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INTRODUCAO

debate sobre “os perigos” do presidencialismo norteou a produ-
O ¢cao académica sobre a América Latina nos anos 1980 e no inicio
dos 1990. Presumia-se que a adogao de um sistema de separacédo de po-
deres, tipico da mais longa democracia do planeta, com um sistema
multipartidario de moldes europeus redundaria em governos minori-
tarios fadados ao fracasso (Linz, 1990; Mainwaring, 1993; Ames, 2001;
Lamounier, 1992; Jones, 1995; Abranches, 1988).
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A realidade das novas democracias, com o redesenho de suas institui-
¢Oes, e a expansdo da politica comparada, com novos modelos e andli-
ses empiricas mais sistematicas, levaram a constatagdes que questio-
naram essa primeira onda de estudos e deram origem a novas ques-
tdes. Estudos de caso e comparativos mais recentes mostraram que a
combinacdo entre presidentes minoritarios e legislativos multiparti-
dérios ndo gera o padrdo esperado de relagdo conflituosa entre os dois
poderes (Deheza, 1998; Figueiredo e Limongi, 1999; Amorim Neto,
2006; Santos, 2003; Chasquetti, 2001; Cheibub, Przeworski e Saiegh,
2004; Cheibub, 2007). As condig¢des institucionais consideradas neces-
sarias e/ou suficientes, portanto, ndo davam conta do fenémeno que
se pretendia explicar, ou seja, a ineficicia do governo, as crises politi-
cas recorrentes e o colapso da democracia.

Contrariamente as primeiras predigdes tedricas, novas pesquisas co-
mecaram a mostrar a predominéncia de governos de coalizao majori-
taria funcionando em moldes similares a governos parlamentares mul-
tipartidarios. O fendmeno demandava novas explica¢des. O estudo do
presidencialismo de coalizao evidenciou a fragilidade das teorias que
prenunciavam um futuro politico e institucional instavel nos paises la-
tino-americanos. Essa modalidade de presidencialismo passou a ser
alvo de destacada — e justificada — atencgdo dos estudiosos. Entretanto,
ainda que a tendéncia de formagdo de coalizdes majoritarias de gover-
no no presidencialismo latino-americano seja de fato inegavel, os go-
vernos minoritarios tém consideravel incidéncia na regido e seu estu-
do ndo tem merecido a mesma atengao da literatura.

Neste artigo, procuramos cobrir essa lacuna comegando pela investi-
gacdo das razdes politicas e institucionais que levam presidentes a for-
mar governos minoritarios e a permanecer a frente deles. Partimos das
principais proposi¢oes da literatura sobre presidencialismo e sobre go-
vernos minoritarios no parlamentarismo para investigar sob que con-
digoes presidentes eleitos sem maioria legislativa optam por formar
gabinetes minoritarios'.

Parte das anélises sobre presidencialismo e seus prognoésticos sobre a
sorte de governos minoritarios se apoia em premissas motivacionais e
comportamentais diversas para o estudo de diferentes tipos de gover-
no. Esses estudos enfatizam o efeito de tragos institucionais do sistema
de governo no comportamento de atores politicos, alterando suas pre-
disposicdes para agir desta ou daquela maneira caso se trate de presi-
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dencialismo ou de parlamentarismo. A primeira geracdo de estudos
sobre o presidencialismo ressalta a influéncia de seus tragos institucio-
nais basicos: a independéncia dos mandatos e a dupla legitimidade.
Presidentes sdo considerados pouco propensos a formagao de maio-
rias governativas. De um lado, em consequéncia da independéncia de
seu mandato, o presidente se tornaria “relutante” em ceder poder para
a construgdo de maiorias governativas. Além disso, o cardter nacional
de sua eleicdo “frequentemente leva os presidentes a superestimar
seus poderes” (Jones, 1995:6; traducdo dos autores). A prerrogativa de
escolher unilateralmente seus ministros apenas reforcaria essa pro-
pensdo. Assim, presidentes tenderiam a agir de acordo com crengas
formadas pelas regras do sistema de governo. Para a corrente mais re-
cente, inaugurada por Shugart e Carey (1992), ndo sdo os tragos essen-
ciais do presidencialismo que afetam seus resultados, mas aqueles as-
pectos que diferenciam internamente esse sistema de governo, como
os poderes legislativos do presidente, particularmente os poderes de
agenda. Presidentes com fortes poderes de agenda tenderiam a enfren-
tar maiorias congressuais, ou seja, “[...] presidentes com poderes legis-
lativos substanciais podem ter significativa influéncia sobre a legisla-
¢do mesmo quando seus partidos ndo alcangam maioria” (Mainwaring
e Shugart, 1997:41; tradugdo dos autores).

Nas duas correntes, as motivagdes e o comportamento dos atores de-
correm de tragos institucionais do sistema de governo. Comisso, ferem
uma das regras basicas da andlise institucional, de acordo com a qual
as premissas motivacionais e comportamentais dos atores politicos de-
vem ser as mesmas em diferentes arranjos institucionais (Diermeier e
Krehbiel, 2003). Caso contrario, ndo é possivel comparar seus efeitos.
Narealidade, institui¢des constituem obstaculos ou diferentes oportu-
nidades para o sucesso de estratégias e agdes politicas de atores racio-
nais visando atingir seus objetivos, mas ndo afetam predisposigdes in-
dividuais.

Partimos do suposto de que, no presidencialismo, bem como no parla-
mentarismo, presidentes, agindo como chefes de governo, visam go-
vernar de forma efetiva. Portanto, a despeito da independéncia de seu
mandato e da prerrogativa institucional que lhes d4 livre-arbitrio na
escolha de seus ministros, se os presidentes pretendem alcancar esse
objetivo, serdo forgados a buscar o apoio dos partidos. S6 ndo o fardo se
tiverem a expectativa de que esse apoio possa vir espontaneamente de
coalizdes legislativas. Nesse caso, ndo seria necessario dividir o poder
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por meio da alocacdo de postos ministeriais a outros partidos, poden-
do o presidente ou sua coalizdo de governo permanecer em condicoes
minoritdrias®. Por sua vez, além de cargos, os lideres partidarios tém
interesse em politicas publicas e votos em elei¢des futuras (Strom,
1990; Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004).

Vale observar ainda que a atribuicdo de poderes legislativos ao chefe
do governo ndo é uma caracteristica inerente ao presidencialismo® e
muito menos estd uniformemente distribuida nos paises que o adotam
(Shugart e Carey, 1992). Nesse contexto, um de nossos objetivos € veri-
ficar se e em que medida a extensdo dos poderes legislativos do presi-
dente afeta aincidéncia de governos minoritarios na América Latina.

Para examinarmos as razdes politicas e institucionais que levam presi-
dentes a formar e a permanecer a frente de governos minoritarios, uti-
lizamos uma base de dados que, tendo o pais/ano como unidade de
anélise, conta com 287 anos em 14 paises da América Latina, entre 1979
e 2011. Durante esse periodo, foram formados 130 governos/gabine-
tes. Para nossa analise, governos/gabinetes ministeriais sao formados
com base na distribuicdo de pastas ministeriais a partidos politicos e
ndo coincidem necessariamente com o inicio e o fim do mandato presi-
dencial. O presidente pode convidar partidos que, ao ratificarem a par-
ticipacdo de seus membros, passam a fazer parte do governo tanto no
inicio quanto no decorrer do mandato presidencial.

O artigo esta estruturado em trés se¢des. Na primeira, enfocamos as
principais teorias sobre governos minoritarios a fim de identificar e
discutir os fatores mais relevantes que, de acordo com a literatura, in-
fluenciam a formagao desses governos. Na segunda segdo, mostramos
a extensdo e a distribuigdo de governos minoritarios na América Lati-
na. Na terceira, construimos modelos de andlise multivariada para
examinar algumas hipéteses da literatura, discutir os resultados en-
contrados e apresentar interpretacdes alternativas. Concluimos ressal-
tando os principais achados da pesquisa.

GOVERNOS MINORITARIOS NO PRESIDENCIALISMO: TEORIAS

Para a primeira geragao de estudos, liderada por Juan Linz, as caracte-
risticas institucionais bédsicas do presidencialismo impunham obsta-
culos praticamente intransponiveis para o governo eficaz e a estabili-
dade democratica. A inexisténcia de incentivos para a formagdo de co-
alizdes seria o primeiro problema a ser superado. Uma vez que ndo de-
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pendem do Legislativo para sua sobrevivéncia e tém plena liberdade
de escolher seus ministros, presidentes minoritarios tendem a gover-
nar sozinhos. Para essa literatura, no presidencialismo, governos sé
podem ser bem-sucedidos se o partido do presidente obtém maioria de
cadeiras no Legislativo. Paradoxalmente, nesse tipo de arranjo institu-
cional, a possibilidade de governos eficazes depende da distribuigao
de preferéncias partidarias.

Estudos posteriores, dentro dessa tradigdo, negam que esses efeitos
nefastos sejam produzidos tdo somente pelo sistema presidencialista:
oarranjo institucional “dificil” seria sua combinagdo com o multiparti-
darismo. Sistemas multipartidarios tendem a gerar presidentes sem
maiorias legislativas; e, como no presidencialismo nao ha incentivos
para a formagdo de coalizdes, o conflito entre os poderes leva ao impas-
se e ao risco de crise democratica (Mainwaring, 1993). Concordando
com o diagnéstico, Abranches (1988) ndo vé obstaculo no multiparti-
darismo que convive bem com o parlamentarismo europeu, o proble-
ma estaria mesmo no sistema de governo.

No seminal Presidents and Assemblies, Shugart e Carey (1992) chamam a
atengdo para as diferencas no presidencialismo, dando origem a uma
nova e fértil agenda de pesquisa. Para esses autores, o problema do
presidencialismo ndo estd em suas caracteristicas institucionais basi-
cas —legitimidade dual e mandato fixo —, mas na extensao dos poderes
do presidente. Como afirmam, “as criticas aos regimes presidenciais
ndo devem ser feitas como se todas as presidéncias fossem iguais; essas
criticas, na verdade, se aplicam mais veementemente aos presidentes
fortes” (1992:165; tradugdo dos autores).

Para Shugart e Carey, presidentes com amplos poderes legislativos nao
tém incentivos para formar coalizdes nem para negociar com o Legisla-
tivo. Ainda que longa, vale a pena reproduzir uma passagem em que
fica clara a dinamica que se estabelece entre os dois poderes nessa si-
tuacao:

Em questdes legislativas, sugerimos que assembleias relativamente
fortes, e ndo presidéncias fortes, devem estar associadas a governos
mais efetivos e estdveis, pois assembleias possibilitam um continuo
ajustamento de conflitos. Uma assembleia representa a diversidade de
uma sociedade politica muito mais do que um Executivo dependente
dos humores do presidente poderia fazé-lo. Por causa das diversas for-
cas representadas na sociedade, tal 6rgao tem o potencial de abarcar os
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pontos de vista divergentes e chegar a acordos a seu respeito. A legiti-
midade democratica dual condenada pelos criticos do presidencialis-
mo [...] é minimizada na medida em que a assembleia tenha um papel
legislativo maior que o do presidente (1992:165; traducdo dos autores)*.

Quando o presidente tem amplos poderes legislativos, dois resultados
sdo esperados. Presidentes fortes geram conflitos entre os dois pode-
res, pois o Executivo tende aimpor sua agenda. Novamente, tragos ins-
titucionais afetam a propensao do presidente a negociar ou ndo com o
Legislativo. Se o Legislativo é paroquial, tem origem uma perversa di-
visdo de trabalho entre os dois poderes. Observa-se o “segredo da ine-
ficiéncia” onde parlamentares sdo livres para servir suas bases, ainda
que dentro de limites — sobretudo fiscais — que ndo ameacem politicas
nacionais, a cargo do Executivo. Sendo assim, “regimes que maximi-
zam a articulagdo entre particularismo local nas elei¢des congressuais
tendem a estar associados a presidéncias muito fortes” (Shugart e
Carey, 1992:167; traducao dos autores). Nesse caso, o governo pode ou
nao ter o apoio da maioria, mas é persistente a ideia de que poderes le-
gislativos, principalmente de decreto, estdo associados a presidentes
minoritarios (Carey, 2005:103-107).

A despeito da énfase na diversidade, a tese da origem institucional do
conflito entre Executivo e Legislativo se mantém intacta, assim como a
associagdo entre presidentes com extensos poderes legislativos e go-
verno minoritario. Essa associacdo esta presente também na contribui-
¢do de Mainwaring e Shugart (1997) ao mostrarem a interagdo entre
poderes institucionais e partidarios, e na tentativa de classificacdo de
Cox e Morgenstern (2002).

Em sua tipologia sobre padrdes de relagdo Executivo-Legislativo na
América Latina, Cox e Morgenstern sustentam que os presidentes des-
sa regido sdo tipicamente “proativos”, diante de assembleias “reati-
vas”, mas as estratégias presidenciais variam de acordo com seus po-
deres “unilaterais” e a composicdo partidaria da assembleia. Presiden-
tes politicamente fracos recorrem a poderes unilaterais, o contrario
ocorrendo com presidentes politicamente fortes (2002:450). Isso signi-
fica que governos minoritarios fardo mais uso de seus poderes. A exis-
téncia desses poderes definird ainda suas estratégias legislativas e de
composigdo de seus gabinetes (Amorim Neto, 2006).

Uma nova vertente analitica nega, tedrica e empiricamente, tais predi-
¢Oes, indicando a possibilidade de formagdo e sucesso de governos de
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coalizao com base em premissas motivacionais equivalentes as usadas
no estudo dos paises parlamentaristas europeus (Cheibub, Przeworski
e Saiegh, 2004; Cheibub, 2007). Partindo da premissa de que politicos
buscam cargos, votos e politicas ptblicas, a motivagdo politica do pre-
sidente é a implementacado de politicas ptblicas, e ele se preocupa com
elas. Quanto ao aspecto institucional, ndo sdo as diferengas basicas en-
tre os dois sistemas de governo que importam. O mandato fixo, por
exemplo, s6 se torna importante dependendo da localizacdo da politi-
ca publica vigente e de condi¢des institucionais e politicas especifica-
das nos varios modelos propostos (Cheibub, Przeworski e Saiegh,
2004:570-573).

Negretto (2006) também procura identificar situagdes em que conflitos
entre Executivo e Legislativo ou interrup¢des de mandatos podem
ocorrer na América Latina. Os piores desempenhos, ou seja, a probabi-
lidade de observar altos graus de conflito entre os poderes depende,
como no trabalho de Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004), do controle
pelo partido ou coalizdo governamental do legislador mediano ou do
legislador de veto. Seus resultados mostram que presidentes que saem
minoritarios da elei¢do mas sdo capazes de formar coalizées majorita-
rias ndo enfrentardo problemas com o Legislativo. Poucos problemas
também enfrentam os presidentes que, mesmo minoritérios, tém em
seu partido o legislador que ocupa a posigdo mediana do plenario. No
entanto, presidentes que ndo formam coalizdes majoritarias, permane-
cendo minoritarios, tenderdo a ter alto grau de conflito com o Legislati-
Vo, com uma situagdo ndo necessariamente de fracasso se em sua base
estiver o legislador de veto.

Além desses, outros estudos comparativos ja haviam constatado a
crescente fracionalizagdo do sistema partidario nos paises latino-ame-
ricanos, paralelamente a predominancia de governos de coalizdo ma-
joritaria (Deheza, 1998; Chasquetti, 2001), capazes de conferir ao presi-
dente condi¢oes de governabilidade e sucesso para a aprovagao de sua
agenda legislativa (Figueiredo e Limongi, 1999). Apesar do avango
tedrico que representou, essa ultima vertente ainda confere pouca
atencdo a ocorréncia de governos minoritarios nos regimes presidenci-
alistas da América Latina.

Em trabalho de grande impacto na anéalise comparada, Strom (1990)

examina a formacdo de governos minoritarios na Europa continental
de 1945 a 1987. Empiricamente, seu trabalho chama a atencdo para a
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significativa proporcdo de governos minoritarios no parlamentarismo
europeu — cerca de um terco —, sistema que, em principio, requer a
aprovagao, sendo formal, pelo menos tcita de maiorias. Considerados
até entdo decorrentes de crises, instabilidade, clivagens ou cultura po-
litica, Strom argumenta que governos minoritarios resultam de esco-
lhas racionais feitas por lideres partidarios, motivados por politicas, e
limitadas por estruturas institucionais. Mecanismos institucionais in-
ternos ao Legislativo afetam a aprovagdo de politicas publicas, eregras
do processo eleitoral afetam as chances eleitorais dos diferentes parti-
dos. Se a oposigdo ndo pode influenciar politicas publicas sem partici-
par no governo, poderé aceitar fazer parte deste, mas fara isso depen-
dendo dos efeitos que sua participacdo podera ter nas elei¢des futuras,
fungdo das regras do jogo eleitoral.

Com essas inovagdes, a andlise de governos minoritarios alcangou
novo patamar no estudo do parlamentarismo. No entanto, como en-
tender o fendmeno no presidencialismo? O que leva presidentes a per-
manecerem minoritdrios? Suas razdes sdo muito diferentes das que
motivam os primeiros-ministros?

Nossa resposta é que ndo sdo as diferengas institucionais basicas entre
os dois sistemas que influenciam o calculo presidencial para a decisdo
de permanecer minoritario. Na verdade, coalizdes de governo que ndo
alcangam maioria legislativa sdo formadas muitas vezes. Presidentes
podem ser levados a formar governos minoritarios seja porque nao
conseguiram a adesdo de outros partidos, seja porque decidiram ndo
incorporar novos partidos antes de completar maioria legislativa. Em
ambos os casos, as decisdes dos atores politicos envolvidos ndo sdo afe-
tadas por caracteristicas basicas do sistema de governo.

A teoria de Strom para a ocorréncia de governos minoritarios ndo inclui
caracteristicas do sistema de governo. Da mesma forma, as premissas
comportamentais e motivacionais em que se apoia o autor se aplicam
igualmente ao presidencialismo. Ou seja, assim como formateurs e parti-
dos parlamentares, partidos politicos e presidentes sdo atores racionais
e motivados por politicas piiblicas. Com base nessas premissas, € possi-
vel derivar previsdes opostas as da literatura existente.

GOVERNOS MINORITARIOS NA AMERICA LATINA: FATOS

Governos minoritarios ocorrem frequentemente na América Latina.
Nos tltimos trinta anos, quase metade dos presidentes latino-america-
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nos formou gabinetes minoritarios unipartidarios ou em coalizdo com
partidos que, juntos, ocupam uma minoria de cadeiras na Camara bai-
xa. A base de dados analisada compreende 79 mandatos presidenciais
e 130 coalizdes governativas que, no total, correspondem a 287 anos,
considerando o periodo de 1979 a 2011. Seu formato nao envolve ape-
nas a formacao de coalizdes no inicio do mandato do presidente, como
é mais comum, mas também as mudangas de coalizdo ocorridas duran-
te o mandato presidencial. O critério usado para demarcar o fim e o co-
megco dos governos é o mesmo definido por Miiller e Strom para os sis-
temas parlamentares: “1) qualquer mudanca na composigdo dos parti-
dos que compdem o gabinete; 2) qualquer mudanga na identidade do
primeiro-ministro; 3) qualquer eleicdo geral, seja porque foi demanda-
da por lei pelo fim do periodo intereleitoral constitucional, seja porque
foi precipitada pela dissolugdo prematura do Parlamento” (2000:12)°.

No Grafico 1, distinguimos seis tipos de gabinete: trés unipartidarios,
quando o partido do presidente monopoliza os ministérios, e trés de
coalizdo, nos quais as pastas ministeriais sdo divididas entre partidos
apoiadores. Os gabinetes sdo classificados como supermajoritarios,
quando a coalizdo ou o partido do presidente ocupa mais de 55% das
cadeiras no Legislativo; majoritdrios, quando a coalizdo ou partido
possui um nimero de cadeiras maior que 50% mais uma, até 55% na
Céamara baixa ou tinica; e minoritarios, quando a coalizdo ou partido
do presidente obtém menos de 50% das cadeiras legislativas.

Grafico 1
Gabinetes Unitarios e de Coalizao na América Latina

1979-2011
Unitario minoritario
Unitario majoritario
Unitario supermajoritario
Coalizao minoritaria
Coalizdo majoritaria
Coalizdo supermajoritaria

0 10 20 30 40

m% gabinetes (N=130)

Fonte: Base de dados, IESP-UER]/CebrapG.
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O primeiro aspecto a destacar no Gréafico 1 é que a maioria dos gabine-
tes formados nesse periodo é de coalizao, correspondendo a 74,6% do
total dos governos. Esses resultados confirmam achados de estudos re-
centes indicando que presidentes eleitos por partidos minoritarios ndo
optam necessariamente por governar sozinhos. No entanto, um per-
centual significativo dos presidentes busca aliados em outros parti-
dos, mas ndo atinge a maioria de cadeiras (30%). Como mostra o Gréfi-
co 1, o segundo tipo mais frequente de gabinete corresponde aos go-
vernos de coalizdo minoritaria. Nos gabinetes unipartidarios, o tipo
mais frequente é também o minoritario. Somando os casos unipartida-
rios e de coalizdo, os governos sem maioria correspondem a 47,7% do
total de gabinetes.

No Graéfico 2, é possivel observar o apoio legislativo médio dos gabine-
tes minoritarios quando os presidentes governam apenas com seu par-
tido ou em coalizao. O percentual médio de cadeiras dos governos mi-
noritarios unipartidérios é superior ao de governos de coalizdo: 42,5%
e 33,8%, respectivamente, considerando o pais/ano como unidade de
analise.

No Gréfico 3, tendo como unidade o pais/ano, analisamos a distribui-
¢do de gabinetes majoritarios e minoritarios na América Latina. Al-
guns paises, como o Chile e a Reptblica Dominicana, formaram ape-
nas governos majoritarios. Por outro lado, no Equador e no Peru, sdo
raras as experiéncias com esse tipo de governo. Entretanto, a maioria
dos paises apresenta tanto governos minoritarios quanto majoritarios.

Grafico 2
Porcentagem Média de Apoio Legislativo em Governos
Minoritarios por Tipos de Gabinete — 1979-2011

60

50
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Gabinetes de coalizio (N=70) Gabinetes unitarios (IN=62)

Fonte: Base de dados, IESP-UER]/Cebrap.
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Grafico 3
Status Legislativo do Gabinete/Ano por Pais
1979-2011
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Fonte: Base de dados, IESP-UER]/Cebrap.

A variagdo entre paises e ao longo do tempo em um mesmo local refor-
¢a a importancia de examinar os incentivos e as condigdes, politicas e
institucionais, para a formacao de gabinetes que nao se traduzem em
maioria legislativa.

O debate em torno da formagéo de governos de coalizdo e tipos de ga-
binete conta com uma longa tradicdo de estudos empiricos e com con-
tribui¢des importantes da teoria dos jogos e de analises neoinstitucio-
nais. Essa literatura, porém, se limitou ao estudo de paises europeus de
governo parlamentar. A partir dos anos 1990, o tema ganhou relevan-
cia na andlise de paises presidencialistas, resultando em um volume
crescente de estudos sobre a América Latina. Com a intengdo de contri-
buir para essa literatura e de avaliar empiricamente a plausibilidade
de algumas de suas proposi¢des, no préximo tépico, buscamos identi-
ficar os fatores politicos e institucionais que condicionam a incidéncia
de governos minoritarios.

GOVERNOS MINORITARIOS NO PRESIDENCIALISMO: DETERMINANTES

Nosso objetivo é investigar a influéncia de fatores institucionais e poli-
ticos na ocorréncia de governos minoritarios na América Latina. Mui-
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tos outros fatores contribuem para esse fendmeno. No entanto, parti-
mos do suposto de que esses fatores — sobretudo os sociais, culturais e
econdmicos — podem ser mantidos constantes e, por isso, ndo os inclui-
remos nos modelos examinados.

Procuramos testar modelos compreendendo as variaveis mais enfati-
zadas pela literatura geral sobre o presidencialismo. Selecionamos al-
gumas hipéteses sobre as condigdes politicas e institucionais que, se-
gundo a literatura, ddo origem a governos minoritarios e os impedem
de produzir governos efetivos, gerando instabilidade politica e, possi-
velmente, colapso da democracia.

Dentre os fatores politicos, destaca-se o nimero de partidos, ou seja, o
nivel de fragmentacao do sistema partidario. A previsao de que o nt-
mero de partidos afeta a formacdo de governos minoritarios se deve a
pressuposigdo de que o sistema de governo ndo oferece incentivos para
a formacao de coalizdes e para a obtencdo de maiorias. Dessa forma, o
aumento no nimero de agremiagdes com expressdo parlamentar au-
menta a probabilidade de governos minoritérios.

Aliteratura também considera a posigdo do presidente no espectro ide-
olégico. Seu extremismo contribui para a dificuldade de formar coali-
zdes e/ou alcancar maiorias legislativas. Tendo sua legitimidade ori-
ginaria diretamente das urnas, o presidente espera poder contar com o
apoio eleitoral obtido, buscando mobilizar a populagdo em seu favore,
por isso, ndo busca o apoio partidario (O’Donnell, 1994).

O grau de polarizacao do sistema partidario traz ainda mais dificulda-
des a formacgado de maiorias legislativas. O suposto aqui é que os atores
politicos sdo motivados por politicas e teriam pouco incentivo para
chegar a um acordo sobre suas posigdes ideais para formar um gover-
no de coalizdo majoritario.

Sendo assim, dessa primeira abordagem da literatura, é possivel deri-
var as seguintes hipéteses:

H1: Quanto maior a fragmentacdo partidaria, maior a probabilidade de
formacgdo de governos minoritdrios.

H2: Quanto maior o extremismo ideolégico do partido do presidente,
maior a probabilidade de formacdo de governos minoritdrios.
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H3: Quanto maior a dispersao ideolégica do Parlamento, maior a proba-
bilidade de formagdo de governos minoritdrios.

Dentre as varidveis institucionais, destacam-se os poderes legislativos
do presidente, que se manifestam nas etapas iniciais do processo legis-
lativo — os chamados poderes de agenda ou poderes proativos — ou em
sua fase final, na forma do veto presidencial, expressando o poder rea-
tivo. As principais hipdteses preveem que:

H4: Quanto mais extensos os poderes legislativos do presidente, maior
a probabilidade de formacdo de governos minoritdrios.

Tendo em vista a etapa do processo decisério sobre a qual o poder le-
gislativo do presidente pode incidir, essa hip6tese pode ser desdobra-
da em duas:

H4a: Quanto maiores os poderes de agenda, maior a probabilidade de go-
vernos minoritdrios.

H4b: Quanto maior o poder de veto (mais dificil de ser derrubado),
maior a probabilidade de governos minoritdrios.

Estudos recentes sobre governos de coalizdo no presidencialismo pro-
curam também avaliar os efeitos do ciclo eleitoral sobre a ocorréncia de
governos minoritarios e, mais especificamente, sobre a ruptura de coa-
lizées. O argumento é que a proximidade do fim do mandato leva a
uma fuga dos partidos da coalizao de governo em virtude da competi-
¢do nas elei¢des seguintes. Esse argumento esta presente também nos
estudos inspirados em trabalhos de Juan Linz que consideram a Presi-
déncia o grande prémio politico. Seguindo essas indicagdes, testare-
mos a hipétese abaixo.

H5: Quanto mais préximas as eleicdes presidenciais, maior a probabili-
dade de governos minoritdrios.

A premissa de que os atores sdo racionais e motivados por politicas nos
permite formular predi¢des contrdrias as trés primeiras hipéteses da
literatura listadas anteriormente. J4 foi demonstrado que o nimero de
partidos ndo tem efeitos independentes importantes para a formagao
de coalizdes, o desempenho do governo e a queda da democracia
(Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004; Cheibub, 2007). Nossa expectati-
va, portanto, ndo é a de que a fragmentacado do sistema partidario, o ex-
tremismo do presidente e a dispersao ideoldgica do Parlamento au-
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mentem as chances de governos minoritarios. Essas varidveis podem
serirrelevantes ou até ter efeito negativo sobre a formacéo de governos
minoritarios.

O calculo do presidente é influenciado por seu objetivo de governar,
produzir politicas ptublicas e, para tanto, esse ator precisa da aprova-
¢do do Legislativo. Se o presidente espera obter apoio legislativo por
meio da oferta de cargos ministeriais, a expectativa é que procure in-
corporar novos partidos no governo. Se, ao contrario, espera contar
com o apoio de coalizdes legislativas formadas de forma ad hoc, por afi-
nidades em torno de politicas publicas especificas, ele ndo tem por que
oferecer parcelas de poder, podendo permanecer minoritario e ainda
assim obter sucesso legislativo.

Uma das razdes que podem levar um presidente a permanecer minori-
tario, sendo grande ou pequeno o nimero de partidos parlamentares, é
se a distanciaideoldgica entre eles for pequena. Nesse caso, o presiden-
te pode governar sem precisar abrir mdo de poder com a incorporagao
denovos partidos no governo. No entanto, se a distancia ideoldgica for
grande, o presidente pode nao ser capaz de negociar politicas e obter
apoio legislativo ad hoc, e por isso passa a ser necessario chamar os par-
tidos para compor a coalizdo de governo e alcancar uma maioria siste-
matica, oferecendo ministérios e cargos em troca de apoio politico no
Legislativo (Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004).

Ja a associagdo entre governos minoritarios e poderes legislativos se
assenta na premissa, equivocada a nosso ver, de que estes influenciam
adisposicdo do presidente em negociar ou ndo com o Legislativo (Shu-
gart e Carey, 1992; Cox e Morgenstern, 2002; Amorim Neto, 2006). Sen-
do assim, ndo esperamos encontrar essa associagao, pois poderes legis-
lativos, constitucionalmente atribuidos, podem aumentar a influéncia
do Executivo na formulagao de politicas, mas ndo lhe permitem agir
contra maiorias congressuais. Mesmo o poder de decreto, o mais forte
desses instrumentos por ter forca de lei, ndo dispensa a aprovagao con-
gressual. Por isso, podem servir como instrumentos de negociagéo,
mas ndo como formas de passar por cima do Legislativo.

Por outro lado, a facilidade do presidente de manter o veto pode influ-
enciar sua decisdo de permanecer minoritario. Além de constituir um
mecanismo de negociagdo, um veto forte pode impedir que medidas
muito afastadas do ponto ideal do presidente sejam aprovadas. Para
manter o veto, porém, é importante ter em suas fileiras o “legislador de
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veto”, ou seja, ser capaz de negar ao Legislativo a maioria constitucio-
nalmente exigida para a derrubada do veto presidencial, capacidade
essa que varia em funcdo da dificuldade de derrubada do veto (exigén-
cia de quérum e maiorias) e do tamanho do apoio legislativo do presi-
dente.

Finalmente, supondo que o presidente seja racional e motivado por po-
liticas, é possivel que sua decisdo de permanecer minoritario seja alta-
mente influenciada pelo fato de liderar ou ter em sua coalizao o parti-
do que ocupa a posi¢do mediana no espectro ideol6gico dos partidos
representados no Legislativo. O presidente pode, assim, prescindir de
uma coalizdo executiva, na expectativa de contar com a formacgao de
coalizoes legislativas de apoio, o que nos leva a uma tltima hipétese.

Hé: Quando o partido do presidente ocupa a posicdo mediana dos par-
tidos representados no Legislativo, é maior a probabilidade de governos
minoritdrios.

Nesse caso, o presidente ndo tem incentivo para formar coalizao, pois
muito provavelmente podera contar com coalizdes legislativas, tendo
em vista a posicao de seu partido no espectro ideolégico.

Dados e Métodos

Para a analise dos determinantes da formacao de governos minorita-
rios, as hipoteses indicadas foram testadas por meio de modelos de re-
gressao logistica, pelo método de maxima verossimilhanga, estimando
as probabilidades e chances de o gabinete existente em dado ano em
cada pais ser minoritario.

O banco de dados utilizado conta com 287 anos/observagdes relativos
a 14 paises da América Latina, compreendendo o periodo entre 1979 e
2011, durante o qual 130 governos/gabinetes foram formados. Desse
total, 223 observagdes sdo relativas a presidentes eleitoralmente mino-
ritarios, sendo considerados 221 casos na andlise estatistica’. Cada ob-
servagao corresponde ao registro de um pais/ano, formato que permi-
te ndo somente examinar a relagdo entre as variaveis no momento em
que um novo gabinete é formado mas também possibilita investigar a
manuten¢do do mesmo gabinete vis-d-vis a possiveis mudangas nas va-
ridveis independentes, especialmente as de ordem politica, que ocor-
rem durante a permanéncia de um governo. Ou seja, a preocupagao
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analitica recai sobre a decisdo continua de formar e manter gabinetes
ministeriais minoritarios.

Os paises e periodos incluidos na amostra sao: Argentina (1984-2011),
Bolivia (1994-2003 e 2006-2011), Brasil (1989-2011), Chile (1990-2011),
Colombia (1992-2011), Costa Rica (1986-2011), Equador (1979-2011),
Meéxico (1989-2010), Panama (1990-2002), Paraguai (1993-2011), Peru
(2001-2011), Reptblica Dominicana (2004-2011), Uruguai (1985-2010)
e Venezuela (1979-1998)3.

Variavel dependente

Avariavel dependente do trabalho é uma dummy relativa ao tipo de ga-
binete, majoritario ou minoritario. Se o gabinete ministerial é compos-
to de partidos que ocupam mais de 50% das cadeiras na Camara baixa
(gabinete majoritario), recebe o score 0. Caso os partidos no gabinete
possuam até 50% das cadeiras no Legislativo (gabinete minoritario),
atribuimos o score 1.

Variaveis independentes

Partindo das hipoéteses listadas anteriormente, selecionamos oito va-
ridveis explicativas para a formagdo e a manutencdo de governos mi-
noritarios em sistemas presidencialistas: 1) fragmentagdo partidaria
do Congresso; 2) poder presidencial de decreto constitucional; 3) indi-
ce de poderes de agenda; 4) poder de veto parcial; 5) extremismo ideo-
l6gico do partido do presidente; 6) dispersao ideoldgica dos partidos
parlamentares; 7) ciclo eleitoral; e 8) posigdo mediana do plenério ocu-
pada pelo partido do presidente. Para operacionalizar essas variaveis,
adotamos os seguintes indicadores:

1)Fracionalizagdo partiddria na Cdmara baixa (paises federativos) ou da Cd-
mara tinica (paises unitdrios). Calculado de acordo com a férmula de Rae
(1967), em que F =1 - X (proporgao de cadeiras por partido)®.

2)Poder presidencial de decreto constitucional. Esse indicador foi medido
por meio de uma variavel dummy que indica a existéncia ou nao de po-
der constitucional de decreto.

3)Indice de poderes de agenda. Indice ponderado composto de 16 diferen-
tes prerrogativas constitucionalmente conferidas aos presidentes para
organizar a agenda do Legislativo, baseadas em Figueiredo, Salles e
Vieira (2009)"°. Contudo, diferentemente desse trabalho, procuramos
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avaliar a importancia relativa de cada prerrogativa por meio de uma
anélise fatorial para uma dimenséo, de acordo com Filmer e Pritchett
(1999) e Sahn e Stifel (2003). Para tanto, adotamos como ponderador do
indice o valor padronizado de cada componente, com base no loading
da fatorial, quando essa estatistica ultrapassou a marca 0,5

Foi utilizada também uma variacao desse indicador que divide os va-
lores obtidos classificando os poderes de agenda em baixo, médio e
alto.

4)Poder presidencial de veto parcial. A forca do veto parcial é medida por
um indice que varia de 0 a 1 quanto maior a dificuldade de derrubada
do veto, conforme exigéncias de quérum e maiorias. Inspirado em
Altman (2008), o indice assume os seguintes valores:

0 = aderrubada do veto requer quérum de maioria absoluta dos mem-
bros e maioria simples dos presentes;

0,2 = a derrubada do veto requer maioria absoluta dos membros;

0,4 = a derrubada do veto requer quérum de trés quintos;

0,6 = a derrubada do veto requer trés quintos dos membros;

0,8 = a derrubada do veto requer quérum de dois tergos;

1 = a derrubada do veto requer dois ter¢os dos membros.

Uma variacdo do indicador corresponde a uma dummy que assinala
apenas 0s casos em que o veto exige dois tergos (quérum ou membros)
para derrubada'.

5)Extremismo ideoldgico do partido do presidente. Indicador que mede a
posicdo do partido do presidente em relagdo ao centro ideolégico. Cor-
responde a diferenga absoluta entre a posigao do partido do presidente
e o ponto central do espectro ideolégico formatado em um intervalo
continuo de cinco posi¢des no sentido esquerda-direita®.

6)Dispersdo ideoldgica dos partidos parlamentares. Indicador que corres-
ponde a diferenca absoluta entre os dois partidos mais extremistas
com representacdo parlamentar, adotando como referéncia o espectro
ideolégico formatado em um intervalo continuo de cinco pontos no
sentido esquerda-direita.

7)Ciclo eleitoral. Indicador que visa captar o impacto da proximidade
das elei¢des no fim do mandato presidencial para a formacao de gabi-
netes minoritarios. Como sugere Altman (2000), espera-se que a proxi-
midade eleitoral incentive a formagao desses gabinetes, dada a “fuga”
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partidaria dos parceiros da coalizdo no ano eleitoral. Seguindo os pro-
cedimentos adotados por Amorim Neto (2006), o indice adquire o va-
lor 0 no primeiro ano do mandato presidencial e aumenta até adquirir
o valor 1 no dltimo ano. Os valores intermediarios dependem do nu-
mero de anos do mandato.

8)Legislador mediano. Indicador que aponta se o partido do presidente
ocupa a posi¢do mediana entre os partidos representados no Parla-
mento, ordenados ideologicamente. Ou seja, identificamos se o parti-
do que divide o Parlamento ao meio, em uma linha correspondente a
ordenagdo ideolégica dos partidos representados no Congresso, é o do
presidente. Essa medida considera a distribuicdo de preferéncias de
todas as forcas partidarias, conforme seu posicionamento no espectro
ideoldgico e sua magnitude em termos de cadeiras parlamentares.

Resultados

ATabela 1 apresenta os principais resultados para os modelos comple-
tos, ou seja, aqueles que incluem todas as variaveis e suas alternativas,
considerando a totalidade dos casos em que o presidente é eleitoral-
mente minoritario, ou seja, quando pode optar entre formar um gabi-
nete minoritario ou buscar apoio para alcangar maioria legislativa'*. O
primeiro modelo inclui como variaveis independentes: a fracionaliza-
¢do do sistema partidario; a existéncia de decreto constitucional; o po-
der de veto parcial; o extremismo do partido do presidente; a dispersao
ideoldgica do Parlamento; o ciclo eleitoral; e o fato de o partido do pre-
sidente conter o legislador mediano do plenério.

Os modelos seguintes contém apenas varia¢des na forma de mensura-
cdo dos poderes positivos e negativos de agenda. Assim, o segundo
modelo substitui o indicador bindrio relativo a existéncia de decreto
constitucional pelo indice ponderado dos poderes de agenda, obtido
com base em analise fatorial. Mantendo esse indice, o terceiro formato
substitui a varidvel relativa ao poder de veto parcial por um indicador
simplificado, assinalando apenas se o presidente possui veto forte;
possuindo apoio de mais de um terco do Legislativo, pode impedir sua
derrubada (votando contra ou negando quérum). O quarto modelo
mantém esse indicador de veto e retoma a varidvel relativa ao decreto
constitucional. O pendltimo adota a varidvel geral para o poder de
veto parcial eum indicador dos poderes positivos de agenda organiza-
do em trés categorias (baixo, médio e alto). Por fim, o tltimo modelo
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Varidveis Independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Fracionalizagao partidaria (Ca- -9,211%** -5,391** -5,701%**
mara baixa) (2,367) (2,248) (2,196)
Decreto constitucional 1,225%** - -
(0,397)
Indice de poderes de agenda - -0,211 -0,487***
(ponderado) (0,151) (0,135)
Indice de poderes de agenda - - -
(ponderado) — trés categorias
Poder de veto parcial 3,131*** 2,017*** -
(0,529) (0,541)
Veto forte (dois tercos para - - 2,5771%**
derrubada) (0,485)
Extremismo do partido do pre- -0,005 -0,051 -0,176
sidente (valores absolutos) (0,367) (0,365) (0,383)
Dispersao ideolégica do Parla- -0,476%* -0,306 -0,022
mento (0,240) (0,259) (0,249)
Ciclo eleitoral 0,099 0,142 0,323
(0,445) (0,433) (0,463)
Mediano no partido do presi- -0,813** -0,434 -0,440
dente (0,371) (0,346) (0,364)
Constante 6,291*** 4,568%** 5,298***
(1,664) (1,539) (1,564)
Log likelihood -116,79 -121,07 -108,95
LR 65,87*%* 57,31%** 81,56%**
BIC -28,087 -19,524 -43,771
Predigdes corretas 76,47 % 73,76% 76,92%
N® de observagdes 221 221 221
(continua)
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Tabela 1
Determinantes da Formacao de Gabinetes Minoritarios
na América Latina - 1979-2011 (continuagao)

Varidveis Independentes Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6
Fracionalizagao partidaria (Ca- -7,968%** -4,787** -6,140%**
mara baixa) (2,122) (2,267) (2,283)
Decreto constitucional 0,202 - -

(0,350)
Indice de poderes de agenda - - -
(ponderado)
Indice de poderes de agenda - -0,993%** -1,0847***
(ponderado) —trés categorias (0,264) (0,231)
Poder de veto parcial - 1,185** -

(0,557)

Veto forte (dois tercos para 2,548%** - 2,276*%*
derrubada) (0,456) (0,495)
Extremismo do partido do pre- 0,196 -0,169 -0,284
sidente (valores absolutos) (0,362) (0,369) (0,392)
Dispersao ideolégica do Parla- -0,256 0,052 0,148
mento (0,235) (0,277) (0,263)
Ciclo eleitoral 0,334 0,130 0,281

(0,448) (0,448) (0,478)
Mediano no partido do presi- -0,499 -0,470 -0,590
dente (0,362) (0,357) (0,377)
Constante 6,143%** 4,470%** 5,590%**

(1,543) (1,559) (1,631)
Log likelihood -115,65 -114,55 -103,54
LR 68,14*** 70,36%** 92,37***
BIC -30,355 -32,568 -54,588
Predigdes corretas 72,40% 75,11% 79,19%
N*? de observagdes 221 221 221

Fonte: Base de dados, IESP-UER]/Cebrap.
Nota: * p<0,10; ** p<0,05; *** p<0,01. Coeficientes

parénteses.
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mantém tal indicador para os poderes de agenda e simplifica a mensu-
ragao do veto.

O percentual de predigdes corretas dos modelos varia de 72% a 79%5,
superando, em todos os casos, o teste de razao de verossimilhanca em
comparagdo ao modelo nulo para cada especificagdo. No entanto,
como tais variagdes nao correspondem a modelos aninhados, nédo é
correto comparar seus ajustes entre si. Mais importante é analisar a
mudanga no comportamento geral das varidveis.

Conforme nossos argumentos na secao anterior, as principais varia-
veis politicas presentes na literatura nao tém o efeito esperado. A fraci-
onalizagdo do sistema partidario tem significancia em todos os mode-
los especificados, estando sempre associada negativamente com a
ocorréncia de governos minoritarios. Ou seja, no sentido inverso das
hipéteses usuais da literatura, quanto maior a fragmentagao do siste-
ma, maior a probabilidade de o governante buscar maioria legislativa.
Da mesma forma, o extremismo do partido do presidente ndo contribui
para a incidéncia de governos minoritarios. Além de nao significante,
esse fator ndo tem efeito positivo sisteméatico na formagao de governos
minoritarios.

A dispersdo ideoldgica do Parlamento apresenta um comportamento
interessante: aparece no sentido oposto ao esperado pela literatura em
quatro modelos, mas apenas no primeiro se mostra significativa a 5%.
Vale notar que, mesmo quando recortamos a amostra e analisamos
apenas 0s casos em que o sistema é multipartidario, o sentido negativo
da associagdao é mantido, o que também ocorre com a fracionalizagao.
Essa associagdo negativa sugere apoio a rationale para formagao de co-
alizdes indicada por Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004). Quando as
forgas politicas tém mais proximidade ideolégica, é possivel ao gover-
nante negociar suas posigdes e propostas, formando coalizdes legisla-
tivas ad hoc e mantendo representacdo minoritaria em seu gabinete.
Contudo, a medida que a distdncia entre as preferéncias aumenta, a ne-
gociagdo de politicas se torna mais dificil, o que leva o presidente a tro-
car cargos por apoio sisteméatico a fim de ampliar a participagdo de ou-
tros partidos em seu gabinete. Apenas nos modelos em que o indice de
poderes de agenda em trés categorias é utilizado, a dispersao ideolégi-
ca tem o sentido esperado pela literatura, mas também ndo tem
significancia.
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Apesar do comportamento mutdvel da dispersdo ideolégica, esses re-
sultados mostram que, mesmo seguros em seus postos, dado o manda-
to fixo para o qual sdo eleitos, os presidentes buscam adquirir apoio
majoritario nas assembleias legislativas, pois é o que os permitird im-
plementar suas agendas substantivas.

Ao contrario das expectativas iniciais, ndo se pode apontar relacdo sig-
nificativa entre a formagao e a manutencao de gabinetes minoritarios e
o fato de o partido do presidente conter o legislador mediano. Aqui,
vale ressaltar que, para boa parte dos casos observados, o mediano
pertence a um partido que ja contém a maioria dos legisladores. Para
esse subconjunto importante de casos, quando o partido do presidente
contém o mediano, ele ja é isoladamente majoritario, ndo integrando a
amostra utilizada nos modelos. Essa circunstancia ofusca o efeito que
tal varidvel poderia apresentar em sistemas nos quais nao existe um
partido com maioria legislativa prépria, em que o mediano esta em
uma agremiagdo com menos de 50% dos parlamentares, podendo ser a
do presidente ou nao.

No ambito dos fatores institucionais, os principais resultados sao a for-
ca do poder de veto na formagao de governos minoritarios e o impacto
negativo dos poderes de agenda. Apenas os indicadores relativos ao
poder de veto (normalizado ou bindrio) sdo estatisticamente significa-
tivos de forma sistemética, estando positivamente associados a ocor-
réncia de gabinetes minoritarios. Nos seis modelos, o veto sempre al-
cancou o nivel de significancia de 1%.

Os poderes positivos de agenda capturados no indice ponderado dos
componentes principais apresentam significancia (também de 1%) em
trés dos quatro modelos testados, especialmente quando mensurados
por meio das categorias “baixo”, “médio” e “alto”. Além disso, tais in-
dicadores estdo negativamente associados aos governos minoritarios.
Ou seja, quanto maior o conjunto de poderes positivos de agenda por
parte do presidente, maior a probabilidade de formar um gabinete cuja

representacdo corresponda a uma maioria legislativa sistematica.

Quando observado isoladamente, o decreto constitucional, ao contra-
rio, é significativo e positivo, mas apenas no primeiro modelo testado,
o que ndo se repete quando a mensuragao do veto é modificada. Esse
resultado pode parecer contraditério a primeira vista. No entanto, de-
corre da prépria distribuigdo do decreto e dos demais poderes de agen-
da nos paises da América Latina. Apenas cinco paises, entre os 14 ana-
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lisados, tém decreto em todo o periodo (Brasil, Colombia, Equador,
Peru e Uruguai), e a Argentina teve apenas apds 1994. Muitos paises,
porém, adotaram, em suas Constitui¢des, os outros poderes do presi-
dente, sendo os mais frequentes o decreto delegado, a urgéncia para
projetos do Executivo e a exclusividade em matérias orcamentdrias.
Assim, muitos paises sem decreto tém um alto indice ponderado de po-
der de agenda (IPPA). O Chile é um exemplo extremo. Apesar de ndo
ter decreto, apresenta IPPA alto (3,07 ou 2,78), comparado ao Brasil eao
Equador, que tém os mais altos indices (respectivamente, 4,00 € 4,08).

Entre os seis paises que tém decreto e tiveram governos minoritarios, o
Equador é responsavel por 47% dos casos. O efeito positivo de decreto
deve-se, em grande parte, ao Equador. Replicamos a analise retirando
o Equador da amostra e verificamos que os modelos ndo apresentam
mais efeito significativo do decreto constitucional. Todavia, os efeitos
negativos e significativos dos poderes de agenda e da fracionalizagdo
sdo mantidos, assim como os efeitos positivos e significativos do veto.
Além disso, mesmo com a presenca do Equador na amostra, conforme
mostra a Tabela 1, o poder de decreto perde significincia no modelo em
que o veto é enfatizado em uma dicotomia forte x fraco.

Vale notar ainda que, embora o decreto constitucional possa ser consi-
derado, em algumas circunstancias, uma forte prerrogativa do presi-
dente na formulacdo de politicas, os poderes positivos de agenda,
quando observados de forma agregada, ndo parecem representar a ca-
pacidade de implementar politicas unilateralmente. Tais procedimen-
tos permitem seu uso estratégico por parte do presidente, favorecendo
a formacdo de consensos sobre a agenda presidencial, mas nao ultra-
passam toda e qualquer resisténcia que o Legislativo possa oferecer.

Portanto, esses resultados corroboram nossa expectativa tedrica quan-
to aos efeitos dos poderes de agenda, em oposicdo a literatura que os
associa a governos minoritarios. Presidentes com poderes de agenda
ndo dispensam a formacdo de maiorias e, nas coalizdes formadas, es-
ses recursos institucionais podem funcionar como instrumentos de
barganha com sua base partidaria. Na linha das interpretacdes de Hu-
ber (1996) e Figueiredo e Limongi (1999), esse resultado sugere que o
conjunto de poderes positivos de agenda ndo dispensa o apoio de
maiorias legislativas ao presidente, funcionando mais como instru-
mentos de solugdo de barganhas horizontais que como controle verti-
cal sobre o Legislativo. Assim, aspectos como iniciativa exclusiva de
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lei, possibilidade de pedir urgéncia na votagao de projetos e outros re-
cursos que permitem manipular a pauta legislativa ndo concedem ao
Executivo meios de “atropelar” o Legislativo. Desse modo, ndo favore-
cem a formacédo e a manutencdo de governos minoritarios, mas tradu-
zem incentivos no sentido contrario.

E possivel estimar o impacto de cada indicador nas probabilidades e
chances de formagdo e manutengdo de governos minoritarios. Uma
das formas de avaliar esse efeito, especialmente das variaveis categori-
cas, é por meio das razdes de chance. Por exemplo, o Modelo 6, que
apresentou o melhor ajuste aos dados, indica que as chances de um
presidente com veto forte formar um gabinete minoritario sdo nove ve-
zes maiores que as chances de o presidente sem esse poder também go-
vernar em minoria. Ao inverso, um governante que tenha poderes de
agenda em nivel médio tem algo em torno de um tergo das chances de
possuir um gabinete minoritario emrelagdo ao presidente que tem bai-
xo poder deagenda. Ou seja, além de ser possivel notar o sentido da as-
sociagdo, as razdes de chance mostram a magnitude da influéncia de
um veto forte.

Outra abordagem ttil para avaliar o efeito das variaveis é a estimagao
das probabilidades preditas. Novamente, usamos o Modelo 6 para
avaliar o impacto de um veto forte e dos poderes positivos de agenda
em geral. No caso, mantidas as demais variaveis na média, a introdu-
¢do de um veto parcial que exija o quérum de dois tercos do Congresso
para sua derrubada representa um acréscimo de 40% na probabilidade
de o gabinete existente ser minoritario (de 0,5 para 0,9). Ja a variagao
maxima nos poderes de agenda (do nivel baixo para o alto) correspon-
de a uma reducdo de 45% em tal probabilidade (de 0,85 para 0,4).

Em termos de casos tipicos, partindo também do Modelo 6, manten-
do-se as outras varidveis na média, enquanto, em um pais/ano com
baixo poder de agenda e veto fraco, a probabilidade de existir um go-
verno minoritario estd em torno de 0,75, no caso de alto poder de agen-
da e veto forte essa probabilidade se eleva para 0,77. Ou seja, a influén-
cia de um veto forte faz com que a probabilidade do evento continue
sendo maior mesmo quando os poderes de agenda também sdo altos.

Com base nos valores preditos pelo Modelo 6, também é possivel ob-

servar a relacdo entre poderes positivos de agenda e fracionalizagao
partidaria do Parlamento na probabilidade de formacdo e manutencao
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Grafico 4
Probabilidades Preditas
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Fonte: Base de dados, IESP-UER]/Cebrap.

de governos minoritarios. O Gréfico 4 é ilustrativo do comportamento
desses dois fatores.

Note-se que o aumento na fracionalizacao partidaria estd associado a
uma diminui¢do na probabilidade de o gabinete ser minoritario, que
também diminui com o aumento dos poderes de agenda. Embora as
curvas apresentem poucas diferencas ao longo do gréfico, elas sao
mais proximas no nivel de baixa fragmentagdo. A maior distancia apa-
rece no nivel médio-alto de fracionalizacdo (em torno de 0,8), faixa em
que, mesmo considerando os intervalos de confianga, os valores esti-
mados sdo mais distintos. Esse aspecto pode sugerir que os poderes
institucionais sdo mais expressivos quando certas condigdes politicas
estdo dadas. No caso especifico, quando o Congresso é mais diversifi-
cado em termos de forgas partiddrias (mas ndo completamente pulve-
rizado), a existéncia de alto poder de agenda demanda do presidente
mais necessidade de apoio politico, reduzindo a probabilidade de o
governo ser minoritdrio.

Por outro lado, ainda que nao seja o mais robusto, o Modelol permite
analisar os possiveis efeitos da existéncia de decreto constitucional de
forma combinada a fracionalizagdo partidaria nas probabilidades es-
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peradas. Em primeiro lugar, mantidas as demais varidveis na média, a
presenca do poder de decreto aumenta em 0,28 a probabilidade de ga-
binetes minoritarios (de aproximadamente 0,47 para 0,75). Em termos
de casos tipicos, um cendrio em que inexiste decreto constitucional e o
veto tem a menor exigéncia de derrubada (maioria simples), a probabi-
lidade do governo minoritario é de apenas 0,11. Quando os dois pode-
res existem e o veto exige dois tercos do Congresso para derrubada, tal
probabilidade sobe para 0,90. Vale notar que o maior efeito é do veto,
queisoladamente indica um valor de 0,74, enquanto somente o decreto
resulta em 0,30. O Gréfico 5, a seguir, mostra a relagdo do decreto cons-
titucional com a fracionalizagado partidaria.

De modo anédlogo aos resultados para os poderes de agenda, também o
decreto constitucional, quando considerado isoladamente, tem seus
efeitos mais diferenciados a medida que a fracionalizagdo se acentua,
no intervalo entre 0,6 e 0,8. Mais uma vez, esses resultados apoiam a
ideia de que o peso dos fatos institucionais se acentua ou se restringe
dependendo das condigdes politicas.

Todavia, como se observa na comparacao entre os modelos, o indica-
dor isolado do decreto perde significancia quando o veto é considera-
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Grafico 6
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dode forma dicotdmica, enfatizando a exigéncia do quérum mais rigo-
roso para derrubada, o que ndo ocorre ao se observarem os poderes de
agenda agregados e ponderados. Para também ilustrar a importancia
desse indicador, com suporte no Modelo 6, o Grafico 6 informa a rela-
cdo entre o poder de veto e a fracionalizagdo partidaria em termos de
probabilidades preditas.

Note-se que a distancia entre as categorias de veto forte e fraco é signi-
ficativamente mais acentuada que no caso do poder de decreto, sem
ocorrer aproximacao clara em niveis altos de fragmentacédo partidaria,
tal como nos indicadores anteriores.

Finalmente, vale mencionar outro indicativo de que presidentes po-
dem agir racionalmente quando formam governos minoritarios. Em
59% dos casos de governos minoritarios da amostra, o partido do pre-
sidente ou sua coalizdo de governo possui entre 40% e 50% dos assen-
tos na Camara baixa. De fato, 56% desses governantes agregam mais
que 45% de apoio partidario no Legislativo. Esses presidentes quase
majoritarios em geral lideram governos de partido unitarios. No Méxi-
co, por exemplo, os governos do Partido Accién Nacional (PAN), elei-
tos depois da longa hegemonia do Partido Revolucionario Institucio-
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nal (PRI), mantiveram-se minoritarios, apesar de contarem com votos
de pequenos partidos e até de membros do PRI. O governo Fox, o se-
gundo do PAN, chegou a ter membros do PRI no gabinete, apesar de
nao coma participagao formal do partido na coalizdo. Dessa forma, go-
vernos quase majoritarios, em determinadas circunstancias, podem
contar com apoio legislativo ad hoc para obter a pequena porcentagem
faltante de votos requeridos para aprovar suas propostas legislativas,
seja por meio de partidos pequenos, seja pela indisciplina partidaria
de grandes agremiagdes.

Apesar disso, mesmo presidentes com baixas proporgdes de apoio par-
lamentar procuraram formar coalizdes: 80% dos presidentes com me-
nos de 40% de assentos no Legislativo comandaram coalizdes de go-
verno. Alguns presidentes de fato tentaram governar sem apoio parla-
mentar, como Fernando Collor de Mello no Brasil. No entanto, quando
comecgou a enfrentar mais dificuldades em virtude do fracasso de sua
politica econdmica e de acusagdes de corrupgdo em seu governo,
Collor tentou, pela primeira vez, encontrar apoio partidario no Con-
gresso ereuniu uma coalizdo quase majoritaria. Isso ocorreu pouco an-
tes que a evidéncia de envolvimento com corrupgao desencadeasse
seu impeachment. Essa é uma indicagdo contrdria aos incentivos usual-
mente esperados do presidencialismo no comportamento do presiden-
te. Isso também implica a necessidade de pesquisas futuras quanto aos
incentivos que os partidos encontram para participar ou ndo de coali-
zdes de governo.

CONCLUSAO

Ainda que a mais alta incidéncia de tipo de governo no sistema presi-
dencialista latino-americano seja o de coalizdo majoritéria, é significa-
tiva a ocorréncia de coalizdes minoritarias. Governos formados por
partidos com menos de 50% das cadeiras na Camara baixa correspon-
dem a 46,9% do total de gabinetes nos tltimos trinta anos. Governos
minoritarios sdo, portanto, fendmenos politicos de bastante relevancia
naregido. Um fendmeno dessa importancia demanda teorias a seu res-
peito para a melhor compreensdo de suas implicagdes, tanto praticas
quanto tedricas.

Neste artigo, procuramos encontrar os fatores que podem nos ajudar a
compreender o calculo politico subjacente as decisdes dos presidentes

de formar governos minoritarios. Entre os achados do trabalho, trés
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merecem mais atengdo. Em primeiro lugar, o impacto positivo e siste-
matico do veto presidencial na ocorréncia de governos minoritarios,
fator que se mostrou decisivo em todos os modelos analisados. O se-
gundo achado é o efeito negativo dos poderes de agenda do presidente
observados de forma agregada. O terceiro se refere aos fatores politi-
cos. No sentido inverso ao das hip6teses usuais da literatura, a frag-
mentagdo partidaria do Legislativo afeta negativamente a probabili-
dade de formagao de governos minoritarios. Ou seja, quanto maior a
fragmentacado do sistema partidario, maior a probabilidade de o gover-
nante buscar maioria legislativa.

Testado isoladamente, o decreto presidencial, como prediza literatura,
tem um efeito positivo na probabilidade de ocorréncia de um governo
minoritario. No entanto, seu impacto é bem mais fraco que o impacto
negativo dos poderes de agenda do presidente, que consideram de for-
ma agregada e ponderada, segundo a sua sua incidéncia, todos os po-
deres proativos do presidente, incluindo o de decreto. Na auséncia de
um veto forte, é compreensivel que a existéncia do decreto afete o cal-
culo do presidente. Ao ser editado com forca de lei, o decreto altera o
status quo, moldando assim as alternativas possiveis para a escolha
parlamentar, uma vez que o status quo estd excluido. Isso pode resultar
na aprovacdo de uma politica mais préxima ao ponto ideal do presi-
dente, politica essa que poderia ndo ser aprovada se introduzida na
forma de projeto de lei ordindria. Sendo assim, o decreto pode de fato
favorecer a aprovacao da agenda legislativa do Executivo, mas este ja-
mais seria capaz de passar uma legislacao contraria a opinido majorita-
ria do Legislativo.

Vale enfatizar que o trago institucional mais importante na ocorréncia
de governos minoritarios é o poder de veto. Quando o veto é forte, ou
seja, precisa de quérum ou votagdo maior que dois tercos para ser der-
rubado, o poder de veto é o principal instrumento por meio do qual o
presidente que ndo conta com maioria legislativa formal se torna capaz
de bloquear as politicas que mais se afastam de seu ponto ideal. Cabe
ressaltar que essa interferéncia se da na etapa final do processo legisla-
tivo. Isso significa que todo o tramite legislativo foi cumprido, dando
oportunidade a participagdo e a interferéncia congressual.

Além disso, os resultados relativos ao indice de poderes de agenda do
Executivo mostram que sua associagdo com governos minoritarios se

dé nadirecdoinversa a prevista na literatura. Ou seja, poderes de agen-
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da, considerados de forma agregada, ndo favorecem a formagao de go-
vernos minoritarios. E possivel que, por nao se tratar de recursos que
necessariamente permitam a implementagdo unilateral e discriciona-
ria de politicas, mas se prestem a promocado de negociagdes e a obten-
cdo de acordos entre os partidos da base partidaria relativos a agenda
legislativa do presidente, tais poderes sejam mais importantes para go-
vernos majoritarios. Sobre esse achado, vale a pena mencionar os argu-
mentos de Huber (1996; 1998) sobre o package vote e o voto de confianca
na V Republica francesa, e de Figueiredo e Limongi (1999) sobre a Me-
dida Proviséria no presidencialismo brasileiro. Em governos multi-
partidarios, esses poderes do Executivo ndo representam necessaria-
mente um mecanismo vertical de controle sobre o Legislativo, mas sim
mecanismos horizontais de barganha entre o Executivo e o Legislativo
e instrumentos de protecdo de maiorias legislativas.

Finalmente, o efeito negativo da fragmentacao do Legislativo sugere
que os calculos que informam a decisdo do presidente para a formagao
de gabinetes e coalizdes se aproximam mais da rationale sugerida por
Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004), ou seja, mesmo havendo frag-
mentagdo partidaria, quando as forgas politicas tém mais proximidade
ideoldgica, é possivel ao governante negociar suas posigdes e propos-
tas, formando coalizoes legislativas ad hoc e mantendo representagao
minoritaria em seu gabinete. Contudo, é a medida que a distancia entre
as preferéncias aumenta, e ndo em funcdo apenas do aumento do nu-
mero de partidos, que a negociagdo de politicas se torna mais dificil, o
queleva o presidente a trocar cargos por apoio sistematico a fim de am-
pliar a participagdo de outros partidos em seu gabinete. Embora os re-
sultados obtidos em relacdo a dispersao ideol6égica do Parlamento nao
cheguem a ser expressivos, ha importante indicacdo quanto aos efeitos
negativos da fracionalizagdo em cenarios em que ha incentivos a for-
magcao de coalizdes de governo.

Para completar esse quadro, que sugere um processo de policy making
bem menos conflitivo entre o Legislativo e o Executivo em governos
minoritarios, enfatizamos que a maioria dos governos minoritarios
possui uma “quase” maioria congressual, ou seja, uma maioria entre
40% e 50% das cadeiras das camaras baixas ou tnicas. Isso significa di-
zer que, nas circunstancias em que o presidente possui apoio formal de
uma quase maioria do Congresso, necessita negociar com uma peque-
na parcela de partidos politicos e/ou parlamentares para ter sua agen-
da de politicas aprovada. Assim sendo, pode negociar pontualmente
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pela aprovacdo de suas politicas no Parlamento sem necessitar “divi-
dir o bolo” atribuindo postos ministeriais a novos partidos, seja con-
tando com apoio de pequenas agremiacoes, seja com a indisciplina em
grandes partidos.

Entretanto, que recursos institucionais utilizar como barganha para a
obtengao de apoio ad hoc de modo que se formem maiorias legislativas
a seu favor? Nao ha dividas de que a principal delas é precisamente a
forca do veto presidencial, que lhe permite impedir a aprovagédo de po-
liticas muito distantes de suas preferéncias e de seus parceiros na coali-
zao. Ouseja, a posse de uma quase maioria em um ambiente institucio-
nal em que a Constituicdo assegura ao presidente elevada capacidade
de bloqueio das iniciativas congressuais é uma combinagdo favoravel
a emergéncia de governos minoritarios nos presidencialismos lati-
no-americanos.

(Recebido para publicagdo em julho de 2012)
(Reapresentado em novembro de 2012)
(Aprovado para publicacdo em novembro de 2012)
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NOTAS

1. O problema analisado ndo é quando presidentes que saem minoritarios das elei¢des
formam ou nao coalizoes, mas sim quando esses presidentes nao formam gabinetes
majoritarios, independentemente de o governo ser unitario ou multipartidario. Go-
vernos de coalizdo minoritarios tanto sdo possiveis em tese quanto sao formados na
prética.

2. Uma diferenca relevante entre os dois sistemas é que o presidente devera governar
em minoria se ndo for bem-sucedido em formar uma coalizdo governativa, enquan-
to, no parlamentarismo, novas tentativas podem ser feitas sucessivamente (ver
Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004).

Ver Doring (1995; 2001).

Aideia de que o sistema presidencialista funciona melhor se o Executivo tem pode-
res legislativos limitados estd presente também em Mainwaring e Shugart
(1997:436).

5. Com pequenas alteragdes, esses critérios sao suficientemente gerais para serem apli-
caveis a formagdo de governos no sistema presidencial. Presidentes ndo apenas for-
mam coalizdes governamentais, também as alteram ao longo de seus mandatos. Os
critérios 2 e 3 sdo facilmente aplicaveis, sendo que, nos sistemas presidencialistas,
sdo consideradas apenas as eleigdes que ocorrem de acordo com o calendério eleito-
ral. Algumas particularidades na formagao de um governo no sistema presidencial,
entretanto, tornam a identificacdo da composigao partidaria do governo um pouco
mais complexa, sendo necessario identificar os ministros que assumem seus cargos
em nome de seus partidos. Essa tarefa é mais facil em estudos de caso, mas em estu-
dos comparados, na falta dessa informagéo, consideramos apenas a filiacdo partida-
ria dos ministros. Para um estudo sobre o Brasil, onde esses critérios sao discutidos e
aplicados, ver Figueiredo (2007).

6. Abase de dados utilizada foi elaborada em projetos de pesquisa coordenados pela
profa. Argelina Figueiredo no Instituto de Estudos Sociais e Politicos (IESP-UER]) e
no Centro Brasileiro de Pesquisa e Planejamento (Cebrap).

7. Analisamos em que circunstancias presidentes cujos partidos saem das urnas mino-
ritdrios nas cAmaras baixas ou tinicas permanecem em minoria ao formarem seu ga-
binete. Por motivos 6bvios, ndo consideramos, na analise estatistica, os casos de pre-
sidentes que sairam das urnas majoritarios. Uma vez que o critério da varidvel de-
pendente é a formacao do gabinete (majoritario ou minoritario) por um presidente
minoritario, ndo ha viés na selegao. Por nao haver informacao quanto ao extremismo
do partido do presidente, duas observacdes relativas a presidentes minoritarios tam-
bém foram excluidas da andlise de regressdo. Trata-se do governo interino de Alfre-
do Palacio, no Equador.

8. A amostra inclui apenas anos em que os governos eram democraticos. Para tanto,
usamos a classificagdo utilizada por Przeworski et alii (2000), atualizada posterior-
mente por Cheibub, Gandhi e Vreeland (2010), a quem agradecemos as informagdes.
A amostra exclui os governos interinos.

9. Outramedida possivel paraafragmentagdo do sistema partidario é o ntimero efetivo
de partidos (Laakso e Taagepera, 1979). Apesar de indicar um valor que, aparente-
mente, seria de mais facil compreensdo, sua interpretagdo usual (existem aproxima-
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7z

damente “x” partidos) ndo é correta. Ja o indice de Rae para a fracionalizagdo parti-
daria tem significado preciso, correspondendo a probabilidade de que dois legisla-
dores escolhidos ao acaso sejam membros de partidos distintos.

As caracteristicas inicialmente avaliadas foram: 1) poder de decreto constitucional
(DC); 2) DC com efeito imediato; 3) DC sem limitagdo de tempo; 4) DC sem limitagao
para areas substantivas; 5) poder de decreto delegado (DL); 6) DL com efeito imedia-
to; 7) DL sem limitacdo de tempo; 8) emendas do Legislativo ao orcamento restritas
por area; 9) impossibilidade de emendas ao or¢camento que impliquem aumento de
gastos; 10) adogao da proposta do Executivo se o orcamento nao é aprovado; 11) po-
der exclusivo para abrir novas linhas de gasto no orgamento; 12) iniciativa exclusiva
para legislacdo ordindria em matéria administrativa; 13) em matéria tributaria; 14)
em outras matérias; 15) poder de requerer urgéncia; 16) poder de iniciar emendas a
Constituigdo. O componente 7 foi excluido da analise fatorial, pois ndo houve varia-
Gao entre os casos incluidos na amostra.

Agradecemos a Carlos Antonio Costa Ribeiro a sugestdo e a orientagdo para o uso
desse indice.

Vale observar que quérum e maioria necessdria podem ser combinados. Desse
modo, por exemplo, a votagdo de um veto que exija dois ter¢os como quérum pode-
ria encontrar sua derrubada com apenas dois sextos. Isso poderia sugerir que a or-
dem de classificacdo fosse outra. Contudo, da perspectiva dos obstaculos que a base
parlamentar do presidente pode impor, a simples restrigdo de quérum ja é suficiente
para que o governante mantenha o veto com apenas um terco de apoio na assem-
bleia, sem que a matéria chegue a votagdo. Assim, as exigéncias para derrubada do
veto representam possibilidades do uso estratégico dos quéruns de votagao.

A classificagdo da posicao ideoldgica dos partidos, utilizada nos indicadores sobre
extremismo do presidente e dispersdo do Parlamento, foi baseada em Coppedge
(1998), Wiesehomeier e Benoit (2009), bem como nos boletins do projeto Elites Parla-
mentarias Latinoamericanas, do Instituto Interuniversitario de Iberoamerica, da
Universidad de Salamanca. As diferentes medidas foram compatibilizadas em esca-
la tinica continua de 1a 5, no sentido esquerda-direita, atribuindo-se o valor 3 para o
centro ideoldgico.

Uma vez que algumas das varidveis tém valores repetidos para os diferentes perio-
dos analisados, o que poderia fragilizar o pressuposto da independéncia entre as ob-
servagdes, também testamos os modelos com efeitos fixos para os anos. Todavia, tais
indicadores ndo foram significativos nem afetaram a significancia ou o sinal das va-
ridveis independentes.

Do mesmo modo, para todos os modelos, a area sob a curva ROC varia entre 0,78 e
0,86.
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ABSTRACT
Minority Governments in Latin-American Presidentialism: Institutional
and Political Determinants

The view that minority governments are anomalies in the Parliamentary
system has been abandoned for some time. However, in Presidential systems,
minority governments are still seen as problematic, especially when combined
with unilateral Presidential agenda-setting powers. This article analyzes the
formation of governments (or cabinets), defined by their party composition
and not by Presidential mandates, in 14 Latin American countries from 1979 to
2011. We test various hypotheses on the impact of institutional and political
factors on the formation of minority governments. Our findings contradict
predictions based on the prevailing theories. Specifically, we observed that the
probability of minority governments increases proportionally with the
strength of the President's veto power. We also observed that the President's
agenda-setting power and party fragmentation both have a negative effect on
the formation of minority governments.

Key words: minority governments; formation of cabinets; coalitions;
Presidentialism; Latin America

RESUME
Gouvernements Minoritaires dans le Présidentialisme Latino-américain:
Déterminants Institutionnels et Politiques

La vision selon laquelle les gouvernements minoritaires sont des anomalies
dans le systéme parlementaire a été abandonnées depuis un certain temps.
Dans les systemes présidentialistes, toutefois, les gouvernements minoritaires
sont encore considérés comme problématiques, spécialement quand s'y
ajoutent des pouvoirs dont 1lagenda est détenu de facon unilatérale par le
président. Cet article analyse la formation de gouvernements (ou de cabinets)
définis selon la logique des partis qui y sont inclus et non selon ce pour quoi le
président a été mandaté. Il concerne 14 pays latino-américains sur une période
qui va de 1979 a 2011. Nous avons testé plusieurs hypotheses concernant
I'impact de facteurs institutionnels et politiques sur la formation de
gouvernements minoritaires. Les données obtenues contredisent les
prédictions dérivées de théories en vigueur. Nous avons démontré en
particulier que la probabilité de gouvernements minoritaires s“accroit en
fonction de la force du pouvoir de veto du président. Nous avons aussi
démontré que les pouvoirs de I'agenda du président et la fragmentation des
partis a un effet négatif sur la formation de gouvernements minoritaires.

Mots-clés: gouvernements minoritaires; formation de cabinets; coalitions;
présidentialisme; Amérique Latine
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