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Resumo

A relacao entre o comportamento da elite politica e as preferéncias gerais da populagéo esta no cerne de
discussdes sobre democracia representativa. Porém, pouco se sabe sobre quem influencia quem e
quanto tempo demora para que tal influéncia seja sentida. Este artigo apresenta resultados a partir de
um conjunto de dados organizados em série temporal que permite verificar a relacdo entre o clima da
opinido publica, a escolha presidencial de instrumentos de governo (legislacdo extraordinéaria versus
ordinéaria) e o apoio do congresso as iniciativas dos presidentes no Brasil. Foram coletadas observagdes
mensais sobre a popularidade do presidente, padrées de votacdao nominal no congresso e uso de
medidas provisérias, e da legislagdo comum, pelo executivo. Esse conjunto de dados permitiu testar,
usando técnicas de séries temporais, o impacto dessas varidveis umas sobre as outras e a defasagem
temporal necesséria para que esses impactos se tornem significativos.
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Abstract

The relationship between elite behavior and mass preferences is in the essence of discussions about
representative democracy. However, very little is known about who influences whom and how long it takes
for such influence to be felt. This article presents results from a time-series dataset that allows us to
verify the relationship between the mood of public opinion, presidents’ choice of policy making
instrument (extraordinary vs. ordinary legislation) and congressional support to presidents’ policy
initiatives in Brazil. We collected monthly observations of presidential popularity, patterns of roll-call
voting in congress and presidents use of “medidas provisérias” as well as regular legislation. This dataset
allows us to test, using time-series techniques, the impact of these variables on each other and the
amount of lags it takes for these impacts to become significant.
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Introducéao

A relagao entre o comportamento da elite politica e preferéncias gerais da
populagado é central para o debate sobre a representacdo polftica. Tornou-se senso
comum que, em regimes democraticos, eleicdes competitivas deveriam forcar as
elites governantes a responder as pressdes populares. Em uma poliarquia, essas
elites sdo obrigadas a levar bem mais em conta as preferéncias dos cidadaos do
que em outros regimes, aumentando assim a accountability. Nessa concepgao esté
implicita a idéia de que os politicos deveriam reagir ao clima da opinido publica, em
certa medida baseando suas acGes nas preferéncias dos eleitores. Porém, essa é
uma proposicao que precisa ser examinada antes que assumida.

Com a ascensao das modernas pesquisas de opinido, o debate tomou novas
diregdes, porque tornou-se muito mais facil para os politicos identificar o que o
publico quer e, desse modo, responder de acordo. Na era da informacé&o, governar
tornou-se — mais do que em qualquer outra época da histéria — um processo
interativo. O enigma teérico é: quem comanda o processo? E o interesse publico que
define a agenda das mudancas de politicas, como afirma a teoria tradicional do
interesse publico? Ou a opinido publica é simplesmente reflexo de agdes anteriores
dos politicos, como sustenta a economia politica positiva? Ou ainda, poderiamos
considerar um feedback reciproco em que as acbes dos politicos geram reacdes
populares que, por sua vez, assumem as formas de novos inputs ao sistema politico,
mudando assim as futuras acbes dos representantes? Aqui, examinamos algumas
dessas questdes usando uma série temporal de dados com observagdes mensais de
1988 a 1998 no Brasil.

Ao investigar as inter-relagcBes causais entre acdo do executivo,
comportamento do legislativo e opinido publica, abrimos espaco para a
possibilidade de que o impacto da opinido publica sobre o comportamento da elite
politica ndo seja necessariamente imediato. As reacbes populares podem demorar
mais tempo para afetar as decisGes dos politicos porque o curso de absorcao dos
inputs nas democracias é lento. Em regimes democraticos, existemm numerosas
instituicdes intermediarias que filtram as demandas e muitas dessas instituigcdes
operam em condicBes de alta viscosidade. Além disso, a democracia se caracteriza
por loci concorrentes de autoridades decisérias. Pode acontecer que a velocidade
com que os inputs penetram no sistema varie conforme os poderes do Estado. Além
disso, o impacto (ou falta de) da opinido publica sobre o comportamento da elite
pode indicar também que os politicos estao mais isolados da pressdo popular.

O lado “bom” desse insulamento é que ele pode abrir espaco para decisdes
mais racionais e responsaveis. Em tais casos, ha um atraso no impacto da opinido
puUblica sobre as decisbes dos politicos. Um cenario mais perturbador é aquele em
que o comportamento da elite pode estar quase completamente isolado das reacbes
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da opinido puablica. Esse cenario estd muito relacionado as descricbes da
“democracia delegativa” na América Latina, em que os freios e contrapesos sao
fracos e os eleitores ndo conseguem que seus representantes respondam por seus
desempenhos em seus cargos (O'DONNELL, 1994). O segredo, entdo, ndo esta
apenas em descobrir se a opinido publica afeta as escolhas dos politicos, mas
também em revelar o marco temporal em que isso acontece.

Criamos uma série temporal de dados que nos permite isolar as inter-
relacbes entre a opinido puablica, a escolha dos presidentes quanto aos
instrumentos de governo (legislacdo extraordinaria versus ordinaria) e apoio do
congresso as iniciativas presidenciais no Brasil. Coletamos observagdes mensais
sobre a popularidade do presidente, padrdes de votacdo nominal no congresso e o
uso presidencial de medidas provisérias, além de legislacdo comum?. Esse conjunto
de dados nos permite testar, usando técnicas de séries temporais, a influéncia da
opiniao publica sobre o comportamento presidencial e do legislativo, e também
como a opinido publica reage as decisdes dos politicos. Tratamos de duas questbes
especificas em relacdo a esses padrbes de influéncia. Primeiro, qudo sensivel é
cada ator politico em relacdo aos outros? Essa questdo possui uma dimenséao
temporal: queremos saber quanto tempo demora para que a opinido publica reaja
as acbes dos governantes. A segunda questdo esté relacionada com processos de
memodria. Quanto tempo dura o impacto de cada um desses atores sobre o outro?
Ha um impacto duradouro do comportamento do presidente e do congresso sobre a
opiniao publica, ou ele é esquecido rapidamente?

O Brasil é um caso interessante para esse estudo devido ao carater de
transicdo de seu regime. Com efeito, a instabilidade foi a marca da histéria politica
brasileira até o periodo democratico mais recente, que comecou em 1985 e teve
eleicdo direta para presidente somente a partir de 1989. Além disso, como em
muitos outros paises recentemente democratizados, o legado da ditadura nao
desapareceu totalmente e a natureza da representacao pés-autoritarismo tem sido
duramente criticada.

Trés problemas em particular a respeito da representacao estédo sempre em
discussao no Brasil. Primeiro, ha uma preponderancia do poder executivo no
processo de implementacédo de politicas puUblicas. Os presidentes possuem imenso
poder na formulacdo da agenda e, em geral, obtém o que querem do congresso
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). Em segundo lugar, hd uma idéia muito difundida
de que os politicos estéo isolados da pressao popular, gragas especialmente ao uso
da representacao proporcional com lista aberta, com distritos de alta magnitude

1 Gostarfamos de agradecer a Argelina Figueiredo e Fernando Limongi pela permissdo para usar os
dados do CEBRAP - Centro Brasileiro de Planejamento e Anélise — sobre votacées nominais (versao
2000).
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nas eleicbes legislativas (MAINWARING, 1991). Em terceiro lugar, reza a crenca
“popular” (em relagdo a qual somos agndésticos) que na democracia brasileira os
eleitores tém memoria incrivelmente curta. Supde-se que aquilo que os politicos
fazem hoje é facilmente esquecido no futuro e nao afeta o julgamento dos eleitores
em relacao aos candidatos.

Reunindo essas trés observacdes repetidas com frequéncia, o retrato
estilizado da democracia brasileira que emerge nao é muito lisonjeiro: os
presidentes sao todo-poderosos, os legisladores estao fora do alcance da opinido
publica e a vontade popular é prejudicada pela inconsisténcia e pela perda de
memoéria. Observamos que histérias similares foram contadas sobre muitos outros
regimes pés-autoritarios, e modelos de democracia delegativa (O'DONNELL, 1994)
e neopopulismo (WEYLAND, 1996) enfatizam as rafzes fracas da representacdo e a
maleabilidade da opinido publica. Portanto, isolar as inter-relagdes causais entre os
comportamentos do executivo e do legislativo e a opinidao publica é um primeiro
passo necessario para compreender as formas emergentes de representacado

politica, ndo somente no Brasil, mas em todas as novas democracias.

Teoria

A definicdo de representagdo preferida por Pitkin é “agir por” (1967). Uma
visdo normativa da representacdo como a dessa autora compreende candidatos
conscientes das demandas populares e que agem em nome de seus eleitores. Isso
implica que a opiniao publica deveria influenciar as escolhas e decisbes dos
representantes. Além disso, a opinido publica também deve estar consciente do que
os politicos fazem e avaliar se o0 que estédo fazendo é de interesse publico. Segue-se
dai a idéia de accountability, como justica para os politicos que nao respondem as
demandas populares. A falta de sensibilidade para essas demandas é punida; essa
é a esséncia da accountability (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999).

Quando delegam as tarefas de representacéao, os eleitores gostariam de dar
aos politicos amplos poderes e liberdade que I|hes possibilitasse cumprir
efetivamente sua missao. Mas devido as assimetrias de informacéo e aos custos do
monitoramento inerentes a essas relacdes, os eleitores correm o risco de que esse
poder delegado possa ser usado na busca de resultados que venham a prejudicar
seus interesses. Em outras palavras, uma vez escolhidos pelos eleitores, os politicos
podem se entregar a um comportamento oportunista ex post pelo simples fato de
que os “principais” (os eleitores) nao podem fazer que se cumpra de modo perfeito
e sem custo um compromisso ex ante digno de crédito assumido pelos “agentes”
(os politicos) de agir em defesa dos melhores interesses dos “principais”.
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Adicionalmente, como observou Manin (1997), os politicos ndo sao
obrigados por lei a serem fiéis a suas plataformas. Em nenhuma democracia
existente os representantes estdo sujeitos a instituicbes obrigatérias. Ou seja, ao
mesmo tempo em que podem querer dar ao governo alguma amplitude para
governar, os eleitores também prefeririam que os governos fossem fiéis as suas
promessas. Porém, “o que quer que os eleitores decidam fazer, os politicos
escaparao as vezes do controle deles (...) a accountability ndo é suficiente para
induzir a representagcao quando os eleitores tém informacdes incompletas”
(PRZEWORSKI, 1998).

Um dilema que os politicos enfrentam é o de se devem ser sensiveis
(responsive) ou responséaveis (responsable). Aqueles que sdo sensiveis as demandas e
mudancas de curto prazo do humor publico podem ndo ser necessariamente
responsdveis quanto as politicas publicas de longo prazo (STOKES, 2001b). A
responsabilidade pode atrapalhar a capacidade dos politicos de responder de
imediato as pressdes populares. Isso acontece especialmente nos paises em
desenvolvimento, onde a necessidade de politicas impopulares na forma de planos
de estabilizacdo recessivos, a fim de combater a inflagdo, tornou-se imperativa no
passado recente (HAGGARD e KAUFMANN, 1992). Portanto, os politicos
responsaveis, aqueles que pensam em termos de longo prazo e da geragdo de uma
base para o crescimento sustentavel no futuro, podem ser punidos no curto prazo
pela dureza de suas decisdes.

Susan Stokes e varios outros autores tratam dessas questdes e indicam que
os eleitores usam critérios diferentes quando chega o momento de cobrar dos
politicos (STOKES, 2001a). Eles podem ter uma abordagem intertemporal, em que
as dificuldades do presente sao toleradas em nome da bonanc¢a no futuro. Podem
também pdr a culpa das dificuldades presentes nao no governante atual, mas no
legado de governos anteriores ou em crises internacionais. Além disso, os eleitores
podem compreender que as promessas de campanha nao foram cumpridas porque
os candidatos ndo tinham entédo informacdes completas sobre a situacdo do pafs.
Todas essas formas de avaliar os politicos levam a situagdes em que os governantes
nao sao necessariamente punidos pelas dificuldades do momento. Ndo obstante,
sao formas de avaliacao baseadas em como os politicos justificam suas acdes.
Como Pitkin argumentou antes, em termos levemente distintos, é possivel enganar
algumas pessoas por algum tempo, mas nao se pode enganar todo mundo durante
todo o tempo. Enquanto os politicos sao capazes de justificar suas acgdes e
apresenta-las como sendo em nome do interesse publico, e o publico as aceita, a
representacao e a accountability estao em funcionamento.
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Sdo abundantes os casos de ndo cumprimento de promessas. Stokes
estudou amplamente os casos de presidentes latino-americanos que
implementaram politicas totalmente diferentes de suas promessas de campanha e
que depois receberam o apoio popular e acabaram por levar a reeleicdo do
governante (STOKES, 2001b). Isso é uma indicagdo de que os politicos possuem de
fato uma liberdade de movimento quando fazem suas escolhas. No século XVIII,
Burke ja afirmara que se deveria conceder aos politicos certa margem de manobra:
0s representantes nao precisam consultar os representados sobre cada deciséo. Na
verdade, uma vez que os representantes estdo mais bem informados sobre as
questbes politicas e os assuntos atuais do que a maioria da populacédo, sao eles que
devem tomar as decisfGes. Até recentemente na histéria democratica, a consulta
direta a populagédo era um tanto limitada em alcance. Os recursos para saber o que
os cidadaos queriam eram muito limitados, obstruindo um processo interativo de
troca de informacdes. Isso nao significa, no entanto, que os politicos ndo fossem
punidos por seus erros. De novo, a chave para a representacdo, para esses autores,
é a capacidade dos eleitores de fazer com que os governantes respondam por suas
acoes.

Em uma direcdo oposta, Kalt e Zupan (1984) identificam nessa assimetria
de informacédo entre eleitores e representantes a oportunidade para que os politicos
ndo sigam nem os interesses de seus eleitores nem os grupos de pressdo, mas o
interesse publico — ou o0 que eles chamam de ideologia. Ou seja, os politicos tém
muito mais liberdade do que se costuma atribuir a eles. Nesse contexto, o interesse
publico deriva do fato de que os legisladores votam nao naquilo que seus eleitores
se preocupam, mas em como acreditam que o mundo deveria funcionar. Stigler
(1971) chamou esse comportamento de “motivo de consumo” (isto é, o dever civico
de servir ao interesse do publico), em contraposicdao ao “motivo de investimento” de
aumentar a prépria riqueza ou as chances de reeleicéo.

Em contraste com essa visdao de dominacao dos politicos, Denzau e Munger
(1986) desenvolveram um modelo da oferta de politicas puablicas nos Estados
Unidos a fim de testar quais grupos de interesse e quais conjuntos de eleitores tém
maior probabilidade de serem atendidos pelos politicos. A légica béasica desse
modelo é a seguinte: “os resultados das politicas dependem das vantagens
comparativas dos participantes. A vantagem comparativa, nesse contexto, depende
do valor do que cada conjunto de agentes do modelo tem a oferecer aos outros (...)
Os legisladores buscam maximizar votos, o que pode ser obtido seja pelo
fornecimento de politicas que os eleitores aprovam, seja por atender a grupos de
interesse em troca de recursos de campanha que produzam votos. Especificamente,
quanto mais produtivo o esforco de um legislador ou menos hostis os eleitores a
determinada politica, mais baixo o preco minimo que um grupo de interesse deve
pagar em troca”.
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Atualmente, a proliferagdo das pesquisas de opinido publica e a expressiva
melhora das técnicas de amostragem oferecem informac¢bdes mais do que
suficientes para os politicos sobre o que o publico quer (BREHM, 1996). A cada
semana, pesquisas indicam a satisfagdo dos eleitores com os governantes e suas
opinides sobre politicas especificas. Isso acontece ndo apenas nos paises
desenvolvidos da América do Norte e da Europa Ocidental, mas também nas novas
democracias da América Latina, Europa Oriental e Asia. A pesquisa de opinido
tornou-se a expressao mais citada da vontade popular, a materializacdo da voz
popular. O processo interativo entre representante e eleitor, que outrora estava
restrito as reunides na prefeitura e coisas semelhantes, estda agora generalizado
para toda a sociedade. E inquestiondvel que os politicos prestam atencdo as
pesquisas. Poucos legisladores podem passar sem recorrer a elas e nenhum
governante moderno vive sem uma empresa de pesquisa por perto. As pesquisas de
opinido se tornaram uma ferramenta cotidiana de governo.

Porém, a discussao académica sobre como a opinidao publica afeta as ac¢des
dos politicos e vice-versa ficou, em geral, restrita aos Estados Unidos, onde existem
varios estudos sobre o que leva os representantes a se afastar das demandas de
seus eleitores, a maioria adotando modelos espaciais para representar mudancas
de posicbes (ROSEMBERG e SANDERS, 2000; FRANCIS e KENNY, 1996). Ha
também estudos sobre como as ag¢des governamentais sao afetadas pelos ciclos do
negécio eleitoral e como as politicas publicas, em especial na esfera econémica,
afetam o voto e as visGes dos eleitores sobre os politicos (STOKES, 2001a; LEWIS-
BECK, 1988; NORDHAUS, 1975). Embora esses estudos sejam valiosos, poucas
pesquisas examinaram como a visao que o publico tem do desempenho dos
governantes pode influenciar as escolhas futuras desses governantes. Uma questéao
central desse debate é: quem estabelece a agenda? Quem manda? E o pablico que
orienta o comportamento dos politicos, ou o contréario, ou seja, o publico é apenas
reativo? H& um feedback reciproco em que o comportamento dos politicos afeta a
avaliacao que o publico faz dos governantes que, por sua vez, afeta as decisGes
futuras dos politicos? Por fim, diferentes poderes governamentais reagem de modo
diferente & opinido publica®?

Essas questdes foram examinadas para o caso dos Estados Unidos por
Edwards e Wood (1999). Neste estudo, os autores comparam as influéncias
relativas da presidéncia, do congresso e da midia sobre a agenda politica. Os
autores questionam o consenso crescente de que o presidente é o ator mais
importante no processo norte-americano de elaboracdo de politicas. Em outras

2 Qutra quest&o interessante é como as escolhas presidenciais se relacionam com o apoio dos deputados
ao presidente e como o apoio do congresso afeta as escolhas dos presidentes. Ver Pereira, Power e
Renné (2005) para uma discussao das relagdes executivo-legislativo.
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palavras, os autores levantam dulvidas sobre a concepg¢do do governo centrada na
presidéncia. O objetivo é enfocar “a capacidade do presidente de afetar os padrdes
de atencdo de outros atores institucionais importantes no sistema politico”
(EDWARDS e WOOD, 1999, p. 327). Em outros termos, a questao principal deles é:
quem influencia quem? Eles utilizam anélise de contelddo nos discursos
presidenciais, em noticiarios de televisdo e em audiéncias publicas no congresso
para contar a quantidade de vezes em que certo tépico é mencionado.

Uma vez que ndo tém nenhuma justificacao teérica para especificar a priori a
direcdo da causalidade entre as variaveis acima mencionadas, esses autores néao
colocam muitas restricGes na especificagdo do seu modelo. Edwards e Wood
permitem que os dados falem por eles mesmos, a fim de revelar a direcdo da
causalidade. Por esta razao, utilizam o método de Granger, no qual é feita uma
regressao com uma variavel dependente sobre valores defasados dela mesma, bem
como de outras variaveis dependentes no sistema. Além disso, todas as variaveis
em um mesmo ponto no tempo sdo consideradas endégenas. Portanto, valores
anteriores de atencéao presidencial podem determinar valores futuros de atengédo do
congresso, mas pode haver também feedback reciproco entre congresso e
presidentes. Uma das conclusdes centrais é que hd uma quantidade consideravel de
inércia nas agendas desses trés diferentes atores, ou seja, a agenda anterior de um
certo ator determina fortemente sua agenda futura e dilui a influéncia dos outros
atores.

A questdo fundamental que nos interessa aqui é como relagdes similares
(entre escolha presidencial de instrumento decisério, clima no congresso e opiniao
publica) ocorrem no Brasil.

Dados, enigmas e anélises

Para aplicar o programa de pesquisa de Edwards e Wood ao caso brasileiro,
coletamos um conjunto de dados de medidas mensais de comportamento dos
poderes publicos e da opinido publica entre 1988 e 1998. Nossas trés variaveis
principais sdo: utilizacdo presidencial do poder de decreto, apoio legislativo as
iniciativas governamentais e popularidade do presidente. A primeira dessas
variaveis, o uso da autoridade de decretar pelo executivo, é nosso indicador das
acGes dos presidentes e é expressa pela razao entre as medidas provisérias e as leis
normais apresentadas pelo presidente. Em outras palavras, nossa “razao de
dependéncia em decretos” mede a freqléncia com que os presidentes apelam a
meios extraordinarios de definicdo de politicas. Essa variavel ndo contém
informac6es sobre as politicas em si mesmas. E claro que seria preferivel para nés
ter um indicador do conteddo das medidas provisérias, mas infelizmente esse
indicador nao esté atualmente a disposi¢dao. Porém, a “razdo de dependéncia em
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decretos” pode também ser vista como uma medida das tentativas do presidente de
comandar os outros dois atores e assim obter um papel decisivo de
estabelecimento da agenda no sistema politico. Quanto mais alto o valor da “razao
de dependéncia em decretos”, mais autbnomo busca ser o presidente. Quanto
menor esse valor, mais o congresso é incorporado ao processo de decisao politica e
menos autdbnomo o presidente pode esperar ser.

A segunda variavel é um indicador de apoio legislativo ao presidente. Ela
revela o clima geral do congresso em relagdo as propostas do executivo. Valores
mais altos dessa variavel indicam que as propostas do presidente obtém aprovacao
do congresso e valores menores indicam que o congresso é mais resistente. Por
fim, nossa terceira variavel, a popularidade do presidente, € um indicador da
avaliagao que os eleitores fazem do desempenho presidencial.

Nossa escolha de variaveis reflete o fato de que o Brasil é um sistema
politico centrado na presidéncia. O poder executivo brasileiro possui consideraveis
poderes de estabelecer agenda e tem a Ultima palavra nas alocagdes orcamentarias.
O congresso costuma ser visto como reativo e as politicas iniciadas ali restringem-
se usualmente a éareas especificas, tais como politicas sociais e distributivas
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999). Portanto, ndo ha duvida de que o presidente é o
principal ator politico no Brasil. Porém, pode o congresso ser simplesmente
ignorado? A opinido publica afeta de alguma forma as escolhas do presidente? Qual
é a relacao de fato entre esses trés atores centrais no Brasil?

Os dados vao do ultimo ano e meio do governo José Sarney ao final do
primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. Sado os primeiros dez anos da
promulgacao da Constituicado de 1988 que marcou o retorno final do Brasil ao pleno
regime democratico. Durante esse periodo, houve quatro presidentes diferentes.
Sarney foi seguido por Fernando Collor de Melo, o primeiro presidente eleito por
voto direto depois de 29 anos, que assumiu em 1990. Collor administrou o pais até
1992, quando renunciou para ndo sofrer um impeachment devido a acusacgdes de
corrupgao. Seu vice-presidente, Itamar Franco, assumiu e governou até dezembro
de 1994. Ele conseguiu fazer seu sucessor, o entdo ministro da fazenda Fernando
Henrique Cardoso, eleito gracas ao sucesso do Plano Real de estabilizagao
monetaria.

Como Amorim Neto et al. (2003) e Pereira, Power e Renndé (2005)
argumentaram, o governo FHC representou uma mudanca significativa em relacéo
aos anteriores. Durante seu mandato, ele conseguiu montar uma coalizdo
majoritaria relativamente estavel no congresso. E verdade que teve de se envolver
em negociagdes controversas com o congresso e que algumas de suas principais
propostas politicas ndo foram aprovadas (AMES, 2001). Porém, em comparacao
com perfodos anteriores, a relacao entre executivo e legislativo durante seu governo
foi menos erratica e conflituosa.
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Os niveis de popularidade de FHC também foram em geral mais altos do que
os dos governos anteriores. Devido, em grande parte, ao sucesso do Plano Real, seu
apoio popular flutuou menos e permaneceu relativamente alto até o final de seu
primeiro mandato, em dezembro de 19983 Por outro lado, os presidentes
anteriores a FHC enfrentaram ndo apenas niveis mais baixos de popularidade em
geral, como também niveis mais flutuantes de apoio publico.

Portanto, nossos dados permitem captar uma variacdo ao longo do tempo
de estilos de governo dos presidentes, de suas relagdes com o congresso e de seus
niveis de popularidade. Isso proporciona uma excelente oportunidade para avaliar
como cada um desses fatores afeta os outros. A opinido publica molda as a¢cdes dos
presidentes e dos legisladores? Ou ocorre o oposto, e a opinido publica é uma
reacdo ao que os presidentes e deputados federais fazem? Além disso, quanto
tempo demora para que cada um desses atores reaja? Por sua vez, essa reacao
influencia depois as agdes dos governantes?

Se ha um feedback reciproco, ou seja, a opinido publica influencia depois as
escolhas dos politicos, isso indica que estes estdo respondendo as demandas
populares. Caso contrario, se a opinido publica ndo afeta de modo algum as
escolhas dos politicos, trata-se de uma clara indicacdo de que os representantes
tém grande liberdade para fazer o que julgam melhor. Isso, sem duvida, representa
um dilema para a governanga democratica. Se as opinides dos eleitores ndo se
infiltram no processo de tomada de decisGes, a representacao, tal como a
concebemos, deixa de existir?

Como nao existem expectativas tedricas claras a respeito da direcao da
causalidade, submetemos inicialmente os dados a uma série de testes de
causalidade de Granger bivariados. Esses testes permitem-nos verificar qual variavel
causa as outras e com que forma de estrutura de defasagem. E um teste apropriado
a situacdes em que os vetores de causalidade ou nao sao definidos claramente ou a
causalidade apresenta dupla direcao. Portanto, temos condigdes de identificar quao
sensivel um ator é as preferéncias de outro (quanto tempo um ator demora para
reagir ao outro) e como os processos de memoéria desses atores funcionam (quanto
tempo perdura o impacto). Enfocamos aqui principalmente as relagdes entre
governantes eleitos e opiniao publica, ao passo que em outro lugar, tratamos da
relacdo entre executivo e legislativo (PEREIRA, POWER e RENNO, 2005).

A Tabela 1 ilustra a relacdo entre popularidade presidencial (opiniao
publica), escolhas presidenciais e apoio do congresso com uma defasagem de um
més. Essa é a reacdo mais imediata que cada um desses atores pode apresentar as
acbGes dos outros. O Unico impacto estatisticamente significante é o da opinido
plUblica sobre a acdo do congresso. Isso indica que o congresso reage com muita

3 FHC foi muito impopular em seu segundo mandato, que ndo entra nesta analise.
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rapidez a aprovacdo presidencial. O congresso presta atencdo a popularidade do
presidente, pois esse é o fator que determinaré se o congresso sera um ator reativo
ou proativo no jogo da politica. Em um ambiente institucional no qual o presidente
predomina, a melhor aposta para a ascendéncia do legislativo é um presidente com
niveis mais baixos de apoio popular.

Tabela 1
Causalidade de Granger entre opinido publica, estratégia presidencial e escolhas
dos deputados federais com defasagem de um més. Brasil, 1988-1998

Variavel causal Variavel explicada Teste F Prob > F
Apoio do congresso Popularidade presidencial 0,238 0,626
Estratégia presidencial Popularidade presidencial 0,770 0,382
Popularidade presidencial Estratégia presidencial 0,889 0,348
Popularidade presidencial Apoio do congresso 4,49 0,036

E interessante também avaliar quanto tempo demora para que a influéncia
da opinido publica no congresso se dissipe. Para tanto, investigamos como cada
fator afeta o outro com diferentes especificacbes de defasagem. Primeiro,
procedemos a avaliacdo de quao duradoura é a influéncia do congresso na opiniao
publica.

A Tabela 2 indica como o apoio do congresso as iniciativas politicas
presidenciais afeta a aprovagdo popular do presidente. Fica claro que a
popularidade presidencial é afetada pelo apoio do legislativo ao presidente com
defasagens de dois, trés e quatro meses. Ainda que a opinidao publica ndo reaja
imediatamente as acbes do congresso, como mostra a Tabela 1, ele o faz depois de
dois, trés ou quatro meses. Isso significa que ndao somente o comportamento do
congresso afeta como os eleitores percebem o presidente, como também que esse
efeito é duradouro. Parece que o comportamento do congresso influencia a opinido dos
eleitores sobre qudo bem o presidente esta fazendo seu trabalho.

Tabela 2
Causalidade de Granger do apoio do congresso sobre a popularidade do
presidente em diferentes momentos do tempo. Brasil, 1988-1998

Defasagem Variavel causal Variavel explicada Teste F Prob > F
Apoio do congresso Popularidade presidencial 4,44 0,014
Apoio do congresso Popularidade presidencial 4,52 0,000
4 Apoio do congresso Popularidade presidencial 4,55 0,000
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Na Tabela 3, exploramos o impacto da escolha presidencial sobre a opiniao
publica. O objetivo é avaliar se as estratégias de elaboragéo de politicas afetam as
preferéncias do publico em geral. De novo, ndao podemos dizer nada sobre os
conteldos das politicas; nossa medida de estratégia do executivo mede
simplesmente se o presidente esta tentando implementar sua iniciativa por meios
extraordinarios (situacao em que o presidente estaria utilizando ao maximo a
capacidade de determinar a agenda que |lhe é permitida pela constituigcdo) ou por
meios ordinarios (em que o congresso se torna parceiro do presidente ao considerar
as propostas do executivo). A Tabela 3 deixa claro que a estratégia de elaboracdo de
politicas seguida pelo presidente exerce muita influéncia sobre a configuracdo da
aprovagdo presidencial. Ainda que o indice de aprovacdo ndo seja afetado
imediatamente (a defasagem de um més usada na Tabela 1 nao detecta nenhum
efeito), a popularidade do presidente sofre o impacto da “razdo de dependéncia em
decretos”, o qual dura por até quatro meses. Isso indica que demora um pouco
para que o publico conheca e avalie o modus operandi do presidente, mas depois
que o faz, isso influencia sua visdao do presidente baseada nas estratégias de
elaboracédo e aprovacao de politicas que ele utiliza.

Tabela 3
Causalidade de Granger da estratégia presidencial sobre a popularidade do
presidente em diferentes momentos do tempo. Brasil, 1988-1998

Defasagem Variavel causal Variavel explicada Teste F Prob > F
Estratégia presidencial Popularidade presidencial 0,931 0,397

3 Estratégia presidencial Popularidade presidencial 2,30 0,080
Estratégia presidencial Popularidade presidencial 3,24 0,015

Por fim, a Tabela 4 indica como a opinido publica afeta tanto a estratégia
presidencial como o apoio do congresso ao executivo. Isso, como observamos
antes, diz respeito a um dilema essencial na discussédo sobre representacdo: estédo
os politicos isolados das demandas populares? Relembremos que na Tabela 1, que
usou a defasagem de um més, a aprovacao presidencial afeta imediatamente o
comportamento do congresso. A Tabela 4 deixa claro que esse impacto se dissipa
rapidamente. A opinido publica afeta o apoio do legislativo ao presidente apenas de
modo efémero. Além disso, em nenhum momento a opinidao puablica afeta a
estratégia presidencial. A opinido publica ndo tem nenhum efeito sobre a escolha do
presidente entre instrumentos extraordindrios ou ordindrios de elaboragdo politica;
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supostamente, o executivo faz essas escolhas estratégicas independentemente do
que o publico pensa delas. Como sustentamos em outro lugar (PEREIRA, POWER e
RENNO, 2005), o principal fator que afeta a escolha de instrumentos politicos pelos
presidentes parece ser a capacidade do executivo de administrar uma coalizdo
multipartidaria no congresso”.

Tabela 4
Causalidade de Granger da popularidade presidencial sobre o apoio do congresso
e a estratégia presidencial com defasagens variadas. Brasil, 1988-1998

Defasagem Variavel causal Variavel explicada Test F Prob > F
2 Popularidade presidencial Estratégia presidencial 1,15 0,318
2 Popularidade presidencial Apoio do congresso 2,02 0,137
3 Popularidade presidencial Estratégia presidencial 1,20 0,312
3 Popularidade presidencial Apoio do congresso 1,36 0,256
4 Popularidade presidencial Estratégia presidencial 1,21 0,307
4 Popularidade presidencial Apoio do congresso 2,23 0,124

Como esses resultados se sustentam numa anélise multivariada? A Tabela 5
mostra o resultado da regressédo de popularidade presidencial, escolha presidencial
e apoio do congresso sobre valores defasados de cada uma dessas variaveis, ao
lado de vérias co-variaveis como inflacdo, desemprego, ciclo eleitoral,
administracdo de coalizdo no congresso (defasagem do tamanho do gabinete,
defasagem da taxa de coalescéncia do gabinete e a interacdo entre ambas).
Incluimos também controles para perfodos de lua-de-mel, introducdo de grandes
planos econémicos, numero de leis propostas pelo executivo (tamanho da agenda) e
uma variavel dummy para o periodo depois que a emenda constitucional que
permitiu a reelei¢cio para os cargos executivos foi implementada®.

4 Amorim Neto (2002), cujas medidas de administracdo de coalizdo usamos em nosso trabalho, mostrou
a importancia do tamanho da coalizdo e da coalescéncia do gabinete para a manutencao da disciplina
partidaria dentro da facgédo pré-presidencial no congresso.

5 Para uma discussdo mais completa dessas variaveis e do modelo de estratégia presidencial referimos o
leitor para nosso artigo a ser publicado no Journal of Politics. As variaveis “inflagdo” e “desemprego”
captam a crise econdmica, que foi enfrentada muitas vezes com decretos presidenciais durante o
perfodo estudado. “Plano econdmico” marca, em forma dummy, os meses em que “pacotes” de novas
medidas foram introduzidos com grande quantidade de decretos (Plano Collor, Plano Real, etc.).
“Tamanho da agenda” controla a possibilidade de que, com o aumento do ativismo geral de um
presidente, o mesmo pode acontecer com sua dependéncia de decretos. Nao incluimos as variaveis de
administracao de coalizdo na equagao que explica a popularidade porque nao had motivo teérico para
acreditar que elas poderiam afetar diretamente a popularidade. Ndo h& motivo para acreditar que o
publico esta atento a questdes de gerenciamento de campanha.
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Tabela 5

Coeficientes de regressdo Prais-Winsten AR(1) para popularidade presidencial,

estratégia presidencial e apoio do congresso. Brasil, 1988-1998

N Popularidade Estratégia Apoio do
Variaveis . . . .
presidencial presidencial | congresso

Constante —-10,9** 31,0 12,7
Popularidade presidencial (com defasagem de 1 més) 0,89*** 0,03 - 0,01
Apoio do congresso (com defasagem de 1 més) 0,10* - 0,36 0,61**
Estratégia presidencial (com defasagem de 1 més) 0,04 — 0,04 - 0,03
Inflagdo (com defasagem de 1 més) —-0,03 -0,19 -0,15*
Desemprego (com defasagem de 1 més) 0,50 —4,30* -0,30
Tamanho do gabinete (com defasagem de 1 més) - 2,49*** 0,53
'{a:;(zsc;e coalescéncia do gabinete (com defasagem de B _071 0,09
Interagéo - -0,01 -0,01
Tamanho da agenda - 0,06 -0,18 -0,18
Plano econémico 9,75** 32,9* 23,5
Lua-de-mel 1,52 14,4 - 8,54
Reeleicao 0,76 4,88 - 2,68
Eleigao -1,52 14,5 2,39
R2 0,93** 0,62°* 0,62°*
Estatistica Durbin Watson (transformada) 1,79 1,94 1,82
Rho 0,427 0,023 -0,277
Tamanho da amostra 116 116 116

* significante em 0,1; ** significante em 0,05; *** significante em 0,01

Os resultados indicam que a popularidade presidencial com defasagem,
nosso substituto para opiniao publica, ndo tem efeito estatisticamente significante
sobre a escolha presidencial de instrumentos politicos e sobre o apoio do congresso
as iniciativas legislativas do executivo. Os dados indicam, na verdade, que a opinido
publica é mais afetada pelas a¢des dos politicos, ou seja, o comportamento do
congresso e a escolha do presidente tém um impacto positivo e estatisticamente
significante sobre a popularidade presidencial. Quanto mais o congresso apéia o
presidente, mais popular este se torna. Além disso, quanto mais o presidente se
utiliza de decretos, mais popular ele é. Como seria de se esperar, ha também um
forte componente inercial na popularidade do presidente, pois a do més anterior
determina, em larga medida, a do més seguinte.

E interessante observar que a aprovacdo do presidente depende da
orientacao do congresso em relagao a ele. Portanto, os presidentes precisam levar
em conta as relagdes entre os poderes se estiverem interessados em sua
popularidade. Essas relagcbes afetam nao somente o processo de elaboracédo de
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politicas, mas também o modo como os presidentes sao vistos pelo publico. Esse
resultado fortalece as idéias sobre a influéncia crescente dos parlamentos na
politica latino-americana contemporanea (JOHNSON e CRISP, 2003).

A popularidade presidencial é também afetada pelo que os presidentes
fazem. Quanto mais eles usam decretos, ou meios extraordinéarios de legislar, mais
populares eles se tornam. As medidas provisérias tém efeito imediato e, durante o
periodo estudado, continuavam em vigor enquanto o congresso ndo as rejeitasse
especificamente ou ndo fossem votadas®. Desse modo, o publico parece reagir
favoravelmente as escolhas presidenciais que aceleram o processo legislativo e que
tém um impacto direto e visivel nas politicas publicas. Esse resultado é ainda mais
notavel a luz do impacto positivo da variavel “plano econdmico” sobre a
popularidade presidencial. Todos os planos de estabilizacéo, a partir da presidéncia
de Sarney, foram implementados via decreto (Plano Collor, Plano Real, etc.). Foram
também momentos em que os presidentes tiveram subitos picos de popularidade
porque o impacto imediato da estabilizacdo era geralmente bem recebido pela
populacao. Basicamente, todos os esforcos para controlar a inflagdo foram populares
entre os brasileiros no curto prazo. Mas mesmo quando controlamos os pacotes de
estabilizacdo, vemos que o uso de decretos pelo executivo contribui positivamente
para a aprovacdo do presidente. O uso de meios extraordinarios de legislagdo pode
aumentar a popularidade porque esses meios estdo geralmente associados a
impactos imediatos e palpéaveis sobre a vida cotidiana do cidadédo médio. Eles
também podem reforcar a imagem do presidente como lider ativo e decidido.

Por fim, testamos se hda um impacto atrasado da popularidade presidencial
nas agdes dos politicos fazendo uma regressao da escolha presidencial e do apoio
do congresso sobre véarias defasagens de popularidade. Se hd um feedback
reciproco entre as acdes dos politicos e a reacdo do publico, entdo o impacto desta
pode nao ser imediato. H& provavelmente um atraso na influéncia da opiniao
publica sobre as a¢cdes dos politicos. Descobrimos que mesmo com uma estrutura
de defasagem de quatro meses, a opinido publica jamais influencia o apoio do
congresso ao presidente, quando se controlam outras varidveis. Por outro lado, a
escolha presidencial de instrumento legislativo, como se pode ver na Tabela 6, é
afetada pela popularidade do presidente com uma defasagem de dois meses. Ou
seja, é preciso dois meses para que a opinido publica influencie a escolha
presidencial. E esse impacto é negativo: quanto mais popular o presidente, menos
provavel que recorra ao poder de decretar.

6 A disposigéo constitucional que regula as medidas provisérias foi alterada em setembro de 2001, para
forcar o congresso a vota-las com mais rapidez (dentro de 120 dias) e garantir que elas expirem
irreversivelmente no final desse periodo. Assim, nao é possivel comparar plenamente o periodo que se
iniciou em setembro de 2001 com a década examinada neste trabalho. Mais uma vez, referimos o leitor
a0 nosso artigo no Journal of Politics para uma descri¢cao detalhada do poder de decreto no Brasil.
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Tabela 6
Regressédo Prais-Winsten AR(1) da estratégia presidencial
com erros-padréo robustos

. . . Erros-padrao [Intervalo de confianga
t P>|t

Escolha presidencial Coeficientes robustos |t] 95%]
Constante 34,35 37,26 0,92 0,36 —39,60 108,29
Popularidade presidenciél 036 0,29 1.20 0,23 _023 0,94
(com defasagem de 1 més)
Popularidade presidencial ~079 037 —214 0,04 _152 0,06
(com defasagem de 2 meses)
Popularidade presidencial 015 0,40 0,37 0.71 —0.64 0,93
(com defasagem de 3 meses)
Popularidade presidencial 032 0,26 1,22 0,23 ~020 0,84
(com defasagem de 4 meses)
Tamanho da agenda -0,14 0,46 -0,32 0,75 -1,05 0,76
Reeleigéo 2,01 8,44 0,24 0,81 - 14,75 18,76
Ciclo Eleitoral 18,93 9,24 2,05 0,04 0,60 37,27
Apoio do congresso (com ~0,30 0,22 1,37 0,17 ~0,75 0,14
defasagem)
Tax'a de coalescéncia do ~095 0,85 112 0,27 _ 264 0,74
gabinete
Tamanho do gabinete 2,14 0,72 2,98 0,00 0,7 3,56
Interacéo -0,01 0,02 -0,68 0,50 —-0,04 0,02
Inflaf;ao (com defasagem de ~0.16 0,22 —072 0,47 —0,60 0,28
1 més)
Desemprego (com ~3,97 2,21 ~1,79 | 0,08 -8,36 0,42
defasagem de 1 més)
Lua-de-mel 10,90 9,73 1,12 0,27 -8,42 30,21
Plano econémico 32,73 15,46 2,12 0,04 2,04 63,42
Rho -0,03

NUmero de observagdes = 113
F (16, 97) = 40,52

Prob > F =0,0000

R? =0,5709

Root MSE = 20,147

Estatistica Durbin-Watson (original) = 2,017841
Estatistica Durbin-Watson (transformada) = 1,969450

O feedback reciproco entre escolha presidencial de instrumento de
elaboracdo de politicas e popularidade do presidente tem o seguinte formato:
quando os presidentes implementam politicas por meios extraordinarios, que tém
um efeito imediato, h& respostas positivas imediatas do publico, na forma de
aumento da popularidade. Porém, na esteira do aumento da popularidade vem uma
reducdo do uso de medidas provisérias pelo presidente. Ou seja, a popularidade
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gerada pela politica de efeito imediato é depois usada pelo presidente para tentar
implementar politicas no congresso pelas vias ordinarias, o que significa utilizar
projetos de leis, em vez de decretos. Em suma, formas ageis de governar geram
uma reacdo imediata do publico que é depois absorvida pelo executivo ao conceber
sua estratégia legislativa.

Concluséo

Os resultados de nossa anélise apontam para quatro conclusdes principais
sobre as inter-relagdes entre aprovacdo do presidente, estratégia presidencial de
definicao e aprovagao de politicas e apoio do legislativo ao presidente:

1. Os testes bivariados de Granger mostram que o congresso reage com
rapidez a imagem publica do presidente. Porém, o efeito é efémero por natureza;
dentro de dois meses, o impacto da opinido publica sobre o congresso se reduz a
insignificancia. Isso significa que se a popularidade presidencial se mantiver
constante, permanecera na agenda do congresso, reatualizada a cada dois meses.
De fato, é uma mudanca na popularidade que causa um efeito cascata que é
absorvido pelo clima geral do congresso depois de um certo periodo de tempo. Os
testes multivariados, por outro lado, ndo revelam nenhum impacto da popularidade
presidencial sobre o apoio do congresso ao presidente com defasagens de até
guatro meses. Assim, em um teste mais robusto, o efeito some e é suplantado por
outros fatores.

2. O grau de apoio do congresso ao presidente influencia a visdo dos
eleitores sobre o desempenho do presidente. Isso confirma nossas expectativas, e
contradiz parte do senso comum no Brasil, ou seja, que os eleitores sdo capazes de
ser minimamente informados sobre seus representantes e empregam sim célculos
sofisticados quando tomam suas decisGes, especialmente sobre o presidente.

3. A estratégia de elaboracédo de politicas utilizada pelo presidente influencia
muito sua aprovacao pelo publico. Isso € um outro sinal de que o publico esta
atento e reage as acles presidenciais, reforcando nosso ponto sobre o erro de se
considerar o eleitorado brasileiro como sem sofisticacao e atencéo.

4. Ha também resultados mistos quanto ao impacto da opinido publica
sobre a escolha de instrumentos extraordinarios ou ordinarios de elaboracao de
politica pelo presidente. A anélise bivariada de Granger nao indica nenhum impacto
da popularidade sobre essa escolha do presidente. O teste multivariado com
defasagens de até quatro meses mostra que ha um impacto retardado da opinido
publica sobre a escolha presidencial, gerando feedback reciproco entre popularidade
e acdo presidencial’. Isso é uma indicacdo de que as demandas populares ndo se

7 H& uma importante adverténcia a fazer quanto a esse resultado: com uma defasagem de quatro meses,
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infiltram imediatamente dentro do processo democratico de tomada de deciséo,
que é perfeitamente normal de acordo com nossas expectativas teéricas. De fato,
um sinal da responsabilidade dos ultimos presidentes brasileiros em relacao
politica publica, fugindo das “sensibilidades” imediatistas tipicas das
administragdes populistas do passado (DORNBUSCH e EDWARDS, 1991).

Tomadas em conjunto, essas quatro conclusfes sugerem que a opiniao da
populagdo parece ser mais reativa do que proativa. O apoio do congresso ao
presidente influencia a opinido publica sobre o presidente. Os eleitores tém perfeita
consciéncia do apoio ou nao do congresso ao executivo e isso molda sua visdo da
competéncia do presidente. Além disso, a analise multivariada indica que had um
feedback reciproco entre as escolhas que o presidente faz de instrumentos
legislativos e a popularidade presidencial. Isso sugere que precisamos repensar a
acusacao tao repetida de que os eleitores brasileiros ndo lembram nada a respeito
de seus representantes eleitos depois que os mandam para Brasilia. Eles podem
ndo ter um alto nivel de conhecimento sobre cada um dos legisladores e seu
comportamento nas votagdes mas, no agregado, eles certamente estdo conscientes
da postura geral do congresso em relacao ao presidente. E, o que é mais
importante, nossos resultados sugerem que os eleitores usam a informacdo para
avaliar o desempenho do presidente. Trata-se de uma importante restricdo a
hip6tese de que a representacao no Brasil é prejudicada pela suposta falta de
memoria dos eleitores.

O mesmo se aplica ao impacto da estratégia legislativa presidencial sobre a
avaliagdo do presidente pelo publico. Com uma pequena defasagem, os eleitores
ficam sensiveis ao estilo de governo do presidente, que pode se inclinar para
instrumentos ordinarios ou extraordinarios. De novo, eles utilizam supostamente
essa nova informacéao para avaliar o chefe do executivo.

A questao final e central aqui tratada é como a opinido publica afeta a
estratégia presidencial e o apoio do congresso ao presidente no longo prazo.
Encontramos resultados contraditérios sobre a existéncia dessa influéncia. O
impacto da popularidade presidencial sobre a acdo do congresso €, na melhor das
hip6teses, transitério. Ademais, a escolha pelos presidentes de seu instrumento
legislativo preferido parece estar isolada da visdo popular sobre o desempenho dos
presidentes. Encontramos impacto estatisticamente significante da popularidade
sobre a escolha presidencial somente quando utilizamos uma defasagem de pelo
menos dois meses. Isso aponta para a existéncia de um possivel feedback reciproco
entre escolha presidencial de instrumento legislativo e opinido publica. De inicio, a

aQr v O

0s primeiros quatro meses do conjunto de dados estao eliminados da anélise. Em termos praticos, isso
significa perder informacgdo sobre o governo Sarney. Isso pode explicar a diferenca de resultados em
relacdo aos testes bivariados de Granger, que usam dados da amostra inteira.
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opgao presidencial pelo decreto aumenta sua popularidade. Mais adiante, no
entanto, o aumento da popularidade reduz a necessidade de apelar a meios
extraordinéarios de governar e induz a uma estratégia mais rotineira de envio de leis
ordinarias ao congresso.

Esses resultados moderam a idéia de que nao ha sensibilidade e que as
ligacdes de representacdo entre eleitores e autoridades eleitas séo fracas no Brasil.
Primeiro, encontramos alguns indicios, embora fracos e inconsistentes, de que a
popularidade afeta as escolhas dos politicos, embora principalmente de forma
reativa. Em outras palavras, a popularidade presidencial ndo precede as escolhas
dos politicos, mas estes parecem prestar atencédo a reacado do publico e isso afeta
suas ag¢des futuras. Em segundo lugar, os presidentes brasileiros ndo decidem num
vacuo. Como Pereira, Power e Renné (2005) mostram, as escolhas presidenciais de
instrumentos de elaboracdo de politicas sao influenciadas pelo ambiente no
congresso. Ha freios e contrapesos entre os poderes do Estado no Brasil e estes
sao, com frequéncia, processados por meio dos acordos polfticos necessarios ao
funcionamento do presidencialismo de coalizdo (ABRANCHES, 1988).
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