pouvoir Exécutif. Bruxelles:
Bruylant, 1988.
Laver, Michael e SHepsLE, Kenneth A. “ Cabinet Ministers and Government Formation in
Parliamentary Democracies.” In: Michael Laver Kenneth A. Shepsle (orgs.). Cabinet
Ministersand Parliamentary Government. Cambridge: Cambridge Univeersity Press, 1995.
LAver, Michael e KennerH A. Shepdle. “ Divided Government: AmericaisNot Exceptional .”
Governance 4:250-69, 1991.

. Making and Breaking Governments. Cambridge: Cambridge
University Press, 1996.

RSP

43



RSP

44

Laver, Michael e KennetH A. Shepsle. “ Government Accoutability in Parliamentary
Democracy.” In Abam Przeworski, Susan Stokes € BERNARD Manin (orgs.), Democracy,
Accountability and Representation. Cambridge, Cambridge University Press, 1999.

___ .“Codlitions and Cabinet Government.” American Political Science
Review 84:873-90, 1990.

Laver, Michael, and Norman Schofield. Multiparty Government: The Politicsof Coalition
in Europe. Ann Arbor: The University of Michigan Press, 1990.

Laver, Michael. Cabinet Ministersand Parliamentary Government. New York: Cambridge
University Press, 1994.

Low, Theodore. “ Presidential Power: Restoring the Balance,” Political Science Quarterly
100,2: 185-213, 1985.

MAYER, Kenneth. “ Executive Ordersand Presidential Power,” Journal of Palitics. 61,2:445-
466, 1999.

. .Withthe Stroke of a Pen: Executive Orders and Presidential Power.
Princeton: Princeton University Press, 2001.

MEetcaLr, Lee Kendall. “Measuring Presidential Power.” Comparative Political Sudies
vol.33 no.5: 660-85, 2000.

Mok, Terry e WiLLiam Howell. “Unilateral Action and Presidential Power: A Theory.”
Presidential Sudies Quarterly 29 no.4 (December), 1999b.

. “The Presidential Power of Unilateral Action.” Journal of Law,
Economics and Organization. Vol.15 n.1, 1999.

Mok, Terry M. “Bureaucrats, Legidators, and the Size of Government,” American Political
Science Review 77 (June 1983): pp. 297-332 (with Gary J. Miller). Reprinted in Andrew
Levine, ed., The Sate and Its Critics (Hants, England: Edward Elgar, 1992), 1983.

.“TheNew Economicsof Organization.” American Journal of Political
Science 28 (November): pp.739-777. Reprinted in Problemi Di Amministrazione Pubblica
Quadreno N.13 (1989), 1984.

_ .“ThePodliticized Presidency.” In John E. Chubb and Paul E. Peterson
(orgs). The New Direction in American Politics. Washington, DC: Brookings, 1985.

. ."AnAssessment of the Positive Theory of ‘Congressional
Dominance™. Legidative Sudies Quarterly (November): pp. 475-520. Reprinted in Charles
K. Rowley (org.). Public Choice Theory, Volumell (Hants, England: Edward Elgar, 1993).
AlsoinRobert B. Ekelund, Jr. (org.) The Foundations of Regulatory Economics(Chiltenham,
England: Edward Elgar, forthcoming), 1987.

__ .“ThePoliticsof Bureaucratic Structure.” In John E. Chubb and Paul
E. Peterson (orgs). Can the Government Govern? (Washington, D.C.: The Brookings
Institution): pp. 267-329, 1989.

_ .“Ppolitica Indtitutions: The Neglected Side of the Story,” Journal of
Law, Economics, and Organization 6 (1990): 213-254. Reprinted in Charles K. Rowley,
Public Choice Theory (Hant, England: Edward Elgar), 1990.

___ ."PoliticsandtheTheory of Organization,” Journal of Law, Economics,
and Organization 7: 106-129, 1991.

. ."Presidents, Ingtitutions, and Theory”. In George C. Edwards Il1,
John Kessel e Bert A. Rockman (orgs.). In Researching the Presidency: Mtal Questions,
New Approaches. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1993.

_ .“ThePresidency and the Bureaucracy: The Presidential Advantage.”
In Michael Nelson (org). The Presidency and the Political System. (Washington, D.C.:
Congressional Quarterly Press), 1994.



Mok, Terry M. “ Control and Feedback in Economic Regulation: The Case of theNLRB.”
American Political Science Review 79 December, p. 1094-1116, 1985.

__ .“ThePositiveTheory of Hierarchies.” In: Herbert F. Weisberg (org.)
Political Science: The Science of Politics(Agathon Press), 1985.

_ ."“ThePositive Theory of Public Bureaucracy.” In: Dennis Mueller
(org.). Handbook of Public Choice. Oxford: Basil Blackwell, 1997.

__ .“ThePositive Theory of Public Bureaucracy.” In: Perspective on
Public choice Cambridge: Cambridge University Press.

Mok, Terry M. e Garr J. Miller. “The Politicized Presidency”. In: John E. Chubb e Paul
E. Peterson (orgs). The New Direction in American Politics. Washington, DC: Brookings.,
1985.

Mok, Terry M. e MicHaeL Caldwell. “The Institutional Foundations of Democratic
Government: A Comparison of Presidential and Parliamentary Systems.” Journal of
Institutional and Theoretical Economics150/1: 171-95, 1994.

Mok, Terry M. eWiLLiam Howell. “The Presidential Power of Unilateral Action.” Journal
of Law, Economics, and Organization 15 ne 1 (April): 132-179, 1999a.
MuLLEr, Wolfgang C. “Models of Government and the Austrian Cabinet”. In: Michael
Laver e KennethA. Shepsle (orgs.). Cabinet Ministers and Parliamentary Gover nment.
Cambridge: Cambridge University Press, 1994.
MuLLer, Wolfgang e Kaare Strom. Coalition Governments in Western Europe. Oxford:
Oxford University Press, 2000.
NeustapT, Richard E. “ Approaches to staffing the presidency: notes on FDR and JFK.”
American Political Science Review 57: 855-62, 1963.
“ Staffing the presidency.” In: Henry M. Jackson (ed.), The National
Security Council: Jackson Subcommittee Papers on Policy-Making at the Presidential
Level. New York: Praeger, 1965a.

. “Politiciansand bureaucrats.” In David B. Truman (ed.), The Congress
and American’s Future. Englewood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1965b.

. .“Presidency and Legislation: The Growth of Central Clearance”.
American Political Science Review. 48, 3:641-671, 1954.

. Presidential Power: The Palitics of Leadership. New York: Wiley,
1960.
. .Presdential Power and Modern Presidents: The Politicsof Leadership
from Roosevelt to Reagan. New York: Free Press, 1990.
Norron, Philip. The British Polity: Logman. New York, 1991.
OcseN, Johan P. “ Administrative reform and theories of organization.” In: Colin Campbel
e B. Guy Peters (orgs.). Organizing governance, governing organizations. Pittsburgh,
University of Pittsburgh Press, 1983.
RacspALE, Lyn e Jorn J. Theis 1. “The Institutionalization of the American Presidency,
1924-92,” American Journal of Political Science 41, 4:1280-1318, 1997.
RacspALE, Lyn. Vital Satisticson the Presidency. Washington, DC. Congressiona Quarterly
Inc. 1996.
ReIscHAUER, Robert D. “The congressional budget process.” In: Gregory B. Millse John Palmer
(orgs.). Federal Budget Policy in the 1980s. Washington, DC: The Urban Ingtitute, 1984.
Rockman, Bert A. The Leadership Question: The Presidency and the American System.
New York: Praeger, 1984.

RSP

45



RSP

46

Rosg, Richard. “The growth of government organizations: do we count the number or
weighthe programs?’ In: Campbel, Colin e Peters, B. Guy (orgs.). Organizing gover nance,
governing organizations. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1988.

.“Themaking of cabinet ministers.” British Journal of Palitical Science.
1:393-414, 1971.

__ .“Thepresidency: achief but not an executive’. Presidential Sudies
Quarterly, vol 7. n° 2. p. 5-26, 1977.

Rosk, Richard e Ezra Suleiman (orgs.). Presidentsand Prime Ministers. Washington, DC:
American Enterprise Institution, 1980.

RubaLEviGe, Andrew. Managing the President”s Program — Presidential Leadership and
Legisative Policy Formulation. Princeton: Princeton University Press, 2002.

. .*“The structure of leadership: information, organization, and
presidential decision making”. Paper presented at the Annual Meeting of the American
Political Science Association, Boston, 2002.

SaLa, Brian R. “In Search of the Administrative President: Presidential “Decree” Powers
and Palicy Implementation in the United States.” In: Carey, John M, and Matthew Shugart
(orgs.) 1998. Executive Decree Authority. Cambridge: Cambridge University Press, 1998.

SarToRI, Giovanni. Compar ative Constitutional Engineering: An Inquiry into Structures,
Incentives and Outcomes. New York: NY U Press, 1997.

ScHLESINGER, Arthur Meier. The Imperial Presidency Boston: Houghton Mifflin, 1974.

SHucaRT, Matthew e Jonn Carey. Presidents and Assemblies. New York: Cambridge
University Press, 1992.

SHuGART, Matthew S., and ScotT MAINwARING. “ Presidentialism and Democracy in Latin
America: Rethinking the Terms of the Debate.” In: Scott Mainwaring and Matthew S.
Shugart (org.). In Presidentialismand Democracy in Latin America. New York: Cambridge,
1997.

Srtrom, Kaare. “ Party Goalsand Government Performancein Parliamentary Democracies.”
American Political Science Review 79:738-54, 1985.

_ . Minority Government and Majority Rule. Cambridge: Cambridge
University Press, 1990b.

SuLeimaN, EzraN. Poalitics, Power, and Bureaucracy in France: The Administrative Elite.
Princeton, NJ: Princeton University Press, 1974.

. “Presidentia Government in France.” In Richard Rose e Ezra N.
Suleiman (orgs.) Presidentsand Prime Ministers. Washington, D.C.: American Enterprise
Institute, 1980.

Sunbquist, James L. (ed). Back to gridlock? Governance in Clinton Years. Washington
D.C. Brookings Institution, 1995.

. Congtitutional Reformand Effective Government. Washington, D.C.:
Brookings, 1986.

_ ."Needed: APoalitica Theory for theNew Eraof Coalition Government
inthe United States.” Political Science Quarterly 103:613-635, 1988.

THiBAUT, Bernhard. “ El Gobierno delaDemocraciaPresidencial: Argentina, Brasil, Chiley
Uruguay en una PerspectivaComparada.” In Dieter Nohlen e Mario Fernandez (orgs). El
Presidencialismo Renovado: Instituicionesy Cambio Politico en América Latina. Caracas:
Nueva Sciedad, 1998.



THomas, Norman C. “Policy responses to economic stress and decline in Anglo Atlantic
democracies’. In: Colin Campbel eB. Guy Peters(orgs.). Organizing governance, governing
organizations. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1988.
TseseLls, George. Nested Games: Rational Choice in Comparative Palitics. Berkeley:
CaliforniaPress, 1990.

. Veto Players. NovaYork: Russel Sage, 1990.
WEeaTHERFORD, M. Stephen. “ Responsiveness and Deliberation in Divided Government”.
British Journal of Political Science, 24 pp. 1-31, 1993.
WEaVER, Kent R. eRockman, BertA. (orgs.). Do Ingtitutions Matter ? Government Capabilities
in the United Sates and Abroad. Washington: The Brookings Institution, 1993.
WhHitTinGgTON, Keith E. e CarpenTER, Daniel P “ Executive Power and American Institutiona
Development.” Perspectives on Poalitics, APSA, vol. 1. ne 3, Sept., 2003.

RSP

a7



RSP

Revista do
Servigo
Publico

Ano 55
Numeros 1 e 2
Jan-Jun 2004

Argelina Maria
Cheibub
Figueiredo é
PhD em
Ciéncia Politica
pela Universi-
dade de
Chicago;
professora
livre-docente
do Departa-
mento de Cién-
cia Politica da
Unicamp;
Pesquisadora
Sénior do
Cebrap;
diretora do
Centro de
Estudos da
Metrépole,
Cepid-Fapesp/
Cebrap.

Contato:
argelina@

uol.com.br

48

Resumo
Resumen
Abstract

Resenhade estudos sobr e o executivo
ArgelinaMaria Cheibub Figueiredo

Este artigo € uma resenha da literatura sobre o Executivo que discute o impacto dos
sistemas parlamentarista e presidencialista na capacidade governamental de formular e
implementar politicas pablicas. Ao longo do texto, busca-seidentificar fatores que permitem
ou bloqueiam o exercicio de umafuncéo coordenadorae unificadorade agBes, anaisando a
relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, a estrutura do poder Executivo e as
relagBes entre o Executivo politico e a burocracia. Os estudos sobre parlamentarismo
enfocam: importancia dos partidos, papel dos ministros, extensdo do poder do primeiro
ministro e papel coletivo do gabinete. Jaostrabal hos sobre presidencialismo vao de pesquisas
sobre 0 Congresso norte-americano, envolvendo inferéncias estatisticas e andlises baseadas
nateoriainstitucional aestudosde caso sobrea American Politics (presidénciaelideranca).
Apesar das diferencas entre parlamentarismo e presidencialismo, a literatura indica que
mecanismos institucionais de controle de agenda produzem os mesmos efeitos nos dois
sistemas.

Resefiadeestudiossobreel poder g ecutivo
Argelina Maria Cheibub Figueiredo

Esteartigo esunaresefiadelaliteraturasobre el Poder Ejecutivo que discute el impacto
de los sistemas parlamentarista y presidencialista sobre la capacidad gubernamental de
formular y poner en marcha politicas publicas. A 1o largo del texto, se busca identificar
factores que permiten o bloquean el gjercicio de unafuncién coordinadoray unificadorade
acciones, analizando larelacion entrelos poderes Ejecutivoy Legislativo, laestructuradel
Poder Ejecutivo y las relaciones entre el Ejecutivo politico y la burocracia. Los estudios
sobre parlamentarismo enfocan: importancia de los partidos, papel de los ministros,
extension del poder del primer ministroy papel colectivo del gabinete. Lostrabajos sobre
presidencialismo van desdeinvestigaciones sobre el Congreso norteamericano, incluyendo
inferencias estadisticasy andlisis basados en lateoriainstitucional hasta estudios de caso
sobre American Poalitics (presidenciay liderazgo). A pesar de las diferencias entre parla-
mentarismo y presidencialismo, la literatura indica que mecanismos institucionales de
control de agenda producen los mismos efectos en ambos sistemas.

Sudy review about theexecutive
ArgelinaMaria Cheibub Figueiredo

This article is a literary review about the Executive. It discusses the impact by the
parliamentary and by the presidential systems on the government capacity for formulating
and implementing public policies. Theaim of thetext isto identify factorswhich either alow
or hinder the exercise of afunction that coordinatesand unifiesactions, analyzing therelation
between the Executive and the L egidative powers, the Executive power structure and the
relations between the political Executive and the bureaucracy. The studiesof the parliamentary
structure focus on the importance of political parties, therole of the ministers, the extension
of the Prime Minister’s power, and the collective role of the Cabinet. The work on the
presidential structure, on the other hand, ranges from research about the North American
Congress, involving statistical inferences and analyses based on institutional theory, to case
studies about the American Politics (presidency and leadership). Despite the differences
between the parliamentary and the presidentia structures, the literature suggests that
ingtitutional mechanisms for agenda control produce the same effect in both systems.





