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Este artigo analisa os efeitos das estratégias do presidente de como gerir sua coalizao sobre o0s
custos de governar ao longo do seu mandato. Foi desenvolvido um indice inédito de Custo de
Governo (ICG) considerando as transferéncias politicas e monetarias feitas pelo presidente aos
partidos da sua coalizdo. O ICG foi calculado a partir de analise de componentes principais.
As relagdes entre as variagOes de estratégias de geréncia e seus custos foram estimadas por
meio de um painel ndo balanceado em primeiras diferencas, tendo como variavel dependente
0 ICG e como variaveis explicativas o tamanho da coalizdo, a heterogeneidade ideoldgica e a
alocag&o proporcional de poder entre parceiros. Os resultados indicam que coalizes grandes,
ideologicamente heterogéneas e desproporcionais tendem a ser mais caras ao longo do tempo.
As decisdes presidenciais de como gerenciar suas coalizdes influenciam os custos de governo,
mesmo controlando por aspectos exdgenos, como fragmentacdo partidaria na Camara dos
Deputados e popularidade presidencial. Além disso, gastar mais recursos politicos e financeiros
com os aliados da coalizdo ndo significa necessariamente maior apoio politico no Legislativo.
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Pagando el precio de gobernar: costos del manejo de coalicién en el presidencialismo
brasilefio

Este articulo analiza los efectos de las decisiones presidenciales del manejo de la coalicién en
los costos para gobernar. Se utiliza el anélisis de componentes principales para crear el indice
de Costo de Gobierno (ICG) y se utiliza un panel de primeras diferencias para estimar la
relacion entre el indice y las variables de gestion de la coalicion: el tamafio de la coalicion, la
heterogeneidad ideoldgica y proporcionalidad de poder con aliados. Los resultados indican que
coaliciones demasiado grandes, desproporcionadas y ideoldgicamente heterogéneas tienden a
ser mas costosas a lo largo del tiempo. Los resultados también sugieren que las decisiones
presidenciales sobre cdmo manejar las coaliciones influyen en los costos, ain controlando por
las limitaciones exdgenas como fragmentacion partidaria y popularidad presidencial. Ademas,
gastar mas recursos politicos y financieros con los aliados de la coaliciobn no implica
necesariamente un mayor apoyo politico para el Presidente en el Congreso.

Palabras clave: costos de gobernar; manejo de coaliciones; presidencialismo de coalicion;

presidente; relaciones Ejecutivo-Legislativo.

The price of governing: coalition management costs in Brazil’s presidential system

This paper examines the effects of a president’s coalition management decisions on the costs
of governing. An innovative Governing Costs Index (GCI) was developed, taking into
consideration political and financial transfers made by the president to coalition parties. GCI
is calculated employing a principal component analysis. The relationship between the
variations on the management strategies and the costs were estimated using a first-differences
panel. GCI was considered as the dependent variable and the coalition size, ideological
heterogeneity, and cabinet proportionality among partners as the explanatory variables. Results
indicate that large, ideologically heterogeneous coalitions and disproportional cabinets tend to
be more expensive over time. The results also suggest that presidential decisions about how to
manage coalitions influence governing costs in important ways, even when controlling
exogenous constraints like party fragmentation at the Congress and presidential popularity. In
addition, spending more political and financial resources with coalition allies does not
necessarily lead to greater political support for the president in the Congress.

Keywords: governing costs; coalition management; multiparty presidential system; president;

Executive-Legislative relations.



1. Introdugao

Este artigo investiga os efeitos das estratégias presidenciais de geréncia de coalizdo sobre 0s custos
de governar em um ambiente institucional multipartidario. Partimos da literatura classica sobre
geréncia de coalizbes em sistemas parlamentaristas para desenvolver hipoteses sobre o papel do
presidente aplicaveis ao presidencialismo multipartidario. A analise empirica, que envolve o uso
de métodos econométricos, aborda especificamente o caso brasileiro, e o periodo analisado
compreende os dois mandatos presidenciais dos presidentes Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Luiz Inécio Lula da Silva, bem como o primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff.

Presidentes sdo as figuras centrais no presidencialismo de coalizdo. O chefe do Executivo
é responsavel por decidir os partidos com quem ird governar e de que forma ir& alocar os recursos
de poder e financeiros disponiveis a esses partidos. Ele é detentor de uma vasta “caixa de
ferramentas” (Raile, Pereira e Power, 2010) para gerenciar coalizdes. Portanto, entender o jogo
entre os parceiros nas coalizes multipartidarias € central, j& que, a despeito dos possiveis custos,
esse jogo gera diversas possibilidades de ganhos-de-troca e de cooperagédo ao longo do tempo entre
os atores politicos (Pereira e Melo, 2012).

Sem abandonar o pressuposto de que as regras do jogo influenciam tanto o comportamento
dos agentes politicos quanto o resultado de suas interacdes — ja que as instituicdes importam
(Acemoglu e Robinson, 2012; North, 1991; Przeworski, 2004) —, pretendemos lancar méo de
artificios explicativos alternativos, mas complementares, que enfatizam a atuacdo dos presidentes
na geréncia destas coalizdes. Se existem custos mensuraveis no jogo de barganha entre Executivo
e Legislativo, e se presidentes agem como minimizadores desses custos (Zucco e Melo-Filho,
2009), € possivel inferir que uma boa geréncia por parte do presidente sera capaz de maximizar
apoio legislativo e minimizar os custos de manutencdo desse apoio politico.

E bem verdade que o presidencialismo multipartidario no Brasil desafia algumas previsoes
feitas por boa parte da literatura sobre esse tipo de sistema. O caso brasileiro € emblematico pela
presenca de caracteristicas institucionais que, combinadas, poderiam ser desastrosas para O
funcionamento e a manutencdo da democracia: presidencialismo com presidente
constitucionalmente forte, multipartidarismo, elei¢c6es no Legislativo com voto em lista aberta e
representacdo proporcional, fragmentacao partidaria, federalismo e polarizacdo ideoldgica (Linz,
1990; Mainwaring, 1993; Shugart e Carey, 1992; Stepan e Skach, 1993).



Mesmo as perspectivas que ndo creditam a essas caracteristicas institucionais o provavel
fracasso da democracia no pais acabam, de alguma forma, colocando nelas a responsabilidade por
todos os desequilibrios do sistema politico nacional, taxando o desenho da democracia brasileira
de caro e pouco eficiente (Ames, 2001; Mainwaring, 1999), eventualmente afirmando que ele seria
inclinado a maior possibilidade de corrupgdo (Persson e Tabellini, 2003). A despeito desse
panorama pessimista (Power, 2010), o presidencialismo brasileiro tem promovido resultados
relevantes, com crescimento, estabilidade, inclusdo social — mesmo que com caracteristicas
dissipativa (Alston et al., 2013) — e, sobretudo, continuidade e estabilidade no jogo democratico.

Logicamente, a presenca simultdnea de presidentes fortes e instituicbes de controle
igualmente fortes, como Ministério Publico e Tribunais de Contas, é fator relevante para a
manutencdo do equilibrio, uma vez que essas instituicdes estabelecem parametros para atuacdo dos
atores, tanto de presidentes como de legisladores. A qualidade e independéncia dos controles é
variavel chave para entender o equilibrio institucional alcangado no presidencialismo brasileiro
(Pereira e Melo, 2012).

O fato de o presidencialismo multipartidario ter se propagado na Ameérica Latina
(Figueiredo, Salles e Vieira, 2009) somado ao Seu sucesso crescente em paises asiaticos, africanos
e novas democracias do leste europeu (Chaisty, Cheeseman e Power, 2014) reforca a necessidade
de se elaborarem teorias que consigam produzir reflexdo para além dos modelos de
parlamentarismo multipartidario europeu e de presidencialismo bipartidario americano. A anélise
pormenorizada dos mecanismos engendrados pelo presidencialismo de coalizdo brasileiro pode
oferecer respostas teéricas a problemas que as democracias mais jovens do mundo estdo
comecando a experimentar.

O artigo esta organizado da seguinte forma. Na proxima secdo apresentaremos, a partir de
um dialogo critico com a literatura de geréncia de coalizbes em regimes parlamentaristas, 0s
parametros do arcabouco teérico e a dindmica do jogo de geréncia de coalizBes em regimes
presidencialistas multipartidarios, a fim de desenvolver as principais hipoteses a serem testadas. A
terceira secdo, explora as diferentes estratégias de geréncia de coalizdes adotadas pelos ocupantes
da cadeira de chefe do Executivo no periodo analisado. Na quarta secéo, apresentamos um método
de calculo para o indice de Custos de Governo (ICG), que sera a variavel dependente das

estimacOes econométricas do trabalho. Na quinta secdo, estimamos o impacto das estratégias



diferenciadas de geréncia no custo de governo e na performance dos presidentes no Legislativo.
Na ultima se¢do, concluimos destacando as principais contribui¢cdes do artigo.

2. Custos de geréncia de coalizoes: modelo analitico conceitual

A formacdo e a manutencdo de governos de coalizdo tém sido tradicionalmente estudadas a partir
de sistemas parlamentaristas, onde governar por meio de coalizes, com rarissimas excecdes, € 0
pressuposto basico para sobrevivéncia de governos. De acordo com Gallagher, Laver e Mair
(2011), apenas na Europa, 70% dos gabinetes formados entre 1945 e 2010 foram compostos por
mais de um partido politico.

De forma muito similar, presidentes quando eleitos em sistemas multipartidarios, com
grande fragmentacdo partidaria no Legislativo, como é o caso brasileiro, tém frequentemente se
deparado com a condigéo de seu partido, ou mesmo sua coligagéo eleitoral, ndo dispor de maioria
de cadeiras no Legislativo. Portanto, para governar por meio de governos majoritarios pos-
eleitorais, presidentes necessitam tomar pelo menos trés escolhas na montagem e sustentacdo de
coalizdes: 1) quantos partidos fardo parte da coalizdo; 2) quais partidos e se eles apresentam
preferéncias politicas e ideoldgicas semelhantes ao presidente; 3) e a quantidade de poder e
recursos que serdo compartilhados entre os parceiros.

E importante levar em considerago, entretanto, que essas escolhas presidenciais ndo s&o
livres de restricBes. As eleicdes para o Legislativo, na realidade, estabelecem os parametros iniciais
dessas escolhas, pois sdo elas que definem o tamanho (nimero de cadeiras) que o partido do
presidente vai ocupar, bem como o tamanho dos potenciais aliados e dos partidos que fardo
oposicdo ao governo. Contudo, mesmo diante de tais restricdes, € o presidente que, em Ultima
instancia, define quantos, quais e qual a quantidade de poder e de recursos serdo compartilhados
com partidos aliados.

Com relacdo a primeira decisdo, a quantidade de partidos que fardo parte da coalizdo de
governo, Riker (1962), em seu estudo seminal sobre coalizdes, estabeleceu o “principio de
tamanho”, prevendo que os partidos formadores de coalizdes (formateur) procurardo construir suas
coalizdes grandes o bastante (ndo maiores que 0 necessario) para garantir vitorias legislativas. Esse

principio ficou largamente conhecido como minimal winnig coalition (MWC). Modelos



subsequentes levaram em consideracdo os beneficios (payoffs) que seriam divididos entre os
parceiros da coalizdo (Diermeier, Eraslan e Merlo, 2003). Essa hip6tese foi a chave para Strom e
Mueller (1999) explicarem a existéncia de governos minoritarios pela afirmacdo de que os
membros da coalizdo de governo podem, de fato, ser onerosos para o chefe do Executivo. O
interesse em fazer parte de uma coalizdo é diretamente associado ao orgamento dos ministérios,
com as oportunidades possiveis para realizacdo de politicas e com 0s ganhos eleitorais esperados.

Entretanto, Laver e Shepsle (1996) desenvolvem outro quadro tedrico aplicando a
metodologia de equilibrio induzido pela estrutura de incentivos (structured-induced equilibrium)
— originalmente pensada para anélise do sistema de comissdes estadunidense (Shepsle, 1979) —
ao estudo de ministérios e partidos politicos. Laver e Shepsle (1996) interpretam a ideia de
equilibrio induzido pela estrutura de incentivos mediante a distribuicdo de ministérios da mesma
forma que o equilibrio seria proporcionado pelas atribuicdes e alocacdes das comissdes entre
partidos e legisladores. De forma similar aos membros das comissdes, 0s quais tém competéncias
exclusivas em uma area especifica de politica publica, os partidos e politicos detentores de cargos
ministeriais poderiam determinar unilateralmente a escolha de politica publica a ser implementada
de acordo com suas preferéncias em um espaco politico unidimensional. Essa configuracédo
institucional seria capaz de gerar equilibrio e estabilidade nos sistemas parlamentaristas, onde o0s
gabinetes, e ndo o Legislativo, decidem politicas.

Além de levar em conta os recursos da coalizdo e suas preferéncias, outros autores tém
argumentado que, no mundo real, os partidos que formam o governo ndo possuem informacéo
completa sobre as preferéncias verdadeiras de seus rivais. Espera-se que, a medida que a assimetria
de informacao entre os jogadores aumente, eles figuem mais propensos a aumentar o tamanho de
suas coaliz6es (Dodd, 1976). Quando a capacidade dos partidos em assumir compromissos criveis
é improvavel, havera incentivos para comportamento oportunista e chantagem, com cada um
visando conseguir concessdes maiores. Carrubba e Volden (2000) preveem que, a fim de criar um
ambiente de trocas mais estavel e menos sujeito a altos custos de defeccdo, os partidos criam uma
minimal necessary coalition (MNC) maior que a minimal winning coalition. Eles também preveem
uma coalizdo excedente quando o numero e a diversidade dos atores sdo grandes, quando o
orcamento é de dificil aprovagéo e quando a legislacdo tende a ser onerosa ou pouco conveniente

aos seus membros.



A grande mudanca enfrentada pela literatura sobre coalizdo foi a rejeicdo da hipotese de
que os partidos podem assumir compromissos criveis, principalmente de forma intertemporal.
Austen-Smith e Banks (1990), por exemplo, mostram que o equilibrio de estrutura induzida na
alocacdo de ministérios s6 ocorreria no caso muito especial de duas dimensdes de politicas com
preferéncias circulares (em que nao ha preferéncia especial por alguma delas). De acordo com
Diermeier e Krehbiel (2003) e Diermeier (2006), a causa desses problemas reside na pressuposi¢ao
de que partidos que formam o a@mago da coalizdo podem encontrar solu¢bes cooperativas ao
assumir compromissos criveis (core solution). Ansolabehere e colaboradores (2005) também
concordam que os formadores das coalizes desfrutam de vantagens consideraveis. Ao invés de
confiarem na proporcéo de assentos como critério da alocacdo de poder e recursos aos membros
da coalizdo, esses autores usam uma medida de votacdo por peso para prever a distribuicdo ex post
de payoffs aos membros da coalizdo. Eles mostram que apesar de ambos se correlacionem
fortemente, proporcéo de assentos e votagédo divergem em aspectos importantes. O recurso real que
cada partido traz a mesa de negociacdo nao se traduz apenas em assentos no parlamento, mas da
capacidade em formar uma coalizao majoritaria com a sociedade. Em outras palavras, é importante
que se controle a capacidade de alavancagem de um partido na coalizdo a partir de seu
comportamento real nas votagoes.

Como se pode notar, um conjunto significativo de autores aponta que coalizdes maiores
engendrardo maiores custos. Entretanto, ao contrario da previsao por formacado de MWCs existente
em praticamente todos 0s modelos formais pregressos, Groseclose e Snyder (1996) modelaram a
construcdo de coalizdes de supermaiorias e demonstraram que elas podem ser mais baratas do que
a formacdo de uma MWC. Os autores argumentam que supermaiorias ocorrem mais
frequentemente porque elas impedem os pequenos partidos de atuarem como “votos de minerva”
(pivos). Em alguns regimes presidenciais, por exemplo, a falta de fidelidade e disciplina partidarias
significa que uma MWC pode ndo ser suficiente para ganhar de forma consistente ao longo do
tempo. Como consequéncia, um formateur pode achar que € mais barato montar supermaiorias,
nas quais nenhum partido pertencente a coalizao pode imaginar-se como o ponto pivotal. Coalizes
maiores também podem ocorrer quando dois “compradores” de apoio com preferéncias opostas
(grupos de interesse, partidos politicos etc.) tém recursos significativos e poder de barganha.

A segunda decisdo do Presidente na geréncia de sua coalizdo diz respeito a distancia
ideologica entre os parceiros da coalizdo. Axelrod (1970) recorda que ideologia é um aspecto



importante, na medida em que a priorizacdo dos partidos na implementacdo de politicas publicas
levaria o formateur a compor um Executivo disposto a implementar politicas mais proximas a suas
preferéncias. Os resultados analiticos do autor remetem a uma coalizdo minima vencedora
“ideologicamente conectada” (minimal connected winning coalition), formacao tal em que os
partidos que compdem 0 governo seriam adjacentes uns aos outros, em uma escala ideoldgica
unidimensional. De Swaan (1973) acrescenta a esse argumento e, de forma menos estrita, aponta
que os agentes politicos preferem juntar-se a coalizdes vencedoras com a menor disperséo possivel
em preferéncias politicas (closed minimal range theory), nem sempre ideologicamente adjacentes,
mas sempre com a menor amplitude e heterogeneidades ideoldgicas possiveis. Seu pressuposto
comportamental é que as coalizdes ideologicamente proximas terdo menor conflito de interesses e,
portanto, distribuirdo maiores payoffs aos seus membros, e, como consequéncia, devem ser mais
faceis de serem criadas e sustentadas.

Baron (1991) argumenta que o equilibrio analitico alcancado na formacéo das coalizdes
depende da configuracdo de preferéncias dos partidos e da estrutura do processo de formacéo do
governo. Em outro trabalho, Baron (1993) conclui que os partidos elaboram suas plataformas nédo
apenas no tempo presente, para serem eleitos, mas levando em conta a eventual barganha do
processo de formacéo do governo de coalizéo.

A terceira decisdo do presidente na geréncia de coalizdo diz respeito ao nivel de
compartilnamento de poder entre os parceiros da coalizdo. Essas escolhas estratégicas nao séo
independentes umas das outras, mas sdo decisdes macrogerenciais que se interconectam e que
geram consequéncias diretas para a qualidade, nivel de conflito, sustentabilidade, custo e
capacidade de governo de um presidente. Baron e Ferejohn (1987), ao tratar desta questéo,
sugeriram um modelo baseado em negociacdo sequencial entre trés jogadores. Nesse modelo, um
partido ou um legislador € selecionado para fazer uma proposta de politica. Esse partido sugere
uma alocacdo de beneficios para determinado grupo de eleitores. Se a proposta é aceita, 0 jogo
termina e os atores recebem pagamentos de acordo com a proposta. Se a proposta for rejeitada, a
negociacdo continua até que uma proposta seja aceita ou o jogo termine. O modelo Baron-Ferejohn
prevé que o partido formador da coalizdo (formateur) receberda uma parcela dos postos do gabinete
desproporcional ao peso total que teria no Legislativo, e os outros parceiros de coalizdo no governo
receberdo retornos proporcionais aos seus pesos de voto no parlamento. Isso ocorre porque 0

partido formateur ira propor a formacdo de uma coalizdo vencedora minima composta pelo



formateur e outra parte, que receberia apenas a quantidade necessaria para garantir sua aceitacéo,
especialmente se esse parceiro de coalizdo tiver menor recompensa com a continuacdo da
negociacdo. O terceiro, por outro lado, ndo teria recompensa alguma. A distribuicdo dos retornos
neste quadro é altamente desigual, especialmente se o tempo for uma varidvel chave para os
partidos.

Ao contréario do modelo Baron-Ferejohn, os modelos de negociacédo da demanda de Morelli
e Montero (2003) preveem uma “proporcionalidade pura” nas recompensas a cada partido em uma
dada coalizdo, incluindo o partido formateur. Ao invés de fazer ofertas sequenciais — como no
modelo Baron-Ferejohn —, os agentes fazem demandas sequenciais tentando ser compensados por
sua participacdo em uma coalizdo doadora (giving coalition). Intuitivamente, cada partido tem o
mesmo poder de barganha no jogo da negociacdo da demanda e isso se reflete em um jogo de
equilibrio.

Uma variante do modelo de negociacdo da demanda foi proposta por Merlo (1997), que
considera que o valor do prémio muda ao longo do tempo, o que implica que, em algumas situagdes,
seria mais vantajoso aos partidos adiarem a solucao do jogo e esperar novas interac6es no futuro.
Assim, quando os custos de espera ndo forem altos, os atrasos poderiam gerar equilibrio e produzir
um 6timo para as partes da negociacdo. Uma das caracteristicas interessantes que distingue o
modelo de Baron-Ferejohn dos modelos de Morelli e Merlo é que esses ultimos sdo motivados pela
lei de Gamson, que implica proporcionalidade na distribuicdo de ministérios entre os parceiros da
coalizdo a sua parcela de assentos no Legislativo (Gamson, 1961), enquanto 0s primeiros
preconizam retornos desproporcionas e certos membros da coalizdo (normalmente o formateur)
independentes da distribui¢do dos assentos.

A partir da rica discussdo dessa literatura, especialmente orientada para entender escolhas
e decisdes de geréncia de coalizdes em regimes parlamentaristas, a hipdtese geral que este projeto
pretende investigar € a de que o processo de formacdo e geréncia das coalizBes em sistemas
presidencialistas multipartidarios implica custos de diferentes ordens para o presidente. Essa
hipdtese geral pode ser desdobrada em trés hipoteses secundarias: 1) Coalizdes grandes, com maior
nimero de partidos, demandam mais recursos (bens de troca) para serem mantidas
intertemporalmente; 2) CoalizGes com maior diversidade ideoldgica seriam mais dificeis de serem
coordenadas e gerenciadas e, por consequéncia, mais custosas e; 3) Coalizbes com perfil

desproporcional de recompensa que privilegiam um dos parceiros demandam do presidente a



mobilizagdo de recursos adicionais para garantia de satisfacdo dos demais membros da coalizdo
sub-recompensados.

Nas negociacdes desenvolvidas com os partidos e parlamentares para a montagem de sua
coalizdo, o presidente brasileiro dispde, com alto grau de discricionariedade, de um conjunto de
“bens de troca” que fazem parte do portfolio ou “caixa de ferramenta” da geréncia de seu governo.
Esses bens sdo objeto de barganha para obtencdo de apoio parlamentar as iniciativas do presidente,
bem como a possiveis bloqueios a acdes da oposicdo que visem a constranger o Executivo.
Podemos nomear de custos de governo o equivalente de toda desutilidade derivada pelo presidente
no processo de geréncia da coalizdo. Ou seja, todas as transferéncias do Executivo para o0s
parceiros, inclusive para préprio partido do presidente. O pressuposto basico desse arcabouco
tedrico é que presidentes maximizam suporte politico no Congresso com um menor custo de
geréncia possivel.

Muito embora o presidente parta de uma configuracéo de poder gerada pelas elei¢des, sobre
a qual ele pode ter influéncia apenas indireta (por isso considerada aqui como exdgena), essa
configuracdo ndo define completamente as caracteristicas da coalizdo presidencial. Isto &, o
presidente tem espaco para implementar estratégias especificas a partir do arranjo politico
disponivel. O efeito dessas escolhas se refletira em quais moedas de troca (e em qual volume) serdo

necessarias para formacao e manutencao da coalizéo.

Figura 1

Modelo conceitual de geréncia de coalizao presidencial
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Fonte: Figura elaborada a partir do modelo teérico-conceitual desenvolvido no texto.

Outrossim, as escolhas de coalizdo ndo sdo perenes ou estanques, muito pelo contrério,
seguem uma logica altamente dindmica e repleta de potenciais endogeneidades, produzindo
resultados que podem alterar a prépria composicao inicial da coalizdo de governo. As coalizdes
presidenciais, portanto, ndo sdo somente formadas e mantidas, mas gerenciadas ao longo do tempo,
de acordo com sua eficiéncia, ou seja, seus custos em termos de bens de troca e seus retornos em
termos de apoio politico no congresso.

Carroll e Cox (2004) argumentam que, em vez de esperar que a natureza defina o resultado
da eleicdo para delimitar o jogo de barganha entre os potenciais parceiros da coalizdo, politicos
ambiciosos podem iniciar a negociagédo antes da elei¢do. Levando em consideracao as negociagdes
que tiveram inicio antes da elei¢do, os autores afirmam que os partidos devem “pagar’ ndo apenas
pelas contribuicOes na arena legislativa (pesos relativos de cadeiras ocupadas no Legislativo, status
de formateur), mas também pelas contribuicdes na arena eleitoral. Dessa forma, os pactos pré-
eleitorais forneceriam incentivos para a alocagdo mais proporcional de ministerios.

Choques externos (crises econémicas, desemprego, inflagdo etc.) e internos (reformas

ministeriais, eleicdes de meio de mandato para prefeitos, escandalos de corrupcéo etc.) também



podem impactar decisivamente o equilibrio e utilidades que o presidente e seus parceiros derivam
do jogo da coalizdo. Esses choques promoverdo reposicionamento de forgas no espectro politico,
que tendem a alterar os parametros da coalizdo. Diante de um resultado eleitoral especifico e de
um novo arranjo de poder, a barganha se redefinira e o presidente devera dispor de bens de troca
que garantam a manutencdo de uma coalizdo eficiente, pesando a importancia desse partido para a

coalizdo e assegurando apoio a custos aceitaveis (ver figura 2).

Figura 2

Dinamica do jogo da coalizdo
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Fonte: Figura elaborada a partir do modelo teérico-conceitual desenvolvido no texto.

A figura 2 representa, de forma esquematica, a dindmica do jogo entre o presidente e sua
coalizéo ao longo do mandato. Assume-se que o resultado eleitoral configura uma determinada
distribuicdo de poder entre os partidos e suas respectivas preferencias ideolédgicas. O presidente,
na condicdo de formateur da coalizdo, faz uma oferta de bens politicos e financeiros em troca de
apoio politico aos partidos que fardo parte de sua coalizdo. Com base nessas escolhas (nimero de
parceiros, diversidade ideoldgica entre eles e grau de compartilhamento de poder), os participantes
da coalizdo alcangam um grau de satisfacdo que gera equilibrio/capacidade de governo. Entretanto,
o0 equilibrio alcangado é dinamico podendo assim variar diante de choques externos ou internos,

quando os membros da coalizdo (presidente e partidos) atualizam suas respectivas utilidades e



decidem diante de novos prémios/recompensas continuar ou sair da coaliz&o e sob quais condicdes.
Um novo equilibrio assim pode vir a ser alcancado gerando capacidade de governo que, por sua
vez, engendra uma nova matriz de custos.

Outro aspecto relevante diz respeito ao grau de vulnerabilidade politica do presidente junto
ao Legislativo. E racional inferir que, quanto maior o tamanho do partido do presidente no
Legislativo e menor a fragmentacdo partidaria no Congresso, menor a necessidade do presidente
de construir coalizdes interpartidarias. Por outro lado, quanto mais vulneravel for o partido do
presidente no Legislativo e mais fragmentado for o parlamento, maior a necessidade do presidente
de construir coalizdes pos-eleitorais. Chaisty, Cheeseman e Power (2014) constroem o Index of
Coalition Necessity (ou Indice de Necessidade de Coalizio, ICN), multiplicando o nimero efetivo
de partidos pela porcentagem de assentos nao ocupados pelo partido do presidente, justamente para
capturar a vulnerabilidade partidaria do presidente em um ambiente fragmentado. Ou seja, esse
indice tenta capturar o ambiente politico de barganha no inicio do governo gerado pelo resultado
eleitoral.

O suporte desfrutado pelo presidente junto os eleitores também pode ser uma variavel chave
na analise das curvas de custos. E possivel inferir que presidentes com alta popularidade
enfrentariam menos dificuldades de construir e manter coalizdes politicas, diminuindo assim seus
custos por constranger os membros do parlamento perante os eleitores (going public strategy)
(Kernell, 2006). Por outro lado, presidentes impopulares teriam mais dificuldades de manter sua

base de apoio disciplinada no Congresso, aumentando assim seus custos de governo no Legislativo.

3. Estilos ou estratégias? O espago para decisao presidencial

Temos argumentado, em oposicdo a parte da literatura, que as decisdes e estilo de geréncia do
presidente sdo essenciais. Ele é o agente central no presidencialismo multipartidario, e suas
escolhas, para 0 bem ou mal, acarretam consequéncias, a despeito das instituicdes. N&o existe piloto
automatico institucional no presidencialismo brasileiro. Isso nos leva inevitavelmente a uma
discussdo sobre estilos, estratégias e 0 espaco da decisdo presidencial.

Quando comparamos proporcionalidade, tamanho e heterogeneidade entre diferentes

presidentes, ficam evidentes as disparidades das escolhas de montagem e geréncia de aliangas com



0s parceiros politicos (ver tabela 1). A proporcionalidade foi medida por meio do indice de
coalescéncia, ja consagrado na literatura.? Adotamos como medida de tamanho da coalizdo a
quantidade de partidos que controlam ao menos um ministério. Por fim, como medida de
heterogeneidade ideologica, utilizamos coeficiente de variacdo (uma razéo entre desvio padréo e
média) das ideologias de todos dos partidos que compunham a coaliz&o.®

Da mesma forma que Lula, Dilma Rousseff construiu uma coaliz&o bastante heterogénea,
grande e desproporcional, apesar de 0 numero de partidos ter sido ligeiramente menor que a
coaliz&o lulista. Lula teve uma coalizéo de oito partidos em seu primeiro mandato; Dilma, sete, que
traduziu em ampla maioria no Congresso: 328 cadeiras na Camara, acima dos 60% (308 cadeiras)
necessarios para aprovar propostas de emendas constitucionais. O espectro ideoldgico da coalizéo
de Dilma é muito semelhante ao da coalizdo Lula, indo de partidos da direita a esquerda. Quanto a
partilha do poder, o primeiro gabinete de Dilma foi menos monopolista que o de Lula, destinando
17 (46%) dos ministérios ao comando politico petista; Lula alocou 21 ministérios (60%). Embora
o0 PMDB continue a ser sub-recompensado, controlando seis ministérios (37%), o partido ocupa
um espaco maior que no primeiro governo Lula. Cumpre notar que os desvios-padrdo dessas
dimensBes sdo pequenos, 0 que indica uma elevada consisténcia estratégica por parte dos

presidentes.

Tabela 1

Estratégias de geréncia da coalizdo no Brasil por mandato, 1995-2013

Proporcionalidade da . Heterogeneidade
. Tamanho da Coaliz&o . o .
coalizéo ideoldgica da coalizéo
Mandato
. Desvio ) Desvio ) Desvio
Média . Média B Média .
padrao padréo padréao
Cardoso 1 59.6 2.8 4.1 0.3 215 1.5
Cardoso 2 61.7 1.8 4.3 0.8 19.6 14
Lulal 49.3 0.9 7.7 0.7 48.2 3.4
Lula2 52.1 4.7 9.1 0.9 42.2 0.9
Rousseff 1 43.7 15 7.8 0.7 45.8 0.9

Fonte: Ipea/FGV (2015).

2 A formula do indice de coalescéncia pode ser encontrada em Amorim Neto (2006). Quanto mais préximo de 100,
mais proporcional é a divisdo de poder, ou seja, mais proximo o retorno ministerial dos partidos de acordo com sua
contribuicdo no Legislativo, sequindo a lei de Gamson (1961).

3 Utilizamos os dados de ideologia partidaria propostos por Power e Zucco (2012).



A heterogeneidade ideoldgica das coalizBes presidenciais no Brasil apresentou um salto
para um novo patamar com a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder em 2003. De uma
coalizdo marcadamente de centro-direita durante o governo FHC passamos para uma coalizdo
extremamente diversa ideologicamente com a presenca de partidos de extrema direita a partidos de
extrema esquerda passando pelo centro dentro do governo Lula. O mesmo patamar de
heterogeneidade ideoldgica tem sido reproduzido durante o governo de Dilma Rousseff.

Houve intensa variacdo no grau de compartilhamento de poder com os parceiros no periodo.
FHC manteve um patamar alto, entre 59 e 62 durante seus dois mandatos, principalmente por conta
da boa distribuicdo de poder com o PMDB. As gest6es do Partido dos Trabalhadores, por sua vez,
apresentaram tendéncia de baixo compartilhamento de poder com aliados, especialmente por conta
de enfrentarem desafios internos de disputas entre tendéncias partidarias. Comparando as gestes
do PSDB e do PT na presidéncia, podemos dizer que o primeiro se caracterizou por coalizdes
menores, enguanto o segundo cresceu consideravelmente o tamanho das coalizdes, especialmente
no periodo Lula. Dilma Rousseff, aparentemente, readequou o tamanho da coalizdo a patamares
menores, apesar de ainda superiores a FHC.

O desafio de lidar com o préprio partido parece ser sido um dos mais dificeis desafios com
0s quais o presidente Lula precisou lidar e, por conta disso, demandou a adocdo de estratégia
altamente ariscada, que se revelou muito custosa. Meneguello (1989) e Hunter (2010) lembram
que o PT foi criado, na década de 1980, como resultado de uma alianca pouco usual entre
trabalhadores, intelectuais, igreja (movimento da teologia da libertacdo) e movimentos sociais.
Essa literatura considera o PT uma inovacdo, tanto por sua plataforma politica de esquerda — que
busca, grosso modo, alcancar incluséo social na democracia — quanto por sua organizacao interna
— com multiplas fac¢des e distintas posicdes dentro delas.

Com o objetivo de acomodar a diversidade de interesses e fac¢des internas do PT no
governo, Lula decidiu expandir o nimero de ministérios de 21 para 35. A maioria dos ministérios
(cerca de 60%) foi alocada para membros do proprio PT, especialmente aqueles ligados ao Campo
Majoritario. Em dezembro de 2003, o PMDB entrou na coalizao presidencial como o nono partido,
recebendo apenas dois ministérios. Na realidade, Lula ndo abriu espaco suficiente para que o
PMDB fosse recompensado proporcionalmente ao seu peso politico no Congresso. A distribuigdo

enviesada de poder e recursos para o PT também se reproduziu nos cargos da burocracia federal.



Praca, Freitas e Hoepers (2011) demonstram, por exemplo, que o PT ocupou mais de 66% dos
cargos de livre nomeacdo (DAS) na burocracia federal, relegando os outros partidos da coalizdo
como o PMDB, PP e PTB a 12%, 6% e 5%, respectivamente.

4. indice de Custos de Governo (ICG)

Os trabalhos que modelam as decisdes estratégicas dos presidentes envolvidas no jogo de barganha
em busca de apoio com o Legislativo, mesmo que por vias distintas, convergem ao definir que o
presidente tem sob seu controle um conjunto de recursos politicos e monetarios sob sua
discricionariedade. O presidente distribui estrategicamente tais recursos a partidos e a legisladores
(Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004; Raile, Pereira e Power, 2010; Zucco, 2009). Contudo, nao
ha clareza sobre o tamanho desse conjunto de recursos e como eles variam ao longo do tempo.
Existe, portanto, um desafio empirico de mensuracdo que é a elaboracdo de uma medida
agregada que permita comparar custos de governo entre diferentes presidentes e em diferentes
momentos no tempo. A estratégia que iremos adotar passa pela confecgdo de um indice Sintético
de Custos de Governo (ICG). Procuramos pautar a criacdo deste indice em alguns dos critérios de
boa qualidade de indicadores, propostos por Guimarées e Jannuzzi (2011): relevancia para agenda
politica, validade de representacdo do conceito, confiabilidade da medida, transparéncia
metodoldgica na constru¢do, comunicabilidade ao puablico, factibilidade operacional para sua
obtencao, periodicidade de sua atualizacdo, desagregabilidade e comparabilidade da série histérica.
O ICG é uma composicdo da quantidade de ministérios que um presidente decide ter em seu
governo, do total de recursos que decide alocar entre 0s ministérios e do montante em emendas
individuais ao orcamento anual de parlamentares que decide executar (figura 3). O ICG é composto
pela “Quantidade de Ministérios e Secretarias com Status de ministério”, o “Logaritmo Natural dos
Gastos Totais com Emendas” e o “Logaritmo Natural dos Gastos Ministeriais Totais”. A decisao
pela transformacao linear nas variaveis com valores em reais (R$), a pregos de 2014, se deveu as
disparidades dimensionais entre as trés variaveis que formam o ICG. Ao resultado final do ICG é
aplicada uma técnica de suavizacdo, devido ao carater sazonal da distribui¢do, com a série temporal
sempre apresentando valores muito maiores no més de dezembro, em relagéo aos demais meses do

ano.



Figura 3

Componentes do indice do Custo de Governo
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Fonte: Figura elaborada a partir do modelo teérico-conceitual desenvolvido no texto.

O ICG foi obtido a partir de um modelo de andlise fatorial, utilizando componentes
principais. Essa técnica é frequentemente utilizada na reducéo de dimensdes para construcéo de
indices sintéticos, com a finalidade de facilitar o entendimento analitico dos dados. A ideia do
indice sintético € tentar depreender de um conjunto maior de dados algo que possa ser mais bem
compreendido e visualizado, como um namero-resumo capaz de tornar comparaveis, de forma
simples, as unidades de analise — presidentes, no caso deste trabalho.

O ICG € um indicador formativo, ou seja, a causalidade flui das variaveis mensuraveis para
a variavel latente e esta € resultado de uma composicéo linear das mesmas (Diamantopoulos e
Siguaw, 2006; Diamantopoulos e Winklhofer, 2001). Existe uma longa discussdo na literatura
acerca das possibilidades de aplicacdo e célculo de indicadores formativos (Edwards, 2010). A
construcdo de indicadores formativos, implica uma decisdo acerca dos pesos que serdo atribuidos
a cada variavel em sua composicao.

Uma solucdo possivel é atribuir pesos arbitrarios, com base na teoria consolidada ou na
opinido de especialistas. Outra opcdo ¢é deixar que a matriz de variancia dos dados defina esses
pesos. Na auséncia de teoria consolidada, optamos por atribuir pesos referentes a cada variavel na
composic¢do do indice a partir de sua contribui¢do para explicacdo da variéncia total, que é a carga
fatorial dessa variavel na composicgéo dos fatores. Ou seja, o indice utilizado aqui d& mais peso as

variaveis com maior variancia, o que significa dizer que ele da mais importancia aos aspectos que



tornam os presidentes mais diferentes uns dos outros em relacéo ao perfil de custos, e menos peso
aos aspectos que tornam os presidentes mais parecidos.

Assim, a partir de uma analise da matriz de correlacdo das diversas variaveis, € possivel
obter indicadores sintéticos, que consistem numa combinacéo linear das variaveis originais que as
sintetizam e explicam (Coltman et al., 2008). A aplicacdo desse modelo nos dados gerou um
indicador sintético, que é acombinac&o linear das trés varidveis descritas anteriormente, explicando
70,8% da variabilidade total dos dados gerando apenas um fator com autovalor superior a 1. Na
aplicacdo desse método, a solucao de um fator serd tanto melhor quanto maior for a proporcao da
variancia total contida no primeiro fator (Fisk, 1977). Os pesos atribuidos automaticamente as
variaveis que compdem o indice foram: 0,619 para a “Quantidade de Ministérios e Secretarias com
status de ministério”, 0,497 para o “Logaritmo Natural dos Gastos Totais com Emendas” ¢ 0,608
para o “Logaritmo Natural dos Gastos Ministeriais Totais”. A decisdo sobre a escolha das variaveis
que compdem o indice atende ao critério objetivo de disponibilidade de dados.*

Outra questdo objetiva diz respeito ao periodo de disponibilizacdo do ICG, limitado pela
disponibilidade das variaveis que o compdem. O ICG tem valores para o periodo entre janeiro de
1995 e dezembro de 2013, que representa uma cobertura de 19 anos, ou 228 meses. Ainda assim,
esse periodo compreende, em parte ou totalmente, as gestdes de FHC, Lula e Dilma Rousseff na
presidéncia.

Como pode ser observado no grafico 1, o custo de geréncia das coalizdes presidenciais
variou bastante no Brasil, ndo apenas no que diz respeito ao custo total, como também com relacéo
a composicdo do custo: se apenas com o partido do presidente ou com os partidos parceiros da
coaliz&o.® Por exemplo, o primeiro mandato do presidente FHC foi caracterizado por um custo total
relativamente baixo (média de 14,1 pontos). Os custos de FHC com o seu préprio partido, o PSDB,
também foram inferiores aos custos somados com os outros partidos que fizeram parte da sua
coalizdo (média de 3,2 pontos e 10,9 pontos, respectivamente). No seu segundo mandato,

entretanto, houve um aumento expressivo dos custos totais de governo (média de 37,2 pontos) e

4 Muito embora a quantidade total de cargos de livre provimento (DAS) ocupados — ou mesmo o total de recursos
federais empregados neste fim — representasse uma parcela substancial dos Custos de Governo do ponto de vista
tedrico, ainda ha limitagGes técnicas para a disponibilizacdo dessas informag6es de forma desagregada, por partido e
més, conforme necessitdvamos.

S Para obter as proporgdes do ICG referentes ao partido do presidente e aos demais partidos da coalizdo, aplicamos o
peso relativo dos indicadores ao percentual da composicdo de cada uma das varidveis de custos e depois reaplicamos
esses pesos ponderados ao ICG.



dos custos com o proprio PSDB (média de 12,7 pontos). Mas o partido do presidente continuou a
gerar consideravelmente menos custos do que a soma dos demais parceiros da coalizdo (média de
24,5 pontos).

Grafico 1

indice de Custos de Governo (ICG), 1995-2013

ICG 1995-2013 W ICG - partidos da coalizdo M ICG- partido do Presidente
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Fonte: Ipea/FGV (2015).

Com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a presidéncia da republica, ndo apenas
0s custos totais de governo aumentaram (média de 63,3 pontos), como também ocorreu uma
inversdo da composicdo dos custos, quando o partido do presidente passa a ser o principal
destinatario em relacdo aos demais partidos da coalizédo do presidente (média de 36,7 e 26,6 pontos,
respectivamente). Padrdo semelhante se reproduziu no segundo mandato do presidente Lula.
Entretanto, verifica-se um pequeno aumento dos custos totais (média de 69,1 pontos),
principalmente a partir da metade do seu segundo mandato. Esse incremento se deveu
fundamentalmente a uma ampliacdo dos custos com o0s outros partidos de sua coalizdo em relacéo

ao PT (média de 32,2 e 36,8 pontos, respectivamente). Finalmente, o primeiro governo da



presidente Dilma Rousseff apresentou um incremento considerdvel dos custos totais de governo
(média de 76 pontos). Entretanto, pela primeira vez em um governo petista 0s custos com o partido
do presidente foram relativamente menores do que com a soma de custos com 0s outros partidos
da coalizdo (média de 31,8 e 44,2 pontos, respectivamente).

A tabela 2 mostra de forma consolidada os custos de geréncia da coalizdo do presidente
(ICG) discriminando os custos médios por mandato presidencial com o partido do presidente e a
soma de custos com os demais partidos da coalizdo. A Ultima coluna da tabela 2 mostra a
distribuicdo do indice de necessidade de coalizdo durante os cinco mandatos investigados neste
estudo. Nota-se uma grande variacdo dessa medida de vulnerabilidade do presidente, que leva em
consideracdo o tamanho do partido do presidente em relacdo a fragmentacdo de partidos no

Congresso.
Tabela 2
Custos de geréncia da coalizao no Brasil (média por mandato), 1995-2013
ICG .
ICG ICG Indice de
ICG Partido do
Mandato ICG Partido do Coalizao necessidade
Coalizéo ) Presidente )
Presidente (%) de coalizao
(%)
Cardoso 1 14,1 10,9 3,2 76,7 23,3 57,8
Cardoso 2 37,2 24,5 12,7 67,3 32,7 56,5
Lulal 63,3 26,6 36,7 41,6 58,4 71,3
Lula 2 69,1 32,2 36,8 46,6 53,4 79,8
Rousseff 1 76,0 442 31,8 58,2 41,8 85,8
Média 50,7 26,8 23,8 58,1 41,9 69,4

Fonte: Ipea/FGV (2015).

Enquanto os dois governos de FHC apresentaram-se menos vulneraveis (com indices de
necessidade de coalizdo em torno de 57,8 e 56,5, respectivamente), 0s governos petistas
definitivamente mostraram-se mais dependentes da necessidade de governar por meio de coalizbes
(Lulal 71,3 e Lula2 79,8; e Rousseff 85,8). Essa subida expressiva na necessidade de coalizdo no
governo Dilma 1 se deveu fundamentalmente ao aumento da fragmentacdo partidaria no
Legislativo. Para se ter uma ideia comparada, enquanto a média geral do periodo 1995-2013 no
Brasil foi de 69,4 pontos, Chaisty e colaboradores (2014) mostram que outros presidencialismos

multipartidarios apresentam presidentes com indices de necessidade de coalizdo bem menores:



Equador, 20,33 em 2002; Chile, 46,73 em 2002; Arménia, 39,52 em 2003; Russia, 37,88 em 1999;
Ucrania, 19,80 em 2010; Quénia, 25,42 em 2002; Benin, 22,56 em 2006; e Malaui, 18,35 em 2004.

5. Pagando o preco das estratégias de geréncia

Para testar a relagdo das estratégias de geréncia com o ICG realizamos um painel linear de primeiras
diferencas ndo balanceado.® As principais varidveis independentes, operacionalizadas a partir de
suas variagdes mensais, correspondem as trés principais escolhas do presidente de como gerenciar
sua coalizdo: proporcionalidade, tamanho e heterogeneidade ideoldgica dos parceiros da coalizéo
de governo. A variavel dependente do modelo ¢ a variacdo mensal do ICG.

O intuito desse teste € identificar de que maneira as variagdes nas estratégias presidenciais
afetam as variacdes nos custos decorrentes dessas estratégias. Ou seja, aqui se esta capturando a
dindmica da relacdo entre geréncia e custos em uma série temporal. O painel é ndo balanceado
porque o periodo de governo da presidente Dilma Rousseff analisado difere dos demais.

Inicialmente estimamos um modelo parcimonioso de custos de governo incluindo apenas
as trés variaveis explicativas que compdem o &mago das escolhas de presidentes na geréncia de sua
coalizdo. O modelo 1 da tabela 3 mostra que geréncia de coalizdo esta associada diretamente aos
custos em que os presidentes incorrem para alcancar capacidade de governo.

Os resultados corroboram de forma enfética as principais hipdteses. Ou seja, quanto mais
proporcional for a coalizdo, menores 0s custos de governo; quanto maior for a coalizdo, maiores

0s custos de governo; e quanto mais heterogénea for a coalizdo, maiores 0s custos de governo.

Tabela 3
Comparagao dos modelos de estimagao. Brasil, 1995-2013. Variavel dependente: indice de Custos de
Governo (ICG)

& A escolha por este modelo se deveu a alta correlagéo serial das variaveis e a estrutura do tipo painel atribuida a base
de dados. Assumimos que as unidades de identidade do painel sdo os mandatos presidenciais e as unidades de tempo
sdo os meses de mandato. Para mais informaces sobre os estimadores em modelos de painel em primeiras diferencas,
ver Wooldridge (2010).



Painel de primeiras diferencas MQO

1) ) ®) (4) () (6)
Proporcionalidade -0.505™"  -0.518™" -0.491™  -0.500"  -0.515"
(0.180) (0.181) (0.234) (0.235) (0.236)
Tamanho 0.673™ 0.679™ 0.569 0.567 0.568
(0.295)  (0.295)  (0.365)  (0.365)  (0.366)
Heterogeneidade 3.147™  3.153"™  3.264™  3.288"™  3.128™
(0.549)  (0.549)  (0.591)  (0.596)  (0.631)
Popularidade -0.005 -0.006 -0.005 -0.005
(0.006) (0.006) (0.006) (0.006)
indice de Necessidade de -0.014 -0.012
Coalizéo (0.035) (0.035)
Gap ideologia 0.309
presidente/Congresso (0.400)
Proporcionalidade x -0.001 -0.001 -0.001
Popularidade (0.005) (0.005) (0.005)
Tamanho x Popularidade 0.004 0.005 0.005
(0.008) (0.008) (0.008)
Heterogeneidade x Popularidade -0.004 -0.004 -0.004
(0.009) (0.009) (0.009)
Cardosol -2.570"™"
(0.094)
Cardoso2 -1.588™"
(0.095)
Lulal -0.505""
(0.094)
Lula2 -0.262"
(0.094)
Constante 0.057" 0.057* 0.054" 0.056" 0.059"
(0.030)  (0.030)  (0.030)  (0.030)  (0.031)
n 222 222 222 222 222 227
R? Ajustado 0.150 0.153 0.152 0.152 0.154 0.834

“p<0.1; "p<0.05; ""p<0.01

Fonte: Modelos econométricos aplicados aos dados de Ipea/FGV (2015).

Entretanto, a popularidade talvez ndo tenha o papel moderador que suplnhamos

inicialmente. Quando controlamos por popularidade e testamos um possivel efeito moderador



dessa variavel nas trés varidveis de geréncia, ndo observamos efeito significante (modelos 2 e 3).
Enquanto as escolhas de geréncia da coalizao representam decisdes que impactam diretamente 0s
custos, a popularidade é um atributo que acompanha os presidentes com maiores custos.

Outro resultado importante é que, quando controlamos pelo indice de Necessidade de
Coalizdo (modelo 4), os efeitos de proporcionalidade e heterogeneidade permanecem
estatisticamente significantes. Ou seja, embora existam restri¢cdes ao presidente na configuracéo de
coalizdes oriundas do resultado eleitoral, constrangimento este que o presidente ndo controla, ainda
ha espaco para estratégias marcadamente distintas de geréncia da coalizdo presidencial. Isso quer
dizer que o resultado eleitoral influencia, mas ndo define as estratégias.

Interessante que o tamanho da coalizdo é justamente a varidvel de geréncia que perde
significancia apos a inclusdo dos controles. Faz sentido que esta seja uma variavel de geréncia mais
limitada pelas restricdes do ambiente politico, ou seja, uma varidvel de geréncia sobre a qual o
presidente tem menos ingeréncia. Talvez a grande fragmentacédo inviabilize conquistar maiorias
sem convidar um ndmero grande de partidos a fazer parte da coalizdo de governo, mas ndo
estabelece compulsoriamente que esses partidos serdo ideologicamente distantes e muito menos
determina que eles receberdo recompensas desproporcionais a sua contribuicdo no governo.

O mesmo ocorre quando incluimos uma variavel que mede a distancia entre a ideologia
média do plenario da Camara dos Deputados e a ideologia do presidente (modelo 5). Ou seja,
mesmo controlando por outra medida exdgena que mensura outra medida de vulnerabilidade do
presidente no parlamento, as escolhas de geréncia de coalizdo do presidente continuam sendo
decisivas para seus custos de governo.

No modelo 6, realizamos uma regressao simples de minimos quadrados ordinais, tendo
como variaveis independentes apenas 0os mandatos presidenciais (dummies). Esse modelo explica
83% da variacdo do ICG no periodo analisado, 0 que sugere que 0 custo de governo esta
fundamentalmente associado as estratégias de geréncia de cada um dos presidentes. Os resultados
desse modelo reforcam ainda mais a ideia de que a presidente Dilma Rousseff tem, por conta do
perfil de sua estratégia de geréncia de coalizdo, enfrentado maiores custos (0 governo Dilma é a
categoria de referéncia do modelo). Por outro lado, o presidente FHC apresentou 0s menores custos
entre os trés presidentes analisados.

Pode-se argumentar que o modelo de primeiras diferencas lida bem com autocorrelagdo na

variavel dependente, mas néo é tdo eficiente ao tratar dos potenciais elementos de endogeneidade,



sempre preocupantes em se tratando de um modelo tedrico em que inegavelmente ocorrem
interacOes estratégicas. Para tratar esse problema, foram realizados alguns testes de robustez,
utilizando modelos de Regressdes Aparentemente Nao Relacionadas em trés estagios, um para cada
componente do ICG. Esses testes indicam que ha, efetivamente, suporte empirico ao modelo
tedrico desenvolvido.

Se os custos de governo sdo mobilizados, em teoria, exatamente com o intuito de garantir
apoio ao presidente no Legislativo, seria natural esperar que maiores custos se traduzissem em
maior apoio legislativo ao presidente no Congresso. Ao se dividir apoio legislativo por custos de
geréncia da coalizdo, podemos realizar um exercicio simples de visualizagdo: construir uma curva
de eficiéncia que permite comparar custos vis-a-vis apoio (grafico 2).

Para calcular a Razdo de Eficiéncia dividimos o percentual de apoio legislativo ao
presidente (de 0 a 100) pelo valor do ICG (do 0 a 100). Isso significa que a reta cujo valor da
eficiéncia é igual a 1 implica gastos idénticos ao apoio. Valores maiores que 1 indicam que 0 apoio
total foi maior que o ICG e valores menores que 1 indicam que o apoio no legislativo foi inferior.
Essa é uma medida meramente ilustrativa, que tem como objetivo comparar os resultados de
diferentes presidentes e identificar se existe algum tipo de associacdo particular entre o ICG o

apoio legislativo ao presidente.

Grafico 2

Tendéncia do ICG e eficiéncia da coalizdo
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Fonte: Ipea/FGV (2015).

N&o parece existir relagdo entre maiores custos de geréncia e maior apoio legislativo, pois
as curvas seguem tendéncias opostas (grafico 2). Na realidade, maiores custos ndo se traduziram
em maior apoio dos parlamentares. O inverso também € verdadeiro. Em diversos momentos,
mesmo com grande investimento, seja pela criacdo de ministérios, seja pela liberacdo de emendas,
ou ainda pelo desembolso de maiores recursos dos ministérios, 0 governo teve pouco apoio as suas

iniciativas. O governo Dilma seria grande exemplo desse aparente paradoxo.

6. Conclusao

Este artigo representa um esfor¢o tedrico e empirico inédito de entendimento das estratégias de
geréncia de coalizdo em presidencialismos multipartidarios. Além disso, investiga 0s
determinantes do custo de governo como funcéo dessas escolhas. Parte do pressuposto tedrico de
que, para governar em um ambiente institucional partidariamente inclusivo e fragmentado, o

presidente precisa ser constitucional e politicamente poderoso e desfrutar de uma série de



ferramentas e moedas de troca discricionarias capazes de atrair o suporte politico de partidos apos
as eleicdes.

Assumimos que o objetivo do presidente € maximizar apoio politico com o0 menor custo
possivel. Para tanto, o chefe do Executivo precisa definir quantos e quais partidos véo fazer parte
da sua coalizéo e quanto poder e recursos serdo compartilhados com esses parceiros. Com base
nessas escolhas, os participantes da coaliz&o alcangam um grau maior ou menor de satisfacéo que,
por sua vez, tem o potencial de gerar maior ou menor equilibrio/capacidade de governo/custo.
Entretanto, o equilibrio alcancado nédo é estatico, mas sim dinamico, podendo variar diante de
choques externos ou internos. Choques tém o potencial de atualizar as expectativas de custos e
beneficios auferidos pelo presidente e pelos parceiros de coalizao.

Para testar as hipoteses desenvolvidas a partir da discussao tedrica, operacionalizamos
séries temporais das trés variaveis-chave de geréncia de coalizdo do presidente: tamanho,
heterogeneidade ideoldgica e proporcionalidade. Também construimos um indice capaz de
mensurar de forma comparada os custos de governar nos governos de coalizdo pos-
redemocratizacdo no Brasil, tomando como principal referéncia a alocacdo dos cargos de primeiro
escaldao no governo federal, bem como a transferéncia de recursos financeiros via ministérios e
execucdo de emendas dos parlamentares ao orgamento da Uniéo.

As trés hipdteses principais encontram apoio nas analises empiricas. A escolha presidencial
sobre 0 numero de partidos da coalizao afeta substancialmente os custos agregados de governo. E
interessante recordar que presidentes ndo precisam, em teoria, convidar um namero suficiente de
partidos para formar maioria legislativa. Muitos regimes funcionam relativamente bem com
coalizBes minoritarias ou coalizbes minimamente vencedoras. Além do mais, presidentes tém
protecdo extra devido a separacdo constitucional da legislatura.

A evidéncia brasileira, nesse caso, confronta um Executivo onerado, como previam Strom
e Mueller (1999), pela presenca de muitos partidos na coalizdo com a aversao total ao risco de ser
minoritario. Essa aversdo se justifica, ja que presidentes minoritarios dificilmente terminam seus
mandatos no Brasil. As supermaiorias, formadas como seguro por estes presidentes, acabam por
ndo sair baratas, ao contrario do que preconizaram Groseclose e Snyder (1996), caso demandem
muitos partidos para que se concretizem.

Da mesma forma, quanto maior a heterogeneidade ideologica da coalizéo, maiores os custos

de governo. Como é argumentado por Martin e Vanberg (2014), para serem percebidos como uma



administracdo efetiva e competente e, a0 mesmo tempo, capaz de perseguir objetivos e interesses
comuns, parceiros em governos de coalizdo devem cooperar e acomodar suas preferéncias. Para
tanto, governos multipartidarios requerem compromisso. Contudo, construir compromissos com
parceiros ideologicamente heterogéneos é potencialmente mais custoso. Por um lado, as politicas
defendidas pelos partidos teriam de ser consistentes com as preferéncias ideologicas de suas
respectivas bases eleitorais e grupos de interesse (Mayhew, 1974; Strom e Muller, 1999). Por outro
lado, as politicas implementadas que se afastam demasiadamente dos compromissos de cada um
dos partidos que formam uma coalizdo de governo podem ser prejudiciais. Portanto, governos de
coalizdo multipartidarios sdo sempre caracterizados pela tensdo entre a necessidade de
compromisso entre parceiros e o desejo de cada um dos partidos da coalizdo de ndo adulterar
demasiadamente suas respectivas agendas de politicas. O que fica claro com os resultados
empiricos deste trabalho é que essa tensdo (e seus respectivos custos) aumenta na medida em que
as posic¢oes ideoldgicas dos parceiros da coalizdo de governo se tornam mais divergentes.

Por fim, a evidéncia empirica também sustenta que ignorar o peso politico de cada parceiro,
medido pela distribuicdo de assentos no Congresso, no momento de distribuir poder e recursos
entre os membros da coalizao, especialmente concentrando a alocagdo dos principais instrumentos
disponiveis de barganha no partido do presidente, acarreta maiores custos de governo para esse
presidente. Quanto mais distante o gerente da coalizdo se coloca dos pressupostos de Gamson
(1961), mais custoso se torna governar, maiores as fissuras potenciais, maior a insatisfacdo entre
parceiros de governo.

E importante salientar que durante o periodo analisado, com excecdo da instituicio da
reeleicdo para cargos executivos e da alteracdo das regras de reedi¢do das medidas provisorias, o
Brasil ndo viveu nenhuma mudanca institucional relevante que alterasse a configuracéo de forcas
institucionais entre o Executivo e o Legislativo. Ou seja, mesmo diante de praticamente 0 mesmo
arcabouco institucional, identificamos custos de governo marcadamente distintos para diferentes
presidentes.

Certamente, presidentes enfrentam restricdes exogenas diferentes e distintos choques
externos e internos durante seus mandatos. No entanto, os resultados apontam que esses presidentes
ndo sdo simples reféns de condicGes politicas adversas geradas por um ambiente fragmentado, pois

tém opcOes estratégicas diversas para gerenciar a coalizdo. As estratégias de geréncia do presidente



continuam a influenciar os custos de governo, mesmo quando controladas por essas restri¢cdes e
por choques.

Ou seja, se 0 presidente nao faz o “dever de casa”, a0 montar coalizbes com um menor
numero de parceiros, ideologicamente homogéneas, e ndo compartilha poder de forma
proporcional com seus aliados, ndo importa 0 quanto gaste, ele ndo consegue mais apoio do
Legislativo. Se existe algum problema no presidencialismo multipartidario brasileiro, ndo seria de
desenho institucional, mas fundamentalmente de geréncia da coalizdo. As cicatrizes sdo, em geral,
autoinfligidas.

Como um Gltimo exercicio analitico, propomos conjecturar o grau de eficiéncia entre
distintas estratégias de gerenciamento de coalizdes, principalmente no que diz respeito ao apoio
conquistado pelo presidente no Legislativo. Governos que gastam mais, em funcdo das suas
escolhas de montar coalizbes grandes, heterogéneas e desproporcionais, conseguem apresentar
uma alta taxa de sucesso no Legislativo? Ou, além de enfrentar altos custos de governo, “maus”
gerentes de coaliz&o também enfrentariam baixo sucesso legislativo?

Uma das principais implicacdes dos achados empiricos deste artigo, especialmente para a
literatura comparada, é reconsiderar o papel dos poderes constitucionais e de controle de agenda
do Legislativo por parte do Executivo na superagdo dos potenciais problemas de capacidade de
governo decorrentes das forcas centrifugas de presidencialismos multipartidarios. De fato, poderes
constitucionais e de agenda sdo muito Uteis e necessarios, mas parecem nao ser condicao suficiente
para uma geréncia de coalizao eficiente.

Um presidente deve, antes de mais nada, fazer o dever de casa. Ou seja, gerenciar coalizoes
com um pequeno numero de partidos ideologicamente homogéneos e compartilhar poderes e
recursos de forma proporcional com seus parceiros de governo. Aumentar 0S custos
governamentais ao transferir maiores aportes de recursos para aliados politicos ndo gerara
necessariamente os resultados desejados. Em vez disso, 0 aumento desses custos pode levar a
deterioracdo intertemporal das condi¢Ges de governar, com sucessivas derrotas presidenciais no
Congresso decorrentes de maiores animosidades e da falta de cooperagéo entre parceiros politicos.
Em um jogo multipartidario e fragmentado, os aliados da coalizdo precisam de um gerente capaz
de diminuir seus problemas de coordenagdo. Sem este coordenador externo (o presidente), as
maiorias legislativas tornam-se instaveis, caras e imprevisiveis e a crise politica acaba por se tornar

rotina.
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