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RESUMO

Este trabalho investiga a recente crise politico-institucional brasileira, marcada pelo
tensionamento da relacéo entre governo e Congresso. Analisa-se o periodo entre 1995 e
2016, que compreende os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, de Luis Inacio
Lula da Silva e de Dilma Rousseff. Para isso, o estudo propde o que denomina
“hemograma da governabilidade”, composto por 13 (treze) indicadores e diversos dados
relativos ao periodo. Os resultados demonstram distintos graus de governabilidade nas
gestbes presidenciais, com menores niveis nos governos Dilma, sobretudo no segundo
mandato. A partir desses achados de pesquisa, das bases tedricas do presidencialismo de
coaliz&o e da literatura sobre perfis presidenciais, defende-se a existéncia de importante
relagdo, no caso brasileiro, entre o estilo de governar do nucleo duro do Executivo e a

governabilidade.

Palavras-chave: Presidencialismo de coalizdo - Governabilidade - Crise politica
Instituicbes - Atores - Hemograma da governabilidade - Perfil
presidencial - Nucleo duro



ABSTRACT

This study investigates the recent Brazilian political-institutional crisis, marked by the
tensions between the government and the Congress. For this, the phenomena of the
governability is analysed from 1995 to 2016, which includes the two mandates of
Fernando Henrique Cardoso, Luis Inécio Lula da Silva and Dilma Rousseff. The work
proposes the so-called “diagnostic test of governability”, composed by 13 (thirteen)
indicators and different data for the period. The results indicate different degrees of
governability in presidential administrations, with lower levels in Dilma’s governments,
especially in the second term. Based on these research findings, the theoretical bases of
coalitional presidentialism and the literature on presidential styles, the study argues for
the existence of an important relationship, in the case of Brazil, between the center of

government profile and the governability.

Keywords: Coalitional presidentialism - Governability - Political crisis - Institutions
Actors - Diagnostic test of governability - Presidential style - Center of
government
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1 INTRODUCAO

O sistema politico brasileiro, composto pela reunido de caracteristicas
presidencialistas, multipartidarias e representacdo proporcional, € chamado pela literatura
de “presidencialismo de coalizao”. Enquanto alguns cientistas politicos enxergam alto
potencial desestabilizador dessa combinacéo institucional, outros defendem a existéncia
de instrumentos capazes de equilibrar a relacdo entre os Poderes.

Nos ultimos anos, notadamente a partir de 2014, ha uma crise de governabilidade
no Brasil, marcada especialmente pela deterioracdo da relacdo entre Executivo e
Legislativo, em que aumentam, a cada dia, os custos de transacdo relacionados a
conducdo governamental e a adocdo de politicas pablicas. Esse processo, inclusive,
culminou com o impeachment de Dilma Rousseff e o estabelecimento de um “governo
provisorio”, altamente fragil e instavel. A agenda legislativa, por sua vez, tem sido tomada
por pautas relacionadas a disputa politica pura, pouco responsivas as demandas da

sociedade.

As principais instituicdes do presidencialismo de coalizdo brasileiro estéo
vigentes e consolidadas desde a Constituicdo de 1988, especialmente a partir de 1995. Ou
seja: as regras do jogo sdo praticamente as mesmas desde entdo, o que levaria a crer que
0s processos politicos tenderiam a certa estabilidade. Em momentos anteriores, 0S
conflitos entre Executivo e Legislativo parecem ter sido absorvidos pelo préprio sistema,
evitando a paralisia. Recentemente, o equilibrio foi interrompido, com o surgimento de
uma crise politico-institucional mais aguda e produtora de instabilidade. Desse modo, a
explicagdo exclusivamente institucionalista — de que os resultados politicos decorrem das
regras do jogo — parece ndo cobrir todo o fendmeno. Como e por qué isso ocorreu? Este
trabalho parte, portanto, da premissa de que a crise politica atual é reflexo da baixa
governabilidade nos Gltimos anos, decorrente da falta de apoio parlamentar ao Executivo.
Nesse sentido, a hipdtese de pesquisa € que diferentes estilos de governar geram

diferentes niveis de governabilidade.

Dadas a relevancia e atualidade do fendmeno, os cientistas politicos brasileiros
tém buscado explicacbes para a situacdo politica atual. Amorim Neto (2016), por

exemplo, lanca algumas hipdteses para sua compreensdo, argumentando que o evento

! Conferéncia proferida no “Seminario Internacional 30 Anos de Presidencialismo de Coalizdo: Balango
e Perspectivas de Reforma”, em 16 de junho de 2016, em Brasilia-DF.



pode ser explicado por dois tipos de circunstancias que teriam conduzido a crise. Paraele,
as “condi¢des necessarias” seriam: i) a crise econdmica internacional; ii) a rigidez
or¢amentdria; e iii) a alta fragmentacdao partidaria. Além delas, seriam “condigdes
suficientes”: i) a fragmentacéo e a heterogeneidade da coalizdo; ii) o proprio sistema
presidencialista; iii) a Operacdo Lava-Jato, que constrangeu a classe politica; e iv) a
personalidade politica da presidenta. Segundo seu argumento, enguanto 0S cinco
primeiros fatores sdo mais conhecidos e explorados pela literatura, os dois ultimos séo

bem menos “triviais”.

Sobre o assunto, Abranches (2014) desenvolve a tese dos ciclos do
presidencialismo de coalizdo. O primeiro seria 0 chamado “ciclo centripeto”,
caracterizado pela “presidéncia com sinal fortemente positivo”. Nele, o presidente goza
de alta popularidade, o desempenho econdmico é favoravel, a inflagdo est& sob controle,
e a renda real é estavel ou crescente. Neste contexto, o chefe do Executivo sequer precisa
de muita habilidade ou empenho para negociar a adesdo da coalizdo a seu projeto de
governo ou neutralizar as tentativas da oposicao de abrir dissidéncias na coalizdo. Trata-
se, portanto, de um ciclo de gestdo da coalizdo facilitada pelo ambiente e pelo alto poder
de atracédo do presidente.

No “ciclo de ambivaléncia”, por sua vez, o sinal positivo da presidéncia é fraco e
com poucos sinais de apoio dos eleitores. A forca centripeta ndo tem mais capacidade de
atragdo suficiente para evitar a dispersao de segmentos dos maiores parceiros da coalizéo
— as vezes até mesmo do partido presidencial —, e os efeitos da fragmentacdo partidaria
se fazem sentir mais fortemente. A rivalidade entre os parceiros passa a afetar o nlcleo
central do governo, que tem que conviver também com crises de corrup¢do. Na economia,
0 cenario é de estagnacao, alta da inflacdo e queda da renda real. O autor situa o final do
1° mandato da Presidenta Dilma Rousseff nesse ciclo (ABRANCHES, 2014).

Por fim, no “ciclo centrifugo”, a presidéncia passa a ter sinal negativo. A
popularidade cai fortemente e a lideranca presidencial é contestada, da mesma forma que
o nucleo central do governo. Ha paralisia decisoria e legislativa, levando o sistema a uma
crise de governanga.

Também a respeito da crise, Aradjo (2015) retne dados sugestivos de que, no
governo Dilma, a gestdo da coalizdo ndo considerou que a relacdo com o Congresso €
mais complexa do que a simples distribui¢do de cargos, mas supde a motivagéo dos atores

partidarios para implementar politicas. Nesse caso, a centralizacdo do controle pelo
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ndcleo duro teria prejudicado a articulacdo entre os dois Poderes e levado ao
enfraquecimento da lealdade parlamentar em relacdo a presidente.

Neste trabalho, o periodo analisado sera de 1995 a 2016, ou seja, 0s dois mandatos
de FHC (Fernando Henrique Cardoso), Lula (Luis Inacio Lula da Silva) e Dilma (Dilma
Vana Rousseff). Esse recorte temporal deve-se a trés principais motivos. O primeiro
decorre da teoria de Power (2009), segundo a qual o presidencialismo de coalizdo mostra-
se verdadeiramente consolidado no Brasil a partir de 1995, quando a coordenacéo entre
Executivo e Legislativo passou a ser mais efetiva, possibilitando aos presidentes a
construcdo de supermaiorias no Congresso. A segunda razdo € que, durante o periodo,
foram formadas distintas coalizes no que se refere ao tamanho e ao espectro ideoldgico,
e com grande variacdo da agenda de politicas publicas, o que viabiliza um amplo e rico
escopo temporal para a analise. A terceira justificativa, de menor relevancia, € que FHC
foi o primeiro presidente eleito apds a redemocratizacdo que conseguiu concluir o

mandato.

Desse modo, a questéo central que se coloca aqui €: nos mandatos FHC, Lula e
Dilma, quais os indicativos e as causas das mudancas no padréo de relacionamento com

o0 Congresso, que refletiram na governabilidade e desencadearam a crise politica?

Conforme sera tratado adiante, a literatura trata o presidencialismo de coalizdo
basicamente sob duas abordagens. A primeira descreve o sistema politico brasileiro como
muito vulneravel, gerador de altos custos de governar e tendente a paralisia decisoria, em
virtude da combinacéo explosiva de suas instituicdes (Cf. ABRANCHES, 1988; AMES,
2001; ANASTASIA, 2004; PEREIRA; MULLER, 2002).

Outra parte dos autores, por sua vez, argumenta que o sistema possui ferramentas
de coordenacdo entre o Executivo e parlamento, viabilizando a governabilidade. Dessa
forma, os poderes presidenciais e as normas procedimentais seriam capazes de matizar o
potencial desestabilizador da combinagdo de regras (Cf. FIGUEIREDO; LIMONGI,
1998. FIGUEIREDO, 2001; SANTOS, 2002; RENNO, 2006; PEREIRA; MELO, 2012).

No ambito de cada uma dessas correntes, ha tanto abordagens mais tedricas quanto
estudos empiricos acerca da governabilidade e da dindmica da relacéo entre os Poderes.
Entre as pesquisas aplicadas — que mais dialogam com os propositos deste trabalho —, ha

estudos i) que tratam do papel das instituicdes politicas como indutoras de

11



comportamentos, e ii) outros mais diretamente relacionados & governabilidade. Ambos

serdo tratados a seguir, a comecar pelos primeiros.

Ames (2001) analisa as estratégias de campanha dos candidatos a Camara dos
Deputados, a partir dos dados sobre as disputas pela reeleicdo em 1990 e as emendas
orcamentarias dos congressistas. Na pesquisa, o autor conclui que as regras do sistema
eleitoral induzem os parlamentares ao atendimento as suas clientelas eleitorais.

Em outro estudo, ele examina a motivacdo dos deputados brasileiros, a partir de
dados sobre o contetdo das votacdes na Assembleia Nacional Constituinte e o inicio do
governo Collor. Ele constata o peso do fisiologismo nas duas ocasides, fazendo com que
os parlamentares mais beneficiados por programas e recursos votassem a favor do
fortalecimento do Executivo (AMES, 2001).

Ao verificar também as votacdes realizadas entre 1991 e 1998, a partir de um
“modelo de cooperagdo ¢ deser¢do das maiorias partidarias”, Ames (2011) constata que
os lideres tém baixa capacidade de inducdo de suas bancadas a cooperacdo e dependem
do apoio dos parlamentares em cada questdo especifica.

Lemos (2001) reune as 817 propostas legislativas nas areas de educacdo e salde
apresentadas entre 1988 e 1994. A autora verifica que na atividade parlamentar sdo mais
presentes o0s projetos de cunho mais geral e difuso do que aqueles voltados para publicos
e regides especificas, do tipo pork-barrel. Segundo ela, esse resultado esta relacionado as
instituicdes legislativas, a estrutura do Congresso e a segmentacdo da atividade

parlamentar.

Ricci (2003), por sua vez, avalia as propostas aprovadas e rejeitadas pelo
Congresso, bem como as vetadas pelo Executivo, de 1991 a 2002. No seu estudo, ele cria
uma tipologia para os projetos de lei de acordo com o seu contetdo, enquadrando-0s nas
categorias propostas, e verifica quais as deliberacbes do Congresso e do Executivo em
relacdo a cada um. O autor conclui que as instituicdes eleitorais, sobretudo as regras
proporcionais, somadas aos custos internos do processo legislativo, desestimulam os

parlamentares a produzirem leis de carater paroquial.

Lemos e Ricci (2011), a partir da analise de uma série de surveys aplicados a
parlamentares por mais de vinte anos, identificam que a maior parte afirma que os

proprios eleitores demandam comportamentos clientelistas, especialmente em relacdo a
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obtencdo de emendas parlamentares. Analisando esse resultado sob a perspectiva
institucional, tal percepcéo também tem relagdo com as instituicdes eleitorais.

Por outro lado, as pesquisas relacionadas mais diretamente a governabilidade
recaem, em geral, sobre aspectos especificos do fendbmeno, medindo o comportamento de

determinado indicador considerado capaz de captar a capacidade de governar.

Limongi (2006), por exemplo, a partir de dados sobre a producdo e aprovacéo de

projetos de lei referentes ao periodo de 1988 a 2006, calcula as seguintes taxas:

- de participacdo: percentual de projetos de inciativa do Executivo sobre o total de

projetos tramitados

- de dominancia: percentual de projetos de iniciativa do Executivo aprovados em

relacdo ao total de projetos aprovados;

- de sucesso: percentual de projetos de iniciativa do Executivo aprovados em relacéo
ao total de projetos de inciativa do Executivo;

O autor também levanta a disciplina partidaria da base do governo, isto €, a
proporcao de deputados da coalizdo que votaram de acordo com a indicagédo expressa do
lider do governo, de 1988 a 2006 (LIMONGI, 2006).

Freitas (2013), por sua vez, realiza a mensuracao da disciplina partidaria de 1989
a 2011, com foco na concordéncia dos partidos com o governo na Camara e no Senado.
Em seu estudo, ela conclui que existe forte coordenacdo entre as posi¢des dos Poderes, e

que os lideres tém papel central no processo.

Amorim Neto (2006), com o objetivo de medir a correspondéncia entre 0 peso no
Congresso e a participacdo ministerial, calcula a taxa de coalescéncia a partir do mandato
de Sarney. Santos (1986) mensura a fragmentacao partidaria entre 1946 e 1964, e calcula
também as a taxa de aprovacao de projetos de lei no periodo, concluindo que os piores
resultados foram observados na véspera do golpe militar.

A medicgdo empirica da governabilidade no Brasil € realizada pela literatura de
maneira pontual, esparsa e desagregada. Além disso, alguns sinalizadores da capacidade
de governar, ainda que tratados na teoria, sao pouco explorados em termos quantitativos

— com medicao, consolidagdo de dados e célculos.
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E o caso, por exemplo, dos vetos presidenciais — medidas extremas, que retratam
o conflito ndo resolvido durante o processo legislativo, — e das medidas provisorias — cuja
ndo votacdo, alteracdo, rejeicdo ou veto representam também dissenso entre os Poderes.
Do mesmo modo, ndo sdo exploradas taxas como rotatividade de ministros, tamanho
proporcional da coaliz&o, numero de partidos com menos de dez cadeiras na Camara, as

quais fardo parte da proposta metodoldgica que sera apresentada neste trabalho.

Do mesmo modo, a aprovacao do orcamento impositivo, que tornou obrigatéria a
execucao das emendas individuais, foi mais abordada pela literatura em relagéo as suas
potenciais consequéncias do que como fendmeno indicativo da fragilidade do governo.
Antes de 2014, a efetividade das propostas parlamentares ao orcamento dependia da
coordenacdo com o Executivo para a concretizacdo do desembolso de recursos (Cf.
LEMOS E RICCI, 2011). Com a mudanga de regra, houve evidente alteracdo na
correlagéo de forgas entre os Poderes.

Este estudo pretende, portanto, analisar comparativamente o fendmeno da
governabilidade durante os dois mandatos de FHC, Lula e Dilma, por meio de analises
quantitativas. Para isso, serdo utilizados indicadores i) recorrentes na literatura e ii)
propostos no ambito deste trabalho, com base no suporte teérico a ser oportunamente

apresentado.

A pesquisa aqui desenvolvida faz uso de dados secundérios de duas fontes: i) o
sitio eletrnico da Presidéncia da Republica, que contém a relacdo de todos os atos
normativos, por ano; ii) o Banco de Dados Legislativos do Centro Brasileiro de Anélise
e Planejamento (CEBRAP)?. No primeiro caso, as bases foram acessadas diretamente, e
os tratamentos foram realizados manualmente para o posterior trabalho de célculos e
construcdes graficas. No segundo, os dados foram tratados de duas formas: i) quanto a
alguns indicadores, os dados brutos — como relacdo de partidos, parlamentares e
coalizdes, bem como listas de atos normativos, informacdes diversas sobre autoria,
tramite, votacdo e vetos — foram enviados pela equipe técnica do CEBRAP, em varios
arquivos de Excel, e precisaram ser organizados, consolidados e trabalhados para a

realizacdo dos céalculos e elaboracdo dos graficos e tabelas pretendidos; ii) quanto a outros

2 Agradecimento a Joyce Luz, do CEBRAP, que disponibilizou os dados e gentilmente esclareceu varias
questoes.
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indicadores, os célculos puderam ser realizados por meio de software do préprio
CEBRAP, a partir da utilizacdo de filtros especificos.

O tratamento e a andlise dos dados permitirdo o desenvolvimento de uma
metodologia que consiste na principal contribuicdo empirica deste trabalho. Esse
instrumental, além de ter gerado os achados desta pesquisa, é apresentado como proposta
de ferramenta para medir e comparar as condi¢cdes de governar em quaisquer governos, a
partir de indicadores utilizados com diferentes intensidades, ou mesmo ndo explorados,

pela literatura.

Nesse sentido, o tratamento dos dados empiricos da origem ao que serd
oportunamente denominado “hemograma da governabilidade”, uma proposta de método
para a exploragdo do fendmeno da crise, que contempla, basicamente, dimensoes ligadas
as propostas legislativas, as caracteristicas da coalizdo, a dindmica da composicao
ministerial e a fragmentacdo partidaria. Os sinalizadores da governabilidade serdo
indicadores ligados ao sucesso das propostas normativas, a estabilidade ministerial, a
disciplina e satisfacdo da base e a multiplicidade de partidos. Os resultados obtidos por
meio dessa analise indicardo o nivel de dificuldade observado em cada mandato na

relacdo entre Executivo e Legislativo e, portanto, as diferentes capacidades de governar.

Nessa perspectiva, o estudo aqui desenvolvido parte da premissa de que ocorreu,
sim, um processo de abalo da relacdo entre Executivo e Legislativo, em que a base
parlamentar de apoio tornou-se cada vez mais desgovernada. O trabalho desenvolve-se,
portanto, a partir desse pressuposto. Seu objetivo principal é mapear os indicativos da
saude do presidencialismo de coalizdo, que diagnosticam os sinais da crise politica, e
problematizar as explicacfes exclusivamente institucionalistas. Como objetivos
especificos e contribui¢cdes secundarias ao debate acerca do sistema politico brasileiro, a

pesquisa ira:

)] comprovar o processo de reducdo da governabilidade nos Gltimos anos,
por meio de dados quantitativos;

i) desenvolver ferramenta metodologica — “hemograma” — capaz de medir a
governabilidade no tempo e identificar sinais de crise;

iii)  apresentar a sistematizagédo analitica da literatura sobre o presidencialismo

de coalizdo em ondas explicativas;

15



1v) propor maior exploracgdo de fatores ndo institucionalistas como explicagéo
para o fendmeno da crise, incluindo-os como uma terceira onda

explicativa.

Para isso, 0 estudo esta organizado em cinco se¢des, considerando esta introdug&o.
Na proxima (segunda), sdo apresentadas as bases teoricas do presidencialismo de coalizdo
e suas instituicbes. A terceira aborda o que se propde chamar de “ondas explicativas”
sobre o sistema politico brasileiro. Na quarta secdo, é explorada a premissa acerca da
interrupcéo do equilibrio nos Gltimos anos. Para isso, realiza-se um teste diagndstico do
estado de sadde do presidencialismo de coalizdo — 0 “hemograma da governabilidade” —
, composto por 8 (oito) dimensdes e 13 (treze) indicadores resultantes da consolidacao,
cruzamento e analise de diferentes dados relativos ao periodo de 1995 a 2016. A quinta
secdo traz a discussdo sobre o perfil do nlcleo duro dos governos e sua possivel relagao

com a governabilidade. Na ultima, sdo tecidas as considera¢es finais.
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2 O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E SUAS INSTITUICOES

Ha autores que acreditam que o sistema presidencialista, por si so, explicaria
parcialmente a instabilidade da democracia em alguns paises da América Latina
(CHEIBUB e PRZEWORSKI, 2004). Outros, contudo, agregam novos elementos a
andlise, argumentando que o problema, especialmente no caso do Brasil, residiria na
combinacdo explosiva entre presidencialismo, federalismo, bicameralismo,
multipartidarismo e representacdo proporcional (ANASTASIA, 2004).

Se por um lado a reunido desses elementos expressa as heterogeneidades sociais,
econdmicas, politicas e culturais do Brasil — marcadas por desigualdades, conflitos de
interesses, fracionamento partidario, propensdo a formacdo de amplas coalizGes, forte
tradicdo presidencialista e proporcional —, a coexisténcia dessas instituicdes é entendida
por grande parte da literatura como geradora de efeitos desestabilizadores. O dilema
institucional brasileiro, portanto, seria o de encontrar solucgdes institucionais que
promovessem a governabilidade (ABRANCHES, 1988; MAINWARING, 1997;
POWER, 2009; SANTQOS, 2003).

Abranches (1988), de forma pioneira, chama esse tragco do sistema politico
brasileiro de “presidencialismo de coaliz30”, em contraposi¢do ao presidencialismo de
gabinete, caracterizado pelo controle parlamentar sobre o Executivo. O autor € um dos
primeiros a identificar que o presidencialismo pode funcionar como o parlamentarismo,
no qual os presidentes minoritarios comportam-se como primeiros ministros de sistemas
multipartidarios europeus, vendo-se obrigados a costurar maiorias no Congresso por meio

da aproximacdo com partidos que nédo sao os seus (POWER, 2009, p. 133).

Contrariando o que afirma parte da literatura, Power (2011) parte de um estudo de
Cheibub, Przeworski e Saiegh (2002) para argumentar que o presidencialismo de coalizdo
ndo é uma exclusividade brasileira. Segundo a pesquisa, governos de coalizdo existem
em 78% dos paises parlamentaristas e 66% das nac6es presidencialistas. De todo modo,
o Brasil € o pais na América Latina onde os presidentes mais dependem de coalizGes para
garantir uma maioria parlamentar (POWER, 2009, p.135).

O processo de construcédo dessas coalizdes, segundo Abranches (1988), envolveria
trés momentos: i) a formacdo da alianca eleitoral, em torno de diretrizes programaticas e
principios; ii) a composi¢do do governo, marcada por disputa por cargos; e iii) a

transformacéo da alianga em coalizdo governante, quando surgem os conflitos de agenda.
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O caminho critico para a consolidagdo da coalizdo estaria, pois, entre o segundo e o
terceiro momento, em que o Executivo tem que fazer uso de recursos de poder que detém,

para garantir a governabilidade e evitar a inoperancia.

Em sistemas multipartidarios, caracterizados pelo fracionamento, a permanente
construcdo de acordos que compatibilizem as divergéncias € um exercicio fundamental
para a estabilidade da coalizdo. Nesse sentido, 0s apoios para aprovagdo de matérias no
Congresso sao mantidos sobretudo por meio de liberacdo de emendas parlamentares e
provimento de cargos. Com a ocupacdo dos Ministérios por quadros de outros partidos,
aumentam os custos de transacdo para negociagOes referentes a politicas publicas de

interesse do governo, tornando mais complexa a coordenacdo horizontal.

Para Ames (2001), as crises de governabilidade no Brasil resultam da grande
quantidade de veto-players. Isso decorre do conjunto de instituicbes disfuncionais,
particularmente as regras eleitorais — a representacdo proporcional em lista aberta, a

existéncia de grandes distritos a as baixas barreiras a entrada de partidos.

Segundo ele, as prerrogativas constitucionais dos presidentes brasileiros sdo
insuficientes para neutralizar sua condicdo de refém das demandas fisiologicas e
clientelistas dos parlamentares. Para o andamento de sua agenda, o Executivo tem que
atuar em permanente distribuicdo de cargos, programas, obras e recursos, sendo
necessarias constantes alteracfes taticas nesses incentivos no decorrer de sua
administracdo. O presidente ainda tem que lidar com os interesses dos ministros, que

podem ter prioridades politicas distintas das suas (AMES, 2001).

Ricci (2003) também reconhece a importancia das instituicbes politicas para a
inducdo do comportamento parlamentar, mas argumenta que elas desestimulam a prducao
de projetos de lei do tipo pork-barrel. No seu estudo, o autor parte da analise das
propostas do Legsilativo produzidas de 1991 a 2002.

Segundo ele, ha altos custos procedimentiais, 0 que reduz os incentivos para
estratégias paroquiais. Para o autor, os incentivos eleitorais levam os congressitas a
concentrarem seus esfor¢os na producdo de uma legislacdo de carater mais geral. 1sso
teria relacdo com o somatorio de dois fatores principais: i) 0 arranjo institucional, que
combina representacdo proporcional em distritos médios-grandes com populagédo
numerosa; e ii) 0s custos de transacdo intrinsecos aos trabalhos legislativos (RICCI,
2003).
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Na mesma linha, por meio da anélise de projetos de lei relacionados as areas de
salde e educagdo apresentados entre 1988 e 1994, Lemos (2001) observa que oS
parlamentares ndo concentram os beneficios em individuos, grupos ou localidades
especificas. Ao contréario, as regras e procedimentos, bem como a estrutura do Congresso
e a segmentacdo da atividade parlamentar, desestimulariam o comportamento paroquial

do Legislativo.

De acordo com outros autores, essa juncdo de sistema proporcional,
presidencialismo e o multipardirarismo pode ndo levar o sistema a paralisia, se
consideradas as varidveis internas do processo decisorio. No estudo de Figueiredo e
Limongi (1998), por exemplo, os dados demonstram preponderancia do Executivo sobre
o Congresso que, por sua vez, atua de forma cooperativa e vota com disciplina. Isso seria
decorrente dos mecanismos trazidos pela Constituicdo de 1988, como a ampliacédo dos
poderes legislativos do Presidente e das ferramentas legislativas a disposicdo dos lideres

dos partidos, que podem neutralizar as estratégias individualistas dos parlamentares.

Para Pereira e Melo (2012), se os partidos e presidentes ndo conseguissem
construir maiorias capazes de governar, os sistemas presidenciais latino-americanos
deveriam ter fracassado e gerado baixa governabilidade. De acordo com os autores, ao
contrario do que sugeria a literatura da década de 1990, o presidencialismo de coalizdo
sustentou uma democracia forte e um governo estavel no Brasil.

Segundo essa corrente, portanto, o Executivo teria poder de agenda, dominando o
processo legislativo, o qual é organizado de forma muito centralizada e submetido a
regras procedimentais que reproduzem principios partidarios. Logo, o presidente
possuiria meios para induzir os parlamentares a cooperacao, compelindo os congressistas
a votarem de forma disciplinada para obtencao de recursos, como cotas de patronagem,
influéncia politica e retornos eleitorais. Para Santos (2003), essa concentracao de poderes
nas mdos do Executivo e de liderancas partidarias pode ser entendida como fruto da
inércia institucional, ou da natureza path dependence da evolucgdo institucional, por ser
um traco do regime autoritario que se manteve mesmo ap6s o periodo de transicao

democratica pelo qual o pais passou na década de 1980.

Especialmente a partir de 1995, o presidencialismo de coalizdo tem se
demonstrado uma instituicdo — ou um conjunto de instituicdes — consolidada, tendo sido

incorporada ao sistema politico e com tendéncia a se manter sem alteracGes significativas.
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Power, em trabalho publicado em 2011 — ainda sem ter condicdes de avaliar, portanto, o
mandato Dilma — lan¢a algumas hipdteses explicativas para tal fendmeno, sugerindo que
isso poderia ser fruto, por exemplo: i) da lideranca de Lula e de FHC, ii) da estabilizacdo
p0s-1994, que criou melhores condicdes para apoio legislativo aos presidentes, iii) de
fatores globais, regionais e nacionais que atenuaram a polarizagdo politica no Brasil ao
longo do tempo, ou iv) do processo cumulativo de aprendizado politico — democracy by
trial and error. O autor diz acreditar que se trata de um somatorio de fatores, mas aposta
mais fortemente na ultima hipotese (POWER, 2011, p. 158-159). Para Freitas (2013),
hoje estaria pacificado que o Brasil é governavel. O presidente aprova a maioria das
propostas que envia ao Legislativo, o que é demonstrado por “altas taxas de sucesso”, e
a maioria das leis decorre de projetos de iniciativa do Executivo, comprovado por “altas

taxas de dominancia” (FIGUEIREDO e LIMONGTI, 1999).

A partir de uma pesquisa aplicada em 2009 aos deputados e senadores, Power
(2009) conclui que os parlamentares reconhecem os problemas do presidencialismo de
coalizdo, como o estimulo a corrupcdo e ao clientelismo, a infidelidade partidaria, a
lentiddo nas decisdes e distor¢cdo dos resultados das urnas, visto que o eleitor ndo
consegue antecipar o perfil do futuro governo. No saldo final, todavia, os congressistas
sdo amplamente favoraveis ao sistema, acreditando que ele promove uma democracia de
consenso, com representacdo de diversos interesses sociais, com moderacdo da
polarizacdo ideoldgica e se assemelhando ao parlamentarismo na pratica. O julgamento

parece ser que o presidencialismo de coalizéo é falho, mas funciona.

Esse tipo de analise, que considera as regras do jogo como fatores que moldam
comportamentos e influenciam os resultados, integra a abordagem denominada
(neo)institucionalista. Essa escola surgiu em meados dos anos 1980 como reagdo as
perspectivas behavioristas, focadas nos atores, para elucidar o papel desempenhado pelas
instituicBes nos processos sociais e politicos. Trata-se de resposta a uma énfase exagerada
na agéncia sem estrutura — ou seja, a metodologia classica da escolha racional — ou na
agéncia sem agentes conscientes ou estruturas — ou seja, o comportamentalismo
(SCHIMIDT, 2008, p. 313).

A perspectiva neoinstitucional possuiu trés principais correntes — a da escolha
racional, a historica e a socioldgica. De acordo com a primeira abordagem, a explicacdo

sobre a origem das instituicdes estaria, sobretudo, nas fungdes exercidas por elas e nas
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vantagens que elas propiciam (HALL e TAYLOR, 1996, p. 205-206). A preocupacéo
central, portanto, ndo é com os atores, mas com as regras, a partir do pressuposto de que
a acdo individual é uma adaptacdo 6tima ao ambiente institucional e a propria interagcdo
entre os individuos € uma resposta otimizada a relacéo reciproca entre ambos — atores e
instituicbes (TSEBELIS, 1998, p. 51).

Para o institucionalismo da escolha racional, cada instituicdo possui uma ou varias
funcBes. A existéncia da instituicdo € explicada, pois, a partir do valor assumido por essas
funcdes aos olhos dos atores influenciados pela instituicdo, e os individuos criam a
instituicdo de modo a realizar esse valor. Se a instituicdo esta submetida a algum processo
de competicdo, ela deve sua sobrevivéncia ao fato de oferecer mais beneficios aos atores
interessados do que as formas institucionais concorrentes (HALL; TAYLOR, 1996, p.
205-206).

As instituicGes podem também ser explicadas como resultados de escolhas feitas
em momentos anteriores e que determinaram 0s processos subsequentes, dificultando o
retorno as condicdes pretéritas ou a mudanca de rota. De acordo com essa corrente,
denominada neoinstitucionalismo histérico, condi¢es antecedentes definem uma série
de opc¢oes disponiveis para atores durante um ponto-chave de escolha. A selecéo efetuada
durante um momento critico € consequencial, pois leva a criacdo de padrées institucionais
ou estruturais que perduram ao longo do tempo (HAL; TAYLOR, 1996; MAHONEY,
2002, p. 4-6).

Por fim, o neoinstitucionalismo sociolégico parte da premissa de que muitas
medidas e procedimentos organizacionais ndo séo adotados por serem eficientes, mas por
representarem praticas culturais, tal como mitos e ceriménias que fazem parte das
sociedades. Nessa perspectiva, as instituicdes ndo sdo somente as regras e procedimentos
formais, mas também os sistemas de simbolos, 0s esquemas cognitivos e os modelos

morais que fornecem “padrdes de significacdo” que guiam a agdo humana. (HALL;
TAYLOR, 1996, p. 207, 208).

Assim, para o (neo) institucionalismo mais puro, 0 que importa sdo as
caracteristicas que decorrem da estrutura institucional, e ndo das qualidades pessoais de
determinado lider (LIMONGI e FIGUEIREDO, 2006). O foco de todas as correntes
neoinstuticionalistas reside, pois, na criacdo, permanéncia e alteracdo das instituicoes.
Sé&o os atores, no entanto, que as adotam, as definem e operam sob seu regramento. Ainda
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que determinado arcabouco institucional constranja ou estimule os comportamentos, a
estrutura das instituicdes seria suficiente para explicar os resultados politicos,

especialmente as situacdes de crise?

Além disso, a supervalorizagdo das instituicdes formais também parece
insatisfatoria para a compreensdo dos outputs politicos. Ignorar as institui¢cdes informais,
que vao desde as burocraticas e legislativas ao clientelismo e patrimonialismo, implica o
risco de perder a visdo de muitos dos incentivos e restricdes reais que fundamentam o
comportamento politico (HELMKE; STEVEN LEVITSKY, 2003).

Nessa perspectiva, a partir do suporte tedrico brevemente apresentado acima, este
trabalho ira dialogar com os postulados institucionalistas, por meio da analise da
governabilidade no periodo de 1995 e 2016 e da proposicéao de hipdteses explicativas para

a recente crise.
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3 AS ONDAS EXPLICATIVAS DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Apos a publicacdo do texto seminal de Abranches, em 1988, a literatura tem
analisado os pressupostos e conclusfes do autor acerca do presidencialismo de coalizao.
Para boa parte dos autores, o modelo politico brasileiro tem sido capaz de promover, com
algumas oscilagdes, a fluidez nas relagfes Executivo-Congresso e a governabilidade.
Mesmo em momentos criticos, as instituicdes e 0s instrumentos inerentes ao sistema tém
respondido, promovendo o restabelecimento dos canais de comunicagédo politica e de
definicdo e implementacéo das politicas publicas (MARTINS, 2016).

Como avaliar, entdo, essa suposta interrupcdo de equilibrio no bojo do sistema
brasileiro, a luz das teorias e estudos desenvolvidos pela literatura? A reflexdo que sera
proposta aqui organiza o debate tedrico como se fosse formado por camadas ou ondas
explicativas, que ndo se opdem, mas vao se acumulando e agregando novos elementos a

compreensdo do presidencialismo de coalizdo brasileiro.

Na tentativa de tornar mais clara essa analise, serdo adotadas metéaforas® para a
abordagem das explicacdes tedricas relacionadas ao tema. A elaboracdo analitica, que

sera apresentada no topico seguinte, pode ser sintetizada da seguinte forma:

Tabela 1 — Ondas explicativas do presidencialismo de coalizio

Onda . i
L Descricao Metafora
explicativa

A base institucional do presidencialismo de coalizdo, formada pela

12 combinagdo entre presidencialismo, multipartidarismo e representagédo Pista
proporcional, tende a levar o sistema a ingovernabilidade.
O proprio sistema politico possui instrumentos que promovem a

28 coordenacdo entre Executivo e Parlamento, de modo a evitar a Carro
paralisia decisoria e viabilizar o governo.
A construcdo de condigdes para a governabilidade depende também do )

32 . i Motorista
estilo de governar do nucleo duro do governo.

Fonte: Elaboracéo propria

3 Agradecimento especial ao Professor Rafael Silveira, pela valiosa sugestio das metaforas.
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3.1 12onda explicativa: a pista

Independentemente da espécie, 0 género neoinstitucionalista é o pano de fundo de
todas as analises que consideram que o0s resultados politicos tém relacdo com as
instituicdes, e essa abordagem é o ponto de partida analitico para a onda explicativa aqui
tratada, que tem como marco teorico a publicacdo seminal de Abranches, em 1988, autor

do termo “presidencialismo de coalizdo”.

Essa onda sera considerada como uma primeira camada de analise teorica acerca
do sistema politico brasileiro, que enxerga como explosiva a combinacao entre as suas
instituicOes, levando a alto risco de instabilidade e paralisia decisoria. Por dizer respeito
a base institucional do modelo, sugere-se aqui que essa abordagem seja vista como o piso
de sustentacdo do presidencialismo de coalizdo, formado por suas instituicdes, que

precisa ser percorrido para a geracao de resultados politicos, como uma pista.

No presidencialismo de coalizédo, a fragmentacdo partidaria leva o Executivo a ter
que adotar um conjunto de préaticas para conseguir governar. Ele precisa costurar uma
ampla maioria, muitas vezes até oposta ideoldgica e programaticamente e composta por
forcas politicas muito distintas, as vezes adversarias. O “dilema institucional” brasileiro,
portanto, faz do Presidente um permanente refém do Congresso, embora eleito

diretamente, ao contrario do que ocorre no parlamentarismo (ABRANCHES, 1988).

Abranches (1988) descreve o sistema politico brasileiro como sendo caracterizado
pela instabilidade, pelo alto risco de paralisia deciséria e pelo permanente perigo de
ruptura da ordem politica. Nesse sentido, o Executivo possui baixa liberdade para
recomposicao de forcas por meio de reforma ministerial, sem que se ameacem as bases
de sustentagdo. A coalizdo, por sua vez, é inconstante e fragil, tornando permanente o
perigo da formacdo de coalizdes de veto no parlamento, o que conduz a paralisia decisoria
e & ruptura da ordem politica. E possivel compreender a tese de Abranches, portanto,

como uma primeira onda explicativa sobre o presidencialismo de coalizao.

Na mesma linha, Mainwaring (1997) reconhece a dificil combinacdo das
instituicdes politicas brasileiras — presidencialismo, sistema multipartidario fragmentado
e partidos indisciplinados —, defendendo que essa jungdo ndo é compensada por
prerrogativas institucionais do presidente, levando a necessidade de manutencao de uma

base de apoio no Congresso. Para enfrentar o risco de formacao de governos minoritarios,
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como o partido do presidente dificilmente obtém a maioria no parlamento, ele precisa do
apoio de outros partidos para evitar a paralisia decisoria, que culminaria no “imobilismo
politico”. A paralisia decisoria decorreria, portanto, de processos de intensificacdo e
dispersdo de preferéncias e de fragmentacdo dos recursos politicos, o que estimula a
formagéo de coalizdes de veto ad hoc e dificulta a formacdo de maiorias governativas
estaveis, levando ao impasse permanente (SANTOS, 1986).

De acordo com estudo de Cheibub e Przeworski (2004), o presidencialismo por si
s0O j& € um sistema muito vulneravel, independentemente de 0s governos serem ou ndo de
coaliz&o. Segundo Pereira e Mueller (2002), o Brasil padece de quase todas as patologias
institucionais reconhecidas pela literatura como responsaveis pelo custo de governar. Para
Power (2000), a combinacao de presidencialismo com sistema proporcional de lista aberta

dirigiu o sistema rumo ao personalismo, coalizdes ad hoc, clientelismo e paroquialismo.

Em seu estudo sobre a governabilidade no Brasil, Ames (2012) atribui as
instituicGes eleitorais a fragilidade do sistema politico. Para ele, a representacao
proporcional em lista aberta o enfraquecimento dos partidos e dos lideres partidarios,
visto que os eleitores escolhem candidatos individuais e as liderangas ndo tém controle
sobre as listas.

Na sua visdo, os lideres partidarios ndo conseguem controlar suas bancadas, e 0s
congressistas acabam por “vender” sua cooperagdo pelo prego ¢ forma que mais lhes
convém. O presidente, por sua vez, precisa permanente reconstruir maiorias, tendo que
fazer uso de contrapartidas clientelistas e fisiologicas em troca de apoio parlamentar.
Isso gera um sistema travado, que eleva o custo do processo decisério e a qualidade das
decisdes, que exige do Executivo benesses fisiol6gicas para o andamento dos seus
projetos e a alteracdo do status quo (AMES, 2012).

A literatura aqui apresentada aborda o presidencialismo de coalizdo como
resultante de um conjunto de instituices que, combinadas, oferecem alto risco a
estabilidade e a governabilidade. Neste trabalho, para representar essa abordagem
teorica, propbe-se, conforme ja dito, que o sistema politico brasileiro seja visualizado
como uma pista, com todas as curvas, obstaculos e buracos que precisam ser transpostos

para gque o governo funcione.
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3.2 2%onda explicativa: o carro

Como uma segunda onda explicativa, sucedendo a tese da ingovernabilidade e da
paralisia decisoria decorrentes da combinacdo entre as institui¢fes politicas brasileiras,
h& autores que defendem que o sistema possui instrumentos que promovem a coordenagao
da acdo entre o0 Executivo e o Legislativo, de modo a evitar o imobilismo institucional e
viabilizar a conducdo do governo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998; FIGUEIREDO,
2001; SANTOS, 2002; RENNO, 2006; PEREIRA; MELO, 2012). Neste trabalho, esse
tipo de andlise sera considerado a segunda onda explicativa, entendida metaforicamente
como o carro que trafega pela base institucional do sistema politico — a pista — superando

seus buracos, curvas e obstaculos.

Segundo Moisés (2011), as publicacdes mais recentes consideram superados 0s
receios levantados no periodo de transicdo democrética, quando inclusive foi cunhada a
expressao “presidencialismo de coalizdo”. Nao se verificaram paralisia deciséria ou
relacfes conflituosas entre Executivo e Legislativo, tampouco instabilidade politica. O
autor afirma que a literatura reconhece o comportamento parlamentar disciplinado, de
acordo com as orientacdes das coalizGes transmitidas pelas liderancas do governo e
partidarias. Desse modo, o sistema politico tem garantido a aprovacéo dos projetos do

Executivo, bem como o predominio deste na formagao da agenda legislativa.

Figueiredo e Limongi (1998), em trabalho que discute as bases institucionais do
presidencialismo de coalizdo, afirmam que ndo se comprovam o0s argumentos usualmente
apresentados para questionar os governos de coalizdo no presidencialismo. Analisando
depoimentos de parlamentares e as politicas implementadas, ressaltam que o Congresso

ndo tem sido obstaculo intransponivel a implementacdo da agenda do Executivo.

Em outros estudos sobre a dinamica da relagcdo entre os poderes, Limongi e
Figueiredo (1994, 1995 e 1996) concluiram que, fazendo uso de instrumentos
institucionais disponiveis, os presidentes nao negociam individualmente com
parlamentares, mas com partidos e maiorias. O governo possui, portanto, diversas
ferramentas de intervencdo nos trabalhos legislativos, e os lideres partidarios capazes de
disciplinar o comportamento de seus membros em plenario. Logo, a atuacdo na arena
legislativa é previsivel e consistente (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998; SANTOS, 2003).
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Também segundo os autores, a Constituicéo de 1988 dotou os presidentes e lideres
partidarios de instrumentos eficazes de controle da agenda parlamentar, permitindo
superar problemas de acdo coletiva e negociacdo inerente ao legislativo brasileiro
fragmentado. O Executivo passou a ter as novas prerrogativas, como iniciativa exclusiva
para projetos orcamentarios e fiscais, apresentacéo de emendas constitucionais, edi¢éo de
medidas provisorias e pedidos de urgéncia na tramitacdo de projetos de lei. As novas
regras da Camara dos Deputados, aprovadas logo ap6s a promulgacdo da Constituicdo de
1988, conferiram direitos aos lideres dos partidos em relacdo aos deputados considerados
individualmente. As liderancas passaram a ter as prerrogativas de determinar a agenda do
plenério, representar todos os membros do seu partido no Legislativo, restringir alteracoes
e votacOes separadamente e nomear e substituir membros de comissdes (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2007).

Pereira e Melo (2012) também contestam a ideia de que a juncdo entre
presidencialismo e multipartidarismo seria capaz de levar o sistema politico a paralisia e
a democracia a ruptura. Ao contrario do que alegam os criticos, 0s autores argumentam
que tal arranjo institucional teria funcionado bastante bem, como seria o caso do Brasil,
Chile e Uruguai.

Para eles, a chave para a funcionalidade no sistema estaria em trés fatores. Em
primeiro lugar, na forca do presidente, que significa um Executivo constitucionalmente
poderoso com a capacidade de ser pré-ativo e reativo, ou seja, mudar o status e evitar
iniciativas indesejaveis da oposic¢do (PEREIRA; MELO, 2012).

Além disso, a estabilidade do sistema também estaria ancorada nos bens de troca
institucionalizados — “meios de pagamento” — para garantir a cooperagdo da coalizao e
seu apoio no Congresso, como matizacdo a fragmentacdo partidaria. 1sso se da, por
exemplo, por meio de postos de gabinete, nomeagdes para outros cargos, préaticas
clientelistas, direcionamento de investimentos e gastos publicos (PEREIRA; MELO,
2012).

Em terceiro lugar, estaria o sistema de controle das a¢fes do Executivo, que séo
mecanismos de exigéncia de prestacdo de contas do governo. Ai estariam, primeiramente,
os instrumentos de controle parlamentar, resultantes da competicdo politica e da
fragmentacdo do poder, mas incluem também o Judiciério, os tribunais de contas e a
imprensa livre (PEREIRA E MELO, 2012).
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Eles também argumentam que, com a excecdo de Collor, todos os presidentes
brasileiros conseguiram construir maiorias no Congresso, por meio de dindmica de
cooperacdo e trocas. Logo, os autores defendem que a fragmentacéo partidaria, além de
ndo ter impedido o bom funcionamento do sistema e a estabilidade democratica,
representou fator chave para alcancar a eficiéncia a partir dos compromissos
estabelecidos entre as partes (PEREIRA; MELO, 2012).

Na mesma linha, Santos e Vilarouca (2008) defendem que o sistema politico
brasileiro ndo precisa de reformas radicais, pois ha instrumentos a disposicdo dos
presidentes e lideres partidarios que evitam a fragmentacdo partidaria e os incentivos
paroquiais que decorrem das arenas eleitorais. Esses mecanismos referem-se a
centralizacdo do processo decisério nas méos do presidente e dos lideres partidarios que
se concretizam por meio distribuicdo de ministérios e do controle de agenda pelo
executivo mediante a edicdo de medidas provisorias e de decretos sobre administracao e

orcamento e 0 envio de requerimentos de urgéncia.

Para esses autores, portanto, os parlamentares ndo agem “cada um por si”’, mas de
maneira coordenada e previsivel. Desse modo, o processo legislativo dentro do congresso
é centralizado, pois o prdprio sistema prové mecanismos que garantem a governabilidade,
enfrentando o potencial tdxico das instituicdes de conformam o presidencialismo de
coalizdo (SANTOS; VILAROUCA, 2008).

Ao analisar a disciplina da base nas vota¢ées, Amorim Neto (2000) conclui que
ela é bastante expressiva quando a composi¢do dos gabinetes presidenciais é proporcional
ao peso partidos no Congresso. Segundo ele, o comportamento legislativo, nesse caso, é

tdo disciplinado quanto aquele observado em sistemas parlamentaristas.

Pereira e Mueller (2002)*, em estudo sobre as relagdes entre o Executivo e o
Legislativo no processo orcamentario, afirmam que as emendas parlamentares sdo
importantes instrumentos de promog¢éo da governabilidade. Segundo eles, embora essas
verbas representem baixos valores em relagéo a totalidade do orcamento, sdo suficientes
para promover o éxito eleitoral e a sobrevivéncia politica dos deputados que integram a
coalizdo. Trata-se, portanto, de um custo baixo para que o Executivo obtenha alto grau de

governabilidade sob o presidencialismo de coalizdo. Os autores concluem que o0s

4 Agradecimento ao professor Ricardo Martins, que apresentou interessante revisdo de literatura em
conferéncia proferida no “Semindrio Internacional 30 Anos de Presidencialismo de Coalizdo: Balanco e
Perspectivas de Reforma”, em 16 de junho de 2016, em Brasilia-DF.

28



mecanismos institucionais que conferem ao Executivo elevado controle sobre orgamento
contrabalanceia os possiveis efeitos desestabilizadores decorrentes do sistema eleitoral,

partidario e federativo.

Ao comparar 0 comportamento da coalizdo no periodo 1946-64 e no p6s-88,
Santos (2002) verifica alta disciplina tanto da base governista quanto do campo
oposicionista apos a redemocratizacdo. O mesmo autor, em trabalho intitulado “Defesa
do Presidencialismo de Coalizao”, argumenta que o modelo politico brasileiro, embora
complexo e de dificil manejo, é altamente democratico, maximizando simultaneamente a

accountability e a representatividade.

Amorim Neto, Cox e MacCubbins (2003), analisando o periodo de 1989 a 1998,
concluem que o governo FHC destaca-se por apresentar consisténcia entre composi¢éo
partidaria do gabinete, estratégia de iniciativa legislativa e forte cartel na definicdo da
agenda legislativa, formando um governo realmente majoritario, agindo o Presidente

como um Premier.

Em discusséo sobre o papel do Poder Legislativo no presidencialismo de coalizéo,
nos governos FHC e Lula, Freitas (2013) afirma ser ponto pacifico que o Brasil é
governavel. No seu estudo, a autora conclui que Executivo e Congresso nao tém agendas
concorrentes ou conflitos irreconcilidveis. Para ela, a coalizdo governa de fato, sendo
responsavel pela alteracdo ou manutencdo do status quo, e os partidos politicos
desempenham importante papel de coordenacdo nos processos de tomada de decisao.

Em linhas gerais, a argumentacdo de todos esses autores é no sentido de que o
presidencialismo de coalizdo ndo conduz a ingovernabilidade e a paralisia decisoria,
embora possa conter caracteristicas institucionais que teoricamente poderiam levar o
sistema ao colapso. Isso porque, segundo eles, existem ferramentas e outras instituicdes
— 0 carro — que permitem a coordenacdo da relacdo entre o Executivo e o Legislativo,

viabilizando a conducdo do governo.
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3.3 3%onda explicativa: 0 motorista

A terceira onda explicativa aqui proposta considera que o perfil dos atores importa
no presidencialismo de coalizdo. Ou seja: a pista traz o conjunto de instituicdes
fundantes, o carro consiste nas ferramentas para transitar pela via, e 0 motorista maneja
esses instrumentos.

Nessa linha, Neusdat (1990) argumenta que, a medida que a complexidade
institucional dos gabinetes foi crescendo nos ultimos anos, a capacidade do Presidente
como gestor da burocracia deciséria passou a ser determinante para o desempenho da
presidéncia. A literatura sobre gestéo presidencial o atribui, pelo menos parcialmente, ao
perfil do proprio presidente. Para Lassance (2015), em sistemas presidencialistas, 0s
presidentes sdo 0s principais responsaveis por criar expectativas, sinalizar oportunidades
e implementar politicas de desenvolvimento. Os padrdes de governanca diferem muito de
um para o outro e guardam consonancia com seu perfil gerencial, seu grau de ativismo

unilateral e seu manejamento de incentivos e restricoes.

Barber (1972), um dos precursores das teorias sobre o perfil dos presidentes,
prop8e uma classificagdo que considera a personalidade presidencial em termos de trés

componentes principais: i) o carater; ii) a visao de mundo; e iii) o estilo.

O estilo seria a parte mais visivel da personalidade de um lider, pois consiste na
forma habitual de realizar trés papéis politicos: a retérica (palavras), as relagcdes pessoais
(pessoas) e 0 negocio/tarefas (trabalho). A "visdo de mundo”, por sua vez, diz respeito as
crencgas politicas, as conviccOes filosoficas e ideoldgicas fundamentais que moldam o
comportamento. Para Barber (1972), no entanto, o nucleo da personalidade encontra-se
no "carater”, que ele define como a forma pela qual o Presidente orienta-se para a vida

néo para 0 momento presente, mas duradouramente.

Com base nisso, Barber (1972) cria uma tipologia e cataloga a personalidade de
todos os presidentes americanos até o mandato de Bush I, com base em duas métricas: i)
como o presidente executa 0 seu papel politico — se ativa ou passivamente e ii) se 0
presidente gosta ou ndo gosta das atividades que o seu papel exige — se positivo ou
negativo. Combinando as duas dimensdes, 0 autor obtém quatro tipos de carater: o ativo-

positivo, o ativo-negativo, o passivo-positivo e 0 passivo negativo.

O carater ativo-positivo, segundo ele, é adaptavel e flexivel. Ele executa com

intensidade seu papel e se satisfaz muito com isso, indicando elevada autoestima e
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sucesso na relagdo com o ambiente. Ele atua com foco na produtividade e tem grande
habilidade em fazer uso da racionalidade.

Ja o ativo-negativo é compulsivo e experimenta uma contradicdo entre intenso
esforco para executar suas atividades e baixa recompensa emocional para isso. Esse tipo
de personalidade tem dificuldade de gerir seus sentimentos agressivos.

O passivo-positivo, por sua vez, tem como caracteristicas a receptividade e o
altruismo. Trata-se de uma personalidade que busca o afeto como recompensa por ser

agradavel e cooperativo, em vez de pessoalmente assertivo.

Por outro lado, o carater passivo-negativo € caracterizado principalmente pela
omissdo. Ele tem baixa autoestima e é focado em executar suas tarefas de forma
obediente. Sua tendéncia é se retirar das situacdes, para escapar do conflito e da incerteza

da politica, fazendo uso de principios vagos e mecanismos processuais.

Para categorizar os presidentes de acordo com sua tipologia, Barber (1972) adota
um procedimento indutivo. Ele levanta alguns aspectos importantes do desempenho de
ex-presidentes em termos de tipos de caracteristicas, e depois extrapola os resultados
dessas explicacOes, propondo algumas hipoteses gerais no sentido de que se pode esperar
que candidatos com perfis semelhantes se comportem de maneira parecida. A partir dessa

inducdo, surgem previsdes gerais para cada um de seus quatro tipos de caracteres.

Assim, os ativos-positivos — Franklin Roosevelt, Harry Truman e Jonh Kennedy,
de acordo com o autor — exibem forcas pessoais especialmente em sintonia com a
Presidéncia, pontos fortes que Ihes teria permitido fazer com que o gabinete fosse um
“motor do progresso”. Embora sublinhando as virtudes do tipo ativo-positivo, Barber
observa que, em sua pressa para fazer as coisas acontecerem, podem muito rapidamente
e facilmente derrubar as “formalidades” que mantém a ordem democratica no lugar

(BARBER, 1972).

Os ativos-negativos — categoria em que estariam Woodrow Wilson, Herbert
Hoover e Lyndon Baines Johnson — tém necessidade de impor seus habitos e percep¢des
politicas. Eles tendem a perseverar rigidamente em uma politica desastrosa. Em relagdo
a esse tipo, Barber lanca a teoria da “propensdo a tragédia”, defendendo que sdo
particularmente tendentes a um desempenho desastroso se eleitos. Barber vé o tipo ativo-

negativo como tendo dificuldade particular em se ajustar as exigéncias implicitas em
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situacOes de crise. Ele diz que Woodrow Wilson, Herbert Hoover e Lyndon B. Johnson
parecem ter esquecido que o poder significa persuasdo. Segundo Barber (1972), esses
presidentes compartilharam um padrdo comum de perfil: um processo de enrijecimento,
com falta de habilidade politica, uma insisténcia num curso de acdo equivocado, apesar
da forte evidéncia do erro. Cada um deles atuou para a construgdo de sua prépria derrota
e, nesse processo, prejudicou a situacdo do pais como um todo.

Passivos-negativos — que seriam Calvin Coolidge e Dwight David Eisenhower —
representam o perigo de desvio. Eles deixam vagas a energizagdo e o estimulo as
possibilidades do seu papel. No entanto, em certas circunstancias historicas, esse tipo
pode oferecer um necessario respiro para a recuperacdo apos um periodo de politica
frenéticos (BARBER, 1972).

Passivo-positivos — como William Howard Taft e Warren Gamaliel Harding —
agem se provocados, mas nao iniciam nem “empurram” nada. No entanto, para um povo
em busca de sentimento de comunidade, eles fornecem esperanca e algum sentido de
partilha e carinho (BARBER, 1972).

Vérias observacdes e criticas sdo feitas em relacdo a teoria de Barber (Cf.
GEORGE, 1974). Em primeiro lugar, empregar variaveis de personalidade para explicar
ou prever o comportamento politico de um presidente requer analise da inter-relacdo entre
personalidade e fatores situacionais. Mas esses elementos que afetam o desempenho
presidencial sdo numerosos e complexos, e que incluem diversas variaveis, o que torna o

processo naturalmente dificil.

Além disso, os dados histdricos utilizados para os diagnosticos variaram em
quantidade e qualidade. Ou seja, pode ser que algumas analises tenham sido mais
consistentes que outras menos fundamentadas. Também n&o ficam muitos claros quais

foram os critérios utilizados para a sele¢do dos eventos que compuseram 0s diagnosticos.

Outro aspecto a ser destacado € que os tipos sdo apresentados como se fossem
mutuamente excludentes, mas as pessoas podem ser, como Barber reconhece, a mistura
de mais de uma das categorias. Isso complica a tarefa de utilizar a tipologia de
diagnosticar um presidente e leva Barber para olhar para o tipo-tendéncia dominante

exibido por cada um.
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Finalmente, em relagdo as tragédias relacionadas a personalidade ativo-negativa,
elas estdo ligadas a diferentes tipos de eventos politicos, fato que dificultaria a reproducéo
da metodologia de Barber, pois pode tornar arbitraria a definicdo, por parte do

pesquisador, do que seria um episddio tragico (GEORGE, 1974).

De todo modo, afora as diversas criticas a teoria de Barber, seu estudo é
considerado, além de original, importante esforco de categorizacdo das personalidades

dos presidentes.

Neusdat (1990) também se prop6s a estudar o perfil dos presidentes, a partir de
diversos eventos, acdes presidenciais e suas repercussdes. Sua primeira publicacdo de
1960, vista por alguns como ensaio de opinido ou manual para presidentes, cobriu as
administracdes de Harry Truman, Dwight David Eisenhower e Franklin Roosevelt. O
autor argumenta que a base institucional do poder dos presidentes ndo é fonte exclusiva
da efetividade e do sucesso do seu governo. Para ele, a lideranca depende fortemente de
seus tracos de personalidade. Neustadt centra-se, entdo, em trés tracos que o presidente
deve possuir para ter sucesso na Casa Branca, ou seja, conseguir aprovagao e éxito nas
suas politicas: o poder de persuadir, sua reputacdo profissional e seu prestigio pablico
(NEUSTADT, 1990).

De acordo com ele, os norteamericanos costumam ver 0 presidente como o
homem todo-poderoso que governa o pais como o quer, de maneira autoritaria, a partir
do seu gabinete. Para Neustadt (199), contudo, um presidente deriva seu poder ndo s6 da
autoridade constitucional, mas também de sua reputacdo e prestigio no pais e no
exterior. Como a mera autoridade ndo garante que a burocracia governamental o ajude
na implementacdo de sua agenda politica, o presidente é obrigado a influenciar os que o

cercam com persuaséo.

O poder de persuadir significa que o presidente ndo pode simplesmente mandar e
esperar que suas ordens sejam obedecidas. S6 porque ele quer algo feito ndo significa que
0s outros realizardo seus desejos. Nos Estados Unidos, hé o principio da separacdo dos
poderes e a autonomia federativa, 0 que torna o poder muito disperso, aumentando a
necessidade de permanente negociacado e persuasao, e a consideracdo dos interesses e
beneficios desejados pelos diversos atores (NEUSDAT, 1990).
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Outro aspecto do poder politico € a reputacdo do presidente nos Estados Unidos e
no exterior. Esse fator € importante pela dependéncia em relacdo & maquina burocratica
— individuos e agéncias — para que seja implementada a agenda presidencial. Segundo
Neustadt (1990), quanto melhor a reputacdo do presidente, mais facil serdo as

negociagoes.

O ultimo simbolo de poder presidencial investigado por Neustadt (1990) é o
prestigio, ou seja, como o publico o vé, facilitando ou dificultando o apoio dada as suas
politicas. A opinido sobre o presidente contribui inclusive para o andamento das suas

propostas no Congresso, além de ser um termdmetro sobre a resisténcia do governo.

Neustadt (1990) também considera que um presidente deve pensar e agir de forma
prospectiva, para que as decisdes que toma hoje ajudem na sua capacidade de persuasao
amanha. Além disso, deve utilizar todo seu conhecimento para orientar suas decisdes, as
quais terdo efeito direto sobre sua reputacéo e seu prestigio com o publico. Segundo ele, a
presidéncia ndo € um lugar para amadores, e a capacidade para assumi-la dificilmente
pode ser adquirida sem profunda experiéncia em cargos politicos, sendo um lugar para 0s

“homens da politica”, mas nem por isso para todos os politicos.

O estudo de Greestein (2000), por sua vez, baseado em entrevistas com ex-
presidentes e pessoas ligadas a eles, teve o objetivo de identificar caracteristicas que
teriam contribuido ou prejudicado o desempenho na Casa Branca. Ele desenvolveu, entdo,

seis titulos referentes a atributos que afetariam o desempenho do cargo presidencial.

O primeiro, que se refere a face da lideranga presidencial, é a proficiéncia do
Presidente como um comunicador publico. O segundo, que diz respeito ao funcionamento
interno da presidéncia, é a capacidade organizacional do presidente, isto é, sua habilidade
de reunir a equipe e estruturar suas atividades de forma eficaz. Isso inclui a capacidade
de montar a equipe e minimizar a tendéncia dos subordinados para dizer o que eles sentem
e ndo o que ele quer ouvir. O terceiro e quarto aplicam-se ao presidente como operador
politico: sua habilidade e sua visao de politica publica. O quinto € o estilo cognitivo com
o qual o presidente processa os aconselhamentos e informacdes que chegam a ele. O sexto
é a inteligéncia emocional, ou seja, a medida em que o presidente é capaz de gerenciar
suas emocdes e usa-las de maneira construtiva, ao invés de ser dominado por elas e
prejudicar o seu desempenho publico (GREENSTEIN, 2000).
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Os criticos das pesquisas sobre personalidade dos presidentes questionam o
método e o0s pressupostos. Quanto ao primeiro aspecto, alegam que os estudos carecem
de parcimonia conceitual e de rigor empirico. Para eles, as generalizacdes e os conselhos
prescritivos sao muitas vezes baseados em evidéncias limitadas, e as hipdteses sao dificeis
de serem testadas. Argumentam que a descricdo acaba por substituir a coleta de dados
orientada pela teoria, ndo produzindo resultados de pesquisas cumulativas (LYONS,
1997).

Sobre as premissas, eles afirmam que a presidéncia moderna estd tdo
institucionalizada e prisioneira de restricbes externas que a personalidade do ocupante
teria pouca influéncia sobre os resultados politicos. Esse grupo reune pluralistas como
Robert Dahl e Theodore Lowi, e tedricos da escolha racional como Terry Moe (LYONS,
1997).

Lyons (1997) rebate as criticas ao afirmar que os argumentos partem de um
pressuposto equivocado: que a analise da personalidade ndo se relaciona com a base
institucional do poder presidencial. Ele defende que a abordagem de Neustadt (1990), por
exemplo, é crucial para o entendimento do desenvolvimento da institucionalidade
presidencial e para explicar por que algumas organizacdes sao mais efetivas que outras.
Para ele, o desenvolvimento do institucionalismo ndo torna obsoleta a abordagem sobre
personalidade presidencial. Ao ignorar as implicagdes institucionais dos argumentos de
Neustadt (1990), os neoinstituicionalistas estariam afastando uma abordagem conceitual
que, adequadamente compreendida, fornece a base para um modelo institucionalista de
analise do poder presidencial (LYONS, 1997).

Em funcéo dos diversos constrangimentos institucionais, como o sistema de freios
e contrapesos, e de todo o arcabouco juridico-politico que da sustentacdo a Presidéncia,
pode ser dificil perceber como a personalidade individual do presidente pode gerar efeitos
nos outputs politicos, uma vez que ele ndo governa sozinho, embora seja a figura central
do sistema. Nesse sentido, parece mais razodvel considerar o perfil presidencial de
maneira ampla, referindo-se ao nucleo duro do governo — que também pode ser chamado,
por exemplo, de ndcleo central ou centro de governo. Esse grupo politico tende a
reproduzir, em grande medida, o estilo do boss, além de seguir e implementar suas
orientagdes, mas ndo se restringe a ele de forma individual.

No Brasil, ainda é escassa a literatura que trata do perfil dos presidentes e de sua

assessoria mais préxima. Diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos, a area de
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estudos presidenciais ndo tem sido tdo explorada por aqui, embora os presidentes sejam
atores chave do sistema politico, dado que até os periodos histéricos séo tratados como
referéncia ao presidente no poder. Inicialmente, a pesquisa sobre presidentes nos EUA
recaia tanto sobre sua psicologia individual quanto os comportamentos e estilos de
lideranca. Nesses estudos, a metodologia incluia abordagens quantitativas e teoria dos
jogos. Mais recentemente, as pesquisas passaram a focar no papel pessoal de cada um dos
presidentes, sua relacdo com o ambiente politico — Legislativo, Judiciario, burocracia,
sociedade civil, etc —, bem como o contexto socioecondémico em que atuam (LASSANCE,
2015).

Em trabalho publicado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
Alesandro et al (2013) tratam dos centros de governo, definindo-o como o ndcleo que
apoia 0 boss nas funcBes de coordenacgdo politica e técnica, planejamento estratégico,
monitoramento dos programas e comunicagdo. Nesse sentido, defendem que, embora os
conceitos possam ser mais ou menos abrangentes quanto aos membros que integram essa
equipe, é mais importante olhar para as suas funcdes do que propriamente para a sua
composic¢do ou localizacdo estrutural. A area de finangas, por exemplo, tem atribuicdes
mais ligadas a coordenacao do que a prestacdo de servicos, o que caracteriza sua atuagdo
como tipica de centro de governo. Do mesmo modo, a autoridade orcamentaria,
aparentemente responsavel por atividades de gestdo de recursos, costuma participar do

planejamento, formulacdo e acompanhamento das a¢cGes governamentais.

Indcio e Llanos (2003) afirmam que os presidentes sdo os atores politicos mais
poderosos das democracias latino-americanas. Além de responderem diretamente a
demanda do eleitorado, eles gozam de importantes poderes em varios dominios politicos,
como a ingeréncia na agenda legislativa, o controle da alocacdo de recurso e a
prerrogativa para nomear e demitir funcionarios. Entretanto, mesmo os presidentes mais
influentes contam necessariamente com a assisténcia técnica e o suporte politico dos seus

assessores mais confiaveis.

Segundo Lassance (2015), a atuacgdo desse grupo tem se tornado cada vez mais
relevante em fungdo do aumento de atividades transversais que 0s governos tém tido que
desempenhar, além de fatores como a atuacdo da midia e a personalizacéo das campanhas
eleitorais. Todos esses elementos levariam cada vez mais a responsabilidade pessoal

direta do chefe do Executivo pelas acfes em todas as areas de sua administracdo, que tem
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respondido a esse desafio fortalecendo o papel do centro de governo para assegurar o
controle politico sobre o gabinete e a burocracia.

A funcdo primaria dos centros de governo é a coordenacdo politica, dada a
dificuldade de um individuo acumular sozinho a funcéo de direcdo das politicas publicas
com o papel de articulagdo com os diversos atores, especialmente o Legislativo e os
partidos politicos, mas também as organizacGes da sociedade civil, outros grupos de
interesse e a opinido publica. Nos governos de coalizdo, a coordenacdo politica é mais
complexa e requer permanente consultas sobre as politicas a serem langadas. O centro de
governo tem também o papel antecipar e gerenciar reacdes de grupos descontentes
(ALESANDRO et al, 2013).

Para além da coordenacao politica, o nucleo duro atua também na supervisdo dos
processos de formulagdo e implementacédo de politicas publicas. Nesse aspecto, a falta de
diretrizes centrais pode levar a incoeréncia ou mesmo contradi¢es entre as acdes, a
duplicacdo de esforcos e a diversos conflitos entre os 6rgdos. No entanto, os centros de
governo diferem quanto ao grau de coordenagdo que fornecem aos seus governos. Uma
questdo que se coloca, nesse aspecto, é se a forca e a centralizacdo de decisdes no centro
de governo tém a ver com a visdo do presidente sobre a autonomia ministerial
(ALESANDRO et al, 2013).

Para traduzir suas plataformas eleitorais em programas governamentais, cabe ao
nucleo central o planejamento estratégico do governo como um todo. Isso ocorre por meio
do monitoramento da atuacdo dos 6rgaos e alinhamento das suas acdes com as prioridades
do chefe do Executivo, assegurando que 0s objetivos de cada um sejam suficientemente
especificos e realistas. Cabe também a esse nucleo garantir que 0 orcamento esteja
sincronizado e distribuido de acordo com a visdo mais geral do governo. O estilo do chefe
e a dinamica politica do seu gabinete, bem como o nivel de especializacdo nos ministérios
e centros de governo, influenciam a forma como o trabalho é conduzido. (ALESANDRO
et al, 2013).

Em geral, os centros de governo reinem dados para monitorar o desempenho dos
orgdos e municiar o chefe do Executivo com informac@es para tomar decisdes e realizar
cobrancas aos ministros. Em tese, o presidente precisa receber inputs fontes para formar
suas posicdes e orientar 0s ministérios, mas a capacidade do nucleo duro de acompanhar
a performance das areas e de intervir quando os resultados ndo estdo sendo alcangados
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depende da relagéo entre os ministros e o chefe do Executivo e do poder que este ultimo
delega ao centro de governo (ALESANDRO et al, 2013).

Quanto a funcdo de comunicacao e prestacdo de contas, o nlcleo central interage
com os Orgaos para definir a apresentacdo de informacdes ao presidente e ao publico em
geral. Nesse sentido, o centro de governo escolhe quais dados de desempenho serdo
levados, resultando em uma tensdo: algumas forcas levam a proteger a imagem do chefe
do Executivo a todo custo, enquanto outras se inclinam para a transparéncia
(ALESANDRO et al, 2013).

Nos sistemas parlamentares, em que a responsabilidade ministerial é coletiva, o
centro de governo atende ndo apenas ao primeiro-ministro, mas ao gabinete como um
todo. No presidencialismo, ao contrario, 0s ministros atuam de acordo com as ordens do
presidente, que 0s nomeia e decide se continuam em seus cargos. A autoridade, a
responsabilidade final e prestacdo de contas ao eleitorado recaem, portanto, sobre o
presidente. Desse modo, 0 centro de governo serve-o exclusivamente, ainda que suas
funcBes beneficiem todo o governo (ALESANDRO et al, 2013, 2014).

Existem variacBes importantes entre os paises na forma como 0s centros de
governo sdo organizados para desempenhar suas funcdes, dependendo de disposicdes
constitucionais, restrices institucionais e tradi¢cbes administrativas. Também dentro de
um mesmo pais, cada chefe do Executivo estrutura seu nucleo de acordo com suas
preferéncias pessoais ou realidades politicas, podendo variar de um mandato para outro,
em caso de reeleicdo, ou até mudar no curso de uma mesma gestdo (ALESANDRO et al,
2013).

Além da assessoria formal, Siavelis (2010) argumenta que o0s presidentes
constroem ou dependem de redes informais de apoiadores que ajudam na relagdo com o
Executivo, na protecdo da imagem do chefe e nas diversas interacdes politicas. Essas
estruturas ndo formais, muitas vezes, influenciam mais as decisdes presidenciais do que
alguns ministros. Transpondo o raciocinio do autor para a linha argumentativa aqui
apresentada, € possivel compreender que, embora ndo oficialmente designados, esses

assistentes comporiam, ainda que informalmente, o chamado “nucleo duro” de governo.

A atuacgéo desse centro de governo tende a refletir, portanto, o perfil, as escolhas

e a dindmica de trabalho do presidente, seja porque ele define assessores com
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personalidade mais parecida com a sua, seja porque essas pessoas acabam por reproduzir
0 comportamento do boss, ou mesmo porque tentam antecipar suas decisdes, processando

as situacdes e tomando cursos de agdo tal como o chefe.

Neste trabalho, diferentemente das abordagens que recam sobre o perfil
psicoldgico individual dos presidentes, a ideia do motorista esta relacionada ao estilo de
governar do nucleo duro de governo, que se manifesta nos diversos aspectos de sua

atuacdo, como articulacéo politica, lideranca, gestdo e comunicacéo.
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4 HEMOGRAMA DA GOVERNABILIDADE

Independentemente da corrente, os autores concordam que o presidencialismo de
coaliz&o reflete em processos como a formacdo dos ministérios, o apoio legislativo as
propostas e posi¢des do Executivo, a disciplina partidaria, o uso de medidas provisoria, a
definicdo da agenda legislativa e diversas outras varidveis (POWER, 2009, p.132). Esses
elementos sdo, portanto, tipicos da relacdo entre Executivo e Legislativo, e sua dindmica
diz muito a respeito da situacao da interacdo entre esses Poderes. Com base nisso, serdo
apresentados, a seguir, alguns fatores considerados importantes para o teste diagnostico

do estado de satde do presidencialismo de coaliz&o.

Segundo as denominadas Leis de Duverger, 0s sistemas majoritarios de um turno
tendem ao bipartidarismo, enquanto os sistemas majoritarios de dois turnos e a
representacdo proporcional conduziriam ao multipartidarismo. A maior parte dos autores,
no entanto, entende esses postulados como probabilisticos e tendenciais, uma vez que ha
casos que fogem das regras. De todo modo, as regras proporcionais, em geral, conduzem
a sistemas partidarios fragmentados, permitindo a elei¢cdo de candidatos com inexpressiva

votacéo.

Sobre o tema, Santos (1986) identifica que a fragmentacdo partidaria estava no
seu nivel maximo no ano que antecedeu ao golpe de 1964. Na legislatura de 1946-1951,
o numero efetivo de partidos foi de 2,7; na legislatura de 1951-1955, 4,1; na de 1955-
1959, 4,6; na de 1959-1963, 4,5; e na legislatura de 1963-1964, 4,6. Também segundo
ele, quanto mais o Poder Legislativo se fragmentava, mais cadeiras eram ocupadas para
os partidos de direita e esquerda e menos para 0s partidos de centro, caracterizando uma
crescente polarizacdo ideoldgica. Varios estudiosos previram equivocadamente que o
Brasil se estabilizaria com um multipartidarismo moderado, com um sistema partidario
mais reduzido (REBELLO, 2102).

Também segundo Santos (1986), as rupturas institucionais em regimes
democraticos decorrem de crises de paralisia decisoria, uma vez que esses processos
abrem caminho para que determinados grupos tentem fazer uso de meios violentos e de
mudancgas ilegais nas regras do jogo para solucionar os impasses. Nesse tipo de situacao,
ocorre a intensificacdo e dispersdo de preferéncias, alem de fragmentacdo dos recursos

politicos, o que estimula a formagdo de coalizbes de veto ad hoc, dificultando
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enormemente a formacéo de maiorias governativas estaveis. Esse fendmeno resultaria da
combinacdo do aumento do nimero de partidos em oposi¢do ao governo, da radicaliza¢éo
das suas posicdes ideoldgicas e da diminuicdo do seu tamanho legislativo (AMORIM
NETO, 2002).

Nos sistemas presidencialistas da América Latina, Deheza (1998) identificou que
a maioria dos governos € de coalizdo, em que os presidentes negociam com partidos por
varios meios, especialmente pela distribuicdo de ministérios. A entrega de postos
ministeriais tem o propdsito de promover maioria no Congresso, recompensar 0 apoio

recebido nas elei¢des ou construir acordos restaurativos entre os partidos.

Amorim Neto (2006), em estudo para identificar como as mudancas ministeriais
afetam o comportamento legislativo, testando o impacto da composic¢éo do gabinete sobre
as taxas de disciplina partidaria, concluiu que, havendo correspondéncia entre 0 peso no
Congresso e a participacdo ministerial, os partidos coligados tendem a se comportar de
modo disciplinado nas votacdes em relacdo as preferéncias do Executivo. Essa
cooperacao se realiza, portanto, por meio de acordos de coalizdo, que séo a fonte dos altos
niveis de sucesso legislativo dos presidentes brasileiros. Segundo o autor, as coalizdes
dependem fortemente de determinadas caracteristicas na composicdo dos gabinetes, em
especial os critérios pelos quais os presidentes selecionam ministros e alocam ministérios
aos partidos — vale dizer, se os gabinetes sdo majoritarios ou minoritarios, e se a

distribuicdo de pastas é proporcional ou néo.

A formacdo dessas coalizGes em troca de cargos recebidos no Executivo ocorre
de forma coordenada com a atuacdo dos lideres partidarios que organizam o
comportamento dos parlamentares. Na rotina do parlamento, foram criados “padrdes de
organizag¢do proprios”, de modo que os recursos e direitos seguem uma logica partidaria
e ndo sdo distribuidos igualmente aos congressistas. Os lideres partidarios sdo o0s
representantes legitimos de toda a sua bancada e esse cargo confere ao congressista
maiores poderes de acdo e influéncia dentro do processo decisério (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1998, 1999).

Os lideres detém amplos poderes conferidos pelos regimentos das Casas, sendo
responsaveis por controlar o fluxo dos trabalhos parlamentares, o que significa que os
congressistas, agindo individualmente, ndo sdo capazes de alterar a dindmica do processo
legislativo. Desse modo, o carater centrifugo e descentralizador das comissdes seria
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neutralizado pelos partidos e seus lideres, que direcionam as matérias para o plenario a
qualquer momento, por intermédio da aprovacdo do requerimento de urgéncia
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998, p. 92).

Segundo Santos (2002), ha duas correntes sobre o comportamento dos partidos na
arena legislativa. Uma delas afirma que eles s&o indisciplinados e de atuagéo
imprevisivel, uma vez que estdo focados nos seus proprios interesses. A outra defende
que os partidos sdo disciplinados e com conduta previsivel e que, seus membros nédo
possuem poder suficiente para perseguir suas preferéncias individuais. Os dados
empiricos apresentados pelo autor mostram grau alto de disciplina partidaria nas votacoes

em plenario, em relacdo as orientac6es dos lideres.

Para Power (2011), as coalizdes atuais ndo séo apenas superdimensionadas — com
nimero bem superior ao necessario para as aprovacdes — como sdo desconexas —
compostas por partidos sem correspondéncia ideoldgica e programatica. Essas
caracteristicas indicam o oportunismo dos parlamentares de se alinharem ao presidente e
refletem a expectativa do governo em relacdo a indisciplina. Segundo o autor, coalizdes

superdimensionadas e desconexas constituem uma “apolice de seguro” para o Executivo.

Em geral, ha orientacdo do Executivo, por meio do lider do governo, quanto a sua
preferéncia sobre as matérias em votacdo. Ha proposicGes, por exemplo, que exigem
votagOes nominais, em que os parlamentares manifestam expressamente seus votos. Elas
diferenciam-se das simbdlicas, em que ha manifestacdo fisica, como levantar a mao ou
permanecer de pé, e das secretas, nas quais 0s congressistas nao explicitam suas posicoes.
As votagfes nominais, portanto, evidenciam as posic¢Oes individuais dos parlamentares,
em detrimento da manifestagdo da bancada ou dos partidos, abrindo margem para
manifestacBes contrarias as orientacGes dos lideres. A tabela abaixo apresenta as
situacbes nas quais o plenario da Camara dos Deputados brasileira utiliza a votagédo

individual identificada (votagdo nominal):
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Tabela 2 - Situacéo e quorum para deliberacéo nas votacGes nominais,
por tipo de proposicao
Quoérum para
Tipo de Proposicao Situacao Deliberacao
(votos necessarios)

Emenda Constitucional Sempre 3/5 (308 votos)

Lei Complementar Sempre % + 1 (257 votos)
Legislacdo Ordinaria/Medida quando solicitada por pelo maioria dos presentes
Proviséria/Requerimento menos 31 deputados

Parlamentar
Fonte: Nicolau (2000), a partir do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Também relacionado ao processo legislativo, um dos principais indicadores que
demonstram o nivel de articulagdo entre governo e Legislativo é a aprovacdo dos projetos
de lei de iniciativa do Executivo. Para além das propostas enviadas ao Congresso pelo
governo, a producéo legislativa como um todo é elemento que sinaliza 0 andamento das
acOes governamentais. Em seu estudo sobre os indicios de ingovernabilidade, por
exemplo, Santos (1986) encontrou evidéncias de paralisia decisoria no Brasil, em 1963,
isto €, as vésperas do golpe: a taxa de aprovacdo de projetos de lei caiu para 0,07 neste
ano, enquanto havia atingido os valores de 0,13, 0,13, 0,15 e 0,14, em 1959, 1960, 1961

e 1962, respectivamente.

Seguindo essa ldgica, o veto também é forte indicativo do conflito entre Executivo
e Legislativo, pois sinaliza incapacidade de construcao de consenso na arena legislativa,
conduzindo o problema “para a caneta” do presidente. O ato de vetar uma proposta,
portanto, é medida extrema, de alto custo e possui potencial gerador de efeitos colaterais

na relacao entre os poderes.

Outro termdmetro importante para se medir a coordenagdo entre Executivo e
Legislativo diz respeito a aprovagdo das medidas provisorias enviadas ao Congresso, que
podem ser vistas como mecanismos de delegacdo dentro do presidencialismo brasileiro
(AMORIM NETO; TAFNER, 2002). Embora o recurso a esses atos normativos
demonstre o poder de agenda do presidente, tais propostas precisam ser submetidas ao
crivo do Parlamento antes de serem convertidas em lei. Nesse processo, 0 Executivo
sempre deseja que elas sejam aprovadas integralmente, mas ndo raro sao alteradas,
rejeitadas ou ndo votadas, perdendo sua eficacia. Logo, mesmo as medidas provisorias,

versdo mais extrema da forca do Executivo, precisam passar pelo crivo do Legislativo, o
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que requer do presidente capacidade de cooperagdo com os lideres dos partidos, pois “sem

0 apoio da maioria, presidentes, simplesmente, ndo governam” (LIMONGTI, 2006, p. 245).

Do mesmo modo, a rotatividade dos ministros é evidéncia de instabilidade do
governo e, portanto, de risco de paralisia decisoria. A equagdo é simples: quanto mais
voluvel a permanéncia dos ministros em seus postos, menos decisdes tomam. Durante a
presidéncia de Dutra, a taxa de estabilidade ministerial foi de 0,36; em Vargas, 0,32; em
Kubitschek, 0,38; e em Jodo Goulart, 0,13 (SANTOS, 1986).

Um dos instrumentos fundamentais utilizado pelo Executivo para barganhar com
o Congresso sdo as emendas parlamentares. Até 2014, o governo gozava de
discricionariedade para executar ou ndo as propostas, tendo, portanto, condi¢des de jogar
com essa prerrogativa de acordo com suas necessidades de negociagdo com o Congresso.
Naquele ano, contudo, o governo sofreu uma importante derrota, que pode ser vista como
sinal da sua fragilidade. Com aprovagdo do denominado “orgamento impositivo”, a
execucdo das emendas passou a ser obrigatdria, o que retirou do Executivo uma das suas

essenciais moedas de troca com o Legislativo.

Logo, a partir desses e de outros elementos considerados importante sinalizadores
da situacéo da relagéo entre Executivo e Legislativo, elegeu-se um conjunto de fatores
que serdo analisados no @mbito do “hemograma”. Na tabela a seguir, estdo listados as
dimensdes e os indicadores que compdem esse teste diagndstico. A posicdo das setas,
cuja compreensdo ficara mais clara na secdo seguinte, representa que tipo de

comportamento de cada indicador vai sinalizar menor governabilidade:

- seta para cima (1): 0 aumento no resultado do indicador significa reducéo da

governabilidade;

- seta para baixo (|): a diminuicdo no resultado do indicador significa reducéo

da governabilidade.
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Tabela 3 - Dimensdes e indicadores de governabilidade

DIMENSOES INDICADORES |Governabilidade
Taxa de participacdo Depende*
Producéo e aprovagao de projetos Taxa de sucesso |
de lei
Taxa de dominéncia
Vetos presidenciais Percentual de projetos vetados 1
Aprovacao de medidas provisérias | Taxa de conflito em medidas provisérias 1
Tamanho proporcional da coalizdo !
Caracteristicas da coalizéo — -
Disciplina da coalizédo l
Grau de coalescéncia Taxa de coalescéncia !
Rotatividade de ministros Geral T
Avrticuladores com 0 Congresso 1
Numero efetivo de partidos politicos 1
Fragmentacéo partidaria Namero de partidos com menos de dez )
deputados
Aprovagao do_ orgamento Momento em que houve a mudanga de regra NA
impositivo

* Conforme serd abordado de forma mais detalhada na préxima se¢do, para uma avaliagdo mais consistente da relacdo entre
governabilidade e taxa de participacéo, é necessario cotejar este indicador com outros fatores.

Fonte: Elaboracdo propria

A seguir, serdo apresentados resultados e analises sobre cada um dos indicadores

de governabilidade propostos na tabela.

4.1 Producéo e aprovacao de projetos de lei

Segundo Limongi (2006), os principais indicadores para caracterizar 0s governos
parlamentaristas sdo a taxa de sucesso das iniciativas do Executivo, que é a proporcao
entre 0 que ¢é aprovado sobre o total enviado por este poder, e a taxa de dominancia, que
consiste na divisdo das leis de iniciativa do Executivo pelo total de leis aprovadas no
periodo.

De acordo com levantamento realizado por Hermann e Mendel (1976; 1986), no
ambito do Inter-Parliamentary Union, essa taxa sempre costuma girar em torno dos 90%.
O governo inglés, por exemplo, aprovou 93% das propostas que submeteu ao parlamento
entre 1971 e 1976, e 92% entre 1978 e 1982. A dominancia, por sua vez, foi de 83% e
84% em cada um desses periodos. O estudo demonstra que, na Dinamarca, 0s percentuais
variaram entre 88 e 99%. A Finlandia, que adota a representacdo proporcional com lista
aberta, também registra valores que oscilam entre 84 e 99%.
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Aplicando os indicadores ao Brasil, Limongi (2006) identifica que, de 1988 a
2006, o sucesso do Executivo, considerando a aprovagédo durante o mandato do Presidente
que enviou as propostas, foi superior a 70%. As diferencas entre presidentes sdo pequenas
e independem da sua base de apoio. Collor aprovou 65% dos projetos que submeteu,

Itamar alcangou 66% e os demais presidentes ficaram acima dos 70%.

A taxa de dominancia para 0 mesmo periodo é de 85,6%, também sem grandes
variacdes entre os mandatos. Collor e Sarney atingem em torno de 77%, Itamar e Lula
estdo acima dos 90%, e FHC consegue 85%. Comparando com o periodo democratico
anterior, o sucesso do Executivo entre 1949 a 1964 foi de 29,5 %. Quanto as taxas de
dominéncia, 39% dos projetos de lei aprovados foram de iniciativa do Executivo. As
enormes diferencas entre os dois periodos decorrem do arcaboucgo constitucional
(LIMONGI, 2006).

A partir dos dados sobre propostas de medidas provisorias, leis ordinarias, leis
complementares, leis orcamentarias e emendas constitucionais, foram calculadas aqui trés

taxas:

1) de participacédo: percentual de projetos de inciativa do Executivo sobre o total de

projetos tramitados

2) de dominancia: percentual de projetos de iniciativa do Executivo aprovados em
relacdo ao total de projetos aprovados;

3) de sucesso: percentual de projetos de iniciativa do Executivo aprovados em

relacdo ao total de projetos de inciativa do Executivo;

Os dados abaixo permitem a visualiza¢do do peso da participacdo do Executivo no

conjunto das propostas que tramitam no Congresso:
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Grafico 1 - Namero de propostas enviadas ao Congresso,
por mandato, de 1995 a 2016

- 166
piima 2 [k,
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FHC 2 936 1352
FHC 1 808 1091
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B Propostas de iniciativa do Executivo B Todas as propostas

Fonte: Elaboragdo propria, a partir Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em 23/11/2016.

Em termos percentuais, a participagdo do Executivo em relagdo ao envio de

propostas, em cada mandato, foi a seguinte:

Gréfico 2 — Taxa de participagdo do Executivo,
por mandato, de 1995 a 2016
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==@= Participagdo do Executivo no envio de propostas ao Congresso (%)

Fonte: Elaboracédo propria, a partir Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em 23/11/2016.
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Apesar de FHC, em seu segundo governo, ter enviado uma quantidade maior de
propostas ao Congresso, 0s numeros absolutos dele e de Lula, nos dois mandatos, ndo séo
muito destoantes, variando entre 750 e 930 projetos, em universos de 1100 a 1300,
aproximadamente. Em termos percentuais, de FHC 1 a Lula 2 observa-se um movimento
de decréscimo de participacdo do Executivo, indo de 74 para 61,5%. A partir de Dilma 1,
contudo, notam-se dois novos fendmenos, ainda que se considere a saida da Presidenta
antes do término regular do segundo mandato: i) a diminuicdo do envio de projetos ao
Congresso, seja pelo Executivo ou pelos outros Poderes; ii) 0 aumento percentual de

participacdo do Executivo, alcancando o patamar de mais de 85%.

Em relacdo a taxa de sucesso, que consiste no percentual de projetos aprovados
em relacao ao total apresentado pelo Executivo, os resultados estdo apresentados a seguir:

Grafico 3 - Taxa de sucesso do Executivo,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em 23/11/2016.

Como o objetivo é comparar a for¢a do Executivo na relacdo com o Legislativo,
por mandato presidencial, interessa saber se o projeto enviado por determinado Presidente
foi aprovado durante o seu governo. Logo, os calculos realizados aqui consideraram esse
recorte. A partir dos dados acima, verifica-se um alto percentual alcan¢ado por FHC 1

(92%), seguido por uma certa estabilidade no seu segundo governo e nos dois mandatos
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de Lula, oscilando entre 88 e 85%. A reducdo mais aguda ocorre em Dilma I, com
71,95%, fechando o seu segundo governo com 62,31%.

Quanto aos projetos do Executivo aprovados em relacdo ao total de propostas

aprovadas, que consiste na denominada “taxa de dominancia”, tem-Se 0 seguinte quadro:

Gréfico 4 - Taxa de dominéancia do Executivo,
por mandato, de 1995 a 2016
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=@=Taxa de dominancia considerando envio e aprovagdo no mesmo mandato (%)

Fonte: Elaboracdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em 23/11/2016.

Conforme Limongi e Figueiredo ja haviam previsto (2006), os dados demonstram
a proeminéncia do Executivo na agenda legislativa, sendo responsavel, em todos 0s
mandatos analisados, pela autoria de mais de 80% dos projetos aprovados. A taxa mais

baixa, mas ndo tao distante das demais, ocorreu no segundo mandato de Lula.

Sintetizando os resultados dos calculos para as trés taxas, tem-se 0 seguinte

quadro:
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Graéfico 5 — Taxas de participacéo, sucesso e dominancia do Executivo,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em 23/11/2016.

A andlise do grafico traz algumas revelacdes a respeito das taxas ali apresentadas.
A de dominancia nédo apresenta variacoes significativas entre os mandatos, permanecendo
numa constante de valores expressivos, entre 80 e 90%, o que indica a manutencdo de um
padrdo de alto peso dos projetos do Executivo no total de propostas aprovadas. Ou seja,
0 Congresso processa e avaliza muito mais os projetos do governo do que 0S seus

préprios.

O gréfico permite também identificar um outro fenémeno curioso: apds o segundo
mandato de Lula, as taxas de sucesso e de participagdo mudaram a dire¢cdo do
comportamento, invertendo as tendéncias que vinham tendo até entdo. A partir do
primeiro governo Dilma, portanto, o Executivo aumentou sua participacdo no envio de
propostas (taxa que vinha caindo) e reduziu o0 seu sucesso na aprovacao (taxa que vinha
aumentando). No final do segundo mandato de Dilma, esses valores foram especialmente
significativos, 0 que parece indicar uma situagdo em que 0 governo teria aumentado a
sobrecarga de projetos sobre o Parlamento, insistindo pela implementagéo de sua agenda,
e 0 Congresso respondeu de maneira radical, travando cada vez mais a pauta do

Executivo.

50



4.2 Vetos presidenciais

Os vetos representam situacGes em que a discordancia entre o Executivo e 0
Parlamento acerca de determinado tema ndo foi solucionada durante o processo
legislativo. Nao havendo negociacgdo, o conflito € levado, portanto, para a caneta do
Presidente, que tem a prerrogativa de se manifestar contrariamente ao contetdo final que

chega para sua aprovagao.

Embora o veto integral sinalize a divergéncia em seu nivel mais agudo, o parcial
também € indicativo de impasse, podendo recair sobre dispositivos centrais do projeto.
Sendo assim, ainda que em graus diferentes, as duas modalidades de veto implicam custos

ao presidente perante o Congresso e, portanto, devem ser consideradas medidas sensiveis.

Nesse sentido, 0 veto pode ser entendido como caso extremo de dissenso entre 0s
dois Poderes. Por essa razao, o indicador “percentual de vetos” — parciais ou integrais —
de leis ordinarias e complementares® foi calculado para o periodo de 1995 a 2016, a partir
dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional e no Portal da Legislacdo da

Presidéncia da Republica.

5 As medidas provisorias serdo analisadas a frente de maneira mais detalhada.
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Grafico 6 — Numero de vetos por ano, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional e no Portal da
Legislacdo da Presidéncia da Republica. Acesso em 15/08/2016.

Com outra visualizacdo gréafica, que talvez expresse melhor o comportamento do

fendmeno no tempo, tem-se a seguinte curva:
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Grafico 7 - Namero de vetos por ano, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional e no Portal da
Legislacdo da Presidéncia da Republica. Acesso em 15/08/2016.

Fazendo os mesmos célculos por mandato, os resultados sdo 0s seguintes:

Graéfico 8 - Numero de vetos por mandato,

de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional e no Portal da
Legislacdo da Presidéncia da Republica. Acesso em 15/08/2016.
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Os dados demonstram que, nos governos de FHC e Lula, o percentual de projetos
vetados oscila entre 15,5 e 22%, aumentando paulatinamente de um mandato para outro.
De Lula 2 para Dilma 1, ha um aumento de 5 pontos percentuais, totalizando mais de 27%

de projetos vetados. No segundo mandato, os vetos recaem sobre quase 40% dos projetos.

Por ser uma medida extrema de interferéncia do presidente do processo
legislativo, 0 aumento de vetos indica a ampliacdo da necessidade de recurso a essa
ferramenta. Ou seja: nos mandatos Dilma, em especial no segundo, ha indicios de maior
dificuldade do Executivo em vencer as disputas no ambito do Legislativo, seja por
diminuicdo da base, desorganizacdo da coalizdo ou descoordenacdo entre governo e
Parlamento. De todo modo, o fendmeno demonstra um abalo importante na forca da
presidenta no Congresso.

4.3 Aprovacdo de medidas provisorias

A medida proviséria € um tipo de ato normativo editado pelo presidente da
Republica em situacdes de relevancia e urgéncia, produzindo efeitos imediatos, mas com
necessidade de aprovacdo do Congresso para que continue a produzir efeitos. Logo, o

Executivo tem especial interesse em sua rapida aprovacao.

Apds a edicdo da MP pelo presidente, o Parlamento pode manifestar sua
discordancia em relacdo a medida i) rejeitando-a, ii) ndo realizando a votacao dentro do
prazo constitucional, implicando a perda de sua eficacia ou iii) alterando o texto de forma
contraria aos interesses do Executivo, levando ao presidencial. Logo, a partir dos dados
brutos disponibilizados pelo Centro Brasileiro de Estudos Legislativos, buscou-se

calcular o conflito entre Executivo e Legislativo em relagdo as medidas provisorias.

Para isso, propde-se aqui um novo indicador, denominado “conflito nas medidas

provisodrias”, a partir do somatério de dois fenomenos:

- Para captar a discordancia do Legislativo em relagdo a posicao do Executivo:

MPs néo votadas e as rejeitadas pelo Congresso.

- Para captar a discordancia do Executivo em relacdo a posi¢éo do Executivo:

MPs vetadas pelo Presidente apds voltarem do Congresso, integral parcialmente.
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Somados os quantitativos de MPs enquadradas nas situagfes acima, em cada
mandato, compara-se o0 resultado com o total de Medidas enviadas por cada governo. A

partir desse célculo, foram obtidos os seguintes percentuais:

Gréfico 9 - Percentual de conflito em medidas provisorias,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Dados brutos recebidos
em 30/08/2016.

A partir desses resultados, observa-se que, do mesmo modo como ocorre com 0S
vetos, hd um aumento progressivo das situacdes de conflito ou ndo-negociacdo entre
Executivo e Legislativo. No segundo mandato de Lula, o percentual supera 40%; em
Dilma 1, ha conflito em mais da metade dos casos, chegando a 83% em seu segundo
mandato. Verifica-se, pois, um aumento importante de divergéncia entre os dois poderes

nos governos Dilma 1 e 2.

4.4 Caracteristicas da coalizdo

Um dos indicadores mais basicos para a mensuracdo do apoio ao governo é o
tamanho da coalizdo. Grosso modo, esse dado indica com quantos parlamentares o

Executivo pode contar para aprovar de projetos de seu interesse e impedir o

55



prosseguimento de propostas contrarias a sua posic¢ao. Evidentemente, 0 nimero puro de

parlamentares ndo basta para a garantia do apoio, mas é pressuposto para o andamento

das negociacdes.

Nesse sentido, segue o retrato do tamanho das coalizfes governistas no inicio e

no fim de cada mandato:
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Grafico 10 - Numero de deputados da coalizéo,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Dados brutos recebidos
em 11/11/2016.

Comparando-se o tamanho da coaliz&o, no fim de cada mandato, em relagéo ao

total de deputados da Camara, no mesmo periodo, os resultados sdo os seguintes:

56



Gréfico 11 - Proporcao entre o numero de deputados da coalizéo e
0 total de deputados, no fim dos mandatos, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaborag&o propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Dados brutos
recebidos em 11/11/2016.

Os numeros relativos ao fim dos mandatos merecem especial destaque por
expressarem o nivel de apoio que cada presidente conseguiu construir ao longo do seu
governo. Nesse aspecto, € possivel observar que os governos FHC e Lula concluiram seus
dois mandatos com expressivo apoio parlamentar na Camara dos Deputados, com
condicdes de aprovar, inclusive, mudancgas constitucionais, que requerem a votagdo

favoravel de 309 membros, ou seja, 3/5 dos parlamentares da Casa.

Dois fatos especificos chamam a atencdo. Em primeiro legar, nota-se 0 aumento
significativo da base no governo Lula 1, resultado da construcdo de novas aliancas
durante 0 mandato e da entrada do PMDB na coalizdo, com todo o peso da sua bancada
de 80 deputados. Além disso, vale ressaltar que, no fim do segundo mandato de Dilma,
embora a base da presidenta fosse composta oficialmente por 215 deputados — o0 que
significa, portanto, que 298 ndo integravam a coalizdo —, 367 votaram favoravelmente ao
impeachment, demonstrando que Dilma ndo obteve apoio dos considerados “governistas”

num momento crucial.

O comportamento individual dos parlamentares nas votagfes diz muito sobre a

coesdo interna e a coeréncia das posic¢oes dos partidos politicos, inclusive quanto a seguir

57



(ou n&o) as orientacOes do governo. Sendo assim, a disciplina partidaria, ou seja, a atuacdo
dos membros apds a orientacdo dos lideres, é indicador fundamental para a mensuragdo

do papel dos partidos na arena politica.

Freitas (2013) analisa 0 comportamento dos partidos politicos, para verificar se
atuam ou ndo como atores unitarios. Segundo ela, a relacdo entre candidatos e eleitores
influencia a interacdo entre parlamentares e partidos. A votacdo nos partidos favorece a
disciplina partidaria, enquanto a votacdo nos individuos a desestimula. Do mesmo modo,
quanto maior for o controle dos lideres sobre a escolha dos candidatos, maior seré sua
capacidade de induzir a cooperagdo dos membros. Além disso, o grau de centralizagdo de
agenda e recursos nas maos dos lideres também induz a busca de estratégias coletivas de

acao.

A partir da sistematizacdo de estudos sobre a disciplina partidaria em outros paises
e do levantamento de dados sobre o fendmeno no Brasil de 1989 a 2011, a autora conclui
gue, mesmo nos sistemas presidencialistas, os partidos politicos operam a construcao de
consensos que lhes permita atuar como atores unitarios nos momentos em que isso é
necessario. Em sua pesquisa, ela observa que a correlacdo entre a concordancia dos
partidos com o governo na Camara e no Senado é da ordem de 0,75, 0 que, segundo ela,
é explicado pela existéncia de um ator coletivo — os partidos politicos — organizando a
atuacédo dos parlamentares (FREITAS, 2013).

O comportamento do Congresso espelha o conflito entre governo e oposicéo, ou
seja, 0s votos dos parlamentares sdo o reflexo da sua posicdo em relacdo ao Executivo.
Limongi (2006) identifica que a disciplina média da base do governo, isto é, a proporcao
de deputados da coalizdo que votaram em acordo com a indicacdo expressa do lider do
governo, é de 87,4% no periodo que vai de 1988 a 2006, variando de 78,4%, sob Sarney,
e 90,7%, no segundo mandato de FHC.

Segundo o autor, mais importante do que a magnitude da disciplina é a
previsibilidade. Nesse aspecto, o presidente raramente é derrotado. No periodo analisado,
0 governo saiu vitorioso em 91,3% das votacGes. Na maioria das derrotas, o problema
ndo foi a indisciplina da base, mas sua cisdo, quando um ou mais partidos nao seguiram
a orientacdo do lider do governo. De acordo com Figueiredo e Limongi (2007), foram as
prerrogativas concedidas aos lideres partidarios pela Constituicdo de 1988 que tornaram
mais forte e consistente o apoio das coligagOes aos Presidentes, visto que esses novos
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poderes permitiram maior organizacao da dindmica de interacdo entre o Executivo e sua

base de apoio.

A partir daquele momento, houve um aumento importante das ferramentas e
recursos parlamentares nas maos dos lideres partidarios. Se entre 1946 e 1964 eles sO
tinham competéncia para retirar projetos das comissdes por meio de procedimentos de
urgéncia, no pos-88, além da ampliacdo desse poder, as liderancas partidarias ganharam
as prerrogativas de determinar a agenda do plenario, representar todos os seus membros
no Parlamento, restringir emendas e votacfes em separado, nomear e substituir membros
de comissdes permanentes e de comisses permanentes que analisam medidas provisorias
e orcamento (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2007).

Para os objetivos deste trabalho, portanto, interessa medir a disciplina dos partidos
— em especial, os integrantes da base — em relagdo ao governo. Para isso, séo utilizados
os dados da disciplina dos deputados federais em relacdo a indicagéo do lider do governo
em cada votacdao nominal, levando-se em conta as votacGes ndo-unanimes e validas. Uma
votacdo é considerada unanime se i) todos os lideres dos partidos indicaram 0 mesmo
voto, ou ii) pelo menos 90% dos deputados presentes a sessdo votaram da mesma forma.
Uma votacdo é considerada valida, por sua vez, se pelo menos 50% dos deputados

estiveram presentes a votacao.

O célculo é feito levando em consideracdo todas as votagcbes nominais em que
houve a indicacdo do lider do governo, visto que ndo é em todos 0s casos que a lideranca
manifesta posicionamento. Em seguida, divide-se o total de votacdes em que o
parlamentar votou de forma disciplinada pelo total de votacGes em que o lider indicou um
posicionamento. Desse modo, o percentual de deputados disciplinados diz respeito
aqueles que votaram de acordo com a indicacdo do lider do governo; o de indisciplinados,
por sua vez, refere-se aos que votaram de maneira diferente da indicacdo do lider do

governo. Os resultados estdo indicados no grafico abaixo:
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Grafico 12 — Taxa de disciplina da coalizéo,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em 23/11/2016.

Visualizando em outro formato, que evidencia melhor o comportamento dindmico

do fenbmeno, a curva é a seguinte:
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Graéfico 13 - Taxa de disciplina da coalizéo,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Acesso em
23/11/2016.

Cotejando-se agora a disciplina da coalizdo com o seu tamanho no fim de cada

mandato, tem-se a seguinte situacéo:
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Grafico 14 - Numero de deputados e taxa de disciplina da coalizdo ao final
de cada mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Dados sobre nimero de
deputados recebidos em 11/11/2016 e acesso a base de dados sobre disciplina em 23/11/2016.

Os dados demonstram que Lula e FHC, em seus dois mandatos, apresentaram
valores semelhantes para os dois indicadores relativos a coalizao, excluido ai o tamanho
notadamente “fora da curva” da base no fim do primeiro governo de FHC. Entretanto,
nos dois governos Dilma, ha uma reducdo acentuada na disciplina e na quantidade de
deputados da coalizdo, chegando, no fim do seu segundo mandato, aos valores de 69,4 e

215, respectivamente.

45 Grau de coalescéncia

Nos sistemas presidencialistas, o presidente tem discricionariedade para distribuir
0s Ministérios, podendo convidar ou ndo outros partidos para compor 0 governo, ou
nomear ministros sem envolvimento partidario (FIGUEIREDO, 2006). O que se espera é
que, quanto maior a proporcionalidade na composicao do gabinete, mais disciplinado é o
comportamento legislativo dos partidos da coalizdéo (AMORIM NETO, 2000).

62



Essa proporcionalidade entre os ministérios designado aos partidos e as cadeiras

ocupadas por cada um no Congresso ¢ denominada “taxa de coalescéncia”. Tal indicador

revela o nivel de sustentacdo politica da formacdo ministerial. Em 2003, por exemplo,

embora Lula tenha distribuido muitos ministérios ao Partido dos Trabalhadores (PT) em

detrimento do resto da coalizdo, a proporcionalidade global entre as pastas e as cadeiras

parlamentares foi bem elevada (0,64). Isso porque, naquele momento, a base governista

era composta por pequenos partidos, de modo que a atribuicdo de apenas uma carteira

para cada foi suficiente para garantir uma alocacdo proporcional. No entanto, apds o

episodio do mensaldo, a coalescéncia diminuiu, pois o PMDB (Partido do Movimento

Democratico Brasileiro) entrou coalizdo, mas levou apenas dois Ministérios, apesar do
seu peso no Congresso (AMORIM NETO, 2012).

Os gabinetes presidenciais, no inicio e no fim dos mandatos, apresentaram a

seguinte composigéo:

Tabela 4 - Composicéo partidaria dos gabinetes,
no inicio e fim dos mandatos, de 1995 a 2016

Mandato Periodo Partidos representados no gabinete
FHC 1 Inicio PSDB-PMDB-PFL-PTB
Fim PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS
FHC 2 Inicio PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS
Fim PSDB-PMDB-PPB
Lulal Inicio PT-PSB-PDT-PPS-PCdoB-PV-PL-PTB
Fim PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PP
Lula 2 Inicio PT-PTB-PMDB-PV-PSB-PP-PCdoB
Fim PT-PMDB-PV-PSB-PP-PCdoB
Dilma 1 Inicio PT-PMDB-PSB-PR-PP-PDT-PCdoB
Fim PT-PMDB-PSD-PR-PP-PDT-PCdoB-PRB
Dilma 2 Inicio PT-PMDB-PSD-PR-PP-PDT-PCdoB-PRB-PTB-PROS
Fim PT-PP-PR-PDT-PCdoB-PTB

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de Amorim (2012) e do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Outro dado interessante diz respeito ao percentual de ministros apartidarios

nomeados por cada presidente:
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Grafico 15 - Percentual de ministros sem filiacao partidaria,
no inicio e no fim dos mandatos, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir de Amorim (2012) e da Base de Dados Legislativos do
CEBRAP.

No caso dos trés presidentes, o fim dos seus segundos mandatos foi o periodo com
0 maior percentual de ministros sem filiacdo partidaria. Provavelmente, isso se deve ao
fato de ndo haver mais necessidade de construcdo de apoio parlamentar, por ndo ser mais

possivel a reeleicdo, o que lhes confere maior liberdade.

FHC, no fim do seu segundo governo, apresenta alto percentual de ministros sem
filiacdo partidaria (63,2%), contrastando enormemente com o valor no inicio desse
mandato (23,8%). Em seguida, vem Dilma 2, que fechou o governo com mais de 40% de
ministros sem partido. O mandato de Lula 1 foi o que se iniciou com o menor percentual
de Pastas chefiadas por quadros sem filiacdo partidaria (17,2%), seguido por Dilma 1
(21,6%).

Calculando-se, finalmente, a taxa de coalescéncia no inicio e no fim de cada

mandato, tem-se o seguinte quadro:
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Grafico 16 — Taxa de coalescéncia,
por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir de Amorim (2012) e da Base de Dados Legislativos do CEBRAP.

Mais uma vez, FHC, no seu segundo mandato, apresenta taxa bem destoante dos
demais governos, iniciando com alta proporcionalidade (0,7) e fechando o governo com
a metade do valor (0,37). Lula 1 também inicia 0 mandato com taxa expressiva (0,64),
com um gesto de muita atengdo a coalizdo. O segundo menor valor de fechamento de
mandato pode ser observado em Dilma 2 (0,48), indicando um gabinete que pouco
espelhava o apoio que, em tese, 0 governo ainda teria na reta final pré-impeachment.

4.6 Rotatividade de ministros

A frequéncia de trocas de ministros pode ser entendida como indicativo do nivel
de instabilidade do governo. Para o andamento dos projetos, € importante que a dire¢do
ministerial sofra 0 minimo de alteragdes possivel. Se o presidente se vé diante da
necessidade de fazer mudancas e, especialmente, se isso ocorre com frequéncia, tal fato
costuma ser sinal de inconstancia na composicao da base ou dificuldade do governo em
“segurar” seus ministros, que podem ter tido que entregar os cargos em decorréncia de

alguma crise.
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Para melhor observagdo do fendmeno, verificou-se a frequéncia de troca de
ministros por mandato. Foram excluidos os ministros interinos, que exercem fungédo
“tampdo” até que se nomeie o titular. No caso de Dilma 2, como a presidenta foi afastada
antes do término do seu mandato, os calculos foram feitos de duas formas: i) dividindo-
se 0 tempo total de ocupagdo dos cargos pelo nimero de trocas, tal como foi feito para os
mandatos de todos os outros presidentes; e ii) desconsiderando-se 0s ministros que sairam
na data do afastamento, descartando-se também os seus respectivos periodos de
permanéncia no cargo, para que os resultados ndo fossem contaminados por esse fato. Ou
seja, foram mantidos apenas os dados referentes aos ministros ndo exonerados em fungéo
da saida da presidenta. A consolidacéo dos dados brutos esta sintetizada na tabela abaixo:

Tabela 5 - Tempo médio de permanéncia dos ministros titulares,
por mandato, de 1995 a 2016

. Numero de trocas Média de
Presidente de mini A
e ministros permanéncia (dias)

FHC 1 63 650,67

FHC 2 79 484,11

Lulal 77 719,78

Lula 2 73 684,79
Dilma 1 82 692,04
Dilma 2 72 242,71
Dilma 2* 40 257,85

* Estéo excluidos os dados referentes aos Ministros que sairam com Dilma na data do seu
afastamento.

Fonte: Elaboragdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Dados
brutos recebidos em 10/11/2016.

Visualizando em formato grafico, tem-se a seguinte figura:
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Grafico 17 — Tempo médio de permanéncia dos ministros,
por mandato, de 1995 a 2016
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* Estéo excluidos os dados referentes aos Ministros que sairam com Dilma na data do seu afastamento.
Fonte: Elaboracdo propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Dados brutos recebidos
em 10/11/2016.

Outro dado importante para a medicdo do nivel de estabilidade do governo é a
rotatividade dos ministros responsaveis pela articulagdo com o Congresso. No decorrer
dos seus mandatos, os chefes do Executivo alteram a estrutura ministerial, criando,
extinguindo e fundindo Pastas, e redefinem papéis em suas equipes. Esse fendmeno tende
a ser mais comum nos 6rgdos de assessoramento direto ao presidente, integrantes da
Presidéncia da Republica. Desse modo, a funcdo de administrar a relacdo com o
Legislativo é desempenhada por diferentes atores ao longo dos governos. O quadro
abaixo traz 0s nomes e as quantidades de ministros responsaveis por esse papel em cada

mandato, com o calculo do seu tempo médio de permanéncia no cargo:
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Tabela 6 - Ministros responsaveis pela articulacdo com o Congresso,

por mandato, de 1995 a 2016

Mandato Ministros Quantldalde' €
tempo médio
1. Eduardo Jorge — Secretaria-Geral (1995) 3 Ministros
FHC 1 2. Luiz Carlos Santos - Ministé_rio Extraordinario para a 486 dias
Coordenacdo de Assuntos Politicos (1996)
3. Eduardo Graeff - Secretaria-Geral (1998)
FHC 2 1. Eduardo Graeff — Secretaria de RelacGes Institucionais (1999) 2 Ministros
2. Aloysio Nunes Ferreira - Secretaria-Geral (1999) 730 dias
1. José Dirceu — Casa Civil (2003) 3 Ministros
Lulal 2. Aldo Rebelo — Secretaria de Relagfes Institucionais (2004) 486 dias
3. Jacques Wagner - Secretaria de Relacdes Institucionais (2005)
1. Tarso Genro - Secretaria de Relac¢des Institucionais (2006)
2. Walfrido Mares Guias - Secretaria de Relac¢des - Institucionais 3 Ministros
Lula2 (2007) 486 dias
3. José Mucio - Secretaria de Relagdes Institucionais (2007)
Alexandre Padilha- Secretaria de Relag¢6es Institucionais (2009)
1. Anténio Palocci — Casa Civil (2011) 3 Ministros
Di 2. Luiz Sérgio Oliveira - Secretaria de Relagdes Institucionais .
ilma 1 (2011) 486 dias
3. Ideli Salvatti - Secretaria de Relages Institucionais (2011)
1. Pepe Vargas - Secretaria de Relacg@es Institucionais (2015) 4* Ministros
2. Michel Temer — Secretaria de Relagfes Institucionais (2015) 124 dias
3. Ricardo Berzoini - Secretaria de Governo (2015) / Jaques *Considerando
Wagner — Casa Civil (2015) Lula, que ndo
4. Lula* — Casa Civil (2016) / Jaques Wagner — Gabinete da PR assumiu,
(2016) permanecendo vago
*ndo chegou a assumir 0 posto de ministro
. da Casa Civil. A
Dilma 2

articulacéo politica
continuou também
sendo feita por
Jaques Wagner, ex-
ministro da Casa
Civil, que foi
deslocado para o
Gabinete da PR.

Fonte: Elaboracdo propria, a partir do estudo de Lameiro (2014) e do Banco de Dados Legislativos do

CEBRAP

Durante os mandatos FHC 1, Lula 1 e 2 e Dilma 1, os presidentes tiveram trés

ministros responsaveis pela articulacdo com o Congresso. Em seu segundo governo, FHC

realizou apenas uma troca, totalizando dois nomes. A maior rotatividade ocorreu no

segundo mandato de Dilma, que teve 4 ministros em pouco mais de 17 meses de governo,

sem contar Jaques Wagner, que também geria a relagdo com o Executivo, pela Casa Civil,

embora a competéncia institucional fosse da Secretaria de Governo, chefiada por Ricardo

Berzoini.
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4.7 Fragmentacdo partidaria

A negociacdo com o Legislativo torna-se mais dificil com a multiplicidade de
partidos, podendo levar, no limite, & paralisia decisoria. Isso decorre, em grande medida,
do sistema proporcional, que tende a aumentar a polarizacdo ideoldgica. Ainda que a
fragmentacdo partidaria por si s6 ndo conduza a ingovernabilidade, ela significa, no
minimo, maior custo de negociacdo, uma vez que o Executivo tera um maior nimero de
frentes para a construcdo de acordos, aumentando, portanto, o custo de transacédo

relacionado a isso.

Para a analise da fragmentacdo partidaria, ndo basta contar o nimero de partidos,
pois ndo seria razoavel considerar que um partido com menos de 10 parlamentares tenha
0 mesmo peso, dentro do Congresso, que um partido com mais de 80

parlamentares, por exemplo.

Douglas Rae (1967) criou um indice para mensurar 0 grau
de dispersdo de votos para qualquer eleicdo. Assim, quanto mais proximo de 1, mais
fragmentado um sistema, e quanto mais préximo de 0, mais concentrado. A tabela abaixo
indica o grau de fracionaliza¢do da Camara dos Deputados no Brasil:

Tabela 7 - Taxa de fracionalizacdo da Camara dos Deputados,
por mandato, de 1982 a 2006

Ano Taxa de fracionalizagéo
1982 0,59
1986 0,65
1990 0,89
1994 0,88
1998 0,86
2002 0,88
2006 0,89

Fonte: LEEX, http://www.ucam.edu.br/leex/Brasil/Compet/ELEIAL.htm,

Marku Laakso e Rein Taagepera (1979) criaram outro indice, que leva em conta
0 numero de partidos e o0 grau de sua relevancia (Nicolau, 2004), denominado “ indice do
numero efetivo de partidos politicos” (NEP), calculado por meio da formula 1/(3 pi?),

onde pi = percentual de cadeiras ocupadas por cada partido.
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Comparando a Camara dos Deputados brasileira, o Brasil desponta como um dos

maiores caso de fragmentacdo partidaria legislativa no mundo. Pippa Norris (2008)

identifica que, no ano 2000, a media de partidos efetivos em 138 paises € 4,1.

Durante a década de 90, a média na América Latina foi de 3,6 (Alcantra Séez e

Freidenberg, 2002). No Brasil, a média do numero efetivo de partidos parlamentares na
Cémara dos Deputados, entre 1990 a 2010, é de 8,8.

Realizando os calculos para a situacdo da Camara dos Deputados no inicio de cada

um dos mandatos, tem-se 0 seguinte quadro:
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Gréfico 18 - Numero efetivo de partidos politicos,
por mandato, de 1995 a 2016
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10,39
9,29
8,15 8,55

7,09

FHC 1 FHC 2 Lulal Lula 2 Dilma 1 Dilma 2

Nuamero efetivo de partidos politicos (NEP)

Fonte: Elaboragao propria, a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Outra maneira de visualizar a fragmentacdo poderia ser a contagem das cadeiras

ocupadas por partidos com nimeros muito baixos de parlamentares. Considerando, por

exemplo, partidos com menos de dez deputados na Camara, tem-se a seguinte situacao:
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Graéfico 19 - Numero de partidos e de deputados de partidos com menos de
10 (dez) cadeiras na Camara dos Deputados, por mandato, de 1995 a 2016
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Fonte: Elaboragao propria, a partir do Banco de Dados do CEBRAP

Nos dois graficos, observa-se clara tendéncia ao aumento da fragmentacdo a cada
mandato. O numero efetivo de partidos politicos (NEP) é menor em FHC 2, chegando a
7,09, e € relativamente parecido, embora crescente, em FHC 1 e Lula 1 e 2, oscilando
entre 8,15 e 9,29. No primeiro mandato de Dilma, o indice é superior a 10, superando o
valor de 13 em seu segundo mandato.

Em relagdo aos partidos com menos de dez deputados na Camara, os valores séo
mais baixos em FHC 1 (5 partidos e 15 parlamentares), e seguem uma tendéncia crescente
a partir de entdo, chegando a 10 e 27, respectivamente, em Dilma 1. No segundo governo

Dilma, os nimeros totalizam 14 partidos e 39 parlamentares.

Nota-se, portanto, aumento crescente da fragmentacdo, em especial nos mandatos
de Dilma, com nimeros expressivos no seu segundo governo. Isso significa que a
presidenta teve que lidar com um Congresso ainda mais pulverizado que 0S seus
antecessores, 0 que implica naturalmente maiores custos de negociacéo e de gestdo da

relacdo com o Legislativo.
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E importante que se faca uma ressalva fundamental: embora a fragmentagio
partidaria seja um fator que dificulta a negocia¢do com o Congresso, ela ndo esta sob o
controle do governo. Isso equivale dizer que se trata de uma situacdo dada, resultante das
eleicBes, com a qual o Executivo tem que lidar, aumentando a necessidade de habilidade

politica para enfrenté-la.

4.8 Aprovacao do orgamento impositivo

Para sustentarem coaliz6es majoritarias no Congresso e terem condicdes politicas
de governar, os presidentes costumam fazer uso de um instrumento fundamental de
negociacdo com o Parlamento — as emendas parlamentares. 1sso ocorre ndo apenas no
Brasil, mas em outros presidencialismos multipartidarios, onde o Executivo executa

discricionariamente as iniciativas legislativas ao orgcamento.

No Brasil, a partir da sangdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2014 e da
posterior promulgacdo da Emenda Constitucional n° 86, de 2015, a regra foi alterada pelo
Congresso, tornando obrigatoria a execucdo das programacgdes orcamentarias derivadas
de emendas individuais, por meio da aprovacdo do denominado orcamento impositivo.
Isso significou o fim da liberdade decisoria do Executivo e, portanto, do seu poder de
barganha com o Parlamento. A nova regra, em sintese, significa que a execuc¢do da lei
orcamentaria, em relacdo as programacdes incluidas ou acrescidas por meio de emenda
individual, tornou-se um dever do gestor, salvo em casos de impedimentos técnicos ou

legais.

Além de aumentar a participacdo do Congresso na definicdo de politicas publicas,
0 governo sabia, desde sempre, que haveria fortes impactos no sistema politico em termos
de governabilidade, estabilidade e previsibilidade. O custo do apoio deveria aumentar,
pois os parlamentares passariam a internalizar os ganhos eleitorais decorrentes da
execucdo impositiva de suas emendas independentemente do apoio politico ao presidente,
e novos recursos seriam demandados para a construcdo e manutencdo de maiorias
legislativas (RENNO; PEREIRA FILHO, 2013).

Para Greggiani e Silva (2015, p. 6), a mudanga da regra foi resultado do
descontentamento dos parlamentares com os baixos niveis de execu¢do das emendas
individuais, conforme demonstrou uma pesquisa realizada em 2013 com chefes de

gabinetes de deputados. Nesse estudo, dois tercos deles confirmaram ter havido aumento
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na dificuldade de liberacdo dessas emendas, um indicativo da insatisfacdo politica
(GREGGIANIN, 2013).

A Emenda Constitucional foi aprovada com ampla margem no dia 10 de fevereiro
de 2015, em segundo turno, por 452 votos a favor e 18 contrérios, com apenas uma
abstencdo (GREGGIANIN; SILVA, 2015). Por ser relativamente recente, talvez ainda
seja cedo para avaliar os efeitos da medida. No entanto, para os objetivos deste trabalho,
0 ponto central em relacdo ao orcamento impositivo é destacar a fragilidade do governo
e de sua base naquele momento, que ndo conseguiu impedir a aprovacgao de proposta com

tamanho potencial ofensivo aos seus interesses.
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4.9 Resultado do hemograma

A partir dos processamentos de dados e das construcdes analiticas realizadas na
secdo anterior, chega-se ao seguinte “resultado do hemograma da governabilidade dos

governos FHC, Lula e Dilma”, que consiste no achado de pesquisa central deste trabalho:

Tabela 8 - Resultado do hemograma da governabilidade

DIMENSOES INDICADORES iGcl’i‘(’je;g:‘b" 1° lugar |2°lugar |3° lugar
Taxa de participacdo Depende* Dilma2 | FHC1 | Dilmal
Producéo e
aprovacdo de Taxa de sucesso ! Dilma2 | Dilmal | Lula2
rojetos de lei
brol Taxa de dominéncia ! Lula2 | Dilma2 | Dilma1l
Vetos presidenciais | Percentual de projetos vetados 1 Dilma2 | Dilmal | Lula2
Aprovacéo de Taxa de conflito em Medidas | Dilma 2 | Dilma1 | Lula2
Medidas Provisérias | Provisorias
Tamanho proporcional da . .
Caracteristicas da | coalizio ! Dilma2z | Dilmal | Lula2
coalizdo Disciplina da coalizdo ! Dilma2 | Dilmal | FHC1
Grau de coalescéncia | Taxa de coalescéncia ! FHC2 | Dilma2 | Lulal
Geral 1 Dilma2 | FHC?2 Lula?2
Rotatividade de Dilma 1
ministros Articuladores com 0 Congresso 1 Dilma 2 ::E:: i FHC 2
FHC 1
Namero efetivo de partidos ' Dilma2 | Dilma1 | Lula2
~ politicos (NEP)
Fragmentacao g q i
artidaria Ndmero de partidos com _ .
P menos de dez cadeiras na 1 Dilma2 | Dilmal | Lula2
Cémara
Aprovacio do Dilma 1 (2013): aprovagdo da Lei de Diretrizes
gr amgento Momento em que houve a Orgamentarias 2014
img ositivo mudanca de regra Dilma 2 (2015): aprovagdo da Emenda
P Constitucional n° 86/2015

*Conforme abordado na secéo anterior, é necessario cotejar o indicador com outros fatores para uma avaliacdo adequada da sua
relagdo com a governabilidade. No caso analisado, desde o inicio de Dilma 1, a taxa de participagdo aumentou, enquanto a de sucesso
diminuiu, o que indica dificuldade na relagdo com o Congresso, como ja analisado anteriormente.

Fonte: Elaboracéo propria.

Além das 8 (oito) dimens@es e dos 13 (treze) indicadores, o quadro traz o ranking
dos governos quanto ao fendmeno governabilidade. Este “placar”, elaborado a partir dos
resultados calculados na se¢éo anterior, leva em conta os 6 (seis) mandatos presidenciais
entre 1995 e 2016 — FHC 1, FHC 2, Lula 1, Lula 2, Dilma 1 e Dilma 2 —, destacando os
3 (trés) com menor nivel de governabilidade em relagédo a cada indicador. Ou seja, em

primeiro lugar sempre esta o governo com menor grau de governabilidade em fungéo de
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determinado indicador; na segunda posicéo, encontra-se o mandato com o segundo menor
valor; e, em terceiro, 0 governo com o terceiro menor nivel.

O hemograma revela interessante variacdo no padrdo de governabilidade na
comparacado entre os mandatos presidenciais. O nivel de coordenacgéo entre os Poderes e,
portanto, a capacidade governativa do Executivo, ndo é constante, o que indica que o
presidencialismo de coalizao nao se “comporta” da mesma forma em todas as gestoes.

De acordo com o resultado, dos 13 (treze) indicadores analisados, 11 (onze)
demonstram pior comportamento no governo Dilma 2 — periodo de acirramento da crise
politica —, dos quais 9 (nove) tém também o segundo pior resultado em Dilma 1. Quanto
aos outros 2 (dois) indicadores, embora os primeiros colocados sejam mandatos diferentes
dos de Dilma, o segundo pior resultado é observado no seu governo. Desse modo, 0
exame indica que, a partir de 2014, a relacdo entre Executivo e Congresso esteve mais
comprometida do que nos mandatos anteriores.

Deve-se ressaltar que, durante todo o periodo estudado, as instituicdes capitais do
presidencialismo de coalizdo — a pista — permaneceram as mesmas. Do mesmo modo,
todos os presidentes gozaram de semelhantes prerrogativas legais e tiveram ao seu dispor
iguais instrumentos de coordenagdo — o carro. No entanto, 0 hemograma diagnostica
distintos paradigmas de relacéo entre governo e Congresso e, portanto, diferentes niveis
de governabilidade.

Por que isso teria ocorrido? Indo além, por que esse fenémeno acontece com
governos que operam sob as mesmas regras? ExplicacGes institucionais sdo suficientes?
A seguir, sera discutida uma hipdtese explicativa menos trivial para esses eventos, sem a

pretensdo de que seja Unica, tampouco definitiva.
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5 ESTILO DE GOVERNAR E GOVERNABILIDADE

A partir da analise dos mandatos dos presidentes brasileiros que governaram de
1995 a 2016, este estudo dialoga com o que se chamou de ondas explicativas do
presidencialismo de coalizdo. O trabalho com dados e o0 percurso analitico desenvolvidos
aqui foram orientados pela hipotese de pesquisa segundo a qual diferentes estilos de
governar geram diferentes niveis de governabilidade.

Conforme apresentado, a literatura analisa o presidencialismo de coalizdo
brasileiro sob duas principais abordagens. A primeira enxerga a combinacéo institucional
como um barril de polvora, com forte tendéncia a instabilidade, a paralisia decisoria e até
a ruptura democréatica (ABRANCHES, 1988; AMES, 2001; PEREIRA; MULLER, 2002;
ANASTASIA, 2004). A outra corrente, por sua vez, argumenta que o préprio sistema é
dotado de instrumentos capazes de promover a coordenacdo entre os Poderes e garantir a
conducdo do governo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998. FIGUEIREDO, 2001;
SANTOS, 2002; RENNO, 2006; PEREIRA; MELO, 2012).

Neste trabalho, propde-se a consideracdo de uma terceira onda explicativa, que
ndo estaria exclusivamente relacionada ao sistema politico brasileiro, mas aos
presidencialismos em geral. Essa abordagem trata o perfil do presidente e do nucleo
central com varidvel importante para os resultados politicos (BARBER, 1972;
NEUSDAT, 1990; GREENSTEIN, 2000; SIAVELIS, 2010; ALESANDRO, 2013, 2014;
LASSANCE, 2015).

O exame dos dados, que indica abalo na governabilidade nos mandatos a partir de
2010, especialmente ap6s 2014, traz indicios de uma explicacdo menos trivial para o
fendmeno. Ha sinais de que alguma caracteristica inerente ao periodo dos mandatos de
Dilma tenha contribuido para a estremecimento da relagdo com o Congresso,
interrompendo o equilibrio que vinha se mantendo até entéo.

Desse modo, um dos elementos mais visiveis e que certamente foi Gnico em cada
um dos governos é o seu nucleo central, entendido como o/a presidente/a e sua equipe
mais proxima — o motorista. Em grande medida, a composi¢do do centro decisorio foi
diferente inclusive em cada um dos mandatos do mesmo presidente. Desse modo,
defende-se que tal fator repercutiu no modus operandi de cada governo, em especial na
articulacdo e coordenacdo politica entre Executivo e Congresso, gerando reflexos nos

niveis de governabilidade. Ou seja, diferentes perfis de governanga resultaram em
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diferentes capacidades de conducdo do governo. O foco aqui ndo é, portanto, o perfil
psicologico individual do presidente.

Logo, considerando que os indicadores utilizados séo sinalizadores do nivel de
governabilidade, os resultados obtidos indicam variacdo na dinamica da relacdo com o
Congresso durante os governos, sendo a maior dificuldade observada nos mandatos de
Dilma, em especial o segundo, justamente 0 momento em que a crise politica atingiu o
Seu auge.

No periodo, o sucesso das propostas normativas, a estabilidade ministerial e a
disciplina e satisfacdo da base estiveram especialmente comprometidos, além de terem
seus efeitos potencializados pela forte fragmentagdo partidaria. A gestdo da coalizdo,
portanto, nao foi bem-sucedida. Como essa funcdo compete ao nucleo duro, a atuacdo do
grupo ndo gerou os resultados esperados em termos de articulacdo entre os Poderes,
conduzindo ao enfraquecimento da lealdade parlamentar em relacéo a presidenta®.

A partir da teoria utilizada e do estudo empirico desenvolvido, a proposta
explicativa que se coloca aqui €, em primeiro lugar, que o perfil de governanca dos
presidentes importa, assim como sua trajetdria pregressa. A capacidade de negociar com
o Parlamento estd associada & sua propria visdo do sistema politico. Por exemplo,
presidentes com experiéncia parlamentar tendem a ser mais propensos a se aproximarem
do Legislativo. Como o boss ndo conduz o mandato sozinho, o ndcleo central como um
todo impde seu estilo ao mandato, o que gera resultados politicos, de maior ou menor
intensidade.

Esse centro de governo, que, além do presidente, é formado por assessores —
inclusive os informais — e ministros com papéis ligados a coordenacdo técnica e politica,
estd a frente da relacdo com os diversos atores, como 0s outros Poderes, os partidos, a
burocracia, 0s demais ministros, 0s movimentos sociais e a midia. Logo, sua funcéo vai
muito além do suporte ao presidente, na medida em que representam a “cara” do governo
para dentro e para fora. Seu perfil e estilo de conducdo, portanto, tém reflexo nos rumos

trilhados pela gestéo.

® Para investigar melhor os diferentes padrdes de relacionamento com o Congresso em cada governo,
solicitou-se, em 07/11/2016, com base na Lei de Acesso a Informacdo, acesso ao banco das agendas
presidenciais oficiais de FHC, Lula e Dilma, para uma comparacdo da frequéncia de compromissos com
parlamentares em cada mandato. Em resposta, o Planalto ndo enviou os dados, informando que os de Dilma
poderiam ser acessadas no site — 0 que ndo procede, visto que ndo estdo completos nem organizados —,
enquanto os de FHC e Lula deveriam ser demandados aos institutos dos ex-presidentes.
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Nesse sentido, as explicagbes institucionalistas ndo rivalizariam com a aqui
proposta, mas seriam todas complementares. A aparente oposi¢do entre as teorias pode
estar relacionada ao fato de a literatura, em geral, supervalorizar as instituicdes formais,
deixando de lado as regras tacitas e informais fundamentais no jogo politico,
especialmente na relagdo entre Executivo e Legislativo.

De fato, a complexidade do contexto em que a crise politico-institucional esta
inserida torna dificil o isolamento de uma ou outra varidvel, ou a atribui¢do de forca
explicativa a apenas uma delas. Por outro lado, é simplista supor que fatores econémicos
ou geopoliticos, por exemplo, respondam por toda a performance dos governos.

Em entrevista concedida em 13 de maio de 2016, Ames reavaliou suas conclusoes
anteriores a luz da crise atual. No seu estudo emblematico (AMES, 2001), ele havia
defendido que o sistema politico brasileiro é lento, dispendioso e propenso ao caos em
decorréncia do seu arcabouco institucional. Durante o0 segundo mandato de Lula e na
transicdo para Dilma, segundo ele, seus argumentos passaram a soar fracos, pois o
Congresso havia aprovado o0s principais projetos, os lideres partidarios controlavam suas
bancadas e os 6rgaos de combate a corrupcao estavam funcionado.

Ele analisa, todavia, que seu ponto ndo era desprovido de fundamento, pois avalia
que a expansdao econdmica combinada a habilidade de Lula possa ter ocultado a
debilidade das instituicdes politicas brasileiras. No entanto, ele afirma ter desconsiderado
alguns elementos importantes para a compreensdo da engenharia do sistema e da
instabilidade politica atual.

Para Ames (2016), reformas politicas ajudardo no longo prazo, mas o Brasil
enfrenta mais que um problema de regras politicas: a crise € mais complexa e mais
profunda. Segundo ele, os ingredientes sdo de naturezas diversas: i) contexto de
desaceleracdo econémica internacional, e ndo apenas interna; ii) inabilidade politica de
Dilma; iii) clientelismo e perniciosa relacdo histérica das empreiteiras com o poder
publico; iv) falta de credibilidade do Congresso, que opera na administracdo do
clientelismo e da corrupcao.

Também com o propoésito de construir explicagdes para crise, este estudo
demonstra que ha fortes indicativos da existéncia de explicacfes intrinsecas as gestdes
para a compreensao das diferentes capacidades de governar. Ha o solo de sustentacdo do
presidencialismo de coalizdo, formado por suas institui¢cOes, que precisa ser percorrido

para a geracdo de resultados politicos, como uma pista. Em seguida, existe o carro que
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trafega pela pista institucional do sistema politico, superando seus buracos, curvas e
obstaculos. Por fim, ha o conjunto de atores centrais que manejam o0s instrumentos de
coordenacao, refletidos na figura do motorista.

Esse personagem tem importante papel na conducdo do governo, na medida em
que define o seu perfil de governanca, influenciando os outputs gerados pelos diferentes
processos. Nesse sentido, o argumento é que o presidencialismo de coalizdo ndo é o
mesmo para todos os presidentes, indicando que o perfil dos atores importa para 0s

resultados politicos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil vive hoje um conjunto de crises — politica, econdmica, social e
institucional —, o que torna mais dificil a identificagdo e isolamento dos fatores
responsaveis pela situacéo atual. De todo modo, especialmente nos Gltimos anos, a relacao
Executivo e Legislativo demonstra-se cada vez mais ineficiente — mais cara e mais fraca
—, tendo chegado ao éapice do seu acirramento a partir de 2014, sobretudo em 2016.
Naquela ocasido, Dilma enfrentou ainda maior dificuldade para dar andamento aos seus
projetos e governar de fato, tendo ao final sofrido um processo de impeachment.

As principais instituicbes do presidencialismo de coalizdo estdo vigentes e
consolidadas desde a Constituicdo de 1988, especialmente a partir de 1995. Ou seja: as
regras do jogo sdo praticamente as mesmas desde entdo, mas a crise € um fenbmeno mais
recente. Desse modo, a explicacdo institucionalista — de que os resultados politicos
decorrem das regras — parece nao cobrir todo o fenémeno da interrupcdo do equilibrio.

A questao central que orientou este trabalho foi, portanto: nos mandatos FHC,
Lula e Dilma, quais os indicativos e as causas das mudangas no padrdo de
relacionamento com o Congresso, que refletiram na governabilidade e desencadearam a
crise politica?

O hemograma aqui construido parte do que diz a literatura, de maneira esparsa e
desagregada, sobre elementos indicativos da governabilidade, além de adicionar alguns
ingredientes novos. Nesse sentido, foram analisadas, basicamente, dimensdes ligadas i)
as propostas legislativas; ii) as caracteristicas da coalizdo; iii) a dinamica da composicédo

ministerial; e iv) a fragmentacdo partidaria.

A anélise dos resultados indica que algum aspecto intrinseco aos governos afetou
a relacdo entre os Poderes e, consequentemente, a governabilidade. Nesse sentido,
circunstancias ndo institucionais operaram para a interrup¢do do equilibrio do sistema a
partir de 2011, em especial apds 2014, pois a capacidade de governar estava

particularmente afetada durante a gestao presidencial dagquele periodo.

Os achados de pesquisa deste trabalho podem ser lidos, portanto, como indicios
de que a reducdo da governabilidade tem alguma relagdo com explicagdes néo
exclusivamente institucionalistas, mas que levem em conta ndo a personalidade
individual do presidente, e sim o estilo de governanga do nucleo duro de governo como

um todo. Nessa perspectiva, estdo considerados, por exemplo, a forma de articulagdo com
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o Congresso, o perfil de gestdo, a maneira de conducdo dos processos decisorios e a
comunicacgdo politica conduzidos pelo grupo central de governo.

Esse fator seria ndo propriamente a personalidade individual da presidenta, mas
do nucleo central de governo — o qual, em grande medida, tende a reproduzir o perfil do
boss. Tal estilo esta presente em diversos aspectos de atua¢do, como gestdo, comunicagao,
lideranca e articulacéo politica.

Além disso, ha outro elemento que pode ter contribuido para o abalo do sistema,
e que esse sim parece ter a ver especificamente com o perfil da propria presidenta: a
existéncia de um sistema de combate a corrupgdo funcionando de verdade, o que parece
mais evidente a partir do governo Dilma, que permitiu — ou, no minimo, ndo interferiu —
que as instituicdes de enfrentamento & corrupcéo operassem efetivamente. E possivel que,
no limite, talvez o presidencialismo de coalizdo ndo consiga manter seu equilibrio sem a
dindmica da corrupgéo.

A explicacdo que se propde aqui € de natureza comportamentalista. Além de
fatores politicos e institucionais, o papel dos atores influenciou a dinamica da crise. O
estilo do presidente, do seu gabinete e dos seus lideres no Congresso sao importantes
elementos para que sejam adequadamente utilizados os instrumentos de coordenagéo
institucional e de articulacdo politica. Esse aspecto estaria relacionado ndo apenas a
lideranca e a capacidade de articulagdo, mas a propensao a conducdo das mais diferentes
negociagdes — inclusive aquelas moral e legalmente questionaveis — para a construcdo e
manutencdo do apoio legislativo.

Dependendo do peso do estilo presidencial nos resultados politicos — algo
altamente complexo e desafiador de ser medido — talvez exista de fato um problema com
as institui¢des que compdem o “presidencialismo de coalizdo”, pois o pressuposto de toda
e qualquer instituicdo € que seu funcionamento independa dos atores que atuam sob ela.

Evidentemente, ainda que as regras do jogo e as ferramentas gerenciais sejam as
mesmas, “as pessoas” nao representam as unicas peculiaridades de um governo. Cada
presidente operou, por exemplo, dentro de um contexto especifico, como o ambiente
econbmico e a geopolitica internacional, o que influencia as decisbes dos atores e 0s
resultados politicos. Além disso, ha fatores de ordem socioldgica, que também podem ser

explorados para a comparacgéo das performances dos governos.

H& que se considerar também que, sendo a governabilidade um fendmeno

altamente complexo e inserido num contexto de multiplas crises, é dificil isolar
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determinadas varidveis e afirmar categoricamente que outras causas nao estariam
presentes nas explica¢Oes para a interrupcdo do equilibrio. O pais est4 assolado em uma
grave crise econémica e tem vivenciado, por exemplo, os efeitos da Operacao Lava-Jato,
que alcancou a classe politica de forma ampla. Tais fatores certamente rebatem sobre a
estabilidade politica, comprometendo a governabilidade.

De 2010 em diante, por exemplo, o Brasil passou a sentir os efeitos da crise
econdémica mundial. A partir de 2009, na tentativa de segurar o nivel de emprego, o
governo atuou de maneira agressiva, realizando ampla desoneracéo de tributos e adotando
medidas anticiclicas com o gasto publico. Isso foi gerando inflacdo cada vez maior,
mesmo com a contenc¢do dos precos de gasolina, energia e tarifas publicas.

O indice de inflacdo, que havia sido de 4,31% em 2009, fechou 2010 ja em 5,91%,
6,5 em 2011% e, nos anos seguintes, continuou gerando em torno dos 6%, chegando a
10,67% em 2015. De 2010 para 2011, o PIB caiu de 7,53 para 3,97%, fechando em 1,92%
em 2012, 3% em 2013, 0,5% em 2014 e -3,77% em 2015’. Em 2014, portanto, a economia
ja mal crescia e a inflacdo ja extrapolava a meta. Em 2015, o governo tentou fazer um
ajuste, soltando os precos e aumentando 0s juros, 0 que provocou estagflacdo. Ainda que
os efeitos do desemprego tenham sido percebidos mais fortemente em 2016, a populagéo
sentia 0 aumento de precos e 0s setores econdmicos se preocupavam cada vez mais com
o0 descontrole da economia.

Além da crise econdmica, outro evento importante ocorrido no periodo foi a onda
de dendncias de corrupcdo que afetou a classe politica, especialmente no ambito da
Operacdo Lava-Jato. Tal fato parece ter comprometido a estabilidade, visto que teve
alcance bastante amplo sobre partidos, politicos e grandes empresas.

Sobre esses ingredientes contextuais, duas ponderagdes merecem ser feitas. Em
primeiro lugar, este estudo ndo defende a desconsideracdo desses fatores de ordem
econbmica, socioldgica e institucional, que alias ndo devem ser descartados — e, em geral,
a literatura ndo o faz — na analise de nenhum fenémeno politico. Igualmente, o isolamento
metodologico e o teste desse tipo de varidvel, sobretudo as de natureza econémica, € uma
tarefa bastante sofisticada, complexa e com limitacbes de generalizacdo, o que nédo

significa que as pesquisas ndo devam tentar avangar nesse desafio.

" Dados do Ipeadata. Acesso em 27/02/2017.
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Este trabalho teve o prop6sito de contribuir para o debate sobre o presidencialismo
de coaliz&o brasileiro, basicamente, i) fazendo uma analise quantitativa da capacidade de
governar das gestdes presidenciais que antecederam a situacdo politica atual, ii)
apresentando nova ferramenta metodoldgica para a medicdo da governabilidade e iii)
reforcando a hipotese de explicagdes comportamentalistas para a atual crise e para 0s
fendmenos politicos em geral.

Desse modo, esta pesquisa pretende contribuir como ponto de partida, e ndo de
chegada, para a andlise do fenbmeno. Espera-se que, a partir do levantamento de dados
realizado e da proposta explicativa langada, o estudo agregue elementos a agenda de
pesquisa sobre a crise politica brasileira, bem como o papel das instituicdes e dos atores

nos resultados politicos.
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