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RESUMO

A presente dissertagdo analisa a delegacdo de poderes e o fendmeno do unilateralismo
presidencial na politica externa brasileira entre os anos de 1990 e 2022. O estudo
explora os fatores que influenciam a produ¢do unilateral de atos internacionais pelos
presidentes brasileiros, sem a participacdo do Congresso. Nesse sentido, a Constituigao
Federal de 1988 estabeleceu dois ritos distintos para a formulagdo dos atos
internacionais: o rito abreviado, em que o Presidente pode incorporar diretamente atos
internacionais ao ordenamento juridico brasileiro, e o rito completo, que exige
aprovagao do Congresso Nacional para atos que imponham obrigagdes significativas
ao pais. A pesquisa examina as discussdes tedricas sobre a delegacdo de poderes entre
os poderes Executivo e Legislativo e suas implicacdes para a politica externa. Também
investiga as condicdes sob as quais o Presidente pode recorrer a agdo unilateral,
especialmente por meio do uso de atos internacionais abreviados, como uma
ferramenta estratégica em resposta as diferentes relacdes que estabelece com o
Congresso. A pesquisa analisa se as diferentes varidveis analisadas afetam as chances
de ocorréncia de atos internacionais celebrados pelo rito abreviado, quais sejam, 1) a
necessidade de coalizdo, quais sejam: ii) a celebracdo de atos internacionais
multilaterais; iii) a distdncia de preferéncias entre o Presidente e o Congresso; € iv) a
saliéncia da politica externa para cada presidente. Utilizando um banco de dados
composto por 6.061 atos internacionais celebrados entre 1990 e 2022, extraidos da
Plataforma Concoérdia, alimentada pelo Itamaraty, foram construidos modelos de
regressdo logistica para estimar as chances de um ato tramitar pelo rito abreviado
(acdo unilateral). Nesse sentido, este trabalho oferece novos insights sobre a dindmica
da delegacdo de poderes no Brasil e seus efeitos na politica externa, enfatizando o uso
estratégico de ferramentas unilaterais pelo Presidente como resposta aos desafios
institucionais e politicos. Os achados indicam que a distancia ideoldgica entre o
Presidente e o Congresso ¢ um fator importante para o uso de poderes unilaterais pelo
Executivo na politica externa, enquanto o efeito do multilateralismo indica que o custo
politico de contornar o Legislativo também influencia essa decisdo. Dessa forma,
ainda ¢ necessario que fatores como o cardter multilateral dos atos internacionais e os
custos associados a atuacao unilateral sejam considerados em estudos futuros para se
compreender melhor as condi¢des que levam os presidentes brasileiros a optarem por
tais medidas.

Palavras-chave: unilateralismo presidencial; delegacdao de poderes; atos internacionais;
politica externa brasileira.



ABSTRACT

This work analyzes the delegation of powers and the phenomenon of presidential
unilateralism in Brazilian foreign policy between 1990 and 2022. The study explores the
factors influencing the unilateral production of international acts by Brazilian presidents,
without the participation of Congress. In this context, the 1988 Federal Constitution
establishes two distinct procedures for the formulation of international acts: the abbreviated
procedure, in which the President can directly incorporate international acts into Brazilian
law, and the complete procedure, which requires the approval of the National Congress for
acts that impose significant obligations on the country. The research examines theoretical
discussions on the delegation of powers between the Executive and Legislative branches and
their implications for foreign policy. It also investigates the conditions under which the
President may resort to unilateral action, particularly through the use of abbreviated
international acts, as a strategic tool in response to the different relationships established with
Congress. The research analyzes whether the different variables examined affect the
likelihood of international acts being concluded through the abbreviated procedure, namely: 1)
the need for coalition; ii) the conclusion of multilateral international acts; iii) the distance of
preferences between the President and the Congress; and iv) the salience of foreign policy for
each president. Using a database composed of 6,061 international acts concluded between
1990 and 2022, extracted from the Concordia Platform, maintained by the Ministry of Foreign
Affairs, logistic regression models were constructed to estimate the likelihood of an act
proceeding through the abbreviated procedure (unilateral action). In this regard, this work
offers new insights into the dynamics of the delegation of powers in Brazil and its effects on
foreign policy, emphasizing the strategic use of unilateral tools by the President in response to
institutional and political challenges. The findings indicate that the ideological distance
between the President and Congress is an important factor for the use of unilateral powers by
the Executive in foreign policy, while the effect of multilateralism indicates that the political
cost of bypassing the Legislature also influences this decision. Thus, it is still necessary to
consider factors such as the multilateral nature of international acts and the costs associated
with unilateral action in future studies to better understand the conditions that lead Brazilian
presidents to choose such measures.

Key-words: presidential unilateralism; power delegation; international acts; Brazilian foreign
policy.
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INTRODUCAO:

A Constituicdo de 1988, em seus artigos 49, inciso I e 84, inciso VIII, estabelece como
sendo de competéncia privativa do Presidente da Republica na celebragdo de atos
internacionais, bem como define como competéncia exclusiva do Congresso Nacional a
aprovacao de atos internacionais que acarretem encargos Oou COmMPromissos gravosos ao
patrimonio nacional. Ao atribuir poderes para a formulagdo e condugdo da politica externa
brasileira ao Presidente, o texto constitucional consolidou uma forma de delegacao de poderes
ao Presidente da Republica por parte do Congresso. Este tem sua participacao na formulagao
da politica externa nacional concentrada, predominantemente, no momento posterior a sua
formulagcdo. Dessa forma, os atos internacionais celebrados pelo Presidente somente
necessitam ser enviados para deliberagdo do Congresso caso impliquem em compromissos
gravosos ao pais. No entanto, o poder Legislativo delegou ao proprio Presidente a defini¢do
do que seriam tais compromissos gravosos, cabendo ao chefe do Executivo decidir pelo
envio, ou nao, dos atos internacionais para a apreciacao do Congresso.

Adota-se, assim, dois modelos diferentes para a aprovacdo interna dos atos
internacionais celebrados pelo presidente. Posteriormente a celebracdo os atos internacionais
podem ser incorporados diretamente pelo Presidente ao ordenamento juridico patrio (sdo os
chamados atos internacionais abreviados), ou nos casos que venham a acarretar compromissos
gravosos ao patrimdnio nacional, ser encaminhados para a deliberacdo do Congresso Nacional
(s@o os denominados atos internacionais completos). Contudo, o chefe do Executivo possui
discricionariedade para definir quais atos internacionais serdo encaminhamos ao Legislativo
para apreciagdo. Além de ndo haver nenhuma norma definindo o que sdo, exatamente, esses
compromissos gravosos ao patrimonio nacional, é o proprio poder Executivo quem define se
os atos internacionais, por ele celebrados, irdo para a apreciagdo do Congresso, ou nao.

Essa situacdo permite que o Presidente utilize os atos internacionais abreviados como
instrumentos de atuacdo unilateral para a persecu¢do de sua agenda no dmbito da politica
externa brasileira. Desse modo, o tipo de tramitagdo que o presidente define para cada ato
internacional constitui a variavel dependente desta dissertagdo, pois representam o resultado

do uso do poder discricionario do Presidente para este tipo de decisdo na politica externa.
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Assim, busca-se identificar quais condi¢des aumentam ou diminuem a probabilidade
de o Presidente optar por esse caminho de menor deliberacao legislativa, contribuindo para
uma compreensao mais ampla do impacto do unilateralismo presidencial na formulagdo da
politica externa no Brasil. Sendo assim, a questdo de pesquisa desenvolvida nesta dissertagao
¢: quais sao os fatores que influenciam a probabilidade de um ato internacional
celebrado pelo Executivo ser produzido unilateralmente, ou seja, sem a participacdo do
Congresso?

Nesse sentido, sera feita uma revisdo sobre as discussoes tedricas envolvendo o
unilateralismo presidencial e a delegacdo de poderes entre Legislativo-Executivo, seus
reflexos no caso brasileiro e, principalmente, a forma como manifesta-se na politica externa
nacional. Dessa forma, a presente pesquisa buscard abordar os principais fatores que
impactam a relacao entre o Congresso e o Presidente e que motivam a amplitude de poderes
delegados daquele para este.

Portanto, o objetivo central desta dissertagdo ¢ investigar os fatores que influenciam a
producao da politica externa pelos presidentes brasileiros a luz da relagdo entre o Congresso e
o Presidente e dos poderes de tomada de decisdo delegados a cada um deles. A pesquisa visa
compreender como esses fatores podem aumentar ou diminuir a extensdo dos poderes
delegados e de que maneira impactam a produgdo da politica externa brasileira,
particularmente no que tange a tramitacao dos atos internacionais.

A literatura sobre o unilateralismo presidencial e delegacdo de poderes ¢ abordada no
capitulo 1. Partindo-se da compreensao de que sob determinadas circunstancias, a relacao de
delegacao de poderes favorece o uso de instrumentos unilaterais pelo Executivo. A literatura
sobre o unilateralismo presidencial explora como os presidentes utilizam instrumentos de
poder para agir independentemente do Legislativo, implementando politicas de acordo com
suas preferéncias. Essa revisdo inclui a andlise do desenvolvimento do conceito de
unilateralismo presidencial como uma estratégia politica central nos sistemas
presidencialistas.

Nesse sentido, a evolugdo teorica da "Presidéncia Institucional” ¢ discutida,
enfatizando-se a importancia das estruturas formais de poder, como agéncias e burocracias, no
fortalecimento da capacidade de ag¢do dos presidentes (MOE & HOWELL, 1999; INACIO &

LLANOS, 2016). Além disso, a revisao aborda a teoria do "Executivo Dual", que propde que



13

os presidentes podem atuar tanto de forma independente quanto colaborativa, dependendo das
circunstancias politicas ¢ do contexto de suas relagdes com o Congresso (BELCO &
ROTTINGHAUS, 2017). Essa dualidade permite uma compreensdo mais abrangente sobre as
estratégias de acdo unilateral empregadas pelos lideres do Executivo, adaptando-se conforme
o cenario politico e as necessidades de governanca.

Ademais, sdo abordadas as manifestacdes do unilateralismo presidencial no contexto
brasileiro, com especial énfase em sua aplicagdo na politica externa. Neste sentido, serad
explorado como os atos internacionais abreviados — aqueles que dispensam a aprovagdo do
Congresso — podem ser usados pelo Presidente como instrumentos de agdo unilateral, a
depender da relagdo estabelecida com o Legislativo.

Em seguida, o capitulo examina a delegacdo de poderes, destacando-se como esse
processo ¢ fundamental para a compreensdao da relagdo entre os poderes Executivo e
Legislativo no Brasil. Nesse sentido, a delegagao de poderes é entendida como a forma com a
qual o Congresso concede ao Presidente autoridade para formular e implementar politicas sem
uma participagdo direta em todas as etapas do processo de tomada de decisdo, como ocorre na
politica externa no Brasil. A literatura discutida, incluindo autores como Huber e Shipan
(2002), Epstein e O’Halloran (1999), e Figueiredo e Limongi (2001), explora os dilemas de
controle e discricionariedade enfrentados pelos parlamentares ao transferir parte de suas
responsabilidades ao Executivo. Esses estudos destacam as tensdes entre a necessidade de
eficiéncia na formulagdo de politicas e a manutencdo de mecanismos de controle legislativo
para garantir que o Presidente ndo ultrapasse os limites de sua autoridade delegada.

Ainda no capitulo 1, sdo apresentados os fatores politicos e institucionais que foram
analisados como possiveis de exercerem influéncia sobre a escolha do Presidente por agir
unilateralmente na politica externa, quais sejam: i) a necessidade de coalizdo do Presidente; ii)
a distancia ideoldgica entre o Presidente e o Congresso; iii) € a saliéncia da politica externa
para o Presidente. Tais fatores constituem as varidveis independentes desta pesquisa.

O capitulo 2 tratard dos atos internacionais, seus ritos de tramitagdo no ambito
doméstico, diferenciando-se os atos internacionais em seus dois formatos, o completo e o

abreviado. A partir da coleta de dados fornecidos pelo Itamaraty!, pela Camara dos Deputados

! Dados obtidos através da Plataforma Concordia: https://concordia.itamaraty.gov.br/
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e pelo Senado Federal?, foram identificados 6.061 atos internacionais celebrados pelo Brasil
entre os anos de 1990 (Governo Collor) e de 2022 (Governo Bolsonaro), sendo que, deste
total, 4.095 atos tramitaram pelo processo abreviado, perfazendo 67% de todos os atos
internacionais. Esse capitulo analisa como a escolha entre esses dois formatos ¢ determinada ,
em parte, pela discricionariedade do Presidente da Republica, enfatizando-se o papel central
do Executivo na conducao da politica externa brasileira. Ademais, foi analisada a forma como
os atos internacionais sdo incorporados ao ordenamento juridico brasileiro, seja diretamente
pelo Presidente, sem necessidade de aprova¢do do Congresso, ou mediante deliberagao
legislativa, nos casos em que possam acarretar cOmpromissos gravosos ao patrimdnio
nacional.

Além disso, o capitulo 2 discute as implicagdes legais e politicas das duas formas de
tramitagdo dos atos internacionais. S3o examinados também dois casos que ilustram as
reacdes ¢ movimentos do Congresso e dos partidos legislativos frente ao unilateralismo
presidencial em decisdes de politica externa. Esses casos abrangem uma dentncia contra uma
medida unilateral do Presidente da Republica em relacdo a Convencdo 158 da OIT e as
propostas de emenda a constitui¢do para a ampliagdo do controle do Congresso sobre a
formulagdo da politica externa. O objetivo ¢ demonstrar como a pratica da tramitacdo
abreviada, ao permitir que o Presidente evite os custos politicos da negociacdo com o
Legislativo, representa uma forma de atuagdo unilateral que pode ser estrategicamente
utilizada para avancar agendas presidenciais, sobretudo em contextos de baixa cooperagao
interinstitucional.

No capitulo 3 foi detalhada a estratégia empirica utilizada para identificar a influéncia
exercida pelas varidveis independentes sobre as chances de um ato internacional seguir um
rito abreviado, entendido como uma acdo unilateral do Executivo, ou completo, que requer
decisdo com participacdo do Executivo e do Legislativo. Os atos internacionais foram
classificados de acordo com os seus ritos de tramitacdo e transformados em uma variavel
dummy, atribuindo-se o valor de 1 para os atos internacionais abreviados e 0 para os atos

internacionais completos.

2 Dados obtidos através dos sites da Camara dos Deputados e do Senado Federal: https://
www.camara.leg.br/ e https://www12.senado.leg.br/hpsenado
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A abordagem metodoldgica inclui o uso de técnica de regressdo logistica para
examinar a relacdo entre a escolha do rito de tramitacao dos atos internacionais e as variaveis
independentes de necessidade de coalizdo, distancia ideologica entre o Presidente e o
Congresso, e de saliéncia da politica externa para o Presidente. Também sao consideradas as
variaveis de controle do honeymoon period, da popularidade do Presidente ¢ do niimero de
partes envolvidas na celebracdo do ato internacional - se bilateral ou multilateral. Os
resultados dos modelos de regressdo sdo discutidos a luz das hipdteses que guiaram a
dissertacao.

Ao final, nas conclusodes, serao discutidos os resultados da dissertagdo, seus achados e
possiveis desdobramentos para pesquisas futuras. Os resultados dos modelos de regressao
logistica indicam a relevancia da distancia ideoldgica entre o Presidente e os partidos do
Congresso na escolha por agdes unilaterais em politica externa. Quando a distancia ideologica
¢ grande, os custos de negociagdo e a possibilidade de impasse aumentam substancialmente, o
que leva o Presidente a preferir agir unilateralmente para evitar a resisténcia do Congresso.
Assim, a distancia ideologica pode dificultar a cooperacao interinstitucional, além de poder
forcar o Executivo a explorar mecanismos unilaterais, como o rito abreviado, para alcangar
suas metas sem depender da aprovagao parlamentar.

Além disso, o estudo destaca que o multilateralismo e outros fatores contextuais, como
o momento politico (por exemplo, o Honneymoon Period) e a natureza dos atos
internacionais, também influenciam a decisdo do Presidente de adotar o rito abreviado. As
conclusdes apontam para a necessidade de pesquisas futuras que incorporem outras variaveis
explicativas para uma compreensdao mais abrangente das dindmicas que levam os presidentes
brasileiros a optarem por decisdes unilaterais em politica externa.

Ao final, nas conclusoes, serao discutidos os resultados da dissertagcdo, seus achados e
possiveis desdobramentos para pesquisas futuras. Os resultados dos modelos de regressao
logistica indicam a relevancia da distancia ideoldgica entre o Presidente e os partidos do
Congresso na escolha por agdes unilaterais em politica externa. Quando a distancia ideoldgica
¢ grande, os custos de negociacao e a possibilidade de impasse aumentam substancialmente, o
que leva o Presidente a preferir agir unilateralmente para evitar a resisténcia do Congresso.

Assim, a distancia ideologica pode dificultar a cooperagdo interinstitucional, além de poder
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forcar o Executivo a explorar mecanismos unilaterais, como o rito abreviado, para alcangar
suas metas sem depender da aprovagao parlamentar.

Portanto, esse achado sugere que, em cenarios de maior divergéncia politica, o
Presidente tende a utilizar a prerrogativa de agir unilateralmente para implementar sua agenda
de forma mais eficaz. A significAncia estatistica consistente da variavel de distancia
ideoldgica reforca a tese de que este € um fator-chave que influencia a escolha por medidas

unilaterais.
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CAPITULO 1 - UNILATERALISMO PRESIDENCIAL E DELEGACAO DE
PODERES

O conceito de unilateralismo presidencial envolve a capacidade e a disposicdo dos
chefes do Executivo de tomarem decisdes e implementarem politicas de maneira
independente, sem a necessidade de aprovagdo do Legislativo ou de outras instancias
institucionais. No caso do Brasil, a andlise do unilateralismo presidencial ganha relevancia
especificos devido a estrutura de delegagdo de poderes prevista na Constituicao de 1988, que
confere ao Presidente uma margem considerdvel de discricionariedade, especialmente no
ambito da politica externa.

Este capitulo tem como objetivo explorar o fendmeno do unilateralismo presidencial
no Brasil, com um foco particular na delegacio de poderes e sua aplica¢do na politica externa.
Inicia-se com uma anélise das origens e evolucdo do unilateralismo presidencial, abordando
tanto o contexto tedrico quanto as manifestagdes praticas desse fendomeno no cenario politico
brasileiro. Em seguida, o capitulo discute os instrumentos legislativos e administrativos a
disposicdo do Presidente, investigando como esses instrumentos sao utilizados para promover
agendas politicas de maneira unilateral.

Ademais, o capitulo examina a relagdo entre o Executivo e o Legislativo na conducao
da politica externa brasileira, destacando a importancia da saliéncia dessa politica para o
Presidente. A delegacdo de poderes aparece como uma estratégia critica nesta interagao,
permitindo ao Presidente uma consideravel autonomia para agir em determinadas situacdes,
enquanto, ao mesmo tempo, reflete os dilemas e as tensdes inerentes ao equilibrio de poder

entre os dois ramos governamentais.

1.1 - Unilateralismo Presidencial: origens e evolucdo

O unilateralismo presidencial ¢ um fenomeno multifacetado e complexo que se refere
a capacidade e a disposicdo dos chefes do Executivo de tomarem decisdes e implementarem
politicas de suas preferéncias sem a participagdo do Legislativo ou de outras instancias
institucionais no processo decisorio. Nesse contexto, a dinamica interinstitucional entre os
poderes Legislativo e Executivo desempenha um papel significativo. Fatores como a
necessidade de agdo rapida em questdes de interesse nacional e a estrutura de checks and

balances podem criar tensdes que incentivam o uso mais frequente de medidas unilaterais.
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Estrategicamente, o unilateralismo permite aos presidentes avangarem suas agendas
politicas de maneira mais rapida e eficiente - especialmente em situacdes de impasse
legislativo, crises nacionais que exigem respostas imediatas ou a existéncia de um Congresso
hostil - gerando incentivos a atuagdo unilateral do lider do Executivo.

O trabalho seminal de Neustadt (1960), Presidential Powers, foi, por muito tempo,
fundamental para a defini¢do da abordagem dos estudos sobre a Presidéncia dos Estados
Unidos. Segundo Neustadt (1960), os poucos poderes formais atribuidos institucionalmente
ao Presidente dos Estados Unidos, combinados a elevada responsabilizagdo pelos mais
diversos temas por parte do eleitorado faz com que o sucesso da gestdo dos presidentes seja
fortemente baseado em suas capacidades de persuasdo dos atores envolvidos no processo
politico-decisorio.

Neustadt (1960) afirma que o poder do Presidente estaria baseado em sua capacidade
de convencimento, e ndo em seus poderes executivos formalmente estabelecidos. Na verdade,
segundo o autor, o uso de instrumentos formais de poder pelo executivo - como o poder de
veto e as executive orders - seria um sinal de fraqueza dos presidentes, representando o
fracasso das negociagdes com as demais instancias de poder (NEUSTADT, 1960). Assim,
para Neustadt (1960), presidentes fracos teriam maiores dificuldades em persuadir os atores
necessarios para a aprovagao de politicas de suas preferéncias e, por isso, precisariam fazer
uso de acdes unilaterais mais frequentemente. Desse modo, o poder dos presidentes teria
relacdo direta com o poder de persuasdo que, por sua vez, seria varidvel em fungdo dos
individuos ocupantes da cadeira presidencial (NEUSTADT, 1960).

Essa abordagem personalista da presidéncia pressupde que os presidentes nao seriam
capazes de implementar politicas que alterassem o status quo significativamente de maneira
unilateral, j4 que a participacdo de outros atores, como o Congresso, seria necessaria em
algum momento do processo decisorio. De acordo com a tese proposta por Neustadt (1960) os
niveis de poderes presidenciais sofreriam variacdes em fun¢do de cada Presidente, ja que
dependeriam das caracteristicas pessoais deste. Assim, analisando-se o uso de atos unilaterais
expedidos por cada presidente, a expectativa seria que variassem entre mandatos presidenciais
de forma um tanto quanto aleatoria, sendo mais utilizados por presidentes fracos e menos
utilizados por presidentes fortes. Entretanto, o que de fato se constata ¢ uma tendéncia

crescente de uso dos atos unilaterais pelos presidentes para a implementacao e a alteracao de
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politicas publicas (MOE & HOWELL 1999; HOWELL, 2023; BELCO & ROTTINGHAUS,
2017).

A constatacao de tal tendéncia, associada a expansdo das fungdes e da estrutura
organizacional ligada diretamente a Presidéncia dos Estados Unidos levou a uma profunda
revisdo das bases analiticas dos estudos sobre o poder presidencial (MOE & HOWELL 1999;
HOWELL, 2023). Com isso, desenvolveram-se teorias sobre a chamada Presidéncia
Institucional, que resultaram em uma mudanga na abordagem adotada pelos estudos sobre
lideranga presidencial. Se anteriormente esses estudos caracterizavam-se por adotarem uma
perspectiva personalista sobre a atuacdo dos presidentes, agora passa-se a enfatizar a
importancia das estruturas formais de poder a disposi¢ao dos lideres do Executivo (MOE &
HOWELL 1999).

E por essa razio que Howell (2023) afirma que o unilateralismo presidencial nos
Estados Unidos ¢ considerado uma caracteristica distintiva da politica estadunidense,
desenvolvendo-se ao longo de mais de dois séculos de sua historia. Nesse contexto, a
evolugdo do unilateralismo presidencial € vista por alguns autores como uma resposta as
crescentes demandas por governanga eficiente e as complexidades do sistema politico do pais
(HOWELL, 2023)

A compreensdo da dinamica do poder Executivo nos Estados Unidos e suas
implicagdes no equilibrio de poder entre os diferentes ramos do governo tem exigido
crescente atencdo ao unilateralismo presidencial (MOE & HOWELL 1999; HOWELL, 2023).
Nesse contexto, a capacidade do Presidente de agir unilateralmente pode ser vista tanto como
uma forca quanto como uma vulnerabilidade, dependendo de como esses poderes sdao
empregados e das consequéncias de suas acdes. Atualmente, alguns dos instrumentos de poder
unilateral a disposi¢do do Presidente dos E.U.A incluem, dentre outras, a emissao de executive
orders, executive agreements, presidential memoranda, proclamations, € outras formas de
acao direta (HOWELL, 2023).

Em razdo da vaga definicdo dos poderes do Executivo na Constitui¢do dos Estados
Unidos, ganhou for¢a uma interpretacdo expansiva destes poderes pelos presidentes, gerando
uma fundamentagdo juridico-normativa para a atuac¢ao unilateral (MOE & HOWELL 1999).
A Constitui¢do Americana confere ao Presidente o poder Executivo, mas ndo detalha diversos

aspectos desse poder, permitindo que diferentes interpretacdes sobre a extensdo e os limites
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dos poderes presidenciais. Assim, desde a chamada “presidéncia moderna”, iniciada na
década de 1930 pelo governo de F. D. Roosevelt, os presidentes americanos tém utilizado essa
ambiguidade constitucional para expandirem seus poderes e agirem de maneira unilateral em
diversas areas de politica (MOE & HOWELL 1999).

Na verdade, o debate sobre o papel do poder Executivo e, consequentemente, do
Presidente, tem estado presente nos Estados Unidos desde a fundag¢do do pais. Alexander
Hamilton, em seus escritos nos Federalist Papers, argumentou que um Executivo enérgico ¢
essencial para uma boa governanca. Hamilton acreditava que a unidade do poder Executivo,
concentrado nas maos de uma Unica pessoa, permitiria uma tomada de decisdo mais eficiente
e eficaz. Essa visdo foi crucial para a formagdo da doutrina do "Executivo unitario"”, que
sustenta que o Presidente tem o poder de controlar toda a execucao das leis federais (BELCO
& ROTTINGHAUS, 2017).

Assim, a teoria do Executivo unitario tem sido utilizada, em certa medida, para
justificar a expansdo dos poderes presidenciais ao longo do tempo. Segundo essa doutrina, o
Presidente também possui o poder para a supervisao e o controle de todos os aspectos da
administracdo federal, incluindo a capacidade de emitir ordens executivas, memorandos ¢
proclamacdes com forca de lei, desde que ndo contrariem explicitamente a legislacao
aprovada pelo Congresso (HOWELL, 2003).

De fato, ¢ possivel identificar o uso de instrumentos de agdo unilateral por parte dos
presidentes durante toda a historia dos E.U.A. George Washington, o primeiro presidente dos
Estados Unidos, estabeleceu precedentes importantes ao emitir a primeira Executive Order em
1789, definindo normas de conduta para os funcionarios publicos. Washington também
utilizou agdes unilaterais para lidar com questdes de politica externa, como a Proclamation of
Neutrality de 1793, que declarou a neutralidade dos Estados Unidos em conflitos europeus
(BELCO & ROTTINGHAUS, 2017).

Ao longo do século XIX, o uso de acdes unilaterais pelos presidentes continuou a
crescer. Andrew Jackson, por exemplo, utilizou seu poder executivo para desmantelar o
Segundo Banco dos Estados Unidos, enquanto Abraham Lincoln emitiu a Emancipation
Proclamation, durante a Guerra Civil, libertando escravos nos estados confederados. Essas
acoes unilaterais foram frequentemente controversas e enfrentaram oposi¢do, mas

estabeleceram precedentes importantes para o uso dos poderes executivos (HOWELL, 2023).
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Contemporaneamente, constata-se o uso crescente de agdes unilaterais para a
implementagao de politicas nas mais diversas areas. Exemplo disso ¢ o ocorrido durante a
administracdo de George W. Bush, em que a expedicdo de executive orders obteve um
aumento significativo, especialmente em resposta aos ataques terroristas de 11 de setembro de
2001. Nesse periodo, o Presidente Bush utilizou ac¢des unilaterais para expandir os poderes do
Executivo em areas relacionadas a politica externa estadunidense, como seguranca nacional e
combate ao terrorismo (HOWELL, 2023).

Barack Obama também fez uso intensivo de executive orders, especialmente em
questoes relacionadas a imigracao e meio ambiente. A administracao de Obama enfrentou um
Congresso amplamente obstrucionista, o que levou o Presidente a recorrer a agdes unilaterais
para avancar sua agenda. Um exemplo notavel foi a emissdo de ordens executivas para
proteger imigrantes irregulares da deportacao através do programa DACA (Deferred Action
for Childhood Arrivals) (HOWELL, 2023). Além disso, algumas a¢des de relevo para a
politica externa da gestdo Obama também foram implementadas de forma unilateral, através
de Executive Agreements3, como a celebragdo, em 2015, dos Acordos Climatico de Paris e do
Acordo Nuclear Iraniano (HOWELL, 2023).

O governo Donald Trump utilizou executive orders para implementar vérias politicas
controversas, como a proibicdo de viagem para cidadaos de paises predominantemente
muculmanos e a construcdo de um muro na fronteira com o México. Em relacdo a politica
externa, a administracdo Trump elevou as tarifas de importagcdo de ago e aluminio de forma
unilateral, por meio de Proclamations, em uma clara resposta a guerra comercial entre os

E.U.A e a China (HOWELL, 2023).

1.1.1 - A "caixa de ferramentas" do Presidente

No estudo do poder executivo, o conceito da “caixa de ferramentas do presidente” é
fundamental para compreender a variedade de estratégias e de instrumentos disponiveis para
os presidentes atuarem no cenario politico. Esta caixa de ferramentas metaforica abrange uma
variedade de instrumentos a disposicao dos presidentes para a busca de seus objetivos

politicos, incluindo persuasdo, negociagcdo, construcdo de coalizdes e, notadamente, acdes

3 Os executive agreements sdo acordos internacionais celebrados pelo Presidente dos E.U.A e que ndo
necessitam passar pela aprovagao do Senado para serem implementados.
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unilaterais (RAILE, PEREIRA, POWER, 2010). Este ultimo instrumento tem recebido
atencao significativa dos estudiosos, particularmente no contexto de suas implicagdes para a
governanga democratica e o equilibrio de poder dentro dos sistemas politicos (HOWELL,
2003).

Nesse sentido, o uso estratégico dos poderes unilaterais permite que os presidentes
implementem politicas de forma rapida, especialmente em situacdes onde o impasse
legislativo ou a oposicdo representam barreiras significativas para a consecucdo de suas
agendas.

No entanto, ¢ fundamental destacar que a intensidade e a frequéncia com que cada
Presidente recorre a mecanismos de acgdes unilaterais variam significativamente, sendo
moldadas por uma ampla gama de contextos institucionais e politicos. Fatores como a relagao
estabelecida com o Congresso, a distancia ideoldgica em relagao ao parlamento, o tamanho da
coalizao de governo, a ocorréncia de crises nacionais, ¢ a importancia de determinadas pautas
para a agenda do Executivo s3o alguns dos elementos que podem influenciar esse
comportamento.

Alguns autores defendem a ideia de que as medidas unilaterais, por serem uma
poderosa ferramenta de agdo politica, sdo utilizadas estrategicamente pelos presidentes como
forma de fortalecer suas prerrogativas em detrimento do poder Legislativo (MAYER, 2001;
HOWELL, 2003). Segundo Mayer (2001), presidentes tendem a utilizar esses mecanismos em
contextos de fragilidade politica ou diante de impasses legislativos. Howell (2003), por sua
vez, observa que o nimero de medidas unilaterais tende a aumentar em momentos de
enfraquecimento do Congresso. No entanto, em periodos de governo dividido, onde o
Presidente enfrenta um Congresso dominado pela oposi¢do, ha uma tendéncia a redugdo do
uso dessas medidas (HOWELL, 2003)

Adicionalmente, fatores contingenciais como a popularidade do presidente e a
proximidade de elei¢des presidenciais também podem influenciar a frequéncia e a natureza
das acdes unilaterais (HOWELL, 2003). Esses contextos, assim como emergéncias nacionais,
guerras ou crises econOmicas, sdo entendidos como possiveis geradores de incentivos para
que os presidentes fagam uso de suas prerrogativas executivas, de forma estratégica, para a
promocao de agendas politicas proprias, contornando a participacdo do Legislativo (MOE &

HOWELL, 1999; HOWELL, 2005).
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Diante dessa complexa dinamica, torna-se imperativo explorar com mais profundidade
as formas e as circunstdncias nas quais os presidentes exercem o poder unilateral.
Compreender os mecanismos especificos utilizados e as varidveis que influenciam suas
decisdes permite uma analise mais detalhada das oscilagdes no uso desse tipo de poder,
permitindo que se avalie, posteriormente, seus reflexos sobre a condugdo da politica externa
no contexto brasileiro.

Assim, ¢ necessario delinear as caracteristicas ¢ os métodos empregados pelos
presidentes ao agirem unilateralmente. A seguir, sdo identificadas as principais variaveis que
influenciam esse fendmeno, oferecendo uma base para a compreensao do unilateralismo
presidencial.

a) Controle horizontal pelo Legislativo e pelo Judiciario:

Embora o Presidente disponha de um poder unilateral consideravel, este poder estd
longe de ser absoluto. A decisdo de agir unilateralmente é profundamente influenciada por
uma avaliacdo estratégica das possiveis reagdes do Congresso, ja que suas agdes podem
implicar em reagdes por parte do Legislativo. Nesse sentido, o Congresso possui autoridade
para anular agdes unilaterais através da elaboragdo de leis que contrariem as suas disposicdes,
embora tal acdo implique em custos para a formacdo de uma maioria absoluta para superar
um veto presidencial (MOE & HOWELL, 1999).

Portanto, os presidentes tendem a ser mais cautelosos em agir unilateralmente quando
enfrentam uma resisténcia significativa que poderia culminar na reversdo de suas decisdes.
Moe e Howell (1999) enfatizam que a eficicia dessas medidas depende, em grande parte, da
habilidade do Presidente de contornar as restri¢des politicas e institucionais vigentes.

b) Base legislativa do Presidente:

O escopo e a frequéncia das agdes unilaterais sdo, por diversas vezes, influenciadas
pelos movimentos da politica partidaria e pelos impasses no ambito legislativo. Em momentos
de paralisia no Congresso os presidentes costumam recorrer as medidas unilaterais como
alternativa para avangarem suas agendas politicas. Essa dindmica se torna evidente no
crescente uso de ordens executivas durante periodos de governo dividido, onde a inércia
legislativa ou uma forte oposi¢do no Congresso impedem a aprovacao da legislagao desejada
(HOWELL, 2003; HOWELL, 2023). Nesse sentido, Rudalevige (2012) argumenta que a

paralisia parlamentar pode levar os presidentes a agirem unilateralmente.
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c¢) Opinido publica e aprovacao do Presidente:

A opinido publica também desempenha um papel crucial na definicdo do uso das agdes
unilaterais. A desaprovacdo generalizada, por parte do eleitorado, acerca de determinadas
politicas implementadas unilateralmente pelo Presidente, pode ter repercussdes politicas
significativas, potencialmente minando sua agenda mais ampla e suas perspectivas eleitorais.
Isso implica em uma constante necessidade de sopesamento, por parte dos presidentes, entre
os potenciais custos politicos de suas ag¢des unilaterais e seus ganhos politicos imediatos
(HOWELL, 2023).

d) Tipo de politica:

O alcance e o impacto das a¢des unilaterais podem variar consideravelmente. Algumas
podem ter implicagdes profundas para o status quo e as politicas publicas, enquanto outras
podem ser mais simbolicas ou administrativas. Howell (2003) aponta que as executive orders
frequentemente abordam questdes de politica substantiva, influenciando programas
governamentais e estruturas regulatérias. Um exemplo notavel é o uso de ordens executivas
por Franklin D. Roosevelt durante o periodo do New Deal, estabelecendo programas e
agéncias importantes, como a Works Progress Administration (WPA) e o Civilian
Conservation Corps (CCC), que tiveram um impacto duradouro na sociedade e na economia
dos Estados Unidos (HOWELL, 2003).

Com base nesses aspectos, torna-se evidente que o uso de agdes unilaterais pelos
presidentes ¢ uma estratégia complexa e multifacetada, influenciada por fatores institucionais
e politicos. Contudo, ¢ importante reconhecer que a agao unilateral nem sempre reflete uma
postura de isolamento do Presidente em relacao aos demais poderes. De fato, o unilateralismo
presidencial pode ser mais colaborativo do que sugerido a primeira vista.

Conforme Belco & Rottinghaus (2017) afirmam, a emissdo de uma ordem unilateral
em si ndo significa que o presidente esteja necessariamente cumprindo apenas sua propria
agendat. De fato, as medidas unilaterais sdo muitas vezes o resultado de negociagdes e

consultas realizadas junto a varias agéncias e departamentos do governo, refletindo uma

4 Tradugao livre: “The issuance of a unilateral order itself does not mean that the president is
necessarily fulfilling his or her own agenda”. BELCO, Michelle; ROTTINGHAUS, Brandon.
The Dual Executive: Unilateral Orders in a Separated and Shared Power System. Stanford:
Stanford University Press, 2017. p. 10.
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abordagem mais colaborativa do que suposto previamente (DICKINSON, 2009;
RUDALEVIGE, 2012).

Rudalevige (2012) ressalta que certas agdes unilaterais frequentemente envolvem um
processo de persuasdo e consulta dentro do proprio poder Executivo, demonstrando que o
unilateralismo presidencial pode ser mais negociado € menos autocratico do que se presume.
Essa abordagem colaborativa, longe de ser excegdo, parece ser uma caracteristica recorrente
nas decisdes presidenciais que envolvem o uso de medidas unilaterais (RUDALEVIGE,
2012).

Adicionalmente, Belco & Rottinghaus (2017) argumentam que o Presidente, para além
de perseguir apenas uma pauta politica de interesse proprio, também pode utilizar seus
poderes de a¢do unilateral para auxiliar sua base de apoio congressista em matérias que
atendam aos interesses de ambas as partes, poupando parlamentares aliados de eventuais
custos relativos a negociagdo para a aprovacao legislativa (BELCO & ROTTINGHAUS,
2017). A teoria proposta pelos autores postula que o Presidente pode exercer duas fungdes ao
agir unilateralmente (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017). Ao promover sua agenda propria
de politicas, o Presidente atuaria exercendo a fun¢do independente, formulando politicas de
sua preferéncia. Porém, ao atuar de forma coordenada, alinhada e em cooperagdo com o
Congresso, o chefe do Executivo exerceria a fung¢do de administrador, para facilitar a
implementa¢do de politicas de interesse de ambas as partes (BELCO & ROTTINGHAUS,
2017).

Na fung¢do independente, o Presidente utilizaria a¢des unilaterais para alcancar suas
preferéncias politicas de maneira decisiva, muitas vezes em dareas onde hd empasses e
paralisia decisoria no Legislativo (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017). Essa forma de
atuacdo permitiria ao Presidente contornar o Congresso e implementar politicas de forma
rapida, sem a necessidade de negociacdes prolongadas (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017).

J& como administradores, os presidentes emitiriam medidas unilaterais para atuar de
forma conjunta com o Congresso, auxiliando sua base de apoio parlamentar para a superagdo
de eventuais impasses no parlamento. Esta fun¢ao enfatiza a cooperagdo com o Legislativo e
a adesdo aos mandatos estatutarios. Belco e Rottinghaus (2017) destacam que os presidentes

frequentemente emitem ordens para gerenciar a implementacdo de leis, assegurar
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conformidade a conformidade com decisdes judiciais e abordar necessidades administrativas
dentro do Executivo.

Em contraste com os movimentos do Presidente como um agente independente, as
suas medidas unilaterais como um administrador envolvem uma interacdo mais colaborativa
com o Congresso. Nessa funcdo ele age como facilitador do bom funcionamento do governo,
emitindo ordens unilaterais consistentes com os objetivos do Legislativo (BELCO &
ROTTINGHAUS, 2017).

Essa teoria se mostra relevante no contexto desta dissertagdo pois oferece uma
estrutura tedrica que permite compreender as diferentes motivagdes e funcdes que guiam as
acodes unilaterais do Presidente, especialmente em contextos de coalizdes heterogéneas e
fragmentadas. Ao investigar as condi¢des sob as quais o Presidente opta por celebrar atos
internacionais por meio de um rito abreviado, sem a participagao do Congresso, ou pelo rito
completo, a dualidade de fungdes — ora como agente independente, ora como administrador —
fornece uma explicagdo solida para as escolhas estratégicas do Executivo.

Assim, a nova abordagem para o unilateralismo presidencial, representada pelo Teoria
do Executivo Dual, proposta por Belco e Rottinghaus (2017), salienta a flexibilidade das
acdes unilaterais presidenciais, ilustrando como os lideres do Executivo transitam entre a
atuacdo independente e a governanca colaborativa. Essa dualidade ¢ essencial para a
compreensdo do uso estratégico dos poderes unilaterais em diferentes contextos politicos e
institucionais, e permite uma analise do comportamento presidencial em um sistema de
poderes separados e compartilhados.

Diversos estudos tém se debrugado sobre os poderes conferidos aos chefes do
Executivo nos sistemas presidencialistas, especialmente em relagdo a interacdo com o
Congresso e a formacio de coalizdes parlamentares (MOE & HOWELL, 1999; INACIO &
LLANOS, 2016). A analise da Presidéncia Institucional, apesar de tradicionalmente focada
nos aspectos internos do Executivo, pode oferecer uma perspectiva valiosa para compreender
como os presidentes estruturam sua atuacdo politica, incluindo o uso de agdes unilaterais, a
partir do apoio de sua burocracia (MOE, 1993; DICKINSON & LEBO, 2007).

A teoria da Presidéncia Institucional propde que o poder presidencial ndo depende
apenas das caracteristicas individuais do presidente, mas também de uma estrutura burocratica

complexa e organizada, composta por agéncias, ministérios e servidores, que geram suporte
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continuo para a formulacdo de politicas publicas (LEWIS, 2008; BURKE, 2000). Esse
aparato institucional, embora projetado para auxiliar o presidente na implementagao de sua
agenda, pode também desempenhar um papel importante na articulagdo politica com o
Congresso, especialmente em cendrios de coalizdes fragmentadas (MOE & HOWELL, 1999;
INACIO & LLANOS, 2016).

Ao dispor de um aparato institucional fortalecido, o presidente pode ganhar mais
flexibilidade e capacidade para atuar unilateralmente em situagcdes em que a negociagdo com
o Congresso seja onerosa ou invidvel. Nesse contexto, o uso de decretos regulamentares -
Medidas Provisorias e outras acdes unilaterais - pode se tornar um instrumento estratégico
para contornar obstaculos legislativos e avangar politicas de interesse presidencial, inclusive
no ambito de atos internacionais (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017; MOE & HOWELL,
1999). Além disso, o fortalecimento das agéncias e 6rgaos subordinados ao Executivo permite
ao presidente centralizar mais poder decisorio e minimizar os custos politicos associados a
negociagcdo com o Congresso, especialmente em periodos de baixa coesdo de sua coalizao
parlamentar (DICKINSON & LEBO, 2007; Burke, 2000).

Os incentivos para o unilateralismo se manifestariam na através de conjunturas criticas
- em que o Presidente ¢ compelido a centralizar decisdes em seu nucleo politico - e na forma
de impasses, conflitos e desafios que sdo impostos pelo sistema de separagao de poderes e que
geram divergéncia de preferéncias entre os poderes Legislativo e Executivo. Nesse sentido, o
unilateralismo ¢ um instrumento primordial no fortalecimento da Presidéncia Institucional
(MOE & HOWELL 1999; INACIO & LLANOS, 2016; RUDALEVIGE, 2012) .

Assim, a Presidéncia Institucional oferece uma base de suporte que pode influenciar as
decisdes unilaterais do chefe do Executivo (INACIO & LLANOS, 2016). A estrutura
burocratica ndo apenas facilita a formulacdo de politicas, mas também pode amplificar a
capacidade do Presidente para agir de maneira independente, quando as condigdes politicas
tornam dificil a construgdo de consensos legislativos (KRAUSE & COHEN, 1997).

Nesse sentido, conforme Rudalevige (2012), o unilateralismo presidencial diz respeito
a maneira como o lider do executivo toma decisdes relacionadas a formulagao de politicas e a
presenga de outros atores. Quando uma decisdo presidencial depende da aprovagdo do
Congresso para gerar efeitos, ela ndo pode ser considerada unilateral. Por esse prisma, no caso

brasileiro, Leis Ordinarias, Leis Complementares e Emendas Constitucionais que tenham sido
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propostas por iniciativa do Presidente ndo sdo, obviamente, a¢des unilaterais. De outro modo,
as Medidas Provisorias sao consideradas formas de agdes unilaterais, pois, apesar de
dependerem de aprovacao do Congresso para serem convertidas em lei e ndo perderem a sua
eficacia, produzem efeitos sobre o ordenamento juridico desde de sua publicagdo,
independente da aquiescéncia do poder Legislativo.

Nesse sentido, o unilateralismo ¢ uma forma de agdo do Presidente para a
implementagdo de sua agenda e a elaboragdo de politicas publicas que ultrapassa a
discricionariedade a ele conferida (INACIO, 2021). A prerrogativa institucional e legal para a
edicao de tais atos ¢ tida como um forte incentivo para o Presidente, permitindo-lhe modificar
rapidamente o status quo, sem os custos de negociagdo envolvidos na aprovagao de propostas
no Legislativo. Mesmo levando em consideragcdo que a possibilidade de veto legislativo deve
ser antecipada nos calculos dos custos politicos das agdes unilaterais tomadas pelos
presidentes, estes frequentemente agem sob a suposi¢do de que o Congresso ndo ird reverter
suas agdes, tornando essas medidas bastante atraentes para os lideres do Executivo (COX &
MORGENSTERN, 2001; HOWELL & MOE, 1999).

E valido ressaltar que grande parte da literatura sobre o unilateralismo presidencial
concentra-se na analise do caso dos E.U.A, onde o Presidente, por possuir poderes legislativos
limitados, recorre reiteradamente as agdes unilaterais para a promogao da sua agenda politica.
No entanto, na América Latina a questdo possui outros relevos, ja que os presidentes da regido
detém amplos poderes legislativos e ainda assim langam mao de ac¢des unilaterais. Isso torna a
discussdo sobre a extensdo e abrangéncia desses poderes um tema de elevada relevancia no
debate politico regional (INACIO et al., 2023).

O uso intensivo de agdes unilaterais pelos presidentes latino-americanos levanta
preocupagdes significativas sobre seus impactos no sistema de freios e contrapesos. A
ampliacao das areas de atuacdo do chefe do Executivo, em detrimento das atribui¢des do
Congresso, gera impactos substanciais na relacao entre os dois poderes.

Nesse sentido, parte da literatura sobre a relagdo Executivo-Legislativo na América
Latina argumenta que os parlamentos da regido podem ser caracterizados como reativos, dado
que os presidentes possuem a vantagem de agdo como first-movers no processo legislativo
(COX & MORGENSTERN, 2001). Segundo Cox e Morgenstern (2001), os parlamentos

latino-americanos, ao contrario dos parlamentos europeus, ndo possuem poder originativo, ou
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proativo, significativo. Isso significa que os legislativos da regido ndo possuem a capacidade
de formagdo e de dissolucdo do Executivo (originativo), bem como também ndo detém
poderes considerdveis para iniciarem e aprovarem suas proprias propostas legislativas
(proativo). Os parlamentos da América Latina, segundo os autores, operam principalmente de
maneira reativa, revisando, emendando ou vetando propostas do Executivo (COX &
MORGENSTERN, 2001). Essa caracteristica reativa, ¢ preciso ressaltar, ndo implica
necessariamente em desfuncionalidade, mas em uma dindmica na qual o Presidente,
antecipando possiveis vetos legislativos e ajusta suas propostas para obter apoio suficiente,
equilibrando concessodes politicas com o uso de poderes unilaterais quando necessario (COX
& MORGENSTERN, 2001). Assim, levando em conta a caracteristica reativa dos legislativos
da regido, os presidentes, ao agirem, precisam ponderar constantemente as possiveis reagdes
dos legisladores, o que garante especial relevancia a estes.

Contudo, essa visao de parlamentos essencialmente reativos é contestada por outros
estudiosos que enfatizam a cooperagdo interinstitucional, especialmente em contextos de
governos de coalizdo. Figueiredo e Limongi (2001) argumentam que, no Brasil, o Legislativo
ndo ¢ meramente reativo, mas um parceiro ativo no processo decisorio. Eles destacam que a
formacgado de coalizdes no Congresso brasileiro promove um ambiente de cooperagdo entre o
Presidente e os legisladores, facilitando a governabilidade através de negociagdes e acordos
que frequentemente resultam na aprovagdo de politicas consensuais (FIGUEIREDO &
LIMONGTI, 2001). A dinadmica de coalizdo permite que o Presidente mobilize apoio legislativo
para suas propostas, minimizando a necessidade de agdes unilaterais e fortalecendo a
legitimidade das decisdes governamentais.

A experiéncia brasileira durante a pandemia de COVID-19 ilustra bem a complexidade
da interagdo entre o Executivo e o Legislativo. Conforme destacado por Fabiano Santos
(2021), o Congresso brasileiro demonstrou resiliéncia e adaptabilidade ao instituir um regime
de deliberacdo remota, garantindo a continuidade dos trabalhos legislativos em meio as
restricdes sanitarias. Durante esse periodo, o Congresso ndo apenas reagiu as iniciativas do
Executivo, mas também exerceu um papel proativo na defini¢do da agenda legislativa,
especialmente no que tange as Medidas Provisorias relacionadas a crise sanitaria e

econdmica. A capacidade do Legislativo de atuar de forma remota e efetiva reforca a tese de
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que, em contextos de cooperacdo e adaptacdo institucional, o Legislativo pode desempenhar
um papel mais proeminente € autbnomo, mesmo em cendrios adversos.

Apesar dessas dindmicas cooperativas, o uso sistematico de instrumentos unilaterais
pelos presidentes pode ser visto tanto como uma resposta a necessidade de governar
eficientemente em contextos de alta fragmentacdo politica quanto como um sintoma de
ambientes democraticos disruptivos. Quando os presidentes optam por acdes unilaterais, 1Sso
pode indicar um descompasso entre os poderes Executivo e Legislativo, revelando
dificuldades na constru¢do de consensos politicos. Além disso, as agdes unilaterais podem
indicar, também, uma atuacdo do Presidente como administrador, gerenciando e cooperando
com a sua base de apoio no Congresso (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017). Entretanto, em
casos extremos, essa pratica pode comprometer a caracteristica institucional fundamental de
participagdo de multiplos atores no processo decisorio legislativo, prejudicando a legitimidade
democratica.

Portanto, a andlise das relacdes Executivo-Legislativo revela um quadro complexo e
multifacetado. Enquanto a teoria da reatividade legislativa destaca a preponderancia do
Executivo no processo decisorio, a perspectiva da cooperacdo em governos de coalizdo
sublinha a importancia do Legislativo como parceiro ativo. A experiéncia brasileira recente,
especialmente durante a pandemia, exemplifica como essas dindmicas podem coexistir e se
adaptar a novos desafios, refletindo a capacidade das instituicoes democraticas de se
reinventarem e preservarem a governabilidade e a legitimidade politica. O uso reiterado de
acoOes unilaterais por parte dos presidentes, em descompasso com a normalidade politico-

institucional, € justamente o que caracteriza o unilateralismo presidencial.

1.1.2 - Unilateralismo Presidencial no Brasil: instrumentos legislativos e

administrativos em perspectiva

No caso brasileiro existem peculiaridades que diferenciam o unilateralismo
presidencial daquele observado nos E.U.A. Diferentemente da Constituicdo Americana, a
Constituicao Federal de 1988 ndo foi ambigua quanto ao papel do presidente no processo de
formulacao de leis, garantindo importantes instrumentos legislativos ao Presidente e

fortalecendo seu papel no policy-making nacional. De fato, em contraste com os Estados
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Unidos, a for¢a do unilateralismo presidencial no Brasil advém da precisdo do texto
Constitucional, que definiu poderes legislativos ao Presidente de forma expressa.

Dentre os diversos mecanismos de atuagdo legislativa garantidos ao Presidente
brasileiro pelo texto Constitucional ¢ possivel citar a possibilidade de apresentacdo de
projetos de leis ordindrias, de leis complementares e de propostas de emendas a constitui¢ao
ao Congresso, bem como a solicitagdo de urgéncia na apreciacao de projetos de leis de suas
autorias.

A apresentacdo de projetos de leis ordindrias e complementares, bem como de
propostas de emenda a Constitui¢do, conferem amplos poderes legislativos ao Presidente,
garantindo-o a possibilidade de apresentarem sua agenda de politicas ptblicas ao Legislativo.

J& a capacidade de solicitacdo de urgéncia forga a apreciacdo das matérias propostas
pelo Presidente. Esse mecanismo, definido por forga do §2°, do art. 64, da Constituigao
Federal de 1988, estabelece um prazo de 45 dias para que a Camara dos Deputados e o
Senado Federal, sucessivamente, se manifestem sobre a matéria, apos o qual serdo suspensas
todas as demais votagdes até que haja a sua deliberagdo. Segundo Limongi e Figueiredo
(2001), o pedido de urgéncia impediria que as minorias no Congresso engavetassem as
propostas legislativas do Presidente, reduzindo os seus controles de veto points.

Além disso, merece destaque, no Brasil, o poder dos presidentes para a emissao de
Medidas Provisorias (MPVs) que, apesar de terem de ser submetidas a avaliacdo do
Congresso em até 60 dias (prorrogdveis por mais 60), possuem forca de lei a partir de sua
publicacdo. As Medidas Provisorias s@3o um poderoso instrumento de acdo legislativa
unilateral, pois possibilitam a modificacdo do status quo de forma imediata, contornando
eventuais bloqueios legislativo, promulgando politicas rapidamente e evitando atrasos
significativos ou oposi¢do no Parlamento (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001). Mesmo que
posteriormente nao sejam convertidas em leis pelo Congresso no prazo constitucional
estabelecido e percam sua eficacia, a capacidade de gerarem efeitos imediatos no
ordenamento juridico a partir de sua publicagdo as tornam uma ferramenta crucial para os
presidentes (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001).

Para além dos instrumentos ativos de participagdo dos Presidentes no policy-making,
ha também o poder de veto presidencial (uma espécie de poder negativo). Nesse caso,

projetos de leis ja aprovados pelo Congresso Nacional podem ser vetados, parcial ou
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totalmente, pelo Presidente. Apesar de esse veto poder ser derrubado pelo Congresso, a
exigéncia do voto da maioria absoluta dos deputados federais e senadores eleva os custos para
o Legislativos.

Fato ¢ que, em um sistema de governo presidencialista, onde a producdo legislativa
envolve a participacdo de diversos atores institucionais, a convergéncia de preferéncias para a
formulacao de politicas, especialmente em um ambiente politico fragmentado, ¢ algo
complexo. A dificuldade para a gestdo de coalizdes parlamentares, bem como a formacgdo de
governos minoritarios, gera fortes incentivos para que os presidentes recorram ao
unilateralismo (PEREIRA, POWER & RENNO, 2005; FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001).

Em virtude de todos os mecanismos que fortalecem a atuagdo legislativa dos
presidentes brasileiros, ndo seria irrazoavel a deducdo de que os chefes do Executivo ndo
teriam muitos incentivos para promoverem suas agendas politicas pela via administrativa
(INACIO & NEVES, 2018; AMORIM NETO et al., 2006). Justamente por serem
considerados instrumentos de atuacdo mais frageis e menos atrativos que os poderes
legislativos de agenda, amplamente concedidos e delimitados pela Carta de 1988, o estudo
dos poderes administrativos dos presidentes no Brasil - assim como na América Latina - ainda
é um campo de pesquisa em desenvolvimento (INACIO, RECCH & GUERRERO, 2023).

Apesar da relevancia atribuida aos poderes legislativos dos Presidente em relagdo a
sua atuacao unilateral, o uso constante de decretos para a implementagdo e execucao de leis e
de decretos administrativos ¢ visto como indicativo da importancia estratégica da via
administrativa para o lider do Executivo (INACIO & NEVES, 2018). Até mesmo presidentes
poderosos - com amplos poderes de atuagdo legislativa - lancam mado de medidas
administrativas unilaterais para a imposi¢ao de suas agendas, contornando possiveis conflitos
e evitando eventuais freios institucionais (INACIO, RECCH & GUERRERO, 2023).

Em menor ou maior grau, os presidentes utilizam seus poderes administrativos para
agirem unilateralmente, mesmo possuindo instrumentos que os permitam exercer influéncia
sobre a aprovagdo de politicas de suas preferéncias no Legislativo. No Brasil, esses poderes
administrativos tém a capacidade de disporem sobre as regulamentacdes e as defini¢des
administrativas necessarias para a execu¢do de politicas publicas através da expedicao de
decretos regulamentares e de decretos autonomos (INACIO & NEVES, 2018; INACIO, 2021;
(INACIO, RECCH & GUERRERO, 2023)). Os presidentes podem utilizar os chamados
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decretos autonomos para disporem sobre a organizacdo e o funcionamento da administragdo
publica federal, gerando inovagdes normativas no ambito administrativo sem dependerem de
qualquer aprovacao do Legislativo. Além disso, os presidentes brasileiros possuem o poder
para a expedicdo dos chamados decretos regulamentares, que permitem a indicacdo de
procedimentos para a materializagao das condi¢des para cumprimento de leis por parte da
administracao publica.

No processo decisorio, a acdo unilateral dos presidentes ndo ¢ limitada por seus
poderes administrativos, mas complementada por eles. Na verdade, a capacidade de
regulamentar a execucdo das leis no ambito administrativo pode fortalecer os instrumentos
legislativos unilaterais a disposicdo do presidente, ou até mesmo substitui-los, caso os
instrumentos legislativos se tornem excessivamente onerosos em comparagdo com 0s
administrativos.

Além disso, os decretos administrativos oferecem ao Presidente a vantagem de serem
dificilmente derrubados, uma vez que isso requer a intervengdo do Congresso Nacional ou do
Supremo Tribunal Federal (STF). Em ambos os casos, ¢ necessaria a formagao de maiorias:
seja entre os parlamentares no Congresso ou entre os Ministros do STF. Esse processo pode
implicar em custos de negociacdo significativos. Portanto, caso haja uma tentativa de
contestagcdo de um decreto administrativo, o ato unilateral ja estard produzindo efeitos
juridicos e alterando o status quo em favor da agenda do Executivo enquanto as preferéncias
sdo debatidas e uma maioria ¢ formada, o que nem sempre ¢ possivel. Dessa forma, os
decretos administrativos, desde o momento de sua publicagdo, impdem custos de tempo e
negociagdo para sua derrubada, colocando o chefe do Executivo em vantagem sobre os
demais poderes. Esses decretos ndo apenas fornecem ao Presidente a possibilidade de ser o
propositor inicial da agenda politica (first-mover), mas também permitem pautar a agenda
deliberativa do Congresso, gerenciar conflitos de gabinete e responder a pressdes econdmicas
e sociais. Assim, o calculo a se fazer acerca dos custos e vantagens de cada forma de atuagdo
unilateral se dard através da andlise da conjuntura institucional entre os atores envolvidos no
policy-making.

Portanto, a capacidade para a expedi¢ao de decretos administrativos permanece como
um importante mecanismo para a formacdo da agenda de politicas dos presidentes. A

possibilidade de combinacdo dos poderes legislativos e administrativos da Presidéncia
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permite uma atuagao contundente na fase de proposicao e elabora¢do de uma legislagdo, bem
como na etapa de implementagdo das politicas publicas (INACIO, 2021).

Por meio de acdes unilaterais, o Presidente pode realizar mudancas na estrutura do
poder Executivo, nomear pessoas para cargos politicos e administrativos, além de alterar
politicas publicas em vigor. Essas acdes dispensam a necessidade de formagdo de aliancas
legislativas, ou de mobilizacdo da base parlamentar, poupando o governo dos custos e
desgastes envolvidos na obtengéo de apoio ou em eventuais derrotas no Congresso (INACIO,
2021).

Figueiredo et al. (2012) afirmam que o uso de instrumentos unilaterais pode, de fato,
alterar a dindmica congressual, ja que remodelam o status quo, modificando as expectativas
parlamentares sobre a utilizagdo de mecanismos legislativos possiveis (FIGUEIREDO et al.,
2012). Assim, conforme ja exposto pela Teoria do Executivo Dual, o Presidente, através de
decisdes unilaterais, pode assumir tanto a forma de um administrador, auxiliando o Congresso
a aprovar legislacdes de interesses mutuos, quanto a de um ator independente, buscando
somente as suas preferéncias (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017). O Presidente também
pode agir como um ator independente, usando o unilateralismo para contornar o Congresso e
implementar politicas de sua preferéncia. Portanto, o unilateralismo pode ser empregado
como uma ferramenta para a imposicao da agenda presidencial e também para colaboragao
com o Congresso na superacao de problemas de acao coletiva. (BELCO & ROTTINGHAUS,
2017).

Desse modo, o uso da via administrativa se apresenta como uma ferramenta
extremamente Util para os presidentes agirem de forma unilateral em politicas relacionadas
aos mais variados temas. Uma ampla variedade de areas como Orcamento, Defesa e
Seguranca, Desestatizacdes e Relacdes Internacionais podem ser alvo de decretos
regulamentares e administrativos expedidos pelos Presidentes. No entanto, a forma ¢ a
intensidade com que o Presidente age unilateralmente varia em funcio dos incentivos que lhe
sdo ofertados. Politicas relacionadas a areas consideradas prioritarias para os objetivos
presidenciais tendem a gerar maiores incentivos para acdes unilaterais, especialmente quando
ha dificuldades em obter apoio do Congresso para a aprovagcdo de novas legislagdes

(INACIO, RECCH & GUERRERO, 2023). E possivel que existam restri¢des constitucionais
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que impedirdo a expedicdo de decretos para tratar sobre temas de uma agenda especifica e que
ndo serdo constatadas em outros casos.

Nesse sentido, determinadas agendas politicas que impliquem amplas reformas
estruturais, como reformas previdenciarias ou tributdrias, ndo poderdo ser implementadas
unilateralmente, sendo necessadria a tramitacdo e a aprovacdo de projetos de leis pelo
Congresso, ou até mesmo a proposi¢do emendas constitucionais. Por outro lado, ha areas nas
quais o Presidente pode dar seguimento a sua agenda politica por meio de decretos
administrativos. Seria o caso em hipoteses de reestruturacdes na administragdo publica do
Executivo Federal (redistribuicdo de competéncias entre ministérios), do quadro de servidores
publicos e nas relagdes exteriores, por exemplo.

Inécio et al. (2023) fornecem exemplos variados do uso de decretos administrativos
pelos presidentes no Brasil para promover suas agendas politicas, destacando como essas
acoes refletem as diferentes areas de politicas e prioridades dos chefes do Executivo. Um
exemplo significativo apresentado pelos autores ¢ a expropria¢do de terras para a reforma
agraria, especialmente prevalente durante os governos de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2003). Esses decretos permitiram a redistribuicdo de terras para a agricultura,
promovendo a reforma agraria como uma politica relevante para o governo. Outro exemplo ¢
o foco nos investimentos em infraestrutura durante o governo de Dilma Rousseff
(2011-2016), que envolveu a expropriacao de terras para projetos como usinas hidrelétricas e
rodovias. Esses decretos foram fundamentais para a implementacdo de grandes projetos de
infraestrutura, que eram prioritarios para a agenda de desenvolvimento do governo Dilma
(INACIO et al., 2023).

Além disso, entre 2008 e 2014, especialmente nos governos do Partido dos
Trabalhadores (sob Lula e Dilma), houve um aumento nos decretos para a execugdo de obras
plblicas como parte das politicas anticiclicas (INACIO et al., 2023). Essas medidas foram
adotadas para mitigar os impactos da crise financeira global, estimulando a economia por
meio do investimento em obras publicas (INACIO et al., 2023).

Por fim, a gestdo or¢amentdria ¢ um exemplo de area politica em que o Presidente
pode exercer seu controle através de atos administrativos, ja que ele detém a capacidade para
realizar a transferéncia de recursos entre ministérios como ferramenta para gestdo do seu

gabinete ¢ da sua coalizdo de governo. Esse mecanismo ¢ usado para ajustar as prioridades
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orgamentarias e garantir o apoio politico necessario para a estabilidade do governo (INACIO
etal., 2023).

Portanto, as agdes unilaterais também sao utilizadas para a gestdo de conflitos de
coalizdo, mantendo-se a coesdo interna e assegurando-se a governabilidade. Além disso,
fragmentacdo do Congresso ¢ outro fator que influencia a variagdo do unilateralismo. Em
contextos onde o Congresso ¢ altamente fragmentado, como € o caso brasileiro, os presidentes
podem optar por a¢des unilaterais para contornarem a oposi¢cdo ¢ avancarem suas agendas
politicas sem a necessidade de se envolverem em negociagdes legislativas. Da mesma forma,
a extensdo do controle judicial e legislativo sobre os decretos presidenciais pode afetar a
discricionariedade do presidente, limitando ou incentivando o uso de medidas unilaterais
(Inacio, Recch & Guerrero, 2023).

Ademais, crises econOmicas € eventos exdgenos, como catastrofes naturais ou
situacdes de calamidade publica, podem criar um contexto onde ag¢des unilaterais sdo vistas
como necessarias para uma resposta rapida e eficaz.

Portanto, o unilateralismo presidencial ¢ moldado por uma complexa combinagado de
incentivos politicos e institucionais. Esses incentivos impactam na defini¢do de quais
instrumentos unilaterais serdo utilizados pelo Presidente, em que momento ele os utilizara e

sobre quais areas de politicas.

1.1.3 - Unilateralismo presidencial e Politica Externa

A dinamica do unilateralismo presidencial varia de acordo com a area de politica em
questdo, sendo os efeitos desse fato especialmente relevantes quando analisados na politica
externa brasileira. Esta dissertacao busca entender como o Presidente da Republica utiliza os
instrumentos disponiveis para avancar sua agenda de forma unilateral na politica externa. Esta
¢ uma area particularmente sensivel a essa questdo, pois envolve a celebracdo de atos
internacionais que, embora demandem frequentemente a aprovacdo do Congresso, também
conferem ao Presidente margem para agir sem consulta ao Legislativo.

A Constituicdo de 1988 estipula que o Congresso Nacional deve aprovar atos
internacionais que gerem encargos Oou COmMpPromissos gravosos ao patrimonio nacional. No
entanto, a definicdo do que constitui um “compromisso gravoso” foi deixada ao critério do

poder Executivo, conferindo-lhe consideravel discricionariedade. Essa prerrogativa permite
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ao chefe do Executivo decidir quais atos internacionais precisam ser submetidos ao Congresso
para aprovacao e quais podem ser implementados diretamente, sem a necessidade de
aprovacao legislativa.

Ao delegar ao Presidente essa capacidade de definir a tramitagdo de atos
internacionais, o Congresso também possibilita que ele utilize o rito abreviado para aprovar
certos atos de forma unilateral, evitando os custos de negociacdo no Legislativo. Assim, esses
atos podem ser instrumentos eficazes na implementagdo da politica externa preferida do
Presidente. A andlise dos atos internacionais e da dindmica de sua delegacdo revela como o
Presidente pode fortalecer suas politicas por meio de decisdes unilaterais, aproveitando-se da
margem de manobra concedida pela legislagao.

Desse modo, serd examinada a forma como os atos internacionais, componente crucial
para a execugdo da politica externa brasileira, oferecem um terreno fértil para o uso do
unilateralismo presidencial, especialmente aqueles celebrados pelo rito abreviado. As
definicOes e caracteristicas desses atos internacionais serdo abordadas em detalhes em
capitulos posteriores, oferecendo uma visao mais aprofundada sobre a dindmica da delegacao
de poder na politica externa brasileira.

Conforme explicitado por Howell & Moe (1999), as a¢des unilaterais sdo instrumentos
cruciais para que os chefes do Executivo alcancem seus objetivos durante suas gestdes. Nesse
sentido, Howell e Moe (1999), ao discorreram sobre a reacdo do Congresso frente a uma acao
unilateral contraria aos seus interesses, dissertam que esta ¢ dada em func¢do dos efeitos sobre
os eleitores dos parlamentares e ndo sobre os efeitos no Congresso em si. Por isso, os
presidentes teriam fortes incentivos para agirem unilateralmente em d&reas que sdo
frequentemente compreendidas como tendo pouco efeito sobre o eleitorado dos
parlamentares, como a politica externa (HOWELL & MOE, 1999). Os autores argumentam
que os presidentes tendem a explorar suas vantagens em relagdo ao Congresso, uma vez que
ndo enfrentam os problemas de acdo coletiva que afetam o Legislativo e podem bloquear, com
relativa facilidade, tentativas parlamentares de reversaio (HOWELL & MOE, 1999).

E possivel encontrar respaldo para esse entendimento na chamada Tese das Duas
Presidéncias. Tal tese possui origem nos estudos de Presidéncia Institucional nos E.U.A e trata

da hipotese de que haveria duas versdes da Presidéncia: uma mais voltada aos assuntos
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domésticos e outra mais interessada na politica externa, esta com mais for¢ca e maior
autonomia em relagao ao Congresso (CANES—WRONE et al., 2008).

Segundo esse entendimento, o presidente possui maior controle sobre a politica
externa, enquanto sua capacidade para implementar politicas domésticas ¢ limitada pelas
negociacdes e barganhas com outros poderes. A arena da politica externa possuiria menos
custos de atuacdo para o Presidente, j& que haveria um numero mais limitado de grupos de
interesse pressionando a sua tomada de decisdo, de forma diversa a politica doméstica, na
qual o Congresso detém maior atuacdo (CANES—WRONE et al., 2008). Assim, a teoria das
duas presidéncias sugere que a politica externa seria uma arena mais propicia para o exercicio
do poder presidencial do que a politica doméstica. Como a percepcdo dos efeitos e da
importancia da politica externa sobre os eleitores dos parlamentares seria menor, eles teriam
menos incentivos a atuarem nessa area (CANES—-WRONE et al., 2008). Além disso, o
Congresso se beneficiaria da forte atuacdo do Presidente na politica externa, ja que seria
poupado dos custos técnicos e informacionais para a formulagdo de politicas em uma area na
qual possui niveis de conhecimento menores que o poder Executivo (CANES—WRONE et al.,
2008).

Contudo, isso ndo significa uma abdicacdo do Congresso sobre a politica externa. O
Legislativo ainda exerce influéncia, pressao e poder sobre assuntos internacionais. Trata-se,
na verdade, de uma forma de delegacdo de poderes caracterizada por ampla
discricionariedade e autonomia.

No caso da celebracdo de atos internacionais, os aspectos relacionados a delegacdo de
poderes sdo essenciais para entender a escolha entre o rito abreviado ou completo. Entretanto,
essa delegacdo ndo ¢ fixa; ela pode variar conforme as preferéncias politicas do Presidente e
dos parlamentares em exercicio (EPSTEIN & O’HALLORAN, 1999; RUDALEVIGE, 2015).
A relagdo entre Executivo e Legislativo na politica externa, portanto, ndo ¢ estatica e
modifica-se de governo para governo, assim como ocorre em outras areas da politica
doméstica. Em momentos de maior divergéncia de preferéncias, o Congresso tem a
capacidade de reduzir o escopo dessa delegagao, podendo ajustar o controle sobre as agdes do
Presidente. Da mesma forma, o Presidente pode buscar uma maior atuagdo unilateral para
driblar o Congresso. Portanto, ao analisar as interacdes entre Executivo e Legislativo na

politica externa, ¢ crucial levar em conta a dindmica condicional da delegacdo de poderes.
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Essa dindmica de delega¢do também estd diretamente ligada a estrutura de incentivos
exdgenos que moldam as estratégias dos parlamentares, variando conforme o contexto
politico. No caso brasileiro, por exemplo, pode-se argumentar que o robusto poder legislativo
do conferido ao Presidente permite uma maior influéncia junto ao Congresso em comparacao
aos Estados Unidos. Em que pese, essa dindmica ter se transformado ao longo do tempo, de
acordo com Almeida (2018), com o legislativo brasileiro assumindo um papel cada vez mais
ativo na formulagdo de politicas, o Presidente ainda detém fortes poderes legislativos quando
comparado ao seu par estadunidense, o que pode alterar o panorama de incentivos a atuagdo

parlamentar em assuntos relacionados a politica externa.

1.2 - Delegagdo de Poderes

A delegacao de poderes ¢ uma questdo central para a compreensdo do modo como os
Poderes de Estado se relacionam em diferentes sistemas politicos. Nas democracias
contemporaneas constata-se a existéncia de diferentes arranjos que definem o formato da
distribuicao de poderes legislativos e administrativos entre o Executivo e o Legislativo. Essa
variagdo resulta em diferentes arranjos institucionais, nos quais a delegacdo de competéncias
e responsabilidades ¢ distribuida de maneira diversa, a depender do contexto politico e das
tradigoOes juridicas de cada pais. Em paises onde o Executivo possui maior for¢a a delegacao
de poderes pode ser mais ampla, permitindo ao presidente maior autonomia em determinadas
areas. Em contraste, em paises onde o Legislativo detém maior poder, a delegacdo de poderes
ao Executivo tende a ser mais restrita e controlada.

No Brasil, assim como em outros paises latino-americanos, os presidentes
historicamente detém maiores poderes na arena legislativa. Nesse contexto, a analise do
processo de delegacdo ¢ fundamental para compreender melhor a dindmica de formulacao de
politicas e a tomada de decisdes que resultam da interagdo entre os Poderes de Estado em
diversas areas. A teoria da delegacdo oferece uma perspectiva valiosa para se entender a
separacdo e o compartilhamento de poderes entre o Legislativo e o Executivo, destacando as
particularidades dessa relacdao. Esse fenomeno ¢ especialmente relevante na politica externa,
onde o Executivo tende a ter maior dominio em comparagdo com outras areas de politicas

publicas, refor¢ando sua influéncia nas decisdes governamentais.
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A motivagdo para a delegacdo de poderes por parte do Congresso pode ocorrer em
funcdo do conhecimento técnico e informacional que o Executivo detém, quando o
Legislativo busca reduzir as incertezas ¢ os problemas de assimetria informacional que
envolvem a formula¢do de uma politica em relacdo a qual possui poucos conhecimentos e
poucos interesses para agir. Sob tais condicdes, a delega¢do permitiria ao Congresso mitigar
os custos de legislar, transferindo-os ao Presidente. Além disso, delegacdo também ¢ analisada
em diversas abordagens como uma relagdo do tipo principal-agente, onde o mandante desta
relagdo, o Congresso, delega autoridade ao agente, o Presidente, para elaborar e formular
politicas que, de outra forma, seriam de sua atribui¢do. A concessdo de discricionariedade
pelo mandante ao agente ¢ ato de suma importancia para o alcance dos resultados pretendidos
por uma politica e para a relagdo entre os poderes (HUBER & SHIPAN; 2002). Portanto,
quando o Congresso delega poderes ao Presidente, ele o faz de forma estratégica para mitigar
conflitos internos, alinhar politicas com as preferéncias do Executivo, e, a0 mesmo tempo, se
desobrigar dos custos e responsabilidades de legislar em areas complexas. Dessa forma, o
Congresso, ao delegar busca ndo apenas reduzir incertezas ¢ assimetrias informacionais, mas
também maximizar a efetividade e a aceitagdo das politicas publicas delegadas.

Nesse sentido, a delegacdo de poderes envolve dilemas de equilibrio de controle e de
discricionariedade para que o mandante conceda um certo nivel de liberdade ao agente, mas
também estabelega limites, evitando que os resultados da politica em questdo se afastem
demasiadamente dos objetivos de sua preferéncia. O calculo estratégico para a delegacdo de
poderes deve levar em conta a possivel solu¢ao para o problema de informagao do mandante e
os custos que envolvem o fornecimento de maior autonomia decisoria ao agente (HUBER &
SHIPAN; 2002)

Por isso, a delegacdo precisa ser bem formulada e bem estruturada pelo Congresso,
para que nao seja ampla ou restrita demais. Uma delega¢do muito ampla pode gerar grande
discricionariedade para o Presidente, permitindo que ele se aproprie dos poderes delegados e
tenha menores restricdes em sua atuacdo, gerando perda de agéncia e controle pelo
Congresso. Por outro lado, uma delegacao muito restrita pode impossibilitar que o Presidente
formule uma politica que seja de fato efetiva, deixando-o com pouco espago para uma atuagao
independente, impedindo-o de alcancar as preferéncias e os objetivos de ambas as partes

(EPSTEIN & O’HALLORAN, 1999). Os mesmos fatores que geram incentivos para a
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delegagdo, como a expertise, o conhecimento técnico e a vantagem informacional, geram
desafios e custos significativos para o controle dos agentes delegados (MOE, 2005). Ou seja,
o conhecimento e a efetividade que o poder Executivo possui, como ocorre no caso da
condug¢do da politica externa, também gera o risco de apropriagdo e de retirada da capacidade
de controle do Legislativo sobre seu processo de formulagao.

No momento em que o Congresso opta por delegar poderes, ele pode nao antecipar,
detalhadamente, todas as consequéncias de sua agdo, mas sabe que estara concedendo maior
autonomia e fortalecendo os poderes do Presidente. Por isso, ndo ¢ possivel olhar para o
Legislativo somente como um mandante que decide delegar por incapacidade de atuacao ou
por pressdes exdgenas, nem mesmo como um ator passivo no ambito do unilateralismo
(JONES, 2005; BELCO & ROTTINGHAUS, 2017). Nesse sentido, os instrumentos que o
chefe do Executivo possui para agir unilateralmente sdo atribuidos a ele pelo préprio
Legislativo, tanto de forma explicita, ao delega-los, quanto de forma implicita, pelo siléncio
da lei.

No caso da politica externa, o poder constituinte origindrio atribuiu explicitamente ao
Congresso a competéncia para a aprovacao dos atos internacionais gravosos ao patrimonio
nacional. Entretanto, o texto da Constituicdo ndo definiu claramente o que viriam a ser esses
atos internacionais gravosos € nem atribuiu a lei complementar que o fizesse. Assim,
implicitamente, ao silenciar-se sobre o tema, delegou-se ao Presidente o poder para definir
quais atos internacionais seriam caracterizados como gravosos € que, portanto, seriam
enviados ao Congresso. Essa forma de delegagdo concede ao Presidente um poder unilateral,
permitindo que ele decida de forma discricionaria por meio de qual rito, abreviado ou
completo, determinado ato internacional tramitard, sem necessitar consultar previamente o
Congresso. Obviamente hd casos em que a natureza gravosa dos compromissos assumidos
internacionalmente ¢ demasiadamente clara e relevante para que se ignore a competéncia do
Congresso Nacional, porém ha diversas situagdes em que hd maior opacidade quanto a
necessidade de envio do ato internacional ao poder Legislativo.

Neste trabalho compartilhamos o suposto recorrente na literatura de que, para além da
politica externa, o poder Legislativo concorda com a delegacdo de poderes ao Executivo e
vice-e-versa, desde que estejam contidas dentro sistema de freios e contrapesos dos poderes

constitucionais. Ou seja, a delegagdo ¢ resultado de calculos estratégicos dos atores
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envolvidos. Dessa forma, quando o Presidente utiliza dos poderes a ele delegados para agir
unilateralmente, essa acao ¢ fruto, frequentemente, de uma decisao compartilhada com o
Congresso (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017). Portanto, ¢ preciso que eventual analise do
unilateralismo seja feita ndo pela otica da suposta usurpagdo de poderes do Legislativo pelo
Executivo, mas também pela forma como o proprio Legislativo participa da criagdo e do

desenho da delegacao de poderes (BELCO & ROTTINGHAUS, 2017).

1.3 - A Delegacao de Poderes no Brasil

No contexto do presidencialismo brasileiro, a delegagdo de poderes legislativos ao
Presidente da Republica ndo deve ser vista, necessariamente, como uma usurpacao de poderes
do Congresso. A Constituicdo de 1988 conferiu ao Presidente certos poderes, como o de editar
Medidas Provisérias (MPVs), o que provocou debates sobre a natureza e os limites da
delegacdo de poderes. Figueiredo e Limongi (2001) questionam a visdo dominante de que as
MPVs seriam meros resquicios de regimes autoritarios, enfatizando que, durante a primeira
década da nova Constitui¢do, a flexibilidade conferida ao Executivo para editar tais medidas
deve ser entendida como uma estratégia do Congresso para assegurar governabilidade em um
periodo de transi¢ao democratica e de instabilidade econdmica.

Sem duvida a elevada permissividade adotada pelo Congresso em relacao a edicdao de
Medidas Provisorias pelo Presidente, que garantia amplos poderes para a atuagdo legislativa
do chefe do Executivo em diversas areas, principalmente durante a primeira década da
Constituicao de 1988, corroborou para essa visdo. No entanto, os autores argumentam que
essa flexibilidade inicial seria fruto de uma iniciativa do Congresso para a garantia da
governabilidade em um contexto de transi¢do democratica e instabilidade econdmica, e que
permitia ao Presidente agir rapidamente para contornar os processos legislativos mais lentos
(FIGUEIREDO & LIMONGTI, 2001). Assim, em que pese a percepgao, outrora dominante, de
abdicagdo do Legislativo, o que de fato caracterizaria a dinamica entre os poderes seria a de
delegacdo, que se manifestaria através do uso das MPVs de forma estratégica pelo Presidente
para a protecdo da base de apoio parlamentar do governo e para a garantia da eficiéncia
governamental (FIGUEIREDO & LIMONGTI, 2001).

Entretanto, a delegacao condicional ao uso deste poder de decreto pelo Presidente ¢

vista como uma estratégia racional dos legisladores, que se beneficiam do conhecimento
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técnico e informacional do Executivo para formular e gerir politicas publicas complexas de
maneira eficaz ¢ em consonancia com o Legislativo (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001;
CAREY & SHUGART 1995; KIEWIET & MCCUBINS, 1991; EPSTEIN & O’Halloran,
1999). Assim, a delegacdo condicional seria caracterizada por um equilibrio entre o controle
legislativo e a discricionariedade executiva, permitindo que o Congresso mantivesse uma
supervisao adequada e aproveitasse a expertise técnica do Executivo (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 2001; CAREY & SHUGART 1995; ACIR, 2014).

Pereira, Paulo & Renn¢ (2005) ressaltam a importancia da compreensao da interagdo
entre os poderes constitucionais formais e a dinamica do apoio politico sob o
multipartidarismo para a compreensdo apropriada da questdo envolvendo a delegacdo de
poderes e o unilateralismo. Para os autores, o poder para a emissdo de decretos ou a existéncia
de um multipartidarismo em um sistema presidencialista, por si s0, ndo sdo suficientes para
explicar a recorréncia dos presidentes aos seus poderes de decreto (PEREIRA, PAULO &
RENNO, 2005). Para os autores o fator determinante seria o ambiente politico, especialmente
o grau de apoio que os presidentes possuem no parlamento (PEREIRA, PAULO & RENNO,
2005).

Essa dimensdo politica ¢ importante para a analise que busca entender em quais
condigdes a delegacdao de poder ocorre e ¢ mantida, ou, por outro lado, quando surgem
incentivos para reverter essa delegacao, evidenciando que a concessdo de poderes ¢ sempre
condicionada a certas circunstancias.

Assim, conforme observado por Almeida (2018), nos ultimos anos o Congresso
brasileiro tem se mostrado menos disposto a delegar amplamente poderes ao Executivo,
refletindo uma mudanga nas relagdes politicas e na dindmica de controle legislativo. A
Emenda a Constitui¢do n° 32/2001 foi um marco importante dessa mudanca, estabelecendo
que as MPVs ndo poderiam ser reeditadas no mesmo ano legislativo e que perderiam a
eficacia caso ndo fossem votadas pelo Congresso no prazo de 60 dias, renovaveis por igual
periodo. A emenda também determinou que as MPVs trancariam a pauta de votagdes apos 45
dias, forcando a priorizacdo de sua deliberacdo. A aprovagdo dessa mudanca indica um
contexto politico mais complexo e de maior contestacdo, onde a cooperacao entre os poderes
pode ser mais dificil de alcangar. Almeida (2014) constata, em consonancia com Figueiredo &

Limongi (2001), que as Medidas Provisoérias refletem uma delegacdo com lbogica
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informacional, com os presidentes tendo maiores incentivos para utiliza-las em situagdes
envolvendo politicas pouco complexas, com menor divergéncia ideoldgica entre Executivo e
Congresso ou quando possuem maior popularidade.

Além do uso das MPVs, a questdo acerca da delegacdo de poderes e das agdes
unilaterais dos presidentes no Brasil também envolve o uso de decretos administrativos. Os
presidentes brasileiros, bem como outros presidentes latino-americanos, frequentemente
utilizam medidas administrativas, como decretos regulamentares e portarias ministeriais, para
implementarem suas agendas politicas sem a necessidade de aprovagdo legislativa direta
(INACIO & LLANOS, 2016; INACIO, 2021; INACIO, RECCH & GUERRERO, 2023).
Essa pratica amplia as possibilidades de ag¢des unilaterais pelo poder Executivo para além do
escopo legislativo abrangido pelas MPVs.

De forma similar, ¢ por meio da publicagdo de decretos presidenciais que os atos
internacionais abreviados passam a ter validade na ordem juridica nacional. Basta a
publicagdo do decreto presidencial no Diario Oficial da Unido com os termos do ato
internacional celebrado, nos casos que tenham prescindido da aprovag¢ao do Congresso, para
que sejam introduzidos no ordenamento juridico nacional e passem a surtir efeitos no Brasil
(REZEK, 2018). Nao sendo necessario, portanto, nos atos abreviados, a prévia aquiescéncia
parlamentar, manifestada na forma de Decreto Legislativo (REZEK, 2018). Por esse motivo,
os atos internacionais abreviados sdo considerados, nesta dissertacdo, um dos tipos de
instrumento unilateral disponiveis para o Presidente brasileiro.

Assim, para que se analise o unilateralismo no Brasil € preciso considerar tanto a
delegacdao formal de poderes legislativos, quanto as acdes administrativas unilaterais que o
Presidente ¢ capaz de implementar. Essa abordagem mais ampla permite uma melhor
compreensdo acerca da dindmica de poder estabelecida entre o Executivo e o Legislativo,
envolvendo tanto estratégias de cooperagdo quanto de controle entre os poderes, com
destaque para o papel ativo atribuido ao Congresso na criacdo e na supervisdo dos

mecanismos de delegacao.

1.4 - Politica Externa: Presidente, Congresso e Delegacao.

A politica externa contemporanea ¢ resultado de uma complexa interagdo entre

multiplos atores, que vao além do tradicional papel do Executivo e do corpo diplomatico
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estatal. No cenario globalizado, o processo de formulacdo e implementacdo da politica
externa envolve também uma gama diversificada de atores, como legisladores, grupos de
interesse, organizagdes internacionais.

Além do chefe de estado e dos diplomatas, o papel do Legislativo na politica externa
tem sido amplamente discutido na literatura. No caso dos Estados Unidos, por exemplo, o
Congresso tem uma influéncia significativa na politica externa, principalmente através da
Comité de Relagoes Exteriores do Senado (HOWELL & PEVEHOUSE, 2007). No Brasil,
conforme aponta Diniz (2009), o poder Legislativo também participa da producao da politica
externa do pais através da ratificacdo de acordos internacionais celebrados pelo rito
completo5 e da aprovacdo da escolha dos chefes de missdo diplomatica de carater
permanente6. Portanto, os legisladores, ao exercerem suas fungdes de controle e ratificacao,
sdo atores importantes no processo de formulagao da politica externa, mesmo em regimes que
tendem a concentrar esse poder no Executivo.

Embora a analise da politica externa proposta no ambito desta pesquisa tenha seu foco
direcionado para a produgdo e a celebracao de atos internacionais, compreende-se que este
ndo ¢ o Unico instrumento pelo qual a politica em questdo se manifesta. Na verdade, a politica
externa, vai além dos acordos e tratados celebrados pelo pais com os demais atores
internacionais, envolvendo atores publicos e privados no estabelecimento de relagdes com
paises e organismos internacionais.

Porém, a analise da influéncia da conducdo da politica externa pelo Presidente ainda ¢
fundamental para compreender como os chefes de estado atuam diretamente para a
formulacao e implementagao da politica externa de acordo com suas agendas, sendo um
aspecto central na dindmica da delegacdo de poderes em sistemas de governo
presidencialistas. No contexto desta dissertacdo, a avaliagdo do impacto da gestdo
presidencial na condu¢do da politica externa e sua interacdo com o Congresso permite
examinar como a concentragdo do poder decisorio na figura do mandatario afeta o equilibrio

institucional e a delega¢do de poderes.

5 Constituicao Federal de 1988, art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
I - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
cOmpromissos gravosos ao patrimonio nacional,

6 Constituigdo Federal de 1988, art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
IV - aprovar previamente, por voto secreto, apds argiiicdo em sessdo secreta, a escolha dos chefes de
missdo diplomatica de carater permanente;
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Nesse sentido, os atos internacionais celebrados através do rito abreviado, que ndo
passam pela aprovagdo do Congresso, constituem-se em um exemplo claro da concentragao
decisoria nas maos do Presidente através de um instrumento de agdo unilateral delegado pelo
parlamento. Em funcdo disso, o tipo de tramitacdo do ato internacional ¢ a varidvel
dependente desta dissertacdo, com o intuito de compreender os efeitos das variaveis
independentes propostas sobre a chance de um ato tramitar de forma abreviada ou completa, e
estimar o uso do unilateralismo presidencial em politica externa no Brasil. No capitulo 2 os
atos internacionais sdo abordados de maneira mais aprofundada, analisando-se suas
caracteristicas e seus processos de tramitacdo. A seguir, sdo apresentadas as variaveis

independentes que foram analisadas na presente pesquisa.

1.5 - Dependéncia e vulnerabilidade do Presidente em relagdo a sua coalizdo

O sistema politico brasileiro tem sido marcado, desde a o periodo da redemocratizagao
do pais, por sua complexidade e pelo elevado niumero de partidos politicos que compdem o
Congresso Nacional. Nesse contexto, o multipartidarismo tem sido uma constante na politica
brasileira, onde a capacidade de formagao de coalizdes por parte dos governantes se ¢ um
fator essencial para a consolidacdo da governabilidade. Este ambiente politico multifacetado
impoe desafios consideraveis ao presidente da Republica, que precisa negociar
constantemente com uma diversidade de partidos para garantir apoio legislativo.

Por isso, o presidencialismo de coalizio tem se destacado como uma das
caracteristicas definidoras para a compreensao do sistema politico do Brasil. A combinagao,
destacada por Abranches (1988), de multipartidarismo, federalismo e presidencialismo, teria
todos os indicativos para resultar em paralisia decisoria, instabilidade politica e baixa
governabilidade. Contudo, a delegacdo, constitucionalmente institucionalizada, de fortes
poderes formais nas mados do Presidente brasileiro foi responsavel, em grande medida, pela
estabilidade do sistema politico nacional (FIGUEIREDO & LIMONGI,1999).

Entretanto, apesar dos relevantes poderes concedidos ao Presidente (como os poderes
de expedir Medidas Provisorias, pedidos de urgéncia, poderes de decreto e a capacidade de
proposi¢ao legislativa), ele ainda depende do apoio de uma coalizdo multipartidaria para

aprovar sua agenda no Congresso. Assim, em que pese 0s instrumentos que possui para agir
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unilateralmente, a formacgdo de coalizdes ¢ um fator relevante para garantir a promocao de
politicas do interesse do Presidente. Este cenario cria um ambiente onde a habilidade para a
formacdo e a manutengdo de coalizdes ¢ importante para a efetividade do governo.

Desse modo, compreender a relacdo do Presidente com a sua coalizdo no Congresso ¢
fundamental para analisar, ndo somente a sua capacidade de governar, mas os incentivos
gerados para a atuagdo a sua atuacao unilateral. Isso porque, coalizdes instaveis em sistemas
multipartidarios podem levar a um maior uso de medidas unilaterais pelo Executivo como
forma de contornar a resisténcia ou a inércia legislativa (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999;
AMORIM, 2006).

Coalizdes de governo fracas, ou fragmentadas, podem reduzir a capacidade do
Presidente de negociacdo e de formacdo de maiorias estaveis (SANTOS, 2003; POWER,
2010). Nesse contexto, a analise da vulnerabilidade do Presidente em relacdo a sua coalizao
no parlamento é importante para compreender a relagdo com uma possivel atuagdo unilateral
na producdo de atos internacionais celebrados pelo Brasil.

Em sistemas multipartidarios, como o brasileiro, a competicao pelo poder e pela
capacidade de influenciar o processo legislativo e de formagdo de governo perpassa a
existéncia de multiplos partidos politicos com relevancia no parlamento. Esses sistemas
contrastam com os sistemas bipartidarios, onde apenas dois partidos principais dominam o
cenario politico, como ¢ o caso dos Estados Unidos da Ameérica. Dificilmente um tUnico
partido ¢ capaz de obter a maioria dos assentos do Legislativo, no multilateralismo, o que
torna a formacao de coalizdes uma necessidade pratica para a governabilidade.

Essa fragmentacdao do poder politico em diversos partidos, onde varias ideologias e
interesses estao representados no parlamento, pode levar a uma maior diversidade de opinides
e propostas politicas, enriquecendo o debate democratico, mas também pode resultar em uma
maior complexidade na formagdo de consensos. A formagdo e manutengdo de coalizdes em
sistemas multipartidarios apresenta diversos desafios que podem impactar diretamente a
governabilidade e a eficicia do governo. Um dos principais desafios ¢ a necessidade de
constantes negociagdes entre os partidos para a formacgao de coalizoes (ABRANCHES, 1988).
Essas negociacdes frequentemente envolvem concessoes € compromissos que podem diluir a
agenda de politicas de preferéncia do Presidente, dificultando a implementagdo de uma

proposta de governo clara e coesa (CHEIBUB, 2007).
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Assim, a fragmentagdo partidaria do legislativo pode gerar custos elevados de
negociagao para o Executivo. Tais custos se tornam ainda mais altos quando o Presidente
possui uma base partidaria fraca no Congresso, ou seja, quando o seu partido detém poucas
cadeiras no Legislativo. Isso torna o Presidente mais vulneravel as pressdes politicas dos
interesses dos partidos que compdem a sua coalizdo e enfraquece a sua posicao em situagdes
de negociacao politica.

Nesse sentido, Cheeseman, Chaisty e Power (2014) propuseram uma medida, o Indice
de Necessidade de Coalizdo (INC), para quantificar a dependéncia do Presidente de sua
coalizdo. Ele tem como base a distribui¢do de cadeiras no Congresso ¢ a necessidade de
formagdo de aliangas para a obtencdo de apoio legislativo, sendo calculado através da
multiplicagdo do Numero Efetivo de Partidos (NEP) pela porcentagem de assentos nao
ocupados pelo partido do presidente. O INC ¢ utilizado na literatura para avaliar a
vulnerabilidade do presidente e sua capacidade de governar de forma autdbnoma ou
dependente das coalizOes partidarias. Dessa maneira, quanto maior a fragmentacdo politica
dos partidos - medida pelo NEP - e quanto menor o nimero de cadeiras conquistadas pelo
Presidente no parlamento, maior sera o valor o para o indice. Valores de INC mais elevados
indicam maiores desafios e custos para o Presidente garantir apoio legislativo, o que pode
levar a um aumento na probabilidade de recorrer a agdes unilaterais quando a construcao de
consenso legislativo ¢ demasiadamente dificil ou onerosa.

Bertholini e Pereira (2017) utilizam o Indice de Necessidade de Coalizdo para medir o
ambiente politico de barganha no Brasil entre os periodos do primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso e o primeiro governo Dilma (1995-2014). Os autores destacam que a
necessidade de coalizdo variou significativamente entre diferentes governos, sendo que os
governos de FHC apresentaram menores indices de necessidade de coalizdo em comparacdo
aos governos Lula da Silva e Dilma, que mostraram uma dependéncia maior da necessidade
de coalizdo devido ao aumento da fragmentacdo partidaria no Legislativo (BERTHOLINI &
PEREIRA, 2017).

Dessa forma, para a finalidade desta pesquisa, o Indice de Necessidade de Coalizdo foi
medido em relagdo as coalizdes de governo formadas pelos presidentes, de Collor até
Bolsonaro, para analisar qual seria o impacto dessa varidvel sobre as chances de um ato

internacional ser celebrado através do rito abreviado ou completo. Se o INC possui algum
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efeito sobre a produgdo de parte da politica externa nacional, ¢ esperado que os presidentes
com maior necessidade de coalizao tenham mais incentivos para recorrerem ao unilateralismo
na celebracdo dos atos internacionais. Assim, a Hipotese 1 da pesquisa ¢ que quanto maior a
necessidade de coalizio do Presidente junto ao Legislativo, maior a probabilidade de o

ato internacional tramitar pelo rito abreviado.

1.6 - Distancia ideoldgica entre o Presidente e o Congresso

Outro fator que também pode exercer significativa influéncia sobre as chances de
atuacdo unilateral do Presidente ¢ a sua distancia ideoldgica do Congresso, sendo mais um
aspecto da relagdo estabelecida entre os poderes Executivo e Legislativo que impacta a
governabilidade em sistemas presidencialistas.

Nesse sentido, tal qual o afirmado por Abranches (1998), Mainwaring (1990) assevera
que a combinagdo entre presidencialismo e multipartidarismo € propensa ao imobilismo e a
fragilidade do poder Executivo, tornando dificil o estabelecimento de uma governabilidade de
fato efetiva. Essa situacdo ¢ exacerbada pela auséncia de mecanismos institucionais para a
garantia de uma maioria legislativa ao Presidente, levando a frequentes conflitos entre os
poderes (MAINWARING, 1990). Em tal ambiente, os presidentes podem recorrer
unilateralismo para contornar impasses legislativos e alcancar seus objetivos politicos
(MAINWARING, 1990).

Nesse sentido, Power (2010) analisou o poder de decreto dos presidentes brasileiros,
ilustrando como os instrumentos unilaterais podem ser exercidos como resposta aos desafios
encontrados na arena legislativa. O autor ressalta que a combinagdo de dois elementos -
Congresso fragmentado e dindmicas de coalizdo complexas - com os quais os presidentes do
Brasil tém se deparado com frequéncia, tém gerado incentivos para o uso de Medidas
Provisdrias para a promulgacdo de politicas sem a aprovagao do Legislativo (POWER, 2010).
Essa estratégia reflete uma tendéncia mais ampla de intensificagdo do unilateralismo
presidencial em contextos onde a cooperacdo legislativa ¢ mais dificil de ser garantida
(POWER, 2010).

Em cendrios onde a distancia de preferéncias entre o Presidente e o Congresso ¢ maior,
o lider do Executivo possui mais incentivos para recorrer ao unilateralismo como uma medida

para contornar o Congresso (MOE & HOWELL, 1999; MAYER, 2001). A teoria do
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unilateralismo presidencial sugere, portanto, que os presidentes tenderdo a recorrer mais
frequentemente ao uso de medidas unilaterais para atingirem seus objetivos e suas agendas
politicas quando a cooperacdo legislativa ¢ mais dificil (HOWELL, 2003). Assim, quanto
maior a distancia ideologica entre o Presidente e o Congresso, menores as chances de
cooperacdo legislativa e, por consequéncia, maiores os incentivos ao unilateralismo
presidencial. Analisando o caso dos Estados Unidos da América, Rudalevige (2002) e Chiou
& Rothenberg (2014) demonstram que os presidentes sdo mais propensos a emitirem
Executive Orders durante periodos de governo dividido (no qual o partido do Presidente nao
possui a maioria nas duas casas legislativas), quando hd maior conflito partidirio e as
diferengas ideoldgicas sdo mais acentuadas.

No caso brasileiro, a distdncia ideologica entre o Presidente e o Congresso também
afeta a producdo legislativa e os incentivos para o unilateralismo presidencial, porém, em um
contexto multipartidario, a questdo ¢ ainda mais complexa. Figueiredo & Limongi (1999)
argumentam que a natureza fragmentada do sistema partidario brasileiro exige a construcdo
de coalizdes, o que ¢ complicado por eventuais disparidades ideologicas. A necessidade de
apoio da coalizdo muitas vezes leva os presidentes a emitirem Medidas Provisérias, assim
como outros instrumentos unilaterais para avangarem suas politicas (PEREIRA, POWER, &
RENNO, 2005). Essas medidas permitem que os presidentes contornem o impasse legislativo,
especialmente quando ha uma divergéncia ideologica significativa entre os poderes executivo
e legislativo.

Desse modo, o aumento da distancia ideoldgica entre o Presidente e o Congresso pode
ser considerado como um incentivo ao unilateralismo presidencial e foi utilizado como uma
variavel independente nesta dissertacdo para a construgdo da Hipotese 2 de quanto maior a
distancia ideoldgica entre o Presidente e o Congresso, maior a probabilidade de
producio de atos internacionais com rito abreviado Seus efeitos foram testados para saber
se o aumento da distancia ideoldgica entre o Presidente e o Congresso representaria uma
influéncia sobre as chances de celebragdo do ato internacional pelo rito abreviado ou

completo.
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1.7 Saliéncia da Politica Externa para o Presidente

A saliéncia da politica externa, medida através da alocacdo da atencdo presidencial,
busca capturar a importancia atribuida pelo Presidente a essa area dentro de sua agenda. De
acordo com Baumgartner e Jones (1993), a alocagdo de atengdo ¢ um recurso limitado, sendo
que a forma como esta ¢ distribuida acaba por refletir as prioridades do ator politico em
andlise. Nesse contexto, uma maior atenc¢ao a politica externa por parte do Presidente poderia
implicar em maiores incentivos para o uso de medidas unilaterais como uma estratégia para
implementar suas prioridades de forma eficiente, contornando eventuais desgastes junto ao
Legislativo. Isso porque, a implementacdo de um maior nimero de veto players e as
dificuldades inerentes a aprovagdo de politicas em sistemas com multiplos atores decisorios
pode impactar na probabilidade de atos internacionais serem produzidos sem a participagao
do Congresso (TSEBELIS, 2002).

Para medir a saliéncia da politica externa, Andrade (2023) utiliza uma abordagem de
analise de conteudo aplicada as introdug¢des das mensagens anuais enviadas pelo Presidente
ao Congresso Nacional. Essas mensagens s3o documentos que detalham as realizagdes do
governo e delineiam as metas futuras, sendo, portanto, uma fonte relevante para identificar as
areas prioritarias do Presidente (DE ANDRADE, 2023).

Nesse sentido, conforme destacado por Baumgartner e Jones (1993), a analise de
contetido ¢ um instrumento eficaz para capturar mudangas e padrdes na alocacdo de aten¢do
ao longo do tempo. Em seu estudo, De Andrade (2023) contabiliza as referéncias a politica
externa nas mensagens presidenciais, utilizando um sistema de codificagdo que avalia tanto a
frequéncia quanto a énfase dada a essa area. Essa abordagem metodologica permite avaliar
como a politica externa ¢ posicionada dentro das prioridades do governo e sua possivel
influéncia sobre as decisdes de agir unilateralmente do Presidente (DE ANDRADE, 2023).

Assim, a escolha da saliéncia da politica externa como variavel independente esta
fundamentada na Hipotese 3 desta dissertagdo, de que quanto maior a saliéncia da politica
externa para o Presidente, maior a probabilidade de producio de atos internacionais
com rito abreviado. No Brasil, onde a fragmentacdo partidaria e a auséncia de uma maioria
coesa no Congresso sdo caracteristicas persistentes, a possibilidade de agir unilateralmente

representa uma vantagem estratégica para o Presidente.



52

Essa perspectiva encontra amparo na ideia de que Presidentes com prioridades bem
definidas, especialmente em politica externa, podem se valer de poderes unilaterais para evitar
impasses legislativos e garantir a implementacao de suas politicas (SHUGART & CAREY,
1992).

Nesse sentido, explorar a relagao entre a saliéncia da politica externa e a producao de
atos internacionais sem a participagao do Legislativo proporciona uma compreensao mais
profunda das dinamicas do poder Executivo no Brasil. A alocagdo de atencdo pode ndo ser
apenas um reflexo das prioridades presidenciais, mas também um fator de incentivo para
utilizacao de instrumentos unilaterais quando necessario.

Assim, essa abordagem contribui para um entendimento mais amplo de como
presidentes brasileiros gerenciam suas relacdes com o Legislativo e utilizam seus
instrumentos de acao unilateral para avangarem em pautas de politicas de alta saliéncia para

suas agendas de governo.



53

CAPITULO 2. A POLITICA EXTERNA E OS ATOS INTERNACIONAIS:

A Assembleia Constituinte de 1988 atribuiu ao Presidente da Republica, por meio do
artigo 84, inciso VIII, da CF/88, a competéncia privativa para "celebrar tratados, convengdes
e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”. J4 em relagdo ao
Congresso Nacional, a CF/88 em seu artigo 49, inciso I, atribuiu competéncia exclusiva para
resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional. O quadro abaixo sistematiza o

arcabouco constitucional acerca dos atos internacionais:

Tabela 1: Distribuicdo de competéncias constitucionais relativas aos Atos Internacionais na
Constitui¢do Brasileira de 1988 — Brasil, 1988

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988:
DAS ATRIBUICOES DO CONGRESSO DAS ATRIBUICOES DO PRESIDENTE

NACIONAL DA REPUBLICA
Art. 49. E da competéncia exclusiva do Art. 84. Compete privativamente ao
Congresso Nacional: Presidente da Republica:

I - resolver definitivamente sobre tratados,  VII - manter relagdes com Estados
acordos ou atos internacionais que estrangeiros e acreditar seus representantes
acarretem encargos ou compromissos diplomaticos;

gravosos ao patrimonio nacional;

VIII - celebrar tratados, convengdes ¢ atos
internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional;

Fonte: elaboragdo propria a partir do disposto na CF/88

A Constituicao Federal de 1988, portanto, delegou ao Poder Executivo a competéncia
e a prerrogativa para negociacao e produ¢do de atos internacionais e incumbiu ao Legislativo
o poder de aprové-los nos casos em que determina a Constituicdo Federal. Nas demais
hipdteses, que nao "acarretarem encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional”,
a participacdo do Legislativo restou dispensada. Isso consolidou a logica do treaty making

power no Brasil. A exigéncia de aprovacao legislativa em relagdo aos tratados somente ocorre
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nos casos determinados pela Constituicdo Federal de 1988, desobrigando o Executivo de
consultar o Legislativo nas demais hipdteses (ALMEIDA, 2013). Configurou-se, assim, uma
dindmica normativa de atuacdo do Congresso de forma ex post a elaboragdo dos atos pelo
Presidente da Republica. Ou seja, somente depois de decorrido todo o processo para o
estabelecimento de um acordo, tratado ou ato entre a Republica Federativa do Brasil e os
atores internacionais, € que o Legislativo podera interferir de forma direta sobre a elaboragao

da politica externa nacional (DINIZ, 2009).

2.1 - O rito completo de elaboragdo dos atos internacionais

Os atos internacionais sdo compostos por diferentes etapas no decorrer de sua
tramitagdo ¢ a compreensdao delas ¢ fundamental para uma andlise sobre seu uso pelos
Presidentes e os seus eventuais impactos na relagdo com o Congresso.

As etapas para a promulgacdo dos atos internacionais, no caso do processo completo,
podem ser divididas da seguinte forma: negociacdo, assinatura, mensagem ao Congresso,
aprovacgdo parlamentar, ratificacdo e promulgagdo (ha também a possibilidade da celebragdo
de atos internacionais na forma do processo abreviado, que serd abordado em seguida)
(MEDEIROS, 2008).

O fluxograma a seguir ilustra, de forma simplificada, as etapas de tramitagdao dos atos

internacionais completos:
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Figura 1: Fluxograma de etapas de tramitagao dos atos internacionais pelo rito completo

Mensagem com
Assinatura / exposicao de

Celebracgao motivos ao
Congresso

v

Negociacao

v

Aprovacio pelo
Congresso
Nacional
(Decreto
Legislativo)

A

Promulgacao Ratificacio

Fonte: Elaboragao propria

A etapa de negociacdo dos atos internacionais diz respeito a0 momento em que 0s
representantes da Republica Federativa do Brasil, em contato com demais representantes e
agentes externos, estipulam os termos e as clausulas pelas quais irdo se vincular, no intuito de
estabelecerem algum tipo de relagdo, seja de comércio, troca de informagdes, tecnologias,
colaboragdes cientificas ou outros. A assinatura representa a exteriorizacdo das vontades e do
comprometimento das pessoas juridicas, representadas pelos agentes signatarios, com aquilo
que foi definido na etapa de negociacdo (REZEK, 2018).

Posteriormente, o Presidente da Republica, como chefe do poder executivo dotado de
capacidade para a celebracdo de atos internacionais, encaminha-o ao Congresso Nacional,
acompanhado de uma mensagem com a exposi¢cao de motivos para a aprovacao do ato. A
partir de entdo o ato internacional passa a ser analisado pela Camara dos Deputados e em
seguida pelo Senado Federal. Em ambas as Casas Legislativas o ato ¢ examinado pelas
Comissoes de Relagdes Exteriores e pelas Comissoes de Constitui¢do e Justica (CClJs), além

de poder passar por demais Comissdes tematicas relacionadas a matéria em questao.
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Ap6s tramitar pelas Comissdes o ato internacional ¢ elaborado na forma de um
Decreto Legislativo e posto para votacdo em plendrio na Camara dos Deputados e no Senado,
respectivamente, mediante quérum de aprovagao de maioria simples (FIGUEIRA, 2009). Se o
ato internacional ¢ aprovado em ambas as Casas, ele passa a vigorar no ordenamento juridico
interno na forma de um Decreto Legislativo (REZEK, 2018). E, portanto, somente apds a
autorizagdo concedida pelo Poder Legislativo que o Presidente podera ratificar o texto do ato,
acordo ou tratado internacional, aderindo o Brasil aos termos firmados e, posteriormente,
promulgando-o através de sua publicagdo no Diario Oficial da Unido.

Assim, de acordo com o a interpretacdo corrente, a possibilidade de atuag¢do do
Congresso seria limitada a etapa de "aprovacdo parlamentar" no processo normativo da
politica externa. O Congresso teria delegado amplos poderes ao Presidente no processo de
formulacao e implementag¢ao dos atos internacionais, limitando grande parte de sua atuagao a
um controle ex post para a homologagao de certos atos considerados mais relevantes (DINIZ
& RIBEIRO, 2010; ANASTASIA et al., 2012).

No entanto, existem possibilidades e espagos para a influéncia do Legislativo que vao
além do controle a posteriori na elaborag@o de atos internacionais. Instrumentos como pedidos
de informagdo e realizagdo de audiéncias publicas podem ser utilizados de forma ulterior ou
durante a formulagdo de atos internacionais por parte do Executivo. Os parlamentares podem,
também, elaborar requerimentos de informag¢do aos ministros e as comissdes do Congresso
para que esclarecam questdes relativas a temas da politica externa nacional, com o intuito de
marcar posicao (position taking) e buscar maior conhecimento em relagdo ao assunto tratado
(DINIZ & RIBEIRO, 2010).

Como as fungdes desses instrumentos se destinam, em sua grande maioria, ao
monitoramento e a pressdo sobre o Executivo, seu uso ¢ mais recorrente entre parlamentares
da oposi¢ao ao governo (DINIZ & RIBEIRO, 2010). Para além desses instrumentos, Diniz
(2010), em seu estudo sobre a participacdo do Senado Federal nos atos internacionais, afirma
que existem mecanismos utilizados pelos parlamentares no momento de deliberacdo que os
permitem participar de forma mais efetiva no processo de elaboragdo da politica externa,
quais sejam: apresentacdo de reservas; solicitacdo de audiéncias com representantes do Poder
Executivo; solicitacdo de vistas ao processo; registro de votos em separado e a solicitacdo de

adiamento da discussdo e/ou de votagao (DINIZ, 2010).
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O uso de emendas pelo Legislativo ¢ um instrumento que possibilitaria sua maior
participagdo, mas que, na pratica, se mostra bastante limitado. Através desse mecanismo, €
possivel que os parlamentares, ao analisarem a mensagem presidencial contendo a exposi¢ao
de motivos para a celebragdo do acordo ou tratado internacional, adicionem termos que ndo
constem previamente no documento assinado entre o Executivo e os atores externos. Gabsch
(2010), contudo, afirma que o emendamento de qualquer cldusula de ato internacional
necessita, obviamente, da concordancia de todas as partes envolvidas na negociacdo. No
entanto, somente o Executivo se envolve nessas negociagdes, o que torna a possibilidade de
criar emendas, por parte do Legislativo, pouco provavel (SILVA & SPOHR, 2016).

Algo que também ocorre, de forma esporadica, ¢ a aprovag¢do condicionada do
Congresso Nacional. O ato internacional, ao ser aprovado na Camara dos Deputados e no
Senado, ¢ transformado em Decreto Legislativo, porém acrescentasse alguma clausula que
condiciona a aprovagdo do ato internacional a concordancia das outras partes signatarias com
as alteragdes propostas pelo Congresso brasileiro. O Legislativo impde, assim, sua vontade,
para que o ato internacional seja ratificado no ordenamento juridico brasileiro da forma que
acredita ser mais vantajosa (GABSCH, 2010).

Ha, também, a possibilidade, no momento da aprovacdo do ato internacional através
da promulgacdo do Decreto Legislativo, de oposi¢ao de ressalvas pelo Congresso Nacional,
que serdo traduzidas, pelo Executivo, em reservas ao acordo ou tratado. As ressalvas
apresentadas pelo Congresso sdo restricdes que impdem limites aos tratados firmados pelo
Executivo. Contudo, esse instrumento s6 pode ser utilizado caso haja cldusula no tratado que
o permita (REZEK, 2018). Além disso, conforme analisado por Silva e Spohr (2016),
frequentemente os tratados internacionais ndo apresentam cldusulas ou a possibilidade para o
uso de reservas, o que, nesses casos, inviabiliza esse instrumento como ferramenta de atuacao
do Legislativo.

Isso ndo significa, € claro, que o papel do Legislativo tenha sido nulo, ou que ele tenha
agido pura e simplesmente como um “carimbador" dos atos internacionais celebrados pelo
Poder Executivo. O crescimento da influéncia Legislativa no ambito da politica externa tem
sido sensivel, em contestagdo a ideia de total apatia e indiferenca ao tema (DINIZ, 2009).

No entanto, a expansao do Legislativo em dire¢do a politica externa encontra entraves,

para além daqueles ja estabelecidos pela Constitui¢cdo Federal, que s6 permitem sua atuagao
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ex post. A possibilidade de intervengdo, somente apos a negocia¢do dos atos internacionais
coloca o Legislativo em uma situacao delicada, na qual, ao se aventar uma possivel reagdo ao
acordo firmado pelo Executivo com agentes externos, ¢ precisa ponderar, para além da
matéria tratada, os possiveis danos que podem ser causados na reputacdo da nagdo
internacionalmente. A rejei¢do de um acordo j& assinado pelo Presidente da Republica com
outras nagdes, por exemplo, passa a imagem internacional de inseguran¢a juridica e
institucional no pais, abalando a confianga de atores externos.

Além disso, o Executivo, com seus mecanismos de controle de agenda, ¢ capaz de
impor restrigdes ao crescimento da atuacdo do Legislativo no campo da politica externa.
Exemplo desses mecanismos ¢ a capacidade do Executivo de controlar o tempo de
deliberacdo dos atos internacionais nas comissdes que o analisam. Na maioria das vezes, a
presidéncia das Comissdes ¢ ocupada por membros da coalizdo do governo, o que também
gera vantagens para a indicacdo dos relatores, possibilitando maior controle do Executivo
sobre a aprovagdo das propostas de politica externa analisadas pelo Congresso (DINIZ &

RIBEIRO, 2010).

2.2 - O rito abreviado de elaboracao dos atos intencionais

Até aqui, foi analisado o processo de elaboragdo atos internacionais celebrados por
meio do chamado processo completo, em que o envio do ato para a apreciagdo e ratificacao
do Congresso ¢ condicdo necessaria para a validade do mesmo. Entretanto, conforme citado
anteriormente, existe a possibilidade de celebracdo de atos internacionais através do processo
abreviado, que possui longo histérico de uso pelos atores responsaveis pela conducao da
politica externa brasileira. O processo abreviado ¢ caracterizado por prescindir de menos
etapas para sua realizagdo, o que torna a elaboracdo de atos internacionais mais célere em
comparagdo ao processo completo. Consiste somente em trés etapas: i) negociagdo, ii)

assinatura/celebracao; ii1) publicagdo (MEDEIROS, 2008), conforme fluxograma a seguir:
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Figura 2: Fluxograma de etapas de tramitagao do ato internacional pelo rito abreviado
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Fonte: Elaboragdo propria

Sao eliminadas, portanto, as etapas de envio de mensagem ao Congresso, aprovagao
parlamentar e ratificagdo. Como € possivel perceber, a participacdo do Legislativo ¢ retirada
completamente nesse modelo, possibilitando que o Executivo vincule o pais a um acordo ou
tratado com agente externo sem precisar realizar qualquer tipo de consulta ao Congresso
(MATTOS, 2017).

Nesse sentido, o proprio Congresso firmou entendimento que - para além do
estipulado da Constituigdo Federal que atribui ao Legislativo a competéncia exclusiva para
resolver definitivamente sobre atos internacionais que possam acarretar encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio nacional - s6 requerem aprovacao legislativa os ajustes
complementares que venham a resultar em revisdo de tratado preexistente dos quais sejam
decorrentes (MEDEIROS, 2008). Esses atos internacionais, eximidos de apreciacao pelo
Legislativo, podem, portanto, materializar-se na forma de ajustes a outros atos preexistentes,
bem como em novos atos, gerando novas obrigagdes € encargos aos seus signatarios
(MATTOS, 2017).

Portanto, o Congresso optou por adotar uma visdo restritiva da sua propria
competéncia, delegando ainda mais poderes ao Presidente da Republica, para aprovagdo dos
atos internacionais celebrados. Rezek (2018) acrescenta mais situagdes em que a aprovagao
do legislativo faz-se desnecessaria. Segundo o autor, essas situagdes sao hipdteses em que os
atos internacionais tém como finalidade estabelecer, somente, as bases para negociacdes
futuras, manter determinada situagdo ou relagdo em seu estado corrente, ou quando se
revelam como simples expressao da pratica diplomatica ordinaria (REZEK, 2018).

Os atos internacionais de processo abreviado possuem origem nos executive

agreements, surgidos nos EUA. Seu uso se tornou mais comum entre os presidentes
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americanos apds o fracasso na obtengdo do quorum de dois ter¢os necessarios no Senado
estadunidense para a aprovagdo do Tratado de Versalhes e a consequente formagao da Liga
das Nacgdes. O tratado foi baseado nos 14 pontos de Wilson, elaborados apds a Primeira
Guerra Mundial. A incapacidade do Presidente em aprova-lo no ambito doméstico gerou
mudangas no processo decisorio da politica externa dos EUA (ALMEIDA, 2013). A rigidez
do processo de aprovagao de tratados pelo Senado estadunidense, consubstanciada no elevado
quorum de parlamentares necessario para sua aprovagdo, fez com que os Presidentes
utilizassem cada vez mais os executive agreements para a elaboracdo dos atos internacionais.

O envio dos tratados negociados pelo Presidente para a ratificacdo do legislativo ¢
demasiadamente custoso e pode requerer negociacdes e barganhas que seriam danosas ao
Executivo. Isso impulsionou a multiplicagdo dos executive agreements na politica externa dos
EUA, que chegaram a representar 90% do total de atos internacionais assinados pelos
presidentes (MOE & HOWELL, 1999). Krutz & Peake (2009) observam mais fatores para o
crescimento no uso desse formato de ato internacional. Para os autores, o aumento da
complexidade do sistema internacional, no qual os EUA, apds a Segunda Guerra Mundial,
passaram a ter papel preponderante, gerou maiores demandas externas ¢ a necessidade de
adocdo de resolucdes ageis. Segundo os autores, caso o Congresso tivesse que analisar todos
os atos internacionais firmados pelo Presidente, nenhum dos poderes seria capaz de exercer
suas fungdes apropriadamente. Assim, ¢ estabelecida uma barganha institucional entre o
Executivo e o Legislativo em que este delega poderes aquele para a expedicao de executive
agreements que atendam aos interesses da maioria parlamentar, enquanto o Presidente se
compromete a remeter os atos internacionais que tratem de temas mais importantes e
sensiveis par o Congresso (KRUTZ & PEAKE, 2009).

No entanto, Moe & Howell (1999), ao abordarem a questdo dos executive agreements
vao em contraposi¢do ao entendimento de Krutz & Peake (2009) segundo os quais o
Congresso ¢ o Executivo teriam atingido um ponto de delegacdo otimo, que permitiria a
ambos os poderes alcangarem seus objetivos no plano politico externo. Para Moe & Howell
(1999), o ambito da politica externa tem sido utilizado pelos presidentes como uma arena na
qual hd mais espago para mostrarem sua lideranca e, consequentemente, agradarem seu
eleitorado, em contraposi¢do a politica doméstica. Como decisdes sobre politica externa

possuem menores chances de afetarem diretamente o eleitorado dos parlamentares, a chance
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de resposta ou reacdo seria menor, abrindo caminho para atuacdo unilateral do Presidente
(MOE & HOWELL, 1999). Segundo os autores, o poder presidencial de adotar medidas
unilaterais surgiria do conflito institucional entre poderes, que se manifestaria, no ambiente da
politica externa, através dos executive agreements (MOE & HOWELL, 1999). Sendo assim,
para Moe & Howell (1999), os presidentes se utilizam, de fato, desses modelos de decretos
como forma de driblar eventuais reagoes do Congresso, buscando uma arena com maior
liberdade para sua atuagdo unilateral, afastada das barganhas e negociagdes que envolveriam o
cenario doméstico.

No caso brasileiro a expedicao dos atos internacionais abreviados permanece como
pratica rotineira na condugdo da politica externa. Até o0 momento, ndo existem regras rigidas
para a definicdo do processo de tramitacdo dos atos internacionais (se serdo aprovados pelo
processo abreviado ou completo), sendo a analise concreta de seus contetidos a tinica forma
de decisdo se precisardo passar por aprovacao na Camara dos Deputados e no Senado Federal
(GABSCH, 2010). Os atos internacionais abreviados sdo empregados, atualmente, pelo Poder
Executivo brasileiro, sem que haja qualquer previsao legal ou constitucional sobre sua
abrangéncia ou aplicabilidade. Nem ao menos hd a indicacdo de alguma autoridade
competente para determinar quais acordos serdo elaborados através do processo simplificado
ou do processo solene (GABSCH, 2010). Tal determinagao fica a cargo do proprio Poder
Executivo, 0 mesmo poder que negocia, assina € promulga os atos internacionais.

E no ambito deste vacuo normativo, caracterizado como uma delegagdo de poderes do
Legislativo para o Executivo, que o Presidente encontra espaco para uma atuagdo unilateral na
politica externa brasileira (GABSCH, 2010). Na pratica, a rotina da politica externa envolve
diversos atos expedidos por meio do processo abreviado, que possuem diferentes finalidades,
e que podem ser definidos como: memorandos de entendimento, acordos de cooperacdo
técnica, acordos de troca de notas. Possuem em comum o fato de entrarem em vigor
imediatamente, sem a necessidade da aprovacao do Legislativo (FIGUEIRA, 2009). Nesse
sentido, entre o o inicio do governo Collor (1990) e o final do governo Bolsonaro (2022)
foram celebrados 6.061 atos internacionais pelo Brasil, sendo que desse total, 4.095 foram
atos celebrados pelo processo abreviado, correspondendo a 67% do total.

Apenas a titulo de ilustracdo, os graficos a seguir mostram o nimero de atos

internacionais celebrados em cada ano de governo dos presidentes, desde Fernando Collor até
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Jair Bolsonaro. O grafico 1 apresenta os atos completos e abreviados separados pelo ano de
governo de cada chefe do Executivo. O grafico 2 apresenta o numero de atos abreviados
divido pelo nimero de atos completos em cada ano de governo dos presidentes. Neste grafico,
portanto, quanto maior o valor apresentado no eixo y, maior serd o nimero de atos abreviados

celebrados pelo Presidente em relagdo ao nimero de atos completos em um dado ano.

Grafico 1: Numero de atos internacionais celebrados pelos presidentes por ano - Brasil, 1990-2022.
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Busca-se compreender se presidentes brasileiros t€ém utilizado os atos internacionais
abreviados como instrumento unilateral para a ampliacdo e fortalecimento dos seus poderes
na formulagdo da politica externa nacional. Nesse sentido, constata-se que existe variacao,
entre presidentes, no uso da discricionariedade delegada pelo Congresso Nacional, para a
aprovacdo de atos internacionais. Ou seja, conforme visualizado nos graficos acima,
diferentes presidentes utilizam de forma mais ou menos acentuada os atos internacionais
abreviados na conduc¢do de suas politicas externas. Se os atos abreviados forem considerados
uma forma de agdo unilateral, haveria, também, variagdo no seu uso, o que geraria a questao
sobre quais fatores poderiam influenciar essa variacao.

Tomando-se o unilateralismo como um instrumento utilizado para a ampliacdo e o

fortalecimento da Presidéncia Institucional, entende-se que o aumento, ou diminui¢do, do seu
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uso sera fortemente influenciado por questdes ligadas a relagdo entre o Presidente e o
Congresso. Se ha uma distancia muito grande entre a preferéncia do Presidente e do
Congresso, aquele tera maiores tendéncias a agir unilateralmente. Se a coalizdo do Presidente
¢ composta por muitos partidos, a aprovagdo de uma politica de sua preferéncia no Congresso
implicard maiores custos de transacdo, por envolver mais atores em negociacdo, o que gera
incentivos para o unilateralismo. Além disso, presidentes que possuem agéncias mais salientes
em pautas relacionadas a politica externa terdo maiores incentivos para agirem

unilateralmente na 4rea em busca de seus objetivos.

2.3 - Politica Externa e Pressoes Domésticas

A escolha do presidente sobre como um ato internacional sera celebrado, com o
Congresso ou unilateralmente, resulta de constrangimentos institucionais e politicos que
devem ser considerados pelo chefe do Executivo.

No contexto da formulacdo da politica externa, a relagdo entre o Presidente e o
Congresso Nacional ¢ frequentemente marcada por tensdes e negociacdes, especialmente
quando o chefe do Executivo busca ampliar sua margem de manobra por meio de agdes
unilaterais. No entanto, a decisdo de agir de forma unilateral ou de envolver o Legislativo na
politica externa ndo ¢ determinada apenas pela relacdo entre os poderes, mas também pelas
dindmicas e pressdes politicas domésticas que influenciam a atuacdo do Presidente. Entre
essas pressoes, destacam-se a opinido publica, a influéncia de grupos de interesse, a midia e o
contexto partidario, todos fatores que podem moldar as escolhas do Presidente no campo
diplomatico.

Nesse cenario, surge o conceito de diplomacia presidencial, uma estratégia pela qual o
Presidente, como lider politico, assume pessoalmente a condug¢do de assuntos de politica
externa, buscando responder de maneira mais direta e eficaz as pressdes internas. Esta
abordagem, também conhecida como diplomacia de cupula, contrasta com a diplomacia
tradicional, que ¢ caracterizada por praticas burocraticas e cotidianas conduzidas pelo corpo
diplomatico.

A diplomacia presidencial ¢ um conceito que caracteriza a relagdo diplomatica
conduzida diretamente por chefes de estado e governo, como presidentes, primeiros-ministros

e chanceleres, sendo também chamada de diplomacia de cupula. Segundo Danese (2017), essa
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forma de diplomacia contrasta com a diplomacia tradicional, que se baseia em praticas
cotidianas burocraticas e ¢ marcada por uma atuagao ex officio e, de certa forma, passiva. A
diplomacia tradicional envolve, entre outras coisas, a expedi¢do de atos administrativos e
protocolares, sendo conduzida pelo corpo diplomatico do Estado na manuten¢do das relagdes
exteriores com paises estrangeiros e organizacdes internacionais.

Em oposicao, a diplomacia presidencial destaca-se pela iniciativa pessoal do
presidente na conducdo da politica externa, estando profundamente vinculada as suas
preferéncias e interesses politicos. Danese (2017, p. 67) define a diplomacia presidencial
como a “conducdo pessoal de assuntos de politica externa, fora da mera rotina ou das
atribuicdes ex officio, pelo presidente, ou, no caso de um regime parlamentarista, pelo chefe
de estado e/ou pelo chefe de governo.”

Cerqueira (2005) complementa essa definicdo, afirmando que a diplomacia
presidencial ¢ um instrumento utilizado pelos presidentes, manifestando-se como um conjunto
de iniciativas que os posicionam como principais formuladores da politica externa,
fornecendo direcionamento ao corpo burocratico especializado. Malamud (2005), Ayllon
(2004) e Rojas & Millet (1999) também destacam que presidentes exercem sua diplomacia
através de viagens internacionais, participagdo em foruns e conferéncias, e em reunides de
cupulas com outros chefes de estado, além de encontros bilaterais e multilaterais.

A diplomacia presidencial, portanto, vai além da diplomacia tradicional, sendo uma
expressdo da lideranca politica do chefe de estado. Nesse contexto, o Presidente age ndo
apenas como um diplomata, mas como lider politico, subordinando o papel do corpo
diplomatico as suas proprias diretrizes. Essa forma de diplomacia estd diretamente conectada
as fontes de poder doméstico, como a opinido publica, os partidos e a imprensa, conforme
discutido por Danese (2017). Seus atos de politica externa refletem essas bases internas de
poder, diferentemente da diplomacia tradicional, que opera com maior independéncia das
pressdes internas.

Ha dois eixos fundamentais através dos quais a diplomacia presidencial opera: o eixo
da politica interna, influenciada pela opinido publica e grupos de interesse, e o eixo da politica
internacional, que envolve a insercdo do pais no sistema global (DANESE, 2017). Os
presidentes, ao reagirem a opinido publica e manterem o didlogo com grupos de pressdo,

tomam decisdes de politica externa mais influenciadas pelos interesses internos do que pelo
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contexto internacional. Danese (2017) enfatiza que a diplomacia presidencial permite ao
mandatario usar a arena internacional para projetar sua imagem e promover projetos politicos
com vistas ao publico doméstico.

Ademais, a diplomacia presidencial apresenta certas vantagens em relacdo a
diplomacia tradicional, permitindo que os presidentes acelerem negociacdes e acordos
internacionais, cortando burocracias e formalidades. No entanto, Danese (2017) adverte que
essa maior exposi¢do politica pode também aumentar a vulnerabilidade dos lideres a fracassos
ou gafes diplomaticas. Por essa razdo, muitos acordos sdo previamente negociados pelo corpo
diplomatico tradicional, que atua para evitar que o presidente enfrente derrotas que possam
comprometer sua imagem.

Assim, a diplomacia presidencial oferece ao chefe de estado uma oportunidade tnica
de usar a politica externa como extensao de sua lideranca politica, influenciada por suas
fontes domésticas de poder. Seu sucesso, no entanto, depende de uma gestdo equilibrada entre
suas agOes internacionais e o respaldo interno, sempre considerando a interacdo entre os
contextos internos e externos para garantir sua eficacia e evitar que se torne meramente
protocolar.

Portanto, ¢ preciso ter em mente que a diplomacia de ctipula envolve, de forma
precipua, ndo somente os interesses nacionais no cendrio internacional, mas a agenda do
proprio lider responsavel por sua execugdo e que, por isso, precisa ser analisada a partir dos
contextos externos e domésticos.

Putnam (1988), ao abordar a relacao entre diplomacia e a politica interna, afirma que a
conexao entre esses dois espagos se da em dois niveis. O primeiro nivel seria o internacional
(nivel 1), momento inicial no qual acordos e tratados sdo negociados e celebrados entre
governos de diferentes paises. Nesse primeiro momento 0s governos nacionais procuram
estabelecer formas de conciliar os interesses dos estados estrangeiros presentes na negociagao
com os interesses internos de seus paises. Sao esses interesses domésticos que caracterizam o
segundo nivel da relag@o entre diplomacia e politica interna, que influenciam nas negociagdes
e nos possiveis resultados a serem obtidos com os atos internacionais celebrados. E no nivel
II, no ambito doméstico, que os termos das negociagdes entre governos nacionais irdo ser
ratificados por seus parlamentos. E também no cenario doméstico que grupos de interesse

como burocratas, partidos politicos, sociedade civil, e outros, irdo exercer pressao sobre o
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governo nacional para a defesa e promocdo de suas preferéncias. A capacidade de articular os
interesses de grupos de pressao domésticos juntamente com a negociagdao das preferéncias
diversas dos estados estrangeiros ao elaborar atos internacionais, dio uma dimensdo da
complexidade da formulag¢do de uma diplomacia nacional (SILVA, 2016).

A importancia do Legislativo para a politica externa se manifesta justamente no nivel
II, ja que o Executivo, que ¢ o responsavel pela representagdo internacional do governo
nacional, necessita, em muitos casos, da aprovagdo parlamentar para a retificacdo do ato
internacional negociado com outros paises. Assim, grupos de interesses domésticos podem
pressionar o Legislativo para a nao ratificagdo de acordos, tratados ou outros atos
internacionais, que sejam divergentes de suas preferéncias. Isso for¢a o Executivo a barganhar
sua posicdo com parlamentares, o que eleva os custos para a aprovacdo de suas pautas
externas (SILVA, 2016).

Contudo, conforme Martin (2000), a participacao do Legislativo na ratifica¢do de atos
internacionais permite maior estabilidade aos acordos negociados entre paises. A presenca de
mais um ator na producao da politica externa de um pais produz maiores garantias, aos
estados estrangeiros que os termos negociados serdo cumpridos. Isso porque, quando o poder
de tomada de decisdo encontra-se concentrado em apenas um ator, basta a mudanga deste para
que se tenha a possibilidade de haver um novo rumo para a politica em questdo. Assim, se a
capacidade para formular a politica externa estivesse totalmente vinculada ao Presidente da
Republica, a elei¢ao de um candidato com perspectivas e ideologias politicas diferentes de seu
antecessor geraria mudangas drésticas na atuacdo do governo nacional no cendrio global. Tal
cenario geraria incertezas € insegurangas por parte de atores estrangeiros, que temeriam pela
seguranga juridica dos acordos celebrados com o pais, caso o Presidente tivesse poderes para
anula-los unilateralmente. Portanto, o Legislativo funciona como mais uma garantia do
cumprimento dos compromissos firmados externamente pelo pais.

Conforme as conexdes e dependéncias entre paises sdo fortalecidas pelo comércio
internacional e pela globalizacdo, a credibilidade nacional para a execu¢do dos compromissos
acordados ganha maior relevancia. Por isso a importancia do Legislativo como ator fiduciario
dos encargos nacionais no plano internacional.

Portanto, a necessidade dos presidentes de equilibrarem os interesses internos -

partidos, elites, eleitores, Legislativo - com os externos de outros paises ao exercer a
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diplomacia presidencial como forma implementacdo de sua agenda pessoal, fortalece os
incentivos para sua atuagdo unilateral no ambito doméstico. Por isso, os atos internacionais
celebrados no formato abreviado apresentam maiores vantagens em relacdo aos atos
internacionais completos. A auséncia do Legislativo como ator participe na concretiza¢do dos
atos internacionais, apesar de reduzir a estabilidade dos compromissos firmados, diminui

eventuais custos de negociagdo para o chefe do Executivo junto ao parlamento.

2.3 — Reacdes dos legisladores ao unilateralismo em politica externa: a denuncia

unilateral de tratados no caso da Convencgao 158 da OIT

A discussdo sobre a participacdo do poder Legislativo na formulagdo da politica
externa frequentemente esbarra na questdo do uso de decretos presidenciais nessa area,
revelando tensdes inerentes ao processo de delegacio de poderes ao Executivo no Brasil. Essa
delegacdo, embora concebida para garantir flexibilidade e eficiéncia na condugdo da politica
externa, ¢ condicional e sujeita a questionamentos, especialmente em situagdes onde se
percebe que o Executivo pode ter extrapolado os limites dessa delegagao.

O caso paradigmatico e exemplificativo da dentncia unilateral da Convengdo 158 da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), ilustra como a autonomia presidencial em
politica externa pode ser desafiada por grupos minoritarios, ou em situacdes em que as
condi¢des que fundamentam a delegacdo se modificam. As Convengdes da OIT sdo tratados
internacionais que tém o objetivo de estabelecerem normas e padrdes para as relagdes
trabalhistas dos paises que as ratificam. Tais Conveng¢des abordam uma grande quantidade de
temas relativos ao trabalho como: direitos sindicais, trabalho infantil, igualdade de género,
seguranga e saude no trabalho, discriminag¢do no emprego, além de outros topicos.

Quando um membro da OIT resolve aderir a uma de suas Convengoes, esta se torna
vinculante para o pais, que deve incorpora-la ao seu ordenamento juridico interno, além de
comprometer-se, através de medidas diversas, a garantir a sua aplicacdo. Contudo, ¢ possivel
que um pais que tenha ratificado uma Convengdo venha - em alguns casos e mediante
procedimentos especificos - a denuncid-la posteriormente, retirando a obrigatoriedade legal de
cumprimento de suas disposigdes.

Foi exatamente o disposto anteriormente que ocorreu com o Brasil no caso da

Convengao 158. Essa Convengao foi adotada na 68* reuniao da Conferéncia Internacional do
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Trabalho em 1982 e teve como objetivo estabelecer garantias protecdes minimas ao
trabalhador demitido por iniciativa do empregador. Foi estabelecida a proibi¢do do término da
relagdo trabalhista sem a chamada “justa causa”. Em 1988 o texto da Convencao 158 foi
encaminhado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional através da Mensagem ao
Congresso n° 261, seguindo o rito de tramitacdo estipulado para os atos internacionais
completos. A aprovacao pelo Congresso Nacional ocorreu em 1992, através da publicagao do
Decreto Legislativo 68, sendo a Convengao ratificada pelo Executivo brasileiro em 1995,
através do instrumento de deposito junto a sede da OIT. Finalmente, em 1996 o Presidente da
Republica promulgou e publicou o Decreto n® 1.885 que introduziu as disposicdes da
Conveng¢ao 158 no ordenamento juridico nacional.

Entretanto, em que pese o carater progressista e protecionista dos direitos sociais dos
trabalhadores contido no texto da Convencao da OIT, o contexto politico, econdmico e
institucional brasileiro ndo era favoravel a sua concretizacdo. Em 1996, ano da promulgacgao
do Decreto n° 1.885 pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), o Brasil acabara de
sair de um cenario de hiperinflagdo e desestabilizacdo economica, que fora controlado pela
implementagdo do Plano Real (1994). Além disso, foram estabelecidas reformas liberalizantes
em diversos setores econdmicos, como a privatizagdo de uma série de empresas estatais, a
aprovacao de uma "Reforma da Previdéncia" e de uma "Reforma Administrativa”, que
pretendiam modernizar o servigo publico e estabelecer um maior controle dos gastos
governamentais.

Esse contexto de intensas e profundas reformas politicas implementadas no cenario de
ascensao do neoliberalismo nos anos de 1990, foram fatores importantes que exerceram forte
pressdo sobre a concretizagdo dos dispositivos da Convengao 158 no Brasil. Diante de um
ambiente de crescente hegemonia do modelo econdmico liberal, o fortalecimento e a
ampliacao dos direitos dos trabalhadores iam na contramao da busca por maior dinamismo e
flexibilizagdo das relagdes trabalhistas, preconizados pelo Consenso de Washington. Assim,
logo ap6s a promulgacdo do Decreto de promulgacdo da Convengdo, diversos grupos
empresariais ja se mobilizaram para contesta-lo. Exemplo da pressao exercida por esses
grupos foi o ajuizamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), em face do referido
decreto, pela Confederagdo Nacional do Transporte (CNT) e pela Confederagdo Nacional da

Industria (CNI).
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Tal ADI nao chegou a ter seu mérito analisado pelo STF, ja que foi declarada a perda
de seu objeto em funcao da promulgac¢ao de um novo decreto relacionado ao tema, Decreto n°
2.100 do Presidente da Republica. Pressionado pelos grupos empresarias que viam a
imposi¢ao do fim da possibilidade de demissdo sem justa causa como um entrave na chamada
“modernizacao das relagdes trabalhistas”, o Presidente FHC, por meio do Decreto n°® 2.100,
tornou publica a dentincia unilateral do Brasil a Convengao 158 da OIT.

Entretanto, inconformados com a dentncia do referido decreto, ja em 1997, a
Confederagao Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG) ajuizou a ADI n. 1625.
Em seu pedido de declaragdo de inconstitucionalidade da dentincia da Convencao 158, a
CONTAG afirma que a dentincia da Conven¢do 158 ndo poderia ter sido feita unilateralmente
pelo Presidente da Republica. Por ter sido a Convengdo aprovada pelo Congresso Nacional e
ratificada pelo Presidente o ato posterior de dentincia também deveria passar pelo crivo do
Legislativo. Da mesma forma que foi exigido, para a entrada do Brasil no acordo
internacional, a comunhdo de vontades do Congresso e do Presidente, sua retirada também
exigiria a aprovacao de ambos os poderes.

Assim, o ato unilateral de dentncia de um tratado internacional pelo Presidente da
Republica, no qual a sua entrada fora feita mediante prévia aprovacdo do Congresso, seria
inconstitucional, por violar o disposto no artigo 49, inciso I da CF/88. Essa tese, apresentada
pela CONTAG, foi analisada pelo STF, no julgamento da ADI n. 1625/1997. A Suprema
Corte, pela maioria de seus membros, adotou o entendimento de que a retirada do Brasil de
tratados internacionais aprovados pelo Congresso Nacional requer o aval dos parlamentares
para a sua validade. Contudo, o STF declarou a modulacao dos efeitos de sua decisdo para
que tenham aplicacdo apenas ap6s a publicagcdo de sua decisdo, estabelecendo, na pratica, a
validade do Decreto n® 2.100/1996 sob a justificativa de garantia da seguranga das relagdes
juridicas ja estabelecidas.

Dessa forma, a partir da decisdo do STF no ambito do julgamento da ADI
n.1625/1997, tem-se consolidado o entendimento de que todos os atos internacionais que
Congresso Nacional tiver aprovado, também necessitardo de prévia aprovacao congressual em
eventual dentincia apresentada pelo Brasil. Essa decisdo dos ministros da Suprema Corte ¢é
uma clara barreira a futuras agdes unilaterais do Presidente no ambito de sua condugdo da

politica externa. Garante-se, dessa forma, um maior controle, por meio da participagdo do
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Legislativo, sobre atos de denuncia de tratados que, apesar de ndo serem constitutivos de
novas obrigagdes internacionais para o Brasil, podem representar mudangas gravosas para a
politica externa nacional.

Contudo, ¢ preciso salientar que antes mesmo da referida decisdo do STF, ja havia, em
ambas as casas do Congresso Nacional, sinais de insatisfagdo com o atual formato de
denuncia de tratados internacionais adotado pelo Brasil. Nesse sentido, foram propostas duas
PECs para alterar o artigo 49, inciso I, da CF/88, acrescentando a possibilidade de Congresso
oferecer denuincia aos tratados internacionais em que o Brasil for parte. As PECs 75/2015 e
87/2015 tiveram origem na Camara dos Deputados e no Senado Federal, respectivamente.
Nesse ponto, ¢ relevante analisar parte das justificativas apresentada nas propostas, conforme
¢ possivel observar em trecho retirado da PEC 75/2015, de autoria do Deputado Federal Raul

Jungmann:

(...) compartilhamos ¢ defendemos a tese de que a vontade do Congresso Nacional é
habil para provocar a denlincia de um tratado internacional, mesmo quando nao
coincidente com as intengdes do Executivo. Sem embargo, existe ai um significativo
desequilibrio entre os instrumentos de agdo do Executivo e os disponiveis hoje ao
Congresso Nacional. Se a vontade de denunciar ¢ do primeiro, o ato internacional
pertinente dard sequéncia imediata & decisdo do Presidente da Republica, a quem
naturalmente se subordinam todos os mecanismos do relacionamento exterior e
todos os condutos da comunica¢do oficial com as nagdes estrangeiras ¢ demais
pessoas juridicas de direito das gentes, reunidos no nosso competente Ministério das
Relagdes Exteriores (MRE) (BRASIL, 2015, p. 3).

De forma similar a justificativa da Proposta de Emenda a Constitui¢ao 87/2015, de

autoria do Senador Aécio Neves pondera:

Afinal, se o Parlamento tem o poder de gerar normas reformadoras ou revogatdrias,
por que ndo teria o poder de rever seu consentimento a Projeto de Decreto
Legislativo? E se a sua aprovagdo ¢ condito sine qua non para a decisdo, essa
discricionaria, do Poder Executivo, de ratificacdo ou ndo do ato internacional, sua
reprova¢do, em contraste, ¢ definitiva ¢ n3o permite ao Poder Executivo dar
seguimento e, superando a negativa, ratificar ato objeto do PDL rejeitado. (BRASIL,

2015, p. 4)

Em ambos os trechos citados, ¢ interessante notar a clara irresignacdo parlamentar
com o seu papel no status quo da formulagdo da politica externa nacional, almejando-se maior
participagdo do Poder Legislativo em questdes internacionais. Além disso, apesar de a atuagao

do Congresso ainda permanecer bastante restrita em comparagdo com a do Executivo, ndo se
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pode falar em uma abdicacdo da politica externa nacional, nem em um um total desinteresse
sobre a matéria por parte dos parlamentares.

A apresentacdo de PEC’s para a reformulacdo do papel do Legislativo na politica
internacional demonstra ndo somente o descontentamento dos deputados federais e senadores
em relagdo a suas competéncias sobre o tema, mas também as suas percepgdes sobre a
importancia dos impactos gerados pelas relagdes exteriores do Brasil no contexto politico
doméstico. Em um cendrio contemporaneo de incremento das relagdes de troca e comércio
entre paises, as relacdes internacionais, manifestadas, muitas vezes, através da celebracdo de
tratados internacionais, ganha ainda mais relevancia. Diante disso, ¢ natural que
parlamentares atentos aos possiveis impactos e efeitos da politica externa sobre o pais,

busquem uma maior atuagao através da ampliagdo de suas competéncias sobre a area.

2.4 - Insatisfagdo Legislativa e Propostas de Reforma na Apreciagdo de Atos

Internacionais

O caso das propostas de emenda a constituicdo (PECs) relacionadas a apreciacdo de
atos internacionais ilustra como a delegacdo de poderes ao Executivo em politica externa ¢é
ndo apenas condicional, mas também sujeita a contestagdo e renegociacao por parte do
Legislativo. A insatisfacdo do Congresso Nacional com o papel secundario que lhe foi
atribuido na formulagdo da politica externa brasileira pela Constituicao de 1988 ¢ evidente no
nimero significativo de PECs apresentadas nos ultimos anos, que buscaram modificar essa
dindmica. Essas propostas refletem uma critica recorrente ao atual arranjo institucional, em
que o Poder Executivo detém uma prerrogativa quase exclusiva na conducdo da politica
externa e na dentncia de tratados internacionais, deixando o Legislativo com uma
participacdo limitada e, por vezes, meramente formal.

Essa insatisfacdo legislativa manifesta-se na apresentacdo de PECs, como as de
numeros 87/2015 e 75/2015, que propdoem uma redefinicdo do papel do Congresso na
apreciacao de atos internacionais, buscando conferir ao Legislativo maior protagonismo nesse
processo. o fato de que, conforme o artigo 60 da Constituigdo Federal de 1988, elas exigem a
assinatura de, pelo menos, 1/3 dos membros da casa em que foram propostas, ja demonstra
que possuiam um apoio consideravel no Congresso. Desse modo, a existéncia dessas

propostas evidencia um esfor¢o continuo de parlamentares em reivindicar um espago mais
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ativo na politica internacional do pais, contrariando a percepcdo de um suposto desinteresse
do Legislativo por essa matéria.

Assim, foram examinadas as PECs apresentadas pelos deputados federais e senadores
que objetivam modificar a forma de apreciacdo de atos internacionais pelo Congresso
Nacional. A anélise dessas PECs ndo apenas revela a persistente insatisfacao legislativa com o
Status quo, mas também aponta para uma tentativa de reequilibrar o jogo de forcas entre
Executivo e Legislativo na arena das relagcdes exteriores, destacando o crescente
reconhecimento, por parte dos parlamentares, da importancia da politica externa para os
interesses domésticos do Brasil.

Em sua maioria, as PEC’s em questdo, apresentavam propostas de reformulagdo do
modelo de aprovacdo dos tratados internacionais previsto no artigo 49, inciso I, da CF/88.
Mais especificamente, as PEC’s analisadas propunham formas que ampliassem a participagao
do poder Legislativo na politica externa nacional, para além da simples aprovagdo ex post dos
atos internacionais celebrados pelo Presidente da Republica. Através de reformas no texto
constitucional, algumas dessas PEC’s previam modelos de aprovacao no Congresso de forma
ex ante, antes da assinatura pelo chefe do Executivo brasileiro, ja nos processos de negociagdo
para a celebracdo dos atos internacionais.

A problematica ¢ exposta na justificativa de diversas PEC’s elaboradas por deputados
e senadores. Em trecho extraido da PEC 321/2004 (arquivada) - que propunha modificag¢des
na forma de tramitag@o e aprovagdo dos atos internacionais enviados ao Congresso - proposta

na Camara dos Deputados, fica clara a percepgao parlamentar em relagdo ao tema:

De fato, o que vem ocorrendo de hd muito ¢ a usurpagao pelo Poder Executivo desta
fun¢do da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Os tratados s@o celebrados
pelo Presidente da Republica e, ndo raro, deixam de ser apresentados ao Congresso
Nacional. Quando o sdo, muitas vezes demoram a ser objeto de deliberagdo. E, por
fim, quando o Congresso Nacional entende por bem referendar o tratado, muitas
vezes o Chefe do Poder Executivo deixa de editar o Decreto de Ratificagdo
(BRASIL, 2004, p. 7).

De maneira similar, a PEC 100/2015, proposta pelo Senador Roberto Requido, contém
em sua justificacdo a exposicdo das mesmas insatisfacdes dos legisladores em relacdo a

posi¢ao do Congresso Nacional na apreciagao dos atos internacionais celebrados pelo Brasil:
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Por isso, até para se preparar para melhor enfrentar os desafios de uma nova ordem
economica globalizada, ¢ de fundamental importancia que o Congresso Nacional
emende a Constituicao Brasileira em seus arts. 49 e 84, com o objetivo transparente
de defesa dos interesses econdmicos nacionais, pela via das relagdes comerciais
internacionais. [...] No Brasil de hoje prevalece a visdo ultrapassada, mesmo na
Constituicdo Federal de 1988, de que as questdes de politica exterior sdo de
exclusiva competéncia do Executivo, cabendo ao Legislativo apenas a fungéo
homologatoéria dos seus atos internacionais (BRASIL, 2015, p.5)

Em pesquisa realizada nos repositorios dos sites da Camara dos Deputados’ e do
Senado Federal® para esta dissertacdo, foram encontradas dezoito PEC’s relacionadas
diretamente a modificacdo da forma de aprovagdo ex post dos atos internacionais pelo
Congresso Nacional. Foram 10 propostas apresentadas por senadores e 8 por deputados.
Todas elas buscavam, de alguma forma, expandir a competéncia do poder Legislativo para
ampliar a sua participagdo na formulacdo dos atos internacionais. Dentre as propostas
apresentas, o mecanismo mais frequente para a expansdo da atuacdo do Congresso era a
modificagdo do artigo 49 da CF/88. Através da modificagdo do referido artigo, ou do
acréscimo de mais incisos ao seu dispositivo, foram apresentadas diversas propostas de
alteragcdes, como a possibilidade de participacdo do Congresso Nacional nas negociagdes
internacionais, a autorizacao ex ante para a celebracao de ato internacionais, a obrigatoriedade
de aprovagao legislativa para a dentncia dos tratados internacionais, entre outras.

Essas propostas indicam claramente que a delegacdo de competéncias ao Executivo,
no ambito da politica externa, ¢ entendida pelos parlamentares como uma delegacdo
condicional, que pode e deve ser revista quando os resultados dessa delegacdo divergem das
expectativas ou dos interesses do Congresso Nacional. O descontentamento dos parlamentares
com o modelo atual de participagdo legislativa ndo se deve apenas pelo seu carater
predominantemente ex post, mas também pela percepgao de que o Congresso, ao ser excluido
de etapas cruciais do processo decisorio, perde a capacidade de influenciar os rumos da
politica externa de forma significativa.

Tal insatisfagdo ¢ evidente na mobilizagdo parlamentar para a coleta do um tergo
necessario de assinaturas, dos deputados ou dos senadores, para apresentagdo das PECs,

demonstrando que os legisladores veem a necessidade de um maior equilibrio entre os

poderes na conducao da politica externa. Contudo, apesar dessa mobilizacao e do esfor¢o para

7 https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa

8 https://www25.senado.leg.br/web/atividade
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buscar um papel mais ativo, nenhuma das propostas foi aprovada. A tentativa de revisdo da
delegacao, através dessas emendas constitucionais, ndo encontrou suporte politico suficiente
para se concretizar, permanecendo como uma manifestagdo clara da insatisfagdo parlamentar,

mas sem resultar em mudangas efetivas no texto Constitucional
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CAPITULO 3. ESTUDO EMPIiRICO DA TRAMITACAO DOS ATOS
INTERNACIONAIS NO BRASIL

A metodologia de uma pesquisa cientifica constitui a base essencial que permite o
alcance dos objetivos do estudo. Este capitulo apresenta os métodos e técnicas empregados
para responder a questdo de pesquisa desta dissertagdo, qual seja: quais sao os fatores que
influenciam a probabilidade de um ato internacional celebrado pelo Executivo ser
produzido unilateralmente, ou seja, sem a participacao do Congresso?

Como discutido no capitulo 2, os atos internacionais podem ser produzidos a partir de
um rito abreviado de tramitagdo, com conduzido pelo Executivo e com mais incentivos a
atuacdo unilateral do Presidente na politica externa. De forma distinta, producdo de atos
internacionais com participacdo do Congresso se da quando esses atos sao elaborados através
do rito completo, em agdo conjunta envolvendo o poder Executivo e o Congresso.

A estratégia empirica desta dissertagdo buscou estimar as chances de um ato
internacional seguir um rito abreviado, entendido como uma agao unilateral do Executivo, ou
completo, que requer decisdo com participagdo do Executivo e do Legislativo. A varidvel
dependente foi operacionalizada como uma varidvel dicotdmica, onde 1 significara que o ato
tramitou de forma abreviada e 0 significard que o ato tramitou de forma completa. Os dados
relativos aos atos internacionais foram extraidos da Plataforma Concordia, mantida pelo
Ministério das Relagdes Exteriores.

Para estimar as chances de ocorréncia de ritos abreviados de tramitacao de atos
internacionais, o modelo analitico considera um conjunto de variaveis independentes: 1) a
necessidade de coalizdo; ii) a distancia de preferéncias entre o Presidente e o Congresso; iii) €
a saliéncia da politica externa para cada presidente.

Neste estudo, foram formuladas trés hipdteses principais para investigar os fatores que
influenciam a probabilidade de um ato internacional, no contexto da politica externa
brasileira, ser produzido unilateralmente, ou seja, sem a participagdo do Congresso. A analise
desses fatores ¢ crucial para se compreender como a delegacao de poderes e o unilateralismo
presidencial afetam a producdo de atos internacionais. Cada hipdtese estd associada a uma
variavel independente selecionada para testar a sua associacdo ao tipo de rito de tramitagao

dos atos internacionais. A seguir, cada hipotese sera retomada, acompanhada de suas
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respectivas varidveis independentes, explicando a logica subjacente a cada uma e como elas
foram operacionalizadas nesta pesquisa.

Hipotese 1: Quanto maior a necessidade de coalizio do Presidente junto ao
Legislativo, maior a probabilidade de o ato internacional tramitar pelo rito abreviado.

A vulnerabilidade politica do presidente junto ao Legislativo refere-se a necessidade
de o chefe do Executivo obter apoio parlamentar para suas iniciativas e sustentar uma
coalizdo governamental estavel. Essa vulnerabilidade ¢ determinada por fatores como a
fragmentagao partidaria do Congresso, o tamanho do partido do presidente e a necessidade de
formacgdo coalizOes para a garantia da governabilidade. Em contextos de presidencialismo
multipartidario, como o brasileiro, a vulnerabilidade politica ¢ um aspecto crucial para a
efetividade do governo e a producao legislativa.

Nesta dissertacao, a vulnerabilidade politica do presidente foi operacionalizada através
do Indice de Necessidade de Coalizdo (Index of Coalitional Necessity - ICN), desenvolvido
por Chaisty, Cheeseman & Power (2014). O ICN ¢ calculado multiplicando o Numero Efetivo
de Partidos (NEP) pela porcentagem de assentos na Camara dos Deputados ndo ocupados
pelo partido do presidente. O NEP, também conhecido como indice de Laakso-Tagepera,
permite uma mensurago da fragmentacio partidaria no parlamento®. O Indice de Necessidade
de Coalizao permite capturar a complexidade do ambiente politico de barganha, indicando o
grau de dependéncia do presidente em relagdo aos partidos aliados para garantir a aprovagao
de suas propostas no Legislativo (BERTHOLINI & PEREIRA, 2017). Os valores do ICN
foram calculados segundo a formula proposta por Chaisty, Cheeseman e Power (2014)10. Os
valores utilizados para o NEP foram obtidos do estudo de Nicolau (2022), sendo, em seguida,
multiplicados pelo percentual de cadeiras ndo ocupadas pelo partido do Presidente, no inicio

de cada Legislatura e divido por dez, para calcular-se o INC. Os dados dos percentuais de

9 O NEP ¢ uma medida utilizada para calcular o nimero de partidos que t€m peso significativo em um
sistema partidario, levando em consideracdo ndo apenas o numero de partidos, mas também a sua

forca relativa. Este indice pode ser calculado tanto para votos quanto para cadeiras no parlamento.

10 “Index of Coalitional Necessity is obtained by multiplying the effective number of parties by the
inverse of the percentage of seats held by the president’s own party, then dividing by 10 for ease of
interpretation” (Chaisty, Paul; Cheeseman, Nic; Power, Timothy J. Coalitional Presidentialism in
Comparative Perspective: Minority Presidents in Multiparty Systems. Oxford University Press, p. 78,
2014).
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cadeiras ocupados pelos partidos dos presidentes foram extraidos do Banco de Dados
Legislativos do CEBRAP!!, onde consta, inclusive, o percentual de cadeiras ocupadas pelo
partido do presidente em relacdo ao restante de cadeiras na Camara dos Deputados. Sendo que
os percentuais de cadeiras ndo ocupadas foram obtidos subtraindo por 100 o percentual de
cadeiras ocupadas.

Em seguida, foi calculada a média do INC para cada Presidente. Nesse sentido, quanto
maior o valor numérico do Indice de Necessidade de Coalizdo, maior sera a vulnerabilidade
do Presidente em relagdo ao Congresso para a aprovagao de sua agenda politica.

Assim, segundo a Hipdtese 1, quanto maior a necessidade de coalizdo do Presidente
junto ao Legislativo, maior a probabilidade de produgdo de atos internacionais com rito
abreviado. Em outras palavras, um presidente com menor suporte legislativo, enfrentando
maior fragmentagdo partidaria, tém mais incentivos para agir unilateralmente e aprovar atos
internacionais pelo rito abreviado. Esta fragilidade parlamentar do presidente serve como um
incentivo para que ele tente desviar-se do Congresso, evitando possiveis embargos e os custos
de negociacdo, ¢ atue unilateralmente. Presidentes vulneraveis tendem a utilizar poderes
executivos unilaterais para implementar suas politicas, evitando a barganha com um
Legislativo fragmentado e potencialmente obstrucionista (PEREIRA & MELO, 2012; RAILE,
PEREIRA & POWER, 2010).

A andlise dos dados mostra que a vulnerabilidade politica dos presidentes brasileiros
variou significativamente ao longo dos anos, refletindo mudangas na fragmentagao partidaria
e na composicdo do Congresso. No entanto, como reflexo da fragmentacdo partidaria na
Camara dos Deputados e o consequente aumento do Numero Efetivo de Partidos, houve uma

significativa elevacio nos valores do Indice de Necessidade de Coalizdo.

11 Disponivel em:https://bancodedadoslegislativos.com.br/. Acesso em: 10 jul. 2024,
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Tabela 2 - Indice de Necessidade de Coalizdo por periodo de coalizio do Presidente - Brasil,

1990-2020

Coalizao Presidente

Indice de Necessidade de Coalizdo

COLLOR 1
COLLOR 2
COLLOR 3
ITAMAR 1
ITAMAR 2
ITAMAR 3
FHCI1
FHCI12

FHCII 1
FHCII 2
LULAI1
LULAI2
LULAI3
LULAII'1
LULAII 2
DILMAI1
DILMATI2
DILMAII 1
DILMAII 2
TEMER 1
TEMER 2
BOLSONARO 1
BOLSONARO 2
BOLSONARO 3

Fonte: Elaboragdo propria partir de dados de Nicolau (2022) e de Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

67.089774
79.908549
88.206759
94.0

85.0

82.0
71.210526
57.567251
54.070175
62.890838
73.212476
73.385965
70.087719
78.883041
79.524366
86.988304
89.684211
116.237817
118.588694
116.890838
125.159844
148.274854
165.0

157.0

A andlise dos dados mostra que a vulnerabilidade politica dos presidentes brasileiros

variou significativamente ao longo dos anos, refletindo mudangas na fragmentagao partidaria

e na composi¢do do Congresso. No entanto, como reflexo da fragmentagdo partidaria na

Camara dos Deputados e o consequente aumento do Numero Efetivo de Partidos, houve uma

significativa elevagio nos valores do Indice de Necessidade de Coalizo.
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Hipotese 2: Quanto maior a distincia ideolégica entre o Presidente e 0 Congresso,
maior a probabilidade de producio de atos internacionais com rito abreviado

A distancia entre o Presidente e o Congresso ¢ determinada pela posi¢do ideoldgica de
ambos os atores em um espectro politico unidimensional, que vai da esquerda a direita
(ZUCCO & POWER, 2024; BERTHOLINI & PEREIRA, 2017). Em contextos de
presidencialismo de coalizdo, como no Brasil, a distdncia ideoldgica entre o Presidente e o
Congresso pode aumentar os custos de coordenagdo da coalizao governamental, dificultando a
cooperacao ¢ a producao legislativa eficiente.

A distancia de preferéncias foi operacionalizada por Zucco & Power (2024) através
das estimativas das posi¢des ideoldgicas geradas pelo Brazilian Legislative Surveys (BLS),
que coletam dados de autoavaliagao ideologica dos legisladores e suas avaliagdes sobre os
partidos e presidentes ao longo do tempo. Essas estimativas permitem a constru¢do de uma
medida continua da posicao ideoldgica de cada ator politico em diferentes periodos do tempo
(ZUCCO & POWER, 2024). A tabela a seguir apresenta os dados elaborados por Zucco &
Power (2024) para a distincia média ponderada entre os partidos e o Presidente, sendo que

quanto mais proéximo de 1, maior ¢ a distancial2.

12 Zucco & Power (2024) calculam a distancia ideologica média ponderada entre o Congresso € o
Presidente de forma analoga a Mean Average Absolute Distance (MAAD), que ¢é calculada, segundo
os autores: "(...) computing the average absolute distance between each party and all others, weighted
by their size, and averaging across all parties, weighted again by their size. (ZUCCO & POWER, p.
7;2024,)”
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Tabela 3 - Distancia ideologica entre partidos e Presidente no Brasil, 1990-2022

Presidente Distancia ideologica entre partidos e Presidente
Collor 0.6012256
Itamar 0.5171866
FHC I 0.4796624
FHC I 0.4279582
LulaI 0.5352093
Lula IT 0.473325
Dilma I 0.5124996
Dilma IT 0.6966182
Temer 0.448628
Bolsonaro 0.7069816

Fonte: Elaboragao propria a partir de Zucco e Power (2024)

A literatura sugere que a distncia ideologica entre o Presidente e os partidos do
Congresso influencia significativamente a estratégia de governanca do Executivo. Presidentes
com maior distancia ideoldgica do Legislativo tendem a se deparar com maiores dificuldades
para aprovarem suas agendas legislativas no Congresso, devido a elevagdo nos custos de
negociacdo e nos conflitos envolvendo os dois poderes (CAMERON, 2000; HOWELL,
2003). Consequentemente, esses presidentes seriam mais propensos a recorrer a agoes
unilaterais como meio de contornar o bloqueio legislativo e alcancar seus objetivos
(HOWELL, 2003; MAYER, 2001).

Portanto, de acordo com a Hipotese 3, presidentes que enfrentam maior divergéncia
ideologica com o Congresso - com maior distancia ideoldgica - t€ém maiores incentivos para
adotar acdes unilaterais, incluindo a produ¢do de atos internacionais pelo rito abreviado. Esta
serviria como uma ferramenta para a promogao da agenda presidencial diante de um ambiente
legislativo adverso.

Hipodtese 3 - Quanto maior a saliéncia da politica externa para o Presidente,
maior a probabilidade de producio de atos internacionais sem a participacio do

Legislativo.
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A saliéncia da politica externa para o presidente, medida pela alocagdo da atencdo
presidencial, ¢ uma variavel independente crucial na nossa analise. A escolha dessa variavel
independente baseia-se na premissa de que presidentes que atribuem alta prioridade a politica
externa tendem a utilizar medidas unilaterais para implementar suas prioridades. Essa
abordagem permite ao presidente garantir a efetivacdo de sua agenda politica, evitando os
possiveis custos de negociacdo e os obsticulos inerentes ao processo legislativo no
Congresso. Em sistemas de governo como o brasileiro, onde a fragmentacgao partidaria muitas
vezes impede a formagdo de uma maioria estavel, a capacidade do Presidente de agir
unilateralmente pode ser vista como uma estratégia racional para assegurar a implementagao
de suas politicas externas.

A varidvel de Proporcao de Atencao Presidencial utilizada foi medida por De Andrade
(2023), tendo sido calculada pela autora por meio da analise de contetido da introducao das
mensagens enviadas pelo presidente ao Congresso Nacional no inicio de cada ano. Essas
mensagens sdo documentos extensos que detalham as a¢des passadas do governo e os planos
futuros, oferecendo uma visao clara das prioridades presidenciais (DE ANDRADE, 2023). No
presente caso, aten¢do a politica externa ¢ refletida na frequéncia e na énfase das referéncias
feitas a essa area nas mensagens anuais enviadas pelo presidente ao Congresso.

A analise da alocagdo da atengdo presidencial e sua relagdo com a producao de atos
internacionais sem a participacdo do Legislativo fornece uma perspectiva valiosa sobre a
dinamica do poder Executivo no Brasil. Presidentes que dedicam maior atengdo a politica
externa nao apenas sinalizam suas prioridades, mas também demonstram uma propensao
maior para agir unilateralmente, buscando evitar os constrangimentos legislativos e assegurar
que suas politicas sejam efetivamente implementadas. Como observado por De Andrade
(2023):

Vale ressaltar que o texto das mensagens presidenciais ndo se trata,
necessariamente, de uma expressao sincera das suas prioridades, uma vez
que o presidente pode antecipar os custos e ja4 enviar uma mensagem

estratégica ao Congresso, mas isso nao invalida o argumento de que se trata

de uma manifestacdo da agenda presidencial. (ANDRADE; p. 66, 2023)
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Grafico 2 -Proporg¢do de Atengdo Presidencial para a politica externa (Saliéncia da Politica Externa) -
Brasil, 1990 - 2022.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados de De Andrade (2023) e da Plataforma Concérdia.

Variaveis de controle:

A estratégia empirica para estimar os efeitos das variaveis independentes na chance de
celebracdo do ato internacional pelo rito abreviado incluiu o uso de variaveis de controle. As
variaveis de controle escolhidas foram o Multilateralismo, a Honeymoon Period e a
Popularidade do Presidente. Essas variaveis foram incorporadas ao modelo para isolar o
impacto das variaveis independentes principais e assegurar que os resultados nao sejam

influenciados por outros fatores.

i) Multilateralismo

A celebracdo de atos internacionais multilaterais envolve a participagdo de trés ou
mais estados ou organismos internacionais, exigindo, por consequéncia, um nivel mais
elevado de coordenagdo e compromisso entre as partes. Ruggie (1992) define o
multilateralismo como a coordenagdo entre trés ou mais estados, que se baseia em principios

aplicados a todos os envolvidos e que buscam a promog¢do de um ambiente de maior
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cooperagdo e previsibilidade. Nesse sentido, as institui¢des internacionais tendem a facilitar
essas negociacoes, reduzindo custos de transacao e aumentando a transparéncia (KEOHANE,
1984).

Devido a maior exigéncia de negociacdes ¢ de compromissos necessarios para a
formacgao e a celebracao dos atos internacionais multilaterais, ¢ de se esperar que presidentes
que possuem um envolvimento em tais praticas proporcionalmente maior, tendam a celebrar
tais atos pelo rito abreviado com menos frequéncia. Isso porque, conforme ja discutido
anteriormente nesta dissertagdo, os atos abreviados, apesar de possibilitarem a vincula¢do do
pais aos termos das negociagdes firmadas internacionalmente de forma mais célere, o que
pode ser positivo para o alcance dos objetivos estabelecidos entre as partes, também possuem
menor estabilidade institucional no ambito doméstico. A celebragdo de um ato internacional,
seja bilateral ou multilateral, com a participagdo do poder Legislativo demonstra maior
compromisso ¢ vinculagdo por parte do pais ao objeto negociado. Portanto, a ldogica
subjacente ¢ a de que a maior propor¢ao de atos multilaterais estd associada a uma menor
probabilidade de medidas unilaterais por parte do Presidente, ou seja, de ritos abreviados.

O grafico 3, a seguir, apresenta o numero total de atos internacionais multilaterais
celebrados durante cada ano de mandato dos presidentes brasileiros. Os dados foram extraidos
da Plataforma Concoérdia, que fornece informacgdes sobre o rito (se abreviado, ou completo) e
o numero de partes envolvidas na celebragdo de cada ato (se bilateral, ou multilateral). Os
dados mostram um movimento interessante, com a quantidade de atos multilaterais celebrados
variando moderadamente entre os governos Collor e Lula II entre o minimo de 186 atos (Lula
IT) e o maximo de 256 atos (FHC 1), sendo que a partir do governo Dilma I o niumero de atos
cai significativamente para 111. A relativa estabilidade no nimero de atos internacionais
multilaterais produzidos durante o periodos Collor-Lula II, contrasta com o crescente nimero
de atos celebrados pelos presidentes FHC e Lula em seus dois governos. Isso revela que o
aumento no numero total de atos internacionais celebrados nesse periodo ocorreu, de forma

majoritaria, através de atos bilaterais.
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Grafico 3- Numero de Atos Internacionais Multilaterais celebrados por ano para cada Presidente -
Brasil, 1990-2022.
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Plataforma Concordia

O governo Dilma II, em que pese notoria reducdo da producdo da politica externa no
periodo, teve seu mandato interrompido com menos de dois, gerando um nimero de 36 atos
internacionais multilaterais. Ja os governos Temer e Bolsonaro celebraram, respectivamente,

95 e 193 atos multilaterais.

ii) Honeymoon period

O conceito de honeymoon period (periodo de lua de mel) refere-se ao inicio do
mandato de um presidente recém-eleito, caracterizado por altos niveis de apoio popular e
legislativo, geralmente até o primeiro ano de mandato. Durante esse periodo, legisladores
tendem a cooperar mais com o Presidente devido ao elevado capital politico do mesmo,
facilitando a aprovagdo de suas propostas legislativas (ALEMAN & NAVIA, 2009; MACK,
DEROUEN & LANOUE, 2013). Esse apoio tende a diminuir ao longo do tempo, mas ¢
crucial para a introdugio de politicas e reformas chave (ALEMAN & NAVIA, 2009).
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A oposi¢do politica também ¢ menos intensa nesse periodo, contribuindo para um
ambiente mais colaborativo (Acosta, 2008). Ribeiro e Pinheiro (2016) testaram a hipotese de
que o honeymoon period impacta positivamente o apoio legislativo as iniciativas de politica
externa dos presidentes latino-americanos, mas ndo encontraram evidéncias empiricas que
sustentem essa hipotese. No entanto, a analise deles focou nas votagdes nominais de propostas
legislativas, enquanto esta dissertacio foca em atos internacionais celebrados pelos
presidentes, indicando dindmicas distintas.

Portanto, a releviancia do homneymoon period no presidencialismo multipartidario
brasileiro justifica seu uso como variavel de controle nesta pesquisa. Utilizar essa variavel ¢
crucial para isolar o efeito de outras variaveis independentes na probabilidade de celebragdo
de atos internacionais abreviados. O honeymoon period foi tratado como uma varidvel
dummy, atribuindo o valor 1 para atos internacionais no primeiro ano de mandato de
presidentes recém-eleitos e 0 para os demais, da mesma forma que Aleman and Calvo (2008)

e Ribeiro & Pinheiro (2016) fizeram em seus estudos.

iii) Popularidade

A popularidade do presidente, ¢ uma medida referente ao nivel de aprovagdo publica
de um presidente em um momento especifico durante seu mandato. Altos indices de
aprovacao sinalizam apoio publico, podendo pressionar os legisladores a apoiar iniciativas do
Presidente para evitar eventuais reagdes negativas dos seus eleitores (RUDALAVIGE, 2002).
Além disso, a elevada popularidade também pode ajudar a manter coalizdes estaveis em
contextos de presidencialismo multipartidario (ALTMAN, 2000). Do mesmo modo, baixos
indices de aprovagdo poderiam dificultar a relagdo do presidente com o Legislativo, alterando
a dindmica da relag@o entre o Congresso e o Presidente.

Embora haja indicativos de que presidentes com maiores indices de popularidade
consigam obter maiores taxas de aprovacdo legislativa no Brasil (MAINWARING 1997), ¢é
importante destacar que a relacdo entre popularidade presidencial e apoio legislativo ndo ¢
linear nem uniforme. Ribeiro e Pinheiro (2016), em seu estudo sobre o apoio legislativo as
politicas externas dos presidentes latino-americanos, encontraram que a popularidade
presidencial ndo teve um impacto significativo nas votagdes de politicas externas. Isso sugere

que, embora a popularidade possa ser um fator relevante em muitas areas, seu efeito pode
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variar dependendo do contexto especifico e da natureza das politicas em questdo (RIBEIRO
& PINHEIRO, 2016).

Novamente, conforme ja ressaltado ao abordar a variavel de controle do honeymoon
period, apesar da importancia dos resultados encontrados por Ribeiro e Pinheiro (2016), a
presente pesquisa ndo possui como objeto de andlise as propostas legislativas em politica
externa dos presidentes, mas os atos internacionais. Por isso foi relevante a utilizacdo da
popularidade presidencial como varidvel de controle nesta pesquisa, ja que ela poderia ser um
fator de influéncia (ainda ndo totalmente descartado pela literatura) na relagdo entre o
Presidente e o Congresso (RUDALAVIGE, 2002). Consequentemente, ela poderia afetar a
andlise sobre a probabilidade de celebracio de atos internacionais abreviados pelos
presidentes. Em razdo disso, os dados relativos a aprovagdo presidencial utilizados nesta
dissertacdo foram coletados da base de dados fornecida pelo Executive Approval Project
(EAP). Foram utilizados os indices de aprovacdo coletados no primeiro quadrimestre de cada

ano do mandato dos presidentes.

3.1 - Dados e método

Os dados sobre os atos internacionais, tanto os de rito abreviado quanto os de rito
completo, foram coletados da Plataforma Concordia. Essa plataforma ¢ gerida pela Divisdo de
Atos Internacionais (DAI) do Ministério das Relagdes Exteriores e € responsavel pelo registro
e pela atualizagao dos dados do sistema, possuindo mais de doze mil atos internacionais em
seu acervo. O portal fornece informagdes relacionadas a cada ato internacional celebrado pelo
Brasil, com a disponibilizagdo do documento assinado, além de dados referente aos
signatérios, data de celebragdo, status de tramitacdo e a publicagdo no Didrio Oficial da
Unido.

Ao todo foram coletados 6.061 atos internacionais, perfazendo todo o universo de
dados da presidéncia de Fernando Collor até a de Jair Bolsonaro - de 15 de marco de 1990 até
31 de dezembro de 2022. A divisao dos atos internacionais de acordo com o rito pelo qual
tramitaram (se abreviado ou completo) é realizada pela propria Plataforma Concordia e foi
mantida inalterada para esta pesquisa. Do total de atos internacionais celebrados no periodo,

4.095 tramitaram pelo rito abreviado (67,57%), enquanto 1.966 tramitaram pelo rito completo
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(32,43%), representando uma chance de 2,08 de um ato internacional tramitar pelo rito
abreviado.

Como o objetivo desta dissertacdo ¢ estimar a chance de um ato internacional tramitar
pelo rito abreviado ou ndo, a variavel dependente ¢ uma dummy. Especificamente, os atos
internacionais foram codificados da seguinte forma: i) valor 0 para os atos internacionais que
tramitaram pelo rito completo, ou seja, aqueles que necessitam da aprovacao do Congresso
para sua conclusdo; ii) valor 1 para os Atos internacionais que tramitaram pelo rito abreviado,
ou seja, aqueles que dispensaram o processo legislativo.

Pelo fato de a variavel dependente ser bindria, foram construidos modelos de regressao
logistica adequados para prever a ocorréncia ou ndo de eventos e estimar a influéncia de
determinadas variaveis na defini¢do do tipo de rito de tramitag@o dos atos internacionais.

Os valores do Indice de Necessidade de Coalizdo (INC) foram retirados do estudo
desenvolvido por Bertholini & Pereira (2017). Conforme ja explicitado, os valores utilizados
para o NEP foram extraidos do estudo de Nicolau (2022), sendo, em seguida, multiplicados
pelo percentual de cadeiras ndo ocupadas pelo partido do Presidente, em cada Legislatura,
para calcular-se o INC.

Ja em relacdo a distancia de preferéncias, os valores utilizados nesta dissertacdo foram
os estimados por Zucco & Power (2024). Essa variavel foi calculada pelos autores medindo-
se a diferenca entre a posicao ideologica estimada do Presidente e a posi¢do média dos
partidos no Congresso para cada Legislatura (ZUCCO & POWER, 2024). Este indice permite
que se capture a complexidade do ambiente politico, indicando o grau de alinhamento ou
divergéncia ideoldgica entre o Presidente e o Legislativo.

Em relacdo a varidvel de saliéncia da politica externa, sua operacionaliza¢dao foi
realizada através dos dados de alocagdo da atengdo presidencial estimados por De Andrade
(2023). Esses dados foram coletados pela autora através da andlise de conteudo das
mensagens presidenciais ao Congresso Nacional, codificando a frequéncia e a énfase dada a
diferentes 4areas de politicas publicas (DE ANDRADE, 2023). A alocagdo da atencgdo
presidencial foi medida por De Andrade (2023), utilizando o esquema de codificacao proposto
pelo Comparative Agendas Project (CAP), que classifica 211 micro topicos em 21 macro
areas, permitindo quantificar a atencdo presidencial dedicada a politica externa (englobada

pelas macro areas de comércio exterior e de relagdes internacionais). O processo envolve a
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coleta das mensagens presidenciais ao Congresso para o periodo de estudo, seguida de uma
analise de conteudo da introdugao dessas mensagens para identificar e codificar a frequéncia e
a énfase dada a cada tipo de politica. No presente caso, € claro, utilizou-se os dados relativos a
politica externa (DE ANDRADE, 2023)!3. Utilizando o esquema do CAP, as referéncias a
politica externa sdo entdo categorizadas e quantificadas. Finalmente, a aten¢do presidencial a
politica externa ¢ calculada como a propor¢ao da atencao total dedicada a essa area especifica
em comparaciao com outras politicas (DE ANDRADE, 2023). Esta varidvel quantitativa serve

como um indicador da prioridade que o presidente atribui a politica externa.

Tabela 4 - Estatisticas descritivas das varidveis utilizadas nos modelos de regressao logistica.

0 (N=1966) 1 (N=4095) Total (N=6061)
INC
Mean (SD) 80.765 (23.653) 83.055 (24.909) 82.312 (24.530)
Range 54.070 - 165.000 54.070 - 165.000 54.070 - 165.000
Multi
Mean (SD) 30.662 (14.601) 29.074 (14.881) 29.589 (14.808)
Range 12.810 - 56.340 12.810 - 56.340 12.810 - 56.340

Dist_Pres_Congresso

Mean (SD) 0.510 (0.070) 0.513 (0.072) 0.512 (0.071)
Range 0.428 - 0.707 0.428 - 0.707 0.428 - 0.707
Prop_AP
N-Miss 107 137 244
Mean (SD) 4.384 (3.078) 4.356 (3.069) 4.365 (3.071)
Range 0.000 - 10.606 0.000 - 10.606 0.000 - 10.606
Popular
N-Miss 30 71 101
Mean (SD) 42.376 (10.907) 43.128 (10.748) 42.883 (10.805)
Range 19.067 - 61.756 19.067 - 61.756 19.067 - 61.756
Honeymoon
Mean (SD) 0.160 (0.367) 0.133 (0.339) 0.142 (0.349)
Range 0.000 - 1.000 0.000 - 1.000 0.000 - 1.000

Fontes: elaboragdo propria a partir de dados de De Andrade (2023), Banco de Dados Legislativos do CEBRAP,
Nicolau (2022), Plataforma Concérdia e Executive Approval Project (EAP).

Com o intuito de analisar os fatores que influenciam a probabilidade de um ato
internacional ser produzido unilateralmente, foram utilizados modelos de regressao logistica.
A regressdo logistica ¢ uma técnica estatistica usada para modelar a relagdo entre uma

variavel dependente binéria (dicotdmica) e uma ou mais varidveis independentes. Este tipo de

13 Os dados do ano de 1990 ndo foram incluidos modelo de regressao desta pesquisa, pois a mensagem
presidencial ao Congresso naquele ano foi enviada pelo Presidente Sarney, ja que Fernando Collor
tomou posse apenas em 15 de margo de 1990.
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modelo ¢ adequado, pois a varidvel dependente nesta pesquisa ¢ dicotdmica, assumindo
valores 1 para atos internacionais tramitados pelo rito abreviado e 0 para atos internacionais
tramitados pelo rito completo. A regressdo logistica ¢ amplamente utilizada em pesquisas
onde o objetivo ¢ modelar a probabilidade de ocorréncia de um evento binario, sendo
particularmente util nesta pesquisa, pois permite estimar a probabilidade de ocorréncia de um
evento (no caso, a tramitagdo abreviada) em fun¢do das variaveis explicativas. A interpretacao
dos coeficientes estimados na regressdo logistica em termos de probabilidade facilita a
compreensdo do impacto de cada varidvel independente sobre a variavel dependente.

O modelo pode ser formulado da forma a seguir:

logit(p) = ln( > =po+ 5 X+ 58X+ ... + X,

l—p
Onde (p) ¢é a probabilidade de um ato internacional tramitar pelo rito abreviado,

p . ~ ) ) )
(— ¢ a razdo de chances do ato internacional abreviado, [n

l-p

¢ o logit da
I=p

probabilidade (p), f;, ¢ o intercepto do modelo e 3y, By, ..., B sdo os coeficientes das
variaveis independentes X, X,, ..., X;. A funcdo logistica permitiu transformar a
combinagdo linear das varidveis de 1) indice de necessidade de coalizdo; ii) distancia de
ideoldgica entre o Congresso e¢ o Presidente; iv) saliéncia da politica externa para o
Presidente, em uma probabilidade que varia entre 0 e 1, adequada para modelar a ocorréncia
de eventos bindrios.

Desse modo, foram construidos quatro modelos de regressao logistica para verificar a
robustez dos resultados e entender o impacto incremental de cada varidvel independente. O
Modelo 1 inclui apenas a primeira variavel independente, a necessidade de coalizdo (Indice de
Necessidade de Coalizao - INC). Este modelo avalia o impacto isolado da vulnerabilidade
politica do presidente junto ao Legislativo na probabilidade de um ato internacional tramitar
pelo rito abreviado. O Modelo 2 tem como variaveis independentes o INC e a distancia
ideoldgica entre o Presidente e o Congresso. Este modelo permite analisar como a
combinagcdo da vulnerabilidade politica e da divergéncia ideologica entre os poderes

Executivo e Legislativo afeta a produgdo de atos internacionais abreviados.
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J& o Modelo 3 adiciona a andlise a terceira varidvel independente, a saliéncia da
politica externa para o presidente. Este modelo examina a influéncia conjunta da necessidade
de coalizdo, da distancia de preferéncias e da prioridade dada a politica externa pelo
presidente na probabilidade de atos internacionais serem tramitados de forma abreviada.

Por fim, o Modelo 4 abrange todas as varidveis independentes e as varidveis de
controle: Multilateralismo, honeymoon period e popularidade presidencial. Este modelo
verifica o impacto de todas as varidveis, controlando-as por fatores que podem influenciar a
relacdo entre o Executivo e o Legislativo.

A Tabela 5 a seguir apresenta os resultados obtidos por meio dos modelos de regressao

logistica:



Tabela 5: Resultado dos modelos de regressao logistica.

Dependent variable:

Atos Internacionais
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(D 2) 3) “4)
INC 1.004*** 1.002 1.002 1.002
(1.001, 1.006) (0.998,1.005) (0.998,1.005) (0.998,1.005)
Distancia Presidente e Congresso 4519™ 4518 5.439™
(1.459, 14.003) (1.458, 14.004) (1.735, 17.080)
Saliéncia Pol .[Ext. 1.004 1.000
(0.985,1.022) (0.980, 1.020)
Multilateralismo 0470
(0.415,0.532)
Popularidade Pres. 1.003
(0.998, 1.009)
Honeymoon 0.831™
(0.692, 1.000)
Constant 1.597"** 1.108 1.085 0.879
(1.294,1.968) (0.704,1.737) (0.681,1.723) (0.503, 1.536)
R2 0.0010 0.0226 0.0226 0.0233
R2 adjusted 0.0009 0.0221 0.0219 0.0222
Observations 5,716 5,716 5,716 5,716
Log Likelihood -3,577.653 -3,500.508 -3,500.436 -3498.114
Akaike Inf. Crit. 7,159.306 7,009.017 7,010.872 7,010.228
Note: *p<0.1; p<0.05; “*p<0.01

Fontes: elaboragdo propria a partir de dados de De Andrade (2023), Banco de Dados Legislativos do CEBRAP,
Nicolau (2022), Plataforma Concordia e Executive Approval Project (EAP).

3.2 - Resultados

O Modelo 3 incluiu a Saliéncia da Politica Externa, além das variaveis anteriores. Essa
variavel, que buscou capturar a relevancia da politica externa para a agenda dos presidentes
através das mensagens enviados anualmente ao Congresso, aumenta em 1 vez a chance de rito
abreviado, mas este efeito ndo ¢ estatisticamente significativo. Este resultado sugere que a
propor¢do de aten¢do presidencial dispensada a politica externa ndo possui um efeito claro

sobre a variavel dependente.
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O quarto modelo (Modelo 4) incluiu as variaveis de controle Multilateralismo,
Honeymoon Period e Popularidade do Presidente além das varidveis independentes anteriores.
Neste modelo, das varidveis consideradas nas hipoteses, apenas a varidvel Distancia entre
Presidente e Congresso manteve a sua significancia estatistica, aumentando o seu efeito (odds
ratio igual a 5.439). A auséncia de significancia estatisticas para o efeito das demais variaveis
independentes, INC e saliéncia, ndo se manteve neste modelo, embora a dire¢do do efeito seja
o esperado nas hipoteses. Com relagdo as varidveis de controle, o efeito da varidvel
Multilateralismo foi negativo, como esperado, sendo que o fato de um ato internacional ser do
tipo multilateral reduz em 0,470 a chance de um rito abreviado. Este efeito ¢ estatisticamente
significativo a 1%. No caso da varidvel Honeymoon Period, as chances de um ato ser
celebrado de forma abreviada diminui (odds ratio igual a 0.831), sendo este efeito
estatisticamente significativo a 5%. Por sua vez, a Popularidade, com efeito positivo, ndo
apresentou significancia estatistica significativa.

Como evidenciado na Tabela 5, que apresenta os resultados dos modelos de regressdo
logistica, os valores do R? ¢ do R? ajustado dos modelos variam entre 0.001 e 0.0233, ¢
0.0009 e 0.0222, respectivamente, indicando uma capacidade limitada dos modelos de
explicarem a variancia na probabilidade de atos internacionais unilaterais. Contudo, algumas
variaveis, como a distancia entre o Presidente e Congresso e a varidvel de controle
Multilateralismo foram estatisticamente significativas, em que pese o poder explicativo geral
dos modelos ser baixo. Isso sugere que outros fatores ndo incluidos nos modelos podem estar
influenciando a decisdo do presidente de adotar atos unilaterais. Este resultado ¢ consistente
com a complexidade inerente aos fendmenos politicos, onde multiplas varidveis e dinamicas
contextuais desempenham um papel crucial.

Os achados destacam que a distancia ideologica entre o Presidente e o Congresso € o
Multilateralismo sdo as variaveis com maior efeito na probabilidade de um ato internacional
ser celebrado pelo rito abreviado, pois permanecem estatisticamente significativas em todos
os modelos. Em particular, a distancia ideologica demonstra ser uma variavel com impacto
relevante na decisdo do Executivo pela ado¢do do rito abreviado na producdo de atos
internacionais. Esse achado esta em conformidade com a literatura existente sobre a relagao

entre os poderes Executivo e Legislativo, que aponta a influéncia da distancia ideologica na
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governabilidade e na propensdo dos presidentes a recorrerem as agdes unilaterais (Moe &
Howell, 1999; Mayer, 2001; Howell, 2003).

No caso analisado, os dados empiricos refor¢cam o argumento de que a combinagao
entre um Congresso fragmentado e dinadmicas complexas de coalizdo leva os presidentes a
utilizarem instrumentos unilaterais para a implementacao de politicas que prescindem da
aprovacao do Legislativo (POWER, 2010). Assim, quanto maior a distancia ideologica entre o
Presidente e o Congresso, maior ¢ a probabilidade de o Presidente optar por um rito
abreviado. Este resultado estd em linha com a evidéncia apresentada por Figueiredo e
Limongi (1999) sobre os desafios da governabilidade em sistemas multipartidarios, onde a
necessidade de construir coalizdes amplas frequentemente resulta em impasses legislativos
que incentivam o unilateralismo.

Esse achado corrobora para a confirmacao da Hipdtese 2 desta dissertagdo, de que
quanto maior a distancia ideologica entre o Presidente ¢ o Congresso, maior a probabilidade
de produgdo de atos internacionais com rito abreviado. Isso porque, conforme a literatura
abordada, o aumento da distancia ideoldgica diminui as chances de cooperagdo legislativa,
incentivando o Executivo a recorrer ao rito abreviado para contornar a resisténcia do
Legislativo e implementar sua agenda de politica externa.

Contudo, a significancia estatistica da variavel de multilateralismo sugere que fatores
adicionais, como os custos associados ao rito abreviado, podem influenciar a decisdo do
Presidente de adotar agdes unilaterais. Isso porque, os atos internacionais multilaterais,
tendem a ser mais abrangentes ou a envolverem compromissos mais significativos para o pais,
podendo gerar maior visibilidade e, consequentemente, uma maior probabilidade de mobilizar
o Congresso. Quando um ato internacional ¢ multilateral, ele pode acarretar custos politicos
elevados para o Presidente se for percebido como uma tentativa de contornar o Legislativo em
questdes de interesse nacional significativo. Assim, mesmo que a distancia ideologica entre o
Presidente e o Congresso incentive a ado¢do de um rito abreviado, o efeito do
multilateralismo pode ponderar essa propensdo, ao aumentar os custos politicos e
diplomaticos de se agir unilateralmente. Esse achado reflete a necessidade de considerar nao
apenas a propensdo ao unilateralismo, mas também os fatores que podem limitar ou
desencorajar essa escolha, conforme a natureza e o contexto dos atos internacionais

envolvidos.
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Assim, faz-se necessario ainda a testagem dos efeitos de outras possiveis varidveis
explicativas para a definicdo de correlagdes com a produgdo de atos internacionais abreviados

em estudos futuros.
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4 - CONCLUSOES DA DISSERTACAO

A presente dissertacdo buscou responder a pergunta central: quais sao os fatores que
influenciam a probabilidade de um ato internacional celebrado pelo Executivo ser
produzido unilateralmente, ou seja, sem a participacdo do Congresso? Para abordar essa
questdo, foram estabelecidos objetivos especificos que orientaram o desenvolvimento do
estudo e da investigacdo do impacto das variaveis independentes sobre os atos internacionais.

O unilateralismo presidencial em politica externa, especialmente no contexto de
decisoes que podem ser tomadas de maneira independente pelo Executivo, ¢ um campo ainda
pouco explorado na literatura. A relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo no Brasil
mostra-se particularmente relevante nesse debate, uma vez que a Constituigdo de 1988 atribui
ao Presidente da Republica a prerrogativa de conduzir a politica externa, mas também requer
a aprovagdo do Congresso em casos de atos que acarretam encargos ou COMPromissos
significativos ao patrimonio nacional. Este estudo se debruga sobre essas decisdes, buscando
entender em que contextos o Presidente opta por evitar o Congresso e agir de forma unilateral,
ampliando o entendimento sobre como essa dindmica afeta a governabilidade e a formulacao
de politicas no Brasil.

Portanto, foram analisados os efeitos da necessidade de coalizao presidencial - a qual
se refere ao quanto o presidente depende de apoio parlamentar para governar - sobre a escolha
do rito de tramitacdo dos atos internacionais. Em seguida, analisou-se a influéncia da
distancia ideologica entre o Presidente e o Congresso, entendida como a diferenca de
preferéncias politicas entre ambos, na decisdo de adotar uma abordagem unilateral. Do
mesmo modo, foi avaliado a forma como a saliéncia da politica externa para cada presidente,
ou seja, a prioridade dada a essa drea em suas agendas, afeta a probabilidade de celebragdo de
atos internacionais sem a participagao do Congresso. Essas varidveis foram testadas por meio
de modelos estatisticos de regressao logistica visando identificar os principais elementos que
poderiam condicionar a atuagao unilateral do Executivo na politica externa brasileira.

A analise dos modelos de regressao logistica indicou que, entre as trés varidveis de
interesse, o efeito da variavel “Distancia ideoldgica entre o Presidente e o Congresso” foi o
mais expressivo e estatisticamente significativo nos modelos testados. Esse resultado destaca

a distancia ideologica como um fator determinante na decisdo do Presidente de adotar
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medidas unilaterais no ambito da politica externa. Quando a distdncia ideoldgica entre o
Executivo e o Legislativo ¢ grande, os custos de negociacdo e a possibilidade de impasse
aumentam substancialmente, o que leva o Presidente a preferir agir unilateralmente para
evitar a resisténcia do Congresso. Esse efeito ¢ ainda mais acentuado em contextos onde o
presidente enfrenta um Congresso fragmentado ou oposicionista, no qual as chances de
conseguir apoio legislativo s3o menores. Assim, a distancia ideologica ndo apenas pode
dificultar a cooperacdo interinstitucional, mas também pode forca o Executivo a explorar
mecanismos unilaterais, como o rito abreviado, para alcancar suas metas sem depender da
aprovacao parlamentar.

Portanto, esse achado sugere que, em cenarios de maior divergéncia politica, o
Presidente tende a utilizar a prerrogativa de agir unilateralmente para implementar sua agenda
de forma mais eficaz. A significancia estatistica consistente da varidvel de distancia
ideologica reforga a tese de que este ¢ um fator-chave que influencia a escolha por medidas
unilaterais.

A analise considerou, ainda, fatores contextuais que podem afetar a decisdo
presidencial sobre o tipo de rito a ser adotado para cada ato internacional. Um deles € se a
natureza multilateral do ato, cujo efeito negativo na chances de rito abreviado sugere que o
Executivo tende a buscar um processo mais inclusivo, possivelmente devido ao maior
escrutinio, relevancia e visibilidade que esses acordos recebem, tanto domesticamente quanto
no cendrio internacional. O timing do governo também foi considerado na andlise, mediante o
controle do Honeymoon Period. O seu efeito também ¢ negativo, ou seja, tende a reduzir as
chances dos atos internacionais tramitarem de forma abreviada. Isso indica que os altos niveis
de apoio popular e legislativo desfrutados pelo Presidente em seu primeiro ano de mandato
retiram do contexto politico os incentivos que sdo geralmente associados & uma maior atuagao
unilateral do chefe do Executivo.

Dessa forma, a pesquisa buscou contribuir para a literatura que indica que, embora a
delegacdo de poderes ao Executivo permita uma margem significativa de acdo unilateral, o
contexto politico e a natureza dos atos internacionais desempenham um papel crucial na
determinagdo de quando e como essa prerrogativa ¢ exercida. Os achados sugerem a
necessidade de aprofundar o estudo sobre as condigdes que incentivam ou limitam o

unilateralismo presidencial. O poder explicativo limitado dos modelos que indica que outros
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fatores, ndo incluidos nesta analise, influenciam a decisdo do Presidente de adotar atos
unilaterais ou ndo. Devido a complexidade do fenomeno do unilateralismo presidencial,

pesquisas futuras sdo necessdrias para capturar melhor os determinantes do uso de atos

internacionais abreviados.
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