Multipartidarismo, Coordenacéo de Preferéncias e Police-
Patrol em Sistemas Presidencialistas®

Victor Araujo?

Universidade de Sao Paulo

! Trabalho preparado para 0 VV Seminario Discente da Pés-Graduagio em Ciéncia Politica da USP, 4 a 8
de maio de 2015, Séao Paulo.

2 Mestrando em Ciéncia Politica na Universidade de Sao Paulo e Pesquisador do Ntcleo de Estudos
Comparados e Internacionais (NECI/CEBRAP). Email: victor.asaraujo@usp.br



Multipartidarismo, Coordenacéo de Preferéncias e Police-
Patrol em Sistemas Presidencialistas

Victor Araujo

Universidade de Sao Paulo

Resumo

Existe relacdo entre a acomodacéo das preferéncias dos atores que compde o gabinete
de governo e o controle que o Poder Legislativo exerce sobre a burocracia subordinada
ao Poder Executivo? Assumindo que em contextos multipartidarios os problemas de
cooperacdo e coordenacdo de preferéncias do gabinete se refletem no comportamento
dos atores partidarios no parlamento (MARTIN; VANGERB, 2011), eu argumento que,
no caso brasileiro, a utilizagéo de police patrol pelos parlamentares varia de acordo com
a possibilidade dos partidos da coalizdo incluirem suas preferéncias nos projetos do
Executivo. Para tanto, utilizo um banco de dados com 28.320 mil requerimentos de
informacdo protocolados pelos parlamentares brasileiros, entre 1991 e 2014, nos
governos Collor, Itamar, FHC, Lula e Dilma. Os resultados indicam que, a centralizagéo
da decisdo sobre politicas do Executivo nas méos do partido formador est4 associada
com o aumento da incidéncia de Police patrol do Poder Legislativo sobre a burocracia

subordinada ao Poder Executivo.

Palavras-Chave: Multipartidarismo, Presidencialismo, Coordenagdo de Preferéncias e
Police Patrol.



Introducéo

No dia 26 de fevereiro de 2015, em matéria ressaltando os problemas de coordenacéo da
base aliada enfrentados pela presidenta Dilma Rousseff, a versdo brasileira online do
jornal "El Pais" destacou as seguintes razdes para 0 comportamento indisciplinado do

principal parceiro na coalizdo de governo:

..."Insatisfeitos com a perda de espaco para duas legendas recém-criadas, PROS e PSD, e com
uma menor participacdo na formulacéo de politicas no Governo Dilma Rousseff (PT), os
peemedebistas prepararam uma série de acdes que colocam a presidenta contra a parede”
(grifo meu)...

.. Em janeiro de 2011, o partido tinha seis ministérios que respondiam por quase 15% do
orcamento da Unido. Ja no inicio deste ano, o nimero de ministérios € o0 mesmo, mas a
receita administrada é de apenas 2% (grifo meu)...

A matéria em questdo ressalta o problema fundamental de governos constituidos por
multiplos atores partidarios: a coordenacéo das diferentes - e muitas vezes heterogéneas
- preferéncias sobre policy dos atores que integram o gabinete de governo. Dadas as
limitacOes de recursos, tempo e espaco, é impossivel que a totalidade de preferéncias de
todos os atores seja levada em consideragdo no processo de tomada de decisdo. Se
quisermos adotar uma perspectiva ainda mais pragmatica, € possivel dizer ainda que, a
cooperacgdo entre os atores que comple o gabinete de governo é um produto dos
esforcos individuais de cada ator partidario para aproximar as decisdes sobre politicas

das suas preferéncias ideais.

Isto é, se os partidos participantes do governo tem a percepcdo de que existe um
movimento sistematico de negagdo das suas preferéncias no processo de formulacéo e
implementacdo de politicas, é bastante provavel que os termos de cooperacdo entre o
chefe do Executivo e os partidos aliados tornem-se frageis. No entanto, a cooperacdo
entre estes atores, ao contrario do que as andlises superficiais costumam concluir, ndo

pode ser garantida pela distribuicdo de cargos na estrutura do governo.

Trocar apoio legislativo por cargos € uma condigéo sine qua non para que o pacto entre
atores partidarios possa se da. No entanto, este € apenas um aspecto ligado & cooperacdo
entre as partes que selam o pacto de apoio politico. Se esta relacdo ndo é edificada em
termos bilaterais, o pacto se desfaz; ou, mesmo que ndo se desfagca, funciona em
condicBes precarias. Mesmo recebendo cargos na estrutura do governo, se estes cargos

ndo sdo se convertem em condicBes efetivas para influenciar politicas, dados os custos



eleitorais envolvidos, os incentivos para que partidos permanegam no governo tornam-

se reduzidos.

Isso significa assumir em primeira instancia que, estar no governo ndo é um fim em si
mesmo para os atores envolvidos. Partidos acessam o governo para fazer politicas
(Laver & Schofield, 1998; Miiller & Strgm, 1999; Strom, 1990). Em ultima instancia,
significa assumir que ter influéncia sobre policy envolve pelo menos trés dimensdes: A.
participacdo nas decisdes produzidas pelo gabinete; B. acesso a recursos monetarios e;

C. acesso a cargos na estrutura do governo.

Em sistemas onde o gabinete de governo possui uma composi¢do unipartidaria, o
partido do chefe do Executivo - doravante também chamado de partido formador - arca
sozinho com o0s custos e beneficios das decisbes sobre politicas. Em sistemas
multipartidarios, ainda que ndo uniformemente, estes custos e beneficios sdo
distribuidos entre os partidos que integram o gabinete(Martin & Vanberg, 2011; Moury,
2009; Strom & Muller, 2010).

Os custos ndo se distribuem uniformemente em fungdo da correspondéncia feita por
eleitores entre as acdes do governo e o chefe do Executivo (MOE, 1985). Em virtude
dos custos eleitorais que precisa arcar, € presumivel que o partido formador tente
aumentar seus beneficios decorrentes do acesso a policy em detrimento dos ganhos dos
outros atores que compde o gabinete. O risco envolvido nesta estratégia do partido
formador é a exigéncia de certa acuracia para extrair seu maximo beneficio sem, no
entanto, desencadear um cendrio de grande desequilibrio entre as preferéncias dos

partidos presentes na coalizdo e um comportamento ndo cooperativo desses atores.

O objetivo deste trabalho é mostrar que este risco € sempre iminente e implica reacdo
dos atores partidarios presentes no gabinete. Assumindo que problemas de cooperagdo
e coordenacdo de preferéncias do gabinete se refletem no comportamento parlamentar
dos partidos desses atores (Martin & Vanberg, 2011), eu argumento que, no caso
brasileiro, a incidéncia de Police-Patrol - agdes do Poder Legislativo para controlar a
burocracia subordinada ao Poder Executivo - varia em func@o do espacgo concedido aos
atores do gabinete para influenciar as propostas de politicas do Executivo. E dizer que,
0s partidos da coalizdo intensificam o controle sobre a burocracia nas ocasifes onde o
partido formador desequilibra a relagéo de forgas representadas no gabinete e concentra

a capacidade de influenciar politicas. Mantido constante o acesso a cargos e a recursos
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financeiros, os atores partidarios reagem quando sdo marginalizados no processo

decisério.

Utilizando o Brasil como unidade de analise, este trabalho terd como foco governos
multipartidarios em sistemas presidencialistas. No entanto, na contramdo de um
conjunto de analistas que insistem em reverberar a hipotética excepcionalidade do caso
brasileiro, anunciada seminalmente por Sérgio Abranches (1988), o Brasil sera
enquadrado num “universo" analitico mais amplo. A anélise comparada das
democracias estruturadas sobre governos multipartidarios mostra que, no que tange a
atuacdo dos atores partidarios no processo decisorio, o Brasil esta longe de ser um caso

atipico.

Alguns criticos poderdo sugerir, de saida, que existem diferencas substanciais entre 0s
sistemas parlamentaristas e presidencialistas, o que inviabilizaria a comparagdo do
Brasil com outros sistemas multipartidarios, sobretudo aqueles existentes em contextos
parlamentaristas. No entanto, apesar de haver diferentes no que diz respeito as
condigdes de estruturagdo do governo, o processo de tomada de decisdo assenta-se nos

mesmos moldes nos dois modelos de democracia (Cheibub, 2007).

Dois outros argumentos podem ser utilizados em detrimento da hipdtese de extrema
disparidade entre os dois sistemas. Em primeiro lugar, é possivel produzir
caracteristicas semelhantes entre diferentes regimes de governo por meio da
combinacéo de aspectos institucionais (Tsebelis, 2002). Nesta perspectiva, 0 nimero de
veto players - atores com capacidade de veto - envolvidos no processo decisorio importa

mais para a produgdo de politicas do que o regime de governo adotado.

Em segundo lugar, as andlises empiricas do caso brasileiro sugerem que a capacidade
dos governos para obter apoio legislativo € a mesma observada em sistemas onde o
Primeiro Ministro € o chefe de governo (Figueiredo & Limongi, 1999). Nas palavras de
Limongi (2003), "o sucesso legislativo dos chefes do executivo, presidentes ou
primeiros ministros, pode ser explicado com base em modelos similares. A referéncia é

a mesma, qual seja, a delegagédo da maioria” (pag.38).

Ou seja, ndo existe nenhuma razdo explicita, de natureza tedrica ou empirica, para que
os presidencialismos multipartidarios sejam tratados enquanto categoria isolada e
operacionalmente distante dos modelos utilizados para compreender 0s sistemas
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multipartidarios em geral. Isso significa assumir, no limite, que o0s aspectos
institucionais que produzem incentivos para que governos sejam multipartidarios ou
unipartidarios s@o os mesmos nos dois regimes de governo (Chuibub, Przeworski, &
Saiegh, 2004). Depreende-se, portanto, que o ganho tedrico e analitico derivado do
enquadramento do Brasil numa perspectiva geral compensa os riscos envolvidos nessa

empreitada.

Modelos de Tomada de Decisdo: quem controla a agenda do gabinete?
Como sdo processadas as decisdes no interior do gabinete? Responder esta questdo
passa, em primeiro lugar, pelo entendimento de que diferentes tipos de composicéo de
gabinetes implicam diferentes estratégias de coordenacdo dos atores partidarios
envolvidos. Ainda que ndo haja clareza a respeito dos processos internos que produzem
estes resultados, é possivel argumentar que governos multipartidarios - em virtude da
multiplicidade de interesses envolvidos - complexificam o processo de tomada de
decisdo (Epstein & O’halloran, 1999; Figueiredo & Limongi, 2008; Laver & Schofield,
1998; Muller & Strom, 2003; Muller; Bergman; Strom,2010; ).

Os primeiros modelos formulados para explicar o processo de constitui¢do das decisdes
em gabinetes foram formatados em funcdo da operacdo de governos unipartidarios.
Nesta linha, dois modelos antipodas se destacam. O primeiro deles, inspirado no caso
britdnico e denominado Governo de Gabinete (Cabinet government), postula que as
decisdes coletivas sdo tomadas depois da deliberacédo dos atores que compde o gabinete.
No entanto, como argumenta Mackintosh (1969), esse modelo s6 pode ser considerado
razoavel se assumirmos que o gabinete decide sobre um nimero limitado de assuntos e
que a autoridade do chefe de governo é relativamente limitada. Ainda que a variagdo
das condicBes politicas possa tornar o segundo pressuposto valido em algumas
circunstancias, a extenséo e complexidade dos assuntos que precisam ser discutidos e

decididos pelos governos atuais tornam esse modelo distante da realidade.

Mas, apenas como exercicio, aceitemos o pressuposto de que governos decidem sobre
poucas questdes e precisam gerenciar a atuacdo de um nimero limitado de burocratas.
Mesmo nestas condigdes, se 0 gabinete tivesse uma composi¢do multipartidaria, dadas
as preferéncias particulares de cada ator representado no governo, a probabilidade de

uma decisdo consensual se tornaria extremamente pequena. Ou, ainda que fosse



possivel chegar a um consenso, as decisdes seriam demasiadamente custosas e

demandariam muito tempo.

O segundo modelo, denominado Governo do Primeiro Ministro (Prime ministerial
government), postula o contrario do primeiro modelo apresentado. Em detrimento das
acOes deliberadas e processadas conjuntamente, o chefe de governo possui
discricionariedade para decidir sobre as politicas, a despeito da vontade do gabinete
enquanto ator coletivo (Dunleavy & Rhodes, 1990). Num contexto multipartidario, este
seria 0 "pior dos mundos”, dado que as preferéncias de todos os outros atores do

gabinete seriam negligenciadas.

Se € pouco razodvel presumir que o gabinete produz decisdes consensuais, fruto de
deliberagdes coletivas, tdo pouco é possivel sustentar que o chefe do Executivo tenha
discricionariedade absoluta sobre as decisdes do governo. Mesmo nos contextos
unipartidarios, as fac¢des internas do partido do Primeiro Ministro ou do Presidente
podem minorar a capacidade deciséria * destes dois atores. Nos contextos
multipartidarios, a concentracdo das decisdes sobre politica nas médos do chefe de
governo induz a ndo cooperacgdo entre os atores participantes do gabinete, acarretando
consequéncias para a dindmica do processo decisério como um todo.

Ao assumir o pressuposto de que partidos integram o governo para fazer politicas*
(Laver & Schofield, 1998; Strom, 1990), é preciso também considerar a consequéncia
derivada desse pressuposto: se as propostas e decisdes sobre politica que nascem no
Executivo, séo produzidas sem levar em consideracédo as preferéncias de outros atores
partid&rios que compde o governo, é esperado que estes atores implementem um
conjunto de medidas ndo cooperativas - retirada (ou diminuigcdo) do apoio partidario em
votagdes no parlamento, discursos e declaragdes contra o governo e Controle da

Burocracia subordinada ao chefe do Executivo.

No entanto, uma primeira pergunta relevante faz-se necesséria: é razoavel esperar que

0s atores partidarios que integram o governo tenham a mesma capacidade de decidir

% E equivocado presumir que gabinetes formados por apenas um partido estéo livres de qualquer problema
de coordenagdo (Strom & Muller, 2010). Ainda que uma definicdo dos partidos enquanto atores unitarios
seja operacionalmente mais adequada(Laver & Schofield, 1998), é preciso ter em conta que as variacoes
internas de um mesmo partido podem ser um fator complicador da tomada de decisdes, mesmo nos
contextos onde apenas um partido gerencia as acdes do gabinete.

* Para ver mais sobre 0 modelo Policy Seeking de atuacdo partidaria ver Laver & Schofield (1998) e
Mailler & Strgm (1999).



sobre todas as politicas produzidas no gabinete? N&o. Foquemos em trés principais

fatores para justificar esta assertiva:

i. Assimetria de informagé&o entre os atores do gabinete - em virtude da complexidade e
do volume de decisdes sobre as mais diversas areas sobre policy que o gabinete precisa
legislar, é inevitavel que os Ministros sejam "sub-informados" acerca da maior parte dos
assuntos que ndo estejam ligados diretamente & suas respectivas areas de competéncia.
Portanto, a assimetria de informacéo é resultante da raz&o entre as politicas que 0s
Ministros sdo capazes de acompanhar e a totalidade das decisdes processadas pelo
gabinete (Martin & Vanberg, 2004; Muller, Bergman & Strom, 2008);

ii. Custos Eleitorais que predominam sobre o partido formador - a premissa de que
governos de coalizéo diluem os custos das decisdes tomadas no governo entre 0s atores
que integram o gabinete (Martin & Vanberg, 2011; Moury, 2009; STROM &
MULLER, 2010), em presidencialismos, precisa ser ponderada pelo fato de haver um
chefe de governo independente do parlamento. Se por um lado isso garante a
sobrevivéncia no cargo independente da sua relagdo de confianga com o Poder
Legislativo, por outro, permite que os custos eleitorais sejam atribuidos desigualmente a
ele. Independente da reparticdo de competéncias, das prerrogativas atribuidas a cada um
dos Poderes constitucionais e das respectivas jurisdigdes, os eleitores tendem a
responsabilizar o Presidente pelo sucesso ou fracasso das politicas adotadas no pais
(Moe, 1985). Decorre dai que, antecipando os custos eleitorais que devera arcar, o
partido formador® tende a querer concentrar a maior parte dos recursos para policy nos

6rgdos e/ou ministérios sob o seu comando;

iii. Critério numérico e peso institucional dos atores representados no gabinete - o
critério mais bésico para dimensionar a forga de um partido dentro do gabinete é o seu
peso no legislativo expresso numericamente. Dito de forma simples, partidos que
contribuem com mais cadeiras para a constituicdo da coalizdo tendem a receber um
volume maior de recursos para policy. E bem verdade que isso ndo é uma regra, outros
critérios como proximidade de preferéncias sobre policy e afinidade politica podem

explicar a distribuicdo de recursos. Mas, no geral, a literatura tem apontado que a

® O Partido do Presidente nas democracias presidencialistas.



reparticdo de recursos para policy segue este critério de importancia numérica
(AMORIM NETO, 2000).

Em suma, mesmo ndo sendo razoavel presumir o igual a acesso dos atores presentes no
governo aos recursos para policy, ainda assim, é razoavel argumentar que a diminuicdo
dos recursos para implementar politicas implica ndo cooperacdo entre os atores
representados no Executivo. A questdo central, portanto, é qual o ponto ideal de acesso
a policy que garante equilibrio entre as preferéncias dos atores que integram o governo,
reduzindo a probabilidade de n&o cooperagdo entre esses atores. Tratarei dessa questéo

na préxima secéo.

Multipartidarismo e Equilibrio de Preferéncias

Em qualquer modelo de democracia, um dos maiores desafios do chefe de Executivo é
distribuir os recursos para policy de forma que os atores que integram o governo sintam-
se contemplados e participantes do processo decisério. E extremamente complicado, no
entanto, distribuir recursos e considerar os interesses dos atores envolvidos no processo
decisorio, de forma a chegar pelo menos proximo das preferéncias individuais

manifestadas por cada partido situado no governo.

Assumindo a perspectiva policy seeking de que partidos acessam o governo para fazer
politicas (Laver & Schofield, 1998; Mdller & Stram, 1999), eu argumento que o
equilibrio das preferéncias e a garantia de cooperacdo entre os atores presentes no
governo depende, sobretudo, da capacidade do chefe do Executivo para distribuir de
forma razoavelmente equilibrada os recursos para policy. Mas o que seria essa "forma
razoavelmente equilibrada™ de distribuir recursos e, ainda mais importante, quais seriam

esses recursos a serem distribuidos?

Néo existe uma métrica que possa ser utilizada pelo chefe de governo para determinar o
espacgo de atuacdo que seré concedido a cada partido. Os célculos séo todos de natureza
politica. A distribuicdo de recursos é operada tendo como pardmetro a capacidade
individual de cada parceiro da coalizdo e dos riscos de ndo cooperagdo embutidos nessa
equacdo de reparticdo. O risco reside na subestimacdo da probabilidade de néo
cooperagédo dos partidos representados no gabinete. Trata-se de uma linha ténue: se o

partido formador se excede na concentracdo de recursos em suas proprias maos, o risco



de ndo cooperagéo dos atores da coalizdo aumentam e colocam em xeque 0 sucesso das

propostas legislativas Executivo como um todo.
Acessar recursos para policy envolve, nesta ordem, pelo menos trés dimensdes:

[A] Agregacdo de preferéncias nas decisbes produzidas pelo gabinete - esta é a
dimenséo crucial no processo decisorio. Isto por que, aléem de produzir uma série de
regras e regulamentagdes que tem efeito imediato - ou seja, ndo passam pelo escrutinio
do Poder Legislativo -, as decisdes tomadas nesta dimenséo reverberam sobre as outras.
Tdpicos como a abrangéncia e capilaridade dos programas executados pelo governo, a
capacidade orcamentaria de cada Ministério e as areas de policy prioritérias para o
Executivo sdo decididos nesta dimensdo. Sendo assim, ainda que tenham acesso a
recursos monetarios e a cargos na estrutura do governo, se afastados dessa dimenséo, 0s
partidos tem pouca capacidade de agregar suas preferéncias as propostas e decisdes

sobre implementagdo de politicas (Laver & Schofield, 1998).

Figura 1. Cenario de equilibrio de preferéncias nas trés dimensoes de Policy

Equilibrio de Preferéncias

i. Agregacdo de Preferéncias

O iii. Cargos

ii. Recursos Monetérios

A figura 1 representa visualmente um cenario de equilibrio de preferéncias no processo
de producéo de politicas. A parte interior do tridngulo representa a rea total de recursos
para policy e os circulos representam a &rea dos recursos ocupada por cada partido
individualmente. As trés dimensdes (i,ii,iii) sdo representados na &rea de policy e 0
desequilibrio em qualquer uma delas desencadeia um processo de ndo cooperagdo dos

atores presentes na coalizéo.
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Figura 2. Cenario de desequilibrio de Preferéncias na dimensao [i]

Desequilibrio na dimensdo Agregacdo de Preferéncias [i]

O i. Agregacdo de Preferéncias

O iii. Cargos

ii. Recursos Monetérios

A figura 2 representa o cenério de desequilibrio na dimensdo "Agregacdo de
Preferéncias”. O circulo vermelho da dimensdo [i] representa visualmente o cenério
onde as preferéncias dos partidos, tomados individualmente, ndo sdo representadas no
processo de producgdo de propostas de politicas do gabinete, afastando estes atores da
area de policy nesta dimensdo. Se isto ocorre, 0s incentivos para ndo cooperar com 0
chefe do Executivo aumentam, uma vez que o partido formador concentra em suas maos

a capacidade de formular as propostas de politicas do Executivo.

[B] Acesso a recursos monetarios - esta é a segunda principal dimenséo relacionada aos
recursos para policy. Mais que ter acesso a cargos importa para os atores partidarios
possuir uma dotacdo orcamentaria que permita, ainda que parcialmente, implementar as
suas preferéncias sobre politicas. Portanto, uma distribuicdo equilibrada de recursos
para policy deve levar em consideracdo a capacidade isolada de cada partido executar

politicas em sua area de jurisdicdo ministerial.
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Figura 2. Cenario de Desequilibrio de Preferéncias na dimensao [ii]

Desequilibrio na dimensdo Recursos Monetarios [ii]

i. Agregacdo de Preferéncias

iii. Cargos

O

ii. Recursos Monetarios

A figura 2 representa visualmente o cenério de desequilibrio de preferéncias na
dimensdo recursos monetarios. Se os atores partidarios, tomados individualmente, tem
acesso a parcos recursos monetarios para implementar politicas, estes sdo deslocados da
area (triangulo) de policy e tém incentivos para a ndo cooperacdo com o chefe do

Executivo;

[C] Acesso a cargos na estrutura do governo - ainda que ndo seja a dimensdo mais
relevante para o acesso a policy, ocupar cargos na estrutura do governo € de suma
importancia para a consecucao dos objetivos dos partidos. A sua capacidade logistica e
operacional no governo esta intrinsecamente ligada ao nimero de cargos e de pessoal
que Ihes sdo concedidos. No entanto, afastados das outras duas dimens@es de policy,
ocupar "milhares" de cargos na estrutura do governo produz resultados indcuos do

ponto de vista da influéncia sobre propostas e a efetiva implementacéo de politicas.
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Figura 3. Cenario de Desequilibrio de Preferéncias na dimensao [iii]

Desequilibrio na dimenséio Cargos [iii]

i. Agregac3o de Preferéncias

ii. Recursos Monetarios

A figura 3 representa visualmente o cenério de desequilibrio na dimensdo "Cargos". Se
0s atores partidarios, tomados individualmente, tem acesso restrito aos cargos
distribuidos na estrutura do governo, aumenta a probabilidade de ndo cooperacéo dos
partidos representados no gabinete. Na proxima secdo discutiremos a aplicagdo deste

modelo ao caso brasileiro.

Trés dimensbes de policy e multipartidarismo no Brasil

No que se refere ao caso brasileiro, 0 pressuposto de que os problemas de coordenagéo
do gabinete se refletem no congresso, foi seminalmente utilizado por Amorim Neto
(2000) para explicar as taxas de disciplina legislativa dos partidos da coalizdo. O
argumento central apresentado € que a disciplina legislativa dos partidos da coalizdo
varia em funcéo do acesso a ministérios no Executivo. Nas palavras do autor, "o apoio
parlamentar dos dois maiores partidos brasileiros - PMDB e PFL® - ao chefe do
Executivo é determinado principalmente pela relagdo entre a recompensa ministerial

recebida por estes partidos e o decurso do mandato presidencial” (pag.19).

6 Os dois maiores partidos em 2000, no momento da publicagdo do artigo.
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Analises mais recentes tentaram ampliar o espectro do argumento posto pelo autor.
Raile, Pereira, & Power (2011), por exemplo, argumentam que o sucesso legislativo do
Executivo brasileiro ndo pode ser explicado apenas pelas relages de barganha entre os
atores do Poder Executivo e Legislativo, mas também pela concessdo de beneficios

localizados aos parlamentares (Pork).

Na mesma esteira destes autores e utilizando o mesmo argumento da “presidential

toolbox”"

, Melo & Pereira (2013) argumentam que a governabilidade em sistemas
presidencialistas multipartidarios como o Brasil, € um produto de fatores relacionados a
coordenacdo politica do gabinete - como o tamanho, heterogeneidade e
proporcionalidade (coalescéncia), e fatores de natureza particularista - como a execugéo
de emendas orcamentérias individuais dos parlamentares pertencentes aos partidos da

coalizdo.

Estas andlises padecem de trés principais problemas. Primeiramente, em virtude da
premissa office-seeking® adotada por estes autores, 0 acesso a cargos na estrutura do
Executivo é tratado enquanto fator preponderante para a cooperagdo entre atores que
compde o gabinete. E obvio que se partidos participam do governo eles irdo pretender
receber cargos, mas, apenas receber cargos ndo implica cooperagdo entre os atores

envolvidos.

Em segundo lugar, e como decorréncia do primeiro problema, a dindmica da producéo
de politicas no interior do gabinete é tratada de forma marginal. Ou seja, no lugar de
tratar a feitura de politicas como o objetivo principal dos atores partidarios, a barganha
entre 0s atores nas arenas de decisdo é equivocadamente resumida & troca de cargos
(ministérios) e particularismos (emendas ao orgamento da unido). Stricto sensu,
emendas orcamentarias e cargos na estrutura do governo sdo apenas elementos
constitutivos da barganha maior que se processa no interior do gabinete, a saber, a troca
de cooperacdo politica - 0 que envolve o apoio na arena parlamentar - pela possibilidade

de influenciar as propostas de politicas que s&o produzidas no interior do Executivo.

" A expressdo se refere ao conjunto de instrumentos utilizados pelos chefes do Executivo em
presidencialismos multipartidarios a fim de obter sucesso legislativo e conseguir implementar politicas.

® Nesta perspectiva, os partidos desejam, prioritariamente, maximizar seu controle sobre beneficios
politicos. Assumindo que vencer elei¢des € o maior dos objetivos partidarios, ocupar o Executivo € a
melhor das estratégias para acessar beneficios que lhes garantam a permanéncia no poder.
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Por fim, nestas abordagens a atuacdo do Poder Legislativo é de natureza meramente
reativa. Como ficar evidente a partir dos testes empiricos expostos adiante, mais do
que deixar de apoiar as propostas de politicas sugeridas pelo Executivo, como
decorréncia dos problemas de coordenacdo de preferéncias no gabinete, os partidos da
coalizdo enviam claros sinais ao chefe do governo quando se sentem exilados do

processo decisorio.

No gréafico 1 podem ser visualizados os scores padronizados das trés dimensfes de
policy discutidas acima. A padronizacdo permite que sejam comparadas, em cinco
governos diferentes (FHC I, FHC II, LULA I, LULA I1I, DILMA 1), 15 gabinetes, no

periodo compreendido entre 1995 e 2014, a variacdo das seguintes dimensdes:

A. Coalescéncia - indicador proposto por Amorim Neto (2000) e que mede a
proporcionalidade entre a forga legislativa - medida em nimero de cadeiras - de cada

partido integrante da coaliz&o e o nimero de pastas ministeriais que o partido recebe;

B. Recursos Monetarios para policy - este indicador mede a fragdo de recursos do
orcamento repassado para os partidos do gabinete, descontada a parcela destinada ao
partido formador. Ou seja, mensura a variacdo do total do orcamento do gabinete que é

controlada pelos parceiros da coalizdo.

C. Decisdo sobre policy - tendo como pardmetro o partido formador, este indicador
mensura a capacidade dos outros partidarios representados no gabinete influenciarem as
propostas de politicas produzidas no Executivo. Do universo das propostas de politicas
apresentadas por todos os ministérios, de todos os partidos, no periodo entre 1988 e
2014, foram contabilizadas aquelas que, ndo sendo oriundos do partido formador
(Partido do Presidente), foram transformadas em propostas de politicas do Poder

Executivo®.

9 Foram analisadas 1542 propostas de politicas oriundas dos ministérios, entre 1988 e 2014. Foram
excluidas as propostas originadas no Ministério da Fazenda de carater regulatorio e que costumam ter
efeito imediato. Apenas as matérias que alcangaram o status de transformada em norma juridica (TNJR),
transformada em decreto legislativo (TRDL) e transformada em projeto de lei (TRPL) foram consideradas

propostas que alcangaram "sucesso" e entraram para a agenda do Poder Executivo.
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Gréfico 1. Dimensdes de Policy padronizadas
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A padronizacdo dos scores permite que os diferentes indicadores possam ser
comparados na analise dos distintos gabinetes formados entre 1995 e 2014. Para que a
comparacdo faca sentido é preciso partir do pressuposto de que, caso o gabinete fosse
unipartidario, 100% dos recursos para policy estariam a disposi¢cdo do partido formador.
Dessa forma, dado que os recursos sdo finitos, a adicdo de novos e diferentes atores no
gabinete deve implicar diminuicdo da parcela de recursos controlados pelo partido do

Presidente.

O quadro 1 apresenta o nimero de partidos e o score de distancia de preferéncias de
cada gabinete, medido a partir da soma das distancias euclidianas entre as preferéncias
sobre politicas do partido formador e a preferéncia de cada um dos partidos que integra
o gabinete™. A andlise dos scores de preferéncias apenas confirma o padrédo de
gabinetes supermajoritarios e heterogéneos conformados pelo menos desde o governo
Itamar, sobretudo, a partir do primeiro governo LULA (MELO & NUNES, 2009).

10 Este indicador é constituido da soma das distancias euclidianas entre o partido formador e cada um dos
partidos que compde o gabinete. Uma explicagdo detalhada deste indicador pode ser encontrada na pagina
25.
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Quadro 1. Score de distancia das Preferéncias por Gabinete

Gabinete Partidos N Score Score (0-1)
FHCI1 PSDB - PFL -PMDB - PTB 4 12,53 0,73
FHC12 PSDB - PFL - PMDB - PTB - PPB 5 13,48 0,78
FHCII 1 PSDB - PFL - PMDB - PPB 4 8,85 0,50
FHC1I 2 PSDB - PMDB - PPB 3 4,90 0,25
Lulal1 PT-PL-PCdoB-PSB-PTB-PDT-PPS-PV 8 12,79 0,74
Lulal 2 PT-PL-PCdoB-PSB-PTB-PPS-PV-PMDB 7 16,97 091
Lulal 3 PT-PL-PCdoB-PSB-PTB-PV-PMDB 7 1041 0,60
Lulal 4 PT-PL-PCdoB-PSB-PTB-PMDB 6 11,07 0,64
Lulal5 PT-PL-PCdoB-PSB-PTB-PMDB - PP 7 13,64 0,79
Lulall 1 PT-PR-PCdoB-PSB-PTB-PMDB-PP -PRB 8 14,60 0,85
Lulall 2 PT-PR-PCdoB-PSB-PTB-PMDB-PP-PDT - PRB 8 14,60 0,85
Lulall 3 PT-PR-PCdoB -PSB-PMDB-PP - PDT - PRB 8 11,69 0,67
Dilma1 PT-PR-PCdoB-PSB- PMDB - PDT - PP 7 1041 0,60
Dilma2 PT-PR-PCdoB-PSB- PMDB - PDT - PP- PRB 8 11,23 0,65
Dilma 3 PT-PR-PCdoB -PMDB - PDT - PP- PRB 7 13,21 0,77

Fonte: CEBRAP

O simples aumento do nimero de participantes do gabinete deveria acarretar a
transferéncias de recursos para policy do partido formador para os outros partidos.
Analisando a tendéncia no tempo, este é o caso da divisdo de recursos nas dimensdes

"recursos monetérios" e "cargos", mas ndo é o caso na dimenséo "decisdo sobre policy".

No caso da Coalescéncia, com excec¢do do ultimo gabinete formado no segundo governo
FHC (FHCII2) - onde houve a participacdo de um grande nimero de ministros sem
filiacdo partidaria -, do primeiro gabinete do primeiro governo LULA (LULAIL) e do
primeiro gabinete no segundo governo LULA (LULAIIL), a tendéncia de distribuicéo
de ministérios aos integrantes do gabinete é estavel e sempre proximo de um desvio

padréo acima da média de todo o periodo analisado.

A distribuicdo dos recursos monetérios possui a mesma tendéncia, mas revela-se num
tempo diferente quando comparada & distribuicio de cargos. E apenas a partir do
segundo governo LULA que o partido formador inicia um movimento persistente de
ceder mais recursos monetarios aos outros integrantes da coalizdo. No final do governo
LULA (gabinete LULAII3), a porcentagem de recursos do gabinete apropriada pelos
parceiros da coaliz8o chega proximo de dois desvios padrbes acima da média. Em
relacdo a estas duas dimensdes, o grafico 1 permite chegar a uma conclusdo: o aumento

do tamanho e da heterogeneidade dos gabinetes formados no periodo analisado tem sido
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acompanhados da transferéncia de recursos para policy das maos do partido formador

para 0s outros atores partidarios que compde 0 governo.

Grafico 2. Taxa de sucesso das matérias sobre policy elaboradas pelos parceiros da

coalizao
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Fonte: CEBRAP

Ndo é possivel, entretanto, afirmar o mesmo sobre participacdo do gabinete na
elaboracdo das propostas de politicas que saem do Executivo. O grafico 1 mostra
paradoxalmente que, a composicdo de gabinetes maiores e mais heterogéneas ndo tém
sido acompanhada da consideragdo das preferéncias desses novos atores no construgao

das iniciativas legislativas do Executivo.

Como argumenta Batista (2014), propostas sobre policy elaboradas nos ministérios
sofrem intenso controle da Casa Civil, 6rgdo responsavel por acompanhar as medidas
tomadas nos ministérios e centralizar as acfes do Executivo. "Dessa forma, as matérias
enviadas ao Congresso se constituem no resultado final da barganha intra-executivo, na

qual os ministros propdem as matérias e a presidéncia estabelece o escrutinio”
(pag.113).

N&o é o objetivo deste trabalho discutir quais os fatores estdo por trds do movimento de
reforco da centralizacdo no interior do Executivo, mas é sabido que este processo esta

associado aos crescentes custos de coordenagdo das preferéncias dos gabinetes
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multipartidarios que vém se constituindo no Brasil desde a redemocratizacio (INACIO,
2012; Lameirdo, 2011; Batista, 2014; VIEIRA, 2013).

A visualizagdo do grafico 2 permite dimensionar a participacdo dos parceiros da
coalizdo nas iniciativas legislativas do Executivo. Ndo é dificil perceber que, em
detrimento das preferéncias dos outros partidos que integram 0 gabinete, o partido
formador tem, cada vez mais, se apropriado do espaco de tomada de. Este é um
movimento que comegou no primeiro governo FHC, se acentuou nos dois governos

LULA, atingindo niveis dramaticos no primeiro governo DILMA.

A questdo que nos interessa, portanto, é como os partidos da coaliz8o reagem a essa
supressdo de espaco para influenciar as politicas que nascem no Executivo. Na proxima
secdo testarei a hipdtese de que, na tentativa de atingir o Presidente e reclamar por
espaco na formulagdo de politicas, os partidos, via Poder Legislativo, implementam
atividades de police patrol. Como irei mostrar, no caso brasileiro, o escrutinio da
burocracia subordinada ao Executivo é uma forma utilizada pelos parceiros da coaliz&o
para sinalizar ao Presidente, sempre que o partido formador monopoliza o processo de

elaborag&o das propostas legislativas do Executivo.

Dados e Métodos

Utilizando um banco de dados composto de 28.320 mil requerimentos de informacdo,
apresentados entre 1991 e 2014, nos governos Collor, Itamar, FHC, LULA e DILMA, o
objetivo desta se¢do € testar se, ceteris paribus, a incidéncia de escrutinio do Poder
Legislativo sobre a burocracia ministerial varia em funcdo da capacidade dos atores
partidérios influenciarem as propostas de politicas produzidas no gabinete. Em outros
termos, quando existem problemas de coordenacéo de preferéncias no gabinete 0s

partidos enviam sinais ao Presidente através do Poder Legislativo?

Antes de passarmos aos testes é preciso justificar por que os requerimentos de

informacdo podem ser utilizados como uma medida de police patrol.

Analisando o contexto estadunidense, McCubbins & Schwartz (1984) argumentam que

0S congressistas americanos adotam como uma de suas principais estratégias para o
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controle da burocracia o police patrol**. Nas palavras dos referidos autores, o police-
patrol oversight (controle) consistiria no exame de "a sample of executive agency
activities, with the aim of detecting and remedying any violations of legislative goals”
(p.166).

No caso brasileiro, institutos como os requerimentos de informagéo e as propostas de
fiscalizacdo e controle podem ser enquadrados na categoria do que McCubbins e
Schwartz denominam police patrols. Tais instrumentos legislativos, a despeito de seu
baixo custo para a apresentacdo, sdo instrumentos formais para a correcdo de
assimetrias informacionais e controle das atividades dos 6rgdos do Poder Executivo
(LEMOS, 2005). Portanto, suficientemente adequados para manifestacbes de

insatisfagéo provenientes de problemas de coordenagéo do gabinete.

De acordo com o artigo 116 do regimento interno da Cémara dos Deputados, “Os
pedidos escritos de informagcdo a Ministro de Estado, importando crime de
responsabilidade a recusa ou 0 ndo atendimento no prazo de trinta dias, bem como a
prestacdo de informacgdes falsas, serdo encaminhados pelo Primeiro-Secretario da
Camara, observadas as seguintes regras” (Artigo 116 do regimento interno da Camara
dos Deputados, pag.98). Ainda, de acordo com a Quest&o de Ordem®® 469/2004, “nos
casos de recusa ou ndo atendimento no prazo de 30 dias, referente a requerimento de
informacdo a Ministro de Estado, comunica-se que tem sido procedimento da Casa
deixar que o Deputado requerente da informagdo decida na qualidade de cidaddo
brasileiro, sobre ou a conveniéncia ou ndo de processar ministro de estado por crime de

responsabilidade, perante o STF, uma vez que tem plena legitimidade para fazé-lo”.

' No trabalho em questio os autores também tratam de outro mecanismo de controle utilizado pelos

congressistas: os fire alarms. Estes seriam uma espécie controle ex ante da burocracia. Calculando os
custos envolvidos nesta tarefa, os parlamentares sedimentam o terreno para que atores externos possam
escrutinar as agdes da burocracia.

12 As propostas de fiscalizacéo e controle serdo examinadas em detalhe no capitulo 3.

3 As questdes de ordem séo utilizadas pelo senador para suscitar, em qualquer fase da sessdo, ddvida a
respeito de interpretacdo ou aplicacdo do regimento em caso concreto, relacionada com a matéria tratada
na ocasiéo.
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Gréfico 3. Variacao do Controle da Burocracia do Executivo (Police Patrol) por ano (1991

2014)*
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Fonte: Camara dos Deputados

Assim, se por um lado os requerimentos de informacéo apresentam baixo custo de
utilizacéo, por outro, podem representar grande constrangimento ao chefe do Executivo,
uma vez que pode colocar em evidéncias detalhes das politicas em processo de
implementacdo pelo Executivo. Ademais, por também ocuparem 0 governo, 0S
parceiros da coalizdo podem, através dessa medida de police patrol, criar atalhos para o

acesso de terceiros a informagdes potencialmente danosas a imagem do Presidente.

Através do grafico 3 é possivel verificar a tendéncia da variagdo do ndmero de
requerimentos de informacéo apresentados no periodo compreendido entre 1991 e 2014.
A despeito da oscilac@o, a tendéncia é de alta no periodo investigado. No entanto, tendo
em vista que o papel constitucional do Poder Legislativo € mesmo o de controlar as
acdes implementadas pelo Poder Executivo - o que envolve os partidos da coalizéo e 0s
partidos fora da coalizdo -, de forma isolada, esta tendéncia de aumento nédo € suficiente

para testificar o argumento apresentado neste trabalho.

4 As linhas vermelhas tracejadas dividem o grafico em quatro periodos: i. governos Collor e Itamar; ii.
governos FHC; iii. governos Lula €; iv. primeiro governo Dilma.
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Gréfico 4. Participacdo dos partidos da Coalizao no escrutinio da Burocracia do Executivo

(Police Patrol) por governo
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Fonte: Camara dos Deputados

Entretanto, a analise conjunta dos graficos 3, 4 e 5 ajuda a validar o argumento de que
os partidos da coalizdo ajudam a escrutinar a burocracia do Executivo quando suas
preferéncias sdo afastadas do processo decisério. No gréafico 4 é possivel perceber que
também existe uma tendéncia no tempo do aumento da participacdo dos partidos da
coalizdo na atividade de escrutinio (police patrol). Sobretudo a partir do governo
LULA, onde a pratica de compor gabinetes grandes e heterogéneos tornou-se "regra", o
que pressupBe maiores custos de coordenacdo das preferéncias expressas no gabinete de

governo.

Através do grafico 5 é possivel, ainda, visualizar a tendéncia de disciplina legislativa
dos partidos da coalizdo. Enquanto a tendéncia de police patrol é de crescimento,
inversamente, a tendéncia de disciplina legislativa dos partidos da coalizdo € de queda.
Essa relacdo € importante, uma vez que a disciplina legislativa trata-se de outro
indicador de problemas de coordenagéo no interior do gabinete.
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Gréfico 5. Disciplina Legislativa da Coalizéo por ano (1991-2014)
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O fato de a disciplina variar inversamente as taxas de escrutinio da burocracia, € um
indicio de que a atividade de police patrol estda relacionada aos problemas de
coordenagdo do gabinete. Temos, portanto, evidéncias que nos levam a crer que o
escrutinio da burocracia esta associado com a diminui¢do da capacidade dos atores que
compde o0 gabinete para agregar suas preferéncias aos projetos formulados pelo

Executivo.
Portanto, a principal hipdtese deste trabalho pode ser formulada nos seguintes termos:

Hipotese geral: os Partidos da Coaliz&o intensificam o controle sobre a burocracia do

Executivo como uma forma de "reclamar" por espaco da producao de politicas;

Hipdtese especifica: a medida que aumenta a capacidade dos atores presentes no
gabinete de agregar suas preferéncias sobre politicas nos projetos do Poder Executivo,

diminui a incidéncia de Police patrol.

Para testa-la, foram ajustados trés modelos de regressdo binomial negativo. Em virtude
da natureza e distribuicdo dos dados utilizados neste trabalho - a variavel dependente
[figura 1] assume apenas valores positivos inteiros e a sua distribuicdo é assimétrica,

concentrada em baixos valores - modelos ajustados a partir da estimacdo de minimos
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quadrados ordinarios ndo sdo adequados. Uma opcéo valida seria utilizar o tradicional

modelo Poisson de contagem, no entanto, a distribuico dos dados fere o pressuposto®

fundamental deste modelo de que a média (Iui) e igual a variancia (). Ou seja,

equidispersos. Ainda que a sua estrutura seja similar e possa ser considerado uma
generalizagdo do modelo de Poissan, o0 modelo binomial negativo tolera a
sobredisposi¢do - variancia diferente da média - e calcula a probabilidade condicional
do regressor (X) sobre Y (variavel dependente) a partir de uma distribuicdo gama (Long
& Freese, 2006).

O regressor de interesse desta andlise € uma medida de influéncia dos parceiros da
coalizéo sobre as propostas de politicas elaboradas no Executivo. Mais especificamente,
a varidvel "Decisdo Gabinete" mensura a porcentagem de propostas de matérias sobre
policy originadas nos ministérios controlados pelos parceiros da coalizdo - ou seja,
excluidas as propostas produzidas nas pastas controladas pelo partido formador - e que

se converteram em proposta legislativa do Poder Executivo.

A variével dependente (figural) foi agrupada em tempos trienais *°. Os 28.320
requerimentos de informagéo foram agrupados em espagos de tempo de trés meses,
totalizando 96 unidades de tempo. Busca-se, com isso, observar o efeito dos problemas

de coordenagéo do gabinete no comportamento parlamentar dos deputados federais.

%5 Foi realizado o teste alpha a fim de verificar a sobreposicdo. Os resultados podem ser verificados na
tabela 1.

16 Nao foi escolhida uma unidade de tempo menor em funcéo da velocidade do processo legislativo.
Utilizando a unidade de 1 més, por exemplo, é bastante provavel que seriam perdidos uma série de
eventos, dados que as etapas do processo legislativo, muitas vezes, sdo morosas.
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Figura 1. Distribuicéo da Variavel dependente - N de Requerimentos de Informacao
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Fonte: elaboragao prépria a partir dos dados da Camara dos Deputados

O efeito da variavel de interesse (X) sobre Y foi estimado na presenca dos seguintes

controles:

Coalescéncia - medida proposta por Amorim Neto (2000) e utilizada para mensurar o
grau de proporcionalidade entre a forga legislativa - medida em cadeiras - de cada

partido que integra a coaliz&o e distribuicdo de pastas ministeriais a estes atores;

Score de Preferéncias - tendo em vista que a maior distancia entre as preferéncias dos
atores que integram a coalizdo est4 associada com o aumento dos custos de coordenagao
do gabinete (Epstein & O’halloran, 1999; Martin & Vanberg, 2011), faz-se necessério
que este fator seja considerado ao estimar o efeito de X sobre Y. Nesse sentindo, através
da escala de posicionamento ideol6gico proposta por Power & Zucco (2009), foi

calculado o score de distancia das preferéncias de cada gabinete formado no Brasil,
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entre 1991 e 2014%. Quanto maior o score, maior a distancia total entre as

preferéncias'® dos atores presentes no gabinete, onde:

Zn ||xi—x
n=1

n

Xi - preferéncia (score) do partido formador;
X - partido (x) integrante da coaliz&o;

n = nimero de partidos que integram o gabinete;

Disciplina da Coalizdo - indicador proposto por Figueiredo & Limongi (1999) e
largamente utilizado pela literatura brasileira, mede a grau de disciplina dos partidos da

coaliz8o em votagBes nominais em matérias de interesse do governo;

Apoio da Oposicdo™ - também proposto por Figueiredo & Limongi (1999), este
indicador mede o nivel de apoio dos partidos fora da coalizdo aos projetos do governo.

A referéncia, da mesma forma, sdo as votagdes nominais;

Popularidade - assumindo que uma baixa popularidade pode afetar a relagdo Executivo-
Legislativo, foi considerada a taxa de popularidade?® do Presidente em cada periodo

trienal;

Honey - por fim, foi utilizado um controle de tempo. Alguns analistas tém apontado que
0 primeiro ano de governo do chefe de governo € marcado por uma relacdo amistosa
entre os dois Poderes. O controle serve, portanto, para evitar que o estimador de X seja

viesado.

" Desde o terceiro gabinete do governo COLLOR (COLLOR 3) até o Gltimo gabinete do primeiro
governo DILMA (DILMA 13).

® As distancias entre as preferéncias foram calculadas a partir do posicionamento ideolégico proposto por
(Power & Zucco Jr, 2009).

19 Este indicador é originalmente utilizado pelos autores como "Disciplina da Coalizao". Eu fiz a escolha
de utilizar o termo "Apoio da Oposi¢do"” com objetivo de evitar que o leitor seja levado a crer que o
indicador mensura a coesdo entre os partidos da oposi¢cdo. Algo bastante diferente do que esta sendo
medido com o indicador proposto.

% A taxa de popularidade foi retirada das pesquisas realizadas pelo instituto de pesquisa data folha, entre
janeiro de 1991 e dezembro de 2014. Foi considerada a porcentagem de respondentes que julgaram o
governo do Presidente "Otimo" ou "Bom".
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Tabela 1. Modelos de Regress&o Binomial Negativo™

Modelo Binomial Negativo

U (N (1
Variaveis RIC RIC RIC

Decisdo Gabinete  -0.00986*** -0.0113*** -0.0143***
(0.00348) (0.00371) (0.00405)

Coalescéncia 2.224%** 2.263*** 2.317***
(0.721) (0.747) (0.752)
Score Preferéncias -0.704* -0.771* -0.697*
(0.410) (0.421) (0.406)
Disc. Coalizéo 0.00615 0.00740
(0.00614) (0.00659)
Apoio da Oposic¢ao -0.00228 -0.00897
(0.00582) (0.00599)
Popularidade -0.00157
(0.00440)
Honey 0.422%**
(0.136)
Constante 5.312*** 4.989*** 5.153***
(0.277) (0.562) (0.581)
Inalpha -1.163*%**  -1.171%** -1.274%**
(0.159) (0.156) (0.137)
Log Likehood -613.99328 -613.56545  -608.28072
Wald chi2 15.99 16.36 21.91
N 96 96 96

Erros padrbes robustos em parénteses

***p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Nos termos de Angrist & Pischke (2008), a técnica de regressao pode ser utilizada com
dois objetivos: A. exercicios inferenciais de natureza descritiva e; B. exercicios
inferenciais de natureza causal. Os modelos ajustados e apresentados neste trabalho
estdo de acordo com a proposta A. Trata-se de utilizar a técnica de regressdo sem ter a
pretensdo de validar um argumento causal, dado que ndo é possivel garantir que efeito

de X sobre Y seja estimado de maneira aleatéria, ou seja, livre de endogeneidade®.

No primeiro modelo ajustado (), a variavel Decisdo Gabinete foi regredida na

companhia dos controles Coalescencia e Score de Preferéncias. O coeficiente estimado

2L A variavel dependente de todos os modelos estimados é o niimero de requerimentos de informacio
proposto pelos parlamentares em cada unidade de tempo.

“2 Este cenario so pode ser alcancado a partir da realizacdo de experimentos aleatérios ou através da
utilizacdo de variaveis instrumentais validas.
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indica que, a cada acréscimo de um ponto percentual na participagdo dos parceiros da
coalizéo na formulagéo de propostas do Executivo, a incidéncia de police patrol diminui
em cerca de 1% (0.9904)%. No modelo (I1), foram acrescentados os controles
relacionados a atuacdo parlamentar dos partidos, respectivamente, Disc. Coalizdo e
Apoio Oposi¢do. Mantido tudo mais constante, o efeito de X sobre Y permaneceu
constante. Da mesma forma que no modelo (1), o acréscimo de um ponto percentual na
participagdo dos parceiros da coalizio na formulagdo de propostas do Executivo,
diminui em cerca de 1% (0,9887) a incidéncia de escrutinio do Poder Legislativo sobre

a burocracia do Executivo.

No terceiro modelo ajustado, o modelo (Ill1), foram acrescidos os controles
Popularidade e Honey. Tendo em vista os resultados obtidos a partir desse modelo
aditivo, é possivel afirmar que, ceteris paribus, o fato do partido formador conceder
mais espago para 0s outros integrantes do gabinete participar da formulagéo dos projetos
sobre policy que emergem do Executivo, reduz o risco de escrutinio da burocracia
ministerial. A primeira vista 0 1% pode parecer um nimero insignificante, mas, em
termos absolutos, tendo como pardmetro o nimero total de requerimentos apresentados
entre 1988 e 2014, representa cerca de 300 projetos, 6rgdos e/ou ministros que poderiam
nao ter sido escrutinados no tempo analisado. Em determinadas circunstancias, uma s
acdo de controle pode ser suficiente para minar grande parte do capital politico de um

Presidente.

Conclusao

Partindo da premissa de que os problemas de coordenacdo de preferéncias do gabinete
se expressam no parlamento (Martin & Vanberg, 2011), o objetivo deste trabalho foi
mostrar que os atores partidarios reagem sempre que sdo marginalizados no processo
decisorio intra-gabinete. Dado que os partidos ocupam o governo com o objetivo de
fazer politicas (Laver & Schofield, 1998; Mller & Strgm, 1999), a simples distribui¢do
de cargos ndo é um bom preditor do comportamento cooperativo dos partidos que

integram o gabinete.

Os testes empiricos apresentados neste trabalho indicam que, mantido o acesso a cargos

e recursos monetarios constante, a incidéncia de police patrol diminui quando o partido

% Valor calculado a partir da transformacéo dos coeficientes estimados em incident ratio rates.
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formador permite que os outros integrantes do gabinete ajudem na composi¢cdo do
portfolio de politicas do Executivo. Em outros termos, a medida que cresce a
participacdo dos parceiros da coalizdo na elaboragéo das propostas de policy do Poder
Executivo, diminuem os incentivos para a ndo cooperacao e, por consequéncia, diminui

a incidéncia de escrutinio da burocracia do Executivo por parte do Legislativo.

No que diz respeito as trés dimensdes de policy tratadas nesse trabalho, a andlise
comparada da trajetéria recente da democracia brasileira permite visualizar duas
tendéncias opostos. Por um lado, a composicdo de gabinetes multipartidarios tem
resultado na transferéncia de recursos monetarios e de pessoal (cargos) das méos do

partido formador para os outros integrantes do governo.

Em outra direcdo, vis-a-vis ao partido formador, a capacidade dos parceiros da coalizdo
para agregar suas preferéncias as propostas de politicas conformadas no interior do
Executivo tem se revelado cada vez menor. Essa tendéncia teve inicio no governo FHC,
se acentuou no governo LULA e atingiu niveis draméticos no primeiro governo
DILMA.

Os recentes problemas de coordenacdo da base aliada enfrentados pela presidenta
Dilma Rousseff, sdo apenas sintomas de um processo iniciado junto com a prética de
compor gabinetes multipartidarios no Brasil. A magnitude dos efeitos atuais se
diferencia pela exacerbagdo do movimento de centralizacdo de competéncias sobre
politicas empreendido pelo governo da presidenta. O governo da petista pouco alterou a
dindmica de distribuicdo de cargos e recursos monetérios, todavia extremou um

processo de centralizagdo ja em curso.

E provavel que, eu seu primeiro mandato, a presidenta tenha cometido o erro que a
maior parte dos analistas brasileiros insiste em cometer: pensar que as aspiracfes dos
partidos que integram o governo se restringem a ocupacdo de meia duzia de cargos. A
verdade é que o processo de barganha entre o Executivo e Legislativo se da em termos
muito mais complexos e é pautado pela motivagdo dos atores partidarios para

implementar politicas.
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