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RESUMO

Partidos que compdem coalizdo anunciam, individualmente, agendas legislativas através
de programas eleitorais. A execucdo destas agendas em politicas ¢ sinal de
representatividade do partido perante seus eleitores. Contudo, partidos da coalizdo
possuem diferengas de preferéncias que podem impactar na capacidade destes em
transformar em politica o que fora eleitoralmente compromissado. Os partidos brasileiros
sao capazes de exercer esta representatividade? O presidencialismo de coalizao brasileiro
¢ um incentivo que isto ndo ocorra? Nossa hipdtese ¢ que o cumprimento das promessas
por parte do partido do presidente ¢ impactado pela distancia das preferéncias politicas
entre 0 membro da coalizdo e o partido do presidente. Buscamos confirmar esta hipotese
analisando as promessas eleitorais dos programas partidarios e as proposituras legislativas
oriundas do Executivo. Como controle, levamos em conta a for¢a dos membros da coalizao
no Poder Legislativo, a forca do partido do presidente no Legislativo e o tempo de duracao
da coalizdo. O periodo analisado abrangeu desde o primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995), até o primeiro governo Dilma (2014).

Palavras-Chave: Presidencialismo de Coalizao; Programas Partidarios; Responsividade;
Preferéncias Politicas; Saliéncia.

ABSTRACT

Coalition parties individually announce legislative agendas through electoral programs.
The implementation of these agendas in policies is a sign of the party's representativeness
towards its constituents. However, coalition parties have differences of preferences that
may impact on their ability to introduce as legislation what was electorally committed. Are
Brazilian parties capable of exercising this representation? Is the Brazilian coalition
Presidentialism an incentive that this does not happen? Our hypothesis is that compliance
with promises by the president's party is impacted by the distance of political preferences
between the coalition member and the president's party. We tried to confirm this hypothesis
by analyzing the electoral promises of party programs and legislative proposals from the
Executive. As a control, we consider the strength of coalition members in the legislative
branch, the strength of the president's party in the legislature, and the duration of the
coalition. The period analyzed ranged from the first administration of Fernando Henrique
Cardoso (1995) to Dilma’s first (2014).

Keywords: Coalition Presidentialism; Political Party Programs; Accountability; Political
Preferences; Salience.



INTRODUCAO

A centralidade dada por Schattschneider (1942) aos partidos politicos como sendo os
criadores da democracia moderna nao ¢ traduzida pela aceitagao dos mesmos pela opinido
publica. Assim, como apontam os dados do Latinobardémetro de 2016°, o Brasil possui o
segundo menor nivel de apoio a democracia da América Latina, passando de metade dos
respondentes apoiando o regime democratico para cerca de um ter¢o em apenas um ano.
Ao focarmos apenas nos partidos politicos, estes possuem a confianga de menos de um
quinto da populacdo latino-americana. Ndo sdo antigos os gritos de “eles ndo nos

representam” ou “o povo unido, ndo precisa de partido”™

que em 2013 faziam parte das
manifestagdes contra a corrupgdo no Brasil. Seriam os partidos objetos merecedores de

tamanha desconfianga? Deixariam eles de representar os ideais defendidos em campanhas?

V. O. Key Jr. (1964) descreve os partidos politicos como sendo organizados em torno de
trés atividades principais. A primeira delas ¢ o partido no eleitorado, que deve ser
entendido como o partido da campanha, que envolve a criagdo da imagem e reputagdo do
candidato para o publico e a forma como os eleitores usam essas fontes como atalhos
informacionais para a tomada de decisdo. Através desses atalhos informativos, o partido
assume um papel especial, qual seja, de educar eleitores, simplificar escolhas eleitorais
para eles e criar mobilizacdo para a participagdo politica. Nesta atuacdo, os partidos
desenvolvem reputacdes de longo prazo que as personalidades de politicos particulares ou
agendas varidveis de preocupagdes politicas geralmente ndo sdo capazes de fornecer.
Embora muitas coisas possam entrar nessas reputacdes de longo prazo, uma das mais
importantes € o desempenho baseado em politicas que criam ndo apenas reputagdo, mas

também ideologia partidarias.

O partido no governo, a segunda delas, ¢ o partido que organiza a legislatura e coordena
acdes em diversas institui¢des do governo nacional, cria maiorias para passar legislacao,
implementa objetivos para politica publica, organiza dissidéncia, garante a

responsabilidade por agdes governamentais, fomenta a estabilidade e, para sistemas com

3 Dados disponiveis em http://www.latinobarometro.org/latContents.jsp. Acesso em Setembro de 2017.
4 Ver em https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2013/06/17/sem-partido-gritam-

manifestantes-contra-uso-de-bandeiras-em-protesto-em-sp.htm. Acesso em Setembro de 2017.
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divisdes verticais de poder, atua em todas as estruturas federais (COX; MCCUBBINS,
2007; HAGGARD; MCCUBBINS, 2000). O partido como organizagdo, a ultima das
atividades, recruta lideres para cargos e treina elites. Aqui, a articulagdo e agregagdo de
interesses € central, como podemos ver nas figuras dos ativistas partidarios e especialistas
em campanha; que sdo responsaveis por negociar entre o publico € o governo, seja
invisivel, visivel, ou mesmo autonomamente do partido de governo, mas sempre como sua
extensdo externa (KITSCHELT, 1989, 1999). Dentro desse trabalho, procuraremos
entender como duas dessas atividades estdo ligadas: o partido para o eleitorado, através de
programas de governo e o partido no governo, através de legislacao iniciadas pelo Poder

Executivo federal.

Além de serem obrigatorios durante a candidatura aos cargos executivos no Brasil, os
programas partidarios (também referidos como manifestos, planos de governo ou
plataformas) fornecem aos membros do partido e para a sociedade em geral os planos nao
apenas de campanha, mas também para governar apds as eleicdes (HOFFERBERT;
BUDGE, 1992; KING; LAVER, 1993; POMPER; LEDERMAN, 1980;
SANBONMATSU, 2006). Eles estabelecem a comunica¢do entre as elites do partido com
aqueles que representariam o partido. Como documentos escritos, os planos de governo
sd0 um mecanismo para responsabilizar os membros do partido, facilitando assim a
responsividade eleitoral. Desde a década de 1970 e o aumento das elei¢des centradas no
candidato, em vez de centradas no partido, eles também manifestam as preferéncias dos

candidatos presidenciais (MAISEL, 1993).

Para Hofferbert e Budge (1992), os partidos politicos fazem compromissos especificos em
suas plataformas eleitorais e tentam cumprir o maximo de promessas possiveis, uma vez
que se elegeram no poder. Ao usar uma analogia de uma planta de uma casa, os autores
postulam que os partidos concorrentes oferecem plataformas que sdo bastante distintas
entre si, suficientemente salientes para permitir que os eleitores fagam uma escolha
racional ndo arbitrdria com um minimo de informagdes. Neste processo, os custos do
eleitor para descobrir as diferencas do partido e as consequéncias da elei¢ao de um partido
e ndo do outro sao pequenos. Além disso, os eleitores comparam prospectivamente as
utilidades fornecidas por partidos concorrentes e eles dao seu voto aquele que lhes oferece

a maior utilidade.



A relevancia dos planos de governo nao ¢ consensual. Enquanto para Paddock (2010, p.
713, traducdo nossa) "a maioria dos eleitores nao 1€ as plataformas do partido, ha
evidéncias empiricas de que as promessas da plataforma atingem os eleitores através de
meios indiretos (por exemplo, noticias)"; outra parte da literatura aponta que os planos de
governo sao utilizados pelas elites politicas para comunicar seus objetivos ao publico e que
o publico usa plataformas para tomar decisdes sobre os candidatos (FINE, 1994; KIDD,
2008; SIMAS; EVANS, 2011). Victor e Reinhardt (2016) argumentam ainda que nao sao
as elites, mas sim os grupos de interesse que usam os planos de governo para articular seus
empenhos, cujas preferéncias sdo incorporadas pelo partido para recompensar grupos que
conseguirem mobilizar eleitores. Esses planos de governo ndo se destinam diretamente a
mobilizar o suporte para o partido. Mesmo que as plataformas ndo sejam influentes na
formagao de politicas, ha evidéncias de que os formuladores de politicas tentam aderir aos
objetivos estabelecidos nas plataformas de seus partidos. Parcialmente consonante a esse
argumento, Monroe (1983) defende que as plataformas do partido podem nao ser feitas

para consumo do eleitor médio, mas sim de eleitores estabelecidos do partido.

Pouco tem sido feito empiricamente em relagdo ao cumprimento de promessas de
campanha feitas em planos de governo, em especial na América Latina. Dos trabalhos que
empenharam este esfor¢o, Budge e Hofferbert (1990) demonstram fortes ligacdes entre as
plataformas eleitorais e os resultados do governo, especificamente, as prioridades de gastos
federais, e Pomper e Lederman (1980) descobrem que os partidos seguem
aproximadamente metade das promessas feitas em planos de governo. Diante desta lacuna,
o objetivo desse paper ¢ verificar ndo apenas se as promessas sdo propostas em legislacao,
mas também em que medida o sistema de governo, ou seja, o presidencialismo de coalizao,
impacta na capacidade do partido em apresentar estas promessas via matéria legislativa.
Desta forma, propomos tanto uma contribuicdo empirica (responsividade partidaria),
quanto tedrico (impacto do presidencialismo de coalizao nesta responsividade). A pergunta
que nos orienta ¢ se podemos considerar os partidos brasileiros como responsivos € em que

medida o presidencialismo de coalizdo ¢ um sistema que incentiva tal responsividade.

Nosso argumento ¢ que o presidencialismo de coalizdo impacta na capacidade do partido
do presidente em executar as suas promessas eleitorais especificas de seus programas.
Deste modo, quanto maior forem as variagdes das preferéncias politicas dos partidos que

compdem a coalizdo, maiores serdo as dificuldades do partido do presidente em tocar uma
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agenda diretamente vinculada as suas promessas. Porém, se por um lado isto significa
dificuldade de responsividade de um partido, o do presidente; por outro isto implica que
outros partidos, que também representam seus eleitores no Legislativo ou no Executivo,
via coalizdo, também tém suas preferéncias atendidas na governanga. Em suma, mais do
que ser um obstaculo a responsividade, o presidencialismo de coalizdo complexifica o
debate em torno do tema, por exigir que a participagdo de outros partidos também seja

considerada nas tomadas de decisdo.

Nossa investiga¢ao englobou cinco mandatos presidenciais, de 1995 a 2014, utilizando as
promessas eleitorais dos presidentes e verificando quanto delas fora proposto pelo
Executivo via matéria legislativa. O paper esta estruturado em mais trés partes, além desta
introduc¢do. Na proxima se¢do, apresentamos a discussdo tedrica que sustenta o argumento.
Apos isso, apresentamos uma se¢ao metodologica com apresentagdo e analise de dados.
Por fim, fazemos breves consideragdes finais, destacando as principais contribuigdes e

limitagdes do paper.

RESPONSIVIDADE E PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

A capacidade dos partidos de converter em politica suas promessas eleitorais, € o impacto
disto na democracia, estabeleceu um debate de longa tradicdo na ciéncia politica
(BERNARD, 1994; O’'DONELL, 1994). De acordo com Cox (1997, p. 225), autores como
Powell (1982), Lijphart (1984) e Shugart e Carey (1992) analisaram este debate sob o
prisma de um trade-off entre representatividade e estabilidade governamental. Central para
este argumento € o sistema eleitoral, pois, uma vez que este se fortalece, permitindo menos
competidores viaveis, a representatividade tende a diminuir e estabilidade governamental

tende a aumentar (COX, 1997, p. 225)°.

5 Deve-se destacar que, em conjunto ao sistema eleitoral, os partidos e o sistema partidario e a propria forma
de governo também influenciaram neste debate. Especialmente sobre o caso brasileiro, os estudos tenderam
a focar mais na questdo da estabilidade governamental do que na representatividade (AMES, 2003;
MAINWARING, 1999). A este respeito, Figueiredo e Limongi (2001, p. 22) argumentam que “a existéncia
de incentivos derivados da arena eleitoral ndo garante que estes venham a se tornar efetivos”. Ou seja,
nenhuma destas analises pode ser conclusiva abrindo mao das instituigdes endogenas ao processo legislativo.
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Contudo, pouco se investigou se um dado arranjo institucional de sistema de governo
impacta na capacidade de um partido realizar as promessas feitas aos seus eleitores. Disto
deriva-se, portanto, a seguinte questdo: em que medida o presidencialismo de coalizdo
impacta na capacidade responsiva dos partidos? Mais especificamente, como isso impacta
na responsividade do partido do presidente eleito? O esfor¢o em responder esta pergunta
contribui para duas tematicas da Ci€ncia Politica, quais sejam, presidencialismo de
coalizdo e representatividade partidaria. Para tanto, assumimos que a agdo dos
parlamentares pode até ser influenciada pelo sistema eleitoral, porém esta atuacdo ¢
diretamente (e primordialmente) impactada pelas regras inerentes ao proprio processo
legislativo (CHEIBUB, 2007; FIGUEIREDO; LIMONGTI, 2001; FREITAS, 2016) que, no

nosso caso de analise, ¢ estabelecido pelo presidencialismo de coalizao.

Neste arranjo, embora nas eleicdes um dado partido atue como competidor oficial, dentro
da coalizdo age coordenadamente, ¢ isto deve impactar na sua capacidade de executar as
politicas anunciadas na campanha eleitoral. Freitas (2016) retoma Laver e Schofield (1991)
para destacar que este cenario oferece um risco aos partidos da coalizdo, qual seja, a
possibilidade de ndo serem diferenciados pelos eleitores na proxima elei¢do. Para evitar
isto, os partidos atuam em dois flancos: “ao tempo que cooperam e tentam colher o maximo
de crédito possivel por cada medida aprovada, também fardo o possivel para imputar os
custos aos outros partidos da coalizdo” (FREITAS, 2016, p. 19). Isto estabelece um cenario
no qual os partidos atuam conjuntamente na coalizdo, mas permanecem, pelo menos de
forma latente, numa competicdo partidaria. Nossa assuncdo ¢ que esta dindmica de
cooperar com seu potencial competidor faz com que pertencer a uma coalizao impacte na
capacidade de um partido em ser responsivo ao seu eleitor quanto a realizagao de politicas

prometidas, e a competi¢do partidaria é essencial neste processo.

Esta configuracdo pode ser especialmente critica no caso do partido do presidente, para ser
eleito, ter assumido compromissos politicos com seus eleitores que provavelmente serdo
impactados pelos partidos da coalizdo. Ou seja, por um lado o partido (ou a coligacao
eleitoral) do chefe do Executivo foi eleito a partir de uma plataforma que representa sua
preferéncia politica e, consequentemente, de seus eleitores; por outro, ao precisar celebrar
uma coalizdo para governar, esta preferéncia, em termos de politicas executadas,
possivelmente sera deslocada pelos outros partidos membros da coalizdo. Neste processo

o partido do presidente precisa, em um s6 tempo, manter a governabilidade, acatando certas
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preferéncias de seus partidos parceiros e se mostrar responsivo aos seus eleitores; mais,
precisa agir assim de olho na competicdo partidaria que logo seguira oficialmente nos
proximos pleitos. Interessante nesta dinamica € que ao mesmo tempo em que o partido do
presidente tem mais dificuldade para ser responsivo, outros partidos ganham voz nas
tomadas de decisao. Como no presidencialismo de coalizdo a agenda ¢ compartilhada por
todos os membros que a compoe, este sistema de governo complexifica o debate em torno

da responsividade eleitoral dos partidos.

Uma das abordagens tedricas mais proeminentes para explicar a mecanica da competi¢ao
partidaria € a teoria da saliéncia. Essa teoria tem origem no trabalho de Budge e Farlie
(1983), e se desdobrou para o estudo de diversos sistemas politicos. A sua aplicabilidade
tedrica ¢ ampla, ao passo que, enquanto Petrocik (1996) concentra sua analise em aspectos
do lado da demanda dos eleitores, Riker (1993) e os tedricos da saliéncia original tratam

principalmente do lado da oferta, ou seja, de partidos ou elites politicas em geral.

A teoria da saliéncia baseia-se em uma premissa muito especifica sobre como as elites
partidarias percebem as preferéncias dos eleitores e em uma compreensdo também
especifica do comportamento eleitoral. Seu alicerce se constitui no conceito de issue
ownership, que assume que certos partidos sdo percebidos pelos eleitores como sendo mais
competentes do que os seus adversarios numa area de politica especifica. A teoria
argumenta que € racional para os partidos enfatizarem apenas essas questdes em seu
portfolio ideologico, em que a posi¢cdo do partido estd de acordo com as preferéncias da
maioria e o eleitorado avalia a competéncia politica do partido mais alta que a de seus
concorrentes. A énfase seletiva, ao invés de confrontagio direta ¢ vista como a estratégia

partidaria mais comum e promissora na competi¢ao eleitoral.

O conceito de issue ownership pressupde que a priorizacdo dos eleitores em questdes
cruciais varia entre as elei¢des, ao passo que suas atitudes politicas mudam bastante
lentamente. Questdes (ou problemas) muitas vezes se tornam salientes por causa de
eventos ou desenvolvimentos além do controle partidario. Os eleitores ndo possuem
consisténcia ideologica em questdes (PETROCIK, 1996), mas agrupam questdes
especificas em um nimero limitado de tipos amplos, cada um com um objetivo desejavel

e visto de forma independente. Entretanto, para alguns cidaddos, um partido politico



também pode ser um associado a uma questao de modo negativo, se possuir uma reputagao

particularmente ruim para o seu tratamento (WAGNER; MEYER, 2015).

Como os partidos possuem diferentes preferéncias politicas, ¢ coerente que se apresentem
para seus eleitores a partir de diferentes plataformas, selecionando para tanto, questoes que
sejam a eles salientes. No entanto, embora esta seja uma forma eficiente de se apresentar
ao eleitor, questdes salientes tendem a ser bastante negociadas pelos outros partidos antes
de serem executadas. Isto tende a ser mais dificil quanto mais os partidos que estdo
tomando a decisdo coletivamente divergem do ponto de vista das preferéncias politicas.
Como no presidencialismo de coalizdo a agenda do Executivo é da coalizdo governista e
ndo exclusiva do presidente (FREITAS, 2016), este arranjo institucional torna-se proficuo
para se investigar a capacidade responsiva dos partidos, especialmente do partido do

presidente.

Neste trabalho, focaremos em como se dé a formacao da agenda do partido do presidente
eleito através dos manifestos partidarios apresentados durante o periodo eleitoral. O intuito
¢ verificar qual ¢ a responsividade dos parlamentares eleitos por este partido perante estas
promessas dentro da arena legislativa. A formagdo da agenda® envolve o reconhecimento,
definigdo e resolugdo de preocupagdes politicas, sendo um processo politico e publico por
natureza e recebe tanto influéncias governamentais como ndo-governamentais. Em um
ambiente institucional, ela define as fronteiras da deliberagdo de politicas publicas,
impulsiona mudancga social e distribui poder (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991; RIKER,
1986). Nelson (1984) vé a formagdo da agenda’ como sendo a maneira pela qual oficiais
publicos aprendem sobre novos problemas, decidindo dar sua opinido pessoal e

mobilizando organizag¢des que respondam a eles.

No Brasil, os partidos que apresentam candidatos para presidente anunciam suas agendas
legislativas através de manifestos eleitorais. Contudo, uma vez que o sistema politico
brasileiro ¢ regido pelo presidencialismo de coalizdo, o partido do presidente eleito atua

em conjunto a diferentes preferéncias politica no processo legislativo. Figueiredo e

6 Partimos do pressuposto de Cohen (2012) que agendas podem ser medidas e avaliadas.

7 A autora cita cinco catalizadores para a formagdo de agenda: catdstrofes, mudanca tecnoldgica e
demografica, distribuicdo desigual de recursos, crescimento organizacional e preparo para mudanca
estrutural, observando um continuum entre as questdes conflituosas de posi¢do, e questdes de valéncia
consensuais. Estas ultimas tendem a obter o apoio das elites politicas e do publico em geral, mas nao
necessariamente da comunidade empresarial e seus apoiadores no Congresso.



Limongi (2001) e Limongi e Figueiredo (2009) demonstraram que tais diferengas nao
impedem que a agenda politica brasileira seja posta em marcha. Mesmo em casos de
fracasso de grandes politicas econdmicas — como nos planos Verdo e Collor —, o sistema
politico nao foi obsticulo para a implementacdo destas politicas (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2001). Isto ¢é, o fracasso dos planos ocorreu por efeitos indesejaveis nao

previstos em seus planejamentos, nao pela impossibilidade de implementagao.

A interferéncia dos partidos da coalizdo na agenda politica do processo legislativo
brasileiro foi ratificada por outros trabalhos. Freitas (2016), por exemplo, analisou os
partidos da coalizdo atuando dentro do Legislativo. Segundo a autora, o processo de
alteracdo de propostas de leis feitos no interior deste Poder, “¢ coordenado pelos partidos
que compdem a maioria, via relatores, que, por sua vez, tém um papel central na construgao
do consenso em torno das politicas” (FREITAS, 2016, p. 111). Batista (2014), por sua vez,
argumenta que os membros da coalizdo atuam na defini¢do de agenda deste Poder, que
ocorre de forma mais ou menos contingente, a depender da distancia das preferéncias entre
o seu partido e o partido do presidente, o qual tende a concentrar mais as decisdes

legislativas, ao passo que os outros partidos atuam mais na distribui¢do de or¢amento.

Acompanhamos este debate e tomamos como ponto de partida que o presidencialismo de
coalizao brasileiro ¢ efetivo no que tange a execucao de politicas publicas. No entanto,
questionamos o quanto, neste arranjo, o partido do presidente € capaz de colocar em pratica
a agenda compromissada com seus eleitores. Por um lado, a execucdo destas agendas em
politicas € sinal de representatividade do partido perante seus eleitores; por outro, partidos
parceiros de coalizdo, que possuem saliéncia em diferentes questdes e, por isso, diferentes
preferéncias, podem impactar na capacidade de um partido em transformar em politica o
que fora eleitoralmente compromissado. Entretanto, isto estd longe de ser nao democratico,
uma vez que envolveria preferéncias ainda mais plurais do que somente aquelas dos
eleitores do partido do presidente. Assim, questionamos o quanto o partido do presidente,
atuando em coalizdo, ¢ capaz de monopolizar a preferéncia das politicas executadas em
seus governos. Ou ao contrario, o quanto os partidos da coalizdo impactam na proposi¢ao

politica elaborada pelos parlamentares membros do partido do chefe do Executivo.

Neste sentido, estabelecemos a seguinte questdo: o fato do partido membro da coalizio ter

saliéncia em diferentes questdes e, portanto, preferéncias politicas distintas do partido do
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presidente impacta na sua capacidade de representatividade? Assim, nossa hipotese e que
quanto mais distantes forem as preferéncias entre o membro da coalizdo e o partido do
presidente, menor serd a capacidade do partido do presidente de representar seus eleitores.
Nossa hipdtese estabelece duas variaveis: preferéncia politica (variavel independente) e
capacidade de representagdo do partido do presidente (variavel dependente). Por fim,
mobilizaremos trés variaveis controle: peso da coalizao no Legislativo, peso do partido do

presidente no Legislativo e nimero de dias da coalizao.

O dado que nos informara sobre a capacidade responsiva dos partidos do presidente sdo as
promessas eleitorais feitas nos manifestos. Através de uma analise documental qualitativa
(CELLARD, 2008), compararemos as promessas eleitorais com os projetos de legislagdo
apresentados via Executivo. Neste caso, quanto mais distantes forem as preferéncias
politicas dos partidos membros da coalizdo, menor sera a capacidade representativa deste
partido em relagdo aos seus eleitores. O periodo de tempo analisado ¢ de 1995 a 2014,
contando com dois governos do Presidente Fernando Henrique Cardoso, dois governos do

Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e um governo da Presidente Dilma Rousseff.

ANALISE DE DADOS

Nossa investigacdo consistiu, num primeiro momento, em verificar quanto do
compromisso eleitoral do partido que elegeu o presidente fora indicado por matéria
iniciada pelo Executivo. Fizemos isso para cinco mandatos, de 1995-2014. As promessas
que os partidos realizaram junto aos seus eleitores foram extraidas de seus programas
eleitorais®. Separamos os programas eleitorais em linhas, cada qual indicando uma

promessa.

8 Extraimos as propostas de governo do banco de dados do Manifesto Project: https:/visuals.manifesto-
project.wzb.eu/mpdb-shiny/cmp_dashboard _dataset/, acessado em 25/08/2017. Sao elas: Maos a obra Brasil
(CARDOSO, 1994), Avanga, Brasil (CARDOSO, 1998), Um Brasil para todos (PT, 2002), Lula Presidente
(PT, 2006) e Os treze compromissos programaticos de Dilma Rousseff (PT, 2010).
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Esta etapa foi executada a partir de analise documental. Como aponta Cellard (2008), o
documento’ ajuda a reconstituir o passado sendo, por vezes, a unica forma de acesso a
atividades distantes ou mesmo recentes, permitindo acrescentar a dimensdo do tempo a
compreensdo do social. Esse tipo de pesquisa possibilita o encadeamento entre a
problematica colocada pelo pesquisador e as informagdes extraidas de sua documentagao,
além de permitir a formulagao de explicagdes plausiveis para produzir uma interpretagao
coerente. Dessa forma, o objetivo da pesquisa passa a ser o estabelecimento de um corpus
satisfatorio, que possa levar a interpretagdes novas ou a modificagdo de pressupostos
iniciais. Aqui, portanto, utilizamos os programas como documentos e construimos um
corpus de propostas de campanha. Assumimos que eles sejam um referencial adequado de
representatividade, autenticidade e credibilidade, uma vez que o texto evita distor¢des de

sentido com maior facilidade em relacao a fala.

Como propostas, entendemos todo compromisso feito através de uma indicacgao clara como
“construir novas escolas” ou “investir em saneamento basico na regido Nordeste”. Além
de terem sido classificadas tematicamente, as propostas podem ser colocadas em dois
grandes grupos: verificdveis, ou seja, propostas que podem ser rastreadas através de
legislacdo e nao-verificaveis. SAo muitos os exemplos de propostas nao-verificaveis, como
“consolidar o Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP)” (PT, 2006), “universalizagio
do saneamento Basico” (PT, 2010) ou mesmo “incentivar nos municipios turisticos a
producdo de alimentos para hotéis, restaurantes, pousadas, bares, barracas e aquisicao
direta pelos turistas” (CARDOSO, 1998). Ndo hd maneiras de verificar consolidacdo,
incentivo ou mesmo universalizacdo via legislagdo iniciada pelo Poder Executivo. Parte
das propostas nao-verificaveis abrange agdes que podem ser feitas via Ministérios, como
regulamentagdes; via Legislativo, se a lei foi iniciada por parlamentares ou mesmo no caso

de o texto ser abstrato demais para conseguirmos identificar legislacao.

Neste sentido, ¢ importante salientar que o fato de uma promessa ndo ter seu
correspondente via legislagdo emitida pelo Executivo nao significa que ela ndo foi
cumprida ou que fora esquecida pelo partido. Nosso intuito, neste caso, resume-se a inferir

o quanto fazer parte de uma coalizio governista, composta por diversos partidos e,

® Documento ¢ entendido como “todo texto escrito, manuscrito ou impresso registrado em papel”
(CELLARD, 2008, p. 297). Conforme Grix (2001), documentos sdo escritos com um propdsito e sio
baseados em suposic¢des particulares e apresentados de uma certa maneira ou estilo.
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portanto, diversas preferéncias politicas, interfere na capacidade do partido do presidente
em executar suas promessas eleitorais. Assim, estamos assumindo que a proposi¢do de
projetos, via Executivo, que dialogam diretamente com as promessas eleitorais do partido
do presidente ¢ um bom proxy da capacidade deste partido em tornar efetivo seus pactos

firmados com seus eleitores.

Para verificar as matérias propostas via Executivo, analisamos as Medidas Provisorias
(MPV), os Projetos de Lei Ordinaria (PL), os Projetos de Lei Complementar (PLP) e as
Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC)!? enviadas durante o periodo. Avaliamos as
propostas legislativa e ndo seus resultados, pois, conforme Freitas (FREITAS, 2016, p. 63),
o Legislativo contribui consideravelmente no texto das leis, inclusive naquelas oriundas
do Executivo. Ou seja, via de regra, estamos avaliando mais o esforco inicial do Executivo,
via coalizdo, em propor algo que fora prometido eleitoralmente pelo partido do presidente,
do que se isto se efetivou de fato. Desta forma, como ja afirmamos, este esfor¢o ¢ um proxy
de incentivo para o partido do presidente executar suas promessas com menos esfor¢o
deliberativo junto a coalizdo, e ndo uma andlise efetiva de sua capacidade de fazé-lo.
Assim, para analisarmos se foram propostas matérias referentes a promessa de cada
presidente analisado, pegamos cada proposta de governo da legislatura, extraimos
palavras-chave e descritores da proposta e realizamos busca nas matérias legislativas do

periodo.

O resumo do que encontramos nesta primeira etapa analitica € apresentado na tabela que
segue. Destaca-se que, em média, 8,3% das promessas eleitorais se transformam em
propostas legislativas que partem do Executivo. Contudo, deve-se atentar que ha grandes
discrepancias entre cada governo, sendo que durante os dois mandatos de Lula foram

encontradas as taxas mais baixas e, durante o primeiro governo FHC, o maior indice.

10 As informagdes referentes as propostas legislativas elaboradas pelo Executivo foram retiradas do Banco
de Dados Legislativos do CEBRAP.
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Tabela 1: Matérias iniciadas pelo Executivo correspondente a promessas eleitorais.

Governo Propostas Matérias Matérias (%)
FHC1 650 90 13.8%
FHCII 915 62 6.8%
Lulal 155 3 1.9%
Lula II 224 5 2.2%
Dilma I 133 10 7.5%
Total 2077 170 8.2%

Fonte: Elaboragao propria a partir do Manifesto Project e do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Das promessas eleitorais convertidas em matéria legislativa, quase 46% foram via MPV,
15% através de PEC, 35% por PL e 3,5% por PLP. Se compararmos estes valores com o
total de matérias iniciadas pelo Executivo, vemos que MPV e PLP sdo proporcionais. No
entanto, ha sub-representacao de PL e, o que chama atenc¢do, sobrerrepresentagdo de PEC.

Estes dados seguem na proxima tabela.

Tabela 2: Tipo de Matérias: correspondentes a promessas e total enviada.

Tipo de Matéria Correspondente Total

MPV 45.9% 47.8%
PEC 15.3% 2.9%

PL 35.3% 46.2%
PLP 3.5% 3.0%

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Manifesto Project ¢ do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

A sobrerrepresentagdao da PEC ocorre porque, ndo raramente, o mesmo projeto deste tipo
refere-se a mais de uma promessa eleitoral. Esta dinamica € presente principalmente no
primeiro governo FHC, quase exclusivamente na primeira coalizdo formada para este
mandato'!. Além disso, destaca-se também a ampla ocorréncia de promessas eleitorais com
MPVs correspondentes durante os dois governos peessedebistas. J& durante o primeiro

governo Lula, as escassas propostas de campanha com equivalente em matérias iniciadas

! Para ser mais exato, estas PECs foram enviada todas em 1995, primeiro ano do mandato FHC. Sio elas:
PEC 0003/95, que visou flexibilizar o setor de telecomunicagdes expandindo-o a empresas ndo-estatais; PEC
0004/95, que propos flexibilizar a exploracao de servigos locais de gas canalizado; PEC 0006/95, que tratou
da flexibilizacdo do monopolio estatal do petréleo; PEC 0033/95, referente a reforma da previdéncia e;
PECO0233/95, sobre a criacdo do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). Em suma, trés delas tratava de um dos carros chefe da campanha
eleitoral do PSDB em 1994, qual seja, a desestatizagdo de varios servigos publicos.

14



pelo Executivo subdividem-se equitativamente em MPV, PL e PLP. Cabe destacar que em
trés coalizoes estabelecidas neste mandato, nenhum projeto correspondente foi encontrado.
No segundo mandato, sempre que uma promessa eleitoral petista teve matéria
correspondente, isto ocorreu via PL, com excecdo de um PLP durante a primeira coalizao
do Lula 2. Finalmente, em relacdo ao Dilma 1, quando uma proposta eleitoral teve projeto

que versou sobre ela, isto foi via MPV ou PL. Estas informacgdes estdo na tabela 3.

Tabela 3: Matérias que correspondem a promessas: por coalizio e tipo de projeto.

Coalizao Partidos Inicio Fim MPV PEC PL PLP

FHCI11 HIDIE) = P§TL13' LD IS 01/01/1995 25/04/1996 3 25 16 2
PSDB - PFL - PMDB -

FHC 12 PTB . PP 26/04/1996 31/12/1998 33 1 10 0

FHCII1 PSDB - PFL - PMDB - PP 01/01/1999 05/03/2002 37 0 20 2

FHC 112 PSDB - PMDB - PP 06/03/2002 31/12/2002 2 0 1 0

Lulall = L = [HCHIE = [ = 01/01/2003 22/01/2004 1 0 0 0

PTB - PDT - PPS - PV

PT - PL - PCdoB - PSB -
Lulal2 PTB - PPS - PV - PMDB 23/01/2004 31/01/2005 0 0 0 0

PT - PL - PCdoB - PSB -
Lulal3 PTB - PV - PMDB 01/02/2005 19/05/2005 0 0 0 0

PT - PL - PCdoB - PSB -
Lulal4 PTB - PMDB 20/05/2005 22/07/2005 0 0 0 0

PT - PL - PCdoB - PSB -
Lulal5 PTB - PMDB - PP 23/07/2005 31/12/2006 0 0 1 1

PT - PR - PCdoB - PSB -
LulaIl'l PTB - PMDB - PP 01/01/2007 01/04/2007 0 0 0 1

PT - PR - PCdoB - PSB -

Lulall2  PTB-PMDB-PP-PDT  02/04/2007 27/09/2009 0 0 2 0
-PRB
Lulani3  PT-PR-PCAoB-PSB- 00,009 31/12/2010 0 0 1 0

PMDB - PP - PDT - PRB
. PT - PCdoB - PDT -
Dilma I 1 PMDB - PP - PR - PSB 01/01/2011 01/03/2012 2 0 3 0

PT - PCdoB - PDT -

Dilmal2  PMDB-PP-PR-PSB-  02/03/2012 02/10/2013 0 0 4 0
PRB
DTz 13 LA = IECiElole) = AT = 03/10/2013 31/12/2014 0 0 1 0

PMDB - PP - PR - PRB
Fonte: Elaboragao propria a partir do Manifesto Project e do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Os dados referentes aos mandatos FHC sao muito discrepantes se comparados aos relativos
ao governo PT. A este respeito, salientamos que as promessas eleitorais elaboradas pelo
PSDB sdo muito mais extensas do que as petistas. Por exemplo, ao passo que os dois textos
eleitorais de Fernando Henrique possuem mais de 300 paginas, a proposta do Partido dos
Trabalhadores que mais paginas tem € a que elegeu Lula para o seu primeiro mandato, com

pouco mais de 70. No caso de Dilma, a promessa eleitoral da candidata foi sumarizada em
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20 paginas. Isto nos apresentou um obstaculo metodoldgico do ponto de vista comparativo.
Pois, mesmo que o mandato de Dilma e o segundo governo FHC apresentem porcentagens
semelhantes de promessa eleitoral cujo teor tenha equivaléncia em matéria enviada via
Executivo, o baixo nimero de casos da petista torna menos robusta o resultado de testes

estatisticos quantitativos oriundos desta comparagao.

Contudo, ainda que cientes desta ressalva, mantivemos a proposicdo da hipotese,
analisando, inicialmente de forma descritiva, se o fato da coalizdo ser composta por
partidos cujas preferéncias politicas se distanciam impacta na capacidade de
representatividade do partido do presidente. Tomamos como proxy de multiplas
preferéncias politicas o nimero de partidos que compde a coalizio'2. Assumimos,
portanto, que quanto mais partidos compdem uma coalizdo, mais dificil ¢ a tomada de
decisdo coletiva dentro dela. Consequentemente, menos incentivo (e oportunidade) o
partido do presidente tem de propor, via coalizdo, uma matéria que esteja diretamente
vinculada ao seu programa de governo. Além disso, consideramos, também
descritivamente nesta etapa, a porcentagem de cadeiras da coalizdo na Camara, a
porcentagem de cadeiras do partido do presidente e o nimero de dias da coalizdo. Estas

variaveis servem como controle em relagao as preferéncias politicas.

As informagdes, dispostas na tabela 4, sugerem que ha alguma conexao entre o nimero de
partidos que compde a coalizdo e a porcentagem de propostas eleitorais com matérias
correspondentes iniciadas no Executivo. E possivel observar que as maiores taxas desta
equivaléncia ocorrem justamente durante os dois governos FHC, quando menos partidos
participavam das coalizdes. A Unica excegdo acontece na segunda coalizdo do FHC II,
ocasidao em que o PSDB rachou com seu principal parceiro, o PFL. Neste periodo, a
coalizdo governista contou com apenas 48,5% das cadeiras na Camara. Por outro lado, as
menores taxas de promessas eleitorais com projetos que versam sobre elas ocorrem durante
as coalizdes petistas, ou seja, quando um numero elevado de partidos participa das tomadas

de decisoes do Executivo.

12,0 mais adequado para mensuragio de preferéncia e ideologia politica seria trabalhar com estimadores de
ponto ideal. Exemplo disso pode ser visto no trabalho de Zucco Jr. e Lauderdale (2011). Porém, uma rapida
olhada na distribui¢@o ideoldgica dos partidos (ZUCCO JR., 2011, p. 42) ja permite que se infira sobre a
multipla faceta ideoldgica de boa parte das coalizdes firmadas durante os governos PT, gragcas ao amplo
numero de partidos que delas participaram.
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Tabela 4: Por coalizio: n° partidos, % cadeiras coalizdo, % cadeiras partido
9 9
presidente, n° dias da coalizdo, % matérias correspondentes a promessas eleitorais.

.~ o . % cadeiras  %cadeiras partido N° dias que % matérias que
Coalizdo  N° partidos . . -
coaliziao presidente durou a coalizao corresponde a promessa
p P

FHCI 1 4 56.5% 9.4% 480 7.1%

13.8%
FHCI12 5 77.0% 16.6% 979 6.8% ’
FHCII 1 4 69.0% 18.3% 1159 6.4% 6.8%
FHCII2 3 45.0% 18.3% 300 0.3% o
Lulall 8 48.5% 11.1% 386 0.6%
Lulal2 8 62.4% 17.5% 374 0.0%
Lulal3 7 59.8% 17.5% 107 0.0% 1.9%
Lulal4 6 58.9% 17.7% 63 0.0%
Lulal5 7 69.4% 17.5% 526 1.3%
Lulall 1 7 53.6% 15.8% 90 0.4%
Lula II 2 9 68.0% 16.0% 909 1.3% 2.2%
Lulall 3 8 63.0% 15.4% 459 0.4%
Dilmal 1 7 63.5% 17.2% 425 3.8%
Dilmal2 8 61.8% 17.2% 579 3.0% 7.5%
Dilma I 3 7 55.6% 17.2% 454 0.8%

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Manifesto Project ¢ do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

De posse destas informacdes, mas também dos limites estatisticos de nossos dados,
rodamos uma regressdo linear multivariada para verificar os efeitos da nossa variavel

independente e de nossas variaveis de controle em nossa varidvel dependente.

Variavel dependente: Porcentagem de promessa eleitoral versada em matéria legislativa

enviada pelo Executivo durante a coalizao;

Variavel independente: Nimero de partidos na coalizdo — proxy de distancia de preferéncia
politica. Assun¢@o: quanto maior o nimero de partidos, maior tende a ser a distdncia média

das preferéncias dos partidos em relagdo ao partido do presidente;

Variavel controle 1: Porcentagem de cadeiras da coalizdo. Controla se uma ampla taxa de
ocupagdo da coalizao ndo incentivaria o Executivo a enviar matérias que correspondam a

promessas eleitorais;

Variavel controle 2: Porcentagem de cadeiras do partido do presidente. Controla se uma
maior porcentagem de cadeiras ocupadas pelo partido do presidente incentiva o Executivo

a enviar matérias que correspondam a promessas eleitorais;
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Variavel controle 3: Nimero de dias da coalizao. Controla se coalizoes que duram mais
tempo nao interferem na quantidade de promessa versada em matéria legislativa enviada

pelo Executivo;

A regressao multivariada indica que o numero de partidos que compde uma coalizao
impacta negativamente na porcentagem de promessa eleitoral do partido do presidente
proposta via matéria legislativa pelo Executivo. Isto ¢, os resultados expostos na tabela a
seguir indicam que quanto mais variada forem as preferéncias politicas de uma coalizao,
mais dificil sera para o partido do presidente cumprir suas promessas eleitorais individuais.
Além disso, as varidveis controle porcentagem de cadeiras da coalizdo e nimero de dias
ndo tiveram efeito sobre a variavel dependente. Por fim, destaca-se que a variavel controle
porcentagem de cadeiras do partido do presidente teve efeito menor e contrario ao
controlado. Isto aponta que esta varidvel ndo conforma um incentivo para que o Executivo

envie matérias que correspondam a promessas eleitorais feitas pelo partido do presidente.

Tabela 5: Resultados da regressdo multivariada rodada no programa Stata®.

Equation Obs Parms EMSE "R-ag" F =

materias 15 5 1.236327 0.8408 13.20754 0.0005
materias Coef_ S5td. Err. t Ex|t| [95% Conf. Interwvall
n_partidos -.8085138 L.200566 -4.03 0.00z2 -1.255403 -.3616248
cad coalizéo 1509081 0605358 2.4% 0.03z2 .01&60253 .2857303
cad part_pres -.443(308 .1391534 -3.23 0.00% -. 7536833 -.1385777
n dias .0025082 .0015106 1.66 0.1z28 -.000857& .005874
_cons 4. 313964 3.133328 1.38 0.153 -2.66T7526 11 23545

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Manifesto Project e do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Os resultados de nossa andlise indicam a confirmagao de nossa hipotese, qual seja, de que
quanto mais proximas forem as preferéncias politicas dos membros da coalizao, maior € o
incentivo para que o partido do presidente consolide suas propostas elaboradas
individualmente ou via coligacdo eleitoral. No entanto, destacamos que o fato do partido

do presidente enfrentar obstaculos para ser responsivo em relagdo aos seus eleitores no que
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diz respeito as promessas especificas de seus programas nao ¢ necessariamente prejudicial
do ponto de vista democratico. Se por um lado isto pode indicar obstaculo, por outro pode
sugerir decisdes tomadas coletivamente, incluindo outras preferéncias politicas que
também representam promessas eleitorais para disputas legislativas, por exemplo. Afinal,
“[a] coalizdo formada para alcancar maioria no Legislativo tem como consequéncia o
aumento do numero de atores que participam nas decisoes. A agenda do Executivo nao ¢

a agenda do presidente, mas sim a agenda da coalizao” (FREITAS, 2016, p. 111).

CONSIDERACOES FINAIS

O nosso paper buscou demonstrar que a capacidade de responsividade eleitoral do partido
do presidente inserido no presidencialismo de coalizdo ¢ impactada pelas diferencas em
torno das preferéncias politicas dos partidos que compdem esta coalizdo. Assim, quanto
mais diferentes forem as questdes salientes para os partidos da coalizdo governista, menos
o partido do presidente conseguira ser responsivo as promessas feitas especificamente a
seus eleitores. Como argumentamos, entretanto, isto pode ser mais democratico do que
parece a primeira vista. Pois as tomadas de decisoes feitas coletivamente sdo mais dificeis
de serem coordenadas, porém tendem a ser mais completas e universalistas do que aquelas

tomadas por menos atores.

Do ponto de vista da coeréncia de nossos argumentos, duas ressalvas metodologicas
precisam ser feitas. Em primeiro lugar, como a propor¢do dos tamanhos de coalizdo
coincide com o partido do presidente, ¢ dificil afirmar se € de fato a varia¢do na preferéncia
politica ou a estratégia especifica do partido do chefe do Executivo que interfere na
variavel dependente. O mesmo problema encontra-se na montagem do banco de promessas
eleitorais, e esta ¢ a segunda ressalva. Dado que os documentos elaborados pelo PT sdo
sistematicamente menores que os do PSDB!3, nio sabemos se as indicagdes dos dados
estdo levando para uma inferéncia coerente ou se, novamente, elas estdo enviesadas por

uma estratégia particular do presidenciavel.

13 Estas caracteristicas no formato das promessas eleitorais dos dois partidos se repetem em todas as eleicdes,
sendo que os programas do PSDB sdo sistematicamente mais volumosos que os do PT.
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O primeiro ponto ¢ contorndvel com a realizacdo de pesquisas comparadas. Assim, se
nossa hipotese se confirmar em outros presidencialismos de coalizao, poderemos ter mais
seguranca de que os resultados encontrados ndo foram gerados por caracteristicas
especificas partidarias. Pelo contrério, a percep¢do deste impacto de forma padronizada
corroboraria a conformagdo empirica de que o presidencialismo de coalizdo impacta na

capacidade responsiva do partido do presidente.

Quanto ao segundo obstaculo, este poderia ser resolvido utilizando os dados da Propaganda
do Horério Eleitoral Gratuito (HGPE), ou dos debates eleitorais, através dos quais
teriamos, possivelmente, um numero equivalente de promessas para cada partido. Porém,
abrir mao dos documentos escritos nos traria os problemas de distor¢des de sentido
inerentes ao contetido oral. Em suma, este ¢ um trade-off que o nosso problema de pesquisa
apresenta, mas que pode ser sanado pensando na elaboragdao de um banco de dados de
promessas eleitorais mais completo, que por ventura congregue diferentes fontes.
Acreditamos que se abrem portas para inumeras possibilidades de analise em relacdo a
issue ownership, a analise de edi¢des em matérias iniciadas e prometidas em campanha, a
analise com recorte temporal mais profundo, a comparabilidade em sistemas subnacionais
ou internacionais com sistemas de governo iguais ou diferentes. Estes sdo horizontes e

desafios que esta pesquisa ainda exploratéria apresenta a Ciéncia Politica.
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