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RESUMO

A formacdo de coalizdes presidenciais ¢ um fenomeno tipico do sistema politico
brasileiro. Entretanto, o entendimento sobre a distribui¢do das benesses produzidas
pelas coalizdes no Brasil ndo leva em conta as caracteristicas institucionais particulares
ao pais, em especial, a separagdo de poderes, simbolizada pelas atribuigdes
presidenciais, e as caracteristicas proprias de um sistema partidario fragmentado. Nessa
dissertacdo, buscou-se inserir esses elementos de explicacdo, associados também a
proporcionalidade entre bancadas partidarias, buscando entender os retornos advindos
da coalizdo, avaliados tanto pelos ministérios recebidos, como a partir do or¢gamento
dedicado aos ministérios controlados por cada partido. Buscando entender esse
fenomeno, foram realizadas Regressdes lineares multiplas para os governos
presidenciais a partir de FHC. Como resultado, observou-se que o partido do presidente
consegue expressiva participagdo nas benesses da coalizdes, advindas de sua posicao
privilegiada de formateur, porém, ao longo do tempo, o comportamento desse
fenomeno ¢ dinamico, havendo a reivindicagcdo dos demais partidos que compde a base
de governo por maior espaco, especialmente quando analisado o periodo de 2008 a 2011
em relacdo aos demais periodos e suas caracteristicas contextuais.

Palavras-Chave: Presidencialismo de coalizao; Partidos politicos brasileiros; Executivo
Federal.

ABSTRACT

The conformation of presidential coalitions is a typical phenomenon in Brazilian
political system. However, the understand about the distribution of coalition’s payoffs
in Brazil don’t account particular institutional factors of the Country, especially the
separation of powers (symbolized by the presidential attributions) and the peculiar
characteristics of a highly fragmented party system. In the dissertation, it was sought
insert this explication elements aggregated with the proportionality between party
representation (in reason to know coalition’s payoff) and both ministries and ministry
budget controlled by each party. It was realized Multiple Linear Regressions to
contemplate presidential governments since Fernando Henrique Cardoso. As results, it
was pointed that president’s party obtained an expressive participation in coalition’s
payoffs, got from his privileged position as formateur. In the other hand, this prevalence
dismiss over time, it has a dynamic behavior in the period. The others party which make
up the government political base claim more space in the coalition, notably when
analyzed the years of 2008 to 2011 and their contextual characteristics.

Keywords: Presidential coalitions, Brazilian political parties, Brazilian Federal
Executive.
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Introducdo

A forma de governo politico brasileira, tradicionalmente, analisada como um
governo presidencialista, ndo é suficiente para explicar a configuragdo politica
institucional do pais. O progndstico classico aponta para um entrave institucional que
dificultaria a governabilidade, uma vez que o governo estaria impossibilitado de aprovar
sua agenda devido a necessidade de formacdo de maiorias legislativas. Nesta situacéo,
haveria um problema de constantes barganhas do Governo com centenas de deputados
que atuam egoisticamente, representando intensos custos de transacédo e tendendo a uma
crise que culminaria no fim do regime democratico. Felizmente, esse argumento
pessimista do sistema politico brasileiro ndo pdde ser observado pelos fatos (CHEIBUB,
2007)

Essa visdo ndo levava em conta 0s mecanismos institucionais formais e informais
que sd@o controlados pelo partido comandante do poder Executivo para angariar apoio
politico no Legislativo, trocando este por cargos ministeriais a partir de uma divisao
partidaria. Por essa particularidade, Sérgio Abranches (1988) definiu o sistema politico

brasileiro como sendo um presidencialismo de coaliz&o.

A coalizdo do governo brasileiro comporta-se semelhante a de governos
parlamentaristas, nos quais o partido no poder reparte sua administracdo executiva com
outros partidos com representacdo no Congresso, buscando formar uma maioria
presidencial capaz de governar. No Brasil, decide-se através do sistema eleitoral que
partido chefiard o poder Executivo e, consequentemente, a coalizdo governativa,
contrapondo-se ao parlamentarismo multipartidario usual, onde a definicdo do chefe de

governo ocorre de forma indireta, por meio de acordos congressuais.

Otavio Amorim Neto (2000), ao analisar as coalizdes na nova democracia,
identificou forte tendéncia de proporcionalidade entre 0 nimero de ministérios que um
partido pertencente a coalizdo possui e sua representacao legislativa. Mas, como aponta
Browne e Frenderis(1980), a divisdo ministerial no presidencialismo, em relagdo ao
parlamentarismo, é dada de forma desigual entre os partidos. No caso brasileiro, o partido
vencedor da eleicdo para o Executivo possui privilégios na reparticdo ministerial, uma

vez que ele é o mandante do cargo presidencial, tendo o poder de nomeacéo, demisséo de



ministros e poderes de iniciativa legislativa e controle da agenda congressual, apontados

por Figueiredo e Limongi(1999).

Para o entendimento das particularidades da divisdo ministerial e o melhor
entendimento das recompensas partidarias decorrentes da coalizdo, é necessario um
estudo que reconheca a desproporcionalidade entre os partidos para a divisdo ministerial;
os efeitos dinamicos da coalizéo durante o tempo; o0 impacto de novos partidos aderindo

a coalizéo e da criacdo de novos ministérios; e a diferenca valorativa entre 0s ministerios.

Dessa forma, entendendo que o objetivo dos partidos para aderirem a coalizdo
segue uma logica influenciada pela ocupacéo de cargos publicos (GAYLORD e RENNO,
2015), as variacBes orcamentarias podem-se demonstrar como um forte indicio de

controle destas variaveis, compreendendo o espaco dado a cada componente da coalizao.

No presidencialismo, as relacbes Executivo-Legislativo sdo pontos centrais para
a compreensdo do processo de mudanca institucional. O Presidencialismo de Coalizéo,
caracterizado pela relagcdo consensualista entre esses dois poderes, foi estudado sobretudo
pelas influéncias do Executivo exercidas sobre o Legislativo, explorando-se os padrbes
de votacdo no Congresso e o controle presidencial sobre a agenda. Entretanto, o Executivo
federal, internamente, é pouco estudado pela literatura nacional de Ciéncia Politica e,
menos ainda, 0s impactos resultantes da coalizdo pluripartidaria. O entendimento da
divisdo ministerial e da influéncia do tamanho da coalizdo s&o fundamentais para
compreender o policy drift INDRIDASON e BOWLER, 2014), fendmeno que representa
a incoeréncia entre politicas pablicas implementadas por dois ou mais ministérios de uma
mesma coalizdo. Aumentando-se 0 nimero de pastas ministeriais, aumentam-se 0s custos
de coordenacdo da coalizdo governamental. Ao mesmo tempo, as divergéncias
ideoldgicas e 0o aumento de visdes de compreensdo da politica, processo decorrente do
aumento de parceiros na coalizdo, podem representar desafios para a implementacdo de
mudangas substantivas (ABRANCHES, 1988).

Neste trabalho, evidenciou-se a predominancia do partido do Presidente frente aos
demais partidos na composi¢do de uma coalizdo governativa. Esta € uma importante
constatacdo ao qual demonstrou que a prévia definicdo de um formateur, frente uma
conjuntura favoravel de fragmentacdo partidaria, auxiliam em um maior payoff

presidencial. Entretanto, tendéncia de mudancas institucionais podem ser observadas



pelas mudancas efetuadas entre 2008 e 2011, em direcdo a um sistema de divisdo de

coalizBes de forma mais proporcionais a suas bancadas legislativas partidarias.

No primeiro capitulo, buscou-se levantar o funcionamento das coaliz6es
parlamentares europeias e as caracteristicas gerais das relages institucionais entre
Executivo e Legislativo no Brasil. Nesse capitulo, explorou-se o paradigma vigente da
proporcionalidade, o qual impera nos estudos de coalizdes tanto nacionais como no
exterior. Ele pode ser visto como insuficiente para explicar as coalizdes brasileiros,
especialmente uma vez que desconsidera as qualificacBes distintas entre os diversos
ministérios.

No Segundo capitulo, teve-se como essencial o estudo das organizagdes
partidarias no Brasil. As coalizGes tem como elementos de analise os partidos politicos,
6rgdo coletivos os quais coordenam as relaces entre os agentes politicos nos poderes
executivos e legislativos. Porém, essa relacdo nao se da sem perdas de agenciamento e
problematizacbes da representacdo politica. Assim como a atuacdo legislativa pode ser
dada de forma indisciplinada, os ministros sdo agentes autdbnomos sob controle frouxo de
seus partidos e dependentes da coalizdo presidencial. A organizacdo partidaria também é
importante para o entendimento dos partidos para a adesdo a coalizbes e seus

comportamentos nesta.

Por fim, no capitulo 3, buscou-se construir um modelo para a
desproporcionalidade na distribuicdo de retornos ministeriais no Brasil. Neste,
evidenciou-se que as caracteristicas internas as organizacdes partidarias, os poderes
assimétricos de proposicdo de coalizBes do presidente, a tolerancia partidaria a coalizdes
programaticas ténues e o multipartidarismo demonstram ser resolutivas para o

entendimento do espaco partidario nas coaliz6es brasileiras.



CAPITULO 1

O PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO: UMA NOVA LEITURA DA
COALIZAO

A “estrutura guarda-chuva” do presidencialismo de coalizdo nas analises do
sistema politico brasileiro € eficiente em explicar as ingeréncias do Executivo no
Congresso, tendo em vista que descontr6i a imagem de paralizacdo deciséria das
instituicdes brasileiras (POWER, 2010 pp. 23-30). Porém, a contrapartida desta relacéo,
qual seja a presenca dos partidos com representacao legislativa pertencentes a coalizéo
no Executivo, ainda carece de analises mais detidas, especialmente quando sao
observados os objetivos e recursos politicos dos partidos brasileiros.

O sistema politico brasileiro pode ser reconhecido como um governo a ser
verificado de forma distinta do presidencialismo classico, que tem o0 modelo americano
como tipo-ideal. As ocorréncias de coalizGes mostram-se abundantes ndo s6 nos sistemas
parlamentaristas como também nos sistemas presidencialistas, e a quantidade de tais
coalizBes é determinada mais pelo nimero de partidos efetivos no legislativo nacional do
que pelo sistema de governo. (CHEIBUB, 2007). Em face disso, as analises politicas
acerca das relagdes Executivo—Legislativo no Brasil, aproximaram-se das abordagens
parlamentaristas multipartidarias (ABRANCHES, 1988; FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999; AMORIM NETO, 2000).

Importantes ilacdes podem ser obtidas a partir dos estudos europeus, dentre as
quais podemos mencionar: as implicacdes decorrentes do aumento de parceiros na
coalizdo ou provenientes da distribuicdo de recompensas ministeriais em bases
proporcionais ao tamanho das bancadas partidéarias legislativas. No entanto, as assimetrias
de poder resultantes do poder presidencial ndo podem ser desconsideradas. Portanto,
nesta dissertacdo, defendemos que as diferencas no poder de proposicdo de coalizbes
alternativas entre o partido do presidente e os demais partidos da coalizdo produzem
assimetrias partidarias na divisdo das recompensas ministeriais em favor do partido do
presidente. Logo, distintamente do que ocorre em sistemas parlamentaristas, nos quais
vigora a proporcionalidade decorrente de uma igualdade no poder de proposicao.

Para o entendimento das operacionaliza¢Oes de coalizdes governativas no Brasil
e na Europa, é necessario entender o processo de coalizéo politica. William A. Gamson

(1961) estudou a formagéo de coalizGes como um processo politico universal a partir de
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um modelo de Teoria dos Jogos. Suas conclusdes estabeleceram importantes marcos para
0s posteriores estudos das coalizfes partidarias parlamentares e presidenciais. Dentre o0s
parametros teodricos para a anélise de coalizdes, o trabalho de Gamson estabeleceu quatro
informacdes fundamentais, as quais também foram importantes para esta dissertacédo e
serdo explicadas de maneira sucinta a seguir.

A primeira consiste na identificacdo da distribuicéo inicial de recursos, por meio
da qual se deve reconhecer os bens relevantes para cada parte que os controla, além de
considerar 0 peso que cada ator pode ter para as decisfes futuras, ou seja, 0 quanto de
controle é exercido em relagdo aos recursos. No modelo utilizado nesta dissertacéo?,
identificamos fundamentalmente como recursos iniciais: a presidéncia da Republica, que
esta sob controle do partido do presidente; a bancada partidaria de cada partido nas
casas legislativas; e o nivel de disciplina dessas bancadas. Ainda assim, outros bens
podem estar envolvidos nessa explicacdo e podem ser utilizados como variaveis de
controle de nosso modelo hipotético, como a popularidade da presidéncia, o crescimento
econdmico, a margem de vitoria do Executivo e a formacao de coligagdes eleitorais.

O segundo parametro consiste em recompensas geradas por cada “coalizdo
alternativa”, uma vez que os atores agregados em uma coalizdo viabilizam diferentes
possibilidades de reparticdo das recompensas pela composi¢cdo de uma alianga. Assim,
enquanto no modelo de Gamson (1961), ha liberdade para a formacéo de coalizdes entre
quaisquer atores; no modelo brasileiro, a coalizdo governativa sempre sera integrada pelo
partido do presidente, e ele tera o poder de selecionar os demais partidos da coalizdo. De
toda forma, ha a possibilidade do partido do presidente, mesmo sempre presente em todas
as “coalizdes alternativas”, incorporar em sua alianca diversos partidos que possuem
recursos diferentes e expectativas distintas quanto aos payoffs decorrentes de tal
coalizacdo politica, alterando também as possibilidades de ganhos do partido do
presidente.

O terceiro parametro pondera as preferéncias ndo utilitarias envolvidas na
formacédo de coalizdes, ou seja, 0s critérios que ndo influenciam diretamente no aumento
ou na perda dos payoffs coalescentes, mas que podem explicar uma maior ou menor
propensao de um parceiro na coalizdo aliar-se a outros parceiros. No modelo de Gamson
(1961), esse parametro é tratado como uma preferéncia ordinal, pela qual, considerando

a possibilidade de ignorar o peso politico e de controle de recursos relevantes, um ator

1 No capitulo 03, apresentaremos este modelo.
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seleciona sua preferéncia de aliar-se em uma coalizdo com outro ator por algum critério
de afinidade. Neste modelo, usaremos o distanciamento ideoldgico do partido do
presidente em relacdo aos demais partidos como proxy desse terceiro parametro,
considerando que as crencas comuns de como deve ser o funcionamento do governo e 0s
objetivos da coalizdo incorporam-se a variavel ideologia. Na coalizdo brasileira, ndo ha
a formacdo de um binding agreement formal, o que, segundo Abranches (1988), se
constitui em um problema que pode levar a uma menor possibilidade de aprovagéo de
mudancas institucionais substantivas devido a falta de consenso politico quanto a
determinada questdo. Isso pode ocorrer devido a possibilidade dos objetivos partidarios
serem conflitantes, o que pode acontecer de acordo com o distanciamento ideoldgico entre
0s partidos que constituem a coalizagdo. Assim, quanto maior o distanciamento
ideoldgico, maior é a possibilidade de haver conflito entre os atores.

Por fim, o quarto parametro é o do ponto efetivo de decisdo. Segundo esse modelo,
apos a andlise das alternativas de coalizdo, determina-se qual delas é capaz de produzir
recompensas positivas, capazes de ter poder de controle sobre as decisées em jogo. Este
parametro tem mais forca nos casos de democracias parlamentaristas, nas quais a
formacéo da coalizdo, como vencedora do espélio governativo, depende da necessidade
do alcance de uma maioria, uma vez que o cargo de primeiro ministro, o chefe de Estado
no parlamentarismo, depende da formagdo de uma coalizdo majoritaria. Por outro lado,
no caso brasileiro, ha uma multiplicidade de pontos efetivos de decisdo, de carater
gradativo, uma vez que a necessidade da formacdo de uma coalizdo vai além dos
interesses da garantia de formacdo de governos. Ha possibilidades que variam pela
garantia de maiorias simples nas duas casas legislativas, Camara dos Deputados e Senado
Federal, e pela obtencdo de maiorias qualificadas capazes de, no primeiro caso, aprovar
mudancas em leis ordinarias, e, no segundo, aprovar emendas constitucionais, que
ampliam o poder de decis&o da coaliz&o governativa.

Portanto, o objetivo central deste capitulo é apresentar os limites da abordagem
classica quanto ao Presidencialismo de Coalizdo Brasileiro, em especial acerca da analise
do espaco dos partidos pertencentes a coalizdo no poder Executivo e propor novas
perspectivas para o estudo da coaliz&o brasileira. Para tanto, formulamos quatro seces.

A secdo 2.1 abordara o historico das analises institucionais do Presidencialismo
Brasileiro. Por meio de tais analises, é possivel identificar o comportamento parlamentar
no Brasil a partir de bases partidarias fiéis, diminuindo as incertezas nas relagdes

Executivo-Legislativo e incentivando um processo de conciliacdo entre os dois poderes.
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Este processo resulta na preponderancia do interesse presidencial nos trabalhos das casas
legislativas e na participacdo de partidos com forca legislativa nos quadros do primeiro
escaldo do Executivo.

Na secdo 2.2, veremos que as andlises das teorias da coalizdo de sistemas
parlamentaristas europeus, que contribuem para o melhor entendimento das variaveis
brasileiras, proporcionam novas visdes do funcionamento das coalizdes. A
proporcionalidade é um padrdo nos sistemas europeus, nos quais os partidos possuem o
mesmo poder de proposicao para a definicdo de uma coalizdo, incentivando um padrdo
justo de distribuicdo das recompensas ministeriais. Em contrapartida, no caso brasileiro,
0 presidente possui prerrogativas para a indicagéo de ministro e sua destitui¢éo, tendo o
controle sobre a conformagao ministerial.

Durante a secdo 2.3 sera abordado o padrdo de divisdo das recompensas
ministeriais, preponderantemente estudado para o caso brasileiro a partir das conclusdes
de Amorim Neto (2000). Segundo este autor, o padrdo de distribui¢do de coalizdes, no
Brasil, pouco se distanciou do Europeu. Entretanto, as bases pelas quais se operacionaliza
a coalizdo no Brasil sdo distintas das parlamentaristas, principalmente no poder que o
partido do presidente possui para a definicdo de uma coalizdo, e no poder de barganha
que possui para o aceite ou recusa de um partido na coalizéo.

Por fim, a secdo 2.4, demonstrara que a divisdo das recompensas decorrentes da
coalizdo executiva, no Brasil, podem se melhor prevista a partir da analise do orcamento
partidario do que ao considerar ministérios como recursos iguais. Mediante o orcamento
ministerial, os partidos podem concretizar seus objetivos partidarios, os quais incluem a
maximizacdo da ocupacdo de cargos publicos e a implementacdo de politicas publicas.
Além disso, serd demonstrado que, historicamente, o partido do presidente assumiu um
papel hegeménico na distribuicdo das recompensas ministeriais desde a estabilizacdo
politica e econdémica no governo FHC.

Em linhas gerais, tendo em vista as consideragdes feitas ao longo deste capitulo,
concluimos que em governos estaveis politica e economicamente, de regimes
multipartidarios e presidencialismo forte, nos quais o presidente tem grande poder de
proposicdo na formulacdo de coalizGes partidarias, o espago Executivo destinado ao
partido do presidente ¢ significativamente superior aquele esperado pela
proporcionalidade de Gamson (1961). Além disso, o peso de cada partido na coalizéo
deve ser analisado & luz do orcamento de cada ministério por ele ocupado, e ndo pelo

namero de pastas sob seu controle.
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1.1. As interpretacGes do Sistema institucional brasileiro

Em 1985, o novo regime democratico brasileiro emergiu apds o término do
periodo de 21 anos no qual as forcas militares controlaram o Estado. Antes mesmo do fim
da transicdo de regimes, a nova democracia era vista pessimistamente. Autores como
Barry Ames (2001) e Scott Mainwaring (1999) construiram um progndstico de grande
paralisia decisoria do Legislativo Nacional futuro a partir de analises comparativas das
novas instituicdes.

Nessa perspectiva, a alta pluralidade de pontos de veto politico no Congresso
Brasileiro impediria a viabilidade governativa do Presidente. As macroinstituicdes
brasileiras evidenciariam, dessa forma, uma democracia centrifuga. O federalismo
fortaleceria o poder de elites locais que se colocariam em contraposicdo a interesses
nacionais. O bicameralismo impor-se-ia como um mecanismo a mais de veto, sendo
necessario ao partido do presidente construir maiorias na Camara dos Deputados e no
Senado Federal. As elei¢des proporcionais dispersariam os votos sobre varios candidatos,
aumentando o custo de informacdo do voto e valorizando campanhas politicas mais
custosas, baseadas em votos personalistas, e incentivando um intenso multipartidarismo
(SAMUELS, 2001). Segundo o modelo de “partidos fraco”, as regras eleitorais, de carater
descentralizado, fortaleceriam a atuagdo individual de parlamentares, dificultando
negociacdes presidenciais no Legislativo, o que multiplicaria demandas divergentes e
limitariam a construcdo de um consenso decisério capaz de mudar o status quo
institucional (PEREIRA e MUELLER, 2003).

O corpo governista teria pouco poder de negociacdo no Congresso Nacional,
concentrando disciplina legislativa em sua representacdo partidaria minoritaria, tornando-
se refém de uma classe politica clientelista e paroquialista, representante de interesses
conflitantes, incapazes de uma atuagéo coletiva coordenada. As institui¢des, no entanto,
sobreviveram a crise. O Brasil sustentou nesse periodo o maior intervalo sem interrupgdes
institucionais a democracia em sua histéria. Durante os Governos Fernando Henrique
Cardoso, Luis Inacio Lula da Silva e o primeiro mandato de Dilma Rousseff, a presidéncia
conseguiu alcancar a governabilidade, contrariando a visdo pessimista citada acima.

Esse processo, determinante para os anos pos-1995, foi primeiro evidenciado anos
antes, em 1988, por Sérgio Abranches (1988), ao analisar o presidencialismo brasileiro
durante a primeira republica e compara-lo com a democracia atual, processo que

denominou “Presidencialismo de Coalizdo”. Abranches argumentou que as variaveis
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macroinstitucionais, apontadas como ocasionadoras da possivel paralisia decisoria na
Nova Republica, estiveram presentes também entre 0s anos de 1946 e 1964 e, a despeito
da combinacdo dessas variaveis, o presidente conseguiu formar maiorias suficientes para
governar. O fracionamento partidario estava em niveis proximos aos niveis das demais
democracias multipartidarias Ocidentais (ABRANCHES, 1988). As crises institucionais
brasileiras, segundo o autor, seriam decorréncia ndo do mau funcionamento das
instituicdes ou da incompatibilidade de suas macroinstituices, mas sim de uma
incapacidade das elites politicas conseguirem entender o processo de aliancas
inerentemente heterogéneas no Brasil, decorrente de uma sociedade plural.

Abranches (1988) aponta ainda que a formagéo de uma maioria governista no
primeiro periodo democratico deu-se a partir de uma troca de duas vias. Num primeiro
momento, 0s interesses politicos representados no Congresso, destacadamente 0s
partidarios e os regionais, organizaram-se para apoiar a agenda presidencial e votaram de
acordo com a lideranga do governo na Camara dos Deputados. Posteriormente, em
contrapartida, o Presidente cedeu espaco na formagdo do gabinete ministerial a
personalidades associadas aos interesses legislativos organizados que o apoiaram,
formando coalizbes suprapartidarias e multirregionais.

Para Abranches (1988), com a formacdo da Constituicdo de 1988, a nova
democracia apontava para processo semelhante, mas com novas problematizagdes. O
diagnostico pessimista (MAINWARING, 1991, 1993, 1999; AMES, 2001) previa uma
grande dificuldade de articulacdo entre os deputados para encontrar interesses comuns e
aprovar legislacoes substantivas capazes de provocar mudangas no status quo. Por outro
lado, pode-se observar o fenomeno do “Presidencialismo de Coalizdo” nos governos da
nova Republica (FIGUEIREDO, 2011). A formacdo de uma coalizdo governativa
pluripartidaria e o apoio as propostas presidenciais no Congresso pelos partidos que
compdem o governo possibilitaram a dominéncia presidencial no legislativo, superando
a marca de 75% durante 1988 e 2007 (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2007). Figueiredo e
Limongi (1999) demonstraram que 0s mecanismos pelos quais se opera a formacao de
aliancas no periodo p6s-1985 diferem daqueles de 1946 a 1964, inclinando-se para
maiores mecanismos capazes de solucionar os problemas de agdo coletiva entre 0s
deputados federais.

A literatura revisionista (ABRANCHES, 1988; FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999; AMORIM NETO, 2000) evidencia a forga de mecanismos institucionais, presentes

na Constituicdo e no regimento interno da Camara dos Deputados, como capazes de
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reduzirem os pontos de veto de negociacdo da agenda presidencial no Legislativo. Uma
série de instrumentos facilitaria que interesses fossem agregados e permitiria que
deputados agissem em prol de uma acgdo coletiva coordenada, reduzindo incertezas e
aumentando os beneficios decorrentes da atuacdo parlamentar. O primeiro desses
mecanismos, essencial para o entendimento da troca de ativos decorrentes do
presidencialismo de Coalizdo, € a organizacdo de Deputados a partir de liderangas
partidarias, que transfere a arena negocial das votagdes em plenario para decistes
acordadas no Colégio de Lideres. O segundo trata-se das competéncias legislativas em
posse do Presidente da RepuUblica, as quais sdo capazes de orientar os trabalhos
legislativos (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). O terceiro mecanismo, que sera
abordado posteriormente nesse capitulo, é a exclusividade presidencial sobre o processo
de iniciacdo orcamentaria e sua implementacao.

O Colégio de Lideres é o 6rgdo que reduz significativamente a quantidade de
atores com poder de veto nas negociacdes de arranjos legais (FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999). Se, numa observacao superficial, prepondera a estratégia individualista na analise
da construcdo de maiorias no Congresso, o Colégio de Lideres consolida a assimetria de
competéncias entre parlamentares organizados em bancadas partidarias capazes de
agrupar os seus interesses, 0s quais sdo representados pelo lider da bancada.

O comportamento racional dos parlamentares ainda é uma acepcdo admissivel nas
analises das relacBes Executivo-Legislativas. Isso porque a l6gica da atuacdo organizada
dos deputados pode presumir que os atores ajam apenas conforme os interesses coletivos,
no entanto, a organizagdo em bancadas ndo exclui as acGes com bases racionais
individuais. Pereira e Mueller (2003), observando o poder da atuacéo presidencial junto
a parlamentares, sintetizam a logica de acdo coletiva pelas liderancas com o imperativo
eleitoral dos parlamentares. Na andlise dos autores, os interesses parlamentares ainda séo
operados de forma individualista, buscando a maximizagéo de votos para eleigdes futuras
e de ganhos pessoais com o mandato. A formacéo de bancadas é a melhor forma de atingir
esses objetivos. Ao agirem individualmente, sem coordenacdo, 0s parlamentares
representam barreiras para a negociacdo da distribuicdo de recursos de poder, causando
um prejuizo para o alcance de seus objetivos pessoais em ultima instancia. Agindo em
bloco, eles sdo um ator politico mais relevante para negociacdes com o presidente,
simbolizando a possibilidade de duas forcas: uma em acgdo coordenada, e outra ndo
coordenada. Dessa forma, em uma acdo coordenada, os parlamentares figuram como

importantes aliados para a aprovacdo de projetos presidenciais e, no caso de
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posicionarem-se no bloco oposicionista, se constituem num obstaculo significativo a
atuacdo governista.

A sustentacdo da lideranca partidaria como representante de uma bancada coletiva
se da a partir de mecanismos regimentais internos ao Congresso e as instituicdes eleitorais
e partidarias. A forca de barganha de uma bancada ndo se limita pela quantidade de
parlamentares pertencentes a ela. A votagéo destes deputados deve ser coordenada em
relacdo a posicao de suas liderancas, definida como a disciplina partidaria. Quanto mais
préximas as votacdes dos deputados estdo da votacdo encaminhada por suas liderangas,
mais disciplinada é essa bancada, uma vez que conta para 0 governo como um conjunto
de votos para a sustentagdo de suas proposi¢Oes e reduz incertezas provenientes de
votacgdes sem coesdo. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999)

Para garantir a disciplina, ndo basta aos deputados terem posicdes politicas
préximas; a complexidade de votacdes da espago para que deputados de um mesmo
partido, com posicdes ideoldgicas proximas, tenham interesses distintos na aprovacgéo de
um projeto, decorrentes de sua base eleitoral regional, social, religiosa, econémica etc, ou
interpretem de forma diferente as implicacdes dessa mudanca no status quo institucional.
Para assegurar a disciplina partidaria, as liderancas dispdem de mecanismos de
constrangimento das acgdes individuais dos parlamentares, garantindo a hierarquia de
posicdes e, em Ultima instancia, propiciando aos parlamentares, individualmente,
beneficios por seus ganhos coletivos. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999)

Outra novidade institucional relevante na Nova Republica sdo os poderes
legislativos do Presidente. A primeira manifestacdo desses poderes é a capacidade de
pautar as discussdes legislativas a partir de Medidas Provisorias (MPs). Por meio de tais
instrumentos, o Presidente impde que sua agenda seja prioritaria no tramite legislativo e
gue uma resolucdo rapida sobre a proposta seja implementada. As MPs possuem bases
constitucionais que indicam sua utilizacdo para casos de grande relevancia nacional.
Entretanto, foram amplamente reproduzidas pelos presidentes brasileiros para a
governanca ordinaria. Acerca disso, Figueiredo e Limongi (2007) constataram que a
producdo de medidas provisorias, apds as mudancgas institucionais da Emenda
Constitucional 32 de 2001, saltou de uma producdo média mensal de 4,4 para 5,1. A

utilizacdo do poder de decreto, segundo Figueiredo e Limongi (2007):

E um instrumento ttil para solucionar problemas de “barganhas horizontais”
entre 0 governo e a maioria parlamentar que o ap6ia. Em governos de coalizao,
medidas provisorias “protegem” maiorias dos custos politicos associados a
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aprovacao de medidas impopulares que afetem bases eleitorais especificas. Sao
formas de preservacdo dos acordos politicos entre o governo e a coalizdo que
0 apoia no Legislativo. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2007, p.14).

Figueiredo e Limongi (2001) destacaram que o poder de decreto presidencial no
Brasil ganhou uma importante forca na analise de pontos de veto, uma vez que as MPs
mudam de imediato o status quo institucional, e o controle legislativo exercido sobre elas,
a partir da revisdo de medidas provisoérias, muda a configuracdo do papel dos atores com
poder de veto no Legislativo. A coordenacgéo entre atores com poder de veto para negar a
Medida Provisdria ndo representa, portanto, a manutencdo do status quo. Na verdade, a
acao dos atores com poder de veto, que sumariamente mantém a estrutura institucional,
sinaliza a manutencdo da Medida Proviséria. Logo, a rejeicdo da MP representaria a
mudanga no status quo, processo politicamente mais custoso porque necessita da
formacéo de consenso entre 0s atores com poder de veto.

A segunda manifestacdo relevante dos poderes legislativos do Presidente remete
a suas competéncias legislativas exclusivas, em especial, ao papel que o orgamento
desempenha na politica brasileira. A implementacdo de politicas publicas depende da
competéncia orcamentaria, que define como, quanto e onde serdo investidos 0s gastos
publicos. Nessa proposi¢do, cabe ao poder Legislativo controlar os gastos pablicos, o que,
de forma limitada, pode contribuir para a lei orcamentaria. Os parlamentares, individual
ou coletivamente, podem propor emendas orcamentarias, mas a atencdo a essas despesas
ndo era vinculativa (até a aprovacdo da Emenda Constitucional 86), cabendo a sua
implementacao a discricionariedade da Presidéncia. Dessa forma, o orcamento representa
um grande incentivo para a mobilizacdo partidaria em torno da presidéncia. Fazer parte
do corpo governista torna-se a alternativa sustentavel para os partidos legislativos
poderem usufruir dos recursos politicos e cumprir seus objetivos partidarios, aplicando-
se tanto para partidos de carater office-seeking (busca por cargos publicos) ou policy-
seeking (busca por politicas publicas). A oposicao, por outro lado, representaria uma forca
politica com pretensdes de compor um novo corpo governista alternativo, tendo o poder
de implementar politicas limitado as instancias regionais de atuacdo politica sobre as
quais tem o dominio.

O comportamento Legislativo, por meio de bases partidarias disciplinadas, e a
reducdo de incertezas, possibilitaram a troca de benesses entre Executivo e Legislativo.
Enquanto o primeiro — Executivo — oferta participacdo da estrutura ministerial, que

viabiliza politicas e cargos publicos; o segundo — Legislativo — oferta a sustentacéo
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governativa necessaria para a aprovacao de legislacdes de interesse do Executivo. Assim,
ambos aproximam o sistema politico brasileiro dos parlamentarismos europeus, que seréo

estudados na proxima segao.

1.2. Licdes de coalizdes parlamentares europeias

A vertente institucionalista que fundamenta o “presidencialismo de coalizao”
contribuiu para diferenciar a democracia brasileira frente ao modelo presidencialista
classico, de inspiragdo americana (ABRANCHES, 1988). No modelo americano,
caracterizado pelo bipartidarismo, a derrota do partido do presidente nas elei¢des
legislativas implica um governo minoritario. No intenso multipartidarismo brasileiro, a
vitoria legislativa do partido do presidente demonstra-se como possibilidade remota.
Desde o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, o partido do presidente ndo
conseguiu ultrapassar 20% da composicdo parlamentar da Camara dos deputados?. A
solucdo coalescente, por outro lado, demonstra uma grande proximidade do
presidencialismo brasileiro com os sistemas parlamentaristas multipartidarios
(CHEIBUB, 2007). Nesses sistemas, muito se produziu analisando a formacdo de
coalizdes e a distribuicdo dos recursos executivos para a formacao de gabinetes plurais.

A grande contribuicdo de Gamson (1961), qual seja a hipoOtese da
proporcionalidade na divisdo de payoffs das coalizdes politicas, foi utilizada em trabalhos
posteriores para a analise de coalizbes parlamentares e presidenciais. A partir do
pressuposto de reciprocidade de escolhas para as estratégias de coalizdo, Gamson (1961)
propbs que a divisdo de recompensas da coalizdo seja proporcional aos recursos
investidos, uma vez que todos os agentes ttm o mesmo poder de proposicdo de
alternativas para a formacdo de coalizfes e interesses semelhantes para a consolidagéo
dessa proposta. Os participantes diferenciaram-se apenas pelos recursos iniciais que
dispdem, os quais definem o poder de barganha das partes e, proporcionalmente, definem
que parcela cada parte receberd, considerando que as recompensas de coalizdo sdo
plenamente divisiveis e que ha alternativas multiplas de coalizdes.

Browne e Franklin (1973) estudaram as recompensas pela formacao de coalizbes
em democracias parlamentaristas europeias. A partir de suas analises, destacaram como

primeira recompensa 0 pertencimento ao governo, que contribui para o aumento de

2 Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.
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credibilidade do partido e é pré-requisito para a implementacdo de outros objetivos
partidarios. Apesar disso, esta recompensa ndo é um fim em si mesmo. Por outro lado, o
governo tem importantes prerrogativas na implementacao de politicas publicas, e muitos
objetivos partidarios vdo ao encontro dessas, 0 que se constitui numa importante
recompensa para a participacdo em coalizdes. A distribuicdo dos payoffs em politicas
publicas, de outro modo, pode ser operacionalizada de formas variadas, como a partir do
controle total de determinada area de politica publica a um partido, do controle de certos
projetos previamente acordados para a participacdo na coalizdo, ou mesmo do poder de
influenciar o processo de formulacdo de politicas publicas em conjunto com outros
partidos, podendo fazer com que essas se aproximem do ideal de seus objetivos
partidarios.

Dentre as vérias as recompensas possiveis, a principal delas que influencia os
partidos a comporem uma coalizdo se refere aos recursos de cargos publicos distribuidos
entre os partidos. Os principais cargos, constitutivos para a participagao de um partido na
coaliz&o, sdo os cargos de ministros no gabinete parlamentar. A partir da competéncia de
uma pasta ministerial cedida a um partido, ele pode influenciar de forma direta as politicas
publicas envolvidas com a pasta e fazer uso da sua posicdo privilegiada
institucionalmente para a formulacdo de projetos de leis construidos pela coalizdo. Além
disso, o partido pode ter um instrumento de barganha sob seu controle para negociagdo
com outros partidos, detentores de pastas ministeriais em outras areas de politicas
publicas do interesse desse partido. Dessa forma, adaptando o modelo de Gamson (1961),
Browne e Franklin (1973) identificam-se os postos ministeriais como principais payoffs
das coalizdes, tornando-se a Unica recompensa digna de fé dos partidos pertencentes as
coalizdes. Outras recompensas Sdo possiveis, mas, por seu carater de intangibilidade, o
acesso a informacdo entre os parceiros ndo se da de forma igualitaria, o que €
incompativel ao critério de proporcionalidade. Dessa forma, mesmo havendo a divisdo de
recursos intangiveis, essa deve ocorrer de forma proporcional.

Entretanto, a discussdo sobre o0s recursos iniciais de poder precisa de adaptacéo
para as coalizdes. Os ativos partidarios podem ser de variadas naturezas de acordo com
Browne e Franklin (1973). Um dos ativos partidarios possiveis é a presenca de figuras
publicas notoriamente conhecidas e com grande credibilidade perante a populagéo,
capazes de conter crises politicas e possibilitar a mobilizacdo para a aprovacdo de
politicas publicas importantes, representando forcas suprapartidarias. Outro ativo nédo

reflete propriamente a contribuicdo que certo partido pode dar ou ndo a coalizdo quando
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a compde, mas sim o custo que pode representar para a coalizao vencedora, caso esteja
em um papel de oposicdo. Neste caso, considera-se que a contribuicdo que os partidos
podem dar é semelhante, mas a ndo-participacdo de alguns partidos na coalizdo pode
representar uma grande instabilidade social e comprometer a estabilidade constitucional
de um Estado e de suas regras institucionais.

Finalmente, segundo Browne e Franklin (1973), o recurso mais fundamental para
determinar a forca de barganha de cada partido é a fracdo da representacdo partidaria dos
assentos parlamentares que possui, pois estes sdo 0s elementos centrais para a garantia de
um ponto efetivo de decisdo. Em outras palavras, a definicdo dos assentos parlamentares
é 0 motivo pelo qual os partidos se aliam. Quanto aos demais recursos, estes ndo séo téo
fundamentalmente necessarios para a continuidade do governo e nao estdo sob o
constante poder de barganha dos partidos.

Browne e Franklin (1973) testaram empiricamente a tese de proporcionalidade de
Gamson (1961) para os regimes parlamentaristas da Europa ocidental. Como hipétese,
estabeleceram:

O percentual da divisdo de ministérios recebidos por cada partido participante
da coalizdo de governo e o percentual da divisdo de acentos na coalizdo
governativam irdo ser proporsional emu ma base um por um. (BROWNE e
FRANKLIN, 1973, p. 457)3

Trezes paises foram analisados, nos quais 63 partidos participaram de um total de
114 coalizdes, entre os anos de 1945 a 1969. A relacdo entre as varidveis demonstrou-se
muito forte, 85.5% da variacdo na distribuicdo das pastas ministeriais pode ser explicada
pelo tamanho da bancada partidaria. Os fatores que contribuem para desvios da
proporcionalidade nos governos estudados foram elucidados por estudos de caso e a partir
de outros testes usados com dados levantados pelos autores.

Browne e Franklin (1973) denominaram esses fatores de “Relative Weakness
Effect”, consistindo em casos que fogem a regra de proporcionalidade, favorecendo
distribuices mais vantajosas aos menores partidos na coalizdo. Browne e Franklin (1973)
apontaram duas motivacGes para a ocorréncia desse fendmeno: primeiramente, as
recompensas da coalizdo ndo sdo perfeitamente divisiveis, ndo sendo possivel, via de
regra, fracionar ministérios e distribui-los de forma perfeitamente proporcional aos

partidos; a segunda motivacdo consiste na dependéncia que partidos maiores tém em

3 Tradugéo do autor. Original, em inglés: The percentage share of ministries received by a party
participating in a governing coalition and the percentage share of that party’s coalition seats will be

proportional on a one-to-one basis. (BROWNE e FRANKLIN, 1973, p. 457)
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relacdo a seus parceiros menores na formulacéo de coalizdes, a qual pode levar os grandes
partidos a cederem parte dos recursos que teriam direito em uma divisdo mais
proporcional para que viabilizar o governo e garantir o controle de ministérios
importantes, destacadamente o cargo de Primeiro-Ministro. Essas constatacdes foram
reforcadas na pesquisa de Browne e Frendreis (1980), na qual o motivo das dificuldades
na redistribuicdo ministerial ¢ atribuido ao carater “granulado” do payoff em estudo, pela
indivisibilidade de uma pasta ministerial entre partidos.

Corroborando com os argumentos apresentados, Schofield e Laver (1985),
relatando os estudos de governos europeus, apontaram duas teorias principais de analise
da formac&o de coalizdes parlamentares. A primeira delas assume que o jogo politico se
da primordialmente em termos de formacdo de politicas publicas. Nesse viés, as partes
em uma coalizdo estariam mais proximas ideologicamente (obrigatoriamente contendo
os partidos identificados ao eleitor mediano) e discutiriam a formacdo da coalizdo em
termos de politicas. Para essa teoria, a distribuicdo do gabinete ministerial seria
secundéria e ndo se desenvolveria de acordo com nenhum padrdo formal. A segunda
teoria de formacédo de coalizbes, contrapondo-se a primeira, analisa 0s partidos como
grupos politico que buscam constantemente a participacdo no governo, maximizando o
nimero de gabinetes sob seu controle, semelhante ao modelo de Browne e Franklin
(1973). A partir dessa segunda corrente tedrica, Schofield e Laver (1985) identificaram,
no comportamento da formacdo de coalizbes, a tendéncia da ocorréncia frequente de
coalizdes instaveis, uma vez que ajustes nas forcas politicas e nos recursos de barganha
poderiam implicar em novas alternativas mais vantajosas de coalizdo, visto que o0s
partidos buscam a maximizacdo de utilidade a partir de cargos ministeriais a todo o tempo,
induzindo partidos a formarem novas coalizGes com parceiros distintos. Isso implicaria a
formacédo constante de novos governos, o que, por sua vez, representaria descontinuidades
de governanca e da implementacédo de politicas publicas.

No modelo de coalizdo por politicas publicas, as proximidades ideol6gicas
representam variaveis menos mutaveis no decorrer do tempo, havendo a expectativa de
governos mais duradouros e de maior continuidade na implementacdo de politicas e
menos instabilidade na distribui¢éo de pastas. Buscando entender o comportamento entre
as democracias parlamentares ocidentais europeias, Schofield e Laver (1985) verificaram
que as variaveis poderiam influenciar a maior ocorréncia e previsibilidade de um ou outro
modelo para 0s casos. Os autores concluiram gque paises com menos partidos efetivos e

coalizdes mais ideologicamente coesas possuem uma maior propensao a seguir a logica
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da distribuicdo proporcional de Gamson (1961), com distribuicfes mais estaveis. Ja
sistemas eleitorais com um maior nimero de partido possibilitam o surgimento de siglas
partidarias mais distantes ideologicamente, o que pode gerar consequéncias nas coalizdes
formadas, que representam maiores conflitos na divisdo de payoffs, na qual os partidos,
temendo que seus parceiros mais ideologicamente distantes assumam pastas importantes
para objetivos partidarios concorrentes, tentam garantir o controle do maior niumero de
temas de politicas.

No Brasil, alguns indicios levam para a aceitacdo de fenébmeno semelhante. Os
mandatos de Fernando Henrique Cardoso, mais coesos ideologicamente, apresentavam
um governo com mais concessdes partidarias do que os mandatos de Lula, notadamente
mais diversos. Gaylord e Rennd (2015) demonstram que 0 processo coordenado de
iniciacdo legislativa pelo gabinete ministerial, durante os governos Lula, foi muito mais
concentrado no partido do presidente do que os governos FHC. A distribuicdo de
ministérios também seguiu l6gica semelhante. Com um gabinete mais heterdgeno
ideologicamente, e com mais parceiros, Lula aumentou significativamente o nimero de
ministérios, mas também ampliou o espaco do PT na coalizdo (PEREIRA, POWER e
RAILE, 2011). Dessa forma, para evitar desvios na implementacéo de politicas publicas
por fatores desagregadores (policy drifts), o controle da coalizdo petista se deu pela
monopolizagdo do poder de legislacdo, balanceando as perdas partidarias ministeriais.

Outras teorias de formacdo de coalizdes, por outro lado, partem de premissas
distintas para a formacdo de um modelo de coalizdo, que podem contestar a tese de
proporcionalidade de Gamson (1961). Baron e Ferejohn (1989) analisaram a distribuigéo
de payoffs como um jogo ndo cooperativo. A reciprocidade, que considera que todas as
partes tém igual poder de propor coalizdes, ignora a possibilidade de proposicoes
ordenadas, ou seja, o efeito no tempo das proposicdes de coalizbes (BARON e
FEREJOHN, 1989). Para o entendimento de proposi¢fes de coalizdo, € necessario ter
consolidado o conceito de formateur, termo utilizado para denominar o partido que tem
0 poder de propor uma distribuicdo dos payoffs da coalizdo, valido para todos os seus
componentes. Nos regimes parlamentaristas, todos tém a possibilidade de serem
formateurs, porém novas proposi¢des de coalizdo implicam em novas conformagdes que
ndo irdo ignorar a reacdo dos atores as proposi¢es antigas. Dessa forma, hd uma
assimetria de proposi¢6es, mesmo no parlamentarismo.

Warwick e Druckman (2001) constataram que o formateur € significativamente

pouco compensado pelos recursos que contribui para coalizao em relagdo as recompensas
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de outros partidos. Warwick e Druckman (2001) reforcaram a tese do efeito relativo do
partido pequeno, de Browne e Franklin (1973), a partir de um estudo semelhante, que
agrega uma quantidade maior de paises da Europa Ocidental e a possibilidade de outras
variaveis influenciarem na proporcionalidade encontrada.

No parlamentarismo, o formateur consegue o principal ministério da divisdo, o do
primeiro-ministro, a partir de uma posicdo inicial de agenda setting. Dessa forma, a
assimetria de proposicdes, que poderia inclinar para uma distribuigcdo desproporcional em
favor do formateur, ndo é incompativel com a proporcionalidade. O formateur, enquanto
forca conciliadora na coalizéo, representa um partido que, mais do que qualquer outro,
buscaria a viabilidade do governo, prezando pela formagdo de um governo no qual seria
0 agente operacionalizador e pela estabilidade desse governo, sendo a proporcionalidade
requisito para tal. No parlamentarismo, o formateur pode até mesmo diminuir a sua
parcela no governo para tentar viabilizar a existéncia do governo, o que explicaria o
Relative Weakness Effect. No Brasil, o poder de formateur € uma exclusividade do partido
do presidente, produzindo implicagdes que contradizem em grande medida as previsoes
do modelo de proporcionalidade, que serdo explorados na secao final deste capitulo.

O processo de formacao de coalizdes pode ser prévio ao préprio periodo eleitoral.
Golder (2005) buscou entender quando ha a maior probabilidade de ocorrerem coalizGes
pré-eleitorais. No caso brasileiro, estas coalizbes podem se apresentar de forma
institucional, através de coligac@es, nas quais os partidos cedem recursos partidarios, em
especial o tempo de televisdo nas propagandas eleitorais. Os retornos desses partidos
estariam, portanto, associados aos payoffs ministeriais apds o sucesso eleitoral? Para esta
constatacdo mostrar-se verdadeira, partidos que fazem parte da coligacdo pré-eleitoral
deveriam ter retornos maiores em relacdo a partidos que entrariam de forma tardia na
coalizdo. A constatacdo de Golder (2005) apontou para um indicio positivo, uma vez que
0 numero de partidos efetivos no Congresso é limitador ao estabelecimento de coalizdes
pré-eleitorais, apontando que elas seriam explicadas por fatores institucionais. No Brasil,
h& grande incidéncia de coalizGes pré-eleitorais e intenso pluripartidarismo, logo, os
incentivos institucionais do sistema eleitoral seriam essenciais para o entendimento das
coligacgdes. Entre esses incentivos esté a aquisi¢do de benesses geradas pelas recompensas
ministeriais.

Os efeitos possiveis da coalizdo vao além dos partidos que fazem parte dela.
Indridason e Bowler (2014) exploraram as implicacbes do tamanho de gabinetes

multipartidarios nos produtos politicos a partir de um estudo comparado de diversas
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coalizdes. Gabinetes maiores, com mais pastas ministeriais, em geral, sdo mais
coalescentes, uma vez que conseguem encontrar uma divisdo mais proporcional entre 0s
diversos partidos, diminuindo as desproporcionalidades que em geral sdo favoraveis aos
pequenos partidos. Entretanto, o aumento excessivo de pastas ministeriais tem impactos
expressivos nos payoffs partidarios. Indridason e Bowler (2014) observaram que a
escassez de ministérios € importante para sua valorizagdo enquanto moeda de troca para
0 apoio legislativo. Gabinetes pequenos demais também podem gerar desconfianca
quanto as promessas de aliancas, tendo em vista que a escassez exacerbada de ministérios
representa pouca confiabilidade de que membros da coalizdo possam usufruir, em um
futuro, de espacos em seus postos. Tal situacdo pode culminar em possiveis conflitos
intrapartidarios. Outras constatagdes, que necessitam ser também verificaveis em relacdo
ao presidencialismo de coalizdo brasileiro, e que envolvem variaveis ideologicas, sdo as
de que: gabinetes ideologicamente menos coesos possuem menos pastas ministeriais;
gabinetes mais a esquerda tendem a ter mais ministérios do que gabinetes mais a direita
do espectro politico.

No Brasil, durante o periodo de 1995 a 2015, houve a criagdo de um ndmero
significativo de ministérios. As motivacOes para a ampliacdo do gabinete ministerial foi
dada, expressivamente, pelas implica¢des politicas na Coalizdo de Governo. Em 1995, o
gabinete era composto por 20 ministérios*. Em 2015, eram 31 ministérios com autonomia
orcamentaria. Pastas como a Secretaria de Portos, o Ministério da Pesca e Aquicultura e
a Secretaria da Micro e Pequena Empresa foram criadas para comportar interesses
politicos de uma coalizdo que saltou de quatro partidos (1995) com cargos no primeiro
escaldo para oito (2015).

Os estudos europeus contribuem para o melhor entendimento das coalizdes
brasileiras, proporcionando pontos de discussdo sobre as implicacGes de diversas
variaveis no funcionamento da coalizdo. A proporcionalidade motivou a anélise sobre a
divisdo ministerial em Amorim Neto (2000) e serviu de base para a construgdo do
conceito de coalescéncia. Neste estudo, foram mantidos os critérios de identificacdo dos
ministérios como de igual peso para a definigdo do padréo de distribuicdo de recompensas
na coalizdo. O critério partidario de contribuicdo para coalizdo também foi um fator

constante. Por outro lado, a igualdade de proposicdo entre os parceiros na coalizao,

4 Efetivamente a quantidade de ministérios era ainda menor, se considerarmos que em 1999, FHC unificou
as pastas da Marinha, Aeronautica e Exército; a existéncia, em 1995, de uma pasta temporaria para a
administracéo e reforma do Estado, que foi extinta ainda no mesmo ano.
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pressuposto importante para a constatacdo da proporcionalidade, ndo foi discutido em
Amorim Neto (2000) e, para o caso brasileiro, ela é claramente diferente dos sistemas
parlamentaristas, uma vez que as prerrogativas presidenciais estabelecem assimetrias
entre o poder de proposicdo do partido do presidente e os demais. A coesdo ideologica é
um fendmeno mais facilmente estudado nos anos recentes, nos quais o aprofundamento
do pluripartidarismo foi intensificado, assim como o nimero de parceiros na coalizdo e o
tamanho do gabinete ministerial. Na proxima secdo, iremos abordar de forma mais
especifica a distribuicdo ministerial proposta em Amorim Neto (2000) e as sugestdes

desta dissertacao para um aprimoramento do modelo de distribuicdo ministerial no Brasil.

1.3. O paradigma da divisdo ministerial brasileira

Apesar de constituir um sistema presidencialista, a formagdo do governo brasileiro
possui grandes semelhancas com a dos governos parlamentaristas pluripartidarios
europeus. Em geral, nos regimes parlamentaristas pluripartidarios, a definicdo do governo
ndo é resolvida pelas elei¢cbes. Raramente um Gnico partido consegue garantir maioria na
camara baixa legislativa, resultado que comprometeria a efetividade de um governo
monopartidario. Para contornar esse problema, costumeiramente o governo forma um
bloco de partidos que, somados seus membros, possa garantir uma maioria legislativa.
Nessa distribuicdo, a principio, os partidos possuem possibilidades iguais de submeter
propostas de formacdo para essa coalizdo, ou seja, seus ativos politicos correspondendo
ao nimero de parlamentares disciplinados em suas bancadas.

Outros ativos partidarios podem ser importantes para a formacdo de coalizdes,
mas seu peso ndo tem a mesma relevancia dos representantes legislativos. Browne e
Franklin (1973) delimitaram, como primeiro ativo alternativo: a presenca de membros na
estrutura partidaria que oferecam maior credibilidade a coalizdo, como a participacao de
pessoas com grande respaldo popular. No parlamentarismo, esses ativos sao
especialmente importantes no decurso de um governo, uma vez que sua sobrevivéncia é
determinada por um voto de confianca do Congresso. No presidencialismo, durante o
governo, esses apoios, em grande medida, sdo acenos para a credibilidade nacional
perante interesses organizados. Este € o caso da ministra Katia Abreu, do PMDB, por
muitos anos lider da bancada ruralista no Congresso Nacional e presidente da
Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), que Dilma indicou para chefiar

0 Ministério da Agricultura, numa sinalizacdo de conformacdo com o0s interesses do
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agronegocio brasileiro. Joaquim Levy, emérito da Universidade de Chicago, foi indicado
para 0 Ministério da Fazenda, buscando demonstrar para a opinido publica nacional e
internacional uma fidelidade a um processo macroeconomico de ajuste fiscal. O governo,
em uma coalizdo presidencial, tem sua legitimacdo politica consolidada pela génese
eleitoral, distintamente de uma coalizdo parlamentar. A contribuicdo de ativos dessa
natureza, no presidencialismo, fortalece as possibilidades de reeleicdo de um candidato
ou de permanéncia de um partido em elei¢des futuras, mas ndo € essencial para a
consolidacdo de governabilidade e ndo representa um ativo sistematico na distribuicéo de
ministérios, por ndo ter impacto direto no Legislativo.

O segundo ativo alternativo apontado por Browne e Franklin (1973) é o custo de
ter certo partido como opositor, e ndo como aliado. No Brasil, as diferencas partidarias,
de modo geral, ndo representam a inviabilidade de um governo sustentar-se por excluir
de sua coalizdo um partido que represente interesses sociais segmentados na populacao.
Né&o temos atualmente um partido capaz de proporcionar um caos social que inviabilizaria
a sobrevivéncia do governo, como é o caso do Mafdal, partido nacional judaico de Israel,
que participou de todas as coalizdes governativas naquele pais, em virtude de seu apelo
religioso representar uma possivel situacdo perigosa ao governo, caso pertencesse a
oposicdo politica (BROWNE e FRANKLIN, 1973).

Apbés o caso do “mensaldo petista®, porém, pdde-se detectar que ha
desproporcionalidades na identificacdo dos ativos partidarios quanto a exclusdo de
partidos na coalizdo, sendo um caso especial 0 do PMDB. Lula, buscando dissipar a crise
politica decorrente do esquema de corrupc¢ao revelado, compds, em seu segundo mandato,
um ministério muito mais inclusivo a participacdo do PMDB (PEREIRA, POWER e
RAILE, 2011). Nova composic¢do relevante com este partido ocorreu no segundo mandato
de Dilma Rousseff, também decorrente de um momento especifico de instabilidade,
buscando compor uma maioria representativa e extensa. O PMDB representa 0 maior
partido brasileiro em termo de filiados e nimero de prefeituras, além de, historicamente,
deter o controle das Casas Legislativas. A presidéncia da Camara e do Senado possuem
importantes poderes de agenda para a iniciagéo legislativa brasileira (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999) e para a abertura de processos de impedimento presidencial. O PMDB
ndo representaria interesses sociais setorizados, capazes de mobilizar a opinido publica
para derrubar os regimes e instalar o caos politico, mas seu papel institucional é
fundamental para a sobrevivéncia de um governo e, em Gltima instancia, poderia resultar

em situacdo semelhante de ingovernabilidade.
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Os estudos das recompensas das coalizdes partidarias brasileiras tém como
referéncia principal o trabalho de Amorim Neto (2000). O autor buscou demonstrar que
as bancadas partidarias na Cémara Legislativa agem disciplinadas em relagdo ao
Executivo Federal, como em um regime parlamentarista. O autor identificou a caréncia
de estudos sobre o comportamento de coalizbes presidencialistas e tentou provar que
estas, assim como as coalizdes parlamentaristas, também possuem governabilidade.

Em relacdo a Abranches (1988), Amorim Neto (2000) destacou que devem ser
consideradas as dimensdes de pertencimento dos partidos a coalizdo, ndo bastando
receber alguma parcela de cargos no gabinete presidencial para serem considerados
membros, mas que esta seja feita de forma proporcional a sua representacéo no Congresso
Nacional. Esta relacdo de proporcionalidade é destacada pela caréncia de um binding
agreement (acordo vinculativo) formal, que selaria a composi¢cdo de uma coalizéo, além
dos direitos e deveres envolvidos nessa relagdo, mas esta ndo ocorre do mesmo modo no
caso brasileiro quando comparado as coalizdes europeias. A divisdo mais proxima da
proporcionalidade representativa congressual demonstra um esforgo estruturado de
compartilhar espaco no governo e de buscar uma fidelidade a coalizdo nas votacdes
congressuais, proximo a perspectiva defendida por Browne e Franklin (1973). Uma
representacdo desproporcional entre os partidos da base aliada representaria uma quebra
de confianga e um grande peso de negociacBes para manter esse desequilibrio, uma vez
que, assumindo compromissos iguais, os partidos buscariam retornos semelhantes.

Os parametros pelos quais se da a divisdao dos cargos, segundo Amorim Neto
(2000), séo importantes para indicar que as relacdes entre Executivo e Legislativo sdo
reais e que dao espaco para a disciplina partidaria (e consequentemente disciplina da
coalizdo quanto a pauta do governo). Porém, ndo sdo suficientes para explicar a
distribuicdo per si dos cargos do primeiro escaldao ministerial, por desconsiderarem o
papel da assimetria de proposic¢6es do partido do Presidente.

Amorim Neto (2000) destacou como parametro de divisdo de cargos uma
proporcionalidade entre representacdo partidaria no Congresso e distribuicdo de
ministérios, na qual o peso de todas as pastas ministeriais € dado como sendo de igual
valor. Em grande medida, mesmo em estudos comparados (BROWNE e FRANKLIN,
1983; WARWICK e DRUCKMAN, 2001), a proporcionalidade é observada por esses
parametros, uma vez que a realidade politica de cada pais pode ditar outros previsores

melhores para a ponderacéo de payoffs, mas, como termo homogeneizador, o nimero de
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ministérios € uma varidvel abrangente, capaz de prever de forma padronizada os efeitos
das coalizdes europeias, sem a necessidade de ajustes.

Em contrapartida, quando é observado o caso brasileiro, é necessario um estudo
mais profundo sobre as alternativas melhores de previsores das recompensas partidarias
pela formacdo de coalizGes multipartidarias. Portanto, este trabalho sugere, como uma
das melhores alternativas para a partilha de ministérios, a soma do orcamento ministerial
destinado a cada partido, em paises de intenso multipartidarismo e presidencialismo forte,
como o Brasil, nos quais a divisdo a ministerial ndo obedece a proporcionalidade entre
numero de ministérios partidarios e o total de parlamentares na bancada partidaria. Esse
€ um mecanismo que nao considera a distribuicdo de cargos do Gabinete como apenas
um previsor da fidelidade partidaria e da atuagdo legislativa, mas leva em conta a
participacdo dos partidos politicos na estrutura governativa do Executivo. Dessa forma, a
melhor divisdo se traduziria naquela que melhor atendesse aos interesses partidarios
brasileiros, uma vez que as recompensas que motivam a formacao de coalizdes tém como
fonte o Executivo Federal, mesmo que essa divisdo tenha impactos na disciplina
partidaria legislativa.

Um fator relevante para a coalizdo brasileira, essencial para entender a
distribuicdo dos retornos partidarios decorrentes de coalizes, é a assimetria de
proposicéo entre os partidos. O partido do presidente tem a posse dos recursos e poderes
institucionais que facilitam sua preponderancia nas propostas de distribui¢do dos payoffs
de coalizdo, definindo, ainda, quem ocupara as pastas ministeriais. Em qualquer formacéo
possivel da coalizdo governista, ele estara presente. Outros partidos podem abandonar a
coalizdo e serem substituidos por partidos fora da coalizdo, mas o papel do partido do
presidente se mantera, ao menos até o fim do mandato presidencial. E o que Lupia e Strom
(2008) denominaram de walk-away value, que consiste nos recursos politicos que um
partido, caso imediatamente rompa com a coalizdo, manterd ao atuar de forma
independente, ou, consiste nos recursos politicos para os partidos que continuardo na
coalizdo, os quais serdo produzidos pela saida do parceiro da alian¢a. Os partidos distintos
da sigla do presidente tém mais a perder ao sair da coalizdo do que o partido do presidente
ao abandona-los como parceiros. Devido a essa assimetria, é esperado que as
recompensas de coalizdo existentes entre o partido do presidente e 0os demais sejam

diferentes, favorecendo o partido do presidente.
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1.4. Orcamento ministerial

Figueiredo e Limongi (2002) concluiram que os estudos do Brasil, que se
baseavam nas caracteristicas macroinstitucionais para apontar previsibilidade do
comportamento eleitoral e politico brasileiro, também interferiram nas interpretagdes
acerca do funcionamento do orgamento no Brasil. Segundo esses estudos, o Brasil,
enquanto um pais dotado do sistema presidencialista, deveria ter um funcionamento
institucional, a rigor, proximo ao americano. Nos Estados Unidos, as politicas de natureza
orcamentaria sao de competéncia do poder Legislativo, que fortalece a capacidade dos
legisladores distribuirem verbas a seus redutos eleitorais, robustecendo lagos pessoais a
despeito de possiveis lagos partidarios, de alcance nacional. No Brasil, as emendas
individuais de parlamentares ao orcamento teriam papel semelhante ao sistema de
comissdes norte-americano (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002).

Os autores ndo aceitaram a existéncia das emendas individuais como prova cabal
da influéncia Legislativa em relacdo ao orgamento como poder de barganha frente ao
Executivo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002). Ao analisarem as prerrogativas
constitucionais, 0s autores chegaram a constatacdo diametralmente oposta. Na
constituicdo Brasileira, o orcamento € uma prerrogativa de iniciacdo exclusivamente
executiva, seja do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), da
Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou das Leis de Credito (artigo 165 da Constituicdo
Federal), medidas pelas quais se formulam e operacionalizam-se as politicas publicas. No
Brasil, é vedado o cancelamento de dotagdes destinadas as despesas correntes, limitando-
se 0 poder de emenda dos parlamentares ao orgcamento de investimento.

A vantagem estratégica do Executivo vai além da previsdo dos gastos da Lei
Orcamentaria Anual (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002). Até 2015, os gastos da LOA
foram autorizativos, mas ndo mandatorios. Isso inclui as emendas parlamentares. Dessa
forma, o Executivo teve discricionariedade na decisé@o de realizar gastos previstos pelos
parlamentares. O orcamento, no Brasil, se deu, portanto, de forma distinta do americano,
tornando-se mais uma fonte de forca presidencial e um incentivo para a organizagédo
legislativa em torno da agenda executiva.

Gaylord e Renno (2015) estudaram o processo de iniciacdo legislativa pelo
Executivo, a partir das pastas ministeriais, e identificaram que ha uma profunda
diferenciacéo entre os partidos na reparticdo dessa iniciativa. Majoritariamente, o partido

do presidente € aquele que, junto a presidéncia, assina a autoria dos projetos de lei e das
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medidas provisorias desse poder. Os ministros dos demais partidos raramente assinam
esses projetos. Os autores verificaram ainda que, aos demais partidos pertencentes ao
governo, restam recompensas de gabinete limitadas a esfera dos ministérios que
controlam, resumidamente, cargos, orcamento ministerial e regulamentacdes. O poder de
regulamentacdo dos ministros, porém, estd fortemente limitado no caso de conflitos
interministeriais, uma vez que 0s ministérios do partido do presidente s&o privilegiados,
por possuirem preponderancia na iniciativa legislativa.

O Presidente, por seu turno, buscando limitar a influéncia de posicdes politicas
conflitantes na formulacéo de suas politicas, 0 que poderia gerar a incoeréncia de atuagdo
do Executivo (policy drift), monopoliza a formulacdo de politicas publicas entre o seu
préprio partido e com uma pequena contribuicdo dos partidos mais préximos
ideologicamente de sua postura politica (GAYLORD e RENNO, 2015). Esse fendmeno
reforca o poder de explicacdo das recompensas partidarias decorrentes da coalizdo por
meio de termos orcamentarios, sobretudo para os partidos da base aliada mais distante
ideologicamente do governo. Assim, a partir dos recursos dependentes do orgcamento
ministerial, os partidos teriam uma boa alternativa de aumento da presenca de seus
respectivos partidos em futuras coalizGes e no Congresso Nacional, utilizando-se dos
cargos ministeriais para maximizar o sucesso eleitoral em competigdes vindouras.

Em casos pontuais, uma tendéncia mais forte ao policy-seeking pode ocorrer, mas,
de forma sistematica, a logica de office-seeking é mais forte. Dessa forma, ao estudar os
ministérios de forma agregada, o orcamento e, especialmente, suas variagdes anuais em
resposta as mudancas na coalizdo podem nos dar novos indicios do controle do Executivo
em relagcdo ao comportamento coalescente e, principalmente, sobre as tendéncias de
conflitos por recursos escassos. A mudanca nos payoffs ministeriais ndo se limita ao
pertencimento ou ndo de pastas sob o controle de um mesmo partido. Os Ministérios sao
recompensas de valores varidveis, a depender da cota orgamentéaria que proporcionam.
Dessa forma, a proporcionalidade orgamentaria também seria uma demanda de partidos
da base aliada, podendo um desequilibrio implicar consequéncias no que diz respeito a
disciplina desses partidos em relagéo a lideranca do Governo.

O periodo estudado por Amorim Neto (2000), que compreende 0S governos
Sarney, Collor, Itamar e Fernando Henrique Cardoso, ndo € suficiente para explicar os
padrdes de governabilidade na Nova Republica. Este trabalho sugeriu que o primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso e 0s subsequentes presidentes sao marcos mais

frutiferos para o entendimento desse processo. 1sso ndo significa afirmar que ndo houve
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presidencialismo de Coalizdo nos governos dos trés primeiros presidentes ap0s o regime
militar, mas que o processo ocorreu de forma mais determinante ap6s 1995, como
constata Power (2010).

Power (2010) apontou trés possiveis fatores que contribuiram para o
fortalecimento da governabilidade a partir de 1995. O primeiro foi a retomada da
estabilidade econdmica, inédita na Nova Republica, que criou um cenério de maior
confiabilidade e previsibilidade nas instituicbes e para a aquisicdo de apoio politico
presidencial no Congresso, entre outros meios, a partir do orcamento. O segundo fator,
constituido de causas globais e domesticas, a exemplo do fim das animosidades
ideoldgicas decorrentes da terceira onda democratica, como visto em Huntington (1994),
que facilitou a associacdo interpartidaria. A terceira possibilidade, que contribuiu para o
fortalecimento da governabilidade nesse periodo, decorre de um aprendizado institucional
acumulativo acerca do funcionamento do processo democratico e das novas institui¢oes.
Todas essas explicacdes foram influentes para a aquisicdo de governabilidade, mas néo
foram as Unicas. E todas se relacionaram a reducdo de incerteza e a aquisicdo de
informacBes que aumentaram a previsibilidade do funcionamento institucional e do
comportamento dos atores politicos.

As diferencas entre as democracias de 46-64 e no periodo p6s-1985 sdo
recorrentemente ressaltadas (AMORIM NETO, 2000 e 2001; FIGUEIREDO, 2001;
VASSELAI, 2010). A literatura evidencia que ha uma maior disciplina partidaria no
periodo mais recente, decorrente de fatores institucionais, como a concentracdo de
poderes no Presidente da Republica e a centralizacdo deciséria do Congresso nas
liderancas partidarias, reduzindo os pontos de veto nas negociacdes legislativas. O recorte
deve ir além. O periodo de 1985 a 1995 possui grandes discrepancias em relacdo ao
periodo p6s-1995.

O governo de José Sarney, em boa parte de sua existéncia, operou sob a
constituicdo de 1967, ditatorial, a qual dava amplos poderes ao presidente. Nessas
condicdes, distintas de seus sucessores, 0 papel das aliancas politicas era outro. Foi 0
unico governo no qual apenas dois partidos fizeram parte da coalizdo, e dentre suas
principais funcdes estava a busca em assegurar a sobrevivéncia ao novo regime politico
como um todo, representando ainda um gabinete de transicdo politica pacifica entre
militares e civis. Além disso, Sarney ndo foi escolhido por elei¢Ges diretas, elemento

fundamental para as aliancas partidarias posteriores.
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Durante o governo de Fernando Collor, os problemas macroeconémicos no pais
ainda eram a principal questdo nacional. Na tentativa de resolver essa questdo, Collor
utilizou dos poderes de edi¢do de medidas provisorias para governar em boa parte de seu
curto mandato, porém estas decisdes geraram reacGes parlamentares resistentes, em
grande medida devido ao fato de Collor operar por meio de gabinetes minoritarios, com
distribuicbes desproporcionais que, em sua ultima conformacdo, ndo apresentaram nem
componentes pertencente a sua sigla partidaria (PEREIRA, POWER e RAILE, 2011).
Collor demonstrou pouca afinidade com o funcionamento institucional brasileiro, o0 que
representou um obstaculo expressivo a seu governo. Os custos de mudanca do status quo
institucional, que no contexto dos poderes de decreto presidencial sdo favordveis ao
Executivo, ainda deram abertura para Collor conseguir alguma governabilidade, mas a
crise politica associada a crise econdmica levou seu mandato a encerrar-se antes do prazo.

O Governo Itamar, por outro lado, comportou-se mais proximo do padrédo
esperado pelo presidencialismo de coalizéo tradicional. Angariou um nimero maior de
partidos, conseguindo formar uma maioria legislativa e tendo uma governabilidade
operativa, implantando importantes reformas macroecondmicas que deram espaco para a
estabilidade monetaria e implementacdo do plano real. Porém, Itamar ndo fora eleito
presidente e assumiu o cargo por um partido distinto daquele que se elegera como vice-
presidente, influenciando diretamente a formulacéo de coaliz0es e 0 espago de seu partido
no Governo. Ele representou também mais uma tentativa de legitimidade e estabilidade
para o regime democratico, que sofrera duro golpe com a saida de Collor. Naquele
momento, era necessario o fortalecimento da credibilidade politica as regras institucionais
para que fossem evitados retrocessos autoritarios. Os ensinamentos desse periodo de
conciliacdo politica foram incorporados nos governos posteriores, representando o inicio
da estabilidade.

A partir da elei¢do de Fernando Henrique Cardoso, um sistema mais forte de
presidencialismo de coalizéo teve inicio. A estabilidade econdmica fora assegurada, e as
eleicBes presidenciais e parlamentares passaram a ocorrer concomitantemente. Os
presidentes foram eleitos de forma direta, permaneceram durante todo o mandato e
transferiram o cargo aos sucessores democraticamente eleitos. A dinamica politico-
partidaria encontrou seu padrdo, inclusive quanto a formulacao de partidos e a agregagéo
de partidos ideologicamente heterogéneos em uma mesma coalizdo. As coalizdes
garantiram maiorias legislativas que, em geral, eram superiores aos requisitos

constitucionais.
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Esse padrdo de operacionalizacdo das instituices brasileiras é esperado como
duradouro e oposto ao engessamento decisério dos primeiros que analisaram a Nova
Repablica. A governabilidade distancia-se da popularidade do presidente, de sua
ideologia e/ou de outras caracteristicas personalistas. Fernando Henrique e Lula da Silva
representaram forcas politicas opostas, de grandes diferencas de atuacdo, porém tiveram
como fator de semelhanca a conquista de amplas maiorias. No presidencialismo
brasileiro, o controle da base governista e a associac¢ao a partidos no Legislativo, mediante
espaco no Executivo, sdo os fatores que asseguram a governabilidade®.

A desproporcionalidade do partido do presidente na diviséo de payoffs ministeriais
no Executivo pode ser claramente observada, por meio dos Graficos 1 e 2. A partir do
critério de distribuicdo de ministérios e dos respectivos orcamentos, a representacao de
Ministérios ligados ao partido da presidéncia é claramente maior. Para a contagem dos
ministérios, foram considerados apenas aqueles com dotacdo orcamentaria independente.
A divisdo das coalizdes ndo foi feita no modelo estabelecido por Amorim Neto (2000),
mas sim, a partir do dia da publicagdo do orgamento anual. Por fim, a “cota presidencial”
ndo englobou apenas 0s ministros pertencentes ao partido do presidente, mas também os
ministros sem filiacdo partidaria, e a “cota aliado” representa o espago destinado aos

demais partidos em conjunto.

> A governabilidade é resultado da combinagfo ajustada entre um estilo politico e uma morfologia
institucional. (Palermo, 2000) Collor falhou por ndo conseguir ajustar esses dois elementos, diferente de
FHC e Lula. No Brasil, a limitacdo de entendimento do funcionamento institucional do presidencialismo
de coalizdo gera bastantes incertezas sobre que estilos politicos sdo propicios na morfologia institucional
que se esta inserido, fato decorrente da pouca idade de nossa democracia e da limitagédo de entendimento

sobre outros sistemas politicos com morfologia semelhante.
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Gréfico 1.1: Comparacao entre o percentual do nimero de ministérios quanto a
cota presidencial e a cota dos outros partidos da base entre 1995 e 2015.
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Gréfico 1.2: Comparacao entre o percentual do orcamento ministerial quanto a
cota presidencial e a cota dada aos outros partidos da base entre 1995 e 2015.
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A presidente Dilma Rousseff, em seu primeiro mandato, sustentou a construgéo
de coligagdes em proporgdes semelhantes as feitas por Fernando Henrique e Lula. O
padrdo de distribuicdo or¢camentério ndo foi significantemente distinto em relacdo ao
primeiro governo Lula ou aos governos de FHC (Ver gréafico 1). Porém, durante o
segundo mandato de Lula, houve tendéncia a uma distribuicdo das recompensas da
coalizdo menos concentrada na presidéncia, 0 que pode ter impactado politicamente a
estrutura governativa de Dilma. Dois estudos distintos, o de Michener (2015) e o de

NAY»

Pereira, Power e Raile (2011), apontaram que o “mensaldo” teve impactos diretos na
operacionalizacdo de coalizdes no Brasil. Por meio de um processo de compensacao a
fidelidade parlamentar, a presidéncia no governo Lula operou a margem dos meios
institucionais legais. O Partidos dos Trabalhadores pode formatar um governo com um

menor espaco para a participacao de outros partidos em sua estrutura executiva, garantido
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a implementacdo de politicas publicas necessarias para o cumprimento dos objetivos
partidarios da presidéncia e para a ampliagdo de seu sucesso eleitoral.

Essa estratégia petista, entretanto, sofreu um grande revés com a publicacdo do
referido esquema de corrupcao, por meio do qual se utilizou o Partido dos Trabalhadores
para garantir sua governabilidade. A partir dai, o partido necessitou construir um governo
mais amplo e incluir de forma mais decisiva 0 PMDB na estrutura executiva de seus
quadros, a fim de evitar uma perda politica mais intensa e uma instabilidade politica que
pudesse inviabilizar a permanéncia de Lula no cargo e sua reeleicdo em 2006. Dessa
forma, o partido do presidente alcancou 0 menor grau de controle da estrutura governativa
do Executivo no segundo mandato de Lula, ap6s atingir a maior participacdo no primeiro
mandato (Ver gréafico 2).

A retomada, no governo Dilma, a uma distribuicdo mais proxima dos patamares
de distribuicdo anterior, ndo foi uma atitude sem reacGes. A perda de ministérios
importantes, como o da Salde, da Justica e do Ministério da Defesa, fez emergir
insatisfacGes de partidos aliados, especialmente do PMDB (que controlava estas pastas
durante o segundo governo Lula), mas que ainda ndo representava, na estrutura do
partido, uma corrente representativa de oposicdo a presidéncia. Os fatores
macroestruturais mantinham-se constante. A despeito de uma crise internacional, o Brasil
conseguiu atingir patamares positivos de crescimento econémico, e os indices de
popularidade e confianca na presidéncia se mantiveram favoraveis.

Uma conjuntura distinta ao dos governos anteriores ocorreu no segundo mandato
de Dilma. O cenério de grande estabilidade econdmica e crescimento do PIB foi
substituido pelo de grande pessimismo com a situacdo monetaria do pais, inflacdo,
recessdo econdmica e ajuste fiscal, 0 que da espaco a uma crise politica capaz de agravar
a situacdo econémica. Na Camara dos Deputados, a presidéncia foi conquistada por uma
candidatura representativa de forcas opositoras a presidencial. O PMDB, maior partido
aliado ao governo, vivenciou um momento de grande conflito interno. O processo
politico, no decorrer dos mandatos presidenciais entre 1995 e 2014, foi majoritariamente
compreendido como processo de grande coesdo partidaria, elemento necessario para o
bom funcionamento das coalizBes governativas, uma vez que reduz incertezas quanto as
fidelidades parlamentares em relagdo a coalizdo. Porém, a partir desse conflito
intrapartidario no PMDB, as correntes partidarias ndo foram igualmente representadas no
gabinete ministerial. Michel Temer, representante da executiva nacional do PMDB e

articulador do partido na coalizéo, angariou a cota ministerial de seu partido para
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liderancas mais proximas de sua corrente politica. Tais liderancas foram em grande
medida, de representacdes mais difusas do partido, como Eduardo Braga (Amazonas),
Kétia Abreu (Tocantins) e o préprio vice-presidente, representante de Séo Paulo, estado
no qual o partido € menos expressivo, apesar de ser o maior colégio eleitoral do pais.
Liderancas, especialmente do Rio de Janeiro, como o presidente da Camara, Eduardo
Cunha, ndo foram privilegiadas na divisédo ministerial.

Essa situacdo gerou uma instabilidade a estrutura institucional do
Presidencialismo de coalizdo e, em grande medida, esta fora dos parametros de
funcionamento esperado pelo modelo construido nesta dissertacdo. Os partidos, a rigor,
sdo analisados como agentes unitarios. Entretanto, o PMDB, no inicio do segundo
mandato de Dilma Rousseff, ndo representa um ator coeso. A distribuicdo de recompensas
partidarias ao PMDB foi dada considerando-o como um agente completo, mas seu apoio
legislativo é limitado a corrente aliada a Michel Temer, que €, nessa arena, minoritaria.
A corrente representada por Eduardo Cunha, majoritaria na Camara dos Deputados, ndo
recebeu participacdo ministerial, logo ndo participou da Coalizdo governativa. Na
reforma ministerial realizada por Dilma, ao tentar reaver a representacdo do PMDB nos
ministérios, Dilma ndo pbde redistribuir a cota ministerial do partido, uma vez que 0s
ministros ligados a Temer representavam uma forca de resisténcia a esse processo. Restou
a presidéncia abandonar a parceria com PDT e PTB na coalizdo e diminuir a
representacdo do PT e de ministros ligados a sua legenda, na coalizdo, para ceder
representacdo no gabinete a alas do PMDB ndo representadas em sua alianca, oferecendo
ministérios importantes, como a Saude, o segundo maior orgamento ministerial.

Em um presidencialismo tdo plural quanto o brasileiro, no qual ha um nimero
expressivo de partidos efetivos, superar a barreira ideolégica na composicao da coalizdo
governista da a possibilidade ao presidente de buscar payoffs ainda mais recompensadores
ao seu partido. O Walk-away value da retirada de um partido da coalizdo é muito baixo,
uma vez que a op¢do por partidos parceiros para a coalizdo é quase livre, sendo mutével
por outros partidos fora da coalizdo. Dessa forma, aos partidos, € interessante aceitar a
desproporcionalidade favoravel a cota ministerial para garantir algum payoff politico.

A estabilidade politica e econbmica, nas diversas facetas que assumiu no periodo
posterior a 1995, reduziu diversas incertezas no cenario politico brasileiro e abriu espaco
para negociacdes mais efetivas. O papel do presidente e dos partidos ficou mais claro, e
a formacéo de uma coalizdo governativa representou, de forma mais direta, a conciliagdo

de dois interesses. Por um lado, o interesse presidencial pela governabilidade. De outro,
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0 dos partidos por parcela dos recursos de poder do Executivo. No Brasil, o principal
recurso a disposic¢do do presidente, do qual carecem os partidos no Legislativo, é a decisdo
orcamentaria, que extrapola a implementagdo de emendas parlamentares ao orgamento e
opera de forma mais partidaria e sistematica mediante a partilha dos ministérios
presidenciais.

No proximo capitulo, formularemos um modelo na tentativa de prever a partilha
orcamentaria brasileira por meios partidarios a partir da divisdo ministerial do gabinete
presidencial, nos anos de 1995 a 2015. Como outras variaveis podem influenciar a
reparticdo de recompensas da coalizdo, iremos analisar em especial o partido do
presidente e 0 PMDB, que, a partir das evidenciais estudadas, constituiriam casos de
maior representacdo na coalizdo, contra a proporcionalidade. Ademais, elementos
importantes para o entendimento de coalizGes no Brasil, como os fatores correlacionados
ao aumento de ministérios e de partidos no Executivo e a influéncia da ideologia na

divisdo ministerial serdo também abordados no préximo capitulo.
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Capitulo 2

A relacéo entre o Estado e os partidos no Brasil

Introducgéo

No Brasil, os partidos politicos representam o elemento vital para a formacéo de
coalizBes de governo. E a partir das agremiacdes partidarias, que as liderancas politicas
controem sua capacidade de coordenar os interesses dos parlamentares de acordo com a
possibilidade de acesso as benesses politicas concentradas sob a guarda do poder
Executivo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). Nesse sentido, a producao de uma analise
em profundidade sobre os partidos no Brasil faz-se necesséria, tendo como fundamento,
a organizacdo interna dos partidos, o processo de formacéo dos interesses partidarios e a

influéncia ideoldgica dos partidos na formacéo de coalizGes.

O surgimento dos partidos faz alusdo aos distintos contextos historicos relativos a
realidade de cada nacdo, muito embora partidos politicos sejam capazes de compartilhar
caracteristicas semelhantes, especialmente quanto ao proposito de sua existéncia e do
sistema partidario como um todo. O entendimento do propdsito partidario € variavel,
especialmente porque as organizacGes partidarias, as relagfes identitarias e a interacdo
entre partidos e sociedade civil também sdo mutaveis ao longo do tempo, havendo uma
grande adaptabilidade dos partidos as novas realidades (FARRELL, 2014). Por outro
lado, as raizes das relagdes partidarias explicam muito do proposito dos partidos e podem
servir como fatores balizadores para julgar até onde a mudanca das relacbes partidarias

representam a evolucgéo partidaria ou a corrupg¢do de suas premissas.

Sartori (2005) estabelece trés premissas de anélise a fim de racionalizar os partidos
politicos. A primeira é que partidos ndo sdo facgdes. Segundo essa perspectiva, partidos
sdo agéncias funcionais responsaveis por ligar governos as pessoas, enquanto as faccoes
sdo apenas grupos que buscam meramente beneficios privados. Dessa forma, partidos
representam a busca por interesses coletivos e funcionam como facilitadores para o
alcance de um ideal democratico que seria inviavel pela participacéo direta, a qual geraria
grandes custos de negociacdo. As faccdes, por outro lado, seriam um elemento antissocial,

capaz de criar desestabilizacdo e descrenca no sistema partidarios.
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A segunda premissa de analise apresentada por Sartori (2005) é a de que os
partidos sdo a parte de um todo. O interesse publico € composto por varias representacdes
de interesses de publicos distintos, o qual é facilmente distinguivel de interesses
particularistas. Um interesse defendido por um partido ndo pode representar o beneficio
de poucos a custa de todos. Resumidamente, essa premissa busca estabelecer que partidos

ndo governam apenas para aqueles que representam, mas para todos.

Por fim, Sartori (2005) estabelece que os partidos sdo um canal de expresséo.
Partidos sdo instrumentos da representacdo de pessoas, cujo objetivo reside na
interlocucdo das demandas populares em face do poder publico. As mutagdes sofridas
pela representagdo partidaria manifestaram-se ao longo da historia, demonstrando a
tibieza dos meios de articulacdo, comunicacdo e implementacdo das demandas sociais,

culminando na transposicéo da responsabilidade publica para a responsividade® pablica.

A identificacdo politica entre partidos e a sociedade se deteriorou, sem duvida
alguma, a despeito de ainda se fazer presente uma relacdo de feedback entre partidos e
representados que pode variar de intensidade e variedade, a depender de qual parte do
mundo estamos falando. De acordo com esse entendimento, partidos ndo sdo apenas
instrumentos de comunicacao de baixo para cima, ou da sociedade em direcdo ao governo.
Partidos constituem-se também, como um canal de mediacdo entre 0 governo e 0s

governados, exercendo grande poder nessa relacdo bilateral, moldando a opinido publica.

Dada a variacdo de comportamentos partidarios ao longo do tempo nos diversos
sistemas partidarios, é necessario categorizar partidos politicos para a compreensao do
comportamento partidario. O estudo casuistico de um partido possui grande relevancia
para o entendimento de suas particularidades e compreensdo de seu desenvolvimento
institucional, especialmente na geracdo de hipoOteses sobre seu funcionamento e na
exploracdo de comportamentos heterodoxos. Por outro lado, a contribuicdo para um
entendimento mais geral do sistema partidario de um governo, e os incentivos pelos quais
0s partidos orientam suas agdes necessitam de um estudo mais abrangente e generalista,
especialmente para o teste de hipoteses (GERRING, 2009). Essa abordagem mostra-se
salutar ndo somente para o entendimento de coalizGes no Brasil, mas também para a

analise comparada com coalizdes influenciadas por outras variaveis institucionais.

& A diferenga entre responsabilidade e responsividade é fundamental para a compreensdo da relagéo
principal-agente, vide Pitkin (1967).
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A analise de partidos politicos por meio de tipologia ndo segue um unico modelo.
Os cientistas politicos buscam configurar diferentes formas de classificacéo para capturar
as variagdes de padronizacao dos diversos partidos e sistemas partidarios (Nicolau, 2010).
O uso preciso de uma categoria descritiva prestara enfoque as variaveis mais apropriadas

para a analise do fendbmeno a ser estudado. A categorizagdo ndo € um fenébmeno universal.

A escolha de um método de agrupamento de partidos, dada por suas
caracteristicas, pode aproximar e distanciar partidos em uma analise. Por exemplo, ao
conhecermos a orientagao ideologica do partido A como “mais a direita” e a do partido B
como “mais a esquerda”, nao implica categoriza-los sempre em uma tipologia distinta,
uma vez que outros critérios, que ndo o ideoldgico, tais como a organizagdo interna, a
formacdo historica, os métodos de financiamento, uso das midias e propaganda, entre
outros, podem influenciar de maneira determinante para que esses dois partidos utilizem
estratégias similares, e consequentemente, sendo categorizados da mesma forma. Assim,
a escolha de uma categoria representa uma estratégia metodoldgica, que serd mais

apropriada a depender do processo estudado.

O uso de categorizagdes, por outro lado, deve ser feito de forma sobria e
cientificamente apropriada. Gunther e Diamond (2003) apontam que o0 uso indistinto de
diversas tipologias partidarias acarreta problemas importantes para a inferéncia cientifica
dos estudos sobre partido. O primeiro fator a se destacar € a mutabilidade que ocorre com
o sentido original estabelecido na criacdo das tipologias. As tipologias partidarias
classicas tem em mente partidos do século XIX, mas sdo aplicadas para partidos do século
XXI. Os partidos passaram por decisivas evolugdes, transformados pela influéncia dos
meios de comunicacdo, formas de financiamento, relacdo entre liderancas e
correligionarios, entre tantas outras importantes mudancas ao longo do tempo. Essas
mudangas demonstram nitidamente, que o tipo ideal originalmente proposto mudou em
relacdo a forma como sdo contemporaneamente utilizados, no sentido weberiano do

termo.

As tipologias classicas foram apropriadas para explicar fenbmenos pelos quais
originalmente ndo podiam ser previstos e que, intrinsicamente, ndo poderiam ser
utilizados de forma apropriada. A categorizagcdo ndo pode ser feita confortavelmente
tentando destacar de forma tdo direta uma Unica variavel que compartimentalizaria os
partidos da forma conveniente a previsdo de um estudo. Gunther e Diamond (2003)

apontam que as tipologias partidarias predominantes sofrem de um excessivo
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“estiramento conceitual”’ e elevam uma Unica perspectiva de analise partidaria ao fator
explicativo de dezenas de fendmenos, gerando inferéncias de pouca relevancia para o
caso analisado, especialmente devido & incompatibilidade entre os casos previstos pela
tipologia originaria e o seu uso corriqueiro, ou pela seletividade dos casos estudados que

ndo sdo passiveis de aplicacdo para outros sistemas partidarios.

As diversas estratégias de categorizacdo encontram-se em sintonia com 0S
aspectos geograficos. A localizacdo dos partidos influencia os critérios de categorizagdo
e a disposicéo partidaria, além do nivel de superficialidade de uma categorizacéo. Muitas
andlises partidarias limitam-se a um Unico sistema partidario nacional, nos quais pequenas
diferencas podem ser exacerbadas pelo tamanho da amostra analisada. Wolinetz (2002)
destaca que os analistas politicos europeus buscaram estender as analises partidarias para
alcancar uma amostra maior de partidos, a partir de estudos comparados que priorizaram
as democracias parlamentares da Europa Ocidental, mas sempre foram bastante
cautelosos.

Essa relacdo fica ainda mais clara quando sdo analisadas as diferencas entre 0s
partidos europeus e partidos da Australia, Nova Zelandia, Canada e Estados Unidos,
paises com nivel de desenvolvimento semelhante ao europeu. Wolinetz (2002) destaca
que os estudos comparados evitam abarcar partidos fora da realidade européia, pois as
categorizacGes confortaveis aos partidos europeus ndo encontram grande correspondéncia
em sistemas externos a regido, devido a influéncias que ultrapassam as diferencas
macroinstitucionais. Para o caso da América Latina, pode-se destacar o caminho diferente
pelo qual se deu a formacéo de seus partidos e sua relacdo com as bases sociais. Por mais
gue 0s paises da regido possuam muitas caracteristicas comuns em seu desenvolvimento
econdmico e consolidacdo democratica, ao comparar-se 0s partidos, observa-se que
possuem muitas diferencas entre eles, ainda mais aparentes quando esses sdo comparados

com os partidos europeus. (SAEZ, 2004).

Wolinetz (2002) aponta que, mais do que um instrumento de categorizagdo e
diferenciacdo de partidos politicos, esses estudos representam a descrigdo de distintos
sistemas politicos e sua evolucéo institucional. De modo geral, ha mais semelhangas entre
partidos de um mesmo sistema politico e coetaneos do que em partidos ideologicamente

proximos e de sistemas politicos distintos. Dessa forma, € possivel observar que as regras

” Tradugéo do autor. Concept stretching no original. Gunther e Diamond (2003, p. 168)



43

institucionais exdgenas as estruturas partidarias sdo as variaveis fundamentais para a
explicagdo da organizagdo interna dos partidos politicos e da formag&o de seus objetivos
partidarios.

Gunther e Diamond (2003) defendem que o uso de variadas formas de
categorizacdo de partidos politicos, que exacerbam o poder de explicacdo de algumas
variaveis, tem como efeito generalizagdes precipitadas resultante de seus usos. Visando
solucionar esse problema, propdem uma classificacdo definitiva para as tipologias
partidarias. A partir de uma classificacdo unificada, os autores pretendem incluir o maior
namero possivel de combinagdes de variaveis, inserindo nessa analise os modelos de
organizacdo interna dos partidos e a relagdo entre liderancas e sociedade, o
comprometimento programatico e, finalmente, o0 comportamento e tolerancia partidarios

as regras pluralistas.

A proposta de tipologia partidaria de Gunther e Diamond (2003) tem importantes
contribuicdes, mas é inapropriada para os propoésitos desta dissertacdo. Para andlises
retroativas, o estudo de Gunther e Diamond (2003) contribui para comparagdo entre
partidos de diferentes momentos historicos e realidades nacionais. Em sua obra, os
autores realizam uma autocritica que deve ser repetida: O modelo peca bastante quanto a
parcimdnia. Sdo 15 tipos ideias distintos, o que inviabiliza sobremaneira um estudo
detalhado das relacdes entre os partidos em um sistema partidario nacional e as tipologias
propostas, presumidamente validas para todos os sistemas partidarios. Além disso, a
tipologia de Gunther e Diamond (2003) ainda nao foi aplicada de forma sistematica pela
academia cientifica, o que limita o dialogo entre um trabalho exploratério como este e 0

que ja foi escrito sobre temas semelhantes.

Entretanto, as criticas e ponderacdes de Gunther e Diamond (2003) seréo
incorporadas. A andlise de um Unico aspecto partidario ndo permite a generalizacéo para
0 entendimento de todos os aspectos do comportamento de um partido. Diferentes
tipologias podem levar a diferentes constatacdes sobre 0 comportamento partidario. Além
disso, a perspectiva de Wolietz (2002) pela qual se identifica que as regras exdgenas as
estruturas partidarias internas tém grande importancia sobre a organizagdo partidaria e
sua evolugdo, levando a grande convergéncia de posicionamento entre partidos europeus.
Ao surgirem partidos catch-all ou partidos cartéis, o processo de selecéo eleitoral tende a
uma grande homogeneizacdo entre os partidos na busca de otimizar a sobrevivéncia

politica. Por outro lado, estratégias distintas de aproximacéo ao eleitorado tendem a ser
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utilizada pelos partidos para, progressivamente, conseguirem permanecer no poder. Dessa
forma, é provavel que os partidos politicos no Brasil ndo se encaixem perfeitamente em

um tipo ideal historicamente determinado para os partidos europeus?®.

Esse trabalho ndo propde uma nova classificacdo partidaria valida para os diversos
sistemas partidarios nacionais. Entretanto, é do interesse, de acordo com o objeto
pesquisado, usar as classificagdes partidarias existentes de forma instrumental. As
coalizdes partidarias sdo fendbmenos complexos e que tangenciam mais de uma das
perspectivas abordadas tradicionalmente nas diversas tipologias partidarias. A
centralidade dos partidos e a percepgédo de suas tipologias em uma coalizdo governativa
no Brasil deve-se em grande medida pelo papel que exercem os partidos nessa situacao.
Os principais trabalhos que abordam o presidencialismo de coalizdo no Brasil destacam
a centralidade dos partidos (AMORIM NETO, 2000; ABRANCHES, 1988;
FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). Por outro lado, as relacbes Executivo-Legislativo e
a centralidade partidaria sempre preocupou-se muito mais em analisar o funcionamento
das Casa Legislativas e a construcdo da Agenda do Governo. A arena eleitoral e os
partidos politicos ndo foram a arena de decisdo das relagcdes entre os poderes. Para o
estudo das consequéncias do presidencialismo de coalizdo brasileiro, é frutifero um
aprofundamento do estudo quanto aos objetivos partidarios e as relagdes principal-agente
envolvidas nesse processo, questdes pelas quais o estudo da tipologia partidaria e a
convergéncia decorrente das regras do sistema partidario e eleitorais sdo pecas

fundamentais para seu entendimento.

Inicialmente, abordar-se-a os estudos quanto a organizagdo interna aos partidos,
tendo como enfoque inicial a evolucgéo histdrica dos partidos europeus, posteriormente as
particularidades latino-americanas, e por fim, a realidade nacional, ponderando a
tipologia dos partidos cartéis de Katz e Mair (2009) e sua compatibilidade com o caso

brasileiro.

Posteriormente, serdo analisados o0s elementos determinantes para o
comportamento partidarios, em especial, quanto a formulacdo de seus objetivos e ao

comprometimento programatico, analisado os partidos como agentes racionais mas em

& Wolinetz (2002) supde que os partidos latino-americanos poderiam ser classificados como partidos de
quadro, segundo a tipologia tradicional para classificagdo da organizagdo partidaria, devido sua tradicdo
autoritaria na regido. De forma mais ponderada, ele aposta que os modelos europeus simplesmente nao
poderiam ser replicados aos partidos da América Latina. (WOLIETZ, 2002; p. 163)
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conformidade com a perspectiva de elites partidarias ndo plenamente homogéneas
(MULLER e STR@M,1999). Utilizar-se-4 da classificacdo de Riker (1962),
classicamente empregada para modelos tedricos na formacéo de coalizdes (WOLINETZ,
2002).

Concluindo esse capitulo, iremos abordar os elementos das caracteristicas do
sistemas partidario brasileiro e a tipologia de seus partidos quanto as relacdes de
representacdo e democracia. A combinacdo dos diversos elementos institucionais que
formam o sistema brasileiro, em especial as relagdes Executivo-Legislativo, a formacéo
das coalizbes, o papel das liderancas partidarias e o processo eleitoral, sdo elementos que
levantam questionamentos quanto a representatividade e responsavidade dos partidos

brasileiros.

2.1 — Evolucéo da estrutura partidaria

A forma como os diversos partidos se organizam sdo elementos centrais para o
entendimento da politica e da representacdo nas democracias modernas. Um dos
precursores da analise dessas organizagoes foi o estudo de Robert Michels, fruto de um
estudo de caso da experiéncia pessoal do autor em um partido socialista. Em sua obra,
Michels (1915) apontam como o crescimento de uma organizacédo, devido ao aumento no
nimero de membros e nas competéncias de atuacdo, as organiza¢cdes tendem a produzir
uma elite burocrética que centralizara o poder de decisdo de todo o partido e utilizaram
de sua posicéo privilegiada para concretizar interesses pessoais. A formacéo dessa elite
esta diretamente ligada a uma menor participa¢do dos membros partidarios da base social
que o sustenta, problematizando a relacdo de representatividade que motivaria a atuacdo
partidaria, mesmo em partidos no qual sua origem foi motivada pela busca de

representacdo de segmentos socialmente excluidos.

Diversos estudos sistematicos acerca da orgaizacdo dos partidos politicos foram
desenvolvidos. Wolinetz (2002) aponta que o0s principais estudos, pretensamente
buscando identificar o0 melhor modelo de organizagdo partidaria, mais explicavam o
desenvolvimento historico dessas organizacdes e dos sistemas partidarios do que apontar
um modelo “vitorioso”. Duverger (1954), Neumann (1956), Kirchheimer (1966) e
Epstein (1967) usariam de tipologias que, apesar de enfoques distintos, chegavam em

pontos de grande convergéncia, especialmente porque os partidos analisados estavam
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presentes em sistemas partidarios muito semelhantes, dos partidos da Europa Ocidental
(WOLINETZ, 2002). Duverger (1954) aponta a dicotomia entre o partido de quadros e o
partido de massas, ao passo que Neumann (1956) destaca os partidos de representacao
individual e o partido de integracdo democratica, havendo muitas semelhancas entre as

duas formas de tipologia.

O primeiro modelo tradicional de organizacédo partidaria foi o partido de quadros,
ou partido de representacdo individual, ou também partido elitista. Como principal
elemento da organizacdo partidaria, pode-se a pequena necessidade de filiados nos
partidos, havendo uma pequena burocracia partidaria. Nesse modelo, os partidos surgem
como instrumentos de competicdo politica entre liderangas locais. Essas sdo bem
conhecidas pelas elites votantes, existindo uma relacdo direta de didlogo entre
representados e representantes e um senso menos frouxo de identidade entre agente e
principal, uma vez que possuem grande similaridades sociais. Em grande medida, o
politico em um partido de quadros ndo buscava representar difusamente a sociedade, mas
seus proprios interesses, que coincidia com o grupo pelo qual foi eleito. Os partidos de
quadros sdo partidos setoriais, que estabelecem uma relagcdo mais préxima com os setores
econdmicos dominantes. Seu desenvolvimento histérico estd ligado a limitagdo do

sufragio por critérios censitarios, o que reduziu a participacdo de outros setores sociais.

Como alternativa “evolutiva” dos partidos de quadros, surgem os partidos de
massa. O partido de massa surge uma forma partidaria mais propicia a expansdo do
sufragio, uma vez que possui um apelo popular mais forte. Por outro lado, o aumento do
mercado politico exigiu a consolidacdo de estruturas partidarias mais robustas, com
burocracias mais extensas. Especialmente nas bases partidarias, era necessario a
participacdo massiva de filiados no dia-a-dia da sociedade-civil, tornando-se o partido um
meio de expressar as necessidades sociais. Meios de comunicagdo massificados ndo era
ainda plenamente desenvolvidos, o que reforcava a necessidade de uma estrutura
partidaria constante para a efetivacdo da publicidade em épocas eleitorais. Por muito
tempo, partidos de quadro e partidos de massa conviveram nos mesmos Sistemas
partidarios, o que fomentou a discussdo sobre que modelo seria mais “evoluido” para
atrair eleitores e vencer eleicbes (DUVERGER, 1956; EPSTEIN, 1967), atribuindo
comportamentos ideoldgicos mais a esquerda aos partidos de massa e mais conservadoras

aos partidos de quadro.
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Por fim, o partido catch-all surgiu como uma ultima etapa dessa pretensa evolucao
de modelos partidarios. Kirchheimer (1966) ndo criou o conceito de catch-all buscando
construir uma nova tipologia partidaria, mas sim para descrever o processo de
centralizacdo dos partidos em liderancas e sua desintegracdo com as bases sociais. Com
0 avanco dos meios de comunicacdo de massa, as liderancas progressivamente
necessitavam cada vez menos de uma burocracia massificada para atingir o publico e
podiam expandir seu eleitorado para um publico ideoldgica e socialmente mais difuso. A
comunicacdo direta de elites partidarias para eleitores (sem uma resposta reciproca), leva
a valorizacdo de liderancas carismaticas e eleitoralmente profissionais. O financiamento
partidario também muda, deixando de ser realizado pelos grupos de interesse social que
0 apoiavam e passando a ser feito por interesses setoriais e subsidios governamentais.
(PANEBIANCO, 1988)

Esses modelos, como observado, foram conceituados com os partidos da Europa
Ocidental em mente. Ao tentar estender a analise para as organizacdo interna dos partidos
de paises latino-americanos, os problemas de categorizacao se mostram ainda mais graves
(WOLINETZ, 2002). Essas nacdes dividem um historico de formacdo partidaria
semelhante, mas distante daquele observado nos sistemas europeus. Em sua maioria,
foram coldnias ibéricas que no século XIX conseguiram sua independéncia, mas, desde
entdo, tiveram regimes democraticos inconstantes e, predominantemente, possuem
governos presidencialistas. A formacdo partidaria também foi influenciada pelos regimes
autoritarios (WOLINETZ, 2002). Séez (2004) aponta que metade dos partidos da regido
que possuem ainda relevancia politica tem sua formacao na década de 60 e 70, sendo uma
resposta das liderancas politicas aos requerimentos que o jogo democratico exigia para a
participacdo politica. Ndo é desprezivel também a existéncia de partidos de origem anti-
sistémica, que surgiram como grupos armados de resisténcia aos governos ditatoriais,
mas, com a evolucdo democratica, abandonaram o uso da violéncia como meio politico.
Partidos de tradicdo personalistas existem, mas ndo compde a grande maioria entre 0s

paises latino-americanos como um todo.
2.2 - Organizacao Partidaria no Brasil: Partido Cartel?

O Brasil, por outro lado, destoa em muitos aspectos dos sistemas europeus e,
também, dos outros sistemas partidarios latino-americanos. A cultura autoritaria e
dirigente-estatal brasileira influenciaram a formacgdo histdrica dos partidos, que, ao

contrério da tradicdo europeia e hispénica, na qual a formacdo partidaria aconteceu
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predominantemente a partir das bases sociais (SAEZ, 2004), no Brasil, os partidos se
originaram no seio estatal (RIBEIRO, 2013). Como exemplo, pode-se destacar os partidos
mais relevantes no primeiro periodo de democracia liberal brasileiro, de 1946 a 1964, o

PTB, o PSD e a UDN, foram criados durante a Era Vargas, pelo préprio ditador.

A génese partidaria, em grande medida, explica o insucesso em encaixar 0s
partidos brasileiros nos modelos partidarios usuais da literatura comparada. Ao mesmo
tempo, o Brasil ndo pode sempre ser analisado apenas em seus préprios termos e em sua
realidade. Na verdade, a diferenca tdo clara do modelo institucional brasileiro e de sua
construgdo historia pode servir para destacar o “efeito alavanca™® da explicacéo cientifica

nos pontos que tem em comum com os diversos sistemas partidarios.

O modelo atual mais popular para a analise da organizacao partidaria é o de Katz
e Mair (1995; 2003; 2009). Os autores identificam um processo de cartelizacéo,
especialmente nos sistemas partidarios europeus. A cartelizacdo é um processo mais
profundo e difuso que o realizado pelas transicdes representadas pelo partido de quadros,
o0 partido de massas e o partido catch-all. De fato, ndo é possivel imaginar a cartelizacéo
como um processo singular, exclusivo a um partido pioneiro e independente, mas como
um fenémeno sistémico (RIBEIRO, 2013).

O partido Cartel, em verdade, € resultante de um processo institucional especifico,
que aproxima os partidos das estruturas estatais. Se, durante muito tempo, as regras
institucionais foram atribuidas como variaveis explicativas para a organizacao interna dos
partidos, a partir da cartelizacdo, essas regras ndo se definem mais como exdgenas a
organizacao partidaria. A cartelizagdo € produto da intervencdo dos partidos que agem,
conscientemente, como atores influentes na elaboragdo das regras partidarias que surtarao
efeito na organizacdo interna desses mesmos partidos (KATZ e MAIR, 2009). Essa
endogeneidade das regras partidarias € um fenbmeno crucial para o entendimento da
cartelizacdo, especialmente para o caso europeu, no qual os partidos atuais evoluiram de
partidos com estreitas relagdes sociais e de representatividade para organizagdes que se
comportam como propriedades de liderangas distantes da sociedade (KATZ e MAIR,
2009).

% King, Keohane e Verba (1994) apontam que leverage effect é a busca de explicar o maximo possivel de
casos com 0 minimo possiveis de variaveis. Dessa forma, mais vigor é dado a uma teoria, simplificando os
aspectos pelo qual essa se confirma, destacando os elementos de fato essenciais para a confirmacéo do
modelo proposto.
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Diversas caracteristicas elencadas por Katz e Mair (1995; 2003; 2009) também
sdo observadas nos partidos brasileiros atuais. Algumas dessas séo essenciais para o
entendimento da influéncia da cartelizacdo na formacéo de coalizfes partidarias cabendo
destacar: o consensualismo partidario, a dissipacdo dos objetivos politicos e
programaticos, a minimizacao das ideologias, a estatizacdo das eleicdes e a fragilizacao
da ligagdo entre os partidos politicos e a sociedade-civil. As analises de Ribeiro (2013) e
de Nicolau (2010) quanto a aplicacdo do modelo de partidos cartéis ao Brasil servirdo
para a ponderacdo dessas caracteristicas, auxiliado com o direcionamento primario desse
estudo, o das coalizBes partidarias. Ribeiro (2013) busca conciliar a teoria dos partidos
carteéis com o caso brasileiro, internalizando ao modelo as criticas mais consistentes e

buscando encontrar os pontos de adequacgdo das organizacfes partidarias nacionais.

Como ponto principal da construcdo do conceito de cartelizacdo do sistema
partidario, Katz e Mair (2009) tém o objetivo de chamar atengdo a “um padrio de relagdo
de cooperacéo, bem como de competicdo, entre partidos e uma forma de enfatizar o papel
do Estado no desenvolvimento partidario”®. Na realidade brasileira, Ribeiro (2013)
aponta que os partidos brasileiros nasceram nas estruturas estatais. Dessa forma, a
particularidade do financiamento estatal, apontada na cartelizacdo, ndo € uma inovagao
para o Brasil. Nacionalmente, os partidos surgiram como uma necessidade anterior a
formacéo da nacdo. O Estado brasileiro moldou a sociedade nacional futura ao moldar a
formacdo estatal. Quanto ao padrdo de cooperacdo e competividade, essa relacdo
manteve-se com relativa constancia. O presidencialismo de coalizdo permaneceu como
um padrdo tanto no periodo de 46 a 64 como no p06s-88, apesar de no primeiro periodo as
coalizdes serem realizadas entre os grandes partidos brasileiros, também concorrentes nas
eleicBes executivas, mas contanto com bancadas menores e menos fiéis (VASSELAI,
2010).

Nessa analise, a Cartelizacdo no Brasil possui uma génesis bastante distinta de
outros sistemas partidarios. Dessa forma, faz-se secundario explorar objetivamente a
evolucdo dos partidos brasileiros, sendo mais importante os efeitos praticos da atuacdo
estatal na organizacdo partidaria, prevista na cartelizacdo, efeitos que podem ser

objetivamente comparadas com os de outros sistemas partidarios nacionais.

10 KATZ e MAIR (2009). The cartel Party Thesis: a restatement. p. 03.
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Na evolucdo organizacional dos partidos europeus, segundo a analise da
cartelizacdo (KATZ e MAIR, 1995), os objetivos politicos sofreram uma inflexdo de uma
situacdo prévia, na qual os partidos teriam objetivos partidarios facilmente distintos entre
si, para uma situacdo atual, na qual esses objetivos tornam-se auto-referenciados, cabendo
ao debate politico a discussdo sobre a profissionalizacdo da politica, a tecnocracia da
escolha pablica, enfim, uma disputa sobre quem melhor gerencia as politicas publicas, de
forma mais efetiva e eficaz (KATZ e MAIR, 2009). No caso brasileiro, as analises
propostas nesta dissertacao irdo objetivamente tracar posi¢cdes quanto ao julgamento dos

objetivos, organizacao e representatividade das agremiacdes partidarias no Brasil atual.

N&o temos como avaliar sucintamente se todos os partidos que disputam o
Executivo Nacional e que compde a oposicdo possuem objetivos de policy-seeking
significativos, mas podemos avaliar que seu discurso eleitoral ndo evidencia essas
caracteristicas. Para os partidos da base aliada, ha grande limitacdo na concretizagdo de
objetivos de policy-seeking, restando alternativas pela conduta da busca de cargos e
recursos orcamentarios (GAYLORD e RENNO, 2015). Enquanto agentes racionais, 0s
partidos buscam a acdo politica para efetivas interesses partidarios. O partido do
presidente, por outro lado, é capaz de implementar politicas publicas e usar dos poderes
de agenda da presidéncia para concretizar interesses do tipo policy-seeking. Os objetivos

partidarios serdo explorados de forma mais extensa mais adiante.

Como outro elemento da carteliza¢do, Katz e Mair (2009) apontam a teatralidade
e a espetacularizacdo da disputa politica. Na arena eleitoral, a discussdo sobre politicas
publicas propositivas torna-se secundaria. Entre os maiores puxadores de votos da eleicédo
legislativa nacional de 2014, destacam-se personalidades publicas que néo se vinculam a
objetivos concretos de politicas ou partidos, mas que se mostram pecas importantes para
eleicdio de mais representantes em uma coligacdo. Nas eleicdes brasileiras, a
espetacularizacdo foi ascendida como meio de manutencdo e conquista do poder
(CIOCCARI, 2015). Esse fendmeno cria problemas graves para a qualidade da

representacdo politica.

Um elemento importante para destacar a diminui¢do da importancia propositiva e
de distanciamento entre eleitores e partidos, é o foco personalista dado as elei¢cdes
presidenciais brasileiras. O periodo eleitoral € uma das poucas oportunidades dos partidos
(especialmente, das liderancas partidarias, no modelo dos partidos cartelizados e catch-

all) mostrarem sua aproximagdo com a sociedade, prestando conta dos trabalhos
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exercidos na legislatura que se encerra. Porém, no Brasil, os partidos agem de forma
marginal na propaganda politica, centralizada nos candidatos (PEREIRA e MULLER,
2000). Néo apenas isso, a identificacdo do eleitorado com os partidos é criticamente
baixa, com relacdo a padr@es internacionais e historicos nacionais (KINZO, 2006). Para
o eleitorado, a grande maioria dos partidos ndo possuem significativas diferencas entre
si, seja em seu comportamento politico, seja em sua ideologia ou na proposicao de
politicas publicas, representando o branding partidario um elemento incapaz de reduzir
as incertezas dos eleitores em relacdo aos candidatos, elevando os custos de informagéo
(LUPU, 2014).

Essa pasteurizacdo da imagem partidaria, prevista no modelo de partidos cartéis
de Katz e Mair (2009), durante o periodo de 1985 a 2002 mostrou-se predominante para
a maior parte dos partidos, demonstrando um grande descrédito da populacdo quanto a
essas instituicbes (Kinzo, 2006). Porém, a partir de 2006, houve um maior adensamento
da desconfianca politica (BAQUERO e LINHARES, 2011). Esse fendmeno esta
relacionado a trajetoria de ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao Governo
Federal. O PT, e os partidos coligados em seu bloco de candidatura presidencial,
comportou-se deliberativamente como uma opg¢do a presidéncia, desde as elei¢cdes de
1989, agindo a margem da cartelizacdo, de forma ideoldgica e propositiva, atraindo
crescentemente apoio popular (LIMONGI e CORTEZ, 2010). A chegada do PT ao poder,

paradoxalmente, € etapa importante da consolidacdo da carteliza¢do no Brasil.

A Cartelizacdo ndo € um fendmeno pontual e conclusivo. Trata-se de um processo
gradual, que ocorre da construcdo de consensos de estabilidade na disputa politico
partidaria entre os principais partidos em um sistema partidario. Para a consolidacéo desse
processo, Katz e Mair (2003) apontam como necessario a vitoria eleitoral dos principais
partidos de um sistema nacional. Historicamente, a cartelizacdo esta associada com a
vitdria dos partidos de esquerda na Europa Ocidental, moderando seus discursos mais
radicais e apresentando uma proposicdo de composicdo de coalizbes politicas mais
diversificadas. Fendmeno semelhante aconteceu no Brasil, com o PT. A vitdriado PT em
2002 deu-se em um momento no qual o partido ampliou o alcance de suas aliancas, ndo
restringindo-se apenas aos partidos de esquerda tradicionais (LIMONGI e CORTEZ,
2010).

A integracdo ao Governo constitui um marco historico para um partido. Participar

em uma coalizdo governativa significa usufruir de recursos politicos 0s quais ndo estdo a
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disposicdo quando um partido integra apenas a estrutura legislativa (BROWNE e
FRANKLIN, 1973). Efetivar os objetivos partidarios é consentaneo de se fazer presente
no governo. Em um sistema consociativo, como o brasileiro, no qual a integracéo a
coaliz8o de governo € uma alternativa factivel para essa postura, € compreensivel que os
partidos busquem manter-se em coalizdes, independente dos outros partidos que as
compdem. O PT, ao fazer parte do governo, teve que adotar medidas mais moderadas,
assumindo dois compromissos que previamente ndo estavam inseridos nos objetivos
partidarios. O primeiro deles foi o de assumir que 0s seus atos de governo teriam
consequéncias que perdurariam no tempo, em futuros governos de seu partido ou de um
partido da oposicdo. O segundo foi o de compreender que, alcancado o objetivo prévio, o
de ganhar as elei¢cdes presidenciais, o partido teria que planejar-se para vencer novas

eleicBes e participar de novos governos.

Essa mudanca partidaria tem importantes consequéncias na cartelizacdo e na
aproximacgéo dos objetivos dos diversos partidos. A sucessdo de diversos partidos na
gestdo do poder central faz com que esses busquem destacar-se enquanto gestores, fato
construido pela a¢do concreta em seus mandatos e evidenciadas por qualidades pessoais,
afastando do debate eleitoral ideias reformativas e abstratas. Aliado a isso, 0s governos
ndo sdo construidos de forma monolitica quanto sua ideologia, compondo forgas de visGes
de mundo distintas, mas com objetivos de gestdo comum que os levam a composicao. A
permanéncia de forcas politicas em coalizGes encabecadas por partidos diferentes faz com

que decisdes de gestdo se mantenham ao longo do tempo e perdurem frente a ideologia.

A diminuicdo das distancias ideoldgicas é um fato empiricamente observado na
democracia brasileira (LUCAS e SAMUELS, 2010; p. 48). Entre os principais partidos
brasileiros, pode ser percebido que, desde 1997 a 2009, ha a tendéncia de um movimento
centripeto nas ideologias partidarias, quando observado os quatro maiores partidos no
periodo, PT, PSDB, PMDB e PFL. Lucas e Samuels (2010) constataram que a
convergéncia ao centro do PT deu-se de forma mais acelerada que os demais,
especialmente desde a eleicdo de 2002. Ao tempo de sua analise, por outro lado, o PT
ainda pdde ser observado como um partido ideologicamente muito distinto dos outros

grandes partidos brasileiros.

Em outro estudo semelhante, Zucco Jr. (2011) busca entender a consisténcia entre
a auto-percepcao ideoldgica dos partidos brasileiros e o modelo pelos quais buscam

solucionar os problemas econémicos no Brasil. Por meio desse trabalho, o autor ordena
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espacialmente os partidos em relagdo a eles préprios, mas nao os qualifica
numericamente. Nessa ordenacéo, os partidos se mantém com poucas diferengas em sua
posicdo, porém essa qualificacdo ndo € capaz de testar o movimento para o Centro
politico-ideoldgico. Buscando associar a ideologia ndo s6 como um espectro de esquerda
e direita, Zucco Jr (2011) realiza um survey com os deputados brasileiros e identifica que,
progressivamente de 1990 a 2009, os parlamentares buscam uma economia mais gerida
pelo mercado que pelo Estado, tendéncia ainda mais forte entre os parlamentares de
partidos a esquerda no espectro politico. Ainda existem diferencas ideoldgica entre 0s
partidos brasileiros, mas, progressivamente, elas representam uma barreira menor para a

construcdo de consensos e coalizdes.
2.3 - Partidos dependentes do Estado

Com a constante aproximacéo dos partidos ao governo, a posi¢éo de conservagao
do status quo consolida o processo de cartelizacdo e a relacdo intrinseca entre os partidos
e o Estado, removendo a representatividade social dos partidos (Katz e Mair, 1995).
Progressivamente, tornam-se mais dependentes do Estado e menos ligado a sociedade.
Ribeiro (2013) aponta que os gastos com o fundo partidario, desde 1995, foram crescentes
no Brasil. Em nGimero atualizados segundo o indice Nacional de Precos ao Consumidor -
IPCA de 2013, o fundo saltou de pouco mais de R$ 50 milhdes em 1996 a quase R$ 200
milhGes em 2012 (RIBEIRO, 2013; p. 9).

O peso do fundo partidario no financiamento dos partidos politicos entre 2007 e
2012 mostrou a grande dependéncia dos recursos estatais para a sobrevivéncia dos
partidos. O financiamento publico mostrou-se expressivo até mesmo nos anos de elei¢cdes
nacionais, apesar da possibilidade do financiamento de empresas privadas as campanhas
politicas, pratica mais comum entre os maiores partidos. A tendéncia ¢ de uma
dependéncia crescente dos recursos publicos para a concorréncia politica. No orcamento

de 2016, o fundo partidario esta previsto para R$ 819 milhdes, um aumento expressivo.

Outros recursos também sdo controlados por regras estatais (KATZ e MAIR,
2009). O uso do espaco de TV e radio, por exemplo, é limitado pelas regras do cartel.
N&o se pode comprar espaco de TV ou de radio para o uso de propaganda partidaria.
Speck e Campos (2014) comparam o tempo de TV cedido aos partidos politicos
brasileiros ao prec¢o do tempo de TV comercial e identificam que, de 2010 a 2013, o custo

estimado desse recurso foi mais que duas vezes superior a todos 0S outros recursos
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arrecadados pelos partidos politicos, incluidos o fundo partidario e as doagdes privadas.
A capilaridade da televisdo nos domicilios brasileiro € quase universal (SPECK e
CAMPOS, 2014). N&o a toa, a propaganda eleitoral gratuita € um dos principais recursos
para a barganha de espaco nas coligagdes eleitorais entre os partidos brasileiros e também

importante para construcao de coalizdes governativas.

Speck e Campos (2014), entretanto, questionam o efeito da reparticdo dos recursos
de rédio e TV na cartelizacdo do sistema partidario brasileiro. Eles apontam, a partir de
uma analise tedrica, que a distribuicdo de tempo de TV, por ser favoravel aos menores
partidos, vai de encontro a cartelizacio de Katz e Mair (1995). Por,
desproporcionalmente, partidos menores receberem mais tempo no Horario de
propaganda eleitoral do que os grandes, suas chances de sucesso eleitoral iriam ser
superiores aos demais partidos, havendo a tendéncia de que os partidos como um todo
mantivessem um tamanho médio semelhante. Entretanto, Speck e Campos (2014) nao
abordam de forma mais profunda como esses efeitos de fato contrariam a cartelizagéo e
seus fundamentos, especialmente por apontarem apenas a competicdo como fundamento

da cartelizacao.

Os recursos de campanha estdo concentrados majoritariamente sobre as liderancgas
nacionais. Essa colocacdo, observada por Speck e Campos (2014) ndo sinaliza para um
menor indicio de cartelizacdo, ao contrario. A principio, o entendimento de que todos 0s
partidos sdo, a priori, nacionais, faz entender que progressivamente as disputas a nivel
federal irdo ser operadas pelos mesmos meios a nivel regional, protagonizadas de forma
proporcional a representacdo no Congresso Nacional, ja que € o elemento ponderador da
transferéncia de recursos do fundo aos partidos. Esse processo ndo é ainda totalmente
perceptivel no Brasil. H& coordenacdo entre as elei¢fes federais e subnacionais
(CARNEIRO e ALMEIDA, 2008), mas isso ndo representa uma total irrelevancia das
composicdes partidarias, ao contrario. As coalizdes politicas se operam observando

interesses partidarios, que também o sdo localizados.

Porém, ndo ha grandes conflitos de coordenacdo entre liderangas regionais e
nacionais. Nesse processo, o papel da estrutura partidaria e sua militancia é reduzido,
concentrado nas liderangas nacionais. Estas possuem grandes liberdade de barganha para
a construcao de consensos partidarios, sem o controle de diretorios regionais, fendbmeno
sintomatico a cartelizacdo. Na possibilidade de liderancas regionais autbnomas, observar-

se-ia nos partidos maior contestacdo intrapartidaria. Mas, como constata-se, na maior
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parte dos partidos brasileiros a distribui¢do dos recursos partidarios é centralizada, com
excecdo do PMDB (RIBEIRO, 2013). O PT se destaca como um partido com um
relacionamento com as bases distinto de qualquer outro, dando mais poder de controle
para seus correligionarios, mas, ao longo dos anos, os mecanismos de relacdo deste
partido com a sociedade estdo sendo mitigados ou desaparecendo, cada vez mais
aproximando-se do padrdo de outros partidos brasileiro (RIBEIRO, 2013). A

nacionalizagéo dos recursos de campanha, dessa forma, levam a maior cartelizacao.

Perdersen (2010) constata que partidos dominados por organizacGes partidarias
mais independentes do parlamentos sdo mais propensos a valorizar a pureza
programatica, cedendo menos espaco a barganhas interpartidarias capazes de abrir mao
dos objetivos ideologicos do partido, aceitando mais objetivos de office-seeking que
policy-seeking. Além disso, também é maior a presenca nas coalizbes de governo de
partidos nos quais os parlamentares possuem maior independéncia da estrutura partidaria
nacional (PERDERSEN, 2010). Pode-se fazer um paralelo ao partido Cartel, que busca
manter-se das benesses do poder, mesmo que isso implique a formacao de uma coalizdo

governativa menos ideologicamente consistente (KATZ e MAIR, 2009).

O financiamento estatal ndo é responsavel por barrar a entrada de novos
competidores, mas também ndo é de aumentar a qualidade da democracia. Estudos
comparativos indicam gque ha maior probabilidade de que regras frouxas sejam favoraveis
a partidos menores e a fragmentacdo politica seja ainda mais elevada devido aos subsidios
em paises com maior tradi¢cdo de mudanca partidaria, como € o caso da Italai e da Franca
(Scarrow, 2006). Esse processo nao desvalida a principal constatacdo da cartelizacdo: o
distanciamento do eleitor e dos partidos. Mais partidos e op¢des de voto representariam
beneficios de representacdo positival! se fossem formados devido a mobilizagdes de
baixo para cima. Porém, os partidos no Brasil ndo séo construidas no seio social e acabam
por elevar os custos de informacdo do voto. A responsividade dos partidos no Brasil,
especialmente no legislativo, é questionavel, uma vez que, mesmo num esquema de
democracia Dahlniana, a competicao € realizada de forma precaria. Poucos elementos

punitivos podem ser realizados pelos eleitores para selecionar politicos que nao sdo

11 Representatividade positiva no sentido de Pitkin (1967), que significa a defesa de interesses que,
previamente, ndo seriam apresentados. Ja a representatividade negativa relaciona-se a busca de controle do
que é representado, fazendo com que este se aproxime do real interesse do grupo pelo qual sua
representacdo vocifera.
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agradaveis aos constituintes, persistindo na Camara muitos deputados que afrontam

diretamente setores sociais representativos.

O uso de recursos publicos, seja pelo financiamento de campanhas eleitorais, seja
pelo patrocinio de propagandas de radio e TV, ndo é inexpressivo para aumentar a
representatividade politica. Biezen e Kopecky (2007) demonstram que nas novas
democracias da América Latina e do Leste Europeu, criaram-se mecanismos buscando o
controle das relacbes entre partidos e empresas privadas, principalmente pelo
cerceamento do financiamento destas e aumento do financiamento pablico. Entretanto,
estas barreiras mostraram-se inefetivas. Elementos outros, que vao além da relacdo entre
Estado e Partidos demonstrou-se explicativo do comportamento rent-seeking dos partidos
politicos. Na Ameérica Latina os partidos usam do financiamento pablico e dos cargos
politicos para atender a objetivos particularistas. Em alguns casos, a criacdo de novos
partidos é estratégia para ganhos de renda pessoais e aproveitamento das benesses do
financiamento eleitoral publico. Os recursos pelos quais os partidos estdo dispostos a
fazer uso individual, inclusive, podem ser resultantes da partilha ministerial e da formacéo
da coalizdo, pelos quais, originalmente, ndo teriam controle, sendo pela presenca no

Executivo, em troca de apoio as demandas legislativas do Governo.
2.4 - Os limites a Cartelizacédo no Brasil

Ribeiro (2013) apresenta pontos de resisténcia a aplicacdo da cartelizacdo
partidaria ao caso Brasileiro, destacando a auséncia de uma clausula de barreiras elevada
para 0 acesso ao sistema eleitoral e aos recursos estatais provenientes da cartelizacdo. A
formacgéo de novos partidos no Brasil dar-se de forma simplificada e crescente, sendo 0s
recursos do fundo partidario favoraveis aos menores partidos (SPECK e CAMPOS,
2014). Essa predilecdo concede aos partidos pequenos um poder de barganha
proporcionalmente maior na formacéo de coligacGes eleitorais, devido aos recursos que
concentram, destacando-se o de tempo de TV. Essa desproporcionalidade poderia
representar um grande descompasso no controle do mercado eleitoral se os partidos no
Brasil fossem constituidos em bases sociais solidas, o que ndo é verdadeiro. H4 uma
grande estabilidade partidaria entre os principais partidos politicos brasileiros desde o

governo de Fernando Henrique Cardoso (Nicolau, 2010)

Entretanto, o grande entrave a constatacao de uma cartelizacéo partidaria no Brasil

€ o poder Judiciario. A coordenacéo das elites partidarias e suas regras criadas em termos
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quase consensuais esbarram nas mudancas institucionais exdgenas implementadas pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) e o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), limites também
previstos por Katz e Mair (2009). O maior exemplo dessa questdo é o controle do
transfuguismo partidario, realizado pelo TSE, a partir de regras rigidas para a migracédo
entre legendas partidarias. Em 2007, o tribunal decidiu que os mandatos parlamentares
eram pertencentes aos partidos politicos, podendo o congressista permanecer no cargo
apenas em poucas excecoes, destacadamente na eventual criagdo de um novo partido
politico, em casos de perseguicdo interna ou de mudanca programatica do partido
(RIBEIRO, 2013).

E de interesse das liderangas partidarias uma legislacdo mais dura para a migragao,
especialmente para que sejam evitadas perdas de parlamentares em suas bancadas para
outras legendas, mas em momentos oportunos ainda existe coordenacdo para estabelecer
regras eleitorais distintas. Buscando reagir a um contexto de grande incerteza politica em
2015, foi aprovado um procedimento temporario de migracdo, buscando esquivar-se das
regras estabelecidas pelo TSE. Esse novo procedimento ficou conhecido como “janela
partidaria”, a PEC 113/2015 que permitiu durante 30 dias ap0s sua promulgacdo, em
2016, a migracédo partidaria de parlamentares, sem restri¢des. Esse processo contribuira
para uma nova conformacéo partidaria no Congresso, visto que 68 deputados migraram
de legenda durante o periodo, mas ndo descaracteriza plenamente a cartelizacdo
partidaria. Momentos pontuais de instabilidades levam a uma nova configuracdo do
Cartel.

Um procedimento ad hoc como o observado serve como elemento disciplinar para
a aplicacdo das regras oligopolistas a novos membros. Além disso, tal processo é
importante para evitar a migracao partidaria rumo a uma nova legenda, capaz de contestar
a competicdo politica engessada pelo cartel, como foi o caso do PSD*2. Um exemplo foi
o Partido da Mulher Brasileira, criado poucos dias antes da PEC 113/2015, que, operando
ainda sobre as regras vigentes estabelecidas pelo TSE, recebeu 19 deputados em 2016.
Ao fim da janela partidaria, permitida a troca livremente de partidos pelos parlamentares,

restaram apenas dois.

12 Em 2011, reflexo das novas regras de migragdo partidaria, o PSD foi o Unico partido criado apds 1994
que conseguiu figurar entre os 7 maiores partidos da republica, em grande medida como uma forma de
viabilizar a migracdo de parlamentares de partidos do bloco oposicionista para o PSD, um partido da base
aliada do Governo Dilma. (RIBEIRO, 2013)
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Enroth (2015) aponta que o modelo de representacgéo idealizada por Katz e Mair,
o0 qual demonstra a falha de representativididade do partido Cartel, € assentado na ideia
de que os partidos reconhecem seu “principal” para poder realizar uma representacao
acurada, porém, como aponta Pitkin, a representacdo politica é feita frente um eleitorado
composto de diversos individuos com interesses proprios e de dificil identificacdo de um
interesse comum, especialmente na dimensdo de um interesse politico publico. A
cartelizagdo tem um problema normativo importante, devido a sua necessidade de
reafirmar a democracia do partido de massas como um tipo mais desejavel, mas com um

sentido de representacdo inconsistente.

Para Enroth (2015) o papel dos partidos politicos é, antes do de apenas reproduzir
o interesse de seu eleitorado, construir e indicar alternativas politicas. As elei¢Ges, nessa
perspectiva, serviriam como um processo de representacdo negativa, rejeitando as
alternativas as quais o0s eleitores identificassem como menos representativas, processo
que € consolidado pelos consecutivos ciclos eleitorais que fornecem informacdes aos
individuos sobre os seus respectivos partidos. Dentro da visao representativa de Pitkin, a
representacdo institucional € um modelo em constante aprimoramento, em busca de

arranjos mais propicios de representacgao.

Por outro lado, Enroth (2015) pondera os efeitos da cartelizacdo partidaria nesse
processo. A cartelizacdo, entre outros efeitos, dificulta para os eleitores, a identificacao
de diferencas entre as alternativas partidarias e contribui para a diminuicdo da
competitividade politica. A descrenca na representacdo partidaria faz com que os
cidaddos busquem novas alternativas de representatividade politica a margem dos
partidos, como pela votacdo de partidos e candidatos anti-estabilishment, ou pela
participacdo em movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil, buscando novos
meios de influéncia na politica (ENROTH, 2015), que ndo sdo suficientes para curar 0s
efeitos produzidos pela cartelizacao, capaz de capturar também esses movimentos, devido
sua centralidade no jogo politico. A cartelizacdo, em grande medida, é problemaética ndo
por ndo ser factualmente uma alternativa representativa da politica, mas por minar a

capacidade de identificacdo de quando ela € ou ndo representativa (ENROTH, 2015).

No Brasil, os problemas de representatividade séo agravados. A compatibilidade
de interesses entre constituintes e politicos € um fendmeno por si sé problematico nos
cargos proporcionais. A falta de territorialidade entre votos e representantes constroi uma

barreira para a melhor identificagdo de a quem se estd representado e por quem se é
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representado. O processo eletivo gera incentivos maiores para a dificuldade de expressao

dos interesses também pela caréncia de informacdes quanto aos candidatos apresentados.

Contrariamente, nas eleicfes executivas, o processo ndo ocorre da mesma forma.
Nessas elei¢Oes, os candidatos sdo figuras mais conhecidas e as experiéncias de gestéo
sdo mais bem identificaveis. Esse fendmeno é especialmente mais claro nas elei¢bes
presidenciais. Isso ocorre devido a separacdo de poderes no Brasil que concedeu ao
Executivo um grande poder de proposicdo legislativa e geréncia orcamentaria das
politicas publicas (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1999). Fenémeno semelhante pode ser
observado em paises que, a principio, ndo adotavam sistemas presidencialistas (ou de
selecdo direta do Primeiro Ministro. Com sua adocdo, esses sistemas demonstraram que
os partidos se organizam em torno de blocos para a disputa pela presidéncia, gerando uma
maior logica na forma de organizacdo partidaria, apesar de o papel dos partidos,
paralelamente, ser menos ideoldgico, como é o caso da Franga e Israel (Samuels, 2002).
No Brasil, a relacdo entre os partidos e a presidéncia € um melhor previsor do

comportamento partidario do que a ideologia (Zucco, 2009).

Dessa forma, a representatividade positiva € maior nas disputas para a Camara dos
Deputados do que para a Presidéncia, mas € ineficaz para a construcdo de uma
representacdo institucional. Por outro lado, a representatividade negativa, que é capaz de
ajustar os interesses de constituintes e seus representantes, € mais evidente na disputa pela

Presidéncia.
2.5 - Objetivos partidarios

A formacdo dos partidos politicos, assim como a de qualquer outra organizacéo,
pode ser explicada pela perspectiva de que individuos distintos buscam agir em prol de
objetivos comuns, tomando a légica da acdo coletiva de Olson (1999). Os partidos sdo
instituicdes nas quais atores racionais agem para perseguir objetivos politicos, que sdo
compartilhados ou individuais. Diversos comportamentos estratégicos podem derivar da
busca desses objetivos. Da mesma forma, 0s objetivos partidarios podem ser mutaveis ao
longo do tempo, sujeitos a circunstancias contextuais ou a mudancas organizacionais. A
distingdo entre o que motiva a formacéo dos partidos e o que explica sua atuacao politica
é explicada pela atuacéo das liderancas partidarias, de acordo com Wolfgang e Strgm
(1999).
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Os partidos sdo organizacOes essenciais para a atuacdo politica, 0 que nédo é
excecdo no Brasil. E necessaria a participacdo direta ou indiretamente nessas
organizacgdes para que um politico individual consiga viabilizar qualquer papel politico
institucional, com excecdo de cargos da burocracia de estado. As decisbes no partido
podem ser realizadas com a participacdo ampla de sua organizacgdo interna, mas mesmo
processos democraticos de decisdo sdo sujeitos a atuacdo de liderancas intrapartidarias
que iram pautar o funcionamento institucional. Essas liderangas podem ou néo coincidir
com os politicos eleitos em cargos federais, mas os politicos eleitos para esses cargos
sempre terdo uma grande influéncia nos objetivos partidarios, uma vez que estes possuem

0s meios para o cumprimento dos objetivos institucionais ou para barganha-los.

No Brasil, tanto na organizacdo interna, a partir dos recursos partidarios e
eleitorais, como na representacao legislativa, a partir do colégio de lideres, os partidarios
séo incentivados a agirem de forma coesa com suas liderancas. Essas liderangas, por outro
lado, estdo constantemente sujeitas a escolhas dificeis, nas quais objetivos partidarios
ocasionalmente excludentes devem ser selecionados. Os recursos a disposicdo de um
partido sdo limitados, ndo podendo todos os objetivos partidarios serem cumpridos

concomitantemente.

Buscando entender as escolhas pelas quais os lideres passam, Riker(1962) analisa
que na formacéo de coalizdes, 0 comportamento partidario pode ser distinguivel quanto
a busca de espolios na partilha do prémio da coalizdo vencedora. Wolfgang e Strgm
(1999) retomam o argumento de Riker (1962) e apontam os trés principais objetivos
partidarios pelos quais os partidos sofrem trade-offs. O primeiro deles é o comportamento
Office-seeking, que predomina pela busca de postos e cargos politicos dentro da coalizéo,
destacadamente os cargos ministeriais disponiveis; Em seguida, o Policy-seeking prioriza
objetivos de implementacéo de politicas publicas; Por fim, o Vote-seeking tem como foco
a busca de maximizacao de votos. E importante destacar que nesta perspectiva os partidos
utilizam-se dos recursos que repartem da coalizdo para conseguir maximizar votos, como
0s cargos e a implementacdao de politicas publicas, mas o uso destes € até um ponto 6timo

que representa 0 necessario para garantir a vitoria eleitoral.

A ocupacao de postos de governos é relevante pelo valor intrinseco que fazer parte
do governo possui, mas outros elementos sdo importantes retornos ao partido. Um cargo
estratégico pode representar papel prioritario na influéncia de possiveis politicas publicas

conformadas pela coalizdo. Além disso, pessoalmente os ocupantes dos postos podem
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utiliza-lo como meio de projecédo e destaque para outros objetivos pessoais e eleitorais.
Por outro lado, o comportamento office-seeking tipico é representativo quando a ocupacgao
de cargos € priorizada per si, em detrimento dos objetivos de politicas publicas e
maximizagao de votos (WOLFGANG e STR@M, 1999). No Brasil, essa perspectiva pode
ser exemplificada pela ocupacdo de postos de hierarquia inferior ao do primeiro escaléo,
como indicagdes para subsecretarias ministeriais, agéncias publicas, empresas publicas
etc, que muitas vezes sdo representativos também para partidos que ndo estdo

formalmente na coalizdo de governo (por ndo ocuparem nenhum posto ministerial).

J& na perspectiva policy-seeking, prioriza-se a busca de um comportamento
partidario que endosse ou bloqueie politicas publicas reformistas em relagdo ao status
quo. Um partido que tem nas politicas publicas o foco de composicao da coalizao preferira
a realizar aliancas coalescentes que sejam ideologicamente proximas de seu partido, além
de priorizarem postos ministeriais com forte poder propositivo, uma vez que sao capazes
de influenciar a proposicdo de politicas de mudancas sociais desejaveis, assim como
posicBes capazes de exercer poder de veto, capazes de impedirem que medidas
indesejaveis sejam implementadas (WOLFGANG e STR@M, 1999). A formagdo de
binding agreements mais interessantes, buscando consolidar os objetivos da coalizéo,
também pode estar inserido nessa perspectiva, acertando previamente os pontos em
comum de inovacao institucional compartilhados pela coalizdo, aceitando objetivos de

politicas publicas em compensacdo a cargos de indicacdo, por exemplo.

Por fim, os objetivos de vote-seeking sdo operacionalizados quando um partido
empenha-se em maximizar seu sucesso eleitoral. Este é uma posicdo estratégica de
sobrevivéncia politica, que se adequa ao modelo dawnsoniano classico de partidos
(WOLFGANG e STR@M, 1999). Ao priorizar essa perspectiva, 0 partido comporta-se
em torno de liderancas e estruturas partidarias mais centralizadas, nas quais 0 aumento da
presenca em cargos eletivos e a participacdo em uma coalizédo suficiente sdo necessarios
para a garantia de vitoria eleitoral (WOLINETZ, 2002). Dessa forma, partidos vote-
seeking tendem a ser ideologicamente mais frouxos, podendo adaptar-se de acordo com
0 pensamento do eleitorado. Esses partido ndo mantem grande consisténcia ao longo do
tempo, uma vez que nem seus objetivos programaticos, nem o corpo partidario, sdo
capazes de manter coeréncia interna, definindo suas a¢fes sempre de fora para dentro, de

acordo com os estimulos da opinido publica.



62

Wolfgang e Strem (1999; p.10) analisam o0s objetivos partidarios sob uma
perspectiva de trade-offs entre a busca por politicas publicas, cargos no governo ou por
votos. Os lideres partidarios, a todo instante, estdo sendo influenciados por vérias
pressdes, interpartidarias e intrapartidarias, na negociacdo destes recursos da coalizdo,
além de terem de prestar contas com o eleitorado. Na perspectiva dos autores, a tendéncia
vote-seeking é sempre implementada de forma instrumental, uma vez que representa uma
busca por, em algum momento do tempo, politicas publicas e cargos de indicagdo. Por
outro lado, para esse comportamento ser plenamente implementado, é também
dependente de politicas publicas e cargos de indicacdo provenientes da participacao no
governo, ja que os votos ndo sdo um recurso possivel de divisdo na coalizdo. Alguns
cargos e politicas sdo mais relevantes para capitanear votos. Postos responsaveis por
politicas publicas populares que afetem uma grande parte do eleitorado e politicas
setoriais que maximizem retornos politicos, a partir de recursos privados para financiar

campanhas sdo cargos estratégicos na perspectiva vote-seeking.

Todos os partidos estdo submetidos a incentivos sistémicos bastante parecidos.
Votos, objetivos programaticos e cargos sdo elementos interdependentes, sendo valorados
por todos os partidos, a0 mesmo tempo que sdo recursos escassos. Os partidos também
sofrem influencias particulares distintas, explicadas por fatores intrapartidarios, pela sua
abordagem eleitoral ou por estratégias ideologicas. A valoracao e a escolha de prioridade
pela lideranca partidaria entre esses trés elementos, dessa forma, se da por questbes
contextuais, dependentes das escolhas exercidas por outros partidos e das caracteristicas
préprias desse partido. A partilha dos recursos da coalizdo se conforma como um jogo de
soma zero. Quanto mais um partido reivindica um recurso, mais esse recurso torna-se
escasso aos outros partidos, ou seja, maior sera seu valor, mais necessarios sera gastar
poderes de barganha politica para obté-lo (WOLFGANG e STR@M, 1999).

O modelo de Wolfgang e Strgm (1999) é importante para a confeccdo de uma
estrutura conceitual na qual possam ser observadas as relacdes entre os lideres partidarios
e entre estes e seus correligionarios na formacdo de coalizdes, podendo auxiliar,
empiricamente, no entendimento e diferenciacdo dos partidos. Para o caso brasileiro, o
modelo é bastante acurado, uma vez que a coalizdo no Brasil representa um elemento
chave de governo. Apesar de definir-se como um regime presidencialista, os legisladores
buscam conquistar espaco nos espolios executivos, aliando-se ao governo e 0 compondo,

por meio de critérios partidarios para barganhar espaco politico.
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Wolfgang e Strem (1999) apontam que outros modelos de escolha racional para o
comportamento partidario ndo arriscam diferenciar os objetivos de diferentes lideres
partidarios, mas, para 0 uso pratico do modelo, é necessario incrementar essas
diferenciacbes. Além disso, os partidos ndo podem ser tratados como agentes unitarios,
tendo de serem vistos como atores plurais, que operam relacdes de agente e principal com
diversas arenas locais. Por fim, os autores apontam outra falha dos modelos anteriores de
analisa partidaria, que observam as preferéncias partidarias como enddgenas unicamente
as liderancas, ignorando que sao sujeitas as oportunidades de cargos e mudangas politicas

provenientes do “mercado” de barganha.

Quanto mais incertas as informacgdes, menos os lideres partidarios estdo dispostos
a arriscar, buscando solugdes que representam menores perdas e aversdo ao risco,
especialmente em situacBes onde a barganha mais incisiva do lider pode representar
payoffs pouco rentaveis. Essa complexidade é intensificada, entre outros fatores, pelo
aumento de partidos em uma coalizdo (WOLFGANG e STR@M, 1999). Uma vez que
lideres partidarios buscam os trés tipos de objetivos politicos, em conjunturas de disputa
é mais facil identificar os objetivos gerais de politicas, pois nessas situacdes a eles sdo
impostas escolhas dificeis. Fora de contextos de conflitos entre objetivos, as escolhas
partidarias sdao mais simples e semelhantes para todos os partidos, ndo servindo de

parametro para este estudo.
2.6 - Perdas de Agenciamento

A relacdo de agéncia e as incertezas de informacGes ndo sdo presentes apenas nas
relagdes de deputados e constituintes. O partido como um todo ndo pode se fazer presente
no ministério (BLONDEL e COTTA, 1996,2000) por isso tem como agente de sua
participacdo um ministro. Este, por sua vez, € um agente racional e possui sua prépria
pauta e interesses. No caso Brasileiro, o controle das decisGes do ministérios ndo sofre
regulacio de um acordo de vinculagdo® formal, o que em grande medida dificulta o
controle pelos partidos que fazem parte da coalizio de medidas desagradaveis,
especialmente quando estdo na seara das regulamentagOes ministeriais de pastas
comandadas por outros partidos, na quais 0os ministros podem, a principio, resolver
problemas sem consultar de forma ampla a visao da coalizdo, ou mesmo de seus préprios
partidos (BLONDEL e COTTA, 1996,2000).

13 Binding agreement em inglés
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Moury (2010) aponta que os acordos de coalizdo sdo capazes de constranger a
acdo dos ministros, mas também de conceder-lhes poderes. Em paises que os adotam, 0s
ministros se limitam a nédo ultrapassar seus limites, que sdo estabelecidos pelos acordos
prévios a consolidacdo da coalizdo. Por outro lado, podem ser recursos, por assegurar que
pastas alheias aos seus dominios implementem politicas proximas as suas preferéncias,

previamente estabelecidas nos acordos.

A auséncia de um acordo formal representa uma grande liberdade de atuacéo
dentro das pastas ministeriais, uma vez que nao existem instrumentos institucionais
politicos de limitacdo de conteudo no poder dos Ministérios. Essa é uma tendéncia
observavel também de forma comparativa. Partidos buscam evitar interferir nas politicas
internas de ministérios controlados por outros partidos, dessa forma evitando que se abra
precedente para que 0s ministérios os quais controlam também possam ser alvos de
criticas por outros partidos (ANDEWEG, 2000). Algumas questdes, por outro lado,
recorrentemente incorrem em sobreposi¢do de influéncias ministeriais. Um caso mais
claro dessa influéncia é o orcamento, questdo que perpassa todas as politicas publicas,
gue necessitam executar gastos para sua implementacdo, sendo necessaria a participacdo

do Ministério do planejamento, orcamento e gestdo. (ANDEWEG, 2000)

Andeweg (2000) identifica também que é necessario, em um modelo racional,
destacar qual o interesse dos ministros em seus postos, 0s tratando como agentes
racionais. Nessa atuacdo individual, o ministro pode utilizar-se do cargo buscando o
interesse de manter-se no seu cargo como um fim em si mesmo ou a busca de promocéo
pessoal e, posteriormente ascender a um cargo de maior prestigio. Ficar no cargo pode
representar exercer politicas publicas pela qual o politico pessoalmente milita ou explorar
as benesses do cargo, em busca de proveito individual. J& um ministro que busca
promocdo pessoal ird realizar medidas que agradem ao eleitorado e tenham maior

responsabilidade em suas decisoes.

Andeweg (2000) aponta também que a organizagdo ministerial pode influenciar
no comportamento entre ministros, seus partidos e a coaliz&o. O Brasil ndo foge da regra
geral de organizacdo ministerial, a da departamentalizacdo, na qual cada ministério é
organizado em uma area tematica e encabecado por um Unico ministro, geralmente ligado
a um partido politico. Na departamentalizacdo ha incentivos para o ministro ser
“capturado” por sua pasta, processo pelo qual este age de forma “nativa”. Dessa forma,

0s ministérios ndo agem de forma politicamente coordenada e 0s ministros sdo
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incentivados a se distanciar de influéncias externas, até mesmo partidarias. Apenas
Bélgica e a Suécia representam exce¢des mais claras a departamentalizacdo, onde 0s

ministérios sdo organizados a partir de conselhos suprapartidarios.

Na Suécia, ministros de diferentes partidos podem estar ligados a um mesmo
ministério. Na Bélgica, o gabinete &€ composto por ministros de um circulo interno, mais
préximo ao Primeiro Ministro, que tem como funcdo aconselha-lo, mas que também
acumulam funcBes tematicas, e um gabinete maior, de ministérios mais
departamentalizados, ocasionalmente ocorrendo acumulacdo de prerrogativas entre 0s
ministros do circulo interno e os ministérios departamentalizados. o que incentiva que

busquem solugdes mais coordenadas de atuacdo. (ANDEWEG, 2000)

A caréncia de acordos de coalizo escritos e publicos gera uma maior inseguranca
quanto os limites pelos quais se operara os objetivos de politica no Brasil. H4 uma relativa
independéncia dos ministros aos seus partidos e ainda maior dos partidos em relacéo aos
Ministérios dominados por outros partidos. O Unico agente efetivo de controle de
conflitos ministeriais, com poderes institucionais, € o Presidente da Republica. As
bancadas legislativas, que s&o, virtualmente, as beneficiadas com o controle de pastas
ministeriais no Executivo, ndo possuem instrumentos institucionais diretos de controle
sobre seus ministros. Dessa forma, esse problema de delegacdo perpassa um constante
controle das liderancas legislativas a coalizdo presidencial como um todo, uma vez que o
Presidente, chefe do Governo, é o Unico formalmente responsavel por nomear e retirar
ministros e impedir que esses ajam contrario a objetivos partidarios, sejam de seu partido

ou de outros partidos da base.

Como método de controle de politicas indesejaveis, somente é possivel aos
partidos dirigir-se diretamente a presidéncia, buscando barganhar até mesmo questfes
que primariamente envolveriam apenas representantes de seus partidos, como um conflito
entre a bancada legislativa e os ministros apontados por esta no Executivo. Em Ultima
instancia, ndo obtendo sucesso O boicote (ou sua ameaca) as medidas do governo no
Legislativo, assim como a intervencdo junto & opinido publica e a sociedade civil, para
garantirem um controle sobre a atua¢do ministerial, em Gltima instancia implicando a
mudanca da chefia da pasta. Dessa forma, problemas na estrutura partidaria,
especialmente quando envolvem conflitos entre ministros e seus respectivos partidos,
podem se tornar problemas da coalizdo, e ndo apenas intrapartidarios. Essa € uma

consequéncia incapaz de ser prevista no Modelo original de presidencialismo de coalizéo,
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uma vez que considera os partidos estruturas monoliticas (ABRANCHES, 1988). O
Governo, no presidencialismo de coalizao brasileiro, ndo é construido como uma rede
partidaria, na qual os partidos formariam uma estrutura de relacbes permanentes entre
todos os partidos e pastas ministeriais. O governo se estrutura de forma mais estelar, na
qual o partido do presidente € um ponto central de comunicacdo dos demais partidos da
coaliz&o, que pouca comunicagdo manterdo entre si para lidar com problemas coletivos,

recaindo tudo ao comando centralizado.
2.7 - Ideologia e Governo

Zucco (2009) demonstra que, em seus comportamentos legislativos, os partidos
politicos e os parlamentares nao sao influenciados por quase nenhum viés ideolégico. Em
grande medida, o principal elemento definidor das estratégias legislativas sdo o

posicionamento dos partidos em relacdo a coaliz&o governista.

Internamente, as coalizdes demonstram cada vez menos coeréncia ideologica,
abarcando partidos tradicionalmente ligados aos extremos da direita e da esquerda. No
governo Lula, Fizeram parte da coalizdo partidos como o Partido Progressista e o Partido
Comunista do Brasil. Este € um partido tradicionalmente de esquerda, que durante varios
periodos democraticos e no regime militar foi colocado na clandestinidade. Aquele tem
origem na Arena, partido de suporte ao regime militar e é identificado ideologicamente

com a direita.

Por outro lado, partidos pertencentes ao centro politico e teoricamente mais
préximos a ideologia programatica do Partido dos Trabalhadores, como o Partido Popular
Socialista e o Partido da Social Democracia Brasileira, foram excluidos da Coalizdo
governativa. E importante salientar que durante a maior parte de seu governo, Lula contou
com uma maioria expressiva, superior aos limites necessarios para governar. Dessa
forma, a ideologia demonstra néo ter sido um elemento importante na composi¢éo de
coalizBes no Brasil atualmente, especialmente durante o primeiro e segundo governo

Lula.

Ao analisar as votacgdes durante o periodo FHC e Lula, Zucco (2009) verifica que
os padrdes de votacdo de esquerda e direita estdo mais fortemente ligados a participagédo
na oposicdo ou no governo do que a ideologia partidaria. O comportamento dos
legisladores progressivamente se distanciou de uma correspondéncia entre governismo e

ideologia para uma incoeréncia completa entre discurso e pratica, culminando no governo
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de Lula. O impacto dessa incoeréncia, chamada de governismo, é ainda mais claro quando
comparados os partidos pertencentes a coalizdo de governo e o padrdo de comportamento
dos partidos na oposicao, estes Ultimos tendendo a manter maior coeréncia ideoldgica em
sua votagdo. Os disturbios de votacdo sdo ainda mais inconsistentes durante inicio do
governo Lula, nos quais Zucco (2009) aponta como grande possibilidade explicativa os

SA

efeitos do “mensaldo” no comportamento legislativo.

A contraposicéo entre governo e oposi¢do demonstra-se como fator essencial de
entendimento do comportamento partidario no legislativo, mas isso ndo implica que
partidos governistas e de oposi¢do tem objetivos politicos amplamente distintos para a
coaliz&o governativa. Essas disting0es, na verdade, podem ocorrer entre partidos de uma
mesma coalizdo. Para consolidar uma categorizacao solida dos partidos brasileiros em
seu comportamento de coalizao, é necessario distinguir os partidos quanto aos papéis que

pode assumir na coalizao e os objetivos politicos os quais podem ser atendidos.

Retomando aos trés objetivos identificados por Wolfgang e Strem (1999),
devemos concilia-los aos papéis empenhados pelos partidos no governo e na oposicao.
Nesse sentido, Samuels (2002) demonstra que a separacdo de poderes representa
relevantes dindmicas ao comportamento partidario. O sistema presidencialista classico
tende a incentivar uma postura pelo objetivo vote-seeking, uma vez que a estrutura
eleitoral no executivo € um jogo winners-take-all, no qual apenas o partido que vence a
eleicdo majoritaria pode assumir cargos e empregar politicas publicas (STR@M, 1990;
SAMUELS, 2002). Porém, esse ndo é o caso brasileiro.

Elei¢cGes proporcionais possibilitam que os votos sejam distribuidos, inclusive
para partidos que ndo representem um voto majoritario, possibilitando que o objetivo
vote-seeking ndo seja o Unico objetivo primario existente. Por outro lado, no
presidencialismo, a disputa pelo principal cargo politico sempre se dara a partir de uma
eleicdo majoritaria, na qual os partidos, ao menos os que buscarem disputa-la para vencer,
deverdo priorizar a estratégia vote-seeking. Dessa forma, Samuels (2002) demonstra que
as liderancas partidarias em um sistema presidencialista podem estar submetidas a trade-
offs diferentes nas elei¢cdes presidenciais e nas elei¢cdes parlamentares, ja que tratam-se de
pleitos independente e que disputam cargos distintos. A tarefa de coordenar objetivos
distintos entre ambas as elei¢cdes leva também a comportamentos diferentes na busca da

formacéo de coalizdes, sejam governativas, sejam oposicionistas.
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Ao mesmo tempo, os pleitos ndo séo totalmente desconexos. De modo geral, 0s
incentivos partidarios mais fortes sdo os de priorizar as elei¢cdes presidenciais, uma vez
que no presidencialismo o chefe de governo é capaz de atrair mais recursos para sua
campanha e maior atencdo da imprensa do que os candidatos ao legislativo (SAMUELS,
2002) decorrente do peso politico que representa o cargo em disputa. Além disso, nas
campanhas presidenciais hd uma maior abrangéncia demogréfica do voto e exploracao da
imagem do presidente, que incentiva um coattail effect’* nas eleicdes legislativas
(SAMUELS, 2002).

Em um sistema intensamente pluripartidario, como € o caso brasileiro, é inviavel
a todos os partidos concentrar seus recursos nas elei¢cdes presidenciais. Partidos pequenos
ndo possuem a estrutura necessaria para conseguir sustentar um pleito nacional em uma
disputa majoritaria. Alguns partidos grandes, por outro lado, acreditam que as incertezas
envolvidas em encabecgar uma chapa presidencial e 0s recursos aos quais devem empregar
ndo valem o risco. A presenca na coalizdo de governo, por outro lado, é vantajosa a todos

0s partidos.

Dessa forma, os partidos em um sistema presidencialistas podem adotar
estratégias ndo vote-seeking. Estratégias policy-seeking, inclusive, podem ocorrer a partir
da disputa presidencial. Partidos menores, que ndo vislumbram a vitoria eleitoral imedita
no Executivo, podem usar da visibilidade das disputas presidenciais para defenderem
agendas tematicas e aproveitar o coattail effect’>. Durante a formagdo de uma coalizio,
esses partidos podem usar do capital politico gerado nas elei¢des para reivindicar suas
pautas na agenda do Governo. (SAMUELS, 2002).

Para outros partidos, a rendncia da disputa presidencial pode ocorrer em prol da
participacdo em uma coligacdo eleitoral. A promessa de cargos e politicas mobiliza alguns
partidos a recorrentemente exercerem posicdes coadjuvantes, mas com menos riscos
envolvidos. Essa tendéncia vai ao encontro da cartelizacdo partidaria, na qual tem, como
uma das maiores caracteristicas, a reducao das perdas politicas dos partidos envolvidos
no processo eleitoral (KATZ e MAIR, 1995; 2003; 2009). Esse comportamento é

interessante também aos partidos que objetivam vencer a disputa pela presidéncia, uma

14 Efeito pelo qual um candidato em uma disputa consegue, pela exploragdo de sua imagem, angariar votos
para candidatos em pleitos paralelos. Exemplo é pela vinculagdo da imagem do candidato a presidéncia aos
candidatos a cargos legislativos de seu préprio partido ou da base de apoio.

15 Exemplo disso sdo as candidaturas de candidatos a presidéncia do Partido Verde que buscam
conscientizar a populacéo para a questdo ambiental.
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vez que conseguem garantir um apoio amor a sua candidatura e reduzir a possibilidade

de novos possiveis concorrentes, que agora sdo aliados (SAMUELS, 2002).

Apesar da participacdo na coalizdo ser elemento central para a sobrevivéncia
politica dos partidos, nem todos sdo capazes de estarem presente no governo. A opc¢ao
intencional de participar da oposi¢do politica ao governo se justifica principalmente por
duas estratégias: A primeira é a de renunciar a alianca com o governo atual, assim
buscando o ganho de espaco politico em campanhas eleitorais futuras e a possibilidade
de vitéria na disputa pelo cargo presidencial, que representa um espolio eleitoral
consideravelmente maior do que seriam capaz de ganhar como partido aliado do
presidente; A segunda estratégia € a de que para alguns partidos a oposicdo pode
representar uma possibilidade de recursos politico para maximizar votos na disputa para
os cargos legislativos, especialmente daqueles eleitores que rejeitam o governo em
exercicio. A participacdo na coalizdo do governo, nesse caso, poderia representar uma
traicdo aos seus constituintes e possiveis represarias em elei¢des futuras. (SAMUELS,
2002)

A dimensdo do compromisso programatico também é um importante elementos
de distin¢do partidaria. Partidos existem buscando atender a interesses publicos que a
politica pode servi-los. Mas a estratégia policy-seeking ndo € universalmente adotada de
forma igual para todos os partidos®®. Estrategicamente, os partidos se diferenciam
também em relacdo ao seu comportamento na barganha dos recursos da coalizdo. Essa
postura ndo pode ser resumida seja pelo pertencimento ao Governismo ou a oposicao,
sejam pela posicdo ideoldgica do partido entre direita e esquerda. Kellam (2013)
diferencia os partidos entre particularistas e programaticos. No primeiro, os partidos
mantém uma relagdo com seus constituinte de carater mais clientelista. Na segunda, esses

objetivos se concretizam de forma mais ideoldgica.

Ao analisar os presidentes minoritrios na América Latina, Kellam (2013)
remonta ao segredo ineficiente de Shugart e Carey (1992), no qual a presenca de partidos
particularistas ajudam os presidentes a formar coalizbes majoritarias no legislativo.

Barganhas entre partidos com crivo ideoldgico mais acentuados, por outro lado, levam a

16 Tsebelis e Ha (2014) apontam que maiores poder de agenda nas méaos dos formateurs pode levar a
coalizdes menos centristas. No Brasil, 0 Governo do PT ignora o centro politico e faz alianga com
extremos na direita e na esquerda. Isso s6 é possivel porque a infiltragdo de objetivos de policy-seeking é
bastante tolhida dos partidos mais a direita.
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presidentes com menor governabilidade. Partidos particularistas colocam seu apoio no
Congresso “4 venda” em troca de benesses no Governo. E o caso do PMDB, que
participou do governo de todos os presidentes desde a redemocratizacdo (KELLAM,
2013). Kellam (2013) demonstra que, em termos de recursos de coalizdo, os partidos
orientados a interesses particularistas possuem maior flexibilidade de negociacao do que
0s partidos programaticos, facilitando ao presidente “contratar” esses partidos para
aprovar medidas, sem a necessidade de realizar compromissos programaticos que
distorceriam os objetivos politicos do presidente, distanciando-se da politica inicialmente

planejada.
2.8 - Concluséao

O inicio da cartelizacdo partidaria no Brasil ndo é um fenémeno de féacil
identificacdo, mas o processo de consolidagdo de sua efetividade é observavel. Em nosso
sistema politico intensamente multipartidario, a dependéncia dos partidos ao Estado, sua
reducdo de representatividade a sociedade e cada vez menos coeréncia ideologica dos
Governos é um processo crescente. Por outro lado, a separacdo de poderes também
implica em probleméticas atipicas ao caso Brasileiro e de outros presidencialismos de
coalizdo. A distingdo partidaria tende a ser mais marcadamente expressiva do a do
parlamentarismo. O principio da proporcionalidade de Gamson, que predomina nestes
governos, ndao é amplo na medida em que partidos ndo conseguem formar coalizdes

governativas sem o presidente.

Sintetizando o exposto neste capitulo, propde-se entdo uma nova categorizagédo
para 0 comportamento dos partidos em uma coalizdo presidencial, frente a divisédo dos
recursos de governo provenientes da coalizdo. Esta retoma aos objetivos partidarios
apontados em Riker (1964) e Wolfgang e Stram (1999). Simbolizam os tipos ideais pelos
quais os partidos atuam, podendo ser observados tanto no Governo como na Oposicao.
No Presidencialismo, o governo é um cargo em disputa eletiva e elementos que véao além
dos objetivos programaticos partidarios devem estar nos calculos estratégicos dos

partidos.

O primeiro tipo ideal é o partido presidencialista, apontado em Samuels (2002) e
Samuels e Shugart (2010). Em sistemas presidencialistas e semi-presidencialistas de
partidos minoritarios, a presidéncia € um cargo que apenas o0s grandes partidos tém

chances reais de vencer. Nesses partidos, suas dindmicas internas possibilitam um alcance
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nacional de sua plataforma de governo, atuando para formar uma coalizdo legislativa
majoritaria quando no governo e barrar as iniciativas legislativas quando na oposic¢&o.
Partidos presidencialistas s6 aceitam a participacdo em coalizGes governativas quando
encabecam a presidéncia, Unica possibilidade de conseguirem cumprir seus objetivos de
policy e office-seeking a nivel federal. Por outro lado, o vote-seeking é o principal objetivo
partidario desses partidos, uma vez que tém como prioridade a disputa pela presidéncia,
de cardter majoritario, elegendo representantes prioritariamente pelo coattail-effect
decorrente de sua campanha presidencial, que buscam aproveitar-se da popularidade do
presidente, quando no governo, ou dos insatisfeitos com as decisdes politicas, quando na
oposi¢do. Ha uma relativa inconsisténcia programética nesses partidos, decorrente da
necessidade de formar coalizGes majoritarias e do constante controle eleitoral pelos quais
estdo sendo influenciados, que demanda uma atitude de maior austeridade quando no

governo, independente dos objetivos ideoldgicos prévios.

O segundo tipo ideal é o partido particularista, como observado em Biezen e
Kopecky (2007) e Kellam (2013). Estes partidos estdo dispostos a colocar seus recursos
legislativos “a venda” ao partido do Governo, com pouco ou nenhum objetivo
programético claro, participando de coalizGes a esquerda ou a direita. Sua estrutura
partidaria extra-parlamentar é fraca, o que da grande liberdade de negociacdo as
liderancas legislativas. E o modelo de partido que mais se aproxima do ideal da
cartelizacao, sempre buscando fazer parte de coalizdes de governo, objetivando o minimo
possivel arriscar-se em estratégicas politicas que possam resultar em perdas de poder. E
Privilegiado o office-seeking, almejeando ao maximo fazer-se presente em cargos do
governo e utilizando-se da maquina publica para atender a sua dindmica clientelistas,
patrocinados por interesses regionalizados de grupos de interesses econémicos. Além
disso, séo 0s mais propensos a incorrer em condutas pouco republicanas de rent-seeking,

COMO a corrupcao.

Por fim, em contra partida aos partidos particularistas, ha os partidos
programaticos. Sua participacdo em coalizdes presidenciais da-se de forma mais
consistente ideologicamente, tendo como referéncia objetivos de agendas de longo prazo
para mudangcas institucionais que motivam suas articulag@es politicas. Sua organizagdo
partidaria interna possui grande peso nas decisbes do partido, inclusive em seu
comportamento com o Executivo, reduzindo as possiveis perdas de agéncia e 0 risco

moral envolvido.
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Capitulo 3

Regimes de governo, proporcionalidade e o papel do formateur no Brasil

As caracteristicas institucionais brasileiras, apesar de tratar-se de um regime
presidencialista puro, comporta coalizGes partidarias em torno do partido do presidente
que combina caracteristicas de governos presidencialistas e semi-presidencialistas. Neste
capitulo buscou-se compreender a influéncia da variavel tradicional de explicacdo da
divisdo de benesses da coalizéo, destacadamente a presenca parlamentar no governo, bem
como outros elementos institucionais que podem implicar assimetrias nas coalizes
governativas, como 0 papel exercido por cada partido na coalizdo, seus objetivos
partidarios e, especialmente, a influéncia do poder de proposicéo presidencial.

Como resultado nesse trabalho, observou-se que, no periodo de 1995 a 2015, no
Brasil, o partido do presidente manifestou uma expressiva predominancia nos payoffs da
coalizdo, entretanto, estes ndo comportaram-se de forma continua durante todo o periodo.
Especialmente, no periodo de 2008 a 2011, a divisdo or¢camentaria entre os partido na
coalizdo seguiu uma logica decisivamente mais proporcional, na qual o peso da assimetria
de proposicao presidencial foi reduzido. Nesse contexto, a retomada de centralizacdo de
poder no partido do presidente a partir de 2012, bem como a perda de espaco do PMDB
no governo federal, podem representar indicios da crise de governabilidade observada
posteriormente. Uma explicacdo para isso é que os partidos, reagindo ao novo status quo
favoravel a seus interesses, agiram como atores com poder de veto obstruindo a nova

situacdo institucional proposta pelo partido do presidente.

3.1. A construcéo da agenda no Brasil: democracia consensual e majoritaria

Na politica comparada, os modelos de democracia de Lijphart (2003) sdo guias
importantes para a compreensao de um sistema politico nacional. Um dos principais
méritos de sua classificacdo é o de buscar diferenciar os sistemas politicos por elementos
mais decisivos de explicacdo do que a superficialidade apresentada pela dicotomia

presidencialismo/parlamentarismo.

Os dois principais modelos sdo o de Westminster (ou democracias majoritarias),

gue tem como seu principal exemplo o Reino Unido, e as democracias consensuais, que
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se destacam, como tipos mais puros, a Suica e a Belgica. No primeiro modelo, destaca-se
a grande predominancia do Executivo sobre o Legislativo, tratando-se de um modelo mais
pragmatico para sociedades menos heterogéneas, tipicamente com sistemas politicos
bipartidarios com elei¢Ges parlamentares majoritarias e de estados unitarios. Ja o segundo
seria mais propicio a sociedades heterogéneas, na qual a representacdo de interesses
maltiplos e conflituosos deveria buscar formas de construcdo de consensos que ndo
afrontassem as comunidades, mais proprio a sistemas multipartidarios, de representacdo

proporcional e federalismos mais intensos.

Porém, em sua metodologia, Lijphart (2003) comete um viés pro-parlamentarismo
que coloca a categorizagdo dos sistemas presidencialistas em uma zona cinzenta
(TSEBELIS, 2002). Tsebelis (2002) destaca, por outro lado, a defini¢do da agenda como
sendo ponto essencial da relacdo executivo-legislativo, apontando-a como um melhor
previsor para descrever a estabilidade de um sistema politico, em relagdo a outras
variaveis macroinstitucionais. Na visdo de Tsebelis (2002) a capacidade do poder
executivo conseguir manipular as decisdes das liderancas politicas previamente a
necessidade de supressao de suas decisfes pode aproximar os resultados de coordenacao
politica de paises com caracteristicas institucionais bastante distintas, como

parlamentaristas e presidencialistas ou federalistas e unitarios.

Cabe lembrar que o sistema politico brasileiro ainda é uma democracia recente,
no qual as liderancas politicas ainda estdo em um processo de aprendizagem do
funcionamento dos mecanismos institucionais que as constrangem. O entendimento das
varidveis apresentadas por Lijphart (2003) e sua aplicabilidade ao Brasil auxiliam na
compreensdo do sistema politico como um todo, especialmente quando buscamos
entender o papel desses efeitos no Executivo. Em Tsebelis(2002), se por um lado este
aponta o viés parlamentarista do outro autor, em seu trabalho h4 uma predilecdo pelas
acoes legislativas. A relacdo Executivo-Legislativo opera-se como um processo de busca
de resultados Executivos no Legislativo, pouco pesando os efeitos relativos a atuacédo

Legislativa no Executivo, questao a qual Lijphart (2003) da mais atencao.

No caso brasileiro, Limongi e Figueiredo(2009) destacam-se pelo
aprofundamento quanto ao estudo da formacdo da agenda politica entre os poderes.

Segundo os autores, ndo € possivel apontar um modelo de agenda dual entre Executivo e
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Legislativo no Brasil'’. Ha grande correspondéncia entre os interesses de livre decisdo
dos dois poderes, a0 mesmo tempo que, institucionalmente, ha previsbes extensas de
poder de revisdo por partido do Legislativo das decisbes Executivas, pelas quais, por
motivos politico-partidarios, ndo os fazem (LIMONGI e FIGUEIREDO, 2009). A
Agenda Executiva, de acordo com os autores, é formada como um processo plural, pelo

qual é necessério o acordo entre o partido do presidente e os demais partidos da coaliz&o.

O poder de agenda ndo se manifesta como uma capacidade unilateral de
implementar politcas por parte do presidente. Ela representa um instrumento de
construgdo de consensos politicos mais proximos aos interesses presidenciais, mas que
precisam de respaldo legislativo, incentivando a formacéo de coalizdes. (FIGUEIREDO,
CANELLO E VIEIRA, 2012)

Entretanto, cabe destacar que a participacdo dos partidos na construcéo da agenda
é desigual. Gaylord e Renn¢ (2015) apontam que, na execucdo de iniciativas de projetos
de lei, o partido do presidente tem ampla sobre-representacdo no gabinete. A divisdo
ministerial, como pode-se ser percebido mais adiante neste trabalho, também segue essa
desproporcionalidade. A Agenda Executiva ndo é uma agenda privativa do presidente ou
de seu partido, mas o poder de controle destes ndo é desprezivel. Em parte, isso se deve
ao efeito da barganha, na qual é elevado o walk-away value do partido do presidente, que
possui maior unilateralidade na escolha de seus parceiros, mas ndo na escolha de politicas,
diminuindo os custos do presidente para a associacao partidaria. Os instrumentos que

incentivam o desequilibrio sdo 0s mesmo que incentivam a cooperacao.

Com base nos modelos de democracia de Lijphart (2003), sdo elencadas 10

categorias, e 0 caso brasileiro sera confrontado com elas:

1.H& a formacao de extensas coalizbes partidarias no gabinete ministerial, ao mesmo
tempo em que o Presidente concentra importantes poderes legislativos. O Brasil,
quanto aos poderes de centralidade do presidente, encontra-se em uma posi¢cdo
intermediéria entre seus vizinhos. A Argentina é um pais mais fortemente majoritéario, em
contrapartida do Uruguai, com decisivos comportamentos consensuais. (BORMANN,
2010)

17 Segundo o modelo da agenda dual proposto por Figueiredo e Limongi (2009), teoricamente Legislativo
e Executivo teriam agenda distintas e conflituosas.
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2.Balanca de poder entre Executivo e Legislativo tende a ser favoravel ao Executivo.
E um presidencialismo puro, o presidente é dotado de amplos poderes de agenda, por
outro lado, semelhante ao caso da Venezuela, apontado por Lijphart (2003), os poderes
de revisdo legislativos podem representar um problema para a dominancia presidencial

caso as relagdes partidarias estejam enfraquecidas.

3.Sistema multipartidario. O Brasil é o pais de multipartidarismo mais acentuado do
mundo (CALVO et al, 2015). Isso demonstra que decisdes unilaterais possuem pouca
sustentacdo, mesmo quando partem do presidente, uma vez que nao existiram na historia

democrética gabinete majoritarios no Brasil.

4.Eleicdes por representacdo proporcional. No Brasil ha votacdo por lista aberta e
proporcional, o que tende a intensificar o multipartidarismo, por outro lado ndo é um

elemento fortalecedor para a construcdo de partidos programaticos.

5.Corporativismo. Os Grupos de interesse influenciam o poder politico, entretanto ndo
atuam de forma decisivamente conflituosa. Prova disso é que grande parte dos
financiadores de campanhas presidenciais e legislativas sdo os mesmos, ndo limitando-se
a grupos politicos de governo ou oposicao. Os sindicatos trabalhistas também apresentam
grande forca de barganha, s6 sendo permitidas negociacdes coletivas para a flexibilizacédo
de leis trabalhistas, representando a CLT uma forca nesse sentido. Na classe politica, ha
uma grande preocupacao em atender politicas publicas concertadas que sejam de interesse
de varios seguimentos sociais. A carta aos Brasileiros de 2002, sinalizou a preocupacéo
de Lula em manter uma politica econémica responsavel, de interesse especialmente de

grandes investidores, ao mesmo tempo que este politico possuia um histérico sindical.

6.Federalismo Formal. Ha federalismo constitucional no Brasil, onde sdo garantidos
direitos administrativos e politicos aos entes federados, entretanto ha uma autonomia

limitada, decorrente da escassez de autossuficiéncia orcamentaria. (ARRETCHE, 2012)

7.Forte bicameralismo. No Brasil, ha a Camara dos Deputados, na qual os estados sao
escolhidos de forma proporcional a suas populagdes, e o0 Senado, no qual os estados sdo
representados com pesos iguais. Para a maior parte das matérias legislativa, sdo

necessarios crivos de ambas as casas para mudancas institucionais.
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8.Rigidez constitucional. No Brasil ha uma constituicdo escrita pela qual todas as regras
institucionais estdo submetidas e para mudanca em suas regras maiorias qualificadas sao

necessarias.

9.Revisdo Judicial. Ha no Brasil o Supremo Tribunal Federal, guardido da constituicéo,
6rgdo que fiscaliza a validade constitucional das a¢fes dos poderes, em especial das leis
aprovadas pelo Congresso, limitando em parte a acdo dos agentes politicos.

10.Relativa Independéncia do Banco central. O Brasil esta situado em uma posi¢do de
relativa independéncia quanto ao papel do Banco Central, com indice de 0,47, maior do
que o referente a Bélgica (0.41) e menor do que o Sui¢co (0.63). (p. 84. BERNAL,
PANIZZA, RIGOBON, e SOARES, 2011)

O Brasil caracteriza-se por um modelo complexo, no qual elementos tanto
majoritarios como consensuais sdo incidentes (BORMANN, 2010). De toda forma, a
estabilizacdo institucional é um processo ainda em desenvolvimento no Brasil, com
avancgos e retrocessos, eventos transitérios que também ocorreram em outros paises,

inclusive democracias avancadas (LIJPHAT, 2003).

E importante ressaltar que, em grande medida, os elementos da democracia
consensuais sdo predominantes e constituem o cerne do presidencialismo de coalizéo.
Abranches (1988) debrucou-se em apontar nas caracteristicas da conformacéo da nagédo
brasileira como determinantes para a constru¢cdo do presidencialismo de coalizdo. O
Brasil, aponta o autor, € um pais de grandes contradicGes e heterogeneidades, que, apesar
de ter representante de interesses plurais, anseia por respostas politicas. As diferencas da
sociedade brasileira, para Abranches(1988) sdo ainda mais gritantes que de outras
democracias consensuais, como a suica e a belga, uma vez que nesses paises ha
heterogeneidade entre regides mas, internamente, suas regides sdo bastante homogéneas.
A solucdo da centralidade no presidente durante o processo decisorio brasileiro foi a que
coube a nosso sistema politico adotar para buscar a formacéo de consensos e a construgédo
de interesses agregados comuns. E possivel supor que, caso ndo orbitassem os atores
politicos em torno de um dos poderes, a diversificacdo de interesses abriria espaco para
conflitos possiveis de levar a paralisia decisoria ou mesmo ao fim do regime democratico.
(O’DONNELL, 1990)
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3.2. Coalizéo Legislativa e Coalizdo Executiva

A estruturacdo de CoalizGes presidenciais, apesar de concatenar interesses
legislativos e executivos, ndo representa a configuracdo de um padrdo Unico e
homogéneo. O Congresso Nacional ndo tem uma atitude cooperativa as acfes do
presidente como regra geral. Elementos contextuais e tematicos, em muitos casos, devem
estar no calculo presidencial para a formacao de maiorias, que devem ser renovadas a

cada votacdo (Santos, 1997).

No presidencialismo, a separacdo de poderes pode representar um elemento de
conflito para a cooperagcdo. Como elemento conflitivo, o uso dos poderes presidenciais e
a posicdo de formateur influenciam a atuacao partidaria, dificultando que os partidos ajam
de acordo com a teoria dos partidos responsaveis e incentivando a valorizagdo de ganhos
particularistas (PEREIRA, POWER e RAILE, 2011). Ja para a cooperacao a partir da
construcdo de uma base legislativa pode ser dada por medidas de longo prazo, como
cargos ministeriais e alinhamentos politico-ideoldgicos, e de curto prazo, a partir de porks
(PEREIRA, POWER e RAILE, 2011). Neste estudo, damos prioridades a construcdo de
elementos de longo prazo, que selam o comportamento governativo e influenciam em
todo o processo, de forma sistematica, as relacbes Executivo e Legislativo. Porks séo
importantes para a coalizdo legislativa, uma vez que podem selar a aprovacédo de projetos
de leis polémicos e com maiorias ndo automaticas, mas sdo mecanismos pontuais no dia-

a-dia das coalizdes, principalmente por ndo operarem mudangas Nno governo executivo.

Podemos entdo destacar que, nas relagdes Executivo-Legislativo, ndo ha apenas
uma coalizdo presidencial. Ha4 um cerne de partidos que apresenta um compromisso
comum, pela adesdo continua de um projeto de poder, que ¢é selado pela ocupacédo de
pastas ministeriais entre partidos (Abranches, 1988), consolidando uma coalizdo
Executiva que tem implicac6es diretas na aquisicao de apoio legislativo pela presidéncia.
Mas ha também uma estrutura maior, que abrange a primeira, mas que tem elementos
menos integrados e de adesdo mais informal, pela qual partidos, ou mesmo parlamentares
individualmente, aderem a objetivos de politicas comuns ao do governo, votam de forma
consistentemente semelhante, mas sujeitos a maior instabilidade e menor disciplina, que
constituem Coalizbes Legislativas ditadas principalmente por questdes de objetivos de

policies e concordancia de mudancgas no status quo. (Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004)
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Essa diferenca de coalizGes, decorrentes do presidencialismo e de regras
institucionais presente em alguns sistemas parlamentaristas, podem construir situacdes as
quais sdo impossiveis no parlamentarismo puro, como a construgdo de um gabinete
ministerial minoritario de oposicdo majoritaria. Nessa situacao, ha consenso parlamentar
na mudanca do status quo institucional, mas os partidos de oposi¢cdo sdo incapazes de
realiza-la devido ao poder de veto presidencial. Além disso, ndo havendo poderes de
destituir o presidente, sdo impotentes para desobstruir a pauta legislativa. Nessa situacao,
0 presidente serve como um agente favoravel ao status quo. (Cheibub, Przeworski e
Saiegh, 2004)

Figueiredo, Canello e Vieira (2012) destacam que o principal fator para a
ocorréncia de governos minoritarios nos presidencialismos latino-americanos é uma
reduzida fragmentacdo partidaria. Nesses sistemas h& maiores estimulos para a
cooperacdo quando o partido do presidente tem menos relevancia politica
individualmente, criando processos e costumes que levam a uma tendéncia corrente de
agregacdo politica a interesses comuns. Por outro lado, os autores o extremismo
ideologico do presidente ndo é uma variavel relevante. Quando ha& aproximacao
ideoldgica entre o presidente e os partidos legislativos, hd desestimulos a formacdo de
coalizdes executivas, uma vez que os interesses de politica do partido do presidente
conseguem, sem grandes resisténcias, respaldo dos partidos legislativos, ja que estes estdo
mais proximos aos desejos partidarios do que o status quo, que é mais distante. A
formacdo de coalizdes executivas, por outro lado, esta relacionado a interesses de longo
prazo e a formacdo de politicas de maior contestacdo que necessitam de negociacdes
continuas e coordenadas para serem operacionalizadas. (FIGUEIREDO, CANELLO E
VIEIRA, 2012)

A existéncia de supermaiorias se da pelos incentivos maiores a concertacdo
politica em meios de pouca polarizacdo, instrumentos pelos quais favorece a formacéo de
coalizdes em geral. Por outro lado, a necessidade de maiorias consideravelmente
superiores aos requisitos minimos sdo comuns em governos presidencialistas
multipartidarios porque ndo ha grande seguranca quanto a disciplina dos partidos, uma
vez que a pluralidade de interesses pode ser acentuada, na qual pontos de convergéncia
n&o se ocorrem sempre por mecanismos duradouros e continuados, constituindo governos
de menor coeréncia programatica e dando abertura também a atuacdes particularistas, que
buscam oportunidade de barganha politica. (PEREIRA, POWER e RAILE, 2011)
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No Parlamentarismo, a derrota do gabinete em uma votacao pode representar, em
alguns sistemas, a renuncia do primeiro ministro ou a convocagéo de novas elei¢cdes. Mas
a diferenca do presidencialismo e parlamentarismo mais relevante para a formagéo de
coalizdes e sua configuracdo ndo € o fato do mandato do gabinete ser fixo. O incentivo
para formacdo de coalizdes é igual nos dois sistemas (CHEIBUB e LIMONGI, 2002).
Mais relevante é a identificacdo prévia do formateur e os poderes unilaterais do presidente
para a indicacdo de ministros, prerrogativa pela qual é possivel o controle pelo presidente
da coalizdo como um todo, especialmente no Brasil, onde ndo ha mecanismos de
dispersdo de indicacOes, no qual o congresso teria poderes constitucionais de indicar

ministros.

Todavia, 0 gabinete também € um instrumento essencial para analisar as relacdes entre
0 Executivo e o Legislativo em regimes presidencialistas (AMORIM NETO, 2006). De
acordo com Amorim Neto (2006), um gabinete menos partidario e desproporcional esta
ligado a uma estratégia de atuacdo executiva unilateral do presidente para cumprir seus
objetivos de policy-making®®. Neste sentido, as nomeagdes ministeriais visam interesses
auténomos na formulacdo de politicas publicas, ocupados por ministros de carater técnico
e de compadrio. Também h& um maior uso dos poderes de decreto executivos por parte
do presidente, incorrendo menos na consulta ao Legislativo de suas proposigoes.

Amorim Neto e Samuels (2011) demonstram que o controle de uma parcela
significativa de acentos legislativos pelo partido do presidente, assim como uma
aproximacdo ideoldgica tendente ao centro politico sdo elementos relevantes para a agdo
politica do presidente por meios estatutarios, os quais facilitam as negocia¢6es com o
Congresso, uma vez que possuem familiaridades programaticas prévias. Neste sentido, a
atuacdo estatutaria tem grande correlagdo com a formacdo de gabinetes majoritarios, além
de maior incidéncia da escolha de ministros pertencentes a partidos politicos (Amorim
Neto e Samuels, 2011).

18 Ha limitagbes nos achados do autor, especialmente decorrentes do periodo estudado, devido a
desconsiderar o processo de aprendizado institucional dos agentes politicos. Entre 1970 e 2000, a terceira
onda de democracia ainda era um fendmeno recente, cabendo destacar que os paises que se tornaram
democraticos durante esse periodo, majoritariamente, adotaram o presidencialismo, influenciando nos
dados levantados. Como demonstrado por Cheibub e Limongi (2002) as prerrogativas de decretos
executivos sdo instrumentos de barganha do presidente, que podem facilitar as negociacGes com o
Congresso.
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3.3. Parlamentarismo, Presidencialismo e regimes intermediarios

Presidencialismo e Parlamentarismo ndo definem também a viabilidade de um
sistema de governo ou ndo. Outras variaveis, como as regras eleitorais, o relacionamento
executivo-legislativo, os poderes presidenciais, a relacdo entre parlamentares e
liderancas, s&o mais conclusivos para caracterizar a efetividade de um governo ou nao
(CHEIBUB e LIMONGI, 2002). Entre esses mecanismos, estdo aqueles que indicam a
concentracdo da agenda legislativa na mdo do chefe do Executivo ou da assembleia
(SHUGART e CAREY, 1992). Essa ponderacéo é necessaria para entender os incentivos
para a centralizacdo do poder de decisdo politica, que pode ser no sentido cooperativo,
caso esteja a disposicéo do presidente, ou disperso e possivelmente conflituoso, caso néo
haja instrumentos de coordenacdo e cada parlamentar possa agir individualmente
(CHEIBUB e LIMONGI, 2002). Internamente, como ja visto, no Brasil ha grande poder
de agenda nas méos do presidente, ao mesmo tempo que, nos trabalhos legislativos, os
parlamentares agem de forma coordenada, instruidos pela atuacdo de suas liderancas,
buscando agir coletivamente (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999).

As variaveis macroinstitucionais ndao sdo determinantes para muitos elementos do
funcionamento institucional, mas ha diferencas relevantes geradas por essas, como as
decorrentes do regime politico adotado. E importante entender que espaco o sistema
politico brasileiro assume entre 0s regimes de maior importancia partidaria, o
Parlamentarismo puro, no qual hé a preferéncia pela atuacdo estatutéria, e os regimes de
menor importancia partidaria, o Presidencialismo puro, no qual o presidente depende
fortemente de poderes de decreto para governar e pode se manter autbnomo em relacédo
aos partidos (SAMUELS e AMORIM NETO, 2011).

Samuels e Amorim Neto (2011) exploram a relacdo do partidarismo na
proporcionalidade de divisao dos gabinetes ministeriais, apontando o sistema de governo
como seu determinante. Os autores encontram diferencas de proporcionalidade entre
cadeiras e ministérios decorrentes dos regimes politicos, sendo a mais perceptivel a

gerado pelo presidencialismo puro, se comparada aos demais regimes politicos.

Uma outra evidéncia da diferenca entre os regimes é o nimero de ministros nao-
partidarios nos gabinetes ministeriais. Os autores identificaram que no parlamentarismo
este € um fenémeno raro. Ja no presidencialismo, é um fendmeno relativamente mais

frequente. Por fim, no semi-presidencialismo hd uma ocorréncia intermediaria, em
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relacdo aos dois regimes anteriores. Os autores identificaram o partidarismo dos ministros
como um critério de qualificacdo das relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo.
Em paises nos quais o Executivo é mais dependente do Parlamento para conseguir
governar e nao possui poderes de legislacdo ou de veto a medidas legislativas
indesejaveis, ha uma maior tendéncia de ministros partidarios. Isto acontece como um
meio de concretizar acordos com interesses parlamentares, ndo sendo estes limitados a
ocupacdo ministerial por partidos da base aliada, mas também acordos com o proprio
partido do presidente, caso mais corriqueiro no caso de governos de partidos majoritarios,

que também possuem diversificacdo quanto ao partidarismo de seus gabinetes.

Amorim Neto e Samuels (2011) observaram que os sistemas presidencialistas
tendem a possuir uma maior autonomia em relacdo aos sistemas parlamentaristas e semi-
presidencialistas quanto a nomeacédo de ministros, e que essa relacdo é mais forte do que
os simples mecanismos constitucionais de controle executivo das regras legislativas,
umas vez que alguns desses mecanismos ndo sdo presentes em todos os sistemas
presidencialistas. Esta dissertacdo busca evidenciar que isso se deve, em grande medida,
pelo poder de nomeacdo do presidente sobre os ministros, o qual gera assimetrias de

proposic¢éo entre os partidos em uma coalizao presidencial.

No parlamentarismo, a escolha do chefe de governo se da como um dos espolios
da coalizdo. Mas essa escolha ndo encontra uma total correspondéncia com a vitoria
eleitoral. O Primeiro Ministro (PM) é um prémio fruto de negociacdo e barganha,
especialmente nos paises mais multipartidarios, nos quais a centralidade ideolégica do
partido se demostra mais importante para a selecdo do chefe de governo do que a pura
vitdria eleitoral, apesar de, de modo geral, tratar-se sempre de um grande partido,
resultados encontrados tanto nos paises da Europa Ocidental como da Europa Oriental,
nos quais possuem varidveis institucionais semelhantes, mas culturais, sociais e
econbmicas bastantes distintas (GLASGOW, GOLDER e N. GOLDER, 2011). O papel
do presidente na nomeacdo do PM também ndo pode ser desprezado em sistemas nédo
presidenciais, especialmente quando o presidente ndo é eleito por voto direto
(GLASGOW, GOLDER e N. GOLDER, 2011).

O Presidente, em paises semi-presidencialistas, ¢ movido por interesses
partidarios e pode influenciar na escolha de um formateur (KANG, 2009). O estudo de
processos intermediarios € interessante para entender as particularidades da coalizdo

brasileira. As diferencas entre o presidente eleito pelo parlamento e pelo voto popular sdo
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representativas e precisam ser ponderadas analogias para o caso brasileiro. Para isso deve-
se entender o papel exercido pelo presidente em regimes que nédo sdo presidencialismos
puros, uma vez que o estudo de coalizbes ainda ndo pondera o papel exercido pelos

presidentes nos presidencialismos de coalizdes como o brasileiro, uruguaio e equatoriano.

Presidentes eleitos pelo parlamento tendem a ter maior ingeréncia na escolha de
PMs que os eleitos de forma direta, influenciando que sejam do mesmo partido que o seu.
A correspondéncia entre os partidos do PM e do presidente acontece nos dois casos, sendo
improvavel que aja distancias ideoldgicas entre um presidente e 0 PM, mesmo que sejam
de partidos distintos (KANG, 2009). O tempo de mandato também é uma variavel
relevante, na qual presidentes com mandados mais recentes tendem a influenciar de forma
mais incisiva na decisdo do partido do PM. Presidentes com mandatos mais longos,
principalmente os de mandato eletivo, tendem a manter postura mais distante, devido ao
papel supra-partidario que exercem, orientado a interesses de longo prazo de uma agenda
consolidada de politicas publicas.

Cabe notar que outros atores politicos relevantes, como 0s monarcas e outros
chefes de Estados nos paises em que estes ndao coincidem com o PM, também podem
influenciar nas decisfes parlamentares. Seidmann, Winter e Pavlov (2007) apontam que
em sistemas politicos nos quais o formateur é selecionado previamente a decisdo da
composicao partidaria da coalizdo, esta tende a ser supra-majoritaria, destacando 0s casos
da Bélgica, Holanda e Finlandia. Na Bélgica, por exemplo, o rei, chefe de Estado, tem o
poder de decidir quem sera o parlamentar que exercerd a funcdo de formateur. Essa
selecdo prévia cria um elemento de referéncia pelo qual sdo reduzidos os poderes de
barganha dos partidos na formacdo de um governo, tendendo a buscar formar parte do
governo, uma vez que as esperancas de liderar governos futuros ndo dependera de seu

desempenho eleitoral.

Na andlise de governos semi-presidencialistas europeus, Carroll e Cox (2011),
também indicam o papel do presidente na selecdo de um formateur. Segundo esses
critérios, eles buscam entender a influéncia de elementos ndo partidarios e partidarios e
de instituicbes que constrangem ou expandem a discricionariedade do presidente na
escolha do partido que exercerd a funcdo de formateur e o nimero de ministérios néo-
partidarios em sua composicdo, além do ganho de bénus de barganha decorrentes da

selecdo do formateur. Esse poder presidencial ndo s6 influencia na divisdo dos
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ministérios, mas na possivel composicdo ideoldgica do gabinete ministerial e nas

possibilidades de composicdes partidarias da coaliz&o.

O presidente em um sistema semi-presidencialista funciona como um redutor das
incertezas na formacdo de coalizGes e um elemento de ganho qualitativo por parte do
partido que integra (CARROLL e COX, 2011). Segundo o estudo, o poder de deciséo do
presidente sobre o formateur leva a um bénus ao partido do presidente na divisao
ministerial, por outro lado, em situac@es institucionais onde ha limitacdo de decisdo do
formateur pelo presidente, ndo ha quase nenhum boénus de proposicdo ao partido do
formateur ou ao partido do presidente. O aumento da fragmentacdo partidaria, segundo
Carroll e Cox (2011), enaltece a influéncia da correspondéncia entre o partido do
formateur e o do presidente, uma vez que 0s mecanismos de controle as decisdes
presidenciais sdo reduzidos, devido ao aumento do custo de coordenacao entre os demais
partidos. N&o ¢ apenas o poder de proposicdo que justifica o bénus de formateur, mas o
“escopo exploratorio” do presidente, que da possibilidade de maior liberdade na escolha

de parceiros, resultante da fragmentac&o.*®

No caso brasileiro, apesar de tratar-se de um regime puramente presidencialista,
podemos identificar alguns fatores que podem adequa-lo em um modelo extremo dentro
da composicdo de Carroll e Cox (2011). No Brasil, o Presidente ndo possui qualquer
constrangimento externo na selecdo de um formateur, em verdade, ele e seu partido
monopolizam essa posi¢do. Além disso, outros elementos reforgam a discricionariedade
do presidente, em especial, 0 nimero de partidos no sistema partidario, que expandem a
possibilidade de coalizGes minimamente vencedoras (minimun winning coalitions). Dessa
forma, ha a potencialidade do partido do presidente angariar bonus de formateur

consideraveis na divisao ministerial.
3.4. Formateur, proporcionalidade e desproporcionalidade

Cheibub e Limongi (2002) identificam que a maior fragmentacéo partidaria contribui
para a maior longevidade dos regimes democraticos nos sistemas nos quais coalizdes
partidarias sdo frequentes. Isso se deve ao fato de existirem maiores incentivos para a

formacé&o de coalizdo e concertagéo politica. Em sistemas de fragmentacédo intermediaria,

19 Isso também eleva o walk-away value do partido do presidente nas negociagdes com partidos menores,
uma vez que é mais facil dispensar a alianga com partidos de menos peso no Congresso quando se ha mais
possibilidades de barganha.
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ha suficiente partidos grandes para haver contestacao ao governo escolhido, muitas vezes
minoritarios. Esses partidos conseguem, a partir disso um poder de barganha maior do
que partidos de regimes fragmentados para buscar retardar aderir de imediato em

governos no quais ndo conseguiram assumir o papel de formateur.

Warwick e Druckman (2006) apontam que ha um paradoxo entre a lei de distribuicdo
de ministérios?® e o modelo vigente de barganha legislativa (BARON E FEREJOHN,
1989) que preconiza para uma distribuicdo tendenciosa favoravel ao formateur. Os
autores identificam dois erros na conceituacdo da proporcionalidade: o primeiro é o de
assumir todos os ministérios como de igual peso, desconsiderando que ha importantes
qualificagdes do calculo politico-partidario que diferenciam, por exemplo, o Ministério
da Fazenda e o Ministério da Cultura. O segundo erro é o de medir a forca dos partidos
apenas pelo peso de sua representacdo partidaria, ignorando posi¢des institucionais que

podem influenciar na barganha ministerial.

Para a avaliacdo do peso ministerial, pode-se supor que critérios subjetivos poderiam
ser elencados pelos partidos. Dessa forma, os ministérios poderiam ser avaliados de forma
distinta para cada partido, de acordo com a proximidade a seus ideias programaticos,
sendo uma tematica mais valorizada que outra e ndo sendo 0s critérios iguais para todos
os partidos, o que dificultaria identificar o valor politico de cada ministério. Entretanto, a
divisdo de portfélios ministeriais € um jogo de soma zero. Assumir um ministério ndo
significa apenas cumprir objetivos de politicas partidarias, mas também impedir que esses
ndo sejam exercidos por concorrentes politicos. Além disso, é caro aos partidos identificar
pesos semelhantes aos ministérios para compreender a barganha de suas negociacdes e
buscar justeza na distribuicdo dos espdlios da coalizdo. Dessa forma, é esperado aos
partidos adotar critérios comuns e cardinais para a avaliacdo dos distintos ministérios,
visiveis a todos membros da coalizdo. Neste trabalho, usa-se como ponto de identificacdo

a partilha orcamentéria para esse entendimento, como assinalado no capitulo 1.

Essa relacdo de barganha pode ser melhor representada pelo caso do Primeiro
ministro, que comumente é papel assinalado ao partido formateur. Buscando entender
como avaliar de forma cardinal os ministérios, Warwick e Druckman (2006) identificagéo
alguns obstaculos, especialmente decorrentes da grande variacdo no tempo do peso

atribuido a um mesmo ministério, como também pelos processos de incorporagdo ou

20 A lei da proporcionalidade de Gamson (1961).
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divisdo de ministérios em novos Orgdos. Os autores constatam que as variaveis
normalmente utilizadas, de nimero de ministérios e nimero de cadeiras no congresso,
tiveram comportamento bastante semelhante em relacdo ao peso de barganha ou aos

ministérios ponderados.

No parlamentarismo, segundo 0s autores, isso se deve ao maior espaco de barganha
que esta sob a tutela dos partidos menores, que podem ser desproporcionalmente
essenciais para a formacdo de uma coalizdo vitoriosa minima e, devido a estrutura
partidaria menor e mais coesa, possuem maior discricionariedade para se manter em um
governo ou abandoné-lo. Carroll et al. (2004) analisa que, quanto mais possiveis coalizdes
minimamente vitoriosas menor é o peso do efeito pivotal?!, que esta diretamente ligado a
maior fragmentacdo partidaria e a formacdo de maiorias supramajoritarias, capazes de

reduzir o walk-away value dos partidos pequenos.

Falco-Gimeno e Indridason (2013) discutem a proporcionalidade como uma forma de
reverter a incerteza da aquisicdo de informacdo na composicdo de uma coalizdo
governativa, destacadamente, a incerteza de quem exercerd o papel de formateur. A
proporcionalidade opera como um ponto de convergéncia e referencial para um padrdo
costumeiro de negociacdo, considerado justo pelos partidos. O rompimento profundo
deste padrdo, por outro lado, levaria a elevacdo da desconfianca quanto a negociacgéo e

poderia barra-la totalmente, desacreditando o formateur desta proposicao.

No Brasil, a discussdo de um ponto de convergéncia que supra as incertezas da
formacdo de uma coalizdo ndo segue 0 mesmo padrdo. O prévio conhecimento do
formateur impede que os partidos da base aliada possam defender negociagdes
fundamentadas na proporcionalidade, uma vez que ndo é possivel denunciar o atual
formateur, visando o surgimento de um novo. Nos regimes de maior influéncia partidaria,
a prévia determinacdo de um formateur resulta na reducdo de custos politicos, resultante
inclusive em uma formacdo mais rapida das coalizGes, gerada pela reducdo dos custos de
incerteza (Golder, 2010). No presidencialismo, todas as propostas de negociacdo devem

ser estabelecidas previamente pelo partido do presidente, que tera a palavra final.

21 O poder de barganha de um partido que pode assegurar ou ndo a existéncia de uma coalizdo. Neste caso,
um partido, caso abandone a coalizdo, representard a perda de cadeiras no parlamento suficiente para a
perda da maioria legislativa do presidente e o comprometimento da continuidade do governo.
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Além disso, ndo ha a prevaléncia de regras costumeiras no regime brasileiro, fato
decorrente de uma cultura politica que ainda aprende o funcionamento institucional das
coalizBes, dando margem a fendémenos exdgenos e transitorios que influenciam
constantemente as negociacdes para a formacao de coalizdes??. Golder (2010) aponta que
a proporcionalidade é resultante de regras costumeiras e sua validacdo tem forca
retrospectiva, servindo de parametro para o que funcionava e pode continuar a funcionar

nestas negociacoes.
3.5 O Modelo de partilha de payoffs na coalizao brasileira

Os partidos no Brasil, assim como os partidos em outros sistemas multipartidarios
ndo-majoritarios, inclusive parlamentaristas, constroem coalizfes visando objetivos de
policy, office e vote-seeking?®. Ao mesmo tempo, é fundamental entender que elementos
da organizacdo partidaria e da divisdo de poderes decorrentes do presidencialismo

brasileiro influenciam no comportamento dos partidos nas coalizdes brasileiras.

Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004) buscam construir um modelo teérico no qual
seja possivel identificar a construcdo de coalizdes tanto presidencialistas como
parlamentaristas. Nesse, é possivel identificar os objetivos partidarios pela compensacao
entre objetivos programaticos e cargos ministeriais, além de objetivos de ganhos futuros,
possibilitando a definicdo de adesdo partidaria a uma coalizdo ou ndo, até o ponto em que
a mudanca do status quo institucional contraria de forma profunda os objetivos politicos

de um partido, levando esse a ndo compor com 0 governo.

Esse ¢ um modelo frutifero para ampliar a teoria de Wolfgang e Stram (1999),
especialmente em regimes presidencialistas de coalizdo, uma vez que possibilita a
determinacdo prévia do formateur como um de seus pressupostos, 0 que, ho caso das
democracias parlamentaristas europeias, ndo era uma regra geral. As coaliz6es nesses
sistemas opera-se como um regime de adesdo, em que sempre cabe ao partido do
presidente fazer parte do governo e propor formacdes governativas, negociando em uma
posicao privilegiada a ocupacdo de postos ministeriais. No modelo classico de Browne e
Franklin (1973), o processo de indefini¢do do formateur era um dos parametros, o qual,

inclusive, funcionava como mecanismo de incentivo a proporcionalidade.

22 A proporcionalidade pode funcionar como um “focal point”, decorrente da reiteragdo de jogos de
negociacoes, vide Schelling (1960).
23 Objetivos partidarios nas coalizdes europeias apontados por Wolfgang e Strgm (1999)
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Outra importante percepc¢édo de Cheibub et al. (2004) ¢ a acepc¢éo da possibilidade de
analisar coalizbes ndo minimamente vitoriosos e também de supramajoritarias nos
modelos de barganha partidérios, fato recorrente em regimes ndo puramente

parlamentaristas.

No modelo dos autores, a participacdo partidaria no governo é dada pela utilidade da

presenca no governo, dada pela formula:
. . N2 i
V(gx) =g/ — (e — x7)" + p°V/,s
Onde g é a parecla de ministérios; Y.; g’ = G ¢é o valor atribuido a um partido
controlar todas as pastas ministeriais, considerando que exista J partidos; x é a 0 produto
da politica pablica; V., s € o valor de continuacdo, o qual estabelece as percepg¢des de
ganhos futuros e 0 < p < 1 é a taxa de desconto, dada em uma frequéncia mensal; x’¢é o

ponto ideal programatico para os resultados de politicas publicas para um partido j,

considerando que os objetivos programaticos sdo dados em uma escala continua.

No presidencialismo brasileiro ha um mandato com tempo fixo, dessa forma, é
possivel auferir que t + & = 48. Logo, pode-se definir que § = 48 — t, onde § sdo 0s

meses que restam para o fim do governo.

Neste modelo, é possivel prever que partidos distintos receberdo utilidades
diferentes a depender de sua organizacao interna, de seu comportamento intrapartidario e
de sua relacdo com o eleitorado. Partidos presidencialistas tem um papel de destaque,

uma vez que a partilha do gabinete é sua competéncia, quando no governo.

Nesses casos, ndo cabe calcular a utilidade da presenca no governo de seu partido, mas a

utilidade da adesao de outros partidos em seu governo. Dessa forma:
VP(g,%) = —(G = gr) + (e — x59)% + p*¥~tVf
Onde x, > x5024,

Mais importante para a analise da utilidade do partido do presidente, é a utilidade

de aceitagdo de um novo parceiro na coalizéo, dado pelo walk away value:

VP(g) =s'-g’

24 x50 Se refere a politica no Status Quo.
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Em que s/ representa a representacdo legislativa de um dado partido aliado.
Quanto maior a fragmentagdo partidaria, mais elevado serd o poder de barganha do

presidente, visto a depreciacdo marginal da utilidade de S.

Zsf=5
j

Para os demais partidos, 0 modelo de Cheibub et al. (2004) mantem-se como

referéncia.

. . . 2 _ .
V(9.0 =gl - (xe - )" + p**t0

Para o partido presidencialista de oposi¢do, que em rarissimos casos fara parte de

- . , _ j 1 i\ 2 .
uma coalizdo governativa, dever-se-a ter que —p*®~*V 5, > g/ — (xt — xf) , assinalando
sua preferéncia pela espera por ganhos futuros que adquirira caso mantenha-se fora do

governo.

Ja os partidos particularistas e programaticos revelariam valores distintos entre a
utilidade decorrente de ganhos de politicas publicas e espaco no gabinete presidencial.
Porém, a previsibilidade dos retornos partidarios s6 é assegurada na distribuicdo de
ministérios. H& caréncia de acordos de vinculagdo formais na coalizdo que garantam a

implementacao de mudancas institucionais.

3.6. Dados e Método

Para analisar as recompensas partidarias do presidencialismo de coalizdo, este
trabalho buscara correlacionar o tamanho das bancadas legislativas dos partidos
pertencentes a coalizdo governista a sua parcela orcamentaria ministerial correspondente,

assim como o critério tradicional de nimero de ministérios por partido.

Optou-se neste trabalho por uma analise anual do comportamento da coalizao, distinta
da analise utilizada por Abranches (1988) ou Amorim Neto (2000) que baseiam-se na
consolidacdo de gabinetes ministeriais. Essa escolha deve-se principalmente pelo impacto
orcamentario, que € dado por um ciclo anual, podendo explicitar mudancas de valores

pelas quais as variaveis previstas no modelo ndo seriam suficiente.
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Analisou-se um total de 465 ministério. Foram considerados ministérios todos os
6rgéos que fazem parte do gabinete presidencial que possuem status ministerial e dotacéo
orcamentaria propria®®. Foi adotado o critério de Amorim Neto (2000), no qual o0s
ministérios da Aeronautica, do Exército e da Marinha foram considerados para efeitos de

contagem como sendo um Unico ministério.

O estudo concentra-se em dados dos governos FHC, Lula e Dilma, uma vez que
os dados orcamentarios para os governos de 1985 a 1994 ndo sédo concretos e consistentes.
E importante ressaltar que as transformagdes econdmicas, politicas e partidarias em
relagdo aos governos anteriores ao de Fernando Henrique Cardoso foram significativas,
especialmente relevantes pela inflagio e constantes reformas monetarias que

prejudicaram a funcdo de reserva de valor das moedas brasileiras.

Apb6s 1995, o Brasil consolidou sua estabilidade democratica, elegendo
presidentes que permaneceram durante todo o mandato e as elei¢bes para o Legislativo e
o0 Executivo foram concomitantes. Do ponto de vista econémico, obtivemos estabilidade
monetéaria, proporcionando melhor qualidade das politicas publicas. Quanto aos partidos,
houve a estabilidade partidaria proxima aos moldes recentes, ficando conhecidos
inclusive os mecanismos que se operam a criacdo de novos partidos em relacdo a coalizdo
(FREITAS, 2008). Os governos dos ultimos trés presidentes ndo representavam mais uma
transicdo entre regimes. A formacdo da coalizdo explica melhor sua composicéo
partidaria do que fatores exdgenos. Por fim, os politicos compreenderam de forma mais
coesa 0s incentivos do presidencialismo de coalizdo e os incentivos pelos quais ele se
opera. (POWER, 2010)

O banco de dados foi construido a partir de referéncias do TSE, Camara dos
Deputados, Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério do Planejamento,
Ministério da Fazenda, CNI-IBOPE e dados levantados por Power e Zucco (2009).

Na selecdo partidaria, utilizou-se as categorias de comportamento na coalizéo

presidencial que consideram a organizam interna dos partidos e elementos decorrentes da

%5 Destaco que o ministério da previdéncia ndo foi considerado para a analise das relagdes estabelecidas
neste trabalho devido a seu orcamento, apesar de ser bastante elevado, ndo possibilitar grande margem de
utilizacdo politica de seus dados, dessa forma representando um caso influente. Mas cabe notar que, na
maior parte do periodo de 1995-2015, ele foi sempre encabecado por um ministro ligado ao partido do
presidente, com excec¢ao do periodo de 2011-2014.
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divisdo de poderes. Esses categorias séo tipos ideias, porém foram empregados critérios

de selecdo buscando analisa-las.

O Primeiro critério foi identificar a vitoria eleitoral em eleicdes presidenciais
durante o periodo analisado, que diferenciaria os partidos presidencialistas dos demais.
Nessa situacdo, estdo PSDB, que governo de 1995 a 2002 e PT, a frente da coalizdo

durante o tempo restante.

Partidos que aderiram ao governo de coalizdo durante todos os governos
executivos foram caracterizados como partidos particularistas. Com base nesse critério,
identifica que a adesdo a presidentes de diversas tendéncias ideoldgicas demonstra uma
predilecdo por compor o governo e barganhar posices, adotando a metodologia de
Biezen e Kopecky (2007). PP e PTB. O PMDB também apresenta este comportamento,
mas foi tratado como uma categoria distinta, devido ao seu peso na construgdo de
coalizdes presidenciais em diversos governos, estando no controle de importantes cargos

ministeriais e influenciando na possibilidade autocorrelacdo da variavel dependente.

Por outro lado, partidos que aderiram apenas a um dos governos, inclusive
formando coligacdes eleitorais para a presidéncia, foram considerados partidos
programaticos, por demonstrarem uma predilecdo por interesses compactuados de longo
prazo e maior resisténcia a adesao indiscriminada a um governo ou outro. Nessa categoria
estdo PCdoB, PV, PDT, PSB, que compuseram o governo Lula e Dilma, e DEM e PPS,

que apenas participacdo do Governo de FHC.

Por fim, O PR, 0 PSD e o PRB foram considerados como partidos particularistas.
Estes partidos surgiram apenas durante o governo Lula e fizeram parte de sua coaliz&o,
mas, segundo a escala de Zucco (2011), possuem parlamentares com posicdes ideoldgicas
a direita do bloco oposicionista. Uma vez que 0s objetivos programatico desses partidos
sdo limitados pela coeréncia ideoldgica do partido presidencial, segundo a teoria de
Cheibub et al. (2004), devem adotar uma estratégia da busca de cargos.

Realizou-se regress@es lineares multiplas em 6 modelos distintos. A andlise do
periodo que compreende os anos de 1995 a 2015 como um unico bloco ndo cumpriu o
pressuposto de auséncia de autocorrelagdao na variavel dependente do Orgcamento Anual,
0 qual é indicativo da possibilidade de alguma influéncia temporal entre os anos
observados, o qual poderia sugerir a utilizacdo de séries temporais, método estatistico

empregado para observar um conjunto de medidas relativas a varios periodos
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consecutivos (Downing, 2005). Entretanto, o numero de casos observado é insuficiente
para a utilizacdo desse método, bem como a necessidade de inserir um leque de variaveis
explicativas em diversos grupos de partidos, impraticavel no modelo tradicional de séries
temporais, fez-se com que fosse realizada a opc¢éo pela utilizacdo de multiplos modelos

de regressao linear, visando suprir o teste de auséncia de autocorrelagéo.

Os casos mais incidentes de autocorrelacdo no periodo analisado referem-se ao
orcamento partidario do PT e do PMDB. O Ano de 2008 foi crucial para as mudancas de
distribuicdo de recompensas ocorridas nesses partidos, assim como o ano de 2012. A crise
de governabilidade do primeiro governo Lula influenciou em um segundo governo com
maior representatividade do PMDB, que, em nossos dados, possuem reflexo na formacao
ministerial de 2008. O PMDB foi algado a principal parceiro de governo do PT, ocupando
uma parcela orcamentaria bastante maior. Durante o segundo mandato de Lula o
presidente, por outro lado, manifestou sua menor participacdo na composi¢ao ministerial
em todo o longo periodo. Em 2012, uma nova tendéncia a concentracdo de poder no
partido do presidente manifestou-se, assim como a perda de espaco do grupo

peemedebista.

Além disso, também realizou-se uma analise longitudinal de dados descritivos
sobre a composicdo partidaria, a criacdo de ministérios, o tamanho da coalizdo
presidencial e a participacdo de ministros apartidarios na Coalizdo, buscando com isso
entender a evolucdo dessas caracteristicas e suas influéncias contextuais durante os 3

periodos estudados.

Dessa forma, nesta dissertacdo trabalha-se com dois modelos odelos referentes
aos anos de 1995 a 2007, no qual insere-se no primeiro e segundo mandatos de FHC e no
primeiro mandato de Lula; dois modelos para o periodo de 2008 a 2011, que compreende
0 segundo governo lula e o primeiro ano do governo Dilma; e, por fim, dois modelos para
0 periodo de 2012 a 2015, que remonta a uma situacdo de nova predominancia
presidencial, no qual abarca os trés ultimos anos do primeiro mandato de Dilma e o

primeiro ano do segundo mandato.?® Sera relevante notar a existéncia ou ndo de

26 Considerando a confiabilidade dos dados referentes a participacéo partidaria na composicéo legislativa,
usou-se de metodologia distinta para os anos de 2013, 2014 e 2015, considerando os valores referentes a
2012 para 2013 e 2014 e a conformacéo eleitoral decorrente das elei¢gdes de 2014 para a composi¢ao
parlamentar do ano de 2015.
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influéncias distintas entre os trés periodos na relacdo entre as variaveis independentes e

dependentes.

3.7 Anélise longitudinal

Durante o periodo de 1995 a 2015, diversos fatores ndo inseridos no modelo
analisado neste trabalho também incidiram influéncia na composicdo da coalizdo
ministerial de governo. Cabe destacar o comportamento dessas caracteristicas
relacionando-as aos 3 periodos em que a analise de dados distingue. (1995-2007;2008-
2011; 2012-2015). Esses fatores ndo estdo sobre o total controle dos agentes politicos,
mas possuem uma ligacdo mais proxima com o partido presidencial, com poderes de
formateur, que podem definir os partidos que compdem a coalizdo, a presenga de
ministros apartidarios e 0 nimero de ministérios no poder Executivo. Cabe também nao
desprezar as interacdes institucionais com os partidos legislativos e a capacidade de veto

e agenda decorrentes do processo politico.

Grafico 3.1

Participagao orgamentaria dos Ministérios apartidarios na coalizdao ministerial
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Fonte: Elaboragdo do autor.
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Neste primeiro grafico, € possivel observar a evolucdo da participacdo dos
ministérios apartidarios no orgamento total da Unido. Durante os primeiros anos do
governo FHC, estes compreendiam a maioria do orgamento, com uma significativa queda
em 1997. Nos anos seguintes, a tendéncia de queda manteve-se, com uma depressdo
destacavel em 2005, mas que ndo sustentou-se no ano seguinte. A partir de 2008, o
orcamento apartidario decaiu expressivamente, proximo a nulidade, tendo uma
recuperacdo mais expressiva em 2015.

A maior concentracdo do poder de formateur em um Unico partido, como
observado em Samuels e Amorim Neto (2011), que também esta relacionado a maior
tendéncia de proporcionalidade, implicar em menos partidarizacdo dos ministérios. Como
observado pelo autores, na grande maioria dos paises puramente parlamentaristas, ndo ha

a indicacdo de ministros que ndo tem ligacao partidaria.

A tendéncia de continua reduc¢do do espaco apartidario na coalizdo governativa de
1995 a 2015 pode ser sintomatica de uma menor concentracdo do poder de barganha

presidencial e a reducédo de seu espaco exploratdrio.

Por outro lado, o Grafico 3.2 aponta uma tentativa de compensacao da reducéo do
espaco exploratério presidencial. Ocorreu progressivamente durante o periodo o aumento
tanto do namero de partidos pertencentes a coalizdo governativa, bem como o aumento

de ministérios com independéncia orcamentaria.

Estes dados indicam que as possibilidades de composicéo partidaria e indicacdes
ministeriais possiveis ao partidos do presidente elevaram-se, 0 que implica também em
maior poder de barganha de um espaco representativo do partido do presidente na
coaliz&o governativa. Durante os governos de FHC, os anos nos quais menos partidos
participaram da coalizdo, manteve-se entre 4 e 5 partidos aliados no Governo. Em 2015,
com a maior coalizdo registrada durante o periodo, 8 partidos aliados estavam

representados nos ministérios do Governo Dilma.

A variacdo na quantidade de ministérios foi ainda maior. Em 1995, existiam
apenas 15 ministérios com independéncia orcamentaria. Em 2015, o ano em que se
registrou o maior valor, 30. O aumento de ministérios, por outro lado, como apontam
Warwick e Druckman, (2001), ndo representa a possibilidade de uma maior espaco

exploratorio de barganha ao partido do presidente. A maior fragmentacéao

ministerial tendéncia a facilitar a divisdo de ministérios entre os partidos, desfavorecendo
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a tendéncia dos pequenos partidos de conseguirem fatias proporcionalmente maiorias a

suas bancadas.

Grafico 3.2

Evolugédo do Tamanho das Coalizées no Brasil
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Fonte: Elaboragdo do autor.

A coalizdo de governo manteve uma relativa estabilidade em sua composigédo
legislativa, mantendo-se a cima de 300 deputados durante o periodo, como observado
pelo grafico 3.3, sinalizando uma grande possibilidade de forca legislativa para a
aprovacao de medidas institucionais importantes ao Governo Federal sem a necessidade
da formacao de aliangas ad hoc extensas. A excec¢ao sao 0s anos de 2003 a 2005, no qual,
a olhos vistos, é perceptivel a reducdo do tamanho da bancada legislativa da coalizdo
presidencial, que coincide com o primeiro governo de Lula até o descobrimento de
escandalos de corrupc¢do que envolviam a compra do apoio de parlamentares. Nos anos
posteriores o tamanho da coalizdo manteve a normalidade, com a ingressdo do PMDB ao

governo.
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Grafico 3.3

Evolugao da composigéo legislativa da coalizdo de governo
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Fonte: Elaborag&o do autor.

O gréafico 3.4 evidencia que a proporcionalidade, preconizada pela teoria de
coalizdes de Gamson (1961), no regime politico brasileiro ndo € uma caracteristica
homogénea entre os diversos partidos brasileiros, havendo também diferencas em
periodos de tempo distintos?’. E notavel essa relagdo quando observa-se o grafico de
dispersdo, que se distancia dos encontrados nas democracia europeias, as quais
apresentam um padrdo mais uniforme, continuo e proporcional, como € possivel ser
observado em Ansolabehere et al (2005).

No Brasil, ha grande concentracdo de recompensas ministeriais, tanto para os
partido grandes, como para 0s pequenos partidos, em regides pouco expressivas do
orcamento ministerial, destacando-se no gréafico a representacdo Peemedebista de 2008 a
2011.

2721 Cabe destacar que, no grafico 3.4, nio foram considerados os partidos do presidente, que representam

casos influentes ainda mais relevantes.
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Grafico 3.4

Relagao entre tamanho das bancadas e orgamento ministerial partidario 1995-
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Soma dos orgamentos ministeriais controlados pelo partido em um mesmo ano, em relagio ao
al do orgamento do gabinete.

Fonte: Elaborag&o do autor.

3.8 Analise de dados estatisticos

A formacdo de coalizdes eleitorais no Brasil se d& por meios assimétricos de
barganha e proposicdo de distribuicdo dos payoffs partidarios. Em especial, é salutar
destacar o papel exercido pelo partido do presidente, que, como visto, dispde de
mecanismos institucionais para dar a ultima palavra na definicdo de coalizdes. Os demais
atores partidarios também possuem elementos de forcas politica que servem de

instrumento para barganhar espagos na coalizao governativa.

Nesse contexto, buscou-se salientar como varidveis independentes para explicar a
divisdo de orgamentos ministeriais e cargos de ministro de Estado 2 focos principais de
andlise: Em primeiro lugar, o elemento tradicional de estudo para a formag&o de coalizdes
europeias, 0 peso legislativo dos partidos, representados pelo nimero de vereadores que
representam os partidos na Camara dos Deputados, apontando na tabela 3.1. pela variavel

“Bancada legislativa”.
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Como uma nova variavel de explicacdo da divisdo ministerial, propde-se também
abordar as distintas posi¢des de barganha e objetivos partidarios, que foram sintetizada
nas categorias propostas nesse trabalho. Para operacionalizar esta segunda variavel, foram
criadas dummies correspondente as categorias partidarias que incluem o partido do
presidente, os partidos particularistas (exceto o PMDB) e o PMDB?, que na tabela 3.1
identificam-se respectivamente como “Partido do presidente”, “Partido particularista” e
“PMDB”.

A construcdo dos modelos de analise teve como base o critério de temporalizagédo
dos modelos e a identificacdo de duas variaveis dependentes que representam
perspectivas importantes de andlise da participacdo dos partidos na composicdo de
coalizdes governativas multipartidarias. O orcamento ministerial traduz-se na
potencialidade para a implementacdo quantitativa de politicas publicas e para a indicacao
de cargos politicos de confianca, assim como uma distincdo qualitativa entre a
participagdo partidaria nos ministérios. O valor absoluto de ministérios controlados para
cada partido, apesar de ndo fazer distincdo qualitativa entre os 6rgdos, € uma ancora
tradicional de analise para o espaco politico partidario em coalizdes de governo e
representa 0 poder de regulamentacdo e articulacdo politica através de seu valor

emblematico em ministérios tematicos.

Essas duas varidveis independentes foram traduzidas em dados tendo em vista o
percentual de espaco politico controlado para cada partido, considerando apenas 0s
ministérios com ligacdo partidaria®. E relevante notar que a presenca de ministros
apartidarios nos governos durante o periodo de 1995 a 2015 ndo € constante, existindo
grandes diferencas que influenciam também o comportamento das barganhas politicas e
interacOes institucionais entre os partidos, que, a principio, ndo sdo perceptiveis apenas
ao analisar-se os dados da tabela 3.1

No primeiro modelo, buscou-se analisar a presenca ministerial dos partidos, dada
pela porcentagem do orcamento ministerial dedicado a todos os ministérios que cada

partido controlou, durante o periodo de 1995-2007, chamado de “modelo 1”. Em seguida,

28 Ficando assim de forma residual a categoria de partidos programaticos. Decidiu-se por essa op¢3o
para destacar os partidos com maior for¢a de proposi¢ao e interesse partidario mais decisivo para
barganhar espacos de poder.

2 De forma mais clara, na base de dados, quando desighado a um partido que este possui 10% do
orcamento ministerial ou 15 % dos ministérios, essas fracGes referem-se apenas aos ministérios com
ligagdo partidaria, ndo contabilizados portanto no valor integral de 100% os ministérios apartidarios.
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0 mesmo periodo é analisado, mas tendo em vista ndo o porcentual do orcamento
controlado pelo partido, mas o de ministérios com ligacéo partidaria frente ao total de
ministérios, chamado de modelo 2. Os modelos 3 e 4 operam-se pela mesma ldgica,
respectivamente porcentual do orcamento e de cadeiras ministeriais, porém referem-se ao
periodo de 2008 a 2011, assim como 0s modelos 5 e 6, que se referem ao periodo de 2012
a 2015. Nos modelos deste trabalho ndo foram incluidos na amostra analisada os
ministérios chefiados por ministros sem ligacdo partidaria, uma vez que a variavel da
vinculacdo partidaria € essencial para a compreensao da barganha politica envolvida na

formacéo de coalizdes.
Tabela 3.1: Modelos de Regresséo Linear

Coeficiente padronizado Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo
1 2 3 4 5 6

Bancada legislative 0,084 0,457** 0,523** 0,142 0,173* 0,132
Partido do presidente | 0,943** 0,578** 0,322* 0,804** 0,823** 0,862**
Partido particularista 0,107* 0,142** -0,14  -0,046 -0,095* -0,049

PMDB 0,112* 0,152** 0,347 0,437** -0,135 0,192*
R? 0,897** 0,874** 0,954** 0,99** 0,973** 0,963**

Fonte: Elaboracdo do autor.

Nota: * representa significancia estatistica a 5% e ** a 1 %.

Os testes acima, especialmente quando comparada a evolucdo da divisdo
ministerial entre os modelos, demonstram variacdes nos critérios de distribuicdo dos
payoffs partidarios, que ajudam a explicar o comportamento das coalizdes presidenciais

brasileiras nos anos recentes.

Os modelos 1, 3 e 5, que apresentam como variavel dependente a porcentagem do
orcamento ndo apartidario controlado por cada partido, demonstra que a divisdo do
orcamento entre os diversos partidos que compde a coalizéo decorreu predominantemente
do poder de proposicéo presidencial, com exce¢do do periodo de 2008 a 2011, no qual ha
uma aproximacéo a proporcionalidade, tendo maior peso a representacédo legislativa dos
partidos para prever o orcamento sobre seu controle, havendo significativa reducéo da

arbitrariedade presidencial. Ao mesmo tempo, é relevante notar que neste mesmo periodo
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h& o menor grau de apartidarismo sobre o controle do orcamento ministerial, como pode

ser observado pelo gréafico 3.1.

A variavel dependente referente a porcentagem de ministérios controlados por um
partido, sem distin¢do qualitativa, que esta apresentada nos modelos 2, 4 e 6, apresenta
uma tendéncia distinta. A ponderacdo da representacdo legislativa partidaria,
representada pela varidvel bancada legislativa tem peso mais expressivo para explicar a
divisdo ministerial apenas no periodo de 1995-2007, tendo uma reducéo significativa nos
demais anos. Em contraposicdo, 0s poderes assimeétricos presidenciais apresentam um
crescimento expressivo durante o periodo como um todo. Esses dados demonstram que a
indicagdo ministerial ndo aponta as mesmas tendéncias que foram observados quando se
tem em perspectiva a variavel dependente relativa ao controle do orcamento ministerial.
H& um comportamento mais estavel nos modelos 2, 4 e 6, apontando um movimento
continuo de centralizacdo que contrasta com a mutabilidade observada na divisao
orcamentaria. Dessa forma, nota-se ser relevante a analise do orgamento ministerial como
um fator de observacdo das mudancas politicas que ocorrem dentro de coalizdes,

especialmente por representarem os termos reais de implementacdo de politicas pablicas.

Referente ao papel exercido pelos partidos particularistas e pelo PMDB,
especificamente, é importante salientar a maior relevancia exercida pela variavel dummy
referente ao PMDB no modelo 4. Durante o periodo de 2008-2011, sinaliza-se que o
partido conseguiu um aumento expressivo no poder de barganha politico, aumentando
seu protagonismo na coalizdo presidencial com expressivos payoffs, entretanto néo
sustentou 0 mesmo prestigio no periodo de 2012-2015, apesar de sempre possuir uma
posicdo privilegiada nas coalizGes governativas em todos os 3 periodos. Este dado, ao
analisar-se conjuntamente com a tendéncia observada pela centralizagdo de indicacoes
presidenciais, demonstra que o aumento do espaco do PMDB na coalizdo néo se deu em
prejuizo do espaco politico presidencial na coalizdo, mas decorrente do apossamento de

ministérios controlados por outros parceiros na coalizdo ou de ministérios recém-criados.

A partir desses dados, é relevante notar que, como padrdo geral, deter a
presidéncia da Republica no Brasil representa um forte elemento de controle da coalizdo
brasileira, reproduzida em maiores retornos em orgamento, cargos, ministérios e politicas

publicas ao partido no poder.
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O impacto representado pelas caracteristicas proprias apresentadas por partidos
particularistas e programaticos nas coalizbes operou-se de forma incidental, com graus
de relevancia bastante inferiores se comparados ao exercido pelo partido do presidente.
Com excecdo do periodo de 1995-2007, ndo foram observados coeficientes significativos
que sinalizacdo a influéncia exercida por partidos particularistas, ou estes possuiam um
valor proximo de 0. Em certa medida, esta relacdo também pode ser representativa de
variaveis contextuais, especialmente decorrentes da composicdes partidaria observada a
partir de 2008. Nos anos mais recentes, as composi¢cdes partidarias tornaram-se menos
coerentes ideologicamente, com um numero consideravel de partidos particularistas
compondo a coalizéo presidencial. Em uma estrutura como essa, hd uma aproximacao de
objetivos politicos entre os diversos parceiros na coalizao, reduzindo-se assim eventuais
desproporcionalidades decorrentes dos interesses partidarios que poderiam favorecer as
recompensas adquiridas por um partido aliado em especifico, a exce¢do do PMDB, como

ja apresentado.

3.9. Concluséo: A Proporcionalidade no Presidencialismo de Coalizéo Brasileiro

Os resultados apresentados neste capitulo demonstram que o modelo de barganhas
politicas para as coalizdes brasileiras ainda ndo é um sistema fechada que sempre seguiria
as mesmas regras e ndo estaria suscetivel a variaveis contextuais. A partir da insercao da
analise do orcamento ministerial como variavel dependente para observar a presenca
partidaria nas coalizBes presidenciais, € possivel perceber que a formacéo de coaliz6es no
Brasil se comportam de forma dindmica. Entretanto, é possivel estabelecer padrbes de
comportamento gerais. Em especial, é possivel perceber que a proporcionalidade nédo é
uma regra, evidenciando a existéncia de assimetria no poder de proposicdo entre 0S
diversos papéis exercidos pelos partidos politicos nas coaliz6es presidenciais brasileiras.

A principal assimetria € a referente a discrepancia no poder de barganha do partido
do presidente e os demais partidos. Reiteradamente, o partido do presidente apresenta
payoffs desproporcionalmente favoraveis nas divisdes ministeriais dos gabinetes
presidenciais desde 1995. No Brasil, o presidente é detentor de poderes legislativos 0s
quais o auxiliam a pautar a agenda de trabalhos no parlamento e negociar mudancas
institucionais em uma posicdo privilegiada em face aos demais partidos, fato que

possibilita uma atuacao legislativa estatutaria mais dominante.



101

No Executivo, essa assimetria também é presente. E de competéncia do presidente
nomear e destituir ministros, sem interferéncias amplas por parte do parlamento. Dessa
forma, a posicéo assegurada de formateur do Presidente, assim como a néo dependéncia
do crivo parlamentar para a manutencao de seu governo, ddo ao presidente um expressivo
walk away value na negociacdo com partidos para a composicdo de um governo
majoritario.

A intensa fragmentacdo partidaria é o escopo exploratério para os poderes
assimétricos presidenciais. O aumento de parceiros na coalizdo potencializam a soberania
presidencial frente aos demais partidos. As prerrogativas presidenciais, em uma
conjuntura favoravel de fragmentacdo, é crucial para o maior payoff presidencial.

Entretanto, este padrdo pode ndo se sustentar continuamente no sistema politico
brasileiro. A experiéncia observada durante os anos de 2008 a 2011 apresentaram um
novo status quo institucional de maior proporcionalidade e coaliz6es menos assimétricas,
nas quais os partidos em geral comportaram-se de forma mais préximo ao padrdo
parlamentarista, especialmente quando observado a partir da Otica da divisdo
orcamentaria.

A partir de 2012, uma nova conformacéo de coalizdo assimétrica, retomando o
observado antes de 2008, foi imposta pelo partido do presidente. Neste ultimo ano,
entretanto, ndo houve sequer algum nivel de proporcionalidade aparente, proporcionado
pela coeréncia entre representacdo legislativa associada com indicacdes de ministérios
partidarios. Além disso, 0 PMDB perdeu a posi¢do protagonista observada durante o
segundo governo Lula.

Essa alternancia entre uma situacdo mais favoravel ao partido do presidente, de
1995 a 2007, seguida por um maior equilibrio em 2008 a 2011, e a retomada da assimetria
a partir de 2012 pode representar que o status quo apresentado no ultimo periodo, apesar
de ser de maior concentracdo, assim como o observado durante o primeiro periodo, nao
se tratam de situacdes institucionais idénticas.

Os atores politicos, a partir de uma perspectiva racional®® agem como atores
econdmicos buscando a maximizacdo de interesses, mas constrangidos por situacoes
institucionais, compostas de regras formais e informacgdes. Nessa perspectiva, hd grande
imperfeicdo das informacdes quanto ao resultado das acdes individuais e dos interesses

dos demais agentes politicos. A reiteracdo de jogos continuos, efetuado em maultiplas

30 Como é possivel ver em Tsibelis (1998).
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arenas, consolidam as informac6es adquiridas pelos atores politicos, que compreendem
melhor 0s meios institucionais nos quais estdo inseridos.

Mudangas institucionais operam-se a partir do consentimento de atores politicos
chave, capazes de exercer poderes de veto frente a implementacdo de situacfes que
possam desagradar seus interesses politicos®!. Nessa situacdo, como regra geral, os
sistemas institucionais politicos tendem a uma estabilidade favoravel a manutencéo do
status quo. Quando estas mudangas ocorrem sem o consentimento prévio dos atores com
poderes de veto, essa tende a aumentar a instabilidade naquele sistema, buscando retomar
a situacdo prévia, de consentimento entre as forcas politicas chave.

Fendmeno semelhante ocorreu quanto a distribuicdo ministerial no Brasil. A
tentativa de retomada o status quo centralizador pelo partido do presidente, a partir de
2012, apresentou resisténcia por parte dos partidos aliados, que se favoreceram pela
situacdo de maior proporcionalidade entre 2008 e 2011. A acdo dos atores politicos como
atores com poder de veto a uma mudanca no status quo deste periodo pode somar-se como
uma das explicagbes que culminaram na crise politica de 2015. Como observado do
gréfico 3.3, a coalizéo de governo contou com ampla maioria da representacdo legislativa
compondo-a. Entretanto, a participacdo na coalizdo ndo ocorre sem ponderacdes. A
relacdo entre Legislativo e Executivo é bastante complexa, na qual ambas as partes atuam
como agentes e principais em relacdes representativas na qual, havendo indicios de perda
de confianca entre as partes, ha abertura para riscos morais e retaliacdes.

As relagbes entre Executivo e Legislativo no Brasil ndo ¢ um tema ainda
explorado de forma insuficiente. A priorizacdo dos trabalhos legislativos, em grande
medida, fez serem desconsideradas relagdes proprias as particularidades do
presidencialismo, limitando-se os estudos as prerrogativas presidenciais para diferenciar
as coalizes brasileiras, mas negligenciando o papel da divisdo de poderes na formacéo
de um governo de coalizdo. Este trabalhou visou contribuir com esta linha de pesquisa,
com analises que devem ser reproduzidas para outros paises presidencialistas
multipartidarios para a compreensao das variaveis amplas apresentadas pelos regimes
politicos e a consolidacdo democratica. Assim, sera possivel entender de forma mais clara
se as observagdes apresentadas sdo decorrentes de particularidades do sistema politico
brasileiro ou produto proprio do presidencialismo de coalizdo, que o diferenciaria das
coalizdes parlamentaristas europeias, assim como se o periodo de 2008 a 2011 representa

31 Tsebelis (2002).
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um incidente isolado, préprio a um periodo ocasional de estabilidade, ou uma mudanca

sustentavel.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presidencialismo de coalizéo brasileiro fundamenta-se em uma estrutura de
cooperacdo assimétrica, na qual atores partidarios comp8e um governo colaborativo
visando a efetivacdo de mudancgas institucionais, implementacdo de politicas publicas,
ocupacdo de cargos, visibilidade politica e votos em elei¢cdes futuras. Entretanto, ha
importantes diferencas entre os papéis exercidos pelos diversos atores neste sistema de
governo, decorrentes da diviséo de poderes, das prerrogativas institucionais do presidente

e da intensa fragmentacéo partidaria.

No parlamentarismo, a composicdo de coalizGes da-se em torno de regras
costumeiras as quais estabelecem a proporcionalidade como um ponto de referéncia para
sua elaboracdo. Isto acontece devido a, em geral, o formateur ndo ser um papel
previamente identificado, favorecendo que haja uma equalizacdo no poder de barganha
partidario. Progressivamente, entretanto, regimes que possuem maiores elementos os
quais podem influenciar na identificagcdo de um formateur, como a presenca de chefes de
Estado, como o rei em monarquias constitucionais, ou o presidente, em semi-
presidencialismos surgem como elementos de desequilibrio no poder de barganha politico

interpartidario.

Os partidos politicos séo atores plurais, mas com padrdes de heterogeneidade
diversa. A separacdo de poderes e a competéncia do presidente para indicar e destituir
ministros, assim como caracteristicas proprias as organizagdes partidarias surgem como
elementos de encarecimento para a obtencdo de informacdes sobre a atuagdo ministerial,
elevando as possibilidades de riscos morais na atuacdo ministerial, em especial, aos
maiores partidos, os quais manifestam maior atencdo a busca de cargos e controle
orcamentario do que 0s menores partidos, que recorrentemente atuam em coalizGes de
proximidade programética com o partido do presidente e tendo expectativas de mudangas

institucionais favoraveis.

As conclusdes apresentadas nesse trabalho foram qualificadas devido a
possibilidade de utilizacdo do or¢camento ministerial em poder dos partidos na coalizdo
como uma variavel de identificacdo das potencialidades de intervencdo partidaria no
Governo Executivo. O manejo do orgcamento possibilita qualificar a presenca dos

partidos, distinguindo os diversos ministérios, viabilizando a analise de relagdes as quais
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a mera identificacdo do numero de cargos ministeriais ndo seriam suficientes. Essa
constatacdo conseguiu captar variagdes contextuais na alocacdo de poder dentro da
coaliz&o, em contrapartida aos dados apresentados perspectiva sem qualificacdo, os quais

mantiveram maior estabilidade.

Por fim, a posicdo presidencial manifesta uma plena intervencdo do chefe do
Executivo favoravel a seu partido. Ha grande coesdo de indicacdes ministeriais e controle
orcamentario em poder do presidente. Em verdade, o papel privilegiado do presidente é
um elemento explicativo mais forte que a representacdo partidaria na Camara dos
deputados. Essa desproporcionalidade é ainda mais intensa quando mais partidos
compdem a coalizdo governativa. De 1995 a 2015, como padréo, teve-se uma presenca
majoritaria do presidente na coalizdo executiva, quando também considerados 0s cargos
de iniciativa de indicacdo pessoal do presidente. Entretanto, uma tendéncia atipica nos
anos de 2008 a 2011, manifestando maior proximidade a proporcionalidade, apontam um
novo padrdo de coalizdes que produziram maior resisténcia dos partidos aliados a
retomada da assimetria presidencial dos anos seguintes, culminando na crise politica entre

0s poderes Legislativos e Executivos.

A formacdo de coalizBes, como um processo politico-institucional, tem seu
desenvolvimento estrutural ainda em curso. As coalizbes democraticas no Brasil
manifestam grandes diferencas marcadas pelo divisor de aguas da presidéncia de
Fernando Henrique Cardoso. Desse governo até o inicio do segundo mandato de Dilma,
os padr@es de formacéo de coalizdes manteve grande consisténcia favoraveis ao partido
do presidente, mas a participacdo de partidos do Legislativo de forma mais protagonista,
especialmente pelo PMDB, tende a gerar um novo equilibrio de forgas. O governo de
Michel Temer, ndo sendo produto de negociagdes eleitorais, mas consequéncia de fatores
contextuais proprios, pode significar uma maior participacdo do Legislativo nas
proposicdes do Governo e a consolidacdo de um padrdo de divisdo mais proporcional,

retomando ao status quo garantido entre 2008 a 2011.

A crise politica levanta diversas propostas de reformas no sistema politico
brasileiro, entre elas a da mudanca no sistema politico brasileiro, sugerindo a
implementacdo do parlamentarismo ou semi-presidencialismo. Esses debates devem
levar em conta também o impacto que uma nova estrutura macroinstitucional pode
representar nas relagcbes entre Executivo e Legislativo na formacdo de coalizbes

governistas. Os resultados apresentados nesta dissertagéo sinalizam que essa mudanca
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pode representar uma requalificacdo das coalizGes, em especial, quanto a assimetria de
proposices, mas também devem levar em conta a dinamicidade da aprendizagem
institucional dos atores politicos, que ainda estd em curso em uma democracia recente,

como a brasileira.

Regras costumeiras tem grande impacto nas barganhas partidarias e também
podem ser elementos de mudanca na estruturacdo de coaliz6es no Brasil. O afastamento
do Governo Dilma, dado prioritariamente por decisbes politicas, apontam formas de
responsabilizacdo da presidéncia advindas dos partidos que formam a coalizdo, questdo a
qual, a priori, ndo compdem a previsibilidade do modelo presidencialista puro. E verdade
que o Brasil vivéncia uma tempestade perfeita, na qual somam-se também crises de
representatividade, crise econémica e a multiplicacdo de denuncias de escandalos de

corrupgao na imprensa envolvendo o governo®.

Estudos futuros poderédo apontar o peso produzido pela auséncia da formalizacéo
de acordos de vinculacdo em uma coalizdo de governo que possam justificar a assimetria
de retornos favordveis ao presidente, destacando que impactos sdo resultantes das
diferencgas significantes causadas pela separacdo de poderes. A fragmentacao partidaria,
na qual o sistema politico brasileiro representa um extremo, também deve ser explorada,
buscando entender como as demais varidveis apresentadas podem ndo apenas serem
produtos de sua influéncia, como os efeitos de endogeneidade, acirrando ainda mais a

fragmentacéo.

32 pEREZ-LINAN, A. Presidential impeachment and the new political instability in Latin America.
Cambridge University Press, 2007.
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