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RESUMO

O trabalho analisa a atuagdo do presidente na formacdo da sua agenda legislativa de politicas
publicas, buscando entender como ele coordena essa dinamica e utiliza os instrumentos a sua
disposi¢do para lidar com seus agentes. Os riscos inerentes as relagdes de delegacdao fazem com
que ndo haja garantia de que os agentes avancem os objetivos dos mandantes politicos, por isso,
eles devem ser imbuidos de instrumentos que os permitam coordenar a construcao de sua agenda
e minimizar tais riscos, uma vez que estes podem afetar direta ou indiretamente as politicas de seu
governo. Muitos estudos vém discutindo quais fatores influenciam o uso desses instrumentos sem,
no entanto, destacar quais as suas consequéncias para as politicas publicas em diferentes areas. Este
trabalho busca preencher tal lacuna ao responder duas questdes centrais, a) Quais os instrumentos
que o presidente usa para coordenar, na arena intragovernamental, a formagdo da sua agenda
legislativa de politicas publicas em diferentes areas e contextos politicos? b) Quais os efeitos que
os instrumentos de coordenacgao utilizados pelo presidente tém sobre a sua capacidade de formacao
dessa agenda? O termo “instrumentos de coordenacdo” indicam as a¢gdes dos mandantes politicos
no enfrentamento aos desafios que encaram com o fim de minimizar os problemas da delegagdo e
ter suas prioridades acatadas na fase da formagao da agenda. Partindo do caso brasileiro, o intuito
¢ verificar se tais instrumentos afetam o resultado da coordenagdo na fase da formacao da agenda
presidencial em gabinetes multipartidarios, considerando a capacidade de elaboragdo de propostas
legislativas por parte do presidente, isto €, se o Executivo apresenta ou ndo propostas legislativas
de acordo com as prioridades do presidente. Para isso, o trabalho propde um indicador que designa
essa capacidade presidencial de coordenagdo da formagdo da sua agenda legislativa. A hipotese
geral enfatiza que, sob certas condi¢des, quanto mais o presidente utilizar os instrumentos de
coordenacgdo disponiveis em seu conjunto de prerrogativas, maiores as chances de ter uma agenda
de politicas mais alinhada com as suas prioridades. O trabalho adota um desenho de pesquisa
longitudinal (1990 a 2020) e utiliza abordagens qualitativa e quantitativa de pesquisa. Em geral, os
resultados mostraram que o uso dos instrumentos de coordenacdo varia por parte dos presidentes e
que a Unica evidéncia significativa estatisticamente para explicar a coordenacdo da agenda ¢ a

sobreposi¢ao de competéncias ministeriais.

Palavras-chave: presidente; agenda presidencial; Poder Executivo; instrumentos de coordenacgao.



ABSTRACT

The study examines the president's role in shaping their legislative agenda for public policies,
aiming to comprehend how they manage this dynamic and employ the tools at their disposal to
engage with their agents. Inherent risks within delegation relationships render no guarantee that
agents will advance the objectives of their political principals. Therefore, instruments must be used
to coordinate the construction of their agenda and mitigate such risks, as these can directly or
indirectly affect government policies. Numerous studies have discussed factors influencing the use
of these instruments, yet they often fail to highlight their consequences for public policies across
various domains. This study seeks to bridge this gap by addressing two central questions: a) Which
instruments does the president employ to intragovernmentally coordinate the formation of their
legislative agenda for public policies across different areas and political contexts? b) What are the
effects of the coordination instruments used by the president on their capacity to shape this agenda?
The term "coordination instruments" denotes the actions of political principals in addressing
challenges in order to minimize delegation issues and have their priorities recognized during the
agenda-setting phase. Based on the Brazilian case, the aim is to assess whether the diverse
instruments employed by presidents impact the outcome of coordination during the agenda-setting
phase in multipartisan cabinets, considering the president's ability to draft legislative proposals,
that is, whether or not the Executive presents legislative proposals in line with the President's
priorities. To achieve this, the study introduces an indicator designating the presidential capacity
for coordinating the formation of their legislative agenda. The overarching hypothesis underscores
that under certain conditions, the more the president utilizes the available coordination instruments
within their prerogative set, the higher the likelihood of aligning their policy agenda with their
priorities. The study adopts a longitudinal research design (1990 to 2020) and qualitative and
quantitative research approaches. In general, results revealed variations in the use of coordination
instruments among presidents and demonstrated that the sole statistically significant evidence

explaining agenda coordination is the overlap of ministerial competencies.

Keywords: president; presidential agenda; Executive branch; coordination instruments.
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INTRODUCAO

Este trabalho analisa a atuacdo do presidente na formacdo da sua agenda legislativa de
politicas publicas, buscando entender como ele coordena essa dindmica e utiliza os instrumentos a
sua disposicdo para lidar com seus agentes tendo em vista a racionalidade limitada que permeia suas

decisdes e o contexto de incerteza no qual exerce sua influéncia.

A formagdo de qualquer tipo de agenda' envolve um processo longo de negociagdes e
barganhas entre os mais diversos atores politicos e sociais que competem por espago para que suas
demandas sejam notadas e atendidas. Esse trabalho se concentra na formag¢ao da agenda presidencial,
definida aqui como a lista de politicas prioritarias que um presidente especifico busca lidar, isto &,
aquelas politicas que o presidente tem especial interesse que sejam bem-sucedidas na sua formulagado
e implementacao.

O Poder Executivo se compde por muitas instituigdes que lidam com os mais diversos
assuntos. Dado o seu tamanho e complexidade, ¢ impossivel que o presidente lide com tudo ao
mesmo tempo. Por essa razdo, ele precisa delegar aos seus agentes algumas atividades e fungdes. As
teorias sobre delegagdo postulam que, por ocuparem uma posi¢ao central na cadeia de delegacdo, os
chefes do Executivo enfrentam muitos problemas relacionados a perda de agéncia, isto €, o risco de
seus agentes agirem oportunisticamente de forma contraria a seus interesses. Isso ocorre, porque os
presidentes atuam em ambientes de incerteza onde lhes faltam informagdes e controle sobre as agdes
de seus agentes. Além disso, por lidarem com multiplos agentes que, por sua vez, podem ser
responsivos a multiplos mandantes, a coordenagao por parte do chefe do Executivo se torna ainda
mais problematica e dificil. Essa multiplicidade de atores aumenta a complexidade organizacional
tornando critica a relagdo entre os chefes de governo e seus agentes (BONVECCHI,
SCARTASCINI, 2011). Como resultado, tais chefes utilizam diversos instrumentos para prevenir as

perdas de agéncia, controlar seus agentes e coordenar a formacao de sua agenda de politicas.

A defini¢do dessa agenda consiste em um processamento de diversos fluxos de informacgdes

recebidos pelo sistema politico, em como alguns problemas sdo priorizados em detrimento de outros

! A agenda pode ser dividida em diversos tipos, a sistémica, a governamental e a de decisdes (KINGDON, 2014).
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(JONES; BAUMGARTNER, 2005). O processo politico decisorio estd repleto de informagdes e a
sua escassez nao ¢ um problema para os governos, pelo contrario, a sua abundancia € que torna o
processo de selecdo e alocacdo de atengdo mais dificil, isto ¢, a decisdo de para onde o presidente
deve olhar e quais questdes deve priorizar para a formagdo da sua agenda. Devido as incertezas e
ambiguidades inerentes ao processo de formac¢do da agenda, o processamento de informacdes sera
desproporcional e, consequentemente, as decisdes acerca das politicas a serem tomadas ndo serdo
sempre eficientes. Os riscos inerentes as decisdes tomadas com informagdes imperfeitas (JONES;
BAUMGARTNER, 2005) fazem com que ndo haja garantia de que as informacdes serdo utilizadas
de forma que avance os objetivos dos mandantes politicos, por isso, eles devem ser imbuidos de
mecanismos e instrumentos que os permitam coordenar a construg¢do de sua agenda e minimizar tais

riscos, uma vez que estes podem afetar direta ou indiretamente as politicas de seu governo.

No caso do Brasil, as caracteristicas do nosso ambiente politico-institucional que combina
federalismo, presidencialismo e multipartidarismo faz com que os problemas de agéncia sejam ainda
mais evidentes. A fragmentac¢do partidaria e os miultiplos interesses em disputa dificultam a
capacidade do chefe do Executivo de coordenar e implementar suas a¢des prioritarias e impoe
desafios a gestdo publica, pois a producdo de politicas publicas requer a habilidade de articulagdo e
coordenagdao do chefe do Executivo. Sendo os chefes do Poder Executivo, formalmente, os
responsaveis pelas politicas publicas efetivadas em seus governos, muitas vezes, dispdem de
diversas ferramentas para a superacdo dos problemas de coordenacdo. Muitos estudos vém
discutindo quais fatores influenciam o uso dessas ferramentas sem, no entanto, destacar quais as suas

consequéncias para as politicas publicas em diferentes areas.

Uma vez que a presidéncia, junto com os demais 6rgdos do Poder Executivo, detém a
prerrogativa de formular e implementar politicas publicas em determinadas areas, neste trabalho o
objetivo ¢ avaliar qual o papel do presidente na coordenagdo de sua agenda de politicas no contexto
brasileiro. O intuito ¢ responder duas questdes centrais, sendo a primeira de cunho descritivo e a
segunda, de cunho explicativo: a) Quais os instrumentos que o presidente usa para coordenar, na
arena intragovernamental, a formacao da sua agenda legislativa de politicas publicas em diferentes
areas e contextos politicos? b) Quais os efeitos que os instrumentos de coordenacao utilizados pelo

presidente t€ém sobre a sua capacidade de formagdo dessa agenda?
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Estudos sobre coordenacdo e seus desafios sdo escassos na literatura, especialmente nas
pesquisas empiricas (BOUCKAERT et. al., 2010; SOUZA, 2018). Além disso, a tematica merece
importancia devido ao aumento da intersetorialidade das politicas, das demandas crescentes da
sociedade e da consequente ampliacdo da atuacdo governamental, especialmente, em contextos
multipartidarios que complexificam a atividade governativa (SOUZA, 2018). E buscando preencher
essa lacuna que esse estudo analisa os instrumentos de coordenagdo que o presidente pode utilizar
no processo de formagdo de sua agenda de politicas publicas, dialogando com as literaturas que
investigam os aspectos politico e administrativo dos ministérios enquanto locus da formacao de

coalizdes e da formulagdo e implementagdo de politicas.

O termo “instrumentos de coordenagdo” ¢ aqui utilizado para se referir as medidas
administrativas voltadas para reorganizagdo de competéncias ministeriais, centraliza¢do decisoria e
de politicas publicas, criacdo de 6rgios de assessoramento presidencial e nomeagdes politicas para
cargos de alto escaldo (politizagdo). Em outras palavras, indicam as a¢gdes dos mandantes politicos
no enfrentamento aos desafios que encaram com o fim de minimizar os problemas da delegagdo e
ter suas prioridades acatadas na fase da formacdo da agenda, especialmente, em gabinetes
multipartidarios. Nessa fase, os partidos politicos e membros do gabinete se empenham na luta para
formular as politicas de acordo com suas preferéncias. Portanto, o presidente precisara utilizar
estrategicamente suas prerrogativas administrativas e constitucionais como instrumentos para

coordenar seu gabinete e garantir que as politicas ndo saiam em desconformidade com a sua agenda.

O foco, portanto, ¢ a coordenagdo vertical intragovernamental entendida como aquela que
acontece dentro de um mesmo nivel de governo (federal) e que abarca o reconhecimento da
autoridade hierarquica do presidente frente aos seus ministros e outras estruturas subordinadas. O
objetivo ¢ examinar como os diferentes instrumentos utilizados pelos presidentes afetam a
coordenacdo na fase da formagdo da agenda, considerando sua capacidade de elaborar propostas
legislativas em conformidade com suas prioridades. Isso implica avaliar se o Executivo apresenta
ou ndo propostas legislativas alinhadas com as prioridades do presidente. Para isso, o trabalho cria
um indicador que designa essa capacidade presidencial de coordenacdo da formagdo da sua agenda
legislativa. O foco recai na agenda legislativa do Presidente e, portanto, se concentra nas prioridades

encaminhadas para o Congresso pelo Poder Executivo. Ressalta-se, portanto, que o trabalho ndo
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cobre toda a agenda do Executivo, dado que parte dela ndo ¢ encaminhada para o Legislativo, sendo

feita via decretos dos presidentes ou portarias ministeriais, por exemplo.

A hipdtese geral do trabalho enfatiza que, sob certas condigdes (alta fragmentacao partidaria,
maior distancia ideologica entre o presidente e seus ministros, alta saliéncia da politica para o
presidente), quanto mais o presidente utilizar os instrumentos de coordenacdo disponiveis em seu
conjunto de prerrogativas, maiores as chances de ter uma agenda de politicas mais coesa e coerente
com as suas prioridades. Os resultados mostraram que o uso dos instrumentos de coordenagdo varia
por parte dos presidentes e que a Unica evidéncia significativa estatisticamente para explicar a
coordenacdo da agenda € a sobreposicao de competéncias ministeriais, embora outros instrumentos
como a politizagdo e a criagdo de Orgdos de assessoramento presidencial também tenham
apresentado a dire¢do esperada. O trabalho adota um desenho de pesquisa longitudinal que abrange
o periodo de analise entre 1990 e 2020. Foram utilizadas fontes e técnicas variadas de coleta e anélise

de dados, que estao explicitadas dentro de cada capitulo especifico.

A tese esta dividida em quatro capitulos, além desta introdug¢@o. No primeiro capitulo, sdo
abordadas questdes conceituais sobre a coordenacdo de politicas publicas com foco na atuacdo do
presidente na formagdo de sua agenda. Discute-se a literatura que aponta as raizes dos problemas de
coordenacdo, dos pontos de vista administrativo e politico, para, posteriormente, propor um modelo
analitico que busca compreender holisticamente tais estudos. No segundo capitulo, faz-se um
apanhado geral da literatura sobre a formacao da agenda e formulagao de politicas ptiblicas com foco
na constru¢do do indicador da capacidade presidencial de elaboracdo de propostas legislativas a ser
utilizado para construir a varidvel dependente no quarto capitulo. No terceiro capitulo, busca-se
responder a primeira pergunta do trabalho e entender a dindmica da formacao das politicas ptiblicas
na democracia brasileira, sob a luz das teorias discutidas no capitulo um. No quarto capitulo, busca-
se responder a segunda pergunta do trabalho, focando nas consequéncias do uso dos instrumentos
de coordenagdo por parte do presidente na formacdo de sua agenda de politicas. Por fim, as
conclusdes, implicagdes e limitagdes dos resultados encontrados sdo discutidas no quinto e ultimo

capitulo da tese.
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CAPITULO 1. A COORDENACAO DA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo discorre sobre as raizes dos problemas de coordenagdo bem como apresenta os
diferentes conceitos associados ao termo assumidos pela literatura ao longo dos anos. O capitulo
também identifica teoricamente os varios instrumentos utilizados para promover a coordenagdo no
setor publico, focando especialmente no papel desempenhado pelo presidente na formacao da
agenda de politicas. O objetivo do capitulo ¢ propor um modelo tedrico-analitico que combine
insights das investigagdes sobre coordenagdo dos pontos de vista administrativo e politico, isto €,
dos estudos sobre organizagdes e a coordenagdo no setor publico e das teorias sobre delegagdo na

Ciéncia Politica.

A formagdo da agenda ¢ uma fase especifica que compde o ciclo de politicas publicas. Em
linhas gerais, tal ciclo ¢ composto pelas fases da formagao da agenda; formulacdo; implementagao;
monitoramento e avalia¢do; e revisdo?. A compreensio desse ciclo é um exercicio tedrico importante
que ajuda a entender como e porque o governo toma decisdes e executa agdes que refletem na
sociedade. Embora seja composto por fases distintas, na pratica, nem sempre ¢ possivel distingui-
las, pois se entrelagam durante a trajetoria de uma politica publica. Alguns estudiosos, inclusive,
discordam com relag¢do a diferenciagdo das fases do ciclo. Uns consideram, por exemplo, que a
formagdo da agenda governamental esta inserida na fase de formulagdo da politica publica
propriamente dita e ndo fazem essa distingdo (RUA; ROMANINI, 2013). Mas o importante aqui €

entender que os problemas de coordenacgdo estdo presentes em varias dessas fases, principalmente,

2 Formagdo da agenda - ¢ a fase em que as demandas sdo incorporadas na lista de prioridades inicialmente estabelecidas
pelos governos (RUA; ROMANINI, 2013);

Formulagdo - ¢ a fase em que a politica ¢ elaborada com base na selecdo das alternativas mais convenientes para o
enfrentamento de um problema publico. Nessa fase, as decisdes acerca da politica sdo tomadas e os seus objetivos sdo
estabelecidos;

Implementagdo - essa fase envolve a execugdo de agdes e atividades apds o estabelecimento das diretrizes da politica
e inclui a sua administragdo e os seus impactos na sociedade (RUA; ROMANINI, 2013). E a operacionalizagdo da
decisdo formulada em lei. Vale lembrar que, ainda que as decisdes acerca da politica sejam inicialmente tomadas na
fase da formulagdo, a fase da implementagdo também pode requerer novas decisdes ao longo da trajetoria da politica.
Na verdade, ha um elo constante entre as fases da formulagdo e implementagdo (MENICUCCI, 2005; DAVID et al.,
2018);

Monitoramento e avaliagdo - O monitoramento refere-se ao acompanhamento sistematico da execugao de uma politica
no intuito de assegurar o cumprimento dos objetivos estabelecidos anteriormente. A avaliag@o, por sua vez, consiste
na mensuragdo e analise dos efeitos produzidos pela politica (SARAIVA, 2006);

Revisdo - essa fase refere-se a uma eventual corregdo da politica apos seu monitoramento e avaliagdo. Pode envolver
ajustes no cronograma, no orgamento, nas agdes ou até mesmo incorporar novos atores politicos na execugao.
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em decorréncia do conflito de interesses entre os diversos atores envolvidos no processo decisorio
(BOUCKAERT et al., 2010; SOUZA, 2018). Por isso, a coordenacdo se faz necessaria ¢ deve
compor o proprio desenho da politica, pois envolve a compreensdo ‘“sobre como atores sdo
coordenados no momento da decisdo” e “como a politica serd coordenada no momento da

implementagdo” (SOUZA, 2018, p. 15).

Segundo Jones e Baumgartner (2005), o processo de formagdo da agenda estd intimamente
relacionado a forma como os atores politicos alocam aten¢do a um determinado tema. Para onde o
presidente direcionar a sua aten¢do ird influenciar o grau de discricionariedade concedido aos
agentes na delegacdo. Isso porque a atencdo ¢ um recurso limitado e ndo ha possibilidade do
presidente (como qualquer outro ser humano) estar atento a tudo em todo tempo. Logo, a atencdo a
um determinado tema, consequentemente, ird prejudicar a atencdo a outro. Hé situagcdes em que o
presidente estard atento as sinaliza¢des do ambiente para efetuar mudancas nas politicas — a exemplo
do Programa Minha Casa Minha Vida no Brasil, resultado da aten¢do do governo Lula (2003-2010)
frente a necessidade de adog@o de medidas econdmicas anticiclicas — e ha outras em que ele podera
ndo efetuar grandes mudancas ou deixar os agentes agirem com mais liberdade — a exemplo da
politica de seguranca publica no governo Bolsonaro (2019-2022). Com uma visdo claramente
conservadora e uma agenda normativa focada na flexibilizagdo do acesso as armas, no combate ao
crime organizado e a corrup¢ao, o presidente nomeou no inicio de seu mandato o juiz Sérgio Moro
como ministro da Justica e Seguranga Publica. Segundo o ministro, o presidente o havia dado carta
branca para gerir a pasta da forma que achasse mais eficaz, com autonomia para escolher sua equipe
e definir sua linha de acdo, no entanto, ndo foi isso que aconteceu. Em 2020, o ministro anunciou
sua saida do ministério com a justificativa de que o presidente o desautorizou e feriu sua autonomia
no que diz respeito a troca de comando da Policia Federal. A despeito dos motivos escusos por parte
do presidente’, percebe-se nesse episddio um constrangimento a liberdade do agente como resultado
da atengdo do presidente voltada para a sua jurisdi¢ao, com interferéncia nas decisdes relacionadas

a pasta.

3 Segundo as noticias veiculadas na época, o presidente decidiu exonerar o diretor da policia federal devido as suas
acoes na investigagdo de seu filho, o senador Flavio Bolsonaro, acusado de associa¢do criminosa e lavagem de
dinheiro (<https://www.dn.pt/mundo/moro-demite-se-com-discurso-contundente-12112508.html>).
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O processamento de informagdes bem como a alocagdo da ateng@o sdo cruciais na logica da
delegacao. E, como toda delegacdo envolve os riscos de perda de agéncia decorrente da possibilidade
de os agentes agirem contra os interesses de seu mandante, o presidente, enquanto mandante,
enfrenta problemas para coordenar a formacao de sua agenda de politicas diante dos multiplos atores
envolvidos no processo decisorio. Isso torna a coordenagdo um problema politico mais do que
meramente um problema administrativo, o que vai reverberar nas condi¢des de construgdo da

agenda.

Esse capitulo busca discorrer sobre os problemas de coordenagdo presentes nessa construgao,
dividindo-se em quatro se¢des, além desta introducdo. Na primeira se¢do, serdo introduzidos ao
leitor os elementos prévios a formagdo da agenda, seu conceito e diferentes tipos, bem como os
atores envolvidos no processo, com énfase especial ao papel exercido pelo chefe do Executivo na
coordenacdo de sua agenda de politicas. Na segunda secdo, busca-se afunilar o conceito de
coordenacdo para os propodsitos deste trabalho bem como identificar como a literatura vem
discutindo a origem dos problemas de coordenacdo no setor publico. A terceira secdo aborda, do
ponto de vista da literatura sobre delegacdo, os problemas de coordenacao que o chefe do Executivo
enfrenta em diferentes sistemas de governo, enfatizando os instrumentos de coordenagao utilizados
por eles e propondo o modelo analitico do trabalho. A quarta se¢do, por fim, conclui o capitulo

buscando compreender conjuntamente os estudos apresentados nas se¢des anteriores.
1.1 Formacgao da agenda governamental

O desenho de uma politica ndo ¢ determinado apenas pelas decisdes finais como os votos no
legislativo, mas também pelos processos pré-decisorios na fase da sua formulacdo (KINGDON,
2014). Para Kingdon (2014), essa fase ¢ composta por um conjunto de quatro processos que
englobam: a formagdo da agenda; a especificagdo das alternativas que irdo embasar a escolha final,
a escolha propriamente dita que ocorre por meio de votagdo no Legislativo ou decisdo presidencial
e; por fim, a implementagdo da decisdo. O processo de formagdo da agenda, por sua vez, tem inicio

na identifica¢do dos problemas.

Uma questdo ¢ identificada como um problema politico quando os fluxos de informagdes
indicam que ela merece atencdo governamental, isto €, quando passa a ser reconhecida pelas
autoridades publicas que, por sua vez, se convencem que precisam agir naquela determinada area

(JONES; BAUMGARTNER, 2012; RUA; ROMANINI, 2013). Uma vez identificados, os
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problemas sdo incorporados na lista de prioridades estabelecida pelos governos, isto €, na agenda.
As prioridades que comporao essa agenda variam no decorrer do tempo, de acordo com o contexto,
os atores politicos em destaque, as demandas da populacado, etc. Além disso, ha variagdes no que
tange ao proprio tipo de agenda e aqui vale ressalta-las a fim de, posteriormente, elucidar o recorte

do presente estudo.

De acordo com Kingdon (2014), héd trés tipos de agenda, a saber, a sistémica (ou nao
governamental), a governamental e a de decisdes. A agenda sistémica se refere a lista de problemas
politicos que consternam atores para além do governo, tais como a sociedade de forma geral ou o
sistema internacional. Como exemplo, pode-se citar temas de importancia global como a preservagao
do meio ambiente e o combate ao trafico de drogas (RUA; ROMANINI, 2013). A agenda
governamental, por sua vez, ¢ onde sdo inseridos os problemas politicos que um governo especifico
busca lidar, geralmente ¢ especificada no programa de governo, mas pode sofrer alteragdes ao longo
do tempo. Lopez, Silva e Borges (2019) entendem que essa agenda pode ser bipartida, isto &,
subdividida em uma agenda presidencial prioritaria e outra proveniente dos diferentes ministérios
que compdem o gabinete do governo. E tarefa do governo central estruturar essa agenda
governamental considerando o planejamento estratégico de governo bem como as informacgdes
disponiveis ao seu redor (GAETANI, 2014). Por fim, a agenda de decisdo, de acordo com a
classificagdo de Kingdom, ¢ composta pela lista dos problemas politicos encaminhados a alguma
arena de tomada de decisdo, como, por exemplo, ao Legislativo. Nem todos os problemas destacados
na agenda governamental chegam a agenda de decisdo e nem todos os problemas que chegam a
agenda de decisdo estdo previamente presentes na agenda governamental (KINGDON, 2014),

muitas vezes, podem vir de parlamentares da oposi¢ao ao governo, por exemplo.

De acordo com o modelo de multiplos fluxos proposto por Kingdon (2014), para que os temas
da agenda governamental subam para a agenda de decisdes ¢ preciso que trés fluxos (problemas,
propostas (policies) e receptividade politica (politics)) se juntem no que o autor chama de janelas de
oportunidade. Para além deste, varios modelos tedricos foram propostos no intuito de auxiliar na

compreensdo do processo de formacao e de mudangas na agenda de politicas publicas, tais como, o
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modelo da lata de lixo* (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), o modelo da nio-decisdo’
(BACHRACH; BARATZ, 1962; 1970) ¢ o modelo do equilibrio pontuado (MEP)*
(BAUMGARTNER; JONES, 1993).

Em geral, o intuito desses modelos ¢ entender como se d4 o processo de identificagcdo dos
problemas e formacdo da agenda de politicas. O qué faz com que um problema chame a aten¢ao
governamental mais do que outros? Por que alguns temas s3o considerados mais importantes em
certos momentos? Esses sdo questionamentos centrais nos estudos sobre agenda politica (BRASIL;
CAPELLA, 2019; COHEN, 2012). Isso porque a agenda ¢ um recurso escasso € como tal, ndo
contém espago suficiente para as diversas questdes que disputam esse lugar. Dessa forma, os
formuladores de politicas devem decidir entre questdes concorrentes qual recebera sua aten¢do
(COHEN, 2012). Essa alocacao de atengdo, muitas vezes, nao ¢ feita de forma eficiente, como

esperado por atores racionais. Pelo contrario, devido a racionalidade limitada, os formuladores de

4 Em linhas gerais, 0 modelo da lata de lixo pressupde que o processo decisorio nas organizagdes publicas ndo ocorre
de forma linear e racionalmente ordenada, com a identificagdo de um problema e a consequente produgao da solugdo,
ao contrario, as propostas ¢ alternativas de solugdo sdo geradas antes da identificagao do problema. Isso ocorre, porque
muitas solu¢des propostas caem em desuso devido a perda de relevancia do proprio problema naquele contexto, a
preferéncia por outras solugdes, dentre outras razoes. Ao invés de extintas, essas solu¢des sdo descartadas e guardadas
em uma “lata de lixo” e s3o novamente coletadas apenas quando surge um novo problema. Nesse modelo, ndo é um
problema que busca por solugdo, mas as varias solu¢des disponiveis que buscam um problema para solucionar. Isso
acontece porque encontrar solugdes inovadoras para um problema ¢ um processo altamente custoso. Uma vez dadas
as solugdes, as policy communities disputam para que a defini¢do do problema seja aquela que priorize a solucdo que
ela deseja implementar, ou seja, a aceitagdo de uma definicdo de problema significa a vitoria para a sua solugdo
correspondente (LINDER; PETERS, 1991). Peters e Linder (1991) criticam o modelo “lata de lixo” e afirmam que
nele, a construcdo das solugdes para os problemas ¢ tendenciosa, pois elas ja sdo previamente estabelecidas. Nao ha
um planejamento sistematico na construgdo das alternativas porque ¢ um processo custoso, portanto, ¢ mais facil optar
por solugdes prontas.

> “A Teoria das Nao-Decisdes defende que a inclusdo de temas na agenda expressa relagdes de poder, de modo que os
temas que ameagam os interesses mais poderosos ndo sao incluidos na pauta”. (RUA; ROMANINI, 2013, p. 62)

% 0 modelo do equilibrio pontuado (MEP) busca explicar por que ocorrem rupturas apos longos periodos de
estabilidade no processo de formagao da agenda (RUA; ROMANINI, 2013). Esse modelo surgiu no inicio da década
de 1990 como uma critica aos modelos anteriores que viam o policy process como estavel e com pequenos ajustes
incrementais feitos pelos formuladores de politicas (LINDBLOM 1959; WILDAVSKY 1964; 1975 apud JOHN;
BEVAN, 2012). O incrementalismo era considerado pelos criadores do MEP como inadequado para explicar o policy
process, que na verdade, tinha um padrdo descontinuo, desconexo, episodico e nem sempre previsivel (JONES;
BAUMGARTNER, 2005; JOHN; BEVAN, 2012). O MEP contribuiu para mudar a compreensio da dindmica da
agenda politica, pois ao invés de pequenas alteragdes regulares e incrementais, a agenda passou a ser caracterizada por
longos periodos de estabilidade seguidos por mudangas pontuais em grande escala na atengdo as politicas publicas. As
mudangas nas politicas passaram a ser explicadas pelas pontuagdes, uma caracteristica definidora da agenda, e ndo
mais pelo incrementalismo (JONES; BAUMGARTNER, 2005; JOHN; BEVAN, 2012). Os autores ndo invalidam a
teoria do incrementalismo, mas afirmam que ela é incompleta para a compreensdo do processo de formulagdo das
politicas.
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politicas sdo prisioneiros de suas limitagdes cognitivas e emocionais (JONES; BAUMGARTNER,
2005).

Segundo Jones e Baumgartner (2005), a emogao € o principal dirigente da alocacdo da atencdo.
Como os formuladores de politicas estdo sujeitos a muitas informagdes de diferentes fontes (agéncias
governamentais, midia, académicos, grupos de interesses, think tanks, partidos politicos, comités do
Congresso, empresas e cidadaos de dentro ou fora do governo) e qualidades, enxergar todos os sinais
ao redor e escolher para onde direcionar a aten¢do nao ¢ uma tarefa trivial. Os limites da cogni¢do
humana tornam esse processo ainda mais dificil, fazendo com que, muitas vezes, algumas
informagdes recebam uma atencdo desproporcional dos formuladores de politicas (JONES;

BAUMGARTNER, 2005; 2012).

Além disso, essas informagdes raramente sdo neutras, pelo contrario, contém incertezas,
ambiguidades e vieses variados e por conta dos limites cognitivos e emocionais, os formuladores de
politicas estdo sujeitos a cometerem erros no uso dessa informacao, simplificando-a, distorcendo-a
ou dando uma atengdo seletiva desproporcional a alguns problemas em detrimento de outros

(JONES; BAUMGARTNER, 2005; 2012).

Information processing may be defined as collecting, assembling, interpreting, and prioritizing
signals from the environment. A signal is simply some detectable change in what is happening “out
there.” All signals are characterized by uncertainty (we can’t always be sure something out there
has actually changed) and ambiguity (we can’t be certain what the signal may mean). [...] Signals
may be misinterpreted once they are detected because of uncertainty or bias. Not only are many
signals unclear (that is, subject to differing possible interpretations, not self-evident), but those who
interpret signals are often biased. (JONES; BAUMGARTNER, 2005, p. 8 - 9)

Além do aspecto cognitivo humano, o aspecto institucional dos sistemas politicos também
afeta e restringe a constru¢do da agenda (JONES; BAUMGARTNER, 2005). Por exemplo, as
elei¢des podem ser um fator importante para a redefini¢do das politicas do governo, pois quando um
partido com novas ideologias assume o poder, ha grandes chances de a agenda mudar sua direcao.
Em suma, tanto a racionalidade limitada e emog¢des quanto outros arranjos formais, institucionais ou

informais afetam o processamento da informacao e limitam a a¢do dos formuladores de politicas.

De uma forma geral, a formag¢ao da agenda de politicas publicas envolve um processo longo e
complexo de identificacdo de problemas, alternativas de solugdes e de tomada de decisdes; ¢ um
produto resultante dos processos de barganha entre os mais variados atores envolvidos na

formulacdo das politicas publicas (agenda-setting) que interagem em diversas arenas restringidos
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pela racionalidade limitada e pelas proprias instituigdes e, por essa razao, demanda uma coordenagao

ativa e permanente.

Essa coordenacdo ¢ uma das prerrogativas das liderangas centrais que compdem o gabinete do
governo, chefiadas pelo presidente. O desenvolvimento de politicas publicas mais integradas e
coesas ira depender dessa capacidade de coordenagdo na estruturacdo da agenda e da interagdo com
os outros atores envolvidos no processo. Essa interagdo entre diferentes atores, como bem observado
por Linder e Peters (1991), acontece em todos os sistemas politicos democraticos e envolve
barganhas e ajustes entre as alternativas na fase da formulacdo da politica. Tais atores estdo em
constante disputa para incorporar seus interesses na agenda governamental e exercem papéis-chave
no processo de formulagdo. Para além do presidente, outros atores possuem poder de veto ou de
influéncia, tais como, membros do Poder Legislativo, do Judiciario, do gabinete, burocracias
publicas, atores subnacionais como governadores, partidos, lideres partidarios, sociedade civil,
movimentos sociais, grupos empresariais, stakeholders, midia, sindicatos, técnicos/especialistas,
organizag¢des internacionais e multilaterais, dentre outros. Esses atores ou organizagdes influenciam
direta ou indiretamente o sucesso das politicas publicas e compdem as chamadas redes de politicas
publicas (PETERS, 2008). Eles interagem em diferentes arenas, que podem ser tanto formais como
no Congresso ou gabinete, tanto informais como na rua (SPILLER; STEIN; TOMMASI, 2008),
palco das agdes de alguns movimentos sociais, por exemplo. Todos eles representam os mais
diversos interesses e tornam desafiante a analise das negociagcdes e barganhas. Nas palavras de

Souza:

A luta por poder e por recursos entre grupos sociais ¢ o cerne da formulagdo de politicas publicas,
o que gera conflitos, necessidade de incentivos a cooperagao e o recurso a politica como forma de
encontrar saidas para esses conflitos. Na acep¢ao de Lindblom (1980), a formulagdo de uma politica
publica é um jogo de poder que envolve inter-relagdes complexas. (SOUZA, 2018, p. 19)

Compete as liderancas politicas buscar construir ou recuperar a sua capacidade de
coordenacdo para a producdo de politicas publicas coerentes e coesas. E qual o papel do chefe do

Executivo nessa coordenagao, especialmente, quando envolve sua agenda prioritaria de politicas?

1.1.1 O presidente e a coordenacio da agenda
A participacdo dos presidentes no processo de constru¢ao e formulacdo de politicas publicas

¢ cada vez mais ativa, dado o seu poder de agenda (COHEN, 2012). Varios fatores podem influenciar
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a construg¢do da agenda presidencial, como o préprio tempo, os recursos que ele dispde, energia,
informagdes, experiéncia, emogdes, o ambiente parlamentar, dentre outros (LIGHT, 1982; 1991
apud COHEN, 2012; JONES; BAUMGARTNER, 2005). Embora atributos pessoais, ideologias e
fatores historicos e culturais possam interferir na forma de governar do chefe do Executivo, os
poderes constitucionais e administrativos que lhes sdo conferidos também sdo importantes
(SCARTASCINI, 2008). Obviamente, esses poderes variam conforme a regido e contexto nacional,
mas em geral, s3o divididos em poderes constitucionais e poderes partidarios (SHUGART; CAREY
1992; MAINWARING; SHUGART 1997).

Por um lado, os poderes constitucionais facilitam a impressao das preferéncias do chefe do
Executivo nas politicas publicas, pois conferem maior discricdo ao presidente no que tange a
introdu¢do de mudangas no status quo’ (SCARTASCINI, 2008). Tais poderes sdo subdivididos em
poderes legislativos e ndo legislativos. Os poderes legislativos, por sua vez, sdo subdivididos em
proativos e reativos, dependendo se o presidente pode propor uma mudanca no status quo ou
interromper ou atrasar alguma mudanga, respectivamente (CAREY; SHUGART, 1998). Tais
poderes referem-se ao poder de veto (total ou parcial), poder de emissdo de decretos ou declaragao
de urgéncia, iniciativa exclusiva sobre algumas legislagdes, poderes discriciondrios sobre a
apropriacdo do or¢amento e poderes de convocacao de plebiscito ou referendos (SCARTASCINI,

2008).

Por outro lado, os poderes nao legislativos referem-se ao poder de nomeacgao e demissao de
funcionarios, especialmente, os membros do gabinete. A nomeacao para cargos no gabinete compoe
também o que alguns autores denominam de “presidential toolbox™®, isto é, uma caixa de
ferramentas que contém poderes que os presidentes em diferentes paises possuem para utilizar
estrategicamente a fim de alcangarem sucesso na formulacdo e implementagdo de sua agenda de

politicas publicas (RAILE, PEREIRA; POWER, 2010). O poder de nomeacdo ¢ demissdo para

7 Os autores, no entanto, advertem para o risco de se ter politicas mais volateis que mudam por simples conveniéncia
politica, como, por exemplo, alterar uma politica antes de uma elei¢@o a fim de obter ganho politico ou descartar as
politicas da administragdo anterior sem a devida necessidade.

8 De acordo com Chaisty, Cheeseman e Power (2012), essa caixa contém ferramentas como distribuicio de pastas
ministeriais por meio da nomeagdo para cargos de primeiro escaldo; poder de agenda que permite aos presidentes
formularem projetos de lei que possam restringir mais ou menos a a¢do dos agentes e coordenarem sua agenda;
prerrogativas orgamentarias ou distribuicdo de pork como moeda de troca para conseguir apoio; poderes partidarios do
presidente que o permite exercer influéncia sobre os partidos aliados e; instituigdes informais como troca de favores,
clientelismo e outras praticas ndo formalizadas.
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cargos de primeiro escaldo ¢ uma ferramenta muito analisada em varios sistemas de governo, pois
constitui-se num importante recurso que o chefe do Executivo dispde (CHAISTY; CHEESEMAN,;
POWER, 2012; AMORIM NETO, 2006; LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998; ALSTON; MUELLER,
2005; GEDDES, 1994). Em democracias parlamentaristas, um argumento tedrico comumente citado
¢ a Lei de Gamson (1961), a qual refere-se a alocagao de cargos no gabinete de forma proporcional
aos assentos que o partido tem no legislativo. No parlamentarismo, essa proporcionalidade ¢ mais
recorrente uma vez que o primeiro-ministro ¢ dependente da confianga do Poder Legislativo para a
sua sobrevivéncia, podendo ser destituido pelo parlamento (AMORIM NETO; SAMUELS, 2010).
J& no presidencialismo, os presidentes tém mais liberdade para escolher os membros do gabinete.
Segundo Amorim Neto (2006), o presidente faz essa escolha com base na consecugdo do seu
programa legislativo e no controle do aparato burocratico, pois para aprovar projetos de lei, os
presidentes precisam negociar com os partidos legislativos, nomeando politicos para ocuparem os
ministérios e, por outro lado, para controlar o aparato burocratico o presidente deve nomear pessoas
de sua confianga como chefe dos ministérios (AMORIM NETO, 2006). Para Martinez-Gallardo e
Schleiter (2014) a nomeacdo de ministros ndo partidarios ¢ um importante mecanismo para lidar
com os custos de perda de agéncia porque permite ao presidente regular o nivel de partidarismo em
seus gabinetes e garantir maior lealdade e apoio do ministro em relacdo a sua agenda. De toda forma,
tais nomeagdes influenciam diretamente as relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo, e

consequentemente, a dindmica de definicdo da agenda.

Por outro lado, os poderes partidarios dos presidentes referem-se a sua capacidade de obter
apoio no Congresso. Essa capacidade depende fundamentalmente do tamanho de sua base legislativa
(nimero de cadeiras que seu partido ocupa) e do grau de disciplina de seu partido (MAINWARING;
SHUGART, 1997). Os chefes do Executivo que possuem maioria sdo mais capazes de obter apoio
legislativo, por outro lado, governos minoritarios enfrentam maior dificuldade e, muitas vezes, se
apoiam no apoio popular ou na formagao de coalizdes para aumentar a probabilidade desse apoio.
Quanto mais um presidente delega, menor ¢ a sua capacidade de formulacao de politicas e quanto
mais ele deseja controlar sua agenda, menos ele estara disposto a delegar autoridade (AMORIM

NETO; MALAMUD, 2019). Scartascini (2008) argumenta que,

In environments that facilitate political agreements, policymaking will be more cooperative,
leading to public policies that are more effective, more sustainable, and more flexible in responding
to changing economic or social conditions. In contrast, in settings where cooperative behavior is
harder to develop and sustain, policies will be either too unstable (subject to political swings) or
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too inflexible; policies will be poorly coordinated; and there will be little investment in building up
long-term capabilities. (SCARTASCINI, 2008, p. 6-7)

Dada a racionalidade limitada e os interesses conflitantes que disputam lugar na agenda de
politicas, entender como o presidente processa as informagdes que recebe e aloca a sua atencdo nas
diferentes areas politicas ¢ importante para os estudos presidenciais, pois a alocagdo da atencao para
uma dada area temadtica ird prejudicar a aten¢do a outra area de politica, uma vez que, s6 € possivel
responder a um numero limitado de demandas por vez (JONES; BAUMGARTNER, 2005;
LARSEN-PRICE, 2012). Muitas demandas foram institucionalizadas com o tempo, e por conta
disso, exigem a aten¢ao presidencial e ocupam um espaco na agenda de forma regular, isto ¢, fazem
parte da rotina de governo, como a elaboragdo do or¢amento anual, por exemplo. No entanto, ha
outras questdes que aparecem na agenda de tempos em tempos devido a sinais ex6genos, como por
exemplo, alguma catastrofe natural ou uma pandemia como a Covid-19, que faz com que a atengado
seja alocada imediatamente para aquela tematica ou ainda, alguma mudanca no partido que ocupa a
presidéncia. O fluxo das politicas ¢ permanente e a formagao da agenda ndo necessariamente precisa
ter politicas novas, na verdade, quanto mais novas politicas o presidente fizer, mais problemas ele

podera ter para coordenar sua agenda.

Tendo em vista os limites da cogni¢do humana para o processamento de informacgdes e as
atribuicdes institucionais do presidente, esse trabalho foca na dinamica da aloca¢do da atencdo
presidencial as diversas tematicas, considerando como ele utiliza os poderes institucionais que

dispde como instrumentos para coordenar a formacao da sua agenda legislativa de politicas.

Além dos poderes do presidente discutidos nessa sec¢do, outras condigdes podem tornar a
coordenagao mais ou menos dificil, como: fragmentacao parlamentar, tipo de gabinete (governos de
coalizao tornam os problemas de coordenagdo mais intensos), tamanho do Estado e de suas fungdes,
tipo de Estado (federativo ou unitario — limitagdo de competéncia do Executivo federal pelas
prerrogativas constitucionais atribuidas a governadores e prefeitos), constrangimentos
organizacionais (dimensdo intragovernamental), insulamento ou ndo da burocracia, dentre outras.
Tudo isso pode complexificar o problema da coordenacdo. Dessa forma, ¢ importante que o
presidente exerca bem o seu papel coordenador, uma vez que varias das caracteristicas importantes
das politicas publicas sdo influenciadas pelo uso que os presidentes fazem dos poderes que lhe sdo

conferidos e da sua capacidade de usé-los para coordenar sua agenda.
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1.2 Mas afinal, o que ¢ coordenacio?

Coordenagdo ¢ um termo amplo e abstrato muito trabalhado na literatura sobre organizagdes.
A atuagdo das organizagdes, tanto publicas quanto privadas, se d4 em ambientes que demandam a
construcao de redes de intercambio, colaboracdo e complementaridade, pois para alcancar seus
objetivos ¢ preciso que elas se relacionem umas com as outras sejam na condi¢do de clientes (em
que uma organizac¢ao depende dos insumos de outra organizacao para produzir um produto ou prestar
um servi¢o), fornecedores (em que uma organizacdo fornece algum servigo ou produto para outra
organizac¢do), financiadores, consultores ou at¢ mesmo concorrentes (MORENO, 2017). Tal fato
torna a coordenacdo um fator muito relevante nas teorias organizacionais, pois sem ela dificilmente

os objetivos das organizag¢des seriam alcangados’.

Porém, o qué de fato é a coordenacdo ou o qué constitui uma ag¢do coordenada? A
multiplicidade e a falta de um consenso a respeito do conceito acabam dificultando o avango de
pesquisas empiricas nessa area. A obra de Alexander (1995) pode langar luz nesse aspecto, uma vez
que o autor contrapde diversos conceitos de coordenacdo e pondera que a diferenga entre eles esta
na teoria organizacional a qual estdo vinculados. Os vérios conceitos encontrados na literatura
podem, segundo ele, serem agrupados em trés teorias (ou grupo de teorias) organizacionais distintas:
a teoria das trocas'?, a teoria da contingéncia e ecologia organizacional'! e a teoria dos custos de

transacgao.

? Para uma discussdo mais aprofundada sobre teorias organizacionais, consulte: “How organizations act together” de
Ernest R. Alenxander, 1995; “The Interorganizational Network as a Political Economy” de J.K. Benson, 1975;
“Organization and Environment” de P.R. Lawrence e J.W. Lorsch, 1967; “Organizational Ecology” de M. Hannan e
J.Freeman, 1989; “Theories of organization” de Henry L. Tosi, 2009.

19 Resumidamente, segundo a teoria das trocas o principal incentivo para promover a coordenagao ¢ a troca de recursos
entre as organiza¢des (PFEFFER; SALANCIK, 1978; BENSON, 1982; MULFORD; ROGERS, 1982; MULFORD,
1984 apud ALEXANDER, 1995). Tendo em vista que atuam em ambientes com recursos limitados, as organizagdes
dependem em diferentes graus dos recursos de outras organizagdes para sobreviverem. Nas palavras do autor (1995,
p- 9), “an organization can induce other organizations to bias their actions in a direction it desires if it can offer them
incentives in the form of resources, especially if the relevant resource is essential for the other organization's survival”.
1A teoria da contingéncia e a teoria da ecologia organizacional entendem que a coordenagdo interorganizacional ¢ a
forma pela qual as organizagdes se adaptam aos seus ambientes (ALEXANDER, 1995). Enquanto para a teoria da
contingéncia, o foco ¢ a adaptagdo de uma unica organizagdo que interage com outras em resposta a mudangas em suas
circunstancias individuais, para a teoria da ecologia organizacional o foco ¢ a adaptagdo da populacdo ou grupos de
organizagdes ao seu “nicho ecoldgico”, ou seja, ao seu ambiente comum (GRANDORI, 1987 apud ALEXANDER,
1995). “Segundo Baum (1998), Hannan e Freeman aplicaram a teoria da selecdo natural e criaram o conceito de
Ecologia Organizacional, em 1977, também conhecida como ecologia das populagdes. De acordo com essa teoria, as
organizagdes ndo se adaptam ao seu ambiente, mas sim, ¢ 0 meio que seleciona as organizagdes mais adaptadas,
afirmando que as demais estao “fadadas a morte™”. (COSSO; OLIVEIRA, 2013, p. 7)
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As defini¢des de coordenacdo embasadas na teoria das trocas enfatizam mais os aspectos da
voluntariedade e do ajuste mutuo. Por exemplo, Mulford e Rogers (1982 apud ALEXANDER, 1995,
p. 3) definem coordenagdo interorganizacional como “the process whereby two or more
organizations create and/or use existing decision rules that have been established to deal collectively
with their task environment”. Essa defini¢do v€ o ajuste mituo como uma estratégia de coordenagao,
isto €, envolve uma organizacao levando em consideracdo as decisdes € o comportamento de outra,
ajustando-se uma a outra. Aqui, parece haver uma associagdo com o conceito de isomorfismo
institucional, isto €, as organiza¢des vao se tornando cada vez mais homogéneas a medida que
adotam praticas e comportamentos similares e, quanto maior essa homogeneidade, maior sera a
coordenacdo interorganizacional (DIMAGGIO; POWELL, 2005). No entanto, ao se referir a
coordenacdo simplesmente como um processo voluntario de ajuste mutuo, o termo fica um tanto

vago. Como diferenciar uma organiza¢ao que toma decisdes coordenadas de organizacdes que nao

tomam?

Segundo as teorias da contingéncia e da ecologia organizacional, a coordenagdo
interorganizacional envolve menos o ajuste mutuo e voluntdrio e mais estruturas formais que surgem
em resposta as mudangas no ambiente. A coordenacgdo ¢ a resposta das organizagdes as mudangas
nos seus ambientes que criam interdependéncia entre elas. Nessa vertente tedrica, as defini¢cdes de
coordenacdo interorganizacional sdo mais deliberadas e formais, pautadas na interdependéncia entre
as organizacdes. Por exemplo, de acordo com Alexander (1995), hd uma visdo que vé a coordenacgao
como uma relagdo sistematica entre as decisdes das organizagdes. Essa defini¢do ¢ originada no
trabalho de Lindblom (1965 apud ALEXANDER, 1995, p. 4), segundo o qual decisdes coordenadas
“are ones where either mutual adjustment between actors or a more deliberate interaction produced
positive outcomes to the participants and avoided negative consequences”. Em outras palavras, a
resposta para diferenciar uma organizagao que toma decisdes coordenadas de organizagdes que ndo
tomam estd no resultado que suas decisdes produzem. “Any decision that takes the organization's
environment into account can, by this definition, be called coordinated, because the organization
acting upon the decision is adjusting its behavior to the other organizations and actors around it”
(idem, p. 4). No entanto, Alexander (1995) questiona essa definicdo na medida em que foca no
resultado das decisdes tomadas e compara a coordenagdo com o sucesso ¢ a falta dela com o fracasso.

Outra defini¢do nessa linha teodrica relaciona a coordenacdo com as agdes ao invés de decisoes.
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Kaufmann et. al (1986, p.790 apud ALEXANDER, 1995, p. 6) apontam que a “coordination happens
insofar as different actions of various actors become linked to constitute chains of actions”, ou seja,

a medida que suas a¢des passam a ser interdependentes.

Novas defini¢des enfatizam o aspecto do controle, isto ¢, a coordenagdo ¢ vista como uma
forma de “directing the operation of units so that their joint behavior attains a specific goal with
higher probability and at lower costs (and with) a common expectation of reward” (KOCHEN;
DEUTSCH, 1980, p. 126 apud ALEXANDER, 1995, p. 21). Tais defini¢cdes, de acordo com
Alexander, sdo embasadas na teoria dos custos de transacdo, cujo elemento central sdo as regras e
instituicdes estabelecidas para alcancar a coordenacdo. Originalmente desenvolvida por
economistas, a teoria dos custos de transacao pressupde que em todas as transagdes, economicas ou
ndo, a racionalidade ¢ limitada e as informagdes sdo dispendiosas e incompletas. Consequentemente,
o risco de oportunismo entre as partes envolvidas na transacao € agravado e, para supera-lo, ¢ preciso
que as acdes entre essas partes sejam coordenadas. Segundo o autor, tal teoria adota uma visdo de
coordenacdo mais institucional e estruturada, na qual “coordination becomes a way of structuring
the relations and interactions between units of an organization or between organizations so that their
respective transaction costs are minimized” (ALEXANDER, 1995, p. 14). Aqui, o ajuste mutuo
também ¢ visto como uma forma de coordenagdo, mas sua ocorréncia se dara de acordo com as
normas institucionalizadas e estabelecidas para isso. Outra defini¢do nessa linha tedrica é encontrada
no trabalho de Dunsire (1978 apud ALEXANDER, 1995, p. 6), segundo o qual “coordination means
getting what you do not have through influencing or compelling participants to act in the way
desired”. Em outras palavras, uma decisdo coordenada seria aquela que visa controlar as agdes € o

comportamento das organizagdes com o fim de atingir uma meta especifica.

Em suma, de acordo com Alexander (1995) ¢ possivel justapor a variedade de conceitos de
coordenacdo no ambito de distintas teorias organizacionais. H4 um espectro de defini¢des que vao
desde aquelas que envolvem o ajuste mutuo e voluntario entre as organizagdes, outras que envolvem
o reconhecimento da interdependéncia entre suas decisdes ou agdes até outras que envolvem
aspectos de poder e controle institucionalizado. Esta tltima, constitui-se a vertente tedrica na qual
esse trabalho se baseia, focando na coordenacdo pautada no controle hierarquico exercido pelo

presidente frente a seus agentes politicos e burocraticos. Os instrumentos de coordenagdo sdo
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considerados, portanto, formas de reduzir os custos de transacdo nas relagdes politicas entre o

presidente e seus agentes. Trata-se, portanto, da coordenacao do tipo vertical.

Estudos sobre essa tematica no setor publico destacam a separagdo entre coordenacao vertical
¢ horizontal (BOUCKAERT et al., 2010; MORENO, 2017; SOUZA, 2018). Para Souza (2018), a
coordenacdo vertical ¢ tipica das relagdes intergovernamentais e do federalismo, pois existe quando
diferentes niveis de governo estdo envolvidos na politica. Mesmo que haja tal coordenagao em paises
unitarios, seus custos sdo maiores em contextos federativos, onde os demais entes contam com certa
autonomia constitucional. Nesse caso, estratégias de coordenagdo tendem a centralizar as decisdes
no nivel federal para que os resultados de politicas almejados sejam alcangados. Por outro lado, a
autora afirma que a coordenacdo horizontal se refere a capacidade de comando do Executivo,

também chamada de coordenacdo intragovernamental. Em suas palavras:

[...] coordenagdo horizontal ocorre entre uma instincia de governo e as demais instancias do
mesmo nivel de governo, todas usufruindo igual status formal de poder e autoridade, mas uma
delas, ou um nucleo restrito, decide sobre o mérito dos programas e arbitra conflitos por delegagdo
do chefe de governo. (SOUZA, 2018, p. 59)

Interessante ressaltar que Bouckaert et al. (2010) consideram que esse carater
intragovernamental ndo ¢ exclusivo da coordenagdo horizontal, pelo contrario, para os autores,
dentro de um mesmo nivel de governo também ¢ possivel haver coordenagao vertical quando, por
exemplo, as agdes de varias agéncias de segundo escaldo sdo coordenadas por um ministério de
primeiro escaldo. Por outro lado, para os autores, a coordena¢do horizontal tem um carater
voluntario, uma vez que, todos os atores e organizagdes se encontram no mesmo nivel hierdrquico
de autoridade e, portanto, ndo pode haver imposi¢des de nenhuma parte. Porém, ¢ possivel que os
vinculos horizontais entre as agéncias ndo sejam puramente frutos da voluntariedade, pois um
ministro pode coagir duas agéncias de mesmo nivel a trabalharem conjuntamente (BOUCKAERT
et al., 2010). Quando Souza (2018) afirma que a coordenagdo horizontal envolve relagdes entre
instancias de governo de mesmo nivel e que usufruem de igual status de poder e autoridade, parece
desconsiderar as relagdes hierarquicas que podem existir nesse mesmo nivel, ou pelo menos, ndo

deixa claro se se refere a coordenacao vertical quando isso acontece.

Nesse trabalho, o foco estd na coordenacao vertical intragovernamental pautada na teoria dos
custos de transacdo exposta acima, pois apesar de abranger a coordenacdo no setor publico em um

mesmo nivel (federal), a defini¢do de coordenacdo aqui abarca o reconhecimento da autoridade
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hierarquica entre os diferentes escaldes do governo bem como dos chefes do Executivo frente aos
seus ministros e outras estruturas subordinadas. Souza (2018) afirma que, formalmente, os chefes
do Executivo sdo os responsaveis pela coordenacgao horizontal das politicas, mesmo que na pratica,
muitas vezes, delegam essa fun¢do a outros 6rgdos, como a Casa Civil, no caso brasileiro e o
Executive Office, no caso norte-americano. Essa afirmacdo ndo ¢ contestada aqui, uma vez que, o
presidente pode induzir os demais 6rgaos do Executivo que desfrutam de igual posicao hierarquica
e de autoridade a ajustarem mutuamente seu comportamento. No entanto, pelo fato de haver um
comando de cima para baixo (top-down) no sentido de promover esse ajuste, para os fins deste
trabalho, adota-se o termo de coordenagdo vertical intragovernamental. Vertical porque o interesse
central estd no papel da autoridade hierarquica exercida pelo chefe do Executivo frente as instancias

subordinadas a ele e ndo nas relagdes horizontais entre tais instancias.

Ademais, nem sempre a voluntariedade esta presente no trabalho conjunto entre os atores e
organizagdes nesses casos. Muitas vezes, devido a existéncia de interesses conflitantes, a
coordenacdo pode vir de maneira impositiva, como forma de controlar as agdes de outras partes.
Mas também nao necessariamente problemas de coordenacdo indicam a existéncia de conflitos, pode
ser por uma falta de comunicagdo ou uma sinaliza¢do do mandante, tendo em vista sua racionalidade
limitada. O interesse aqui ¢ verificar como os mandantes podem lidar com os problemas acarretados
pela falta da coordenacdo ou quais mecanismos podem ser empregados por eles para lidar com isso.
E possivel identifica-los? Na proxima segdo, sdo apresentados alguns trabalhos que buscaram

enfrentar esse questionamento.
1.2.1 Mecanismos e instrumentos de coordenacio

Conforme afirma Moreno (2017, p. 144) “la coordinacién se “encuadra” por marcos de
operacion que determinan las referencias, los fines y modos en que esta se lleva a cabo”, pois
constitui, em si mesma, um objeto de estudo que possui suas proprias caracteristicas e produz suas
proprias categorias, limitagdes e resultados. Visando trabalhar empiricamente com o conceito de
coordenacdo no setor publico, Bouckaert et al. (2010) identificaram os mecanismos € 0s
instrumentos pelos quais ela pode ser fomentada e alcangada, focando tanto nas estratégias de
coordenacdo horizontal quanto vertical dentro de um mesmo nivel de governo. Os autores
distinguem trés tipos de mecanismos de coordenag¢ao no setor publico: hierarquias, mercados e redes.

Em suas palavras,
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Within hierarchical institutional arrangements the central pattern of interaction is authority,
operationalized in administrative orders, rules and planning on the one hand and dominance and
authority as the basic control system on the other. Markets as coordinating institutions are based on
competition, bargaining and exchange between actors. The price mechanism, incentives and the
self-interest of actors coordinate the activities of the different actors by creating an ‘invisible hand’.
Coordination within networks takes the form of cooperation between actors whose
interorganizational relations are ruled by the acknowledgement of mutual interdependencies, trust
and the responsibilities of each actor. (BOUCKAERT et al. 2010, p. 35-36)

Por meio de uma metodologia qualitativa sistematica, os autores mapearam diferentes
instrumentos de coordenagdo e os classificaram de acordo com o tipo de mecanismo, de forma que
cada instrumento pertence a uma classe mais ampla de mecanismo de coordenagdo. Por exemplo,
alguns instrumentos podem funcionar usando autoridade (hierarquia), concorréncia (mercado) ou
cooperagdo (rede), porém, muitos outros podem se enquadrar em mais de um tipo de mecanismo e
serem usados de diferentes formas a depender do contexto (BOUCKAERT et al., 2010). Os
mecanismos sdo de niveis mais gerais e abstratos e sustentam os instrumentos de coordenagdo, que
por sua vez, sdo atividades ou estruturas especificas criadas para promover a coordenagdo
(BOUCKAERT et al., 2010). Os autores citam exemplos de véarios tipos de instrumentos de
coordenacao utilizados em diferentes paises ao longo da sua obra e os dividem em duas categorias:

instrumentos de gestdo e instrumentos estruturais.

Os instrumentos de gestdo, segundo os autores, sdo aqueles que se baseiam em
procedimentos, incentivos e valores e podem ser agrupados na categoria sistemas de gestdo ou
gerenciamento. Mais precisamente, referem-se a um conjunto de instrumentos destinados ao
planejamento, monitoramento e avaliagdo do uso de recursos humanos ou financeiros e da
implementagdo das politicas publicas. Como exemplo, os autores citam sistemas de gestdo
estratégica, gestdo financeira, gestdo cultural e de conhecimento e procedimentos de consulta ou
revisdo obrigatorios de propostas legislativas. Tais instrumentos buscam dar uma visdo mais clara
dos objetivos da organizagdo, alinhar as tarefas e esfor¢os dos diferentes atores que a compdem,
promovendo uma maior coordenacdo da agenda mais geral do governo e evitando conflitos ou

duplicacdes desnecessarias.

Outro grupo de instrumentos, segundo a classificagdo de Bouckaert et al. (2010), sdo aqueles
que envolvem algum tipo de mudan¢a na estrutura do setor publico, tais como reestruturagdo
organizacional por meio da cisdo ou fusdo de competéncias, da criacdo, centralizacdo ou

descentralizacdo dos 6rgdos do Executivo; reorganizagdo de linhas e niveis de controle por meio de
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mudangas na hierarquia das autoridades das organizagdes, como por exemplo, passar o controle de
varios ministérios com competéncias comuns para um unico ministro lider; criagdo de func¢des ou
entidades de coordenagdo tanto por meio do estabelecimento de uma unidade de coordenagdo ou de
um individuo coordenador (ALEXANDER, 1995); estabelecimento de mercados regulamentados,
como abertura de processos de licitagdes competitivos; criacdo de sistemas para troca e
compartilhamento de informagdes entre as organizagdes como o estabelecimento de sistemas de
tecnologia de informacdo e de banco de dados comuns; criacdo de orgdos consultivos ou de
negociacdo permanentes ou temporarios como os comités consultivos, comités de funcionarios
publicos de alto escaldo, dentre outros comités interorganizacionais que nao possuem poder formal
para tomar decisdes; criacdo de entidades de tomada de decisdo coletiva que possuem poder formal
para tomar decisdes como os conselhos de ministros do gabinete e conselhos estratégicos compostos
por funcionarios de alto escaldo pertencentes a diferentes organizagdes; criagdo de uma organizagao
conjunta composta por duas ou mais organizagdes distintas como sindicatos vinculados a projetos,
organizagdes de parcerias publico-privadas ou organizagdes de servigos compartilhados controladas
por diferentes departamentos ou agéncias; e, por fim, criagdo de estruturas de gerenciamento de
cadeia, como 6rgdos permanentes de consulta compostos por atores publicos e privados que estdo
envolvidos nas diferentes fases da produ¢do de um bem, servico ou politica especificos e que sdo
responsaveis por monitorar a sua preparacdo, implementacdo e avaliagdo (BOUCKAERT et al.,

2010).

Observa-se, portanto, que a coordenagao pode ser fomentada tanto por instrumentos formais,
como o estabelecimento de estruturas de coordenacao especificas, quanto informais, como por meio
de contatos interpessoais que influenciem o comportamento politico-administrativo das agéncias,
como politizagdo ou controle partidario de funcionarios ptblicos (gestao cultural e de conhecimento)
(BOUCKAERT et al., 2010). A tipologia elaborada por Bouckaert et. al (2010) exposta acima ¢ 1til
na sistematizac¢ao dos instrumentos usados no ambito da formulagdo e implementagdo de politicas e
no ambito da gestdo no setor publico. O argumento comumente usado ¢ de que tais instrumentos sdo
meios fundamentais para aumentar a uniformidade e a convergéncia das atividades do governo

(BOUCKAERT et. al., 2010).

Segundo os autores, muitos desses instrumentos foram impulsionados pds-década de 1990

como forma de resolver os problemas de coordenagdo decorrentes das mudancas promovidas pelas
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reformas da New Public Management (NPM) na década anterior. A NPM se refere a um conjunto
de ideias e filosofias administrativas que emergiu inicialmente em paises anglo-saxonicos, a partir
do final da década de 1970 e inicio da década de 1980, mas que, posteriormente, se espalhou por
varios continentes'?. Organismos multilaterais como a Organiza¢gdo para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial
passaram a defender a reorganizag¢do do papel do Estado e da administragdo publica e a financiar
praticas nessa dire¢do em varios paises (CAVALCANTE, 2019; EVANS, 2009; GREVE, 2006;
BOUCKAERT et al., 2010; SOUZA, 2018; MENICUCCI; GONTIO, 2016).

A proposta era modernizar e minimizar o setor publico, por meio da criagdo de agéncias
autonomas com regulamentagdo reduzida, objetivos limitados, tarefas especificas e controladas por
contratos orientados para o resultado. A minimizacdo do setor publico consistia em uma
descentralizacdo cada vez maior das atribui¢des e servigos antes prestados pelo Estado. A ideia era
de que o governo deveria basear seu funcionamento na légica do setor privado tratando os usudrios
dos servigos publicos como clientes e adotando principios como competitividade, eficiéncia e
remuneragdo por desempenho. Nas palavras de Osborne e Gaebler (1992), o governo deveria ser
empresarial, do tipo que da as dire¢des, mas ndo as executa ( “tomar el timon en lugar de los remos”).
Segundo os defensores dessas reformas, as organizacdes publicas sob essa logica gerencialista iriam
ter maior desempenho, aumentar a produtividade e produzir melhores resultados em termos de

politicas publicas (CAVALCANTE, 2019).

Entretanto, autores que analisaram as reformas em diferentes paises mostraram que elas
contribuiram para o enfraquecimento da coordenagao no setor publico, pois incentivou o aumento

da especializacio (BAKVIS; JUILLET, 2004; LAGREID e CHRISTENSEN, 2007 apud

12 No caso da América Latina, por exemplo, alguns dos principios da NPM se mostraram presentes no Consenso de
Washington (CAVALCANTE, 2019): um conjunto de recomendagdes de cunho econdmico neoliberal (ajuste fiscal,
corte de gastos, controle de inflagdo, reforma tributaria, abertura economica e comercial, etc.) formulado em 1989 por
organismos internacionais (FMI e Banco Mundial) enderegados a paises em desenvolvimento que enfrentavam a crise
da divida.

Interessante ressaltar que alguns autores defendem que tais reformas ndo necessariamente estdo associadas a ideologia
neoliberal. Peters (2005) afirma que: “While many of the reforms implemented might be thought to be informed by a
neo-liberal agenda, they have been adopted and implemented regardless of the political persuasion of the government
in office - the Labor government in New Zealand was perhaps more active in any other political system. The heartland
of the reform efforts has been in the more affluent countries of Europe, North America and the Antipodes, although
the general approaches to reforming the State have been propagated by international organizations, and implemented
in a wide range of political systems (World Bank, 2001)” (PETERS, 2005, p. 1).
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BOUCKAERT et al., 2010). De acordo com a teoria organizacional, a especializacdo ¢ considerada
uma forma de melhorar o desempenho e obter ganhos de eficiéncia no setor publico (HOOD, 1991;
MASSEY, 1997). Nesse sentido, grandes organiza¢des multitarefas foram desmontadas em partes
menores, cada uma com seu proprio orgcamento € com seu grau de autonomia. Essa especializagao
resultou em altos custos de transacdo e em uma autonomia disfuncional de agéncias centrifugas com
capacidades politicas isoladas e desconectadas, pois a fragmentagao de organizacdes publicas levou
a perda de controle do centro sobre as politicas do setor publico, gerando ineficiéncia e incapacidade
de incentivar ou coagir as agéncias a trabalharem juntas (BOUCKAERT et al., 2010). Essa
fragmentacdo aumentou ainda mais a necessidade de um governo mais eficaz, coerente e coeso, que

ndo havia sido alcancado pelas reformas da NPM.

E nesse contexto que a coordenacio se evoluiu como um elemento central para o governo
(SEIDMAN, 1998; JENNINGS; KRANE, 1994; WEBB, 1991; ANDERSON, 1996), sendo cada
vez mais importante conforme o aumento de seu escopo e de suas competéncias'®. Bouckaert et al.
(2010), entretanto, ponderam que a especializacdo ndo ¢ a Unica varidvel que aumentara a busca por
coordenacdo. Outros fatores estdo diretamente relacionados a isso, como: a globalizagdo, o advento
de novas tecnologias da informacdo e governo eletronico, reformas regulatorias, a crescente

importancia de politicas horizontais (como inclusdo e igualdade, desenvolvimento sustentavel,

13 Diante das externalidades negativas decorrentes das reformas, alguns paises, especialmente, anglo-saxdes,
comecaram a adotar novas praticas no intuito de promover um governo mais coordenado e coeso. Varios estudos citam
como exemplo as tentativas do governo britanico de criar um governo “unido” (joined-up government) ou “holistico”
(holistic government) com maior integracao das atividades e fortalecimento do controle central na gestdo das politicas
(6 et al., 2002; PETERS, 2008; 6, 2004; BOGDANOR, 2005; POLLITT, 2003; BOUCKAERT et. al., 2010); do
governo australiano de criar uma abordagem "de todo o governo" (whole of government) (PETERS, 2005; 2008) ¢ do
governo canadense de criar um governo horizontal (horizontalismo) com o mesmo intuito de promover praticas mais
colaborativas e integradas entre as organizagdes do setor publico (BOUCKAERT et. al., 2010). Enfim, todos esses
casos consistem em esforgos para integrar e coordenar as atividades fragmentadas do governo (PETERS, 2005;
PIERRE, 2016). O desafio desses paises era introduzir novos mecanismos de coordenagdo da gestdo e das politicas.
Nas palavras de Bouckaert et al. (2010, p. 27), “establishing specific coordination instruments on a specialized
organizational structure may overcome the potential problems of specialization, such as fragmentation, redundancy,
contradictions or lacunae in service delivery”. Como os paises ndo introjetaram as mudangas da NPM na mesma
intensidade, o centro politico teve que lidar com graus distintos de problemas de coordenacdo (BOUCKAERT et. al.,
2010). Por essa razdo, cada pais apresentou particularidades e mudangas na énfase quanto ao tipo de mecanismo de
coordenagdo dominante ao longo do tempo. “Some countries intentionally reduced HTM whereas others wanted to
keep them (and perhaps change their nature slightly), or others only wanted to reduce them in a slow way. All added
NTM and MTM. However, some wanted a lot of MTM, others only a limited amount; all tried to combine it with
NTM, moving from informal to formal types. Finally, some countries developed corrective actions following the next
principles: keep NTM if it is effective, reduce MTM if it is ineffective, and increase or keep HTM to rebalance the
coordination mix”. (BOUCKAERT et. al., 2010, p. 263

MTM (market-type mechanisms), HTM (hierarchy-type mechanisms), and NTM (network-type mechanisms).
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politicas ambientais, dentre outras) e de formas mais cooperativas e colaborativas na prestacao de
servigos publicos, a pressao de grupos de interesses diversos, a perda da cultura corporativa/comum
devido a politicas descontinuadas de gestdo de recursos humanos, a falta de transparéncia das
estruturas e da gestdo das agéncias e os problemas de controle, a necessidade de restaurar ou
fortalecer a primazia da politica e também os riscos politicos nos governos de coalizdo
(BOUCKAERT et. al., 2010). Este ultimo ¢ especialmente importante no contexto geral desta tese,
pois apesar do foco dos autores serem mais na dimensdo organizacional e administrativa, eles
reconhecem a importancia da dimensao politica da coordenagdo no setor publico, uma vez que a
legitimidade e a autoridade para coordenagdo efetiva recaem nos ombros das liderangas politicas e
nao dos administradores publicos (BOUCKAERT etal., 2010; SOUZA, 2018). Como a coordenagao
se efetua em um contexto que envolve negociagdes entre multiplos atores e interesses, sua natureza
vai além de aspectos estritamente técnicos e instrumentais. Embora os estudos aqui citados
reconhegam que para a sua materializagdo € preciso evidenciar tais aspectos, ¢ importante destacar
que as relacdes interorganizacionais estdo frequentemente sujeitas ndo apenas aos conflitos
administrativos entre elas, mas também aos conflitos politicos que demandam coordenagao por parte
das liderancas. Por essa razdo, o trabalho busca pensar a coordenacdo enquanto um movimento
estratégico por parte das liderancas politicas, focando no papel do presidente e quais tipos de

instrumentos de coordenagao ele pode utilizar para promové-la.

O objetivo dessa secdo foi introduzir um diagnostico de fundo da intensificacdo dos
problemas de coordenacgdo no setor publico, bem como apresentar os instrumentos disponiveis as
liderancgas para lidar com eles e mitigar os custos de transa¢do. Na proxima secdo, serd discutido o
papel da lideranga sob a dtica da teoria do mandante-agente e apresentado o modelo de andlise que

embasard os proximos capitulos.
1.3 Teoria mandante-agente: O papel da lideranca

Nas relagdes politicas, a autoridade e a vantagem informacional estdo localizadas em lados
opostos (WEBER, 1958). Enquanto de um lado, estd aquele que detém a autoridade de tomar
decisdes, do outro estd aquele que possui o conhecimento especializado para implementar as
decisdes tomadas. Toda delegacdo envolve a transferéncia de poderes, fungdes e competéncias da
parte de um mandante para um agente, que a partir do momento que recebe essa incumbéncia passa

a ter autoridade para representar e agir em nome de quem lhe transferiu tais prerrogativas. Em sua
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obra “The Logic of Delegation”, Kiewiet ¢ McCubbins (1991) ponderam que a delegagdo ¢ uma
solugcdo comum e necessaria para superar problemas de acdo coletiva, isso porque pode trazer ganhos
em termos de produtividade, uma vez que os custos informacionais e administrativos para os

mandantes executarem por si mesmos as decisdes tomadas seriam enormes ou impossiveis de arcar.

No entanto, em toda relacdo que envolve a delegacdo de poderes de um mandante para um
agente ha também problemas decorrentes das assimetrias informacionais e da propria racionalidade
limitada desses atores. Um desses problemas pode estar presente antes mesmo da delegagdo se
consumar (ex-ante delegation), pois quando o mandante precisa selecionar seus agentes em
contextos de informacao assimétrica, ndo tém conhecimento para avaliar quais agentes podem ser
mais capacitados e confiaveis (adverse selection). Uma vez realizada, a delegacdo também pode
colocar o mandante em uma posi¢do de desvantagem, pois ele deixa de dispor do conhecimento
especializado para a execucdo das decisdes que tomou, tarefa agora reservada aos seus agentes

(WEBER, 1958).

A teoria do mandante-agente foi amplamente aplicada na Ciéncia Politica, considerando as
relacdes entre os mais diversos atores, tais como, como cidaddos, estados-nacdo, legisladores,
membros do poder executivo, Orgdos administrativos, tribunais, organizagdes internacionais,
embaixadores, burocratas, dentre outros. Tais atores estdo inseridos em diferentes redes de delegacao

e precisam lidar com os problemas decorrentes dela.

De acordo com essa teoria, hd sempre um risco moral nas relagdes entre eles, pois o mandante
ndo tem conhecimento sobre o comportamento do agente (hidden-actions) e nem acesso as
informagdes que o agente tem (hidden-informations) (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991; MILLER,
2005; SHAPIRO, 2005; LANE, 2013). Pressupondo a racionalidade dos atores e a assimetria de
preferéncias, sera dificil para o mandante obter o comportamento esperado do agente, uma vez que
este também possui seus proprios interesses ¢ pode agir de forma oportunista. Dessa forma, o
mandante ndo tem nenhuma garantia de que seu agente ird seguir as diretrizes estabelecidas e,
portanto, lida com uma série de riscos de perdas de agéncia, isto €, as possiveis perdas que teria caso
ndo fosse capaz de alinhar o interesse do agente com o seu proprio interesse (MILLER, 2005). De
acordo com Kiewiet e McCubbins (1991), tais perdas tendem a se agravar ainda mais em contextos
de multiplos mandantes, pois a lealdade dos agentes a seus mandantes fica comprometida quando

ndo ha compatibilidade de incentivos e dai advém varios problemas de coordenagao.
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Nesse contexto, o grande desafio ¢ fazer com que o agente tome as agcdes que o mandante
tomaria se tivesse as informacdes que o agente tem. Para isso, existem alguns incentivos que os
mandantes podem dispor para corrigir parcialmente o problema da assimetria informacional diante
do problema do risco moral (MILLER, 2005). Kiewiet ¢ McCubbins (1991) citam quatro formas
para prevenir as perdas de agéncia. As duas primeiras sdo medidas de controle utilizadas antes da
delegacdo (ex-ante), uma se refere ao desenho de contratos entre as partes envolvidas que
estabelecam regras de comportamento a fim de dirigir e limitar a acdo dos agentes para mitigar os
riscos morais (contract design) enquanto a outra se refere a criacdo de mecanismos de triagem e
selecdo de agentes a fim de evitar a selegdo adversa. As outras duas medidas de controle sdo
utilizadas ap0s a delegacio (ex-post), uma se refere a defini¢do de requisitos de monitoramento' e
elaboragdo de relatorios e a outra a criagdo de incentivos e sangdes institucionais'> (KIEWIET;

MCCUBBINS, 1991; SHAPIRO, 2005).

E possivel identificar que essas medidas se refletem em varios dos instrumentos de
coordenacdo relatados na secdo anterior. Como abordado na referida segdo, alguns estudos
argumentam que o uso de tais instrumentos tiveram relacdo com a tentativa das liderangas de
reafirmar a primazia do controle politico no periodo pds-NPM, pois muitas das organizagdes
descentralizadas que tiveram seu nivel de autonomia aumentado pelas reformas NPM, passaram a
se deparar com um maior nivel de controle de suas atividades pelos politicos eleitos no periodo
posterior as reformas (VAN THIEL, 2000; 2004 apud PETERS, 2005; BOUCKAERT et al., 2010).
Entretanto, este trabalho busca compreender a coordenacdo para além de uma perspectiva

meramente organizacional. Mais do que uma reagdo as reformas, o uso desses instrumentos de

14 Os autores se referem a requisitos de monitoramento como police-patrols ¢ fire-alarms. Como definido por
McCubbins e Schwartz (1984, p. 166): “POLICE-PATROL OVERSIGHT Analogous to the use of real police patrols,
police-patrol oversight is comparatively centralized, active, and direct: at its own initiative, Congress examines a
sample of executive- agency activities, with the aim of detecting and remedying any violations of legislative goals and,
by its surveillance, discouraging such violations. An agency's activities might be surveyed by any of a number of means,
such as reading documents, commissioning scientific studies, conducting field observations, and holding hearings to
question officials and affected citizens. FIRE-ALARM OVERSIGHT Analogous to the use of real fire alarms, fire-
alarm oversight is less centralized and involves less active and direct intervention than police-patrol oversight: instead
of examining a sample of administrative decisions, looking for violations of legislative goals, Congress establishes a
system of rules, procedures, and informal practices that enable individual citizens and organized interest groups to
examine administrative decisions (sometimes in prospect), to charge executive agencies with violating congressional
goals, and to seek remedies from agencies, courts, and Congress itself”.

15 Baseando-se no principio de freios e contrapesos. Reexaminando as teorias de Locke, Montesquieu e Madison,
Waldron (2013, p. 438) definiu tal principio como: “The principle that requires the ordinary concurrence of one
governmental entity in the actions of another, and thus permits one entity to check or veto the actions of another”.
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coordenacdo pode se configurar em uma estratégia para os mandantes politicos lidarem com os riscos
politicos envolvidos em uma rela¢do de delegagdo. A coordenacdo, portanto, ¢ pensada aqui mais
enquanto um movimento estratégico por parte dos mandantes para a consecucdo de seus objetivos.
Ainda que muitos dos instrumentos de coordenacdo abordados fagam parte das prerrogativas
administrativas do chefe do Executivo, o seu uso estratégico pode ter consequéncias na consecu¢ao
da agenda de politicas publicas. Varios trabalhos vém discutindo como os presidentes e primeiros-
ministros utilizam estrategicamente seus poderes para controlar seus agentes, sejam politicos ou
burocratas. Na subse¢do seguinte, serd introduzido o modelo analitico do trabalho, destacando as
prerrogativas que os chefes do Executivo em diferentes sistemas de governo podem utilizar como
instrumentos de coordenagdo, pois tanto em sistemas presidencialistas quanto parlamentaristas, os
mandantes estdo sujeitos aos mesmos problemas de perda de agéncia e de coordenagdo que a teoria
postula e, dessa forma, buscam estratégias para restabelecer o controle e coordenar a sua agenda de

politicas.
1.3.1 Modelo analitico: estratégias para a coordenacio da agenda presidencial

Os problemas de delegacdo estdo presentes na relagdo entre os chefes do Executivo e seus
agentes em diferentes sistemas de governo. Em sistemas presidencialistas unipartidarios, como o
caso norte americano, tais problemas sao notaveis, especialmente, em relacao ao corpo burocratico,
uma vez que este ¢ composto por agentes com preferéncias proprias que podem agir
oportunisticamente a deriva dos interesses dos mandantes politicos (MOE, 1985; MCCUBBINS,
NOLL, WEINGAST, 1987; RUDALEVIGE, LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; HOWELL, LEWIS,
2002; LEWIS, SELIN, 2015; BERRY, GERSEN, 2017). Como a burocracia ¢ responsavel por
implementar importantes decisdes politicas, a sua atuagdo auténoma e livre de controle pode
prejudicar a consecuc¢do dos objetivos de seus mandantes. Fundamentando-se na teoria dos custos
de transagdo, a tese de Rudalevige (2002) aponta que nem sempre os funciondrios do gabinete
partilham plenamente o ponto de vista do presidente e, quando isso acontece, ele precisa evitar a
evasao, isto €, a apresentagdo de propostas que nao correspondem ao seu interesse. Segundo o autor,
cada proposta politica pode ser entendida como uma transagdo — uma barganha — e, como tal, tem
custos envolvidos, uma vez que pode exigir tempo para negociacdo, informacdes sobre as

preferéncias e opgdes disponiveis bem como conhecimentos especializados.
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As they formulate their program items, presidents need to know what potential solutions exist, the
effect each option will have, and the prospect each has for attracting political support. Presidents want
to offer an item closest to their preferences and most likely to “solve” the problem at hand, without
losing sight of political realities. (RUDALEVIGE, 2002, p.154)
Como o presidente iréd gerir cada transagao no processo de formulagdo de politicas dependera
das escolhas institucionais que fard. E tais escolhas dependera, em boa medida, da distancia de

preferéncias entre o presidente e os funcionarios do gabinete (mandante e o agente).

Em governos de coalizdo, a relagdo entre mandante e agente se complexifica ainda mais, pois
além da burocracia, os chefes de governo lidam com outros partidos membros da sua coalizdo
governativa. Uma vez que a formagdo da coalizdo requer que o chefe do Executivo delegue certa
autoridade aos individuos e partidos politicos por meio da alocagdo de cargos em seu gabinete, ele
passa a estar sujeito aos mesmos problemas decorrentes da estrutura de delegacdo, como a sele¢do
adversa e o risco moral discutidos anteriormente (THIES, 2001; PEREIRA ET AL., 2017, INACIO,
2012; INACIO, LLANOS, 2016; VIEIRA, 2014). Isso porque os ministros sdo atores politicos
centrais que podem influenciar a agenda governamental em questdes sob sua jurisdi¢ao e deixar a
sua marca na formulagdo de politicas. Mas, por serem também agentes de seus proprios partidos,
muitas vezes, suas motivagdes e interesses podem ndo coincidir com os interesses do chefe do
Executivo. Quando a distribuicdo de preferéncias entre os membros do gabinete ndo é convergente
com a agenda do chefe do Executivo, as suas escolhas quanto ao uso de ferramentas e instrumentos

para promover a coordenagdo ¢ ainda mais crucial.

Ao longo dos anos, varios estudos vém discutindo estratégias e ferramentas que os mandantes
(tanto o Congresso quanto o presidente) podem dispor para gerenciar os problemas de perda de
agéncia e de assimetrias informacionais e obter controle sobre as a¢des de seus agentes. Essa secdo
busca introduzir o modelo analitico, focando em quatro instrumentos utilizados pelo presidente para
lidar com os problemas de coordenacdo discutidos anteriormente e que embasardao as hipodteses
testadas no quarto capitulo desta tese. O modelo analitico propde que esses instrumentos, aplicados
em contextos especificos e sob condigdes especificas, ajudam o presidente a produzir melhores
resultados no que diz respeito a formacao da sua agenda, isto é, o permite coordenar o esfor¢o para
que as propostas encaminhadas ao Legislativo estejam de acordo com as suas prioridades de

politicas.
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No que diz respeito ao desenho de contrato, alguns autores mostraram, por exemplo, que as
leis serdo mais detalhadas quanto maior for o conflito de preferéncias entre 0 mandante e o agente,
a fim de reduzir o grau de discricionariedade do agente e regulamentar suas responsabilidades,
atribuicdes e atuacdo (EPSTEIN; O’HALLORAN, 1997; VOLDEN, 2002). Alguns autores
mostraram, por exemplo, que os presidentes norte-americanos criam agéncias administrativas por
meio de medidas unilaterais (executive orders, departamental orders e reorganization plans) e as
projetam de forma a maximizar seu controle sobre elas. Esse controle pode ser maximizado por meio
da introducao de caracteristicas que reduzam a discricionariedade da agéncia como a sua localizagio
(centralizada ou ndo), ao seu grau de independéncia (se hd camadas burocraticas adicionais acima
da agéncia), a sua estrutura de comissdo (se a agéncia serd liderada por um conselho/comissao ou
individuo), se had mandatos fixos para lideranga (livres ou ndo do poder de demissdo presidencial),
se ha requisitos de qualificacdo para a lideranga e, ainda, ao grau de penetragdo de nomeados
politicos nos niveis superiores de lideranca e gestdo da agéncia. Todas essas caracteristicas
estruturais da agéncia contribuem para que o presidente obtenha mais ou menos controle sobre seu
comportamento e reduza ou ndo os custos decorrentes da delegacio (HOWELL; LEWIS, 2002;
BERRY; GERSEN, 2017).

Esse debate da literatura sobre agency design norte-americana defende que, por meio de suas
prerrogativas, os presidentes e o Congresso podem desenhar as agéncias no intuito de obter controle
sobre suas a¢des e garantir que sejam responsivas a eles (HOWELL; LEWIS, 2002; LEWIS; SELIN,
2015; BERRY; GERSEN, 2017). Aplicando essa logica a um contexto presidencialista
multipartidario, Guerra (2018) argumenta que uma das ferramentas disponiveis ao presidente na sua
relacdo com os partidos da coalizdo ¢ o proprio poder de desenho estrutural dos ministérios.
Utilizando as mudangas estruturais dos orgdos especificos singulares (segundo escaldo da
administracdo direta) nos ministérios, o estudo defende que esse (re)desenho consiste numa
ferramenta importante para o presidente, pois uma vez que o compartilhamento de cargos
ministeriais implica em riscos de perda de agéncia, ¢ racional que o presidente opte por dosar o
prémio dado aos partidos. O redesenho das agéncias, nesse sentido, permite essa dosagem por meio

do fortalecimento ou enfraquecimento estrutural dos portfélios ministeriais.

Kliiser (2020) também afirma que os governos adaptam regularmente a estrutura dos

ministérios para atender as suas necessidades politicas. Segundo o autor, em sistemas
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parlamentaristas, os partidos da coalizdo distribuem atencdo burocratica as politicas
estrategicamente entre os ministérios de diferentes partidos, a fim de coibir a discricdo ministerial.
Isso se dad por meio da criacdo de responsabilidades ministeriais sobrepostas, isto é, quando
diferentes ministérios lidam com as mesmas jurisdi¢cdes de politicas e ndo ha uma linha muito clara
que separa suas competéncias. Nesses casos, os chefes do Executivo garantem a coordenacgdo
interministerial, pois uma vez que diferentes ministérios sdo responsaveis por uma mesma area de
politica, os governos privam os ministros de sua vantagem exclusiva de moldar as politicas de acordo
com sua preferéncia (KLUSER, 2020). Sendo assim, os diferentes partidos ou individuos que
ocupam os ministérios sdo, de certa forma, forcados a cooperar no processo de formulagdao de uma
politica facilitando a deteccdo de possiveis desvios e impedindo que propostas tendenciosas
sobrevivam até chegarem ao gabinete. Em outras palavras, se os governos de coalizdo garantirem
que uma legislacdo potencialmente contenciosa toque a jurisdi¢do de ministérios de diferentes
partidos, eles poderdo promover a cooperacao conjunta entre esses partidos na formulagao da politica
ou fazer com que eles exer¢am voluntariamente a autocontencdo, impedindo que a proposta
tendenciosa chegue ao gabinete mais amplo e, finalmente, a esfera legislativa. Em qualquer dos
casos, “the suggested policy that emanates from the ministerial bureaucracy mirrors the coalition’s
agreed policy objectives much closer than if it had been drafted unilaterally by one ministry or

different ministries belonging to just one party.” (KLUSER, 2020, p. 27-28).

Ao formar jurisdi¢des que transgridem as fronteiras partidarias, os partidos da coalizdo,
enquanto governo ¢ mandantes, privam os ministros individuais de sua vantagem informacional e
os pressionam a colaborar e coordenar dentro das institui¢des interministeriais. O argumento,
portanto, € que a coordenacdo ¢ facilitada quando h4a menos fragmentacio ou especializacdo e mais
responsabilidades ministeriais sobrepostas, como a literatura organizacional aponta. Serd que o
mesmo argumento vale em sistemas presidencialistas, onde o presidente ¢ o principal responséavel
por regular ndo apenas “quem fica com o qué”, mas também “quem fica com o quanto”? Seguindo

essa linha de raciocinio, a primeira proposi¢do que este trabalho buscaré avaliar ¢é:

Proposicao 1: Sobrepor jurisdigdes ministeriais consiste em um instrumento de coordenacdo
disponivel ao presidente quando criam um ambiente de maior articulagdo e refor¢co mutuo

interministerial na formag¢ao de agenda presidencial de politicas.
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Outro importante instrumento ex-ante disponivel ao chefe do Executivo para coordenar sua
agenda, analisado por essa literatura ¢ a criacdo de 6rgaos de negociacdo, assessoramento e consulta
(BOUCKAERT ET AL., 2010). A literatura que aborda o enfrentamento de problemas
informacionais pelo chefe do Executivo também aponta que a criacdo de estruturais formais e
informais de assessoramento ¢ uma ferramenta importante para garantir ao presidente o controle das
decisdes de seu governo, pois elas sdo responsaveis pela coleta, sistematizacdo e fornecimento de
conselhos e informagdes relativas as politicas publicas aos presidentes (THOMAS, 1970;
TUMELERO, 2019). Tais estruturas podem se materializar em diferentes formatos institucionais,
tais como conselhos, grupos de trabalhos, forcas-tarefas, comités, comissdes e outros grupos

informais ad hoc. (THOMAS, 1970; TUMELERO, 2019).

Em um estudo exploratorio sobre as estruturas formais de assessoramento presidencial'®,
Tumelero (2019) mostrou que o presidente tende a criar e centralizar tais estruturas na Presidéncia
quanto maior for a heterogeneidade ideoldgica da coalizdo e quanto maior for a quantidade de
choques externos (crises politicas e escandalos de corrup¢do e de improbidade) no pais. A
centralizagdo de tais estruturas ¢ uma ferramenta importante que os presidentes utilizam para
“monitorarem seus agentes, garantirem que as politicas propostas por eles sdo aderentes e estdo em

sintonia com a agenda presidencial e coordenarem a coalizdo de governo” (TUMELERO, 2019, p.

113-114).7 Nesse sentido, a segunda proposi¢do que este trabalho buscara avaliar é:

Proposicao 2: A criagdo de estruturas de assessoramento, consulta e para tomada de decisdo
coletiva na estrutura da Presidéncia consiste em um instrumento de coordenacdo disponivel ao
presidente para reduzir a assimetria informacional e assegurar maior controle do ambiente de

negociacao na formacao de sua agenda de politicas.

16 Estrutura Formal de Assessoramento Presidencial compreende toda estrutura criada por dispositivos legais e
subordinada diretamente a Presidéncia da Republica cuja finalidade ¢ fornecer informagdes e conselhos aos
presidentes, minimizando os problemas informacionais enfrentados pelos presidentes e auxiliando-os na tomada de
decisdo. (TUMELERO, 2019, p. 42)

17 Para além da Presidéncia, esses orgaos de assessoramento, negocia¢do ou consulta também podem estar
localizados em outras estruturas do gabinete. Alguns deles, sdo estruturas compostas por agentes do governo e da
propria sociedade civil, o que contribui também para o fortalecimento da participagdo social nas decisdes
governamentais. Esse € o caso dos conselhos de politicas publicas no Brasil, que além de serem espacos para
negociagdo e consulta, também podem ser entidades para tomada de decisdo coletiva, uma vez que algumas decisdes
tomadas nesses espagos sao efetivadas em normas legais.
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A tentativa de os presidentes coordenarem a sua agenda centralizando estruturas formais de
assessoramento também ¢ evidenciada na literatura norte-americana que discute o processo de
institucionalizacdo da Presidéncia. Rudalevige (2002) aponta que uma das estratégias que o
presidente norte-americano utiliza na relacdo com seus agentes ¢ a centralizagdo do processo
decisério. Segundo o autor, o presidente escolhe centralizar o processo decisorio na Presidéncia
dependendo dos custos da aquisi¢ao de informacdes, ou seja, quando os custos de transacao forem
os menores possiveis. Esses custos, por sua vez, dependem de fatores como o tipo de governo
(dividido ou ndo), tamanho da base de apoio do presidente no legislativo, popularidade do
presidente, distancia ideologica entre o presidente e o legislativo, area politica, complexidade da

politica, situacdo de crise e duragdo do mandato presidencial (RUDALEVIGE, 2002).

Além da centralizacdo do processo decisorio na presidéncia, tais estudos apontaram a
centralizagdo estrutural dos proprios 6rgaos do Poder Executivo mais amplo para 6rgdos internos a
Presidéncia (MOE, 1985; RUDALEVIGE; LEWIS, 2005). A centralizagdo, nesse caso, ¢ utilizada
no intuito de evitar que o desempenho das politicas seja prejudicado. Como o presidente ndo confia
nos membros do gabinete mais amplo, ele opta por centralizar a autoridade sobre determinada
proposta na presidéncia (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005). No caso de gabinetes multipartidarios,
esse instrumento foi analisado como forma de lidar com os desafios politicos e governamentais do
sistema politico. Inacio e Llanos (2016) mostraram que os presidentes utilizam a centraliza¢do mais
frequentemente em contextos multipartidarios, pois os problemas de gerenciamento interno da
coalizao tendem a ser mais intensos dada a heterogeneidade de preferéncias. Dessa forma, eles optam
por fortalecer as estruturas que os apoiam diretamente, isto ¢, as agéncias localizadas na presidéncia
responsaveis por lhe darem suporte. Além das estruturas de assessoramento da presidéncia, ha
também as unidades voltadas para as atividades de coordenagio e formulagio de politicas (INACIO,

2012). Dai advém a terceira proposicao deste trabalho:

Proposiciao 3: A centralizagdo de unidades de coordenagdo e formulagdo de politicas na
estrutura da presidéncia consiste em um instrumento de coordenacao disponivel ao presidente para

concentragdo do poder decisorio no processo de formacao de sua agenda de politicas.

Além da centralizacdo de politicas na Casa Branca, outra estratégia analisada por essa
literatura € a politizacdo. A politizacdo refere-se a nomeagao politica para cargos na burocracia que

auxilia os presidentes a reduzirem as assimetrias informacionais e a exercerem controle sobre os
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processos de tomada de decisio (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; VIEIRA, 2014;
LAMOUNIER, 2018). Nesses casos, os nomeados irdo imprimir o DNA do seu mandante na
organizagdo (LEWIS, 2008).

Moe (1985) defende que a centralizagdo e a politizagdo ndo sdo desestabilizadoras para o
governo, pelo contrario, sdo caracteristicas importantes da presidéncia institucional que auxiliam o
presidente a exercer uma lideranga forte com controle burocratico, especialmente em contextos de
enfraquecimento institucional. No entanto, argumenta que a centralizacdo e a politizagdo sdo
utilizadas de forma complementar pelos presidentes quando ndo tém outras opgdes, enquanto
Rudalevige e Lewis (2005) destacam que essas ferramentas sdo utilizadas como substitutas, isto &,
de forma nao simultanea, devido aos custos associados a elas. Para os autores, a centralizagdo traz
consigo o risco de o presidente prejudicar o apoio politico que tem no Congresso, enquanto a
politizacdo traz riscos como a selecdo adversa e risco moral, uma vez que ¢ dificil encontrar os
nomeados politicos adequados e assegurar que sejam leais e cumpram seu papel e, mais ainda, ha o
risco desses nomeados serem menos competentes e prejudicarem o desempenho da agéncia. Dessa
forma, o presidente ira decidir se centraliza a autoridade sobre determinada proposta na presidéncia
ou se delega para a burocracia das agéncias (make or buy) com base nas “caracteristicas do ambiente
politico, da capacidade das burocracias presidenciais e das caracteristicas das proprias propostas”

(RUDALEVIGE; LEWIS, 2005, p. 9, tradug¢do nossa).

Mais tarde, Lewis (2008) ird acrescentar que a politizacdo possui dois fins: controle e
patronagem. A politizacdo para fins de controle da burocracia refere-se a nomeagdes de pessoas leais
ou proximas ideologicamente do presidente, uma vez que esses nomeados poderiam mitigar o risco
moral e o oportunismo por parte da burocracia. J& a politizagdo por patronagem se daria em situagdes
na qual o presidente busca recompensar seus fi¢is partidarios que o apoiou nas campanhas e
assegurar o apoio de grupos de interesse e do Congresso (LEWIS, 2008). Mas de forma geral, por
meio da politizacdo ¢ possivel que as agéncias tomem decisdes de uma forma que complementa ou
avanga as prioridades da agenda de politicas do presidente (LEWIS, 2008). Vista como forma de
controle, a politizacdo também foi estudada em contextos multipartidarios, onde o presidente busca
controlar ndo apenas os seus agentes burocraticos, mas também os politicos membros da sua
coalizdo. A teoria afirma que, por meio da nomeagdo de seus fiéis agentes - com preferéncias

convergentes - para cargos de alto escaldo na burocracia, o presidente pode fazer com que as politicas
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que saem de um dado ministério sejam compativeis com suas proprias preferéncias (VIEIRA, 2014;

LAMOUNIER, 2018).

Ainda no que diz respeito a nomeagao politica, em contextos parlamentaristas acreditava-se
que os ministros nomeados para o gabinete pelo primeiro-ministro desfrutavam de uma consideravel
discricionariedade para administrarem suas respectivas pastas devido a natureza departamental do
gabinete que propiciava uma divisdo de tarefas que dificultava a intervencdo de ministros ou partidos
externos a pasta (LAVER; SHESPLE, 1996). A discricionariedade outorgada aos ministros
possibilitava a sua influéncia direta na agenda politica do governo, uma vez que o primeiro-ministro
formava sua agenda a partir das propostas dos ministros individuais. Na visdo de Laver e Shesple
(1996), esses ministros eram agentes perfeitos de seu partido, ou seja, seus partidos os controlavam
e, consequentemente, controlavam a agenda de politicas do governo, de forma que a mudanga de um
ministro no gabinete poderia afetar toda essa agenda. Mais tarde, Muller e Strom (2000) contestaram
tal tese da discricionariedade ministerial e mostraram que os ministros individuais ndo tinham total
autonomia na gestao de suas respectivas pastas. Segundo eles, outros partidos podem constranger os
ministros individuais por meio dos acordos de coalizdo formais ou informais que normalmente se
materializam por meio de documentos extensos elaborados pelos partidos antes de entrarem na
coalizdo e que expressam as politicas que o novo governo deve seguir e a forma como sera feita a
distribuicdo de recursos e competéncias entre os parceiros da coalizio (MULLER; STROM, 2000).
Trata-se de uma ferramenta utilizada pelos partidos para prevenir os custos de perda de agéncia e
reduzir espaco para a discricionariedade nos ministérios, evitando que os ministros do gabinete

persigam seus interesses particularistas e ndo sejam responsivos ao seu mandante.

Além dos acordos de coalizdo, outra ferramenta abordada por essa literatura refere-se a
nomeacao pelo primeiro-ministro de ministros juniores que ocupam cargos de segundo escaldo nos
departamentos. Esses ministros podem limitar a discricionariedade dos ministros de primeiro escaldo
a medida que atuam como “watchdogs” de seus partidos, ou seja, vigiam o ministro responsavel
pela pasta e relatam os acontecimentos e posicionamentos ao seu respectivo partido. Segundo os
autores, a nomeacao desses “watchdogs” pode contribuir para a governanca da coalizdo, uma vez
que os partidos passam a ter acesso as informacdes sobre as pastas que nao controlam e dessa forma,
podem influenciar a agenda dos departamentos (MULLER; STROM, 2000; THIES, 2001). Os

autores também alertam que esses ministros juniores sao capazes de gerar conflitos e instabilidades
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na coalizdo e, dependendo da sua atuagdo podem até mesmo causar seu rompimento (MULLER;
STROM, 2000). De todo modo, por meio da andlise desses autores foi possivel observar que os
mandantes dispdem de importantes ferramentas para lidar com os problemas de coordenagdo e
conflitos no gabinete e para promover a governanga da coalizdo e limitar a discricionariedade

ministerial. Em suas palavras,

There can be no question, however, that conflicts or coordination problems often arise between
different cabinet members, and that coalition parties have devised a multitude of institutions to
resolve such conflicts and coordinate policy across ministerial jurisdictions. Thus, the real world of
coalition politics is a good deal more complex than the Laver and Shepsle model of ministerial
government. (MULLER; STROM, 2000, p. 583-4, grifo nosso).

Segundo Kliiser (2020), diferente dos demais instrumentos, este ¢ um instrumento de
coordenacdo ex-post, pois € inerentemente reativo, ou seja, 0s ministros juniores soam o alarme se
perceberem que seus chefes estdo indo contra as preferéncias da coalizdo ou do primeiro-ministro.
Trata-se de um dispositivo de controle e monitoramento que tem como objetivo detectar e, ex-post,
remediar desvios de politica dentro dos governos de coalizio (KLUSER, 2020). O uso dessas
posicdes como um canal de “espionagem” também foi estudado em sistemas presidencialistas
multipartidarios, porém considerando cargos de secretarios executivos. Pereira et al. (2017)
argumentam que esta ¢ uma importante ferramenta disponivel ao presidente para monitorar o
ministro e o denunciar caso ele esteja divergindo de suas preferéncias. A atuacao desses watchdogs
se daria em fung¢do dos problemas informacionais do presidente que prejudicam a sua capacidade de

coordenacdo. Nesse sentido, a proxima proposi¢ao que este trabalho busca avaliar ¢:

Proposicio 4: A politizacdo do gabinete consiste em um instrumento de coordenacdo
disponivel ao presidente para superar problemas de assimetrias informacionais e reduzir a

discricionariedade ministerial na formagdo de sua agenda de politicas.

De uma forma geral, ¢ importante ter em mente que todas as ferramentas estratégicas citadas
até aqui refletem alguns dos instrumentos de coordenacdo discutidos nas se¢des anteriores. Todas
elas constituem-se em importantes instrumentos pelos quais o mandante pode lidar com os custos da
delegagdo, conter a deriva politica e conseguir coordenar a formagio de sua agenda de politicas. E
certos que esses custos e as consequentes estratégias por parte dos Executivos irdo variar de acordo
com os poderes que eles detém em cada sistema politico, porém, ¢ igualmente certo que a

racionalidade limitada, assimetrias informacionais, risco moral e oportunismos estarao presentes em
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todos os sistemas e podem prejudicar a capacidade de tomada de decisdao do chefe do executivo e a

coordenacdo do trabalho nos ministérios e agéncias.

Por atuarem em areas diferentes, cada departamento detém conhecimentos especificos sobre
sua jurisdicdo nos quais o presidente ndo tem acesso, o que impossibilita que a presidéncia tenha
informagdes completas acerca do que ocorre nos ministérios (hidden information) e,
consequentemente, tenha controle sobre a atuacao e agdes dos agentes (hidden action). Em contextos
de coalizdes heterogéneas, com alta fragmentagdo e conflito de multiplos interesses, os problemas
de coordenacdo da agenda de politicas por parte mandante se tornam notdrios e mais dificeis de
contornar. O desafio, nesses casos, consiste em fazer com que os partidos politicos da coalizdo
persigam o interesse de seu mandante. Por conta disso, se faz necessario o uso estratégico de
ferramentas e instrumentos de coordenagao que os permitam enfrentar tais problemas e obter sucesso

na formacao de sua agenda de politicas publicas.

O interesse aqui ¢ analisar se os instrumentos de coordena¢do impactam a capacidade de
elaboracdo de propostas legislativas por parte do presidente, ou seja, se o0 Executivo apresenta ou
ndo propostas legislativas de acordo com as prioridades do presidente. Por atuarem em contextos
de informag¢ao incompleta e disporem de uma racionalidade limitada, ndo hé espago para todas as
demandas de politicas na agenda presidencial. A atenc¢do ¢ um recurso limitado e escasso, por isso,
¢ importante avaliar se o presidente obteve €xito em traduzir suas prioridades em propostas
legislativas utilizando os instrumentos de coordenacgao aqui citados. No entanto, testar o modelo
proposto apresenta dois desafios. Primeiro, como identificar as prioridades dos presidentes, que
normalmente ndo sdo observadas, e segundo, como estimar, sob certas condi¢des, o efeito dos
instrumentos de coordenacao na formag¢ao da agenda presidencial. Essas questdes serdo abordadas

nos capitulos seguintes.
1.4 Conclusao do capitulo: Mesmos remédios para problemas diferentes?

Este capitulo apresentou o conceito de agenda e seus diferentes tipos bem como a dindmica
de sua formacdo e o papel que diferentes atores exercem nesse processo, especificamente, o
presidente. Considerando que este ¢ um ator com racionalidade limitada e que atua em contextos de
informagdes incompletas, ¢ essencial que disponha de mecanismos e instrumentos que o permita
coordenar a formagdo de sua agenda. Tal coordenagdo pode ser entendida a partir de diferentes

pontos de vista e de diferentes teorias. Para os propositos desse trabalho, buscou-se afunilar o
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conceito de coordenagdo, partindo da teoria dos custos de transagdo cujo elemento central sdo as
regras e instituicdes estabelecidas para coordenar a relacdo entre as partes envolvidas numa
transacao. Como o foco € o presidente, interessa analisar a coordenagdo vertical intragovernamental,
entendida como aquela que acontece dentro de um mesmo nivel de governo (federal), mas que abarca
o reconhecimento da autoridade hierarquica entre os diferentes escaldes da administracdo publica
bem como do presidente frente aos seus ministros e outras estruturas subordinadas. Tal coordenagao
¢ fomentada por meio de diferentes instrumentos que permitem aos chefes do Executivo lidar com
os diferentes agentes envolvidos no processo decisorio e que disputam espaco na agenda

governamental.

As investigagdes sobre a coordenacdo no setor publico em estudos organizacionais e da
administracdo publica discutidas na segunda se¢do deste capitulo sugerem que muitos desses
instrumentos vieram como resposta as reformas administrativas (NPM) realizadas no setor publico
nas ultimas décadas do século XX. A especializagdo promovida por essas reformas propiciou o
aumento da fragmentacdo das fungdes e competéncias dos oOrgdos publicos e trouxeram
consequéncias negativas a medida que impulsionaram problemas relacionados a falta de
coordenacdo, pois enfraqueceram as capacidades das liderangas de coordenar as politicas do governo
(PETERS, 2005; 2008; GAETANI, 2014). E nesse contexto que os instrumentos de coordenagio
ganharam notoriedade e importancia, como a politizagdo - entendida por essa literatura como um
instrumento de gestdo que visa trazer culturas e valores comuns entre ministérios e departamentos -
, a reestrutura¢do organizacional de competéncias, a centralizacdo dos 6rgdos do Executivo; a
criacdo de orgdos consultivos ou de negociagdo permanentes ou tempordrios, dentre outros

(BOUCKAERT et al., 2010).

Neste capitulo, entretanto, buscou-se entender a coordenagdo como mais do que uma reacao
as reformas, pois o uso desses instrumentos pode se configurar em uma estratégia para os mandantes
politicos lidarem com os riscos politicos envolvidos em uma relacio de delegagdo. A literatura sobre
delegacdo apresentada na terceira se¢do enfatiza justamente os aspectos politicos presentes nas
relacdes entre mandante e agente e discute diversos problemas de agéncia enfrentados pelo mandante
como sele¢do adversa, risco moral e oportunismo. Quando aplicada as analises sobre sistemas de
governo, tais teorias nos auxiliam na compreensao dos efeitos que diferentes estratégias e acdes dos

chefes do Executivo, enquanto mandantes, tém sobre o comportamento de seus agentes, sejam eles
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burocratas ou politicos. Os estudos sobre Presidéncia, agency design, presidential tool box, dentre
outros, argumentam que os chefes do Poder Executivo ou, até mesmo, o Congresso, utilizam todas
as suas prerrogativas administrativas ou politicas para superar os problemas informacionais e de
controle decorrentes da delegacao e, assim, conseguir avangar suas prioridades no governo. Mas em
geral, observa-se que grande parte das estratégias discutidas por eles - tais como nomeagdes
politicas, centralizacdo ou redesenho de agéncias, criacdo de estruturas de assessoramento - refletem
também alguns dos instrumentos de coordenagdo para lidar com os efeitos das reformas

administrativas (BOUCKAERT et al., 2010).

Em outras palavras, os estudos baseados nas teorias sobre delegacdo afirmam que os
problemas enfrentados pelos chefes do Executivo em diferentes sistemas sdo informacionais e de
controle, uma vez que atuam em ambientes de incerteza onde lhes faltam informacdes sobre as agdes
de seus agentes e, consequentemente, o controle sobre eles. Porém, as ferramentas propostas por
esses estudos para lidar com tais problemas, muitas vezes, sdo as mesmas apresentadas por estudos
da administracdo publica que discutem os problemas de coordenacdo decorrentes das reformas
administrativas nas ultimas décadas. Serdo os mesmos remédios para problemas diferentes? Esse
capitulo procurou argumentar que ndo, pois tais literaturas podem ser entendidas conjuntamente. Os
instrumentos e ferramentas apresentados para a superacao de problemas informacionais, de controle
ou coordenacdo podem ter relagdo com a tentativa dos mandantes de reafirmar a primazia do controle
politico. As reformas podem ter tornado tais problemas mais evidentes e intensos a medida que
fomentaram uma maior descentraliza¢ao das atividades do governo, e quanto mais especializagdo,
mais separadas as informagdes estdo entre os departamentos e, portanto, maiores serdo os problemas
de coordenacdo que o chefe do executivo, enquanto mandante, enfrentard. Reafirmar o papel das
liderancas politicas por meio do uso desses instrumentos pode contribuir para fortalecer as

capacidades de coordenagdo e de controle do governo.

Buscando entender conjuntamente esses estudos e focando nos instrumentos em comum que
fazem parte das prerrogativas presidenciais, este capitulo propés um modelo tedrico-analitico que
buscou combinar insights dos estudos organizacionais e sobre coordenagdo na administra¢ao publica
e das teorias de delegagdo na Ciéncia Politica. Apesar de vincular essas duas vertentes de estudos
devido as suas sobreposigdes, o capitulo procurou entender a coordena¢do como muito mais do que

uma reacdo as reformas administrativas, ressaltando também a natureza complexa da dinamica
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politica no interior do gabinete que exige a coordenacdo do chefe do Executivo. Ainda que muitos
dos instrumentos de coordenagdo abordados facam parte das prerrogativas administrativas do
mandante - presidente -, 0 seu uso estratégico pode ter consequéncias no alcance de seus objetivos
€, esse uso, por sua vez, nem sempre ¢ orientado para a eficiéncia sist€émica, mas para a consecu¢ao
da agenda presidencial de politicas publicas em contextos, especialmente, de divergéncias de

Interesses.

Como chefe do Poder Executivo ¢ visto popularmente como o responsavel por todas as
politicas do governo (MOE, 1985), o presidente exerce um papel de mandante fundamental no
processo de formacdo da agenda. Tal processo esté relacionado a forma como as informagdes sao
digeridas e como a atenc¢do dos atores politicos ¢ alocada em diferentes temas. O processamento de
informagdes bem como a alocagdo da aten¢do sdo fundamentais na logica da delegacdo. Os agentes
burocraticos e politicos, muitas vezes, avessos as preferéncias de seu mandante, nem sempre tém
incentivos para seguir as suas diretrizes. Além do mais, agentes politicos, lidam com multiplos
mandantes, seja o proprio presidente ou o lider de seu proprio partido, tornando as perdas de agéncia
e os problemas de coordenacdo ainda mais agravantes (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991). Por essa
razdo, o presidente precisa estar atento a todos os sinais a sua volta e saber utilizar estrategicamente
todos os poderes e ferramentas que dispde como instrumentos de coordenagio para que a formagao

de agenda de politicas ndo seja prejudicada.

Embora os poderes de agenda discutidos anteriormente possam estar disponiveis aos
presidentes por prerrogativas constitucionais, o capitulo procurou mostrar que os presidentes
enfrentam problemas decorrentes da delegacdo e nem sempre tém garantia de que os agentes irdo
agir de forma ndo oportunista. O conhecimento dos agentes sobre as politicas e o controle das
informagdes sobre elas dificultam a coordenacgdo por parte do mandante, uma vez que ha o risco
de o agente ndo perseguir as preferéncias do mandante. Ter que monitorar as atividades do agente
¢ um indicador de que ha problemas, pois se houvesse incentivos adequados o suficiente, os desvios
comportamentais dos agentes ndo ocorreriam. Pode sim haver jogos cooperativos nos quais o
mandante delega e o agente assume incentivado a fazer o que se espera dele, mas também ha
situacdes que isso ndo ocorre. Nessas situagdes, utilizar estrategicamente todos os poderes e

ferramentas que dispde como instrumentos indutores da coordenagdo ¢ uma missdo crucial. A
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capacidade de producdo de agenda pode variar a depender de como o presidente maneja esses

instrumentos.

No préximo capitulo, o intuito ¢ entender a dindmica da alocagao da atencdo do presidente

na formacao de sua agenda legislativa de politicas, focando, especialmente, no contexto brasileiro.
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CAPITULO 2. A ALOCACAO DA ATENCAO E A FORMACAO DA AGENDA
PRESIDENCIAL

Os estudos sobre agenda de politicas publicas buscaram compreender como se da o processo
de formac¢do e de mudangas nas prioridades dos governos. Varios estudiosos propuseram modelos
que se tornaram seminais para a compreensdo do processo de formacdo da agenda. Dentre eles, o
modelo do Equilibrio Pontuado (MEP), proposto por Jones e Baumgartner (1993), buscou enfatizar
o papel da racionalidade limitada e da emog¢do nesse processo. Segundo os autores, ao dedicar
atengdo a uma determinada questdo, os formuladores de politicas estardo automaticamente
ignorando outras, uma vez que a aten¢do ¢ um recurso escasso € ndo ha possibilidade, até mesmo
pela limitagdo cognitiva, de se prestar atengdo a tudo ao mesmo tempo (JONES; BAUMGARTNER,
2005; 2012). Além do mais, os formuladores precisam lidar com um turbilhdo de informagdes de
diferentes fontes e qualidades, as vezes enviesadas ou distorcidas, para tomar suas decisdes. O
processamento dessas informagdes se da de forma seletiva e a mudanga de atengdo numa dire¢ao
especifica € o que possibilita as mudangas nas politicas publicas (BEVAN; PALAU, 2020; BRASIL;
JONES, 2020). Essa aten¢do seletiva, muitas vezes, ¢ guiada pela emocdo, isto ¢, ha valores e
intengdes implicitas no processo de formagdo da agenda (BRASIL; JONES, 2020; JONES;
BAUMGARTNER, 2005). Dessa forma, s6 ha mudangas nas politicas quando a atencdo dos
formuladores ¢ deslocada para a questao de interesse. O MEP postula que a agenda passa por longos
periodos de estabilidade, marcado por mudancas pequenas e incrementais, até que ocorram fortes

pontuacoes.

Os autores chamam a aten¢do que o processamento desproporcional de informagdes e as
proprias instituigdes politicas fazem com que o processo de formulagao de politicas seja estavel na
maior parte do tempo. Mas ha mudangas ou pontuagdes nas politicas quando os sinais externos sdo
fortes o suficiente e amplificados por for¢as de dentro do sistema (JONES; BAUMGARTNER,
2012). Isso significa que a agenda politica € estavel por longos periodos (feedback negativo) e, de
tempos em tempos, quando ha grandes mudangas na atencao dos formuladores para certas questdes,
ela muda abruptamente, de maneira desconexa e episddica (feedback positivo) e depois, retoma o
equilibrio (JOHN; BEVAN, 2012; JONES; BAUMGARTNER, 2012; RUA; ROMANINI, 2013).
Visando entender os processos pré-decisorios e analisar como se dé a identificagdo de problemas e

constru¢ao de solugdes em politicas publicas, os idealizadores do MEP propuseram o US Policy
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'8, O projeto se traduz em um

Agendas Project da qual derivou o Comparative Agenda’s Projec
esfor¢o de varios pesquisadores de todo o mundo para a elaboracdo de um grande conjunto de dados

que busca capturar as mudancas na agenda politica em varios paises ao longo do tempo.

Os estudos sobre essa tematica sdo relativamente recentes na literatura brasileira (CAPELA,
2020). Considerando a racionalidade limitada e as atribui¢des institucionais do presidente, esse
capitulo busca entender a dinamica da formacao da agenda de politicas no Brasil. O caso brasileiro
foi escolhido por se tratar de um caso emblematico de governo de coalizdo, onde os problemas de
coordenacdo sao evidentes. O termo “presidencialismo de coalizdo” cunhado por Sérgio Abranches
(1988) designou um sistema de governo no qual, por ndo conseguir formar maiorias legislativas, o
presidente se v€ na necessidade de angariar apoio politico de outros partidos por meio da formagao
de uma coalizdo de governo. Isto ¢, a formacdo de um acordo politico comum, onde os partidos
apoiam ao presidente em troca de cargos ministeriais (FREITAS, 2013). No caso brasileiro, o alto
namero de partidos no Congresso e a formacao de coalizdes grandes e heterogéneas propiciam o
aumento do conflito de interesses no momento da formagao da agenda e da formulacao das politicas

no pais e, consequentemente, intensificam os problemas de coordenacao.

O estudo de um Uunico pais se apoia no argumento sobre a necessidade de analises que
reconhegam as diferengas institucionais entre os paises (EVANS, 2020), tendo em vista que tais
diferengas (sistema eleitoral, sistema de governo, etc.) influenciam o numero de partidos e,
consequentemente, a dindmica das coalizdes e a constru¢do da agenda. Manter essas caracteristicas
constantes ajuda na compreensdo de outros fatores que afetam essa construgdo. O desenho de
pesquisa ¢ longitudinal e visa investigar a formagao da agenda em varios estagios ao longo do tempo
no Brasil no periodo de 1990 a 2020. O capitulo utiliza dados do Comparative Agenda’s Project
(CAP), dados de legislacdo e discursos presidenciais e dados primarios oriundos de entrevistas

semiestruturadas.

A pesquisa de campo abrangeu seis entrevistas semiestruturadas com servidores publicos que
compdem ou compunham o alto escaldo da presidéncia e dos ministérios nas ultimas trés décadas.
Os servidores foram selecionados com base nos cargos que ocupavam. O critério foi ter ocupado
cargos de dire¢@o e assessoramento superior nos ministérios e na Presidéncia em algum governo nos

ultimos 30 anos (Sarney - Bolsonaro), especialmente, alocados em orgdos de coordenagdo, como a

18 Disponivel em: <https://www.comparativeagendas.net/>. Acesso em outubro de 2022.
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Casa Civil. Todos os entrevistados circularam por diferentes espacos nos ministérios € na
Presidéncia, ocupando cargos de dire¢do e assessoramento superior em 6rgaos como Ministério do
Planejamento, da Justica, da Industria, Consultorias juridicas, Secretaria dos Direitos Humanos,
Casa Civil e Secretaria Geral da Presidéncia. Como tradutores de politicas cotidianas, as decisdes
desses burocratas tém impacto direto e indireto na formagdo das politicas, uma vez que
desempenham um papel importante na materializacdo das ideias politicas de seus mandantes. Eles
foram convidados a falar sobre sua trajetoria no servigo publico e sobre a sua percepc¢ao acerca da
constru¢ao da agenda de politicas; como ela ¢ definida ou o quanto ¢ compartilhada; quem sdo os
principais atores e setores responsaveis por essa defini¢cdo; sobre a influéncia dos ministérios na
formagdo dessa agenda e, de uma forma mais ampla, sobre o fluxo do processo de decisdo dentro da
presidéncia. As entrevistas ocorreram em novembro de 2019, foram transcritas e o material ¢ aqui
apresentado com o objetivo de dar profundidade a compreensdo sobre o processo de formagdo da

agenda governamental no Brasil.

O capitulo estd dividido em trés secdes, além desta introdugdo. Na primeira secdo, ¢
apresentada a discussdo sobre a formag¢ao da agenda governamental de politicas publicas no contexto
brasileiro. E descrita a dindmica desse processo com base nas entrevistas realizadas e em estudos
anteriores. A segunda se¢do do capitulo descreve os dados e os métodos a serem utilizados nas se¢des
subsequentes que, por sua vez, abordam diretamente um dos principais desafios que esse trabalho
propode, como identificar as prioridades dos presidentes, que normalmente nao sdo observadas, para
designar sua agenda de politicas publicas. O intuito com essa analise, ¢ criar um indicador que denote
o resultado da capacidade presidencial de formag¢ao da sua agenda legislativa de politicas para, no
quarto capitulo, estimar o efeito dos instrumentos de coordena¢do na formagdo dessa agenda

presidencial. Por fim, s@o apresentadas as conclusdes do capitulo.
2.1 Tecendo aliancas: construindo a agenda em governos de coalizio

Como amplamente discutido no capitulo anterior, as fases da formagdo da agenda e da
formulagdo das politicas publicas envolvem um processo complexo que abrange uma multiplicidade
de atores com interesses distintos e, muitas vezes, conflitantes. No Brasil ndo é diferente, as
caracteristicas institucionais do nosso sistema colaboram ainda mais para o aumento dessa

complexidade.
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O sistema de governo presidencialista adotado no Brasil faz do presidente um ator chave no
processo de formulagdo de politicas publicas. A despeito do protagonismo do legislativo atual, nosso
sistema ¢ pautado pelo papel coordenador do Executivo (INACIO, 2020). Como é sabido, o quadro
que emergiu apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, particularmente a partir de
meados dos anos 90, foi de um Executivo forte e bem equipado e de partidos disciplinados, pois
muitas instituicdes do regime militar foram mantidas, principalmente a retencao de fortes poderes
legislativos presidenciais (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998). Ao fazer isso, a Constituicdo Federal
de 1988 propiciou o aumento do poder de barganha do presidente junto ao legislativo e a construgao
de coalizdes de governo. E mesmo que o presidente ndo tenha maioria nas casas legislativas e precise
formar coalizdes com os partidos para governar, ele detém prerrogativas importantes para gerenciar
sua coalizdo e coordenar sua agenda de politicas. A pratica de formar coalizdes ¢ decorrente do
sistema eleitoral proporcional adotado no pais que favoreceu o aumento da fragmentacao partidaria
e tornou as chances de um partido ou presidente sair das urnas com maioria parlamentar mais
reduzidas (INACIO, 2006). Desde entdo, o presidente precisa formar aliangas com alguns partidos
a fim de conseguir governar. Essa alian¢a ¢ formada por meio da distribui¢do de cargos no gabinete
em troca de apoio a agenda de politicas do Poder Executivo na arena legislativa (FREITAS, 2013).
A fragmentacdo partidaria, muitas vezes, se reflete em coalizdes grandes e heterogéneas. A tabela
abaixo contém informacdes extraidas da base de dados do CEBRAP sobre as coalizdes que houve
nos governos estudados, como a data de seu inicio e fim, os partidos que as compunham e a

porcentagem de cadeiras que controlavam na Camara dos Deputados.

Tabela 1: Coalizdes de governo no Brasil (1990-2020)

o .
. % de Cadeiras da % de C:fdelras do
Coaliziio/ Data da Coalizao Coalizio na CD Partido do
0allzao Partidos da Coalizio Presidente na CD
Presidente
Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim
Collor 1 15-mar-90  12-out-90 PRN - PFL 24,0% 24,4% 5,1% 6,1%
Collor 2 13-out-90 31-jan-91 PRN - PFL - PDS 30,0% 30,0% 6,0% 5,8%
Collor 3 01-fev-91 14-abr-92 PRN - PFL - PDS 33,4% 32.2% 8,2% 6,2%

Collor 4 15-abr-92  30-set-92 PRN - PFL I;EDS -PTB- 42,1%  41,9% 6,2% 5,8%
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Data da Coalizao

% de Cadeiras da

% de Cadeiras do
Partido do

iz Coalizio na CD .
;2:;(15:1% Partidos da Coalizio Y Presidente na CD
Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim
Itamar 1 01-out-92  30-ago-93 PFL - PTB__}I%\;;DB - PSDB 53,3% 53,3% 0,0% 0,0%
Itamar 2 31-ago-93  24-jan-94 PFL - PTB '_I;,I\I/,IDB -PSDB 58,8%  60,4% 0,0% 0,0%
Itamar 3 25-jan-94  31-dez-94 PFL - PMDB -PSDB -PP  54,7% 55,1% 0,0% 0,0%
FHCI1  Ol-jan-95  25-abr-96 PSDB-PFL-PMDB-PTB 563%  602%  12,1%  16,6%
FHCI2  26:abr96 3l-dez98 Db~ PF_L};;’];VIDB PIB 0700 766%  166%  183%
FHCII1  0l-jan-99  05-mar-02 PSDB-PFL-PMDB-PPB 67,8%  63,7%  193%  183%
FHCII2  06-mar-02  31-dez-02 PSDB - PMDB - PPB 452%  456%  183%  183%
Lulal1  0ljan-03  22jan-04 '@~ P_LI;];)TC‘}‘;,?% ?183]3/_ PIB w7 495% 177%  17.5%
Lula12  23an-04  31jan05 ' I_’%,I;SP _Cg‘\’,B_ 'PI;Z];’]; PIB 6000 616% 175%  17.5%
Lulal3  0l-fev-05 19-mai05 ' 1= - ) II,)\C,‘%"I]?M];)SB PIB s170 s06%  175%  17.7%
Lulal4  20-mai-05 22ul-05 1 PhC P_CI?}‘E;SB PTB 530 s89%  177%  17.5%
Lulal5  23ul-05  31-dez-06 ' '- ] gﬁ};’g i II;SB PTB . Go6%  643% 175%  158%
Lulalll  Oljan-07 Ol-abr-07 © 17 FR-PCAOBPSBPIB Gogos  620% 162%  16.0%
Lulall2  02-abr-07  27-set-09 PT I’,ﬁ%ﬁ%}?}?};ﬁ? I;RPgB 67.8%  674% 16,0%  154%
Lulall3  28-set-09  31-dez-10 gg,ﬂ')[];R_ 'Pff’,c_df,’gT' _PIS,’E]; 63,0%  622% 154%  15,0%
Dilmall Oljan-1l  Ol-mar-12 1 I’,&%g’g‘g? ) g}s).B ) 63,5%  595% 172%  17,0%
Dilmal2 02-mar-12 02-out13 1o PR-PCAOB PSS 6y 00 G005 17.0%  172%
Dilmal3  03-out-13 3l-dez14 1 PR-PCIOB-PMDB-— 5o 55600 1700  172%

PDT - PP- PRB
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Data da Coalizao

% de Cadeiras da

% de Cadeiras do
Partido do

iza Coalizao na CD .
Pcr(e)::slil(llzei:lot/e Partidos da Coalizdo Presidente na CD
Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim
PT - PMDB - PCdoB - PDT -
Dilmall I  Ol-jan-15 18-mar-15 PR-PRB-PP-PROS-PSD 61,7%  557% 132%  132%
-PTB

Dilmall2  19-mar-15  16-mar-16 PPTR'_PII,\AR%B_ i,gc_‘ll,os%'_ﬂﬂg' 534%  532% 132%  132%
Dilmall3  17-mar-16 30-mar-16 PT'PM?E:II:?DT_';’TCQOB'PR' 452%  452% 11,5%  11,5%
Dilmall4 3l-mar-16 12-abr-16 PT'PCdOB'PIPTT];PR'PP'PSD' 452%  448% 11,3% 11,3%
Dilmall5 13-abr-16  11-mai-16 PT'PCd"Bi,PT%T'PR'PSD' 36%  35.6% 113%  113%
Temerl  12-mai-16  30ago-16 " DOSDBPRIREPSDT 61e  c04%  13%  12.5%
Temerlll  3lago-16  17-mai17 PVDDTODBHIROESDT 6000 s02%  125%  12.5%

Temerll2  18mai-17  3ldez-1g W00 DN TSDBIRIRE sgse s0%  125% 1%

Bolsonaro 1  0Ol-jan-19  19-nov-19 PSL 10,1% 10% 10,1% NA

Bolsonaro 2 20-nov-19  31-dez-22 Sem coalizdo NA NA NA NA

Fonte: “Bancos Publicos” do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP).

Desde a redemocratizagdo, os presidentes tém conseguido formar coalizGes majoritarias

razoavelmente estaveis (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), apenas o presidente Collor (1990-1992)

do PRN e mais recentemente, o presidente Bolsonaro (2019-2022), optaram por governar sem o

apoio majoritario do Congresso. No caso de Collor, a falta de sustentacdo politica no seu governo e

os varios escandalos de corrupgdo e irregularidades propiciaram a abertura de um processo de

impeachment contra ele!®. Em 2003, com a chegada do Partidos dos Trabalhadores na chefia do

governo, o numero de partidos que compunham as coalizdes presidenciais no Brasil aumentou

bastante. Enquanto o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) formou sua coalizdo com,

19 Esse processo foi aprovado pela Camara Federal em 29 de setembro de 1992 ¢ o afastou da Presidéncia da Republica.
Sabendo disso, Collor optou pela rentincia, mas o Senado continuou o julgamento, o afastou do cargo e o privou dos
direitos politicos por oito anos. Deste modo, o vice-presidente Itamar Franco assumiu o seu cargo.
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em média, quatro partidos, o governo Lula (2003-2010) dobrou esse niimero ja na primeira coalizao
de seu governo. Além disso, a coalizdo de Fernando Henrique foi marcada por partidos de centro-
direita, enquanto o governo Lula aumentou a heterogeneidade ideoldgica ao inserir partidos tanto de
extrema-direita quanto de extrema-esquerda em sua coalizdo. Da mesma forma, o governo Dilma
(2011-2016) manteve os padrdes de diversidade ideologica de Lula (BERTHOLINI; PEREIRA,
2017). Ja o governo de Jair Bolsonaro, optou por compor seu gabinete majoritariamente por militares
e técnicos sem partido. Seu primeiro gabinete foi composto por 21 ministros, sendo 9 ministros
partidarios (DEM (3), PSL (2), Novo, MDB, PP, PRP) e 12 sem filiagdo partidaria, nos quais 6 eram
militares. No final de seu mandato esse padrdo se intensificou ainda mais. Seu tltimo gabinete foi
composto por 23 ministros, sendo apenas 5 ministros filiados a partidos politicos (PSD (2), PRP, PP,
Republicanos) e 18 sem filiagdo partidaria, nos quais 6 eram militares de carreira. Vale ressaltar que
ainda que houve ministros filiados a partidos politicos, ndo se considera um governo de coalizado -

como indica a tabela acima -, por ndo ter uma base de sustentagdo no Congresso.

Ainda que haja divergéncias de preferéncias em governos minoritdrios, a ocorréncia de
coalizdes amplas e heterogéneas pode contribuir ainda mais para o aumento do grau de conflito de
interesses no momento da formagao da agenda e da formulagio das politicas no pais. E interessante
notar, entretanto, que apesar desses conflitos, Gaylord e Renn6 (2015) afirmam que a maior parte da
agenda legislativa do Executivo brasileiro vem do proprio partido do presidente e de ministros
técnicos nao filiados. Ao analisar o papel dos ministros na criagdo da agenda do governo, os autores
mostraram que ministérios ocupados por técnicos ou por filiados ao partido do presidente tendem a
ter maior participagao nesse processo e que o compartilhamento das iniciativas ¢ um fendomeno raro:
70% das propostas legislativas foram endossadas por um inico ministro?°. Enquanto Figueiredo e
Limongi (2009) defendem que o papel da coalizdo governativa ndo ¢ apenas angariar votos na arena
legislativa, mas também colaborar na formulagdo da agenda, Gaylord e Renné (2015) concluem que
a coalizdo governativa ndo funciona com base no compartilhamento da agenda de politicas no que
diz respeito a autoria dos projetos de lei, pelo contrario, ha uma clara concentragdo da atividade

legislativa no partido do presidente enquanto que os outros partidos dentro do gabinete tem uma

20 Entretanto, vale ressaltar que os autores concluiram sobre a dominéncia do partido do presidente e de técnicos ndo
filiados na formagdo da agenda com base na analise das coautorias (assinaturas) presentes nas exposi¢des de motivo
das propostas apresentadas pelo Executivo ao Legislativo. E nem sempre essa assinatura significa um endossamento
a decisdo de fato.
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menor participagdo. E o que determina o nivel de compartilhamento? Segundo os autores, a principal
razao ¢ a distancia ideologica. Quanto maior a heterogeneidade ideoldgica da coalizdo, maior ¢ a
concentragdo da agenda legislativa do governo no partido do presidente. E quanto maior a diferenca
ideoldgica entre governo e oposi¢ao, também maior a concentragdo. Ou seja, “more divergence and
conflict increases difficulties of coordination, leading to concentration in the decision-making

process regarding the government’s legislative agenda” (GAYLORD; RENNO, 2015, p. 264-266).

Avaliar o funcionamento interno do Executivo no que diz respeito a formagao da agenda e
formulagdo de politicas ¢ importante, pois onde a politica ¢ feita afeta o seu contetido e os

instrumentos utilizados pelo presidente para a sua coordenagao.
2.1.1 Formacgao da agenda governamental de politicas

Em linhas gerais, no Brasil, boa parte do processo de formacdo da agenda governamental e
formulagdo das politicas publicas acontece, especialmente, dentro da presidéncia e dos ministérios.
Esses espagos estdo ocupados por politicos, burocratas e especialistas responsaveis por desenvolver
e implementar as politicas publicas, de acordo com a logica de delegag¢do de poderes derivada da
Constituicao. Além disso, o Congresso atribui ao Executivo um alto grau de discricionariedade ao
aprovar leis mais imprecisas que serdo detalhadas posteriormente via regulamentagdo. Huber e
Shipan (2002), por exemplo, alegam que a legislagdo sera mais genérica e menos detalhada quando
a capacidade do legislador em propd-la for restrita e maior for o custo informacional. Em tais
circunstancias, a legislacdo tendera a ser mais vaga e abrangente, para que os burocratas
especializados possam atuar de forma independente em detalhes politicos e questdes substanciais

para a constru¢do da agenda (HUBER; SHIPAN, 2002).

Os ministros sdo um dos principais atores que podem interferir no processo de formagao da
agenda governamental. Eles podem intervir diretamente em questdes politicas sob sua algada e
deixar a sua marca em pecas normativas e legislativas. Tais faculdades tornam-se, especialmente,
intrigantes em governos de coalizdo, compostos por partidos com objetivos, preferéncias e interesses
politicos muitas vezes divergentes (LAVER; SHEPSLE, 1996). No Brasil, como alertam Gaylord e
Rennd (2015), embora o partido do presidente domine a agenda, o restante do gabinete pode
participar da formulagdo das politicas de sua jurisdi¢cao por outros meios. Os ministros possuem, por

exemplo, prerrogativas como “formular regulamentos e outras diretrizes administrativas que nao
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estdo sujeitas a escrutinio legislativo e geralmente contém detalhes cruciais que determinam o
impacto real da politica”; tomar “decisdes sobre a alocacdo de gastos entre programas concorrentes”
e nomear “funciondrios que, por sua vez, tém discri¢do sobre a implementa¢do” (GAYLORD;
RENNO, 2015, p. 266). Além do mais, os partidos do gabinete podem ter interesses em politicas
especificas e lograr influenciar pontualmente a agenda do governo, ou seja, ainda que a sua
participagdo na atividade legislativa seja pequena, ¢ suficiente para atender os seus objetivos
politicos (idem).

Além dos ministros propriamente ditos, a burocracia publica dos ministérios também atua
fortemente na defini¢do das politicas. Tecnocratas e especialistas tomam decisdes e executam agdes
em todo o processo e, por conta disso, sdo considerados atores institucionais importantes que podem
restringir a a¢do de representantes politicos e, até mesmo, atuarem contra os interesses de seus
mandantes. Nesse sentido, monitorar a atua¢ao da burocracia ¢ uma tarefa desafiadora atribuida aos
mandantes politicos, especialmente, ao presidente, uma vez que o sucesso das prioridades politicas
depende também de um setor publico que tenha capacidade e disposi¢do para transformar as

preferéncias de seus mandantes em politicas publicas (BONNAUD; MARTINALIS, 2014).

No Brasil, os entrevistados que ocuparam cargos publicos na Presidéncia e nos ministérios
descreveram o processo de formacdo da agenda e formulagdo de politicas para mim da seguinte

forma:

Os ministérios sdo os responsaveis pela elaboracdo de atos normativos de sua jurisdicao
(decretos, medidas provisdrias, projetos de lei). Mas muitas vezes, no caso de politicas prioritarias
ou promessas de campanha, a demanda parte do proprio presidente que solicita aos ministérios a
construcdo da politica de uma forma especifica. Normalmente, quando a demanda vem, o ministério
fica responsavel por desenhar como a politica deve ser feita. Todo ministério tem autonomia para
propor o que for de seu interesse, se 0 processo vai para frente ou ndo depende, em grande parte, da
Casa Civil da Presidéncia da Republica. A Casa Civil ¢ um 6rgdo da presidéncia com status
ministerial responsavel por assessorar diretamente o Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuigdes. Ela dirime conflitos e diferencas entre os ministérios para a definicdo da agenda
governamental e atua diretamente na coordenagdo e na integracdo das acdes do governo e no

acompanhamento das atividades dos ministérios e da formulagdo de projetos e politicas publicas.
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Ela atua mais como coordenadora e mediadora entre os ministérios € ndo como propositora. Em

geral, ela assina poucas iniciativas legislativas (GAYLORD; RENNO, 2015).

A casa civil ndo ¢ dona de politica publica, ndo tem a prerrogativa de definir a politica publica, a gente
pode até ajudar a desenhar, mas o ministério finalistico ¢ o dono da politica, entdo a defini¢ao de qual
a politica que vai seguir ¢ o ministério e o presidente, acompanhado talvez do ministro da Casa Civil.
[...] nem sempre a gente participa da formulag@o, as vezes a formulagdo ja tava dada, vem do 6rgéo e
a gente acompanha a implementagdo (ENTREVISTADO 03).

Eu diria que, na minha experiéncia na presidéncia da Republica, é que ela termina sendo muito mais
reativa do que propositiva. Ela é muito mais reativa, ela recebe dos ministérios mais do que propde.
Isso varia de acordo com as situagdes, 6bvio, e, muitas vezes, das demandas do momento. Entdo, por
exemplo, agora, agora vocé tem uma pauta fortissima de reformas. Mas mesmo assim, a pauta ta vindo
mais da onde? da Presidéncia da Republica ou do Ministério da Economia? Do Paulo Guedes
(ENTREVISTADO 02).

As propostas de politicas sdo endossadas por ministros e formuladas dentro de secretarias,
coordenadorias e outros departamentos ministeriais (GAYLORD; RENNO, 2015). E antes de serem
endossadas, tais propostas passam pelo crivo da assessoria legislativa e da consultoria juridica do
ministério. As consultorias juridicas estdo presentes na estrutura dos ministérios e sdo 6rgaos
administrativamente subordinados a cada ministro de Estado, porém, compdem a estrutura da
Advocacia-Geral da Unido (AGU), como orgdo setorial, sendo, portanto, subordinadas técnica e
juridicamente ao Advogado-Geral da Unido. Sao unidades voltadas para o assessoramento juridico
de atos normativos dos ministérios. De acordo com o entrevistado 2, elas podem abordar questdes
relacionadas a licitagdes e contratos, elaborar propostas de atos normativos em conjunto com outros
6rgaos do ministério e emitir pareceres sobre a constitucionalidade, legalidade e compatibilidade

com o or¢amento juridico.

Apos passar pelo crivo da assessoria legislativa e da consultoria juridica do ministério, a
proposicao de um ato normativo acontece por meio do SIDOF (Sistema de Geragao e Tramitagao de
Documentos Oficiais do Governo Federal), um sistema eletronico de proposi¢dao de ato normativo
para presidéncia da Republica protegido por sigilo, estabelecido no decreto n°® 4.522/2002 e
desenvolvido pelo Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro) em 2008%!. De acordo com
os entrevistados, no SIDOF, o ministério insere a minuta do ato normativo, juntamente com a
exposicao de motivos, o parecer juridico, o parecer de mérito e o impacto or¢amentario-financeiro

da proposta (um anexo padrdo com perguntas como: essa sua proposta vai ter impacto financeiro e

A Disponivel em: <https://www.serpro.gov.br/menu/noticias/noticias-antigas/agilidade-e-seguranca-para-

documentos-oficiais>, acesso em agosto de 2023.
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orcamentario? pode causar alguma externalidade negativa em relagdo ao meio ambiente? dentre

outras®?) e os encaminha eletronicamente a Casa Civil.

Quando o ato normativo € interministerial, antes mesmo de chegar a Casa Civil por meio do
SIDOF, todos os ministérios precisam entrar em acordo e assinar a proposta conjuntamente.
Portanto, o ministério propositor precisa enviar o ato normativo e os documentos anexos para a caixa
do SIDOF de outros ministérios, que serdo os coautores da proposta. E preciso que todos esses
ministérios concordem, assinem o parecer juridico e a exposi¢do de motivos interministerial para,
depois, encaminhar a Casa Civil. Tal articulacdo politica nem sempre ¢ uma tarefa facil, pois, muitas
vezes, 0s ministérios competem pelo crédito da politica, ndo querendo compartilha-lo e, por isso,
ndo conseguem superar as discordancias nessa fase. A proposta morre antes mesmo de chegar na
Presidéncia. O entrevistado 02 afirmou que ¢ muito mais facil conseguir fazer um decreto do que
uma portaria interministerial, porque portaria interministerial, depende de cada area técnica se

manifestar, cada juridico se manifestar, antes de chegar num texto final.

Ministérios como os ministérios da Fazenda e Planejamento (ou, da Economia) sempre
precisam ser consultados quando as propostas afetam o or¢amento, pois devem dar seu parecer com
base nas restri¢gdes orgamentarias dos cofres do pais e, portanto, exercem um papel importante na
formulagdo das politicas (GAETANI, 2014; LOPEZ; SILVA; BORGES, 2019). Segundo Gaylord e
Renno6 (2015), os Ministérios das Finangas, Planejamento e Justiga foram os trés principais
endossadores de propostas legislativas no Poder Executivo no periodo de 1995 a 2010, assinando

coletivamente 91% de todas as leis e 86% considerando apenas as leis substantivas.

A época das entrevistas, os servidores relataram que quando a proposta chegava na Casa
Civil, ela era encaminhada para a Subchefia de Assuntos Juridicos (SAJ)?*, que € por onde passam
todos os atos normativos que vao para a assinatura do presidente. A SAJ ndo ¢ da AGU, ela ¢ a tinica
consultoria juridica do Executivo que ndo ¢ exclusivamente da AGU. “Em qualquer consultoria
juridica s6 podem dar pareceres servidores da AGU, porém a SAJ pode ser chefiada por pessoas nao

vinculadas a AGU, inclusive, DAS sem vinculo” (ENTREVISTADO 05). Uma vez na SAJ, a

22 «Bm geral, os ministérios respondem: nao, ndo, ndo. Nao preenchem, o que € uma pena, porque seria um bom
instrumento de verificag@o de risco da politica a priori. Se fosse bem feito, deveria ser feita uma analise de risco, ¢
pra isso que serve aquele documento, mas os ministérios ndo fazem” (ENTREVISTADO, 05).

23 Hoje chamada Secretaria Especial para Assuntos Juridicos (Decreto n° 11.329/2023).
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proposta era submetida a avaliagdo e escrutinio dos técnicos antes de ir para assinatura do presidente.

Entrevistados que trabalharam diretamente em 6rgdos da Casa Civil, afirmaram que:

[Na SAJ], vocé € praticamente a ltima pessoa que vai olhar o texto antes do presidente assinar, um
presidente que nio entende nada do que t fazendo, 6bvio, nenhum deles. E verdade gente, pega um
ato normativo pra Dilma, pro Lula, pro Bolsonaro assinar e o Temer talvez, mas assim, ¢ isso, eles
vao entender um assunto talvez ou outro um pouco mais, o resto ndo tem como saber tudo. Entao,
no final, eles vém com as ideias, traz uma minuta, mas a gente termina fazendo todo um trabalho de
orientagdo. A gente ndo vai dizer o qué que ¢, mas assim, “faz assim, olha, tem essa op¢ao, essa
ope¢do, essa opgdo”, o projeto também tem que parar em pé. A gente da as opgdes e eles vao meio
que decidindo. Entdo assim, a gente vai, as vezes, alertando, fazendo perguntas, questionando ¢ eles
vao tomando decisdes que as vezes ndo tinham sido tomadas ou avaliadas. A gente termina
construindo a politica junto com eles (ENTREVISTADO 02, SAJ).

Nos casos dos projetos prioritarios, vinha a encomenda politica, os 6rgdos tinham um tempo para
apresentar um plano, vinham secretdrios e apresentavam para nds que a gente fazia uma primeira
avaliacdo daquilo: olha, isso daqui, mas como ¢ que vocé vai fazer isso? Vocé vai conseguir fazer
isso nesse tempo? Esse dinheiro vai dar? Ou entdo, ndo ¢ muito dinheiro ndo? Entdo, a gente tinha
que fazer essas perguntas, que era um pouco teste para ver se eles tinham, o quao profundo tinha
sido a reflexao do 6rgdo. O qué que ¢ mais comum acontecer, o 6rgao bota o orgamento 14 em cima,
tem aquele joguinho meio que de pechincha, o drgdo pede muito, ja sabendo que vai cortar. E um
teste de stress, de vocé tensionar tudo para ver para ver o qudo fundamentado esta. Agora t4 maduro
o suficiente e ia para um estagio superior que era o estagio que a gente chamava de pré validagdo
politica, que ai era o subchefe, que ¢ um cargo de natureza especial, com secretdrios executivos que
sdo de natureza especial. Entdo vocé ja t4 num patamar superior, eles se reuniam e a visdo ja era
mais macro. Ai entrava uma ou outra preocupagao, era meio que uma revisao desse trabalho que a
gente fazia inicial, e eles iam aprovando. Em geral, era uma reunido so, no maximo duas. Se tivesse
alguma coisa para ver, que precisasse mesmo, ai era a reuniao com os ministros, ai era ministro da
Casa Civil que chamava a reunido com os ministros da area (ENTREVISTADO 03, Subchefia de
Avaliag¢ao de Monitoramento - SAM).

Essas reunides do presidente com o ministro chefe da Casa Civil e com outros ministros para
debater questdes relacionadas a agenda de politicas acontecem geralmente quando ha problemas ou
quando ¢ uma proposta muito importante e que precisa ser decidida conjuntamente. As reunides de
articulacdo das politicas sdo frequentes, mas ¢ mais comum que envolvam secretarias abaixo do
ministro. Quem, normalmente, convoca essas reunides € o secretario executivo da Casa Civil. A
Casa Civil faz todo tempo reunido com os ministérios, pode ndo ser com os ministros, mas com o
corpo técnico com forga decisoria. Ainda que ndo seja uma proposta interministerial, se a proposta
tiver consequéncias previstas em politicas de outros ministérios, eles deverdo ser consultados. Sdo
convocados para as reunides pela Casa Civil e “discutem, as vezes, artigo por artigo, alinea por

alinea, inciso por inciso” (ENTREVISTADO 02).
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Muitas reunides sdo convocadas formalmente e, quando o presidente participa, ficam
elencadas na agenda de compromissos presidencial disponivel site do planalto?*. Entretanto, também
podem acontecer de forma informal e algumas decisdes sobre politicas publicas podem ser tomadas
a porta fechada (GAYLORD; RENNO, 2015). Quando a proposta envolve mais de um ministério,
pode-se criar por decreto um grupo de trabalho interministerial. Esses grupos sdo compostos pela
burocracia dos ministérios envolvidos em torno da politica e se reinem por meios formais (reunides)
e informais (trocas pessoais, telefonemas, e-mails, etc). Esses grupos buscam solucdes para
problemas politicos que ultrapassam as fronteiras ministeriais e, assim, impactam diretamente a
coordenacdo da agenda governamental para promover a cooperacao entre os ministérios e assegurar

a constru¢do de politicas coesas.

Também pode acontecer da Casa Civil dar um parecer contrario a proposta e ela ndo ir para

a frente.

Nesse momento, acontece de muita coisa naufragar porque ndo para em pé, até na época da Dilma a
gente dizia que a gente conduzia um processo de espancamento de ideias e ela denominou assim,
significa assim, bate para ver se para em pé. Assim, apertar: de onde nasceu esse numero? Qual o
diagnostico? Mas por que aquela outra iniciativa parecida vocés estdo abrindo mao dela e inventando
uma coisa igual? Entdo ¢ um escrutinio forte, era assim que acontecia a época. Depois, [a proposta]
subia para o secretario executivo, que chamava os secretarios dos Ministérios e fazia mais um filtro,
ai subia para a ministra da Casa Civil que filtrava e ai depois levava para ser submetida ao ltimo
espancamento ¢ mais doloroso que era da propria Presidente com os ministros, que ai a gente
participava (ENTREVISTADO 06, Secretaria Executiva).

As vezes também, a Casa Civil pode paralisar o processo, ndo dando o devido parecer, e se
ndo tem parecer, ndo tem como publicar o ato normativo. Segundo os entrevistados, isso acontece
porque devolver a proposta com um parecer contrario para o ministério gera um desgaste politico e
tem um custo alto. Logo, uma das estratégias da presidéncia de barrar as propostas contrdrias era
simplesmente esperar e as deixarem paradas. Quando eu perguntei o critério para segurar essas
propostas, o entrevistado 05 respondeu que a maior parte € técnico, de a proposta ndo estar bem
desenhada. Mas também acontece de o presidente ser pressionado por outros partidos a encaminhar
propostas para o Congresso, com a ameaga de perder votos do partido no Congresso.

Tanto essa barganha ¢ feita por questdes de cargo, de orgamento, como ¢ feita também essa troca de

tipo assim, perai, se minhas propostas aqui ndo passam, no legislativo eu também ndo vou ajudar
suas propostas a passarem. Entdo, ¢ sempre um jogo de forgas que assim, envolve muita gente. Entao

24 Disponivel em: <https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/agenda-do-presidente-da-republica-
lula/agenda-do-presidente-da-republica/2023-01-01> Acesso em 9 de marco de 2023.
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assim ndo ¢, ndo ¢ tdo facil ser s6 um: ah, eu quero e vai, ou eu nao quero e nao vai, ta? Tudo o qué
a casa civil aceita ou ndo aceita tem uma consequéncia, tudo (ENTREVISTADO 05).

Ha casos também da Casa Civil dar o parecer favoravel e a proposta ndo ser publicada. Nesse
caso, ou o presidente se negava a assinar ou ndo chegava nele por algum motivo. Em geral, segundo
os entrevistados, para emplacar uma proposta na Presidéncia para que seja encaminhada ao
Legislativo, as relagdes pessoais contam muito. Se um ministro ¢ préximo do outro, ¢ muito mais
facil que entrem em acordo antes de enviar a proposta interministerial e se sdo proximos do secretario
executivo ou ministro da Casa Civil ou até mesmo do presidente, suas propostas serdo avaliadas pela
Casa Civil com mais atengdo e velocidade. Logo, quem tem mais entrada nas instancias decisorias
acaba tendo mais vantagem de levar sua visdo adiante e emplacar suas agendas. O nivel de influéncia

de cada ministro na cupula de decisdo afeta a disputa e o resultado da proposta.

Pode acontecer também de o ministro desejar propor um projeto contencioso que nao € de
interesse do governo, que ele ja sabe que serd barrado na Casa Civil. Quando nao se tratar de questdes
de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, o ministro pode recorrer a articulacdo com os proprios
parlamentares, para que eles mesmos possam apresentar a proposta no Congresso.

Porque as agendas sdo do governo como um todo. Entdo eles ndo podem se apropriar porque aquilo
tem que ser levado ao escrutinio e a decisdo final tem que ser ali no centro [de governo]. Entdo, claro
que acontecia, acontecia muito também, muita gente correndo por fora e tentando emplacar,
principalmente aqueles mais cara de pau, mais corajosos, que ndo eram tao mais proximos. Aqueles

que eram mais leais, mais préximos seguiam, eram mais obedientes, né? Mas os outros, aquelas
figuras que queriam capitalizar nas suas bases e tal, iam e faziam (ENTREVISTADO 06).

Nesses casos, o presidente, com o apoio de sua base parlamentar, precisa reforgar seu poder
de agenda negativo e fazer uso dos recursos regimentais a sua disposicdo para impedir que as
matérias contrarias ao governo sejam aprovadas no Congresso (GONTIJO, 2017). Tal bloqueio ¢
feito por meio de arranjos institucionais que incluem liderangas partiddrias, assessorias
parlamentares dos ministérios e institui¢cdes internas ao gabinete presidencial, que buscam interferir

diretamente na tramitacdo das matérias de origem do Legislativo (GONTLIO, 2017).

Por ser o chefe de toda a estrutura do Poder Executivo, o presidente ¢ um ator central no
processo de formacao dessa agenda, devido as atribui¢des e prerrogativas institucionais que dispde.
Mas devido aos limites de racionalidade e o contexto multipartidario em que atua, os custos de
transacao sdo altos, pois ha alta friccdo institucional e cognitiva, sendo assim, a sua capacidade para

definicdo da agenda pode ser afetada (CAPELA, 2020). Dado essas condigdes que o presidente opera
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¢ razoavel supor que, na fase pré-legislativa da construgdo da agenda, ele antecipe certas reagdes e
j& envie para o Congresso algo que foi previamente discutido com a burocracia e com o conjunto de
ministros (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009). Apesar de ter uma agenda propria a medida que busca
seus objetivos de reeleicdo, boas politicas publicas ou o estabelecimento de um legado (LIGHT,
1999 apud LARSEN-PRICE, 2012), o qué chega na arena de decisdes ndo necessariamente ¢ uma
agenda do presidente, pois ele pode antecipar a reacdo do Legislativo e ja inserir temas que sdo
prioridade de sua base e ndo apenas dele. Dai, a luta para barrar essas proposi¢cdes externas ao

interesse do presidente acontece na arena legislativa (GONTLO, 2017).

Diante do exposto, este trabalho entende que o presidente tem sua propria agenda e se
empenhara para que ela seja priorizada na formacdo da agenda do governo como um todo. Tal
agenda governamental ¢ dindmica, muda com o tempo, de acordo com o contexto politico e com as

prerrogativas institucionais daqueles que tomam as decisoes.
2.2 A formacio da agenda presidencial no Brasil: mensurando o fenémeno de interesse

Como definido no primeiro capitulo, a agenda governamental ¢ onde sdo inseridos os
problemas politicos que um governo especifico busca lidar. Tais problemas s3o, geralmente,
abordados no programa de governo, mas podem sofrer alteragdes ao longo do tempo de acordo
com uma série de fatores internos ou externos ao proprio governo. Essa secdo foca na agenda
prioritaria presidencial, buscando identificar como se da a alocacdo da atencdo presidencial aos
diferentes issues ou problemas politicos. O intuito com essa analise, ¢ criar um indicador que
designe a capacidade presidencial de formacao da sua agenda legislativa de politicas (CPFAL). Tal
capacidade ¢ o principal conceito (fenomeno de interesse) que essa secdo busca apreender.
Entende-se aqui como capacidade presidencial de formagdo da agenda (CPFAL), o resultado da
coordenacdo exercida pelo presidente para controlar a elaboragcdo de propostas legislativas do

Executivo, para que que saiam em conformidade com as suas prioridades politicas.

Nem sempre o presidente chega com uma lista de prioridades pronta, uma vez que ndo sabe
a respeito de todas as areas de politicas nem tem uma opinido formada sobre todas as tematicas.
Além da natureza dos proprios problemas politicos, as limitagdes cognitivas e as emogdes, fruto da
racionalidade limitada e as informag¢des incompletas impedem que opinides concretas € embasadas
sobre as diversas areas politicas sejam sempre formadas previamente. As vezes, tais opinides sdo

formadas ao longo do processamento de informacgdes, ou seja, a agenda ¢ construida dinamicamente
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de acordo com as informagdes que chegam e nem sempre refletem as preferéncias daqueles que
tomam as decisdes (JONES; BAUMGARTNER, 2012). Entretanto, para os casos em que o
presidente ja tem uma opinido formada e chega ao Planalto com uma lista de prioridades pré-
definidas, ele passa a responsabilidade de desenhar e formular para os seus agentes, seja dos

ministérios ou da propria presidéncia. De acordo com um funcionério da Casa Civil:

“muitas iniciativas foram fruto de temas que foram prometidos durante a campanha, de promessas
eleitorais, mas muitos deles ai eu ndo vou saber te dizer qual era mais do que o outro em termos
percentuais, mas muita coisa aconteceu no decorrer do processo, mas em consonancia com 0s
grandes temas, as grandes agendas que estavam colocadas desde 14 de trés, entendeu? entdo a gente
por exemplo, lembra do programa pra pessoa com deficiéncia 14 na Casa Civil, que foi uma
orientagdo direta, “olha a Presidente quer um programa voltado para pessoa com deficiéncia e quer
que envolva todas as areas, ela quer a¢des de educagdo, saude e assisténcia, desenhe!” Entdo assim,
brota do zero e ai a gente chama os ministérios, levanta dados pra fazer diagnéstico, ver qual é a
situagdo que se tem hoje, quais iniciativas em curso, o qué que precisa ser feito, qual seria o custo
disso, quais seriam as metas fisicas ano a ano. Entdo ¢ aquele processo classico para formulagao de
politicas publicas com idas e vindas, né?” (ENTREVISTA 06)

Mas se o presidente ja assume o cargo com uma lista de prioridades pré-definida ou se a
define ao longo do mandato, a questdo que permanece ¢: como identificar essas prioridades
presidenciais? E, mais do que isso, como verificar se essas prioridades estdo manifestas na agenda
legislativa de politicas do Executivo? As proximas se¢des buscam lidar diretamente com esses

questionamentos.
2.2.1 Dados e métodos

O intuito principal deste capitulo ¢ criar um indicador que designe a capacidade presidencial
de formagdo da sua agenda legislativa de politicas (CPFAL). Esse indicador, por sua vez, sera
utilizado para construir a varidvel dependente no quarto capitulo desta tese. A criacdo desse
indicador envolve duas etapas. Primeiramente, ¢ preciso identificar a agenda do presidente, isto €, o
conjunto de politicas que sdo prioritarias para ele. E em segundo lugar, o objetivo ¢ identificar se
essas prioridades foram traduzidas em propostas legislativas pelo conjunto de 6rgdos e ministérios

que compdem o Executivo.

Uma das alternativas para identificar as prioridades do presidente ¢ entender a fase pré-
legislativa e ir além dos projetos de lei enviados ao Congresso. Baumgartner e Jones (1993)
utilizaram os Presidential State of the Union Speeches, discursos anuais proferidos pelo presidente
ao Congresso dos Estados Unidos, para identificar os temas que eram de interesse presidencial. Mais

tarde, os autores propuseram o US Policy Agendas Project, por meio de esforcos de varios
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pesquisadores de todo o mundo, derivou o Comparative Agenda’s Project (CAP). O CAP monitora
processos politicos e agdes governamentais, reune ¢ codifica informagdes que buscam capturar as
mudangas na agenda politica em varios paises ao longo do tempo?. A atengdo ¢é o foco do projeto,

isto €, como cada questdo ¢ percebida e abordada pelos atores politicos nesses paises no tempo.

No caso brasileiro, o projeto reine dados sobre leis complementares, emendas
constitucionais, leis, decretos do Legislativo e do Executivo, mensagens do presidente ao Congresso
Nacional, discursos de posse e medidas provisorias. Por meio de técnicas de analise de contetido, os
pesquisadores codificaram esses dados para avaliar as tendéncias na formagao da agenda de politicas
ao longo do tempo. Esses dados sinalizam as prioridades de politicas dos atores e revelam o espago
que cada questdo alcanga na agenda. O CAP desenvolveu um esquema de codificagdo de politicas
que agrega cerca de 211 micro topicos de politicas em 21 areas de politicas maiores. Segundo o
projeto, cada subtopico estd, obrigatoriamente, vinculado a um macro cédigo, e ndo pode ser

dissociado dele.

Especificamente, no caso das mensagens presidenciais, os pesquisadores criaram uma
medida de alocacdo da atencdo presidencial que revela a importancia que o presidente atribuiu a
cada politica, por meio de analise de contetido. Para a constru¢do dessa medida, eles utilizaram um
manual de codificagcdo que contém a classificacdo de cada uma das 21 macro areas de politicas e das
respectivas 211 microareas de politicas?¢. Por sua vez, os codificadores separaram cada sentenga da
introducdo das mensagens e as classificaram manualmente em cada uma das respectivas areas de
politicas, macro e micro. A medida €, portanto, a porcentagem que cada politica aparece no corpus
da introducdo. Infelizmente, nesta tese, ndo foi possivel utilizar a medida construida pelo CAP no

Brasil, uma vez que o projeto cobre apenas o periodo de 2003 a 2014. Por conta disso, para identificar

25 Baseando-se em um esquema de codifica¢do universal, o projeto abrange 23 paises além de 2 estados estadunidenses
e cobre todas as politicas realizadas nos ultimos 100 anos codificadas em cerca de 21 tdpicos principais e varios outros
subtopicos. Infelizmente, os dados ndo cobrem esse longo periodo para todos os paises. No caso do Brasil, por exemplo,
a maior cobertura se d4 no periodo de 1996 a 2018 para dados de opinido publica (Datafolha) que contém o
mapeamento das respostas dos entrevistados referente a qual problema eles consideravam o mais importante do pais.
Além desses dados de opinido publica, no caso brasileiro, o projeto cobre as agdes dos poderes Executivo e Legislativo
no periodo de 2003 a 2014. Vale ressaltar ainda que, no Brasil, o projeto ¢ encabegado pelo Laboratorio de Pesquisa
sobre Agenda Governamental, coordenado pela prof. Ana Capella da Universidade Estadual Paulista (UNESP).

26 Disponivel em: <https://www.comparativeagendas.net/pages/master-codebook>. Acesso em: dez de 2022.
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a agenda do presidente, optou-se por fazer uma nova medida da alocagdo da atenc¢ao presidencial a

cada area politica, cobrindo o periodo de 199127 a 2020.

Da mesma forma, para a primeira etapa da constru¢do do indicador CPFAL, utilizo as
mensagens presidenciais ao Congresso brasileiro como fonte para identificar a alocagdo da atengao
presidencial as diversas politicas. A mensagem presidencial ¢ um documento extenso que o
presidente envia para o Congresso Nacional no inicio de cada ano de seu mandato e que contém a
prestacao de contas das acdes do executivo relacionadas aos anos anteriores bem como os planos e
expectativas para o ano que se inicia. De acordo com o entrevistado 04, ela ¢ uma fonte importante

para a definicdo das prioridades do presidente para cada ano.

Nesse sentido, procuro identificar a alocagdo da atencdo presidencial a cada area de politica
ao longo do tempo, utilizando a introducdo das mensagens presidenciais. O documento completo
¢ bastante extenso e, normalmente, detalha as agdes e expectativas para todas as areas de politicas,
no entanto, a introdug¢do é bem peculiar a cada presidente, onde discursam, indiretamente®®, no
Congresso Nacional destacando o estado atual do pais e sua agenda legislativa para o proximo ano.
O presidente também costuma falar das conquistas do ano anterior, propor novas politicas e pedir
cooperagdo para abordar problemas importantes que o pais atravessa. Em geral, ¢ uma
oportunidade para o presidente comunicar suas prioridades e visdo a sociedade e aos membros do
Congresso, que sdo os responsaveis por transformar em lei muitas das politicas propostas. Na
sessdo do Congresso, ndo se 1&é em publico todo o documento todo, mas apenas a introdugao.
Abaixo, mostro o tamanho de cada mensagem analisada pelo niimero de paginas®® ¢ o tamanho da

introdugdo pelo nimero de palavras presentes.

27 Nao foi possivel fazer o indicador para o ano de 1990, uma vez que a mensagem presidencial € do presidente José
Sarney que ficou no cargo até o dia 15 de mar¢o do mesmo ano, quando assumiu o presidente Fernando Collor.
Além disso, para 2016, foram considerados apenas os projetos de lei propostos pelo Executivo durante o mandato da
presidente Dilma, uma vez que a mensagem presidencial é de sua autoria. Nao fiz o mesmo para 1990, pois Sarney
permaneceu no cargo por muito pouco tempo, por isso, optei por excluir todo o ano.

BA praxe ¢ que o portador da Mensagem Presidencial seja o ministro da Casa Civil. Mas Luiz Inacio Lula da Silva,
em 2003, e Dilma Rousseff, em 2011 e 2015, entregaram pessoalmente os papéis ao Congresso. Normalmente, quem
a 1&, ¢ um parlamentar na Camara dos deputados (AGENCIA SENADO, 2019).

29 Nao foi possivel contar o numero de palavras de todo o documento, uma vez que os pdfs mais antigos estdo como
imagem e apresentam muitos erros ao serem transformados em textos. A introdug@o, por sua vez, foi possivel de
digitalizar e passar a limpo.



Tabela 2: Tamanho das mensagens presidenciais ao Congresso. Brasil, 1990 a 2020.
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Mensagem ) Tamanho . Tamallho ) Tamallho .
Presidencial Ano Presidente completo (n° de 1ntr0,dug:a0 (n° introducao (n
pag. do pdf) de pag. do pdf) de palavras)
1 1990 Sarney 361 19 4363
2 1991 Collor 212 12 2780
3 1992 Collor 285 11 2525
4 1993 Franco 233 7 1644
5 1994 Franco 306 14 3595
6 1995 Cardoso 1 133 8 1752
7 1996 Cardoso 1 137 9 2199
8 1997 Cardoso 1 217 17 3624
9 1998 Cardoso 1 236 18 6578
10 1999 Cardoso 2 298 11 4176
11 2000 Cardoso 2 242 6 2180
12 2001 Cardoso 2 266 8 2788
13 2002 Cardoso 2 586 20 7375
14 2003 Lula 1 268 3 622
15 2004 Lula 1 262 2 452
16 2005 Lula 1 302 3 940
17 2006 Lula 1 238 2 1121
18 2007 Lula2 238 2 1232
19 2008 Lula2 255 2 1462
20 2009 Lula2 310 3 1076
21 2010* Lula 2 424 3 1219
22 2011 Rousseff 1 414 6 3059
23 2012 Rousseff 1 472 7 3573
24 2013 Rousseff 1 408 15 8854
25 2014 Rousseff 1 468 11 6769
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26 2015 Rousseff 2 472 14 7676
27 2016 Rousseff 2 540 10 3885
28 2017 Temer 284 4 1151
29 2018 Temer 374 6 1491
30 2019 Bolsonaro 256 5 1435
31 2020 Bolsonaro 150 4 1224

* A mensagem de 2010 esta dividida em dois arquivos. Cada pdf contém 235 e 189 paginas, respectivamente.
Fonte: Elaboragao propria.

Percebe-se que ha variagdes no tamanho das mensagens e de sua respectiva introdugdo. O
tamanho médio de uma mensagem ¢ 311 paginas, sendo que o nimero de palavras médio da
introdugdo ¢ 2.994 palavras. O presidente Lula em 2004 foi o que menos falou, considerando a
introducao das mensagens. Mas detalhou suas prioridades e conquistas no documento completo de
262 paginas, sendo que Cardoso foi o presidente com a menor mensagem presidencial nos dois
primeiros anos de seu primeiro mandato (133 e 137 péginas, respectivamente). Ja o presidente que
mais utilizou o espaco da introducdo das mensagens para se comunicar foi a presidente Dilma
Rousseff em 2013, onde se dirigiu ao Congresso Nacional pela terceira vez para fazer um balango

das acdes empreendidas pelo Executivo no ano anterior e dos planos e expectativas para 2013.

E utilizando do contetdo da introdugio dessas mensagens presidenciais que a primeira
etapa de construcao do indicador CPFAL ¢ feita. Interessante ressaltar que essa fonte, para além
do préprio CAP, ja foi também utilizada por outros autores. Arnold, Doyle e Wiesehomeier (2017)
utilizaram as mensagens presidenciais para identificar a posi¢do politica dos presidentes latino-
americanos, as quais, de acordo com os autores, podem variar em resposta as mudancas nos
partidos medianos, visando o sucesso das iniciativas legislativas do presidente. Coelho (2018),
Lamounier (2018) e Guerra (2018) também utilizaram as mensagens presidenciais para construir
uma medida de saliéncia ministerial por meio do método de analise de contetido. Foi elaborado um
diciondrio de palavras com categorias referentes a jurisdi¢do de politica de cada ministério e por
meio do software Yoshikoder, as autoras realizaram a contagem de palavras encontradas nas

mensagens presidenciais durante o periodo analisado.
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Semelhantemente, nesta tese, foi elaborado um dicionario de palavras®® que atribui um
grupo de palavras para cada uma das 21 macropoliticas classificadas pelo CAP e, posteriormente,
foi identificada a frequéncia com que esses grupos de palavras apareciam na introducdo da
mensagem presidencial no periodo analisado. Optei por separar cada politica considerando as 21
areas de macropoliticas classificadas pelo CAP para facilitar possiveis estudos comparados

futuramente.

Utilizando-se de processamento de linguagem natural (NPL) do pacote quanteda disponivel
no software R, realizou-se uma analise automatizada de texto com o intuito de observar os temas
que receberam maior atencao presidencial na introducdo da mensagem do presidente ao Congresso
no inicio de cada ano. O quanteda ¢ util essencialmente para gerenciamento e andlise de dados
textuais, prepara os textos para processamento e converte os documentos em uma document-feature
matrix (DFM). No quanteda, os documentos podem ser adicionados a um objeto corpus, que
contém os textos e as covaridveis associadas a cada um. Dessa forma, ¢ possivel fazer anélises dos

topicos mais frequentes no corpus de cada mensagem presidencial.

Com base no dicionario de palavras elaborado, a primeira etapa para a constru¢do do
indicador CPFAL ¢ identificar a agenda presidencial, isto €, a aten¢do que o presidente aloca a cada
politica nas mensagens presidenciais. A medida €, portanto, a propor¢do que cada uma das 21

macropoliticas aparecem na introducdo de cada uma das mensagens. Logo,

AP p;a;
AP Zflpaj

PropAP p;a; = (1)

Isto ¢, a atengdo presidencial a politica i no ano j (numero de vezes que a politica i aparece
no corpus da mensagem do ano ;) dividido pela aten¢do presidencial a todas as politicas no ano j
(somatorio de vezes que todas as politicas aparecem no corpus da mensagem do ano j). “PropAP
p;a;”, portanto, € a propor¢do da alocagdo da atengdo presidencial a politica i no ano j. O resultado
desta analise ¢ apresentado na proxima se¢ao 2.2.2.

131

Ao comparar a medida aqui desenvolvida com a medida proposta pelo CAP no Brasil°® para

o periodo disponivel, 2003 a 2014, observou-se que sdo positivamente associadas (correlacdo de

30 Disponivel Apéndice A.
31 para fazer a comparagao, coletei os dados do CAP disponiveis em seu site e calculei a porcentagem que cada uma
das 21 macropoliticas aparecem em cada mensagem presidencial anual.
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Pearson 0.55), embora ndo completamente. Isso decorre principalmente da forma em que as medidas
sdo calculadas. Como dito anteriormente, a medida aqui proposta utilizou-se de uma abordagem
automatizada de andlise de textos para identificar a propor¢do dedicada a cada uma das 21
macropoliticas elencadas no CAP, ja a medida feita pela equipe do projeto no Brasil, utilizou
codificadores humanos para classificar manualmente cada sentenca da introdu¢do da mensagem

presidencial em cada uma das 21 macropoliticas.

A segunda etapa para a constru¢do do indicador CPFAL objetiva identificar se as
prioridades do presidente, objeto da sua aten¢do analisada na etapa anterior, foram traduzidas em
propostas legislativas pelo Executivo. Vale refor¢ar que esse indicador designa a capacidade
presidencial de formagdo da sua agenda legislativa de politicas. Fala-se, portanto, em agenda
legislativa do Presidente, ou seja, da lista de prioridades para o processo legislativo que ¢
encaminhada pelo Poder Executivo. Isso ndo cobre toda a agenda do Executivo, sendo parte dela

encaminhada via decretos dos presidentes ou portarias ministeriais, por exemplo.

Segundo o artigo 59 da Constitui¢do Federal Brasileira de 1988, o processo legislativo
compreende a elaboracdo de emendas a Constitui¢do, leis complementares, leis ordinarias, leis
delegadas, medidas provisodrias, decretos legislativos e resolugdes, sendo que esses dois tltimos sdo
exclusivamente prerrogativas do Poder Legislativo. Para a constru¢do do indicador que designa a
capacidade presidencial de formacdo de sua agenda, foram considerados todos os projetos de leis
complementares (PLP), propostas de emendas constitucionais (PEC), leis ordinarias (PL) e medidas
provisorias (MPV) de autoria do Poder Executivo que foram submetidos ao Congresso Nacional,
independentemente do resultado, isto ¢, se aprovado, rejeitado ou em tramitagdo’?. Tais proposi¢des
foram coletadas diretamente do site Dados Abertos da Camara de Deputados e do site do Planalto
no periodo de 1990 até 202033, Para ser equiparavel a medida anterior, foi preciso também classificar
cada uma dessas proposi¢des de acordo com as 21 macropoliticas elencadas no CAP. Os

pesquisadores responsaveis pelo projeto no Brasil também jé realizaram a classificagdo da legislagao

32 A andlise ndo inclui decretos presidenciais, mas apenas as propostas encaminhadas ao Legislativo. Uma vez que o
objetivo ¢ analisar o efeito dos instrumentos de coordenagao sobre a formagao da agenda presidencial de politicas, ndo
faz sentido usar esses instrumentos para coordenar a agenda criada por medidas unilaterais, uma vez que essas ja estdo
sob o controle direto do presidente.

33 Segundo o site do Dados Abertos, nio hé registros completos de todas as proposigdes para o periodo anterior a
2001 no banco disponibilizado por eles, por esse motivo, foi preciso complementar as informagdes sobre as MPVs
anteriores a 2001 com outra fonte, o site do Planalto. Nao foram consideradas as reedi¢des.
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de acordo com as categorias do projeto, entretanto, ndo foi possivel utilizar a classificagcdo deles por
dois motivos. Além de cobrir apenas o periodo de 2003 a 2014, eles consideram apenas as propostas
legislativas ja aprovadas. Aqui, considero todas as propostas apresentadas pelo Poder Executivo.
Tais propostas ja contém uma classificacdo feita pelo Centro de Documentagdo e Informagdo da
propria Camara em 32 areas temadticas de politicas (ha proposicdes classificadas em mais de uma
area tematica). Partindo dessa classificagdo, elaborei no presente trabalho uma tabela de
correspondéncia entre as 32 teméticas da Camara e as 21 macropoliticas consideradas no CAP, que

se encontra no apéndice B4,

A partir da tabela de correspondéncia supracitada, foi construido um banco de dados em
painel original cuja unidade de andlise sdo as politicas por area tematica (segundo as 21
macropoliticas do CAP) por ano. Para a constru¢do do indicador CPFAL, era preciso observar a
quantidade de propostas legislativas apresentadas pelo Poder Executivo relacionadas a cada area

tematica por ano. O resultado desta analise ¢ apresentado na segdo 2.2.3.

Como parte da segunda etapa de constru¢do do indicador CPFAL foi feita também a
propor¢cdo das propostas legislativas apresentadas pelo Executivo para cada uma das 21

macropoliticas por ano. Logo,

PL pia;j
PL Z%paj

PropPL p;a; = (2)

Isto ¢, nimero de propostas legislativas dedicadas a politica i no ano j dividido pelo numero

de propostas legislativas dedicadas a todas as politicas no ano j. “PropPL p;a;”, portanto, ¢ a
proporgéo de projetos legislativos apresentados pelo Executivo para a politica i no ano ;.
Por fim, juntando as férmulas 1 e 2 supracitadas, o indicador CPFAL ¢ operacionalizado

por meio da divisdo da proporcdo da atengdo presidencial a uma éarea temdtica especifica e a

propor¢ao da quantidade de propostas legislativas apresentadas para aquela area. Logo,

34 Quando a tematica da Camara se enquadra em mais de uma categoria do CAP, foi decidida por mim juntamente
com duas codificadoras a categoria preponderante com base no conteudo de cada proposta classificada.

35 Quando o niimero total de projetos foi 0, eu coloquei 0.5 para tornar possivel fazer a divisdo, uma vez que nio
existe divisdo por 0. Se o presidente tem preferéncia na area, mas ndo aprovou nenhum projeto nela, significa que a
coordenagao foi baixa, logo, foi preciso estabelecer um niimero fixo baixo, para que o resultado da divisao seja maior
do que 1. E quanto mais distante de 1, pior € o resultado da coordenagao.
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PropAP p;a;

CPFAL = (3)

PropPLp;a;

Sendo que “PropAP p;a;” € a propor¢do da alocacdo da atengdo presidencial a politica 1 no
ano j € “PropPL p;a;” € a proporgéo de projetos legislativos apresentados pelo Executivo dedicados
a politica i no ano j. Essa razdo pode ser interpretada como o quanto o Executivo atendeu as
prioridades do presidente manifestas nas mensagens ao Congresso, o que eu chamo de capacidade
presidencial de forma¢do da sua agenda legislativa de politicas. Isso indica o resultado da
coordenacdo exercida pelo presidente para controlar a elaboragdo de propostas legislativas do
Executivo. Uma razdo maior que 1 indica que a atencdo do presidente a uma determinada area
politica ¢ maior do que a propor¢ao de projetos legislativos apresentados nessa area, enquanto uma
razao entre 0 e 1 indica que a proporg¢ao de projetos legislativos apresentados nessa area ¢ maior que
a atencao do presidente. Uma razdo igual a 1, portanto, indica que os projetos apresentados foram
na exata proporcao da atencdo do presidente, sendo suas prioridades, portanto, atendidas. Vale
ressaltar que o texto das mensagens presidenciais ndo se trata, necessariamente, de uma expressao
sincera das suas prioridades, uma vez que o presidente pode antecipar os custos e ja enviar uma
mensagem estratégica ao Congresso, mas isso ndo invalida o argumento de que se trata de uma

manifestagdo da agenda presidencial.

O suposto €é que quanto mais proximo de 1, melhor o resultado da coordenagdo da politica
em questdo, isto ¢, mais o presidente conseguiu atingir seus objetivos de coordenacao da formagao
de sua agenda de politicas. E quanto mais distante de 1, pior o resultado da coordenacao da politica
em questdo por parte do presidente. Essa abordagem inova ao medir o resultado da capacidade
presidencial de coordenagdo da sua agenda, examinando se as politicas que recebem a atencdo do
presidente na mensagem encaminhada ao Congresso se manifestam nas ac¢des legislativas dos atores

do Executivo.

O intuito principal desta andlise ¢ observar se os temas salientes para o presidente estdo
contidos na agenda legislativa apresentada pelo Executivo, ou seja, se o proposto se trata de uma
agenda importante para o presidente. As tematicas das propostas legislativas estdo em
conformidade com a agenda prioritaria do presidente? Tais prioridades expostas nas mensagens
presidenciais foram manifestas ou traduzidas nas propostas de lei? Essas questdes serdo abordadas

nas secdes a seguir.
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2.2.2 Alocacgao da atencio e a evoluciao da agenda presidencial de politicas

Ocupando-se da primeira etapa para a mensuracdo do fenomeno de interesse desta tese,
doravante indicador CPFAL, essa secdo aborda diretamente um dos principais desafios que esse
trabalho propde, isto ¢, como identificar as prioridades dos presidentes, que normalmente nao sdo
observadas, para identificar sua agenda de politicas publicas. Como a preferéncia do presidente ¢
um construto que sé pode ser observado indiretamente, podemos inferir sobre a sua agenda quando
ele a revela em suas acdes ou em falas (MEIRELES et al., ndo publicado). Neste trabalho, assumo
que os presidentes dao pistas sobre as politicas que consideram prioritdrias nas mensagens enviadas
ao Congresso no inicio de cada ano. Obviamente, reitero que ¢ uma expressao estratégica das suas
prioridades, e ndo necessariamente sincera. A seguir, a figura 1 destaca as dez palavras que mais
receberam a atencdo do presidente, isto ¢, que mais aparecem nas mensagens dos presidentes ao

Congresso Nacional no periodo de 1990 a 2020, desconsiderando as stopwords>®.

non non "non "non

36 palavras irrelevantes como "toda", "vez", "sobre", "desse", "vossa", "mil", "desde", "outra", "bilhdes", "milhdes",

non

"vamos", "neste", dentre outras.
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Figura 1: Frequéncia de palavras mais utilizadas nas mensagens presidenciais, Brasil, 1990-2020

Sarney Collor Franco Cardoso 1
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Fonte: Elaboragdo prépria®’.

E possivel perceber uma correspondéncia entre o conteido das mensagens e o momento o
qual o pais atravessava. Enquanto Sarney, no periodo de redemocratizagdo, enfatiza a importancia
da liberdade e da for¢a da democracia para o povo em seu discurso, Collor e Cardoso buscaram
abordar questdes de controle da inflacdo, medidas de modernizacdo do Estado e de reformas
econdmicas, como o advento do plano Real. Lula e Dilma, por outro lado, segundo a figura acima,
deram mais importancia a area social em seus discursos, buscando abordar politicas de distribui¢do
de renda e geragdo de emprego, destacando o programa Bolsa Familia, por exemplo. Em seu segundo
mandato, em decorréncia da forte crise econdmica que o pais atravessava, Dilma aborda a

importancia de medidas fiscais para recuperar o crescimento da economia, como programas de

37 Reiterando que a mensagem presidencial de 1990 ¢ de autoria do presidente José Sarney, que permaneceu no
cargo até a posse do presidente Fernando Collor, em 15 de margo.
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desoneragdo que buscavam beneficiar as empresas do pais. Em 2017, Temer tem as reformas como
agenda central para o enfrentamento da crise, enfatizando a reforma trabalhista e as reformas na
educagdo como a amplia¢do do ensino médio em tempo integral. Por fim, Bolsonaro, com uma
retorica anti-globalista e buscando romper com os governos anteriores, propde uma agenda
antissistema totalmente nova, enfatizando elementos de esperanga e liberdade para a nagdo brasileira

cm suas mensagens.

Agora, vale observar as areas politicas que receberam maior aten¢do dos presidentes nesse
periodo. Como abordado na secdo anterior, por meio de analise automatizada de texto, foi observada
a frequéncia que cada uma das 21 macropoliticas consideradas apareceram no conjunto das 31
mensagens presidenciais. Ao transformar essa frequéncia em porcentagem, tém-se a frequéncia
relativa, que indica a propor¢ao da atengdo que os presidentes dedicaram a cada macropolitica nas

suas mensagens ao Congresso Nacional.

Tabela 3: Atengdo presidencial global por politica publica, Brasil, 1990-2020.

Area de Politica Frequéncia relativa (%)
macroeconomia 19.76
governo e administragdo publica 13.19
trabalho, emprego e previdéncia 10.64
judiciario, justica, crimes e violéncia 9.00
educagao 7.31
direitos civis, politicos, liberdades ¢ minorias 5.95
ciéncia, tecnologias e comunicagdes 5.72
sistema bancario, institui¢des financeiras ¢ comércio interno 5.33
energia 2.86
politicas sociais 2.75
habitagdo, infra-estrutura e reforma agraria 2.64
defesa, forcas armadas, militares ¢ guerra 2.47
transportes 2.45
relagdes internacionais e politica externa 2.10
comeércio exterior, importagdes e exportagoes 1.35
agricultura, pecudria e pesca 1.32
territorio e recursos naturais 1.32
saude 1.16
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Area de Politica Frequéncia relativa (%)
meio ambiente 1.08
cultura, esporte e lazer 0.84
imigracao e refugiados 0.77
total 100

Fonte: Elaboragao propria.

De uma forma geral, o tema que mais sobressaiu foi “macroeconomia” seguida de “governo
e administracio publica”. E justificavel que a politica macroecondmica receba mais atengdo, tendo
em vista que tem impacto direto na estabilizag@o e crescimento economico do pais. Nesses casos, 0s
presidentes tém fortes incentivos eleitorais para priorizar essa politica, uma vez que seus eleitores
podem puni-los ou recompensa-los nas urnas dependendo de seu desempenho quanto a economia do
pais (MOE, 1985). A politica de governo e administracdo publica é bem ampla e inclui questdes
politicas e administrativas, desde o funcionamento da burocracia, a relagcdo do presidente com o
legislativo e relagdes intergovernamentais, até questdes relacionadas ao censo e coleta de estatisticas
pelo governo. E justificdvel que essas tematicas recebam uma alta atengdo presidencial, uma vez que
a Constituigdo de 1988 delegou fortes poderes administrativos ao presidente brasileiro®®. Por outro
lado, a 4rea menos enfatizada pelos presidentes no periodo foi a politica de “imigra¢ao e refugiados”,
que inclui questdes relacionadas a imigrantes, asilos e permissdo de residéncia ou permanéncia no
pais. Abaixo, na Figura 2, consta a énfase dada pelos presidentes a cada area de politica no Brasil
longitudinalmente, ou seja, a frequéncia que cada macropolitica aparece em cada mensagem
presidencial, frequéncia essa calculada no R a partir da formula 1 mostrada na se¢do anterior. E a

seguir, a Figura 3 mostra as 10 macropoliticas mais enfatizadas por presidente.

38 Artigos n° 61 e 84 da Constituigdo Federal de 1988.
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Figura 2: Distribuicao da atencdo presidencial por presidente e politica publica, Brasil, 1990-2020
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Figura 3: Distribui¢do da ateng@o por politica publica e por presidente, Brasil, 1990-2020
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Fonte: Elaboragao propria.

Em geral, os dados mostram que a aten¢do presidencial as politicas ¢ varidvel, pois sua
agenda de prioridades ¢ dinamica e muda com o tempo. A politica de “macroeconomia”, por
exemplo, que envolve questdes fiscais e monetarias, recebeu a maior parte da atengdo dos
presidentes. Com base na Figura 2, ¢ possivel observar que houve um aumento especialmente em
1991, com o debate sobre o controle da inflagdo em chamas no pais, e em 1995, quando Cardoso
assume seu primeiro mandato sob os efeitos positivos do programa de estabilizacdo econdmica
iniciado no governo anterior, onde havia contribuido como Ministro da Fazenda. Em 1999, houve
outro pico quando o presidente reforgou a necessidade de equilibrar as contas publicas, consolidar a
estabilidade e retomar o desenvolvimento, citando a crise financeira no Sudeste Asiatico € como ela
afetou negativamente o Brasil, afastando investidores e desvalorizando a moeda. Os mandatos de
Cardoso foram justamente marcados por promover privatizagdes de empresas publicas e programas
de estabilizacdo, como o Plano Real (MELO, 2005), o que justifica a macroeconomia ser uma

politica tdo enfatizada. Outro pico que demarca uma énfase na politica macroeconémica por parte
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do presidente foi em 2007, onde Lula destacou a estabilidade financeira alcangada em seu governo
e a reducdo da inflagdo de 12,5%, em 2002, para 3,14% em 2006. Em 2009, a tematica ganha
saliéncia novamente devido a crise que se iniciou nos EUA com a faléncia do tradicional banco de
investimento Lehman Brothers. Um pico mais significativo se dd em 2016, quando a presidente
Dilma Rousseff, que teve seu processo de impeachment concluido em agosto do mesmo ano,
conclama a cooperagdo do Congresso para por em marcha uma reforma fiscal e garantir a

estabilizacdo e a retomada do crescimento.

A politica de “habita¢do, infraestrutura e reforma agraria”, recebeu, comparativamente, uma
menor atencao dos presidentes no periodo. Vale reiterar que o escopo desta tese se limita na anélise
das mensagens presidenciais e ndo captura todas as fontes de atenc¢ao presidencial como os decretos,
por exemplo. Como Indcio et al. (2023, p. 93) argumentam, “in Brazil, the expropriation of land for
agrarian reform was a prevalent decision in presidential decrees in several governments, most
notably during Cardoso’s administration (1995-1999; 1999-2003)”. Logo, essa menor atencao via
mensagem ndo significa auséncia total da temdtica na agenda presidencial. Mas considerando as
mensagens, a politica de habitacdo e infraestrutura, especificamente, passam a receber mais atencao
a partir do segundo mandato de Lula, quando ¢ inserida na agenda prioritaria do presidente em
funcdo da formulacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Segundo Silva (2014),
apesar da criacdo do Ministério das Cidades em 2003, a politica habitacional passou a ser uma
prioridade na agenda presidencial apenas no seu segundo mandato de Lula, quando o orgamento do
ministério cresceu de forma extraordinaria. Nos governos Dilma, a atencdo a essa politica volta a
cair, especialmente, com os cortes or¢amentarios que sofreu. Em 2015, o governo anunciou um corte
de R$ 25,7 bilhdes do limite de gastos do PAC; o Ministério das Cidades, por sua vez, teve um corte
total de R$ 17,2 bilhdes, menos da metade do originalmente previsto no orgamento aprovado pelo

Congresso (ESTADAO, 2015)*°.

Politicas como “satde” e “educagdo” tém boa parte de seus gastos ja previamente
estabelecidos na Constituicdo Federal. De acordo com Alston et al. (2008), tais politicas sdo

consideradas rigidas (hardwired) para que os formuladores ndo tenham total autonomia para altera-

39 Disponivel em: https:/politica.estadao.com.br/noticias/geral.governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-
orcamento-e-freia-investimentos-do-pac, 1692585. Acesso em janeiro de 2021.



https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-orcamento-e-freia-investimentos-do-pac,1692585
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las em prol de politicas com resultados mais imediatos. Por essa razdo, tais despesas se tornam
rigidas e isoladas do controle politico para restringir o comportamento oportunista de possiveis
futuros atores (ALSTON et. al, 2008). A despeito desse carater mais rigido, ainda hd margem para
mudangas na agenda. Quando olhamos para a atencdo presidencial a essas areas, vemos algumas
oscilagdes na Figura 2. No caso da educacdo, houve um consideravel aumento no ano 2000, quando
Cardoso ressaltou em sua mensagem que “De todas as politicas de inclusdo social conduzidas pelo
meu Governo, a de maior significado ¢ a universaliza¢do do acesso ao ensino fundamental de boa
qualidade”, destacando especialmente politicas como o Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), e a TV-Escola. Os gastos com educagao
entre 1995 e 2000 cresceu de 4,2% para 5,6% do PIB (MELO, 2005). Em Rousseff 1, a educagio
foi a politica que mais recebeu atencao da presidente, que admitiu que esta seria uma das prioridades
centrais do seu Governo. J& a saude, ndo parece ocupar um lugar central na aten¢do presidencial
quando olhamos para as mensagens ao Congresso, estando entre as 10 politicas mais citadas apenas
pelos presidentes Sarney e Rousseff 2, talvez por serem politicas fortemente institucionalizadas, nao

ha tanta margem de manobra para acdo presidencial.

As politicas sociais ndo receberam tanta atengao presidencial comparativamente, aparecendo
entre as 10 primeiras apenas em alguns governos*’. Ocupou a 7° posi¢do no governo de Collor e
Lula 1, 9° posicao em Sarney, 10° em Cardoso 1, Lula 2 e Rousseff 1. Lula foi o presidente que a
enfatizou em seus dois mandatos, justamente por referir-se a programas de transferéncia de renda e
combate a pobreza, em especial o Bolsa Familia. Justica, por outro lado, ¢ um tema bastante
evidenciado pelos presidentes que mencionam palavras como familia, direito, justica e violéncia. A
Figura 2 aponta que a politica de direitos e liberdades foi bastante evidenciada na mensagem
presidencial de Lula em 2003. Como a mensagem de 2003 foi bastante enxuta (Tabela 1), a
propor¢cdo de mencgdes relacionadas a politica foi maior, abordando, especialmente, palavras

relacionadas a democracia:

Aproveito ainda esta apresentagdo para render uma homenagem pessoal a democracia brasileira, tdo

bem representada no Congresso Nacional, na qual tive a honra de contribuir como Deputado

7

40 Novamente, cabe ressaltar que essa atengdio € aqui analisada considerando apenas o volume de mengdes nas
mensagens presidenciais, pode ser que a politica tenha tido muita atengao se considerassemos os decretos, por exemplo.
Além do mais, um tinico projeto ou mengdo pode indicar muita atengdo, como o Bolsa Familia, por exemplo, programa
central no governo Lula.
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Constituinte. No exterior, em todos os lugares onde tenho ido, ougo palavras de sincera admirago
pelo nosso Pais. Tenho colhido elogios e manifestagdes de profundo respeito pela democracia
brasileira. E gostaria de deixar registrado que esses elogios e esse respeito pelo Brasil, que percebo
nos outros paises, t€m de ser, com merecimento, compartilhados com o Congresso Nacional. Pois ¢
aqui, no trabalho diario da construg@o de consensos e maiorias, que a democracia brasileira, hoje tao

admirada mundo afora, se fortalece cada vez mais. (Mensagem Presidencial - Lula, 2003)

“Trabalho e previdéncia” aparecem como prioridade nimero 1 em Temer, evidenciando a
grande aten¢do ao tema diante da reforma trabalhista que estava em voga no Congresso no periodo,

como relata o trecho da introdugdo da mensagem presidencial de 2017:

Empregos permanecem nossa obsessdo. Por isso a prioridade que também atribuimos a readequagao
trabalhista. Precisamos de regras mais ajustadas a economia contemporanea. Ndo se trata, em absoluto,
de suprimir direitos, que sdo sagrados. Trata-se de modernizar as normas que regem as relagdes de

trabalho e liberar o potencial produtivo do Pais. (Mensagem Presidencial - Temer, 2017)

Ha muitos casos em que o presidente ndo alocou atengdo a determinada politica, isto €, ndo
a mencionou na mensagem ao Congresso, indicando uma baixa saliéncia da politica para a sua
agenda, como pressuposto neste trabalho. Dos 651 casos abordados (21 politicas elencadas ao longo
de 31 anos - 1990 a 2020), cerca de 22% (143) referem-se a ocasides nas quais o presidente ndo
alocou nenhuma ateng¢ao a politica na respectiva mensagem ao Congresso.

Grifico 1: Politicas que ndo receberam atengdo na Mensagem presidencial enviada ao Congresso (Brasil, 1990-
2020).
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Fonte: Elaboragao propria, com base nas mensagens presidenciais.

O grafico acima mostra essas ocasides em que o indicador foi igual a zero, isto €, indica as
politicas que ndo receberam atengdo presidencial no periodo estudado. “Cultura, esporte e lazer”,
“saude”, “imigracdo e refugiados” e “meio ambiente” estdo entre as politicas menos citadas nas
mensagens presidenciais, como reforca a Tabela 3. No Apéndice C todas essas politicas estdo
discriminadas por presidente. A politica de “Cultura, esporte e lazer” ndo foi citada em nenhuma das
mensagens de Cardoso no seu segundo mandato. A satide, por sua vez, ndo foi citada por Lula em
nenhuma das suas mensagens, com exce¢do de 2008, onde o presidente citou o programa que ficou
conhecido como "PAC da Saude", que sofrera um baque em relagdo aos cortes no orcamento
impostos pela derrubada da Contribui¢ao Provisoria sobre Movimentacao Financeira (CPMF). Isso
pode levar ao questionamento: a politica de saude ndo era importante? Obviamente, a satde ¢ e deve
ser importante para qualquer presidente. Entretanto, o presidente estava interessado em discutir

outros temas com o Congresso no periodo. Como dito anteriormente, por ser uma politica ja
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fortemente institucionalizada, ndo ha tanta margem de manobra para acdo presidencial. Quando
medimos a saliéncia da politica de saude segundo outros parametros, como tamanho do orcamento
do ministério (budget dimension) e nimero de cargos (office dimension), essa percep¢ao muda. O
Ministério da Saude no periodo de 1995 a 2014, por exemplo, € o segundo ministério mais saliente,
perdendo apenas para o Ministério da Previdéncia e para o Ministério da Fazenda, em termos do

tamanho do orgamento e do nimero de cargos, respectivamente (BATISTA, 2017).

De uma forma geral, essa se¢do buscou identificar a agenda presidencial olhando para as
politicas que o presidente mais enfatizou em suas mensagens enviadas ao Congresso Nacional no
inicio de cada ano. A proxima secdo lidard com a segunda etapa para a mensuragdo do fenomeno de
interesse desta tese, ou seja, buscard avaliar em que medida o presidente foi capaz de transformar

suas politicas prioritarias em propostas legislativas.

2.2.3 Capacidade presidencial de formacao da sua agenda de politicas

Em toda pesquisa, as medidas construidas precisam ser validas e confidveis. A validade
indica se o conceito foi medido corretamente, isto ¢, se mediu o que se propds. Por outro lado, a
confiabilidade indica que a medida produzird o mesmo resultado se usada em repetidas ocasioes.
Dificilmente, uma medida sera perfeitamente valida ou confidvel, mas o objetivo aqui ¢ maximizar
sua validade e confiabilidade. De acordo com De Vaus (2001), conceitos sdo, por natureza, nao
observaveis diretamente. E, por essa razdo, devem ser traduzidos em algo observavel, que se pode

medir.

A secdo anterior abordou a primeira etapa para a constru¢do do indicador CPFAL, lidando
com um dos principais desafios que esse trabalho propde, isto ¢, como identificar as prioridades
dos presidentes, que normalmente ndo sdo observadas, para identificar sua agenda de politicas
publicas. Uma vez que essa agenda foi identificada por meio das ideias expostas na introducao da
mensagem presidencial, o intuito ¢ criar um indicador valido e confidvel que designe a capacidade
presidencial de formacdo da agenda de politicas para, no quarto capitulo, estimar o efeito dos
instrumentos de coordenagao sobre esse resultado, sob certas condigdes. O fendmeno de interesse
central desse trabalho ¢, portanto, o resultado da capacidade presidencial de formagdo da sua
agenda legislativa de politicas (doravante indicador CPFAL), isto ¢, verificar se as prioridades

manifestas na agenda do presidente foram traduzidas em propostas legislativas pelo conjunto do
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Poder Executivo. Vale ressaltar que embora a palavra final, quando a proposta vai ser encaminhada
para o Congresso, seja do presidente, como defendem Figueiredo e Limongi (2009), a agenda do
Executivo ndo significa necessariamente uma agenda do presidente, mas sim uma agenda da
maioria, elaborada pela coalizdo de partidos que lhe da apoio e que resulta da coordenagdo entre
os poderes que atuam conjuntamente no processo de formulagdo de politicas. Por essa razao, o
intuito aqui ¢ compreender se o presidente consegue imprimir suas prioridades nas propostas

legislativas elaboradas pelo Executivo como um todo.

Este trabalho segue a literatura sobre processo legislativo, que normalmente avalia a
atengdo que os atores politicos dedicam as politicas por meio da contagem simples de projetos de
lei, apesar de variacdes em escopo e impacto destes projetos (KLUSER, 2022). Com esse
entendimento, a figura abaixo indica a quantidade de projetos apresentados por atores do proprio
Executivo por area politica, presidente e tipo de projeto. Cada grafico da figura refere-se a cada
uma das 21 macropoliticas e estdo representados com escalas diferentes para facilitar a visualizagao

da variagdo dentro de uma mesma macropolitica.
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Figura 4: Numero de projetos apresentados pelo Executivo por politica, presidente e tipo de projeto, Brasil, 1990-
2020

Numero de projetos apresentados pelo Executivo por rea politica, presidente e tipo
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Fonte: Elaboragdo propria, com informagdes dos sites Dados Abertos da Camara de Deputados e Planalto.

As Medidas Provisorias (MPVs) sdo decretos com forga de lei editadas pelo Presidente da
Republica em situagdes de relevancia e urgéncia. Vale ressaltar que, com a aprova¢ao da Emenda
Constitucional n°® 32, a apreciacdo das MPVs tornou-se mais rigida, proibindo as sucessivas
reedi¢des e delimitando as matérias nas quais podem ser usadas (art. 62 da CF-88). Aqui, ndo sdo
consideradas as reedi¢des anteriores a 2001, mas sim a ultima versio. E possivel perceber que em
algumas areas como agricultura, habitacdo, satide, energia e macroeconomia grande parte das
proposicdes eram feitas via MPV. A satde em Bolsonaro foi um caso atipico em fun¢do da

pandemia do coronavirus, assim como a politica social que demandou uma a¢ao mais incisiva do
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governo, como a criagdo do Auxilio Brasil, para suprir as necessidades economicas impostas pelo
lockdown. Areas como territorio e recursos naturais, educacdo e justica foram veiculadas,

especialmente, via PLs.

Tabela 4: Numero de projetos apresentados pelo Executivo por governo e tipo de projeto,
Brasil, 1990-2020.

Ano MPV PEC PL PLP Total
Sarney 92 51 5 148
Collor 21 6 168 8 203
Franco 75 3 127 9 214
Cardoso 1 150 27 213 13 403
Cardoso 2 272 11 237 18 538
Lula 1 239 8 175 8 430
Lula 2 180 8 192 15 395
Rousseff 1 145 2 84 5 236
Rousseft 2 59 4 40 3 106
Temer 144 2 42 3 191
Bolsonaro 156 3 41 8 208
Total Geral 1533 74 1370 95 3072

Fonte: Elaboragao propria, com informagdes dos sites Dados Abertos da Camara de Deputados

¢ Planalto.

Por fim, € possivel observar que as PECs e as PLPs sdo mais raras, devido as suas proprias
especificidades, enquanto a PEC tem fortes exigéncias descritas no artigo 60 da CF, a PLP versa
sobre a elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidagdo das leis, ou seja, ¢ uma norma
infraconstitucional que visa regular uma matéria constitucional, sendo mais frequente na area de
governo e administracdo publica e macroeconomia. Quando observamos o valor total de PECs e
PLPs, observa-se que ¢ muito menor em comparacao com as MPVs e PLs, sendo que as PLPs sdo

mais observadas em mandatos pontuais, como o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso
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(FHC 2) e de Luiz Inécio Lula da Silva (LS 2), que apresentaram cerca de 18 e 15 PLPs,

respectivamente.

Houve alguns casos em que o Executivo ndo apresentou nenhuma proposta a ser
encaminhada ao Congresso. O grafico abaixo detalha justamente essas politicas que ndo foram alvo

da acdo legislativa por parte do Executivo.

Grifico 2: Politicas que ndo tiveram propostas legislativas apresentadas pelo Executivo (Brasil, 1990- 2020).
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Fonte: Elaboragao propria, com informagdes dos sites Dados Abertos da Camara de Deputados e Planalto.

Do total de 651 casos abordados (21 politicas elencadas ao longo de 31 anos - 1990 a 2020),
cerca de 27% (175) referem-se a ocasides nas quais o Executivo ndo apresentou nenhuma proposta
legislativa relacionada a politica. A maior parte dos casos em que isso ocorreu foi em relagdo a
politica de “imigracdo e refugiados”, seguida de “territdrio e recursos naturais” que abrange
questdes relacionadas a terras publicas em geral, gestdo de agua, estratégia de exploracdo e

desenvolvimento de recursos naturais. Em relacdo a politica internacional, desde 2010 ndo foi



93

apresentada nenhuma proposi¢ao legislativa pelo Executivo. A politica social, por sua vez, ndo foi
contemplada pelo Executivo em 16 dos 31 anos analisados, sendo que em Lula 2 ndo foi
apresentada em nenhum dos quatro anos (apéndice D). Novamente, vale ressaltar que aqui ndo se
captura toda a agenda do Executivo, uma vez que grande parte dela ¢ feita via portarias e decretos.
Os acordos internacionais, por exemplo, ttm um fluxo especifico e s3o volumosos se

considerarmos os decretos (INACIO et al., 2023).

A ndo decisdo do Executivo em apresentar propostas legislativas pode sinalizar dois
caminhos, ou o Executivo ndo esta interessado em abordar a politica tendo em vista que os proprios
parlamentares ja atuam sobre a matéria e ndo apresentam conflitos de interesse significativos que
leve o Executivo a agir ou o proprio Executivo estd contemplando a politica por outras vias
infralegais, como decretos, resolucdes ou portarias, por exemplo. Seja qual for a motivagdo, neste
trabalho assumo que, quanto mais o Executivo apresenta proposi¢des legislativas alinhadas com a
agenda do presidente, maior a capacidade presidencial de coordenacgao na fase da formacao de sua
agenda de politicas. O indicador CPFAL ¢, portanto, operacionalizado por meio da divisdo entre a
proporcao da atengdo presidencial a uma area tematica especifica, discutida na se¢do anterior, € a
proporg¢ado da quantidade de propostas legislativas apresentadas para aquela area como apresentado

na formula 3 da secao 2.2.1.

Para o calculo da CPFAL, entretanto, ¢ importante reiterar que foram excluidos os anos de
1990 e os projetos legislativos do governo Temer em 2016. Em relagdo a 1990, a exclusao se
justifica pelo fato de que a mensagem presidencial ¢ de autoria do presidente José Sarney, que
deixou o cargo em 15 de mar¢o do mesmo ano, sendo sucedido pelo presidente Fernando Collor.
Consequentemente, os projetos legislativos em questdo sdo referentes a um governo distinto. O
mesmo ocorreu em 2016, ano no qual a mensagem presidencial foi de autoria da presidente Dilma
Rousseft, que encerrou seu mandato em 12 de maio, quando o Senado Federal autorizou a abertura
do processo de impeachment e determinou seu afastamento da Presidéncia por até 180 dias. Nesse
sentido, ndo foram considerados os projetos legislativos elaborados a partir desse momento, por
serem atribuidos ao governo Temer. Tendo isso em mente, o grafico abaixo indica uma associacao
positiva entre a aloca¢do da atencdo presidencial as politicas e a formagdo da agenda legislativa do

Executivo (correlagdo de Pearson = 0.56) em todos os governos aqui analisados.
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Figura 5: Relagdo entre a proporcao da alocagdo da atengdo presidencial e a proporgao das proposi¢des legislativas
apresentadas pelo Executivo por presidente, Brasil, 1991-2020.
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Fonte: Elaboragao propria.

O indicador CPFAL ¢, portanto, a divisdo entre esses dois indicadores, calculados de acordo
com as féormulas 1 e 2 descritas na secdo 2.2.1, a saber, a propor¢do da alocacdo da atencgdo
presidencial a politica i no ano j e a propor¢ao de projetos legislativos apresentados pelo Executivo
dedicados a politica i no ano j#/. Como dito anteriormente, essa razio ¢ interpretada como o quanto
o Executivo atendeu as prioridades do presidente manifestas nas mensagens ao Congresso, o que eu
chamo de capacidade presidencial de formacao da sua agenda legislativa de politicas (CPFAL). Isso
indica o resultado da coordenacdo exercida pelo presidente para controlar a elaboracio de propostas
legislativas do Executivo. Uma razdo maior que | indica que a aten¢do do presidente a uma

determinada area politica ¢ maior do que a propor¢ao de projetos legislativos apresentados nessa

41 Para os casos em que o niimero total de projetos apresentados foi 0, atribui o valor de 0.5, para tornar possivel
fazer a divisdo e ndo perder tais observagdes, ja que sdo muitas (175). Se o presidente tem preferéncia na area, mas
ndo aprovou nenhum projeto nela, significa que a coordenagao foi baixa, logo, foi preciso estabelecer um ntimero
fixo baixo, para ndo alterar a dire¢ao dos resultados.
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area, enquanto uma razdo entre 0 e 1 indica que a propor¢do de projetos legislativos apresentados
nessa area ¢ maior que a atencao do presidente. Uma razdo igual a 1, portanto, indica que os projetos
apresentados foram na exata proporcdo da atengdo do presidente, sendo suas prioridades, portanto,

atendidas.

O suposto desta tese ¢ que quando esse resultado for mais proximo de 1, melhor o resultado
da coordenagdo da politica em questdo, isto €, mais o presidente foi capaz de atingir seus objetivos
de coordenagdo da formagdo de sua agenda de politicas. E quanto mais distante de 1, pior o resultado
da coordena¢do da politica em questdo por parte do presidente. A inovacdo aqui consiste em
mensurar o resultado da capacidade presidencial de formagdo da sua agenda por meio da analise da
correspondéncia entre as politicas que recebem a atengdo do presidente na mensagem ao Congresso

e as proposicoes legislativas do Executivo.

O objetivo principal desta andlise ¢ observar se as politicas salientes para o presidente estdo
contidas nas propostas legislativas apresentadas pelo Executivo, ou seja, se as tematicas das
proposicdes estdo em conformidade com a agenda prioritaria do presidente. A seguir, a figura 6

mostra o resultado deste indicador.
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Figura 6: Capacidade presidencial de formagao da sua agenda legislativa por area politica e presidente, Brasil, 1991-
2020 (escalas diferentes)
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Fonte: Elaboragao propria.

Os boxplots apresentados na figura acima indicam a capacidade presidencial de formacao da
sua agenda de politicas, medida pela razdo entre a propor¢ao da alocagdo da atencdo presidencial
por area politica e a propor¢ao das proposi¢des legislativas apresentadas pelo Executivo na mesma
area. Lembrando que quanto mais distante de 1 (linha destacada) pior o resultado da coordenacdo
exercida pelo presidente, isto é, ele ndo teve éxito em fazer com que o Poder Executivo apresentasse
proposicdes alinhadas as suas prioridades, e quanto mais proximo de 1, melhor o resultado dessa
coordenagao.

Os graficos mostram que a maior parte das politicas apresentam indicadores proximos a 1,
indicando uma maior capacidade de coordenagdo presidencial. A excec¢do se da em algumas politicas
e em alguns mandatos presidenciais, como por exemplo, “ciéncia, tecnologia e comunicagdes” nos
dois anos do segundo mandato de Rousseff e nos primeiros dois anos de Bolsonaro aqui analisados,

cujas médias se aproximaram de 10, indicando que por mais que a politica fosse saliente para os
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presidentes na mensagem ao Congresso, o Executivo ndo entregou propostas legislativas na area. O
mesmo acontece com a politica de “direitos, liberdade e minorias” nos governos de Itamar Franco e
Lula 1, “justica” em Temer e Bolsonaro, “politica social” em Collor e Lula 1, “sistema bancario,
instituicdes financeiras e comércio interno” em FHC 1 e “trabalho, emprego e previdéncia” em
Temer, cujo valor foi o maior da distribui¢ao (33.5), como indica Tabela 5 abaixo. Esse valor alto
se deve ao fato de que a politica de “trabalho, emprego e previdéncia” era muito saliente para o
presidente Temer, estando entre suas prioridades, entretanto, o Executivo apresentou
quantitativamente poucas propostas relacionadas a area e a reforma da Previdéncia veio a ser

apresentada no governo posterior, Bolsonaro (PEC 6/2019).

Os graficos apontam também para diferentes niveis de variacdo dentro de cada politica.
Politicas como “cultura, esporte e lazer”, “defesa”, “governo e administragdo publica”, “meio
ambiente”, “saude” e “transportes”, o valor do indicador estd majoritariamente abaixo de 1,
indicando que, embora a atengdo do presidente ndo fosse tdo alta em relagdo a politica, o Executivo
apresentou propostas relacionadas a area, podendo indicar portanto uma menor coordenagao, tendo
em vista que o presidente pode estar sendo atropelado, isto €, as proposi¢des apresentadas sdo mais
do que o desejado por ele. Da mesma forma, a politica de “macroeconomia” apds o governo Lula 1,
sempre obteve valores médios inferiores a 1. Isso pode ser por dois motivos, no periodo entre Collor
e FHC a economia estava em grande evidéncia nos discursos presidenciais tendo em vista a grave
crise inflaciondria e os planos de estabilizacdo econdmica do periodo. Além disso, os presidentes
apos Lula 1, apresentaram um menor numero médio de palavras na introdugdo das mensagens ao
Congresso*?, sinalizando um menor uso desse espago por parte dos presidentes, portanto, uma menor

alocagdo da ateng¢do as politicas, inclusive a politica macroeconomica.

Tabela 5: Estatisticas descritivas.

Variavel N Mediana | Média | Desvio padrio | Minimo | Maximo |1 quartil |3 quartil

Proporgdo da atengao

presidencial (propAP) 630 0.024 0.048 0.062 0.000 0.448 0.006 0.062

Proporgao de
proposicdes 630 0.019  0.048 0.078 0.000 0.458 0.000 0.044
legislativas (propPL)

42 Ver Tabela 2 na secao 2.2.1.
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CPFAL:

propAP/propPL 630 0,976 2.034 3.233 0.000 33.477 0,196 2,282

Fonte: Elaboragao propria.

Nao houve casos em que a coordenacgdo foi plena, ou seja, onde o indicador CPFAL foi
exatamente igual a 1. O que € de se esperar, uma vez que a agenda do Executivo ndo inclui apenas
a agenda do presidente, mas constitui-se em uma agenda da maioria dada a propria dindmica de
governos de coalizdo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009). Houve casos muito proximos de 1,
indicando uma maior correspondéncia entre a agenda apresentada pelo Executivo e as prioridades
presidenciais expostas nas mensagens. O caso mais proximo ¢ a politica de “imigragao e refugiados”
em 2013, cuja saliéncia para a presidente Rousseff foi muito baixa e o Executivo acabou ndo
apresentando nenhum projeto na area, resultando numa propor¢do quase perfeita. Outro caso
proximo de 1 (1.01) ¢ a politica de “governo e administragdo publica” em 2016, que foi muito
priorizada pela presidente Rousseff que ressaltou em sua mensagem a importancia da reforma fiscal
e da melhora da qualidade e da eficiéncia das acdes governamentais. O Executivo naquele ano, por
sua vez, apresentou um numero significativo de proposigdes relacionadas a area (sendo 6 MPVs e 1
PL), sendo a maioria relacionada a abertura de crédito extraordinario em favor de o6rgdos do
Executivo, Legislativo e Judicidrio e em favor de transferéncias a Estados, Distrito Federal e
Municipios.

No quarto capitulo desta tese, com o proposito de testar o modelo analitico proposto no
primeiro capitulo, a varidvel dependente serd construida a partir do indicador CPFAL criado neste

capitulo.
2.3 Conclusao do capitulo

De acordo Jones e Baumgartner (2005), os limites da cogni¢do humana para o processamento
de informagdes e as atribui¢des institucionais do presidente refletem no processo de formagdo da
agenda do governo. Esse capitulo buscou discutir a formag¢ao da agenda governamental de politicas
publicas no Brasil, olhando para quais temas chamam a ateng¢do dos atores politicos e sdo inseridos

na lista de prioridades dos governos.

A primeira se¢do descreveu o processo de formac¢do da agenda governamental de politicas
no Brasil com base em pesquisa bibliografica e em entrevistas realizadas com funcionarios que

ocuparam cargos de alto escaldo, tanto na presidéncia quanto nos ministérios. Os presidentes
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delegam aos ministros a prerrogativa de desenhar pecas legislativas em areas de politicas sob a sua
jurisdicdo. Os ministros, por sua vez, pedem aos funcionarios publicos para redigir o primeiro
rascunho que, normalmente, é revisado e alterado diversas vezes antes de chegar a mesa de
negociacao do Congresso. Embora os objetivos politicos dos mandantes sejam ambiciosos, eles s6
se concretizardo mediante a disponibilidade de uma estrutura burocratica eficiente para transformar
as propostas em projetos legislativos viaveis (KLUSER, 2022). Em outras palavras, os presidentes
compartilham a responsabilidade sobre a formulacao de politicas com os ministros que, por sua vez,
confiam na experiéncia de sua burocracia ministerial para traduzir ideias politicas em uma
linguagem legal e juridica. Esse processo, entretanto, nem sempre ¢ linear e bem delimitado. Muitas
vezes, € feito com inimeras idas e vindas e as demandas vinham dos mais diversos canais. Embora
ndo seja possivel fazer generalizagdes pelo nimero limitado de entrevistas, elas tiveram o propdsito
de aprofundar e ilustrar as discussdes realizadas no capitulo. Os entrevistados disseram que, muitas
vezes, as demandas sobre determinada politica partiam do proprio presidente. Segundo eles, os
atores que t€m mais inser¢ao na arena deciséria e mais proximidade com o Centro de governo sdo
aqueles que mais conseguem emplacar suas agendas, encaminhd-las para a Casa Civil e,
posteriormente, para a assinatura presidencial. Mas muitas vezes, a proposta s chegava ao
conhecimento do presidente depois que ja havia passado pelos ministérios. Tendo isso em vista,
como o presidente coordena o processo de formacdo da agenda é importante para restringir a
discricionariedade ministerial e aumentar a probabilidade de ter uma agenda coesa e coerente com

suas prioridades.

Mas como identificar as prioridades do presidente, isto €, as politicas que compdem a sua
agenda? Para responder essa questdo, o capitulo utilizou de linguagem de processamento natural
para identificar a alocacdo da aten¢do presidencial a cada uma das 21 areas de politicas classificadas
pelo CAP, utilizando como fonte a introdug@o das mensagens enviadas pelo presidente ao Congresso
Nacional no inicio de cada ano. Os resultados mostraram que a area que mais conquistou a atencao
presidencial foi “macroeconomia”, o que ¢ justificavel tendo em vista que os presidentes tém fortes
incentivos eleitorais para priorizar essa politica, uma vez que podem perder muitos votos no caso de
um mau desempenho econdmico. A partir da identificacdo dessa agenda presidencial, o objetivo da
segunda secdo do capitulo foi construir um indicador que designasse a capacidade presidencial de
formagdo da sua agenda legislativa de politicas (CPFAL). Isto €, como as prioridades das mensagens

presidenciais se manifestaram nas proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo?
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Tendo em vista que o processo de formacdo da agenda de politicas no Brasil envolve um
trabalho intenso entre a presidéncia e os diversos ministérios e 6rgaos do Poder Executivo e que tais
estruturas também recebem demandas de outros atores ou grupos de atores que também estdo em
busca de espago na agenda de politicas, o processo de formag¢ao da agenda governamental ndo ¢ um
processo facil para o presidente. A influéncia da burocracia, dos diversos grupos de interesses, atores
subnacionais, movimentos sociais, grupos empresariais, sindicatos, dentre outros, tornam esse
conflito em torno da agenda ainda mais intenso. Sera que a agenda de prioridades do presidente
encontra o devido espaco na agenda governamental? Para isso, o indicador proposto neste capitulo
buscou identificar a relagdo entre a proporc¢ao da alocagdo da atencdo presidencial a uma dada area
politica e a proporcao de projetos legislativos apresentados pelo Executivo para aquela area. Os
resultados indicaram uma associagdo positiva entre essas proporgdes, revelando certa

correspondéncia entre a agenda presidencial e as proposi¢des legislativas do Executivo.

A literatura sobre gestdo de gabinetes e relacdes executivo e legislativo revela que quanto
maior a fragmentagdo partiddria e o numero de atores com poder de veto e de influéncia, maiores
serdo as divergéncias e os conflitos entre preferéncias. Para mitigar os custos do risco moral e
oportunismos por parte de seus agentes, superar problemas informacionais, gerir sua coalizdo e
coordenar a sua agenda de politicas, o presidente dispde de uma série de ferramentas ou instrumentos
de coordenagdo. No proximo capitulo, serdo analisados quais desses instrumentos foram empregados
pelos presidentes brasileiros e sob quais condi¢des. O intuito €, no quarto capitulo dessa tese, testar
o efeito que o uso estratégico dos instrumentos de coordenacdo tem sobre essa capacidade

presidencial de coordenacdo da formacao da sua agenda legislativa de politicas.
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CAPITULO 3. NOT JUST “WHO GETS WHAT?”, BUT “WHO GETS HOW MUCH?”: O
EXECUTIVO SOB A OTICA ESTRUTURAL E OS INSTRUMENTOS DE
COORDENACAO DA AGENDA PRESIDENCIAL

Como visto nos capitulos anteriores, nas relagdes de delegacdo, o processamento de
informacgdes e a alocag¢do da atencao sdo importantes, pois o presidente ndo consegue lidar com tudo
a0 mesmo tempo e, por isso, precisa delegar aos seus agentes algumas atividades. Dessa forma,
diante dos multiplos atores envolvidos no processo decisorio e dos problemas de perda de agéncia
decorrente da delegacdo, a formagdo da agenda demanda uma coordenacdo ativa e permanente por
parte do presidente. Esse capitulo busca analisar os instrumentos utilizados pelos presidentes
brasileiros nos ultimos anos para coordenar a formacdo de sua agenda de politicas publicas,

enfatizando também os contextos ou condi¢des nos quais sao empregados.

Fala-se, portanto, em coordenagdo vertical intragovernamental, aqui entendida como aquela
que ocorre hierarquicamente no mesmo nivel de governo (federal), isto €, hd um reconhecimento da
autoridade hierdrquica exercida pelo chefe do Executivo frente aos seus ministros e outras estruturas
administrativas subordinadas. Tomo emprestado o termo “instrumentos de coordenacdo” de
Bouckaert et al. (2010) para se referir as medidas administrativas que podem ser usadas
estrategicamente para promover a coordenagdo, isto ¢, que designam as agdes dos mandantes
politicos no enfrentamento aos desafios que encaram com o fim de minimizar os problemas da

delegacao e ter suas prioridades acatadas na formac¢do da agenda de governo.

Como abordado no capitulo um, Bouckaert et al. (2010) analisam varios instrumentos de
gestdo e estruturais utilizados por diferentes governos para trazer coesdo e coeréncia nas atividades
e politicas da administra¢do publica, especialmente apos a fragmentagdo promovida pelas reformas
administrativas da NPM. No Brasil, muitos deles, entretanto, fazem parte das prerrogativas diretas
do presidente da Reptblica, tais como, reorganizacao de competéncias entre os 6rgdos do Poder
Executivo, nomeacao de funcionarios politicos para cargos no alto escaldo do governo, criacao de
orgdos consultivos ou de assessoramento, dentre outros. Embora sejam prerrogativas institucionais,
o argumento aqui ¢ que o presidente utiliza estrategicamente todos os poderes e ferramentas que

dispde como instrumentos para coordenar a formacao da sua agenda de politicas.

No contexto desta tese, o objetivo do presente capitulo é apresentar as varidveis

independentes do modelo analitico, isto €, identificar quais desses instrumentos os presidentes
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utilizaram no decorrer de seus mandatos, tendo como referéncia o caso brasileiro. Portanto, o
interesse ¢ responder a primeira questdo central do trabalho: Quais os instrumentos que o presidente

usa para coordenar, na arena intragovernamental, a formagao da sua agenda legislativa de politicas?

O capitulo adota um desenho de pesquisa longitudinal que engloba o periodo de 1990 a 2020
e esta dividido em quatro se¢des, além desta introdugdo. Na se¢do inicial, faz-se uma referéncia geral
a literatura sobre delegacdo ja detalhada no primeiro capitulo, enfatizando os instrumentos de
coordenacao empregados pelos presidentes bem como certos os contextos € condi¢des nos quais sao
utilizados. A segunda se¢do enfatiza a organizagdo da estrutura interna do Executivo brasileiro e as
respectivas fontes de dados utilizadas para responder as perguntas do capitulo. A terceira se¢ao busca
apresentar o poder Executivo sob a oOtica estrutural, identificar quais instrumentos os presidentes
brasileiros utilizaram para coordenar a formagao de sua agenda de politicas e como se deu a variagao
nesse uso entre presidentes ao longo do tempo. Tais instrumentos, por sua vez, constituem-se nas
principais variaveis independentes a serem analisadas no capitulo seguinte. Por fim, na quarta se¢do

sdo apresentadas as conclusdes do capitulo.
3.1 Delegaciao em governos de coalizio

As teorias sobre delegacdo representam a fundamentacao teorica principal sobre a qual esse
trabalho se baseia. Nenhum presidente governa sozinho. Dirigir e chefiar o Poder Executivo
demanda o compartilhamento de atividades e func¢des, muitas vezes, caras ao presidente. Ele atribui
a responsabilidade sobre as politicas aos ministros em suas respectivas algadas, que, por sua vez,
incumbem a sua burocracia ministerial a tarefa de traduzir ideias politicas em uma linguagem
juridica-legal que serd encaminhada via projetos de lei para deliberacdo no Congresso Nacional,

posteriormente.

Como visto no capitulo anterior, a formagdo de uma agenda bem-sucedida de prioridades
politicas depende de uma burocracia ministerial disposta e capaz de transformar preferéncias em
politicas publicas. Entretanto, essa burocracia ¢ heterogénea. O gabinete presidencial ¢ composto
por ministros individuais e por partidos politicos com preferéncias proprias, nem sempre proximas
as do presidente. E abaixo deles, hd um corpo burocratico também nao neutro, com ideologias e
prioridades variadas que sdo responsaveis por redigir, administrar e implementar as politicas do

governo.
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Em outras palavras, os partidos politicos e a burocracia publica ndo sdo atores unitarios
(ALEXIADOU, 2015), pelo contrario, possuem visdes e preferéncias de politicas proprias e
variadas. Ao ocupar um cargo no gabinete presidencial, os ministros passam a ter a oportunidade de
perseguir seus interesses, uma vez que, sao responsaveis diretos pela elaboracdo e implementagao
da politica em suas respectivas pastas, podendo “influenciar o controle do orcamento, a
implementagdo de projetos em dreas eleitoralmente relevantes e, no caso do super-legislativo

Executivo brasileiro, o controle da legislacao” (BATISTA, 2013, p. 454).

Nesse sentido, coordenar a formagdo da agenda de governo ndo ¢ uma tarefa trivial. O
presidente lida com agentes de multiplos mandantes e com preferéncias variadas. O ministro
partidario, ao mesmo tempo que ¢ diretamente um agente do presidente ¢ indiretamente um agente
de seu proprio partido (MULLER, 2000) e isso acentua ainda mais os problemas de coordenagio

enfrentados pelos mandantes (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991).

Ainda que a dimensdo da participacdo do Executivo no processo legislativo vem sendo
questionada pelo crescente protagonismo legislativo do Congresso (ALMEIDA, 2019), ainda ha
consideravel espaco para a sua atuagdo, até mesmo por conta das iniciativas exclusivas de sua
responsabilidade. Sendo assim, compreender o papel coordenador do presidente no Poder
Executivo é fundamental (INACIO, 2020). A discricionariedade ministerial pode acarretar perdas
de agéncia consideraveis ao presidente, enquanto mandante politico, principalmente, quando o
ministro ndo compartilha suas preferéncias (DOWDING; DUMONT, 2015). Nesse caso,
simplesmente demitir um ministro hostil nem sempre ¢ a melhor resposta, pois pode provocar altos
custos de governabilidade pondo em risco a estabilidade do governo. Se o partido que o ministro
representa contar com um respaldo sélido no Congresso, a aprovagdo de toda a agenda do

Executivo pode ser comprometida.

Por essa razdo, o uso estratégico que os presidentes fazem dos seus poderes constitucionais
sdo importantes no processo de formacao de sua agenda de politicas. Durante seu mandato, os chefes
do Executivo podem reduzir o impacto dos ministros na legislacdo tanto no parlamento quanto no
gabinete (STROM; MULLER; BERGMAN, 2010; THIES, 2001). Como abordado no primeiro
capitulo, os mandantes tém a sua disposicao medidas ex-ante e ex-post para controlarem seus agentes
e prevenir as perdas de agéncia. Recapitulando, antes da delegacdo, os mandantes podem valer-se

do desenho de contratos para estabelecer regras de comportamento e mitigar os riscos de desvio de
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seus agentes e da criacdo de mecanismos de triagem e selecdo de agentes para evitar a seleg@o
adversa. Apos a delegacdo, eles podem estabelecer certos requisitos de monitoramento ou até mesmo
criarem incentivos e sang¢des institucionais para os que os agentes ndo se desviem dos interesses de

seu mandante (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991; SHAPIRO, 2005).

Os trés primeiros instrumentos estruturais propostos no modelo analitico desta tese se
configuram como medidas de controle ex-ante. Uma vez que o presidente ¢ o responsavel por
estabelecer o desenho de cada agéncia em seu gabinete, ele pode fazé-lo estrategicamente de forma

a evitar os riscos de discricionariedade ministerial e avangar suas prioridades politicas.

Como o ministro pode, muitas vezes, influenciar a agenda governamental formulando as
politicas sob a sua jurisdi¢do, ndo ¢ surpresa supor que os partidos irdo lutar para assumir os
ministérios cuja area politica ¢ importante para eles e tentar imprimir suas preferéncias nas
legislacdes apresentadas (LAVER; SHESPLE, 1996; BACK; DEBUS; DUMONT, 2011; BUDGE;
KEMAN, 1993 apud KLUSER, 2020). A criacdo de jurisdigdes ministeriais sobrepostas e a
centralizagdo de unidades na estrutura da Presidéncia podem, nesse sentido, facilitar a governanca

da coalizdo e a coordenac¢do da formagdo da agenda por parte do presidente.

Ao desenhar um contrato, colocando as mesmas responsabilidades sob o ombro de diferentes
ministérios, o chefe do Executivo pode forcar os ministros a cooperarem, explicita ou
implicitamente, na formulacdo da politica e a exercerem o ajuste matuo (KLUSER, 2020). Nesse
cenario, ¢ mais provavel que eles se consultem e discutam conjuntamente os projetos de lei que
tocam sua area de competéncia para encontrarem uma saida comum. Ao forgar essa coordenacdo
horizontal interministerial, o presidente pode controlar verticalmente seus agentes, minimizar os
desvios comportamentais e evitar que projetos contenciosos cheguem a arena de decisdo. Pois, o
potencial para autonomia ministerial seria cerceado e os ministros teriam menos espaco para seguir
suas proprias preferéncias. Além do mais, a sobreposi¢ao das jurisdi¢des poderia envolver ndo so6
questdes conflitantes, mas também ajudar a lidar com a dificuldade de produzir politicas coerentes
com mais partidos. Nesse sentido, a sobreposi¢do seria uma forma do presidente possibilitar a

criagdo de um ambiente de negociagdo e cooperagdo entre os ministros e os partidos.

Os presidentes podem também regulamentar o desenho das agéncias por meio da

centralizagdo ou criacdo de unidades importantes no interior da estrutura da Presidéncia. Segundo
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Inécio (2012), as unidades da Presidéncia podem ser divididas de acordo com suas atribui¢des em
trés tipos: assessoramento presidencial, coordenagdo e politica publica.

As unidades de coordenagdo executam tarefas cruciais de suporte ao presidente, incluindo a supervisao
ministerial, a articulagdo intragovernamental e a defini¢do de politicas estratégicas. As unidades de
assessoramento presidencial se voltam a mitigacdo dos problemas informacionais que podem obstar
respostas tempestivas e coerentes a toda uma gama de desafios colocados na mesa presidencial. A
presidéncia tem incorporado, ainda, unidades voltadas para a formula¢do ou execucdo de politicas
publicas, deliberadamente subordinadas ao presidente. (INACIO; GUERRA, 2023, p. 310)

Na delegacdo, o presidente acaba perdendo a vantagem informacional sobre a atividade
delegada, pois, o ministro pode omitir informag¢des fundamentais para a tomada de decisdo
presidencial e se aproveitar de sua posicao para proceder de forma oportunista e agir em beneficio
proprio ou de seu grupo (TUMELERO, 2019). Por essa razdo, centralizar unidades colegiadas
voltadas ao compartilhamento e produ¢do de informacgdes, & coordenacdo e a formulagdo e
implementagdo de politicas publicas na estrutura organizacional da presidéncia pode influir
diretamente na capacidade presidencial de formacao da sua agenda.

ao centralizar arranjos de assessoramento na presidéncia, e a depender da composigdo deles, os
executivos podem, através de uma escolha estrutural (politics of structural choice), mitigar desafios
de informacao, criando um espago de interlocu¢do com seus agentes e governos subnacionais que
possibilite monitorar as iniciativas e demandas propostas, bem como obter contrapontos
informacionais, promover o didlogo e coordenar esforgos (Moe, 1990a, 1990b, 1993; 2009; Moe e
Caldwell, 1994 apud TUMELERO, 2022, n.p.).

No caso das unidades voltadas para as politicas publicas, ¢ mais provavel que os presidentes
exercam maior controle sobre a formulagdo do desenho das politicas, uma vez que o poder decisério
fica concentrado diretamente em sua jurisdi¢do, expandindo os poderes presidenciais para além do

ambito ministerial INACIO; GUERRA, 2023).

Para além dessas medidas ex-ante, os presidentes também podem valer-se de instrumentos
ex-post de coordenagdo e controle, como a politizacdo do gabinete e das estruturas burocraticas
subordinadas via nomeacao de pessoas para cargos de alto escaldo. Tal politizacdo € util no controle
dos agentes e na reducdo da discricionariedade ministerial, pois esses nomeados irdo imprimir o
DNA do presidente na formulagdo das politicas sob sua algada (LEWIS, 2008; VIEIRA, 2014;
LAMOUNIER, 2018). Além disso, alguns nomeados poderdao atuar como watchdogs e relatar ao
presidente as acdes do ministro e o alertar quando houver riscos de desvios, contribuindo, portanto,
para mitigar os problemas de assimetrias informacionais na produgdo de politicas no gabinete

(THIES, 2001).
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De uma forma geral, os presidentes podem utilizar tanto instrumentos de coordenagao ex-
ante quanto ex-post. Kluser (2020) argumenta que, enquanto os instrumentos ex-post podem servir
apenas para atenuar os sintomas do arbitrio ministerial, os instrumentos ex-ante podem curar
diretamente a doenca. Isto €, a menos que tenham o poder de obter informacgdes sobre as atividades
ministeriais, os instrumentos ex-post via nomeacao politica sdo ineficazes. Se o presidente ¢ capaz
de desenhar uma agéncia com caracteristicas que induzam o controle e facilite a coordenagdo, como
criagdo de jurisdi¢cdes sobrepostas e centralizagdo de unidades de assessoramento, coordenagdo e
politicas, pode ser que ele ndo precise utilizar instrumentos de politizagdo via nomeados para
cargos de alto escaldo. Nao se trata, portanto, de instrumentos complementares, mas sim
substitutivos (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005). Como as primeiras estratégias mexem com a
dimensao estrutural do gabinete, sdo muitas vezes mais custosas do ponto de vista politico e, por
essa razao, utilizadas mais cautelosamente.

Na proxima sec¢ao, veremos como a literatura vem discutindo os fatores que condicionam
o uso desses instrumentos de coordenacdo pelos presidentes. Como os gabinetes desenham as
politicas ¢ uma questdo importante para a governanga democratica. Se os ministros variam em sua
capacidade de influenciar a agenda politica a depender de certas condi¢des e contextos, diferencia-
los pode nos ajudar a entender como as decisdes sdo tomadas nos governos presidencialistas de

coalizdo.

3.1.1 Os condicionantes do uso dos instrumentos de coordenacao

Esta secdo discute os contextos e as condi¢des em que o presidente tem incentivos para
utilizar os instrumentos de coordenacdo analisados nesta tese. Essa utilizagdo impde certos custos
ao presidente e, por essa razdo, ¢ razoavel supor que quanto mais o presidente utilizar um tipo de

instrumento, menos ele tendera a utilizar outro.

A realiza¢do de mudancas estruturais na organizagdo do Poder Executivo, apesar de ser uma
competéncia direta do presidente, ndo ¢ uma tarefa facil. Demanda conversas, acordos e
negociacdes, especialmente, quando precisa da aprovagdo do Poder Legislativo, como acontece em

muitos paises*. Diante dos altos custos de transa¢do envolvidos, é racional que o presidente opte

43 No Brasil, por determinagdo da Emenda Constitucional n® 32, de 2001 (artigo 61, paragrafo 1, inciso II, alinea e,
observado o disposto no art. 84, VI), as iniciativas legislativas que dispdem sobre a criag@o e extingdo de ministérios
e orgaos da administragdo publica sdo de iniciativa privativa do presidente da Republica e devem ser submetidas a
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por utilizar estratégias mais baratas via nomeagao politica. Quando esses instrumentos ex-post via
nomeacao sdo ineficazes, isto €, os nomeados ndo sdo capazes de obter informacdes sobre as
atividades ministeriais ou de influenciar a agenda do ministério, os presidentes recorrem as medidas
mais caras de controle e coordenagdo. No entanto, dados os custos, quais contextos e condigdes
levam alguns presidentes a usarem certos instrumentos e ndo outros? ou fazem com que seu uso

varie ao longo do tempo?

Em primeiro lugar, uma condi¢@o importante tem a ver com a area da politica. Cada area tem
sua propria importancia e, mais, ¢ valorizada em diferentes graus por diferentes atores. A literatura
aponta que a saliéncia ¢ um fator essencial que influenciard a decisdo dos governos em alocar atengdo
para determinada area. Saliéncia ministerial ¢ a importancia relativa de cada ministério para
determinado ator politico. H4 ministérios que sdo mais salientes do que outros devido a sua area de
politica e os recursos que controlam, e ainda mais, ha alguns ministérios que sdo mais salientes para
alguns partidos especificos do que outros (LAVER; SHEPSLE, 1996; BATISTA, 2017). Por
exemplo, a saude ou fazenda ¢ mais importante para a agenda de um pais do que a pesca ou turismo;
ou um partido mais a esquerda pode valorizar muito mais uma pasta relacionada as politicas de

desenvolvimento social do que um partido localizado mais a direita do espectro politico.

Instrumentos de controle e coordenacdo sdo mais utilizados em areas de maior relevancia
para o presidente, pois o custo do ministro ndo agir de acordo com as preferéncias do presidente ¢
maior nesses casos (THIES, 2001; RUDALEVIDE; LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; PEREIRA et al.,
2017; GUERRA, 2019). Thies (2001), por exemplo, defende que em sistemas parlamentaristas,
quanto maior a saliéncia de um departamento, maior a probabilidade do primeiro ministro nomear
um ministro jinior como vigilante, pois nesse caso o custo do ministro agir em detrimento das
prioridades do governo ¢ muito maior. A politizagdo via nomeados para cargos de alto-escaldo
também ¢ bem mais provavel de ocorrer em areas de particular interesse presidencial, pois para
cumprir suas promessas de campanha, o presidente depende de uma burocracia responsiva, € inserir
nomeados que possam garantir que as agéncias tomem decisdes alinhadas com as preferéncias do

presidente ¢ uma estratégia para isso (LEWIS, 2008).

aprovagdo do Congresso via projetos de lei ou medidas provisorias, ja as demais mudangas estruturais e
organizacionais, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos, podem ser
veiculadas por decreto.
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A mesma logica se aplica aos instrumentos estruturais de coordenacdo. Como dito
anteriormente, realizar uma mudanga na estrutura do Executivo ¢ uma estratégia custosa do ponto
de vista politico, que envolve altos custos de transacdo. Por essa razdo, ¢ mais provavel que o
presidente utilize esse tipo de instrumento em ocasides em que a politica ¢ muito importante para
ele. Em um estudo anterior, mostrei que quanto mais saliente um ministério € para o presidente, mais
fortalecida tende a ser sua estrutura, isto €, mais 6rgdos de segundo escaldo ele tende a concentrar
no ministério. Mesmo controlando pelo partido do presidente, o efeito da varidvel saliéncia nao
mudou, indicando que independente do partido que controla o ministério, se a politica ¢ importante
para o presidente, mais ele fortalecera sua estrutura (GUERRA, 2019). Kluser (2020) também
argumenta que nos sistemas parlamentaristas, os governos tendem a distribuir a competéncia sobre
uma area de politica importante entre diferentes pastas ministeriais. Em outras palavras, eles sdo
cautelosos em permitir que apenas um partido monopolize o controle sobre politicas salientes, mas
preferem compartilhar a responsabilidade para que varios partidos tenham o direito de interferir no

assunto (KLUSER, 2020).

Em suma, quanto mais prioritaria for determinada area de politica para o presidente, mais ele
terd incentivos para intervir nela. Como toda intervencao tem seus custos, o presidente ndo ira gastar
seus recursos em areas de saliéncia baixa ou zero, isto ¢, que ndo esteja na sua lista de prioridades,

em sua agenda.

Em segundo lugar, um fator importante que condiciona o uso dos instrumentos de
coordenagio por parte do presidente refere-se a existéncia de conflitos. E mais provavel que o
presidente utilize sua capacidade de coordenagdo vertical quando ha riscos reais de perda de agéncia.
Em governos multipartidarios, por exemplo, os presidentes tendem a centralizar mais certas unidades
na estrutura da Presidéncia como resposta a situagdes de conflito ou fraqueza politica (INACIO;
LLANOS, 2016). Nesses casos, como a fragmentacdo partidaria ¢ alta, maior a dificuldade do
presidente obter apoio a sua agenda legislativa, dada a heterogeneidade de preferéncias, portanto,
maior a necessidade de centralizar o processo decisério. Ademais, a alta fragmentagdo pode resultar
na formacao de coalizdes amplas e heterogéneas e, consequentemente, em um gabinete dificil de
gerenciar. Os perfis dos ministros que formam o gabinete e chefiam os diferentes portfélios variam.
Ha ministros que deixam a burocracia trabalhar mais livremente e estdo abertos a novas ideias e ha

outros que centralizam o poder decisorio e mantém seu corpo de funcionarios sob rédea curta. Nesse
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cenario, quanto maior o extremismo ideologico da coalizdo, isto €, o conflito entre presidente e
ministros, maior ¢ a probabilidade de a estrutura organizacional da presidéncia aumentar (VIEIRA,
2017). Porque quanto maior a distancia ideologica entre o ministro e o presidente, maior o risco de
o ministro influenciar a implementagao das politicas do ministério na dire¢@o contraria aos ideais de
seu mandante. Portanto, ¢ esperado que este utilize os instrumentos de coordenacdo em contextos de

maior conflito de preferéncias.

Ainda em contextos multipartidarios, porém parlamentaristas, Kluser (2020) identifica que
os governos tendem a criar estruturas ministeriais com competéncias sobrepostas para restringir o
potencial de um ministro de enviesar projetos de lei governamentais. Pois, na possibilidade de um
conflito interministerial, os ministros saberdo que seus correligionarios provavelmente irdo vetar
suas propostas, logo, eles antecipam a decisdo estrategicamente ao elaborar politicas que ndo geram
potenciais conflitos com outros ministros responsaveis pela mesma area de politica. O incentivo a
coordenacdo interministerial por meio da criagdo de competéncias sobrepostas, portanto, configura-
se em um dispositivo importante de governanga da coalizdo em contextos de conflitos partidarios,
pois os ministros perdem seu controle exclusivo sobre as areas de politicas e sdo forcados a atuarem
conjuntamente quando a responsabilidade ministerial por uma area ¢ difusa, isto ¢, quanto a
autoridade de formulagdo sobre uma area de politica abrange mais de um ministério (KLUSER,
2020). A coordenacgdo interministerial, nesse sentido, refere-se ao emprego de instrumentos de
coordenacdo entre ministérios para resolver divergéncias entre os partidos e atenuar a discri¢do

ministerial.

Para além dos instrumentos estruturais de coordenacao, os chefes do Executivo em diferentes
sistemas podem valer-se de diferentes tipos de instrumentos de gestdio (BOUCKAERT et al., 2010)
em situacdes de conflitos. Ao analisar a politizacdo, por exemplo, Lewis (2008) mostra que os
presidentes t€ém mais incentivos para aumentar o numero de nomeados em cargos administrativos
quando a agéncia tem visdes sobre as politicas que diferem da sua propria visdo, isto €, quando o
conflito de preferéncias entre o presidente e a burocracia ¢ maior. O mesmo acontece em gabinetes
multipartidarios, ndo s6 em relagdo a burocracia mais ampla das agé€ncias, mas especialmente, em
relag@o aos ministros. Nos casos em que o ministro ndo esta alinhado com as plataformas politicas
do presidente, ¢ mais provavel que este nomeie seu pessoal para cargos de alto escaldo, como cargos

de dire¢do ou de assessoramento ou de secretarios executivos, tanto para moldar as politicas que



110

saem dos departamentos de acordo com sua preferéncia tanto para usa-los como watchdogs a fim de
monitorar o ministro ¢ o delatar em caso de comportamentos desviantes, respectivamente

(LAMOUNIER, 2018; PEREIRA et al., 2017; COELHO, 2018).

Além da saliéncia da politica, da fragmentac¢ao parlamentar e da distancia ideologica entre o
presidente e seu agente, outros contextos podem condicionar o uso dos instrumentos de coordenagao
por parte do chefe do Executivo, tais como: o tipo de gabinete (governos de coalizdo tornam os
problemas de coordenacdo mais intensos), tamanho do Estado e de suas fung¢des, tipo de Estado
(federativo ou unitario), constrangimentos organizacionais (dimensdo intragovernamental),
insulamento ou ndo da burocracia, dentre outros. Tais fatores, na maioria das vezes, se mantém
constantes dentro de um mesmo pais, logo ndo serdo abordados neste estudo de um unico caso.
Todavia, vale ressalta-los, uma vez que, podem complexificar o problema da coordenacgao e facilitar
a identificacdo dos mecanismos causais da relagdo aqui estudada, isto €, os possiveis fatores que
conectam o uso dos diferentes instrumentos pelos presidentes e a sua capacidade de coordenar a

formagdo de sua agenda de politicas.

De uma forma geral, varios sdo os fatores que condicionam o uso do conjunto de
instrumentos que os presidentes utilizam para gerenciar a coalizdo, monitorar os ministros e,
consequentemente, coordenar sua agenda de politicas. Essa se¢ao buscou identifica-los e discuti-los,
com base na literatura especializada. O restante do capitulo buscara abordar esses argumentos tendo

como referencial empirico a estrutura interna do Executivo brasileiro.

3.2 Estratégia empirica

Esta secdo busca detalhar a organizacdo interna do Executivo no Brasil e reportar as
respectivas fontes de dados utilizadas para responder as perguntas centrais do capitulo. O objetivo
posterior ¢ analisar empiricamente cada instrumento de coordenagdo, considerando o contexto

brasileiro. O capitulo busca trazer evidéncias empiricas de carater descritivo.
3.2.1 Caso brasileiro

A organiza¢do da administragdo publica federal brasileira em vigor foi instituida pelo
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. O artigo 1° deste decreto e o artigo 76 da
Constituicao Federal de 1988 estabelecem que “O Poder Executivo ¢ exercido pelo Presidente da

Republica auxiliado pelos Ministros de Estado”. Os 6rgdos da presidéncia juntamente com os
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ministérios sdo responsaveis pela formulacdo, implantacdo e acompanhamento das politicas
publicas nacionalmente e constituem a administragdo federal, que se subdivide em administragao
direta e indireta. O artigo 4° do decreto supracitado define que a administragdo direta “se constitui
dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios”,
enquanto a administragdo indireta “compreende categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria” que estdo vinculadas ao “Ministério em cuja area de competéncia estiver

enquadrada sua principal atividade” (BRASIL, 1967).

Figura 7: Organograma da organizag¢do do Poder Executivo no Brasil, 2019

=
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Fonte: Elaboragdo propria, com base na lei n° 13.844 de 18 de junho de 2019%.

44Alguns tipos de unidades ndo estdo identificados no organograma da figura 8, uma vez que ndo estdo presentes em
todos os ministérios. Essas unidades aparecem nos decretos organizacionais especificos de cada ministério, como, por
exemplo, as unidades descentralizadas como as superintendéncias, delegacias e outras representacdes federais dos
ministérios espalhadas regionalmente; as unidades de pesquisas no Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicagdes, como o Centro de Tecnologia da Informagao Renato Archer, Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais,
Laboratério Nacional de Astrofisica, Museu de Astronomia e Ciéncias Afins, Observatorio Nacional; dentre outros.
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No organograma acima, ¢ possivel identificar, na cor laranja, os diferentes tipos de unidades
vinculadas aos ministérios que constituem a administragdo indireta, a saber, autarquias, fundacdes
publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista. As demais unidades ministeriais de
segundo escaldo fazem parte da administragdo direta e compreendem aqueles 6rgaos responsaveis
por dar assisténcia ao ministro (como gabinete, 6rgdo de controle interno, etc.), de consulta e
deliberacdo (como conselhos e comissdes) e as secretarias organizadas em base departamental,
incluindo alguns institutos também considerados 6rgdos especificos singulares, isto €, aqueles

6rgdos que possuem um Unico titular que o chefia e representa.

No que diz respeito a presidéncia da republica, sua organizacdo compreende Orgaos
integrantes, essenciais, de assisténcia, consulta e assessoramento ao presidente, como indica o
organograma acima elaborado de acordo com a Lei n° 13.844 de 2019. Sendo que os 6rgdos de
consulta do Presidente, o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional, foram
instituidos por determinagdo constitucional (artigos 89 e 91). Algumas unidades da presidéncia
possuem status ministerial definido em lei ou medida provisoria. Apesar de haver unidades com
status ministerial dentro da Presidéncia, os ministérios ndo pertencem a sua estrutura. A diferenca
¢ que os ministérios tém or¢amento proprio e sdo considerados unidades programaticas separadas
da Presidéncia, enquanto as unidades que integram a Presidéncia tém seu or¢amento vinculado a

mesma.

Além disso, as unidades de primeiro escaldo sem status ministerial ndo sdo chefiadas por
ministros de Estado, mas normalmente, por ocupantes de cargos de Natureza Especial (NES), como
secretarios de Estado ou secretarios especiais. Os cargos NES sdo posicdes logo abaixo do cargo
de ministro de Estado e também sdo de livre provimento e exoneragdo por parte do presidente da
Republica. Além de ocupar as posi¢cdes de primeiro escaldo que ndo possuem status ministerial
dentro da presidéncia enquanto secretario de Estado, os cargos NES também podem ocupar
posicdes de segundo escaldo dentro dos ministérios como secretarios executivos, o segundo no

nivel hierarquico dos ministérios.

Descrever o desenho estrutural das agéncias no Executivo ¢ importante porque ele afeta a
formulagdo de politicas, uma vez que define onde e sob qual autoridade a politica serd formulada.
No Brasil, a Emenda Constitucional n°® 32, de 2001 (artigo 61, paragrafo 1, inciso II, alinea e)

determina que as iniciativas legislativas que dispdem sobre a criagdo e extingdo de ministérios e
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6rgdos da administracdo publica sdo de iniciativa privativa do presidente da Republica, observado
o disposto no art. 84, VI. Tal artigo, por outro lado, determina que compete ao presidente dispor,
mediante decreto, sobre a organizagdo e o funcionamento da administracao federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos. Em outras palavras,
antes da emenda, tanto a criagdo quanto a estruturacao e as atribui¢cdes dos ministérios e dos 6rgaos
da administracdo publica deveriam ser submetidas a aprovagao do Congresso via projetos de lei ou
medidas provisorias. Apds a emenda, entretanto, as demais mudancas de atribui¢des e estruturagao,
quando ndo implicarem em aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de orgdos publicos,
passaram a ser veiculadas por decreto. Diante disso, o presidente passou a ter mais autonomia para
redesenhar a estrutura interna do Executivo, podendo reorganizar as competéncias das unidades,
fundir e desmembrar 6rgaos internos por meio de decretos organizacionais, sem a necessidade da
aprovacao do Congresso. Tais prerrogativas configuraram-se em importantes incentivos ao
presidente para manter a sua preponderancia sobre o Executivo e coordenar a sua agenda de

politicas.
3.2.2 Dados e fontes

Para descrever a perspectiva longitudinal da organizacdo interna do Executivo e identificar
os instrumentos de coordenagdo utilizados pelos presidentes brasileiros, este capitulo utiliza dados
secundarios de diversas fontes, como o site da biblioteca da presidéncia, do CPDOC e do portal da

transparéncia.

Além disso, a fim de ilustrar e dar mais profundidade a analise aqui realizada, o capitulo
utiliza também dados primarios oriundos de entrevistas semiestruturadas com servidores publicos
que compdem ou compunham o alto escaldo da presidéncia e dos ministérios nas ultimas trés
décadas. A pesquisa de campo abrangeu seis entrevistas, realizadas com servidores selecionados
com base nos cargos que ocupavam. O critério foi ter ocupado cargos de dire¢ao e assessoramento
superior nos ministérios e na Presidéncia em algum governo nos ultimos 30 anos (Sarney -
Bolsonaro), especialmente, alocados em o6rgdos de coordenagdo, como a Casa Civil. Os
entrevistados foram convidados a falar sobre sua trajetéria no servigo publico e sua percepcao
acerca da construcdo da agenda de politicas; sobre a influéncia dos ministérios na formacao dessa

agenda; sobre os diferentes instrumentos de coordenacdo de politicas utilizados nos governos em
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que trabalharam e as condi¢des em que o presidente utilizava tais instrumentos. As entrevistas
ocorreram em novembro de 2019, foram transcritas e o material ¢ aqui apresentado com o objetivo
de ilustrar como essas temdticas aparecem na perspectiva de quem trabalha diretamente no Poder

Executivo.

Para a andlise quantitativa, foram construidos dois bancos de dados originais que abrangem
o periodo de 1990 a 2020. O primeiro adota como unidade de andlise o ano e as unidades de primeiro
escaldo do Poder Executivo, tanto da presidéncia (com e sem status ministerial)*> quanto do gabinete
mais amplo, fora da presidéncia (ministérios)*¢. Para a construgdo desse banco, foi feita uma analise
documental de leis, medidas provisorias e decretos disponiveis no site da Biblioteca da presidéncia
que detalham a estrutura organizacional das unidades do Executivo. Para a analise das varidveis
independentes, instrumentos de coordenacdo, foram filtrados apenas os ministérios. Para cada
ministério/ano, foram consideradas as normas que estiveram em vigor durante a maior parte do ano,
exceto quando é o primeiro*’ ou ultimo* ano de um presidente. O segundo banco de dados foi
derivado do primeiro, tendo como unidade de anélise as 21 macropoliticas listadas pelo CAP. As
variaveis no segundo banco foram construidas considerando os ministérios que tinham competéncia

em cada macropolitica.

Como o principal objetivo desse capitulo ¢ analisar os instrumentos de coordenagdo que os
presidentes utilizaram no caso brasileiro - as varidveis independentes a serem testadas no proximo
capitulo -, abaixo descrevo a operacionalizagdo de cada um deles.

Sobreposicao de jurisdi¢oes politicas

Segundo Kluser (2019), para conter a deriva politica que pode resultar do dominio ministerial

em governos multipartiddrios, os governos podem compartilhar a responsabilidade sobre uma

45 Com excegdo do Banco Central, que deteve status ministerial de 2004 a 2021.
46 Com excec¢do dos ministérios militares (Exército, Aeronautica e Marinha) nos anos de 1990 a 1998.

47 Quando é o primeiro ano do mandato de um novo presidente, considera-se qualquer mudanga estrutural feita
naquele ano (independente se a norma do presidente anterior vigorou mais tempo naquele ano), pois, por exemplo, se
o presidente A fez uma mudanga estrutural e o presidente B a alterou apenas no segundo semestre do primeiro ano de
seu mandato, para este ano, considera-se a nova mudanga feita pelo presidente B, para ndo dar a errada impressao de
que o presidente B ndo fez mudancas no seu primeiro ano de governo.

48 No caso do presidente adotar alguma mudanga estrutural no final do ltimo ano de seu mandato, se aplicassemos a
mesma regra considerando a norma que mais vigorou durante o ano, a mudanga feita no final do ano deste governo
seria considerada erroneamente um marco do presidente seguinte. Portanto, nesses casos, a norma que mais vigorou
durante o ano ndo foi aplicada.



115

mesma politica entre diferentes ministérios. Isso forcaria os ministros a cooperarem, direta ou
indiretamente, na formulacdo da politica e promoveria a coordenacdo interministerial. Para testar
esse argumento, o autor mede a dispersdo de responsabilidade, isto é, como a responsabilidade
ministerial por questdes politicas individuais estd concentrada em um ou espalhada por varios
ministérios de um determinado governo. Em um primeiro momento, o autor operacionalizou tal
variavel com uma medida de entropia que varia de zero a um (Shannon's-H normalizado), com zero
significando que um partido monopoliza a responsabilidade por uma érea de politica, e um
significando que a responsabilidade ¢ uniformemente espalhada por todos os partidos incumbentes
(KLUSER, 2020). Em um estudo posterior (2021), o autor avalia a difusdo da responsabilidade
ministerial utilizando como varidvel o niimero de ministérios por governo que atendem a uma
determinada area de politica, utilizando como base as areas de politicas categorizadas no CAP.
Seguindo esse raciocinio, este trabalho busca verificar empiricamente o argumento de que o
presidente utiliza a sobreposicdo de jurisdi¢gdes ministeriais como um instrumento de coordenacdo
para propiciar um ambiente de articulagdo e ajuste mutuo interorganizacional na formagao de agenda

presidencial. Logo, a primeira hipotese a ser testada no proximo capitulo é:

Hipotese 1: Quanto mais compartilhada for as responsabilidades por uma politica entre os
ministérios, maior serd a capacidade presidencial de coordenagdo da formacao da agenda legislativa

relacionada a essa politica.

Com esse objetivo, a construgdo da varidvel de sobreposicdo de jurisdicdes foi feita
considerando as 21 areas de politicas categorizadas no CAP. Foram identificados os ministérios
responsaveis por cada uma delas, considerando a area de competéncia de cada um, descrita no
respectivo decreto que aprova a sua estrutura regimental. Em outras palavras, para cada decreto
organizacional observado, todas as politicas identificadas nas suas competéncias foram mapeadas
no conjunto de politicas elencadas pelo CAP. Por exemplo, as competéncias do Ministério do
Trabalho e Emprego descritas no Decreto n° 4.764, de 24 de junho de 2003 foram classificadas em

trés macropoliticas elencadas no CAP, como mostra a tabela a seguir.
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Tabela 6: Classificagdo das competéncias do Ministério do Trabalho (art. 1°, decreto n°® 4.764/2003), segundo as
areas de politicas elencadas no CAP, 2003.

Competéncia Macropolitica CAP Descricio

\

questdes relacionadas a imigracdo, refugiados,
imigragdo e refugiados cidadania, residéncia e permissdo de permanéncia no
pais e todas as questdes sobre imigrantes, asilo, ajuda.

questdes relacionadas a trabalho, emprego, pensdes ¢
aposentadorias; condi¢des de trabalho, seguranca, satde

I - politica e diretrizes para a e protecdo do trabalhador, treinamento, formacdo e
geracdo de emprego e renda e de desenvolvimento  profissional,  beneficios  dos
apoio a0 t.rabalhafior;. trabalho, emprego @ empr'egados,’ .incl}lindo segurq—desempregp, décimo.
11 - politica e diretrizes para a previdéncia terceiro salario, 11.cer~1g:a € aux1.110 mate,rr.ndad’e,. etc.;
moderniza¢io das relacdes do Sindicatos e associagdes trabalhistas; saldrio minimo e
trabalho; remuneragdo de horas extras, legislagdo trabalhista;
I - fiscalizagdio do trabalho, emprego juvenil, trabalho infantil e formagao
inclusive do trabalho porturio, profissional para jovens; trabalhadores migrantes,
bem como aplicagdo das sangdes convidados e sazonais.

previstas em normas legais ou

coletlva’s;l . questdes relacionadas com habitagdo e assuntos
IV'pOhthf‘ salarial; ] urbanos; constru¢do civil, financiamento imobiliario,
V - formagdo e desenvolvimento crédito  imobiliario, regulagdo imobiliaria, PAC
profissional; ) (programa  de  aceleragdo  do  crescimento);
VI - seguranga e saide no desenvolvimento comunitdrio e habitacio urbana;
trabalho;“ L desenvolvimento urbano; habitagdo rural;
VII - politica de imigragao; e P desenvolvimento rural e reforma agraria; politicas de
VII - cooperativismo e | habitagdo, infra-estrutura habitagio  social, programas de acessibilidade
associativismo urbanos. e reforma agraria

habitacional; habitagdo para veteranos militares e suas
familias, incluindo subsidios para veteranos; habitagdo
para idosos, incluindo instalagdes de alojamento para
idosos deficientes; moradia para os sem-teto e esforcos
para reduzir a falta de moradia; pesquisa e
desenvolvimento de habitagdo e desenvolvimento
comunitario e urbanismo.

Fonte: Elaboragao propria.

A sobreposi¢do de competéncias ministeriais ¢ aqui apresentada de duas formas, o numero
de politicas atendidas por cada ministério por ano e o numero de ministérios responsaveis por cada
macropolitica por ano.

Estruturas formais de assessoramento presidencial

Essa varidvel inicialmente coletada por Tumelero (2019) relaciona a contagem de todas as
estruturas formais de assessoramento presidencial criadas por ano. Tais estruturas compreende

orgdos consultivos e de assessoramento da Presidéncia, cujo objetivo principal é fornecer conselhos

e informagdes ao presidente para minimizar os problemas de assimetria informacional e assegurar
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maior controle do ambiente de negociag¢do na formacao de sua agenda de politicas. Dessa forma, a
segunda hipotese a ser testada no proximo capitulo é:

Hipoétese 2: Quanto maior a criagdo de estruturas de assessoramento presidencial relacionada
a uma politica, maior serd a capacidade do presidente de coordenagdo da formacgdo da agenda

legislativa relacionada a essa politica.

Neste capitulo, sua operacionalizacdo ¢ apresentada de duas formas. A primeira € a contagem
dos o6rgaos de assessoramento centralizados na estrutura da Presidéncia por ano, cuja fonte foram as
medidas provisorias ou leis que organizam a presidéncia que mais vigoraram a cada ano,
considerando os orgaos de advisory segundo a classificagcdo de Inécio (2012). A segunda relaciona
o numero de estruturas formais de assessoramento presidencial criadas por ano e por area de politica,
considerando ndo apenas os conselhos de primeiro escaldo da presidéncia, mas também grupos de

trabalho, foruns especiais € cAmaras setoriais (TUMELERO, 2023)%.

Centralizacdo

A centralizagdo estrutural dos 6rgdos do Poder Executivo mais amplo para 6rgdos internos
a Presidéncia ¢ importante para evitar que o desempenho das politicas seja prejudicado (MOE,
1985; RUDALEVIGE, 2002; RUDALEVIGE; LEWIS, 2005). Especificamente, em casos em que
o presidente ndo confia nos membros do gabinete mais amplo, ele pode optar por centralizar a
autoridade sobre determinada politica na presidéncia para ter um direto e maior controle sobre ela
e para melhor gerenciar suas relagdes com o ambiente politico (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005;
INACIO; LLANOS, 2016). Para testar as condi¢des nas quais a centralizagdo ocorre, Inacio e
Llanos (2015) buscaram analisar a evolucdo da presidéncia institucional na Argentina e no Brasil,
utilizando como variavel dependente o nimero total de agéncias sob autoridade presidencial por
ano no periodo de 1984 a 2010, excluindo aquelas descentralizadas que sdo estruturalmente
subordinadas ao presidente, mas possuem autonomia or¢amentaria e administrativa. No préximo
capitulo, busca-se, entretanto, entender as consequéncias da centralizagdo na formacao da agenda

presidencial, testando a seguinte hipotese:

49 Variavel fornecida diretamente por Tumelero, a quem agradego muito.
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Hipotese 3: Quanto maior o nimero de unidades centralizadas que tenham competéncia na
area de politica, maior serd a capacidade presidencial de coordenacdo da formagdo da agenda

legislativa relacionada a essa politica.

Por ora, neste capitulo, a varidvel centralizagdo ¢ apresentada de duas formas. Primeiro,
pela contagem do numero de unidades centralizadas na estrutura da presidéncia por ano. E, em
segundo lugar, pelo nimero dessas estruturas por ano e por macropolitica. Ambas consideram as
unidades voltadas as funcdes de core e policy, segundo a classificagdo de Inacio (2012) e exclui as
unidades de consulta e assessoramento da Presidéncia (advisory), uma vez que estdo incluidas na
variavel anterior. A fonte também foram as medidas provisérias ou leis que organizam a

presidéncia que mais vigoraram a cada ano.

Politizacdo

A politizagdo se refere a nomeagdo politica para cargos na burocracia que auxilia os
presidentes a reduzirem as assimetrias informacionais e a exercerem controle sobre os processos de
tomada de decisdo (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; VIEIRA, 2014; LAMOUNIER,
2018; PRACA; LOPEZ, 2019). Trata-se de uma estratégia que pode se instrumentalizar de varias
formas. Lamounier (2018), por exemplo, analisa a politizagdo no Executivo brasileiro utilizando o
nimero de ocupantes de cargos de dire¢do e assessoramento superior (DAS) dos niveis 5 e 6, cargos
de alto escaldo dos ministérios.

Os cargos DAS eram subdivididos em duas categorias (101 e 102) e em 6 niveis hierarquicos
(sendo 0s DAS 101 de niveis 1 a 6 € os DAS 102 de niveis 1 a 5)>°. A categoria DAS-101 englobava
os cargos de Direcdo Superior, providos mediante livre escolha do Presidente da Republica e que
requeria alta qualificagdo e experiéncia para sua ocupagdo. A categoria DAS-102, por sua vez,
englobava cargos de Assessoramento Superior, ocupados por técnicos com responsabilidades e
conhecimentos especializados®'. Os niveis hierarquicos inferiores (1 a 3) referem-se a posi¢des com

pouca responsabilidade politica e gerencial e, muitas vezes, servem como um complemento a

0 Em 2021, o presidente Bolsonaro extinguiu o cargo DAS e outras fungdes e gratificagdes temporarias e criou, em
seu lugar, o cargo comissionado executivo (CCE) e a fungdo comissionada executiva (FCE) por meio da Medida
Proviséria n° 1.042, de 14 de abril.

S «Since July 2005, DAS appointees are formally nominated by the minister of the Planejamento (D’Aratjo 2009:
20), benefiting from informal consultation with the minister of the Casa Civil” (PRACA, et al., 2011, p. 146). A
legislagdo que regulamenta o provimento dos cargos DAS no Brasil alterou muito ao longo dos anos. Para mais
detalhes, ver Lamounier (2018).
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remunera¢do do servidor publico. E os niveis superiores (4 a 6) eram tidos como cargos de elite,
responsaveis pela tomada de decisdes e consultorias, sendo os mais relevantes politica e
administrativamente (D ‘ARAUJO, 2009; PRACA et al, 2011; LAMOUNIER, 2018; PRACA;
LOPEZ, 2019). Nesse sentido, quanto mais alto o nivel hierdrquico do cargo, maiores as
responsabilidades e atribui¢des e, portanto, maior a intensidade do imbricamento entre decisdes de
natureza politica e técnico-administrativas (LOPEZ, 2015).

Essa variavel ¢ aqui operacionalizada como o niimero de cargos politicos de alto escaldo
(DAS 101 e 102 niveis 4 a 6) presentes na estrutura de cada ministério por ano>2. Essas informag¢des
foram retiradas do site oficial do Painel Estatistico de Pessoal (PEP) do Poder Executivo, que
disponibiliza diversos dados sobre a burocracia do Executivo Federal Brasileiro desde 19993,

Para além dos DAS, como instrumento de politizacdo, ¢ analisado também o cargo de
secretario executivo, cargo NES logo abaixo do cargo de ministro de Estado®*. A literatura defende
que os ocupantes dessas posi¢cdes podem limitar a discricionariedade dos ministros de primeiro
escaldo a medida que atuam como “watchdogs” do presidente, isto €, vigiam o ministro e o delata
caso adote comportamentos desviantes (THIES, 2001; PEREIRA et al., 2017; COELHO, 2018). A
nomeacgdo de secretarios executivos que sejam alinhados com o presidente, portanto, seria um
importante instrumento de coordenagdo disponivel ao presidente para superar problemas de
assimetrias informacionais na formacao de sua agenda de politicas. Dessa forma, a hipdtese derivada
a ser testada no proximo capitulo é:

Hipoétese 4: Quanto maior o numero de casos em que o secretario executivo se configura

como watchdog politico ou burocrata nos ministérios que tém competéncia na politica, maior serd a

32 Uma ressalva que vale a pena ser feita ¢ que, em 2016, por meio da Medida Provisoria n° 731, posteriormente
convertida na Lei n® 13.346, o presidente Temer extinguiu alguns cargos DAS e criou em seu lugar as FCPE (Fungdes
Comissionadas do Poder Executivo). Tais fungdes, segundo o artigo 3° da respectiva lei, equiparam-se, para todos os
efeitos legais e regulamentares, aos cargos em comissdo do Grupo DAS de mesmo nivel. Portanto, para os anos 2016
a 2020, foi necessario somar o numero de cargos DAS e de FCPE de mesmo nivel para cada agéncia considerada. O
PEP disponibiliza informagdes referentes a dezembro de cada ano, portanto, para 2016, as informagdes sobre DAS sdo
referentes ao governo Temer.

33Foram consideradas as quantidades de DAS por categoria “Orgio superior”.

<http://painel.pep.planejamento.gov.br/QvAJA XZfc/opendoc.htm?document=painelpep.qvw&lang=en-
US&host=Local&anonymous=true>. Acesso em novembro de 2022.

5% Como ndo temos informagdes sobre os DAS para todos os periodos, no capitulo seguinte opto por usar a varidvel
politizagdo considerando as informagdes sobre os secretarios executivos, que esta disponivel em um periodo maior, a
partir de 1995.


http://painel.pep.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelpep.qvw&lang=en-US&host=Local&anonymous=true
http://painel.pep.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelpep.qvw&lang=en-US&host=Local&anonymous=true
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capacidade presidencial de coordenacdo da formacdo da agenda legislativa relacionada a essa
politica.

Para avaliar essa hipdtese, a variavel foi operacionalizada como uma varidvel categérica que
indica se o secretario executivo da agéncia que controla a politica atua como watchdog politico,
burocratico ou ndo atua como watchdog.

Para configurar os casos com riscos de expropriacdo, sdo consideradas as situagdes em que
o presidente estabelece watchdogs politicos ou burocratas. Entende-se aqui por watchdog politico,
0s casos em que o ministro ¢ de um partido da coalizdo (que ndo o do presidente) e o secretario
executivo ¢ do partido do presidente e por watchdog burocratico os casos em que o ministro ¢ de um
partido da coalizdo (que ndo o do presidente) e o secretario executivo ¢ servidor de carreira sem
filiacdo partidaria. As demais combinagdes de ministro-secretario executivo ndo foram consideradas

como relagdo de vigilancia (ndo watchdog), como elencadas na tabela abaixo.

Tabela 7: Relagoes de monitoramento (watchdogs): combinagdes possiveis de Ministros e Secretarios Executivos.

R . Secretario . = | Pereira et. al, [Alberdingk Thijm;
Combinac¢ao | Ministro Executivo Classificacao 2017 Fernandes, n.d. Coelho, 2018
~ Comando
A PP SFP Nao Watchdog Watchdog Monitorado
Watchdog Presidencial
(watchdog)
Nao Watchdog Comando
B PP PC Watchdog Watchdog Partidario Politico
Nao Watchdog Comando
C PCa PCb Watchdog Watchdog Partidario Politico
~ Comando
D SFP PP Ndo NA Watchdog Monitorado
Watchdog Partidario
(watchdog)
Nao Watchdog Comando
E SEP PC Watchdog NA Partidario Burocrata
Nao ~ Comando
F SFP SFP Watchdog NA Nao Watchdog Burocrata
Nao Nao ~ Comando
G PCa PCa Watchdog Watchdog Ndo Watchdog Politico
Nao Nao ~ Comando
H PP PP Watchdog Watchdog Néo Watchdog Politico

I PC PP Watchdog Watchdog Watchdog Comando
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L - Secretario . = | Pereira et. al, [Alberdingk Thijm;
Combinac¢ao | Ministro . Classificacao ’ ’
¢ Executivo ¢ 2017 Fernandes, n.d. Coelho, 2018
Politico Partidario Politico
Comando
J PC SFP Watchdog -\ hdog Watchdog Monitorado
Burocratico Presidencial
(watchdog)

Legenda: PP: partido do presidente; SFP: sem filiagdo partidaria; PC: partido da coalizdo; NA: ndo se aplica.
Fonte: Elaboragao propria.

A tabela acima detalha as diferentes combinag¢des de ministros e secretarios executivos no
Brasil, diferenciando as relagdes consideradas na presente tese € em outros estudos sobre a tematica.
Enquanto aqui optei por considerar apenas as combinacdes | (watchdog politico) e J (watchdog
burocratico), diferentes autores consideram também outros casos. Tendo em vista que, para observar
o comportamento e o risco de deriva politica do ministro, um secretario executivo precisa atuar como
um agente fiel do presidente, ndo considero aqui que secretarios executivos de outros partidos (sem
ser o do presidente) possam atuar como um watchdog politico do presidente (combinagdes B, C, E
e G). Aparentemente, ao considerar alguns desses casos (B e C), Pereira et al. (2017) concluiram
que os presidentes fazem uso de ministros juniores como watchdogs quando as diferengas
ideologicas entre os partidos da coalizdo e o partido do presidente sdo consideraveis. Entretanto, ndo
consideram apenas os casos de secretarios executivos que atuam como watchdogs do presidente,
mas englobam casos em que os secretarios executivos podem atuar como watchdogs de seu proprio
partido. Como meu interesse ¢ analisar estritamente os riscos de deriva politica do ministro em
relacdo ao presidente, considero apenas os casos em que um ministro da coalizdo € monitorado por
um secretario executivo do partido do presidente ou sem filiacdo partidaria (combinacdes I e J).
Ademais, partindo do pressuposto que os ministros apartidarios sdo parte da quota presidencial e,
por si sd, ja sdo uma estratégia de controle por parte do presidente (PEREIRA et. al, 2017), ndo
considero que haja uma relagao de monitoramento nesses casos (combinagdes D, E e F), ao contrario
de Thijm e Fernandes (n.d). e Coelho (2018).

A informacao referente aos secretarios executivos e a sua filiacdo partidaria estd disponivel

a partir de 1995 e foi, em partes, fornecida por Lopez (1995 a 2014), Thijm e Fernandes (2015 e

33 “QOur definition of watchdog is a junior minister appointed by the president and not aligned with the minister.
Therefore we observe a watchdog junior minister when this appointee is a bureaucrat (nonpartisan) or member of a
political party different from that of the minister” (PEREIRA et al., 2017, p. 11).
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2019). Para os anos que faltaram, os dados foram coletados diretamente no site do Portal da

Transparéncia®®, do Tribunal Superior Eleitoral e nos verbetes disponiveis no CPDOC.

3.3 Perspectiva longitudinal da organizacio interna do Executivo e os instrumentos de

coordenacio no Brasil

Essa secdo busca identificar os instrumentos de coordenacdo utilizados pelos presidentes
brasileiros no periodo de 1990 a 2020°7 ¢ amplamente discutidos no primeiro capitulo desta tese. O
Poder Executivo no Brasil se compde por muitas instituigdes de primeiro escaldo resumidamente
descritas na figura 8 e varias outras subunidades de segundo, terceiro e quarto escaldes, tais como
secretarias, departamentos, diretorias e coordenadorias, que lidam com os mais diversos assuntos

relacionados tanto a questdes administrativas quanto divididos por areas de politicas.

Certas prerrogativas sobre determinadas areas de politicas sdo constitucionalmente
descentralizadas’®, isto €, de responsabilidade dos entes federativos subnacionais. Entretanto, apesar
da descentralizag¢do politica, fiscal e de competéncias estabelecidas pela Constitui¢do, o Estado
federativo brasileiro dotou a Unido de autoridade normativa e regulatdria que a permitem influenciar
de grande modo a agenda dos demais entes federativos subnacionais (ARRETCHE et al., 2012). Em
outras palavras, ainda que execute e implemente grande parte das politicas publicas (policy-making),
a autonomia dos entes subnacionais ¢ restringida pela capacidade normativa e regulatéria da Unido
(policy-decision making), dada as regras impostas pela Constituicdo que obriga certos
comportamentos dos entes subnacionais e o controle dos recursos fiscais por parte da Unido (idem).
Além disso, por mais que a preponderancia legislativa do Executivo venha sendo posta em xeque
pelo crescente aumento do protagonismo do Congresso (ALMEIDA, 2019), ainda ha um
consideravel espago para a atuagdo da presidéncia, junto com os demais 6rgaos do Poder Executivo,
no que diz respeito a formulacdo e implementacao de politicas publicas. E, por ser formalmente, o
responsavel pelo desempenho do governo como um todo, o presidente tem incentivos para buscar o

controle sobre os resultados das politicas sob sua alcada. Recorrer estrategicamente as suas

36 Disponivel em: <https://www.transparencia.gov.br/download-de-dados/servidores>. Acesso em: outubro de 2022.

37 Informagdes sobre politizagdo ndo estdo disponiveis para todo o periodo.

38 Servigos sociais basicos sdo providos, em grande parte, pelos municipios e Estados. A Constituigdo, por exemplo,
determina que 15% da receita dos municipios e 12% da receita dos Estados devem ser gastos em servigos de satide e
25% da receita dos municipios devem ser gastos em educacgao.


https://www.transparencia.gov.br/download-de-dados/servidores
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prerrogativas constitucionais como mudancgas estruturais ou poder de nomeagdo de funciondrios,

portanto, ¢ vital para a consecugao de sua agenda de politicas.

Mudar a estrutura do gabinete e decidir ndo apenas quem fica com o qué, mas quem fica com
0 quanto, com apenas um toque de caneta ¢ uma das ferramentas mais poderosas a disposi¢ao do
chefe do Executivo. Para esta tese, foram analisadas medidas provisorias e leis do Poder Executivo
que estabelecem a organizag¢do basica dos orgdos da presidéncia e dos ministérios bem como
decretos ministeriais que estabelecem a estrutura regimental especifica de cada um dos ministérios,
considerando as normas que mais vigoraram durante cada ano. Como resultado da analise desses
dispositivos legais, o grafico abaixo mostra a quantidade de ministérios autdnomos (M), unidades
da presidéncia com (SM) e sem (no_ SM) status ministerial por ano>°. Olhar para o desenho estrutural
das unidades do Poder Executivo ¢ importante, uma vez que, como amplamente argumentado nesta
tese, ele pode impactar direta e indiretamente os problemas de coordenagdo enfrentados pelo chefe
do Executivo.

Figura 8: Evolugdo do ntimero de ministérios € unidades do primeiro escaldo da presidéncia no Brasil, 1990 - 2020.
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Fonte: Elaboragao propria.

3 Lembrando que nessa analise ndo foram contabilizados os ministérios militares (Exército, Aeronautica e Marinha)
e 0 Banco Central.
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Ao olhar para a perspectiva longitudinal da organizagdo interna da instituicao do Executivo
no Brasil, percebe-se um crescimento no nimero de unidades do primeiro escaldo, especialmente,
durante os governos do PT (2003-2015). Enquanto FHC terminou seu mandato com 33 unidades
(sendo 20 ministérios, 6 unidades da presidéncia com status ministerial e 7 unidades da presidéncia
sem status ministerial), Lula e Dilma terminaram seus mandatos com 46 (24 ministérios, 12 unidades
da presidéncia com status ministerial e 10 unidades da presidéncia sem status ministerial) e 42 (sendo
23 ministérios, 8 unidades da presidéncia com status ministerial e 11 unidades da presidéncia sem
status ministerial) unidades, respectivamente®®. No final de 2015, em resposta a grave crise politica
que o pais atravessava, Dilma implementou uma reforma estrutural por meio da Medida Provisoria
n° 696. No que diz respeito aos ministérios, a entdo presidente extinguiu duas pastas e criou o
Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos. Ja no ambito
da Presidéncia, ela extinguiu seis unidades que possuiam status de ministério. Temer reduz ainda
mais a estrutura do primeiro escaldo do Poder Executivo. Em 2017, havia unidades 38 unidades no
total, sendo 22 ministérios, 5 unidades da presidéncia com status ministerial e 11 sem status
ministerial. Bolsonaro reduziu esse numero para os padrdes pré-PT, passando para 29 unidades do
primeiro escaldo do Poder Executivo, sendo 16 ministérios, 5 unidades da presidéncia com status
ministerial e 8 sem status ministerial. Interessante ressaltar que essa era uma das plataformas de
campanha do presidente, isto €, reduzir o nuimero de ministérios para 15. Esse nimero passou para
18 com o desmembramento do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes em
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes e Ministério das Comunicagdes pela Lei n® 14.074,
de 2020 e com a volta do Ministério do Trabalho e Previdéncia pela Lei n® 14.261, de 2021. Se
considerarmos as unidades com status ministerial da presidéncia (SM), esse nimero sobe para 23
(Casa Civil, Secretaria de Governo, Secretaria-Geral, Gabinete de Seguranca Institucional e

Advocacia-Geral da Unido).

Importante salientar que a redu¢do no nimero de unidades de primeiro escaldao nem sempre
significa economia nos gastos publicos, pois, normalmente, o qué acontece ¢ a aglutinagao de pastas,
com a criacdo dos chamados super ministérios e/ou a transformagao de 6rgdos de primeiro em 6rgaos

de segundo ou terceiro escaldo. Em sua origem, o Ministério da Economia, por exemplo, foi fruto

60 Com excegdo do Banco Central que ganhou status ministerial no governo Lula e dos ministérios extraordinarios.
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da fusdo de quatro pastas ministeriais cujas competéncias foram diluidas nas secretarias internas ao
ministério, a saber, os ministérios da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da
Industria, Comércio Exterior e Servigos e do Trabalho. Dessa forma, ainda que o nimero de 6rgados
do primeiro escaldo diminua, a estrutura interna do Poder Executivo em suas camadas inferiores
pode se manter inalterada ou até mesmo aumentar. Mas o que interessa ressaltar aqui ¢ que, ainda
que isso ndo signifique mudanga nos gastos publicos, mudar a estrutura do Poder Executivo pode
indicar um movimento por parte do presidente para alterar as competéncias que estao sob a jurisdi¢@o
de um aliado em sua coalizio (GUERRA, 2018) e, consequentemente, mudar a ldégica da

coordenagao.
Sobreposicao de jurisdi¢oes politicas

No que diz respeito as unidades ministeriais, vale destacar também que alguns deles
compartilharam das mesmas responsabilidades sobre determinados temas, indicando uma
sobreposi¢ao de jurisdigdes politicas. A figura abaixo mostra a evolugdo no nimero de competéncias
atribuidas a cada ministério no periodo de 1990 a 2020. Considerando as 21 macropoliticas
categorizadas no CAP, foram avaliados os responsaveis por cada uma delas, tendo em vista a sua
area de jurisdicdo descrita no respectivo decreto organizacional. A partir disso, a figura abaixo

mostra o numero de politicas atendidas por ministério longitudinalmente.



Numero de competéncias

Figura 9: Evolugdo do ntimero de jurisdigdes politicas por ministério. Brasil, 1990-2020
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Observa-se que, na maioria dos ministérios, a variacdo no niumero de jurisdi¢des politicas foi
pequena ao longo dos ultimos 30 anos. Ministérios como do Esporte, Esporte e Turismo,
Comunicagdes, por exemplo, ndo sofreram nenhuma alteragdo jurisdicional significativa. Outros
ministérios ja sofreram poucas altera¢des, como o da Economia (ou Fazenda), por exemplo, que a
partir de 1993 passou a ter jurisdi¢do na area de previdéncia privada aberta, e em 2019 ¢ fundido
com outros ministérios, ganhando novas competéncias. O ministério da Infraestrutura (ou dos
Transportes) também sofreu algumas alteragdes, no governo Collor tinha competéncias em areas de
telecomunicagdes, mineragdo e recursos minerais, regime hidroldgico, energia, transportes e até
mesmo em politicas relacionadas a politica de governo e administragdo publica, como servigos
postais. J& em 1993, tal ministério se desmembra, passando a ter competéncia exclusiva na area de
transportes, até que em 2012, a presidente Dilma expande sua area de atuacdo novamente, com a
insercdo de um paragrafo Unico no artigo 1° de seu decreto organizacional (n° 7.717/2012)
discriminando mais detalhadamente suas atribuigdes. O presidente Temer também aumentou as
competéncias deste ministério transformando-o em Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo
Civil.

Importante ressaltar que nao apresentar mudangas no niimero de jurisdi¢cdes ndo significa
dizer que as competéncias foram mantidas as mesmas, pois pode ser que o nimero de competéncias

em si ndo tenha mudado, mas houve exclusdo e adicdo de competéncias simultaneamente.

Nessa tese, entretanto, importa saber se houve sobreposi¢do no que diz respeito as
responsabilidades ministeriais sobre politicas especificas. Para isso, ¢ preciso observar se diferentes
ministérios tém competéncias sobre uma mesma area de politica. Ao classificar as jurisdigdes
politicas descritas no decreto organizacional de cada 6rgdo de acordo com as 21 macropoliticas do
CAP, invariavelmente, houve sobreposicdo, devido a agregagdo de diferentes subareas em areas
maiores. A figura abaixo mostra justamente isso, isto €, a responsabilidade ministerial sendo difusa,
o que significa que a autoridade de formulagcdo de politicas em relacdo a essas macropoliticas

abrange mais de um ministério.
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Figura 10: Nimero de ministérios responsaveis por cada macropolitica. Brasil, 1990-2020

Numero de ministérios responsaveis por cada macropolitica, 1990-2020
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As areas politicas menos difusas como direitos e liberdades individuais, educagao, imigragao
e refugiados e justica estdo concentradas em poucos ou apenas um ministério, o que pode indicar
que sdo politicas bastante especificas que nao requerem tanto a coordenagdo interministerial.

Por outro lado, dreas como governo e administragdo publica, macroeconomia, relagdes
internacionais, sistema bancario e territdrio e recursos naturais sdo mais difusas e compartilhadas
por varios ministérios. A area de governo e administragdo publica abrange questdes bem gerais
como: relacdo do poder legislativo e executivo, forma de organizag¢ao do poder legislativo, formagao
de bancadas, organizagdo de comissdes e comités do legislativo, Estatuto, frentes parlamentares,
colégio de lideres, ministérios, relacdes intergovernamentais, burocracias e eficiéncia geral do
governo, servigos postais, assuntos relacionados a condecoragdes, honra ao mérito, Casa da Moeda,
compras governamentais, gestdo, construcdo e regulamentacdo de propriedades do governo,
administracdo tributdria, fiscalizacdo e auditoria para pessoas fisicas e juridicas, escandalo publico

e impeachment, campanhas politicas, censo e estatistica, capital federal, reclamagdes contra o
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governo, feriados nacionais e pontos facultativos, dentre outros. Dada tamanha abrangéncia, tais
funcdes sdo compartilhadas por muitas unidades ministeriais, chegando a 10 ministérios em 2018.

A area de macroeconomia também ¢ uma das areas mais difusas entre os ministérios, pois
agrupa sob seu guarda-chuva diversos temas como: inflagdo, taxas de juros e controle de precos,
taxa de desemprego, politica monetaria, banco central e tesouro nacional, divida ptblica e orcamento
publico, politica tributaria e fiscal, impacto dos impostos e execucdo fiscal, politica industrial,
controle de precos ou salarios, e outras questdes relacionadas a outros sub topicos de
macroeconomia. Olhando o decreto organizacional dos 6rgaos analisados, observa-se que entre 2012
e 2018, a responsabilidade por essa politica foi compartilhada por 8 ministérios (Integragao,
Fazenda, Justica, Industria, Planejamento, Agricultura, Transporte, Assisténcia).

Nesses casos, teoricamente, o potencial para autonomia ministerial ¢ reduzido ao evitar que
os ministros possam simplesmente seguir suas proprias preferéncias. Pois, ao fazer com que
diferentes partidos chefiem ministérios responsaveis por uma mesma politica, o presidente pode
cercear 0 ministro de sua vantagem exclusiva na formula¢do daquela politica (KLUSER, 2022).
Obviamente, ha custos de transag¢do consideraveis nessa decisdo presidencial, uma vez que, o
processo de elaboragdo de politicas pode ser tornar mais caro e demorado quando mais atores estao
envolvidos. Logo, seria mais provavel que os presidentes tivessem mais incentivos para utilizar esse
tipo de estratégia nas areas tematicas mais importantes para eles, uma vez que o desenho e os
recursos das pastas ministeriais e demais 0rgdos afetam direta ou indiretamente a formulagao de

politicas.
Centralizacdo

Para além dessas mudancas na estrutura dos ministérios, ¢ importante voltar o olhar para a
centralizagdo, um instrumento estratégico para manter as politicas sob o controle do presidente.
Estudiosos diferem na forma de andalise empirica da centralizagdo. Cavalcante e Batista (2019)
examinam, por exemplo, a evolugdo do nucleo de governo no Brasil. O nucleo de governo, ¢ definido
pelos autores como o conjunto de 6rgdos que atuam no alinhamento e na coordenagdo estratégica
para o cumprimento dos objetivos definidos pelo chefe do Executivo e por sua base de apoio. Os
autores classificam o nicleo de governo em duas categorias: a estrutural que se refere ao conjunto
de 6rgdos que estdo centralizados na presidéncia e a funcional que se refere ao conjunto de 6rgaos

que desempenham fung¢des de coordenacdo e monitoramento, seja dentro ou fora da estrutura da
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presidéncia. Indcio e Llanos (2016) e Vieira (2017), por outro lado, analisam a centralizagdo
considerando todos os 6rgdos de primeiro escaldo mantidos na estrutura da presidéncia independente
do status. Neste trabalho também considero todos os 6rgaos de primeiro escaldo, com excegao dos
orgdos de assessoramento e de consulta do presidente, uma vez que sdo analisados separadamente.
O grafico abaixo mostra como se deu o movimento da centralizagdo nos diferentes governos aqui

analisados.

Grifico 3: Perspectiva longitudinal da Centralizagdo: Brasil, 1990 - 2020
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Fonte: Elaboragao propria com base nas legislagdes que organizam a presidéncia.
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Figura 11: Perspectiva longitudinal da Centraliza¢ao por macropolitica: Brasil, 1990 - 2020

Numero de estruturas centralizadas por ano e por macropolitica, 1990-2020
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E possivel observar que o governo Collor contou com treze unidades centralizadas na
estrutura da presidéncia, sobretudo, em funcdo da criagdo de sete secretarias estabelecidas pela Lei
n® 8.028/1990: Administracdo Federal, Assuntos Estratégicos, Ciéncia e Tecnologia, Cultura,
Desenvolvimento Regional, Desportos e Meio Ambiente. Itamar Franco reduz esse niimero para
seis, descentralizando 6rgdos e recompondo a estrutura ministerial. A Secretaria de Administragdo
Federal, por exemplo, foi fundida e transformada no Ministério do Trabalho e da Administracdo pelo
decreto n° 509, de 1992. Enquanto no governo Collor, o nimero de ministérios variou de 12 a 14,
no governo de Franco esse nimero foi em torno de 20 ministérios, ao incluir os ministérios do
Exército, Aeronautica e Marinha. Interessante ressaltar que o presidente Itamar Franco nao tinha
filiagdo partidaria, portanto, ¢ justificavel que tenha aumentado a estrutura dos ministérios e reduzido
o tamanho da presidéncia institucional para alocar partidarios em seu gabinete em troca de suporte
no Congresso. Enquanto Collor decidiu centralizar as tarefas de execucdo da agenda na Presidéncia
reduzindo o nimero de ministérios, o governo de Franco precisou remontar toda a estrutura

ministerial (INACIO, 2006), fazendo grandes mudangas inclusive na estrutura interna das pastas,
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sendo o presidente que mais efetuou mudangas nos 6rgaos especificos singulares de segundo escaldo

(GUERRA, 2018).

Da mesma forma que Franco, Cardoso ndo utilizou a centralizacdo como um instrumento
basilar para coordenar as politicas de seu governo. Percebe-se que o numero de 6rgaos centralizados
na estrutura da presidéncia durante os seus dois mandatos permaneceu baixo, em torno de 8. Nos
governos petistas, entretanto, o cenario mudou. A Medida Provisérian® 103, de 1 de janeiro de 2003,
convertida na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003 estabeleceu que a Presidéncia da Republica
contaria com 15 unidades centralizadas em sua estrutura, sendo 5 unidades voltadas para politicas
publicas e 10 para coordenag@o. No ano seguinte, esse nimero aumentou com a criagdo da Secretaria
de Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais (Lei n° 10.869/2004.). Em seu segundo mandato,
o numero de unidades permaneceu em torno de 15, pois houve a criacdo da Secretaria Especial de
Portos e da Secretaria de Comunicagdo Social, e também a incorporagdo da Secretaria de Imprensa
e Porta Voz da Presidéncia pela Secretaria de Comunicacdo. Em 2009, a Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca, criada em 2003, foi transformada em ministério, reduzindo a estrutura

institucional da presidéncia de quinze para quatorze unidades.

Um dos entrevistados da pesquisa contou que a criagdo ou transferéncia de muitas das
secretarias de politicas para a Presidéncia se deu em fun¢do de empoderar tais pautas. Pois muitas

delas ndo teriam chances de serem ouvidas se fossem independentes.

Porque ai também tem uma coisa do poder convocatorio. Um secretario nacional de um ministério x
ndo ¢ convocado por outro ministério para participar de um forum ou de uma instancia de coordenagao.
Entdo, quando essas secretarias foram pensadas em 2003 para compor a presidéncia da republica, foi
muito nesse sentido, no sentido de que os secretarios pudessem ter o poder convocatorio em relagdo
aos outros ministérios. A alocacdo dessas pautas como secretarias especiais na presidéncia da
republica foi uma estratégia para garantir a coordenagdo e prioridade desses temas sociais
(ENTREVISTADO 04).

A presidente Dilma manteve o padrdo elevado de centraliza¢dao do presidente Lula. Com a
criacdo da Secretaria da Micro e Pequena Empresa e da Secretaria de Aviagdo Civil, 2015
apresentou dezesseis unidades centralizadas na presidéncia. De acordo com um dos entrevistados,
enquanto no governo Lula, as secretarias centralizadas foram mais voltadas para pautas sociais, no
governo Dilma foram priorizados temas relacionados & macroeconomia e a infraestrutura. A

centralizacdo, nesse sentido, ¢ uma estratégia de garantia da prioridade da agenda.
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O movimento de centralizagdo nos governos petistas ¢ interessante por fortalecer, de certa
forma, o argumento de Rudalevige (2002), o qual afirma que uma das explicagdes para a
concentracao de tarefas e fungdes na Presidéncia é o aumento dos custos de transacao devido a baixa
confiabilidade entre mandante e agentes. Diante de uma coalizdo ampla e heterogénea, centralizar
certas tarefas e fungdes de formulagdo e de implementagado de politicas na presidéncia ¢ um caminho
viavel para a consecu¢ao da agenda presidencial. Segundo Inacio (2006), o presidente terd incentivos
para centralizar a coordenagdo de sua agenda, quanto maior for o conflito intracoalizdo e mais
competitiva for a oposi¢do. Dessa forma, analisar o padrdo de alocacdo das tarefas e fungdes do
governo, seja na arena presidencial ou ministerial, ¢ importante para identificar as diferentes

estratégias de coordenagdo da agenda presidencial (INACIO, 2006).

Nesse sentido, percebe-se uma mudanga na estratégia de coordenacdo utilizada no governo
de Michel Temer. A estrutura da Presidéncia em 2017, contava com apenas sete unidades
centralizadas. Mas ¢ importante observar que parte dessa reducdo ainda se deu no final do governo
da presidente Dilma devido as fortes pressdes politicas que enfrentou por parte de sua base aliada.
A reforma estrutural promovida ao final de 2015, tida como uma resposta a crise politica e fiscal do
governo, acabou por fortalecer o PMDB que ficou com sete pastas, inclusive com a saude, muito
cobigada pelo farto or¢amento e numero de cargos. O intuito da presidente era cortar dez pastas®!,
no entanto, devido as pressdes, acabou por ceder e criar outras duas®?, totalizando uma redugio de
oito pastas ministeriais, cujas seis eram unidades pertencentes a Presidéncia. A Medida Provisoria
n° 696 de 2 de outubro de 2015 criou o Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude
e dos Direitos Humanos e extinguiu as respectivas secretarias da presidéncia (Secretaria de Politicas
de Promocao da Igualdade Racial; Secretaria de Politicas para as Mulheres; e Secretaria de Direitos
Humanos). Além dessas secretarias, foram também extintas a Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica; a Secretaria da Micro e Pequena Empresa cujas fungdes foram
incorporadas no Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; e a Secretaria de

Relacdes Institucionais, que foi para a Secretaria Geral da Presidéncia.

61 Disponivel em: https://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2015/10/02/dilma-corta-8-e-nao-10-ministerios-
na-reforma-de-seu-governo/ Acesso em: janeiro de 2023.

2 O Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos e a Secretaria de Governo,
antiga Secretaria Geral.



https://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2015/10/02/dilma-corta-8-e-nao-10-ministerios-na-reforma-de-seu-governo/
https://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2015/10/02/dilma-corta-8-e-nao-10-ministerios-na-reforma-de-seu-governo/
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Ao assumir a Presidéncia, Temer acabou por intensificar ainda mais tal descentralizagao
extinguindo a Secretaria Especial de Portos, a Secretaria de Aviacdo Civil e a Secretaria de
Comunicac¢do Social da Presidéncia da Republica e transformando em Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controle a Controladoria Geral da Unido. Em 2017, o presidente recria a Secretaria-
Geral, totalizando sete unidades centralizadas na estrutura da Presidéncia da Republica (Assessoria
Especial, Advocacia Geral, Casa Civil, Secretaria de Governo, Secretaria Geral, Gabinete de
Segurancga Institucional e Gabinete Pessoal) e, ao final do ano, ele transfere para a Presidéncia a
Secretaria Especial da Aquicultura e da Pesca por meio da Lei n° 13.502 de 01 de novembro. Em
abril de 2018, ela se tornou um 6rgdo de segundo escaldo da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica por meio do Decreto n® 9.330. O governo Bolsonaro mexeu mais na estrutura dos
ministérios, optando por manter o baixo padrdo de centralizagdo do governo anterior, mantendo o

nimero de 8, com a criagdo da Autoridade Nacional de Protecdo de Dados Pessoais.

Estruturas formais de assessoramento presidencial

Ao mesmo tempo em que a centralizagdo de unidades setoriais cresceu nos governos petistas,
percebe-se também um crescimento no que diz respeito as unidades especificas de assessoramento

presidencial (TUMELERO, 2019).

Grafico 4: Evolucao das unidades de consulta e assessoramento da Presidéncia. Brasil, 1990 - 2020.
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Fonte: Elaboracao propria com base nas MPVs e leis que organizam a presidéncia.
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Figura 12: Criago de Estruturas Formais de assessoramento presidencial. Brasil, 1991- 2020

Estruturas formais de assessoramento presidencial criadas por ano
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Estruturas formais de assessoramento presidencial criadas por ano e por macropolitica, 1991-2020
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Os graficos acima indicam claramente essa tendéncia. O Grafico 4 relata o niumero de
unidades de consulta e assessoramento presentes no primeiro escaldo da presidéncia por ano. Ja os
graficos da figura 13 mostram o numero de estruturas de assessoramento presidencial criadas por
ano e por politica. A diferenga, além da medida (numero de unidades presentes x nimero de unidades
criadas), ¢ que Tumelero (2032) julga como estruturas de assessoramento presidencial conselhos
para além do primeiro escaldo da presidéncia, considerando também outros tipos de unidades como
grupos de trabalho, foruns, camaras etc. Neste capitulo, ambas as informacdes sdo apresentadas a
fim de refor¢ar o marco do crescimento das estruturas de assessoramento presidencial no governo

Lula em 2003.

O Gréfico 4 mostra que em 2003, o nimero de unidades de assessoramento e consulta da
presidéncia cresceu de 5 para 7, com a criacao do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
e do Conselho Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional, passando para 8 no ano seguinte,
com a criacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial pela lei n° 11.080 de dezembro
de 2004. Em um estudo sobre a coordenagdo de programas prioritarios do governo Lula®,
Cavalcante et al. (2019) relataram que os instrumentos mais usados foram justamente a criagdo de
orgios de negociagdo e de consulta nos mais diversos formatos - conselhos, comités, reunides,
comissdes, grupos de trabalho, grupo executivo, secretarias, grupos técnicos, comité gestor e
conselho superior de carater interministerial, grupos interministeriais e salas de situacdo. Esses
orgdos formais ou informais tinham o proposito de examinar, avaliar, monitorar e coordenar as
politicas publicas do governo e eram, em sua maioria, presididos pela Casa Civil (LAMEIRAO,
2019). As Camaras Setoriais e as Salas de Situagdo se destacaram como instrumentos importantes
de coordenagdo durante os governos de Fernando Henrique e de Lula, respectivamente (GAETANI,
2014). No entanto, Gaetani alerta que “foram importantes mais como instancias de processamento
de ascensdo na agenda, tomada de decisdes e acompanhamento do processo de implementacao do
que dos processos de formulagao” (GAETANI, 2014, p. 13).

Além disso, ¢ interessante observar a diferenca entre os governos Lula e Dilma no que diz
respeito a essas instancias de coordenacdo. Enquanto no governo Dilma esses espacos foram muito

voltados para gestdo, acompanhamento e monitoramento, no governo Lula, eram mais voltados para

63 Programa Bolsa Familia (PBF), Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), Brasil sem Miséria (BSM) e
Programa de Investimento em Logistica (PIL).
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a participacdo social. Vale ressaltar que muitos outros 6rgdos de assessoramento ou consulta estdo
localizados em estruturas do gabinete, fora da presidéncia. Alguns deles, sdo estruturas compostas
por agentes do governo e da propria sociedade civil, o que contribui também para o fortalecimento

da participagdo social nas decisdes governamentais. Segundo um dos entrevistados dessa pesquisa:

“No governo Lula eles eram sobretudo colegiados de participagdo social, conselhos, principalmente
conselhos, né e outros colegiados com outros nomes também. Eram muitas instdncias de
participagdo social e elas eram variadas espalhadas pelo Brasil, ele participava, ministros
importantes puxavam, coordenavam, estavam nas consultas, nos debates, ainda que ndo fossem
formalizados né, colegiado instituido por decreto e tal, esses espacos existiam em muita quantidade.
No governo dela (Dilma) eram sobretudo instancias de gestdo, entdo grupos de trabalhos, comités
tematicos, salas de situagdo. Foram mantidos os espagos que existiam antes, mas nao houve uma
proliferacdo deles. Eles foram mantidos, mas ndo houve expansdo ¢ houve um crescimento
importante desses espagos de gestdo de politica publica, de monitoramento de politica publica. [...]
isso ja existia la atras, s6 que aqui a pegada do monitoramento era muito mais forte e foram criados
no ambito dos proprios programas, quando eles nasciam, comités voltados para monitoramento ¢
avaliagdo. E esses espagos sdo por defini¢do formados s6 por governo, ndo tem participagdo da
sociedade civil, a ndo ser via ministérios, né que podem representar ali determinados interesses, de
determinados setores, mas ¢ da esséncia deles ser interno ao governo. Em contrapartida na situag@o
do governo Lula, por exemplo, esses espagos até existiam, mas eles eram menos fortes tirando as
salas de situagdo da casa civil que foram criadas pela Dilma”. (ENTREVISTADO 06, 2019)

Em 2011, com a criagdo da Secretaria de Aviagdo Civil na Presidéncia, Dilma também
transferiu o Conselho de Aviacao Civil do Ministério da Defesa para a Presidéncia, fortalecendo o
corpo de assessoramento a presidéncia no que diz respeito a essa politica. Temer, no entanto, desfez
essa mudanca, transferindo o conselho para o entdo criado Ministério dos Transportes, Portos e
Aviagdo Civil. A transferéncia da Camara de Comércio Exterior (CAMEX) para a presidéncia
também foi um dos marcos do governo Temer, o presidente que mais utilizou as estruturas
consultivas e de assessoramento como instrumentos de coordenacdo de politicas. Temer almejava
controlar de perto a area da politica do comércio exterior e atrair investimentos estrangeiros para o
pais, por isso, transferiu a CAMEX para a presidéncia, antes sob a jurisdicdo do Ministério de
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, chefiado por Marcos Pereira (PRB)®. Em 2017,
ele acrescenta na estrutura de assessoramento da presidéncia o Conselho do Programa de Parcerias

de Investimentos e em 2018, o Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca.

%4 Junto a isso, Temer transferiu a secretaria executiva da Camara de Comércio Exterior (Camex) e a Agéncia Brasileira
de Promocdo de Exportagdes e Investimentos (Apex) para o Itamaraty comandado por José Serra (PSDB). Antes, essas
organizagdes estavam sob o controle do ministro do Desenvolvimento, Indéstria e Comércio Exterior (MDIC) do PRB.
Entretanto, pressionado por setores da industria, o presidente devolveu ao MDIC a secretaria executiva da Camara de
Comércio Exterior (Camex) por meio da Medida Proviséria n® 782, de 31 de maio de 2017, na tentativa de ndo
desagradar demasiado sua base aliada que estava em disputa acirrada nos bastidores pelo controle da politica de
exportagao.
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No que diz respeito ao governo Bolsonaro, o Grafico 4 indica ainda que o presidente manteve
um padrdo médio de estruturas de assessoramento quando comparado aos governos anteriores, mas
em partes, por conta da interferéncia do Judicidrio. Ao assumir a presidéncia, o presidente tentou
extinguir varias estruturas colegiadas por meio de medidas unilaterais, que mais tarde foram
consideradas inconstitucionais pelo STF, uma vez que a Constitui¢ao estabelece que mudangas que

19, Entretanto,

acarretam em cria¢dao ou extin¢do de 6rgaos devem passar pelo Congresso Naciona
alguns orgdos foram afetados, como o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(Consea), o Conselho de Desenvolvimento Economico e Social e o Conselho Nacional de Integragao
de Politicas de Transporte (CONIT). Além disso, a descentralizagdo foi intensificada pela
transferéncia do Conselho de Nacional de Aquicultura e Pesca para a jurisdigdo do Ministério da

Agricultura, Pecudria e Abastecimento e da CAMEX para o Ministério da Economia.

Além do uso desses instrumentos formais de coordenagdo, Cavalcante et al. (2019) afirmam
que o uso dos instrumentos informais ¢ mais frequente a medida que os problemas no ambito do
setor publico requerem urgéncia em sua resoluc¢ao. Por instrumentos informais de coordenagdo, os
autores citam reunides e grupos de trabalhos ad hoc que sdo destituidos de formalidade, além da
Junta de Execugdo Or¢amentaria (JEO). A JEO era uma reunido entre os ministérios da Fazenda,
Planejamento e Casa Civil para a tomada de decisdes sobre orgamento e alocacdo de recursos entre
os programas do governo. Apesar de ter sido formalmente institucionalizada em 2017, a JEO ja
vinha se reunindo informalmente desde o primeiro mandato de Lula (CAVALCANTE et al., 2019).

Como um dos entrevistados dessa pesquisa afirmou,

“a época existia uma estrutura, na verdade era um férum né, ndo era era uma estrutura, porque nao
tinha equipe, ndo tinha nada, mas era um forum que era quando sentavam-se os ministros da casa
civil, da fazenda e do planejamento, que a gente chamava de a Junta de Execugdo Orgamentaria,
porque eles sdo os trés 6rgaos centrais e ai esses trés ministros ¢ que acabavam tomando a decisdo:
corta aqui, corta 14, porque recebiam o pleito de todos os Ministérios... o que acontece ¢ que a JEO,
essa junta, ela vai tomando as decisdes ao longo do ano né, quando vai sair o contingenciamento,
porque ai os 6rgdos fazem pressdo, os 0rgdos pedem para liberar, eu preciso liberar e ai o que
acontece nessa hora, tem que lembrar que vocé ndo pode criar despesa né, entdo aonde vocé
aumentar, voc€ tem que diminuir em outro lugar, tem sempre que compensar. Mas ai vocé vé, por
exemplo, o Ministério x nao estd executando bem, a execugdo dele esta abaixo do que eles tinham
autorizado a executar e esse daqui ta pressionando a gente pedindo, olha 14: ele ja empenhou, ja ta
14 em cima t& pedindo. Entdo, vamos abaixar desse daqui, entdo essas discussdes eram subsidiadas
por nos técnicos, para tomada de decisdo politica e a junta tinha a palavra final, vamos dizer. Porque
a junta fazia, tinha uma visdo completa de tudo, da arrecadacdo, da pressdo, dos interesses, de

95 Disponivel em: <https:/portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=413987>
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quem? do presidente eleito, da presidente na época, das restricdes or¢amentarias, da restricao de
arrecadagao”. (ENTREVISTADO 03, 2019)

Ainda de acordo com os entrevistados, muitos grupos de trabalho, féruns e colegiados nao
eram eficazes. Eram estabelecidos para darem legitimidade a politica, mas ao fim, acabavam nao
tendo efetividade e podiam até ter efeito contrario prejudicando a politica, pois muitas vezes se
discutia demasiadamente e ndo se chegava a nenhuma decis@o, ou se uma pauta do meio ambiente,
por exemplo, ia parar num colegiado, muitas vezes, um outro ministério mais forte como o
Planejamento, poderia ser contrario e decidir ndo liberar recurso para a politica. Entretanto, ha
também colegiados importantes que interferem diretamente na formulag¢do da politica, como os
conselhos de politicas. Nesta pesquisa, considero apenas os instrumentos formais de coordenagao,
especificamente, as estruturas formais de assessoramento presidencial, uma vez que a centralizagdo
dessas estruturas sdo importantes formas do presidente monitorar seus agentes e garantir que as

politicas propostas por eles estejam em concordancia com sua agenda (TUMELERO, 2019).

Politizacdo

Como discutido anteriormente, a nomeagdo de cargos de direcdo e assessoramento superior
(DAS) e cargos de natureza especial (NES) ¢ um instrumento importante disponivel ao presidente
para exercer controle sobre as agdes da burocracia. O presidente tem o poder de fazer um nimero
consideravel de nomeacgdes politicas no alto, médio e baixo escaldo dos 6rgaos da administragdo
publica e, assim, promover a politizacdo no gabinete. Muitos desses cargos sao recrutados de dentro
do proprio servigo publico e sdo profissionais ndo titulares, mas altamente qualificados que exercem
forte influéncia nas a¢des dos ministérios. A literatura aponta que tais cargos nao sao ocupados por
simples conhecimento técnico, mas também por convergéncia de preferéncias, pois ter pessoas leais
com os mesmos interesses dentro dos ministérios ¢ importante para a coordenagdo da agenda de
politicas prioritarias do presidente (LEWIS, 2008; BOUCKAERT et al., 2010; VIEIRA, 2014;
LAMOUNIER, 2018).

Ao voltar o olhar para a politizacdo em cada um dos ministérios, percebe-se que os governos
que mais utilizaram esse tipo de instrumento foram também os governos petistas. Os graficos abaixo

discriminam a evolucao dessa politizagao separada por ministério e considerando o total anual.



Figura 13: Evolugdo na politizagio nos ministérios via DAS 4 a 6 no Brasil, 1999-20206¢
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do PEP.

Quando separada por ministério, a politizagdo ndo parece variar muito ao longo do tempo.
Ao ater-se as escalas, percebe-se que em alguns ministérios, como Cidades, Ciéncia e Tecnologia,
Comunicagdes, Industria e Trabalho, as linhas apresentam pouca variagdo no tempo, variando entre
10 e 20 o nimero de nomeados politicos. Entretanto, quando avaliamos o padrao como um todo, no
segundo grafico da figura, percebe-se que a politizagdo estava em ascendéncia desde 2000, com uma
queda apenas no ano de 2015. Ou seja, os governos petistas também a utilizaram majoritariamente.
Ainda que nos governos de Temer e Bolsonaro o nlimero de DAS 4 a 6 seja menor, ainda ndo atingiu
o padrao do inicio do segundo mandato de FHC. Mas sera que da para falar em alto nivel de controle

via politizacdo com esses dados? Ainda ¢ cedo.

Rudalevige (2002) aponta que a centralizagdo e a politizagao sdo usadas pelos presidentes

como instrumentos substitutivos, isto €, como o custo da centralizacdo ¢ muito alto, o presidente

6 Em 2016, no caso especifico desse grafico, as informagdes sdo referentes ao governo Temer, pois o PEP
disponibiliza apenas dados de dezembro.
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opta, muitas vezes, por politizar o gabinete para controlar as politicas que saem do ministério.
Entretanto aqui, os graficos 3.2 e a figura 14 mostram que os governos petistas foram os que mais
centralizaram 6rgdos na presidéncia e politizaram o gabinete concomitantemente. Portanto, sera que
a tese de Rudalevige ndo se aplica ao caso brasileiro? Na verdade, ¢ mais provavel que os nossos
dados ndo estejam contando toda a historia. Nao € possivel afirmar que todos os ocupantes dos cargos
DAS 4 a 6, indicados pelo presidente sejam, de fato, seus agentes fiéis. Portanto, ndo ¢ possivel falar
de controle sem sabermos de fato quem sdo esses nomeados politicos. Como esses dados ndo estdo
disponiveis, vale avaliar também a politizacdo via distribui¢do dos cargos de secretarios executivos.
Como dito anteriormente, além dos cargos DAS, os presidentes brasileiros também nomeiam os
secretarios-executivos dos ministérios, cargo de natureza especial (NES). Tais secretarios estdo na
posi¢do logo abaixo do ministro e sdo responsaveis por administrar as demais posi¢des dentro dos
ministérios. A literatura reconhece-os como watchdogs dos presidentes, pois podem atuar de forma

a vigiar a acao dos ministros e delata-los aos presidentes (THIES, 2001; PEREIRA et. al, 2017).
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Grifico 5: Evolugdo na politizagdo dos ministérios via secretarios executivos no Brasil, 1995-2020
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Fonte: Elaboragao propria.

O grafico acima indica a porcentagem de watchdogs politicos e burocratas que os presidentes
estabeleceram em cada ano de seu mandato. Lembrando que por watchdog politico, entende-se aqui
0s casos em que o ministro ¢ de um partido da coalizdo (que ndo o do presidente) e o secretario
executivo ¢ do partido do presidente e por watchdog burocratico, os casos em que o ministro ¢ de
um partido da coalizdo (que ndo o do presidente) e o secretario executivo € servidor de carreira sem
filiacdo partidaria. Um secretario executivo de perfil técnico pode ser importante para o controle da
delegacao no gabinete, tendo em vista que poderd promover o alinhamento a agenda presidencial e
monitorar a atuacao dos ministros hostis. Essas situacdes configuram os casos em que ha riscos de
expropriagdo, isto ¢, o risco do ministro agir em desconformidade com a agenda presidencial. E
possivel observar que os casos de watchdogs politicos sdo raros durante o periodo estudado. De 1995

a 1997, foram trés casos nessa categoria, sendo os ministérios da Agricultura (PTB), Justica (PMDB)
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¢ do Trabalho (PTB). Em 1998, Paulo de Tarso do PTB sai do Ministério do Trabalho ¢ entra Edward
Swaelen, sem filiagdo partidaria, sendo que o secretario executivo permanece o mesmo do partido
do presidente. No ano seguinte, ndo houve casos que se enquadrem na categoria de watchdogs
politicos, bem como nos anos de 2002, 2004, 2015, 2016 e de 2018 a 2020. No restante dos anos, 0s
presidentes praticamente nomearam watchdogs politicos em apenas um ministério a cada ano: FHC
no Ministério do Desenvolvimento Agrario ocupado pelo PPS (2000 e 2001), Lula nos ministérios
do Transporte (2003), Minas e Energia (2005 e 2006) e Ciéncia e Tecnologia (2007 a 2010),
ocupados pelo PL, PMDB e PSB, respectivamente; Dilma nos ministérios da Previdéncia (2011 a
2014) e do Trabalho e Emprego (2013), chefiados pelo PMDB e PDT, respectivamente ¢ Temer no
Ministério da Saude, ocupado pelo PP (2017).

Os casos em que o presidente nomeia um secretario executivo burocrata como watchdog do
ministro da coalizdo s3o mais frequentes do que os watchdogs politicos, tendo uma média em torno
de 5 ministérios. Os presidentes que mais utilizaram desse tipo de instrumento foram Dilma em 2016
e Temer em 2017 (11 e 10, respectivamente), entretanto, ndo se observa um padrao muito claro entre
seu uso e o grau de conflito entre ministro e presidente, pois no caso de Dilma por exemplo, houve
a indicacdo de secretarios executivos sem filiagdo partidaria para ministérios ideologicamente mais
distantes em relagdo a presidente, como o Ministério dos Transportes ocupado pelo PR (Antonio
Carlos Rodrigues) tanto para ministérios mais préximos como o Meio Ambiente ocupado pelo
PCdoB (Izabella Teixeira). Logo, fica o questionamento, serd que os watchdogs (politicos e
burocratas) sdo nomeados em ministérios cujos partidos sdo mais distantes ideologicamente do

partido do presidente, como parte da literatura defende?

Para isso, vale recorrer as estimativas referentes as posi¢des ideologicas dos partidos
disponiveis na base “Brazilian Legislative Surveys”, fornecida por Zucco em conjunto com Timothy
Power (2023). O célculo da distancia se deu, portanto, por meio do modulo da subtragdo entre a
posi¢do ideoldgica do presidente e a posicao ideologica do partido do ministro. Observando os
reultados no grafico abaixo, ndo ¢ possivel afirmar com clareza que os watchdogs (politicos e
burocratas) sdo nomeados em ministérios cujos partidos sdo mais distantes ideologicamente do
partido do presidente. Pois, ainda que a média e mediana da distdncia do ministro em relacdo ao
presidente seja maior nos casos em que se estabelece uma relacdo de monitoramento (watchdog

politico e burocrata), hd muitos outliers nos casos em que essa relacdo ndo ¢ estabelecida (no
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watchdog). Em outras palavras, hd muitos casos em que nenhuma relagdo de vigilancia foi
estabelecida ainda que a distancia ideoldgica entre presidente e ministro fosse grande, ndo
permitindo inferir claramente uma relacdo entre a nomeacdo de um watchdog e o risco de
expropriacdo por parte do ministro.

Grafico 6: Watchdogs e distincia ideoldgica nos ministérios brasileiros, 1995-2020.

Watchdogs por distancia ideolégica

= mediana O média

371 132 27

0.94

0.64

Distancia ideoldgica

0.31

0.01

nowatchdog watchdogburocratico watchdogpolitico

Tipo de Watchdog

Obs.: Em azul, esta o nimero de observagdes referentes a cada tipo de watchdog.
Fonte: Elaboragdo propria, com dados de Zucco & Power, 2023.

Os casos em que ndo observamos uma relacdo de watchdogs sdo majoritarios (n = 371) e
abrangem oito situagdes diferentes conforme a Tabela 7, que detalha as diferentes combinagdes de

nomeacao de ministros e secretarios executivos no Brasil. Para recapitular:

Tabela 8: Combinagdes de relagcdes de ndo monitoramento (no watchdogs)

Combinacio Ministro Secretario Executivo

A PP SFP

B PP PC
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C PCa PCb
D SFP PP
E SFP PC
F SFP SFP
G PCa PCa
H PP PP

Legenda: PP: partido do presidente; SFP: sem filiagdo partidaria; PC: partido
da coalizao;
Fonte: Elaboragdo propria.

E possivel perceber que a diferenca entre os achados aqui apresentados e os estudos citados,
se deve também a diferenca na forma de categorizar os watchdogs. A principio, ndo considero que
haja evidéncias suficientes para concluir que os presidentes brasileiros usam watchdogs para
monitorar os ministros da coalizdo e coordenar a tomada de decisdes do governo no &mbito do Poder
Executivo. Nao basta considerar apenas se o secretario executivo ¢ burocrata ou partidario para se
estabelecer uma relagdo de watchdog ou monitoramento, ¢ preciso olhar para as diferentes
combinagdes possiveis. O grafico abaixo detalha os casos que ndo se configuram em relagdes de

watchdog no Brasil durante o periodo estudado.
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Grafico 7: Casos de “ndo watchdogs” nos ministérios brasileiros por presidente.
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Fonte: Elaboragao propria.

E possivel inferir que a conclusio a que outros estudos chegaram de que os presidentes usam
secretarios executivos como instrumento de coordenagdo de sua agenda, pode ser atribuida ao fato
de considerarem a combina¢do A como uma relacdo de monitoramento. Presente em todos os
mandatos, o grafico mostra como ¢ recorrente o presidente nomear um secretario executivo burocrata
de carreira em um ministério chefiado por seu proprio partido. Resta saber se o secretario executivo
sem filiagdo ¢ de fato um agente do presidente para vigiar o ministro ou apenas para reforcar as
decisdes do ministro, tendo em vista que os interesses partidarios deste sdo, teoricamente, 0s mesmos

do presidente.

Percebe-se também que sdo mais raros os casos onde o presidente nomeia um secretario
executivo de outro partido da coalizdio em um ministério ocupado por seu proprio partido
(combinacdo B), o que ¢ racional, tendo em vista que este seria um agente da coalizdo e poderia
atuar para prejudicar as decisdes do ministro. As combinagdes C e G demonstram situagdes de

delegacdo completa, em que o presidente abre mao do controle do ministério em ambos os niveis
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(primeiro e segundo escaldo). Nesse sentido, Lula foi o presidente que mais compartilhou o poder
(combinacao G), destacando o segundo mandato em que nomeou ministros e secretarios executivos
membros de outro partido da coalizdo, reforgando o carater conciliador e articulador do presidente.
As combinagdes D e E também sdo mais raras, o que faz sentido, tendo em vista que ndo haveria
necessidade do presidente monitorar ministros sem filiagdo partidaria por serem, na maioria das
vezes, agentes de sua quota. A combinacdo F, por sua vez, apresenta muitos casos especialmente no
final do governo de FHC e de Temer e no inicio do governo de Bolsonaro, em que os presidentes
nomearam ministros e secretarios executivos sem filiagdo partidaria, por um critério mais técnico
em ministérios como Fazenda, Justica e Relagdes Exteriores. Por fim, presente em todos os governos
exceto Temer e Bolsonaro, também foram frequentes os casos onde tanto o ministro quanto o
secretario executivo pertenciam ao partido do presidente (combinacdo H), casos onde o presidente

jé& tinha o controle do ministério e, portanto, ndo era necessario estabelecer uma relagao de vigilancia.
3.4 Conclusao do capitulo

Esse capitulo buscou avaliar qual o papel do presidente na coordenagdo de sua agenda de
politicas no contexto brasileiro, respondendo a seguinte questdo: Quais os instrumentos que o
presidente usa para coordenar, na arena intragovernamental, a formacao da sua agenda de politicas?

Diferentes presidentes recorrem a diferentes instrumentos? Em quais contextos ou condigdes?

Tendo em vista que o presidente ndo ¢ capaz de lidar com tudo simultaneamente devido a
limites de tempo, cognicao e racionalidade, a delegacdo ¢ inevitavel. Em contrapartida, o presidente
estabelece o uso de diferentes instrumentos para manter sua agenda sob controle e “keep tabs on
coalition partners” (THIES, 2001). O capitulo buscou analisar quais desses instrumentos de
coordenacao foram utilizados, enquadrando-os na literatura sobre delega¢do. Buscou-se descrever
longitudinalmente a estrutura do Poder Executivo no Brasil para identificar as estratégias utilizadas
por diferentes presidentes. Ao analisar questdes estruturais do gabinete, como a sobreposi¢do de
responsabilidades, criacdo de estruturas de assessoramento presidencial, centralizacdo de unidades
na presidéncia, o objetivo foi ir além da anélise de ferramentas ex-post de controle e monitoramento,
como a nomeacao politica (politizagdo). As estratégias ex-ante que reorganizam a estrutura do Poder
Executivo sdo importantes instrumentos utilizados no contexto brasileiro para readequar e redefinir

objetivos e prioridades do governo.
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Pelas entrevistas, foi possivel observar que para além dos instrumentos formais de
coordenacdo, os presidentes também utilizam de forma recorrente instrumentos informais, como
reunides ad hoc nos mais diversos formatos, sempre com o mesmo objetivo de formar uma agenda

de politicas coerente e coesa, alinhada com suas preferéncias.

Importante ressaltar que os instrumentos de coordenagdo aqui analisados podem ser
utilizados em graus e situagdes diferentes. Ou seja, o seu efeito serd observado em diferentes
condi¢des. No caso da politizagdo, por exemplo, a literatura afirma que havera um maior nimero de
nomeados politicos no ministério quanto maior a distancia ideoldgica entre presidente e ministro,
porque o aumento das nomeagdes pode viabilizar a atuacdo das agéncias de acordo com as
preferéncias do Presidente, uma vez que uma quantidade mais expressiva de nomeados representaria
uma maior garantia de alinhamento da institui¢do as diretrizes propostas pelos mandantes politicos
(LIMA, 2018). No caso dos secretarios executivos, o capitulo mostrou que ainda ndo ¢ possivel
concluir com clareza que o presidente utiliza mais watchdogs em situagcdes em que a distancia
ideologica entre ele e 0 ministro ¢ maior.

No préximo capitulo, o objetivo ¢ avaliar qual o efeito dos instrumentos de coordenacdo
analisados neste capitulo tem sobre a capacidade presidencial de formacao da sua agenda legislativa
de politicas. Os estudos cujo modelo analitico desta tese se baseia defendem que esses instrumentos
sdo utilizados pelos presidentes estrategicamente em prol de controlar seus agentes, reduzir a
assimetria informacional e, assim, coordenar a formagdo de sua agenda. No proximo capitulo, o

intuito € testar tais hipdteses derivadas do modelo analitico proposto no primeiro capitulo.
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CAPITULO 4. AVALIANDO OS EFEITOS DOS INSTRUMENTOS DE COORDENACAO
NA CAPACIDADE PRESIDENCIAL DE FORMACAO DA AGENDA LEGISLATIVA DE
POLITICAS PUBLICAS

O capitulo anterior buscou analisar descritivamente os instrumentos de coordenacdo nos
quais o presidente tem influéncia direta e que os permitem assegurar que 0s seus agentes sejam
responsivos e ajam de forma alinhada com as suas prioridades na formacao da agenda. As falhas de
coordenacdo afetam a qualidade das decisdes e politicas publicas, por isso, ¢ fundamental que os
lideres politicos as levem em consideracdo. Uma vez que o chefe do Executivo € responsivo a um
eleitorado nacional e julgado pelo desempenho de todo o governo (MOE, 1985), € preciso que ele
utilize estrategicamente todos os poderes e ferramentas que dispde como instrumentos de
coordenacdo para buscar o controle sobre os resultados das politicas. Com efeito, os programas que
ndo sdo coordenados adequadamente fazem parte do mesmo governo e, portanto, ¢ preciso que o
presidente utilize tais instrumentos de coordenagdo para fazer com que as agéncias do Executivo
sejam capazes de operar juntas em prol de um objetivo ptiblico comum.

Baseando-se em Rudalevige (2002), Batista (2013) analisou a produ¢do de iniciativas
legislativas por parte do Executivo brasileiro para verificar quando o presidente escolhe “fazer” ou
“comprar” (make or buy). Segundo ela, se ele optar por “fazer” havera uma centraliza¢dao das
decisdes na Presidéncia, caso contrario, ele ird delegar tais decisdes para os mais variados
ministérios. Embora ambas as escolhas tenham custos de transacdo envolvidos, por meio de um
modelo logistico para eventos raros, a autora mostrou que quanto maior o numero de atores
envolvidos na decisdo, a institucionaliza¢do da Casa Civil e a distancia ideoldgica entre presidente
€ ministros, maiores serdo os incentivos a centralizagdo. No entanto, apesar da centralizagdo, a autora
relata que a maior parte dos projetos (cerca de 90%) tiveram sua origem nos ministérios, isto &,
foram assinadas por ministros de fora da presidéncia, mostrando uma forte descentralizacdo da
producgdo legislativa no Executivo. Diante desse importante papel dos ministros na producao de
politicas publicas, essa tese busca entender como o presidente coordena o processo de formagao da
sua agenda para evitar comportamentos hostis e oportunismos por parte dos ministros. A indagagdo
que esse capitulo busca responder, portanto, é: Quais os efeitos que os instrumentos de coordenagio
utilizados pelo presidente t€ém sobre a sua capacidade de formagao da agenda legislativa de politicas

publicas?
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Guimaraes, Perlin e Maia (2019) ao analisarem as recentes mudangas no sistema politico
brasileiro buscam entender as razdes pelas quais algumas “ferramentas” presidenciais (mudangas no
orcamento, na distribui¢do de cargos, nos poderes legislativos do presidente e na centralizagdo
decisoria) deixaram de ser eficientes para o gerenciamento da coalizdo no governo Dilma Rousseff.
Os autores argumentaram que mudangas ocorridas na forma de uso dessas ferramentas propiciaram
falhas no gerenciamento da coalizdo, tornando o ambiente desfavoravel a presidente, culminando
em seu impeachment em 2016. Isso refor¢ca que o uso das ferramentas utilizadas estrategicamente
pelos presidentes nao € estatico ao longo do tempo. O capitulo anterior buscou apresentar justamente
a variagdo do uso de alguns instrumentos de coordenagdo ao longo do tempo pelos presidentes.
Analisar essas mudangas ¢ importante para entendermos as suas consequéncias para a capacidade
presidencial de coordenagdo da formacao da agenda de politicas no pais. O argumento aqui ¢ que 0s
presidentes utilizam estrategicamente todos os poderes e ferramentas que dispdem para enfrentar os

problemas decorrentes da falta de coordenagao.

Neste capitulo, portanto, o objetivo central ¢ testar se 0 uso estratégico desses instrumentos
de coordenacao influencia a capacidade presidencial de coordenar a formagao da agenda legislativa
de politicas, mostrando “se” e “por que” alguns instrumentos sdo mais efetivos do que outros. Para
isso, estd dividido em cinco se¢des, além desta introdugcdo. A primeira se¢do se inicia com a
discussdo de um exemplo de politica, a politica habitacional, destacando como ela foi formulada e
moldada nos diferentes governos. Na segunda secdo, recapitula-se o modelo analitico proposto no
capitulo um com vistas a entender os mecanismos causais por tras de cada proposi¢@o analitica. Na
terceira secdo, sdo apresentados os dados e os métodos utilizados, enquanto na quarta se¢ao sao
apresentados os principais resultados da analise. Por fim, na quinta se¢do, tem-se a conclusdo do

capitulo.
4.1 O exemplo da politica habitacional

Essa secdo busca analisar o caso da politica habitacional no Brasil no periodo estudado a
fim de identificar quais e como os instrumentos de coordenag@o analisados nesta tese se fizeram
presentes. Os estudos de caso sdo tuteis “not in the hope of proving anything, but rather in the hope
of learning something!” (EYSENCK, 1976 apud FLYVBJERG, 2006, p. 9). Segundo Flyvbjerg
(2006), nao existe uma forma unica de selecionar casos. Pelo contrario, vale pegar tanto casos

desviantes quanto casos criticos ou paradigmaticos para reforcar um argumento. E um mesmo caso
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pode ser simultaneamente desviante, critico e paradigmatico. Além disso, ndo ha principios
metodoldgicos universais pelos quais se possa identificar com certeza um caso critico, por
exemplo, isso requer experiéncia. O conselho que o autor da € que, ao procurar por casos criticos,
¢ bom procurar por casos “mais” ou “menos provaveis”, ou seja, casos que provavelmente
confirmem ou falsifiquem proposi¢des e hipoteses. Tais casos também servem para ilustracao de
um argumento.

Tendo isso em vista, essa se¢do analisa o caso da politica de habitagdo para ilustrar o
argumento defendido nesta tese. Por meio de uma andalise documental de publica¢des da imprensa
e documentos governamentais, sdo identificados como foram desenhadas as propostas legislativas
referentes a essa politica e quais foram os instrumentos de coordenacdo utilizados pelo presidente
na sua constru¢do. Vale ressaltar que nao analisei toda a macropolitica de habitacdo, infraestrutura
e reforma agraria, como nos capitulos e se¢des anteriores, selecionei apenas a politica de habitacao

dentro da unidade de anélise.

A énfase especial estd no Programa Minha Casa Minha Vida, langado em 2009, no final do
segundo mandato do presidente Lula. Tal politica foi selecionada pelo fato de se tratar de um caso
paradigmatico, uma tematica em que o governo federal tem maior autonomia e por ser também uma

agenda prioritaria para o presidente, que deixou isso claro na mensagem presidencial de 2010:

Os déficits habitacionais apontam para uma divida social acumulada de quase 6,3 milhdes de novos
domicilios, além de mais de 10 milhdes de moradias com problemas de infraestrutura basica. Esse
quadro torna necessaria uma atuagdo estatal no horizonte de médio e longo prazos, com
investimentos continuados, que considere ndo apenas as necessidades habitacionais acumuladas,
mas também aquelas decorrentes do crescimento demografico e da reposi¢ao de unidades obsoletas.
(BRASIL, p. 278)

Uma politica publica raramente ¢ construida do zero, normalmente, governos de diferentes
ideologias dao continuidade a programas de governos anteriores, alterando os nomes ou o or¢gamento
atribuido a elas. O Programa Minha Casa Minha Vida vem de um histdrico de politicas habitacionais
que tinham como objetivo ampliar as condi¢des de moradia digna para os cidaddos. Ao longo dos
anos, varias iniciativas foram tomadas para lidar com o déficit habitacional no pais e atender a
populacdo exposta a condi¢des precarias de habitagdo. Durante o periodo do regime militar, por
exemplo, por meio da lei n® 4.380 de 1964 foi criado o Sistema Financeiro da Habitagdo composto
por vérios o6rgaos e entidades internos e externos ao setor publico, incluindo o recém-criado Banco
Nacional da Habitagdo (BNH) que tinha como objetivo financiar empreendimentos nessa area.

Entretanto, a crise econdmica que afetou o pais na década de 1980 desequilibrou as contas ptblicas
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e, consequentemente, afetou os financiamentos habitacionais promovidos pelo governo federal. Em
o

1986, o BNH foi extinto e incorporado pela Caixa Econdmica Federal por meio do Decreto-Lei n
2.291, de 21 de novembro de 1986.

Na década seguinte, durante o governo de Fernando Collor, varias agdes foram previstas para
a area de habita¢do®’. Considerando os instrumentos de coordenagdo discutidos no modelo analitico
apresentado no primeiro capitulo, o quadro abaixo mostra quais deles foram utilizados pelo

presidente para coordenar sua agenda na area da politica habitacional.

Quadro 1: Instrumentos de coordenagio na politica de habitacdo durante o mandato do presidente Fernando

Collor®®,
Presidente Collor (PRN)
Instrumentos 1990 1991 1992
Responsabilidades ministeriais .
Sim

sobrepostas
Orgdos centralizados responsaveis pela Ni

? ao
politica
Criagdo de unidades de assessoramento Nio
responsaveis pela politica

Fonte: Elaboragao propria.

A éarea de habitagdo estava sob o controle do Ministério da A¢do Social comandado pela
ministra Margarida Maria Maia Procopio (sem partido). J& no ultimo ano de seu mandato, o
presidente entregou a pasta para o PFL, no intuito de fortalecer seus lagos com o legislativo que
estavam fragilizados. No que tange a estrutura do ministério, para a area de habitacdo,
especificamente, s6 havia a Secretaria Nacional da Habitagdo. Uma das a¢des mais proeminentes
nessa area a época foi o Plano de Ac¢do Imediata para a Habitacdo (PAIH) langado por meio da
Resolucdo 44 de 1991, do Conselho Curador do FGTS (EMILIANO, 2006) e, que na verdade, era
um 0Orgao sob a jurisdicdo do Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, comandado pelo

Antdnio Rogério Magri, também sem partido. Formalmente, havia apenas o ministério da Acdo

67 Apoio a Habitagdo Popular (previa a construgdo de 22 mil unidades habitacionais); Plano de Produgdo e
Recuperagdo de Loteamento (previa o atendimento a 100 mil familias); Projeto SOSHabitagdo (previa a
implementagdo de agdes emergenciais em areas de risco, em articulagdo com o Ministério do Exército e a Secretaria
Especial de Defesa Civil) (Mensagem Presidencial, 1991).

% As informagdes de politizagdo so estdo disponiveis a partir de 1995.
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Social com competéncia sobre a politica, entretanto, nesse caso, percebe-se certa sobreposi¢ao. O
PAIH tinha como principal meta a constru¢do de 245 mil moradias com recursos oriundos do FGTS.
No entanto, essa meta ndo foi plenamente alcangada, apesar de terem sido construidas 210 mil
moradias, a politica habitacional resultante mostrou-se inadequada, clientelista, com problemas de
superfaturamento que beneficiava os interesses privados do setor imobiliario e da construgdo civil
em detrimento dos trabalhadores de baixa renda (MOURA; SOARES, [ca. 1997]; SANTOS, 1999;
EMILIANO, 2006; LORENZETTI; ARAUJO, 2015). Com o impeachment do presidente, dentincias
sobre irregularidades relacionadas as obras do PAIH vieram a tona e o programa foi interrompido

no inicio do mandato do proximo presidente.

Quadro 2: Instrumentos de coordenagao na politica de habitagdo durante o mandato do presidente Itamar Franco.

Presidente Itamar (Sem partido)

Instrumentos 1993 1994
Responsabilidades ministeriais sobrepostas Sim
Orgios centralizados responsaveis pela politica Nao

Criagdo de wunidades de assessoramento

(o [ Nao
responsaveis pela politica

Fonte: Elaboragao propria.

No governo Itamar, a questdo habitacional ficou sob a jurisdicdo do Ministério do Bem-Estar
Social comandado por Jutahy Magalhaes Junior e Leonor Barreto Franco, ambos do PSDB, sendo
que o Ministério da Integracdo Regional também tinha competéncias na area de desenvolvimento
urbano. Apesar de terem sido adotadas iniciativas mais timidas nessa area, destaca-se o langamento
de dois programas de constru¢do de moradias populares: o programa Habitar-Brasil e o programa
Morar-Municipio. O primeiro era voltado para os municipios de mais de 50 mil habitantes enquanto
o segundo era voltado para os de menor porte. Importante ressaltar que o redesenho da politica de
habitagcdo com a formulagdo desses novos programas incluiu a participa¢do dos governos locais, por
meio da exigéncia de uma contrapartida financeira aos investimentos da Unido e da criagdo de
mecanismos de participagdo social, como conselhos e foruns estaduais e municipais, além de ter
propiciado a realizagdo do Forum Nacional de Habitagdo em 1992 com a participagdo do Estado,
sociedade civil e empresarios da construcdo civil (SANTOS, 1999; MOTA, [20147?]). Esses

programas financiaram 54 mil unidades nas cidades entre 1993 e 1994 por meio de verbas



155

orcamentdrias e recursos arrecadados do IPMF (Imposto Provisorio sobre Movimentagdes
Financeiras), no entanto, também ndo teve o resultado esperado, pois as exigéncias excessivas
impediam a participagdo de municipios na captag@o dos recursos disponiveis e, consequentemente,

dificultavam o acesso da populacdo de baixa renda aos beneficios.

Quadro 3: Instrumentos de coordenagdo na politica de habitagdo durante o governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso.

Presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB)

Instrumentos 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Responsabilidades
ministeriais Nao
sobrepostas

Orgdos centralizados
responsaveis pela Nao Sim
politica

Criacao de unidades de
assessoramento
responsaveis pela
politica

Nao Sim Nao

Partido do Secretario
Executivo

PMDB Sem partido -

Watchdog burocratico

o Nao -
ou politico

Fonte: Elaboragao propria.

No primeiro mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), a competéncia
sobre a politica habitacional ficou sob a responsabilidade do Ministério do Planejamento e
Or¢amento, comandado pelo proprio partido do presidente (José Serra (1995) e Anténio Kandir
(1996-97)) e por ministro sem filiagdo partidaria (Paulo de Tarso (1998)). Vale ressaltar que nos
dois primeiros anos, a secretaria-executiva ficou sob o comando do PMDB, um partido ndo muito
distante ideologicamente do partido do presidente (0,2 numa escala de 0 a 1, de Zucco e Power).
Depois passou para Martus Tavares, alguém da confianga do presidente que ndo era filiado a partido
politico. Mas como o ministro era do proprio partido ou sem filiagdo, ndo havia uma necessidade de
politizacdo ou monitoramento, ndo sendo considerada uma relacao de watchdog. No que diz respeito
a estrutura do ministério, o 6rgao subordinado que cuidava da politica de habita¢do era apenas a

Secretaria de Politica Urbana e o Comité Nacional de Habitacdo (Decreto n°® 1.792/1996).
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Destacaram-se nessa €poca, os programas de Carta de Crédito nas modalidades individual e

associativa, Pro-Moradia, Habitar-Brasil/BID e o programa de Arrendamento Residencial.

J4 no segundo mandato, essa politica foi centralizada na presidéncia da Republica sob a
competéncia da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) e comando de Sérgio
Cutolo (sem partido). O presidente justificou essa centraliza¢do justamente com o fim de facilitar a
coordenacdo da politica por parte da presidéncia, como se pode observar em seu discurso na

cerimdnia de posse do Secretario de Estado do Desenvolvimento Urbano:

Por que escolhemos o caminho da Secretaria de Estado? Pelas razdes que o Cutolo acaba de
mencionar: porque precisamos, primeiro, coordenar. Primeiro, realmente, dar sentido integrado a
acdo que se vai desenvolver para, s6 entdo, verificar se ¢ necessario ou ndo dar um passo mais
adiante, se isso significa criar Ministério ou criar mais embaragos burocraticos. Tomara que seja
suficiente - como penso que seja - a existéncia de um 6rgdo prestigiado pela Presidéncia da
Republica, como ¢ o caso, ¢ que possa coordenar as atividades de varios setores, na area de
desenvolvimento urbano. (FHC, 4 de margo de 1999)

Apesar de centralizada, Souza (2008) defende que a politica habitacional nesse periodo
recebeu pouca importancia no governo federal e dependia quase que exclusivamente dos recursos
da Unido, sem o envolvimento dos governos subnacionais. Além disso, recebeu poucos
investimentos diante do contexto de ajuste fiscal e redu¢do dos gastos publicos para o controle da
inflacdo e privilegiou municipios mais ricos e setores da iniciativa privada em detrimento da
populacao mais pobre (SOUZA, 2008; MADALENA, 2010). Em 1997, foi criado pela lei n® 9.514
o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) que visava trazer inovagdes ao setor habitacional e financiar
6 milhdes de imoveis em 10 anos (SOUZA, 2008; MADALENA, 2010). Porém, também nao obteve
sucesso em sua implementagdo e ndo conseguiu atender a demanda habitacional a época
(MADALENA, 2010; QUIRINO et. al, 2015). Os Programas Pro-Moradia (1995) e Habitar
Brasil/BID®® (1999) também previam a participagdo dos governos locais em sua implementagdo e
visava a construgao ou reformas de unidades habitacionais ou obras de infraestrutura urbana diversas
(ARRETCHE, 2002). Nesse periodo, destaca-se a criagdo de uma unidade de assessoramento
presidencial, a saber, Comité Nacional para a preparacao da participacdo do Brasil na Conferéncia

das Nag¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos pelo Decreto de 1 de dezembro de 2000.

% Continuidade do Programa Habitar-Brasil do governo anterior, mas agora com participacdo do BID, responsavel
por 60% dos recursos financeiros conforme estabelecido no Contrato de Empréstimo No 1126 OC/BR, firmado entre
a Unido e o BID em 13/09/1999 (Regulamento operacional do programa Habitar-Brasil/BID, 2004).
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Importante ressaltar o papel dos atores sociais na aprovacao e implementacdo das politicas
publicas de habitacdo. Movimentos sociais diversos compostos por profissionais, liderangas sociais,
sindicalistas, ONGs, integrantes da Igreja Catodlica, parlamentares e servidores publicos, lutavam
desde a década de 1970 por reforma urbana e liberdade politica (MARICATO, 2006). Tais atores
foram responsaveis pela emenda de iniciativa popular a Constitui¢do de 1988 conhecida como o
Estatuto da Cidade (lei n° 10.257/2001), importante instrumento na regulagdo da politica urbana e
da habitacdo. Além disso, contribuiram para a formulagdo do projeto Moradia concluido em maio
de 2000 pelo Instituto Cidadania (coordenado por Luiz Indcio Lula da Silva) em parceria com a
Fundacdo Djalma Guimaraes (idem). Segundo Maricato (2006), secretaria-executiva do Ministério
das Cidades no governo Lula e que participou ativamente da elabora¢do do projeto, ele serviu de

inspiragdo para a criacdo do Ministério das Cidades bem como do Conselho Nacional das Cidades.

Apesar de diversas formulagdes e tentativas de implementacdo a respeito de politicas
habitacionais desde o periodo militar, a aten¢cdo do governo federal a questdo era considerada
insuficiente. A criacdo do Ministério das Cidades em 2003 pelo presidente Lula foi um esforco nesse
sentido, visando aprimorar as politicas de desenvolvimento urbano (habitagdo, saneamento,

mobilidade urbana, transporte e transito nas cidades).

Quadro 4: Instrumentos de coordenagao na politica de habitacdo durante os dois mandatos do presidente Luiz Inécio
Lula da Silva.

Presidente Luiz Inidcio Lula da Silva (PT)
Instrumentos 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Responsabilidades
ministeriais Nao Sim
sobrepostas

Orgios centralizados
responsaveis pela Nao Sim
politica

Criagdo de unidades
de  assessoramento
responsaveis pela
politica

Partido do Secretario
Executivo

Watchdog
burocratico ou Nao
politico

Nao

PT PP

Fonte: Elaboragao propria.
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O ministério das Cidades passou por uma troca importante na chefia em 2005, quando o
ministro Olivio Dutra do PT foi substituido por Marcio Fortes indicado pelo PP, o qual tinha uma
distancia ideolodgica significativa em relagdo ao partido do presidente (1, na escala de Zucco e
Power). Visando favorecer a governabilidade, o presidente optou por ceder mais espago para a sua
base aliada, entretanto, com base em entrevistas feitas com funcionarios do Ministério das Cidades
a época, Silva (2014) afirma que essa mudanca na chefia do ministério ndo significou altera¢des na
coordenacdo exercida pela presidéncia, pois 0 novo ministro havia entrado como situagcdo e ndo
defendia politicas muito distantes dos objetivos do presidente. Além do mais, as secretarias setoriais
dentro do ministério continuaram sob o comando do PT até o fim do primeiro mandato de Lula. Mas,
posteriormente, a presen¢a de membros do partido do presidente foi se reduzindo gradativamente no
ministério. No segundo mandato, as secretarias de saneamento e de politica urbana foram cedidas
ao PMDB e ao PP, respectivamente, porém, a area habitacional continuou sendo secretariada pelo
PT (SILVA, 2014). Além disso, o PT assumiu a vice-presidéncia da Caixa Economica Federal (Jorge

Hereda), uma institui¢do chave na politica habitacional.

No que diz respeito a politizagdo, a secretaria executiva, no primeiro mandato, exercia um
importante papel de coordenagdo interna, uma vez que Erminia Maricato era tinha muita experiéncia
com a politica habitacional e urbana e era quem ditava o tom do ministério, de acordo com as
entrevistas feitas por Silva (2014). Quando Fortes assumiu o ministério e alterou a composi¢ao da
secretaria executiva, os entrevistados afirmaram que, embora as politicas que estavam em
formulagdo e execucdo tivessem continuidade, o poder de formulacdo do ministério reduziu pela

perda de profissionais experientes na drea urbana (SILVA, 2014).

Em relagdo as atividades do ministério, foi formulada a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) que sofreu diversas mudangas ao longo do tempo colocadas em
pauta na 1* Conferéncia Nacional das Cidades realizada em 2003. Nessa conferéncia se elegeu o
Conselho das Cidades que estabeleceu os principios e diretrizes da PNDU (BRASIL, 2004, p. 7).
Esse conselho foi um dos atores responsaveis pela elaboragdo de propostas relativas a Politica
Nacional da Habitagdo. Nos anos seguintes foram aprovadas a lei n° 10.391/2004, que dispde sobre
diversos assuntos relacionados a questdo imobilidria e a lei n® 11.124/2005, que dispde sobre a

criagdo do Sistema Nacional de Habita¢cdo de Interesse Social (SNHIS) e cria o Fundo Nacional de
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Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) destinado a resolver problemas relacionados a moradia de

populagdes de baixa renda. Em 2006 foi instituido um Grupo de Trabalho Interministerial,

coordenado pelo Banco Mundial, com participa¢ao da CEF, Banco Central, Ministério da Fazenda,
MCidades, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e Casa Civil, produzindo as diretrizes
financeiras que serviriam de base para o Plano de Habita¢do. Além disso, ele também teve um
importante papel na unificagdo das politicas habitacionais no MCidades, as quais, segundo
entrevistado que participou desse grupo, ainda eram compartilhadas com outros 6rgdos ministeriais,
como o Ministério da Fazenda. (SILVA, 2014, p. 87)

Ainda em 2006, a presidéncia comecou o desenho do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e envolveu o Ministério da Fazenda e Ministério das Cidades, uma vez que o
programa envolvia as politicas de habitacdo e saneamento. Dessa forma, apesar do ministério nao
estar centralizado na presidéncia, a politica habitacional passou a ser vista como prioritaria para a
agenda presidencial, que delegou a Casa Civil, chefiada pela ministra Dilma Rousseff, a tarefa de
liderar e coordenar o PAC. Em 2009, foi promulgada a lei n° 11.977, que criou o Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV) integrado a carteira do PAC que visava dinamizar a economia,
melhorar as condi¢des de acesso a moradia, especialmente, de trabalhadores de baixa renda, gerar
emprego e aquecer o setor da construcdo civil diante da crise economica de 2008 (LOUREIRO et.
al, 2013, p. 17). Segundo Silva (2014), apesar da criacdo do Ministério das Cidades em 2003, a
politica habitacional passou a ser uma prioridade na agenda presidencial apenas no seu segundo
mandato de Lula, quando o orcamento do ministério cresceu de forma extraordindria. Mas vale
lembrar que a responsabilidade pela politica passou a ser mais compartilhada, especialmente com a
Casa Civil, Fazenda e Planejamento. Segundo um entrevistado desta pesquisa que trabalhou na Casa

Civil no periodo:

“Isso era pelo fato da infraestrutura ser agenda prioritaria da Dilma a época, da ministra da casa
civil, pelo histoérico dela. Pelo historico dela na area de infraestrutura que € petroleo, gas, energia e
por ela ser economista, ser desenvolvimentista, entdo para ela aquilo era importante e ela enxergava
como motor da economia. E como ela ¢ muito preocupada com gestdo, ela imprimiu esses
mecanismos de coordenagdo e monitoramento para a area de infraestrutura ali dentro”.
(ENTREVISTADO 06, 2019)

O PMCMYV envolveu em sua formulagao diversos atores politicos além da burocracia, como
a classe empresarial e os movimentos sociais que lutavam por reforma urbana. No entanto, Loureiro
et. al (2013) destaca que esses ultimos ndo tiveram suas reivindicagdes totalmente contempladas.
Outro ator importante nesse espaco foi o Congresso, que atuou na formulagdo dessa politica por
meio da inclusdo dos municipios menores de até 50 mil habitantes, que estavam excluidos do

programa na proposta original do Executivo (LOUREIRO et. al, 2013, p. 22).
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Em suma, no primeiro mandato do governo Lula, a politica habitacional nao era vista como
prioritaria e o ministério passava por fortes restricdes orgamentarias, uma vez que “as previsdes na
lei orcamentdria frequentemente ndo se concretizaram, que havia pendéncias financeiras e de obras
do governo anterior e que as fontes de financiamento do FGTS estavam inicialmente reduzidas”
(SILVA, 2014, p.76). Ja no segundo mandato, a politica foi inserida na agenda prioritaria do
presidente e mesmo que o PP tenha continuado com a chefia do Ministério das Cidades, a politica
habitacional estava fortemente concentrada no partido do presidente, tanto via secretaria interna do
ministério quanto pelo compartilhamento das atribuicdes com 6rgdos da Presidéncia e outros

ministérios do nicleo de governo.

Quadro 5: Instrumentos de coordenagao na politica de habitagdo durante o governo da presidenta Dilma.

Presidenta Dilma Rousseff (PT)

Instrumentos 2011 2012 2013 2014 2015
Responsabilidades ministeriais sobrepostas Nao
Orgios centralizados responsaveis pela politica Nao
Criagao c}e unidad@s de assessoramento Nio
responsaveis pela politica
Partido do Secretario Executivo PP Sem partido
Watchdog burocratico ou politico Nao Sim

Fonte: Elaboragao propria.

O governo Dilma foi marcado por uma continuidade das politicas do governo anterior,
especialmente, na questdo habitacional, a qual a presidente estava diretamente envolvida por ter
ocupado o cargo de ministra da Casa Civil. A despeito da mudanca do ministro, 0 ministério
continuou sob a chefia do PP, agora com Mario Negromonte indicado por Jacques Wagner do
proprio PT. Mas devido a uma série de dentincias e irregularidades envolvendo seu nome, ele se
demitiu e Aguinaldo Ribeiro assumiu sua posi¢do. Ribeiro era lider do PP na Camara dos Deputados
e foi convidado pela presidenta para assumir esse posto e manter o apoio da sua base aliada. Apesar
do PP ter se mantido a frente da pasta, a presidente nomeou Alexandre Cordeiro Macedo, técnico da
CGU, como secretario-executivo do ministério. Segundo noticia veiculada pelo G17°, os membros

do PP ndo ficaram satisfeitos com essa nomeacdo de um watchdog para o segundo cargo mais

TOhttp://g1.globo.com/politica/noticia/2012/03/tecnico-da-cgu-e-nomeado-como-secretario-executivo-das-
cidades.html, acesso em 20 de fev de 2021.



http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/03/tecnico-da-cgu-e-nomeado-como-secretario-executivo-das-cidades.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/03/tecnico-da-cgu-e-nomeado-como-secretario-executivo-das-cidades.html
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importante do ministério. Em marco de 2014, Ribeiro deixou o cargo para disputar as eleigdes e
Gilberto Occhi assumiu. Embora nao fosse filiado a época, Occhi foi indicado pelo PP para fortalecer
as relacdes do partido com o governo, que estava sofrendo derrotas recorrentes no legislativo
(CPDOC). No segundo mandato da presidente, com a reorganizagdo da presidéncia e dos
ministérios, o PP assumiu a pasta da Integracdo e o comando do Ministério das Cidades foi para o
PSD. O novo ministro, Gilberto Kassab, afirmou em sua cerimdénia de posse que seu partido
pretendia participar ativamente da terceira etapa do PAC e que apesar dos eventuais cortes
orcamentarios, as prioridades da pasta definidas pela presidente ndo seriam afetadas. Entretanto, em
2015 o governo anunciou um corte de R$ 25,7 bilhdes do limite de gastos do PAC, sendo quase R$
7 bilhdes do PMCMV; o Ministério das Cidades, por sua vez, teve um corte total de R$ 17,2 bilhoes,
menos da metade do originalmente previsto no orcamento aprovado pelo Congresso (SENADO

FEDERAL, 2015)"".

Quadro 6: Instrumentos de coordenagao na politica de habitagao durante o mandato do presidente Temer.

Presidente Michel Temer (PMDB)

Instrumentos 2016 ‘ 2017 2018
Responsabilidades ministeriais sobrepostas Sim

Orgios centralizados responsaveis pela politica Sim

Criagao Qe unidades de assessoramento responsaveis Nio

pela politica

Partido do Secretario Executivo Sem partido

Watchdog burocratico ou politico Sim

Fonte: Elaboragao propria.

Dois dias antes da votacdo do impeachment da presidente Dilma, o entdo ministro das
Cidades enviou uma carta de demissdo ao governo, afirmando que estava saindo em virtude da
posicao favoravel de seu partido a destituicdo da presidenta do cargo. Com a posse do vice-
presidente Michel Temer do PMDB, Kassab assume o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes
e Comunicacdes e o Ministério das Cidades é entregue ao PSDB. Segundo a revista Epoca, as

prefeituras do PSDB foram as que mais se beneficiaram com a gestdo do tucano com o recebimento

! Disponivel em <https.//politica.estadao.com.br/noticias/geral, governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-
orcamento-e-freia-investimentos-do-pac, 1692585>


https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-orcamento-e-freia-investimentos-do-pac,1692585
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-orcamento-e-freia-investimentos-do-pac,1692585
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-orcamento-e-freia-investimentos-do-pac,1692585
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,governo-federal-anuncia-corte-recorde-no-orcamento-e-freia-investimentos-do-pac,1692585
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de verbas repassadas por meio de convénios, reforcando que os ministérios chefiados pelos partidos
de determinado prefeito recebem demandas e direcionam mais recursos para o municipio desse
prefeito em troca de angariar votos para as suas legendas (MEIRELLES, 2019). Parte do PSDB se
dividiu com a votacdo da dentincia contra Temer na Camara, o que fez com que Aratjo deixasse o
ministério pela falta de apoio do partido. Alexandre Baldy, até entdo sem partido, assumiu a pasta
em 2018 tendo seu nome indicado ao presidente por Rodrigo Maia (DEM), presidente da Camara a
época. Com sua filiacdo ao PP, o partido passou a controlar trés pastas no governo (Saude e
Agricultura). Ambos os secretdrios executivos a época nao eram partidarios. A Casa Civil da
Presidéncia também tinha competéncia na area do financiamento habitacional no meio rural. O
governo Temer formulou dois programas voltados para a politica habitacional, o Avangar e o Cartdo
Reforma’®. Entretanto, os programas ndo tiveram o desempenho esperado ¢ a politica de habitagdo

continuou a ser renegada’.

Quadro 7: Instrumentos de coordenagdo na politica de habitacdo durante o mandato do presidente Bolsonaro.

Presidente Jair Bolsonaro (Sem partido)
Instrumentos 2019 2020
Responsabilidades ministeriais sobrepostas Nao
Orgios centralizados responsaveis pela politica Nao
Criagao de unidades de assessoramento responsaveis pela politica Nao
Partido do Secretario Executivo MDB Sem partido
Watchdog burocratico ou politico Nao Sim

Fonte: Elaboragao propria.

No governo Bolsonaro, a politica de habitagdo ficou sob a responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Regional, resultado da fusdo dos ministérios das Cidades e da Integragdo
Nacional. Gustavo Canuto, sem filiagcdo partidaria, deixou o cargo e o ministro Rogério Marinho
(PSDB) assumiu em virtude da sua boa relagdo com o Congresso, visando fortalecer a base
legislativa do presidente que se encontra fragil no momento, sendo que Claudio Xavier fora nomeado

na condi¢cdo de um watchdog burocratico (sem partido). A politica de habitacdo permaneceu sob os

2 O primeiro, além da habitagdo, visava concluir obras paralisadas nas areas de mobilidade urbana, energia e
infraestrutura em geral e contou também com o apoio da Secretaria Geral da Presidéncia e do Ministério do
Planejamento. O objetivo era a contratacdo de 800 mil unidades habitacionais por meio do PMCMYV, financiados pelo
FGTS e com recursos do Or¢amento Geral da Unido. O Cartdo Reforma, por sua vez, visava beneficiar as familias
com renda até R$ 2,8 mil para a reforma de suas residéncias.

3 https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/03/05/programa-cartao-reforma-suspenso.htm.
https://jornaldebrasilia.com.br/blogs-e-colunas/esplanada/empacou/. Acesso em: 21 de fev de 2021.



https://jornaldebrasilia.com.br/blogs-e-colunas/esplanada/empacou/
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cuidados da Secretaria Nacional de Habitagdo e teve seu orcamento drasticamente reduzido. O
governo anunciou o fim do PMCMYV e a criagdo do programa de habitacdo popular Casa Verde e
Amarela com meta de atender 1,6 milhdo de familias de baixa renda com o financiamento
habitacional até 2024. Entre 2009 e 2018, o investimento médio anual destinado ao programa de
habitacdo era de R$ 11,3 bilhdes, entretanto, ja no primeiro ano do governo Bolsonaro, o valor caiu
para R$ 4,6 bilhdes. No ano de 2020, o corte no orgamento foi ainda maior. De acordo com os dados

obtidos pelo Brasil de Fato via LAI, o gasto final foi de R$ 2,54 bilhdes’.

Essa narrativa da politica publica de habitagdo buscou ilustrar como se deu o processo de
formag¢do da agenda de formulacdo da politica, destacando os instrumentos utilizados pelos
presidentes para a sua coordenacdo. A fase da formacdo da agenda e formulagdo de politicas sdao
processos complexos que envolvem uma multiplicidade de atores tanto de dentro quanto de fora do
setor publico. Nessa fase, o uso de instrumentos de coordenagdo por parte do presidente se faz
presentes. Houve a centralizagdo da politica na presidéncia tanto no segundo mandato do governo
FHC quanto no segundo mandato do governo Lula, sendo que a Casa Civil da Presidéncia também
tinha competéncia na area do financiamento habitacional no meio rural no governo Temer. Percebe-
se também que as agéncias responsaveis pela politica e o nivel de politizacdo dessas agéncias
variaram ao longo do tempo, pois a politica recebeu aten¢do varidvel da presidéncia durante o
periodo. Em todo o periodo, os dados cedidos por Tumelero (2023), relata a criagdo de apenas uma
unidade de assessoramento presidencial - Comité Nacional para a prepara¢do da participacdo do
Brasil na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Decreto de 1 de dezembro
de 2000). A habitagdo foi mesmo uma politica prioritdria da presidéncia durante o segundo mandato
do governo Lula, com a criagdo do PMCMYV. Desde Dilma, a atengdo presidencial a essa politica

vem diminuindo com uma redu¢do exorbitante do orcamento destinado a ela.

Nas proximas se¢Oes deste capitulo, busco analisar se o uso desses instrumentos de

coordenacao influenciou a capacidade do presidente em coordenar o processo de formagdo da sua

74 https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2021/02/sem-alarde-bolsonaro-extinguiu-o-programa-minha-casa-
minha-vida/
https://www.brasildefato.com.br/2019/09/03/governo-bolsonaro-corta-rdollar-19-bilhao-do-minha-casa-minha-vida-
para-2020



https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2021/02/sem-alarde-bolsonaro-extinguiu-o-programa-minha-casa-minha-vida/
https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2021/02/sem-alarde-bolsonaro-extinguiu-o-programa-minha-casa-minha-vida/
https://www.brasildefato.com.br/2019/09/03/governo-bolsonaro-corta-rdollar-19-bilhao-do-minha-casa-minha-vida-para-2020
https://www.brasildefato.com.br/2019/09/03/governo-bolsonaro-corta-rdollar-19-bilhao-do-minha-casa-minha-vida-para-2020
https://www.brasildefato.com.br/2019/09/03/governo-bolsonaro-corta-rdollar-19-bilhao-do-minha-casa-minha-vida-para-2020
https://www.brasildefato.com.br/2019/09/03/governo-bolsonaro-corta-rdollar-19-bilhao-do-minha-casa-minha-vida-para-2020
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agenda, isto ¢, se o Poder Executivo traduziu em proposi¢des legislativas as prioridades

presidenciais.
4.2 Recapitulando o modelo de analise

Este capitulo busca testar os efeitos que os instrumentos de coordenacgdo utilizados pelo
presidente tém sobre a sua capacidade de formacdo da agenda legislativa de politicas. Como visto
no primeiro capitulo, esta tese foca na agenda prioritaria presidencial, isto €, na alocacdo da atencdo
presidencial aos diferentes issues ou problemas politicos. Trata-se da capacidade de elaboragdo de
propostas legislativas por parte do presidente, isto é, se o Executivo apresenta ou ndo propostas
legislativas de acordo com as prioridades do presidente.

O conceito de coordenacdo vertical intragovernamental ¢ aqui utilizado, uma vez que, se
busca analisar os instrumentos de coordenacdo utilizados pelo presidente tendo em vista a sua
relacdo hierdrquica com os membros de seu gabinete, sejam tecnocratas ou partidos politicos.
Durante a formacgao da agenda, os partidos politicos da coalizao junto com outros atores politicos se
empenham na luta para introduzir tematicas de seu interesse e formular as politicas de acordo com
suas preferéncias. Por essa razdo, o presidente utiliza estrategicamente suas prerrogativas
constitucionais como instrumentos de coordenacdo para garantir que as politicas ndo saiam em
desconformidade com a sua agenda. O modelo analitico propde que esses instrumentos, aplicados
em contextos especificos e sob condigdes especificas, ajudam o presidente a produzir melhores
resultados no que diz respeito a formacao da sua agenda, isto é, o permite coordenar o esfor¢o para
que as propostas encaminhadas ao Legislativo estejam de acordo com as suas prioridades de
politicas.

Conforme literatura discutida amplamente no primeiro capitulo desta tese, foram
selecionados quatro instrumentos de coordenagao, nos quais o presidente tem influéncia direta e que
os permitem influenciar direta ou indiretamente o comportamento de seus agentes e,
consequentemente, a formacdo da agenda, a saber, a sobreposi¢do de jurisdigdes, a criacdo de
estruturas de assessoramento, a centralizacdo de unidades na presidéncia e a politizacdo. A partir
disso, esse capitulo busca avaliar as proposicdes derivadas, propondo entender o mecanismo causal
entre o uso dos instrumentos de coordenacdo e a capacidade presidencial de formacdo da agenda
legislativa de politicas. De acordo com Seawright (2016, p. 57), mecanismos causais, ou na

linguagem do autor, “causal pathways” referem-se a “arrangements of entities, relationships, and
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causal capacities that convey an initial causal impulse of some sort forward to an outcome for one
or more cases”. Ou seja, eles servem para entender os processos que explicam como uma variavel
causa mudangas em outra variavel. A seguir sdo apresentadas as proposigoes, as hipoteses derivadas

bem como os mecanismos causais por tras de cada uma.

Proposicio 1: A sobreposicdo de jurisdicdes ministeriais consiste em um instrumento de
coordenacao disponivel ao presidente quando cria um ambiente de maior articulagdo e refor¢o mutuo
interministerial na formacao de agenda de politicas (HOWELL; LEWIS, 2002; LEWIS; SELIN,
2015; BERRY; GERSEN, 2017; KLUSER, 2020).

Hipotese 1: Quanto mais compartilhada for as responsabilidades por uma politica entre os
ministérios, maior serd a capacidade presidencial de coordenagdo da formacao da agenda legislativa

relacionada a essa politica.

O mecanismo causal pelo qual a sobreposicdo de jurisdicdes impacta a capacidade
presidencial de formagdo da agenda ¢, portanto, a criagdo de um ambiente de maior articulagdo e
reforco mutuo quando ha riscos de deriva politica. Pois, quando ha a partilha de responsabilidade de
uma politica entre diversos ministérios, ¢ possivel que os ministros sejam compelidos a cooperar -
seja de maneira direta ou indireta - na formulagdo dessa politica, fomentando, consequentemente, a
coordenagdo interministerial.

Proposicio 2: A criagdo de estruturas de assessoramento, consulta e tomada de decisdo
coletiva na estrutura da Presidéncia consiste em um instrumento de coordenacdo disponivel ao
presidente para reduzir a assimetria informacional e assegurar maior controle do ambiente de
negociacdo na formagdo de sua agenda de politicas (BOUCKAERT ET AL., 2010; THOMAS,
1970; TUMELERO, 2019).

Hipdtese 2: Quanto maior o nimero de estruturas de assessoramento presidencial criadas
relacionada a uma politica, maior sera a capacidade do presidente de coordenacgdo da formacao da
agenda legislativa relacionada a essa politica.

O mecanismo causal pelo qual a criacdo de unidades de assessoramento, consulta e para
tomada de decisdo coletiva na estrutura da Presidéncia afeta a capacidade presidencial de formacao
da agenda ¢, portanto, o nivel de risco de assimetrias informacionais acerca da politica. Ao instituir

tais estruturas, o presidente passa a ter acesso a conselhos e informag¢des que minimizam o0s
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problemas de assimetria informacional, garantindo assim maior controle do ambiente de negociacao
na elaboragdo de sua agenda.

Proposicao 3: A centralizacdo de unidades de coordenacdo e formulagdo de politicas na
estrutura da presidéncia consiste em um instrumento de coordenacdo disponivel ao presidente para
concentragdo do poder decisorio no processo de formacgao de sua agenda de politicas (MOE, 1985;
RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; INACIO, LLANOS, 2016; VIEIRA, 2014).

Hipdtese 3: Quanto maior o nimero de unidades centralizadas que tenham competéncia na
area de politica, maior serd a capacidade presidencial de coordena¢do da formacdo da agenda

legislativa relacionada a essa politica.

O mecanismo causal pelo qual a centralizacdo de unidades na estrutura da presidéncia afeta
a capacidade presidencial de formag¢ao da agenda legislativa de politicas €, portanto, o risco de perda
de agéncia. Em casos em que o presidente ndo confia nos membros do gabinete mais amplo, ele opta
por centralizar a autoridade sobre determinada politica na presidéncia para ter um direto e maior
controle e poder decisério sobre ela.

Proposicao 4: A politizacdo do gabinete consiste em um instrumento de coordenagdo
disponivel ao presidente para controlar seus agentes, superar problemas de assimetrias
informacionais e reduzir a discricionariedade ministerial na formacao de sua agenda de politicas
(LEWIS, 2008; VIEIRA, 2014; LAMOUNIER, 2018; MULLER; STROM, 2000; THIES, 2001,
PEREIRA ET AL., 2017).

Hipoétese 4: Quanto maior o numero de casos em que o secretario executivo se configura
como watchdog politico ou burocrata nos ministérios que tém competéncia na politica, maior serd a
capacidade presidencial de coordenacdo da formacdo da agenda legislativa relacionada a essa
politica.

O mecanismo causal pelo qual a politizacdo afeta a capacidade presidencial de formagao da
agenda legislativa de politicas sdo também o risco de perda de agéncia e os riscos de assimetria
informacional, pois nos casos em que o presidente ndo confia na burocracia ministerial e/ou nos
proprios ministros, ele nomeia pessoas para “imprimir o seu DNA” na agéncia e garantir que as
politicas que saem dela estejam alinhadas com suas preferéncias (LEWIS, 2008). Os secretarios
executivos que se configuram como watchdog politico ou burocrata podem atuar para limitar a
discricionariedade dos ministros de outros partidos & medida que os vigiam e os denunciam ao

presidente caso adotem comportamentos desviantes.
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Ao testar essas proposigdes, este capitulo busca entender como o uso dos instrumentos
supracitados afetam a capacidade presidencial de coordenar a formag¢ao da sua agenda legislativa de
politicas, ou seja, capacidade presidencial de elaboragdo de propostas legislativas alinhadas com
suas prioridades politicas. Vale também ressaltar que o sucesso na formagao da agenda presidencial
pode ser influenciado por véarios fatores aquém do controle presidencial. A tradu¢do da alocagdo da
atencdo presidencial para a legislacdo ¢ condicionada ao contexto politico, administrativo e
econdmico. Por isso, ¢ importante se perguntar quais evidéncias podem nos convencer que nossas
proposicdes estao erradas ou incompletas (DE VAUS, 2001). Nesse sentido, importa saber quais as
dimensdes que podem afetar o resultado da coordenacdo na formacgdo da agenda presidencial de
politicas, pois ¢ certo que, embora o uso dos instrumentos de coordenacdo possa aprimora-lo, ele
pode ser afetado por uma série de outros fatores’.

Fatores importantes que podem acentuar os problemas de coordenacdo trabalhados pela
literatura sdo tempos de crise econdmica, queda da popularidade do presidente ou surgimento de
escandalos de corrupg¢ao, por isso, algumas variaveis contextuais serdo consideradas como controle,

como taxa de inflacdo e taxa de aprovacao presidencial (LANZARO, 2018; RUDALEVIGE, 2002).

O argumento aqui defendido ¢ de que, uma vez que o presidente atua em ambientes de
incerteza decorrente da delegacdo de responsabilidades para os ministérios, ele tenderd a utilizar as
prerrogativas a sua disposi¢cdo como instrumento para enfrentar os custos dessa delegacdo e assim
coordenar a formacdo de sua agenda. Nesse sentido, importa controlar também o efeito do grau de
conflito existente em seu gabinete, uma vez que este torna a utilizagdo dos instrumentos de
coordenacdo um incentivo para o presidente no intuito de alcangar uma melhor capacidade de
formacao da sua agenda legislativa de politicas.

Conforme extensamente discutido na se¢@o 3.1.1 do capitulo anterior, ¢ mais provavel que o
presidente utilize certos instrumentos de coordenagdo quando ha riscos reais de perda de agéncia.
Em governos multipartidarios, por exemplo, os presidentes tendem a centralizar mais certas unidades
na estrutura da Presidéncia como resposta a situagdes de conflito ou fraqueza politica (VIEIRA,

2017; INACIO; LLANOS, 2016). Kluser (2020) também identifica que os governos

75 Uma variavel de controle importante diz respeito a qualidade da burocracia, tendo em vista que esta interfere
diretamente na coordenagdo das politicas. Burocracias qualificadas possuem aptiddo e incentivos para atuar de forma
mais independente, reduzindo a importancia dos instrumentos para a coordenacdo da agenda de politicas (COELHO,
2018). Entretanto, ndo foi possivel testar essa variavel por falta de dados confiaveis, sendo esta uma limitagdo da
presente tese.
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parlamentaristas tendem a criar estruturas ministeriais com jurisdi¢des sobrepostas para restringir o
potencial de um ministro de enviesar projetos de lei governamentais. Ou seja, em contextos de
conflitos partidarios, a criagdo de competéncias sobrepostas torna-se um dispositivo importante de
coordenacdo interministerial, pois os ministros perdem seu controle exclusivo sobre as areas de
politicas e sdo for¢ados a atuarem conjuntamente (KLUSER, 2020). Ao analisar a politizacao, por
exemplo, a literatura mostra que os presidentes t€ém mais incentivos para aumentar o niamero de
nomeados em cargos administrativos quando a agéncia ou o ministro tem visdes sobre as politicas
que diferem da sua propria visdo, isto €, quando o conflito de preferéncias entre o presidente e o seu

agente ¢ maior (LEWIS, 2008; LAMOUNIER, 2018; PEREIRA et al., 2017; COELHO, 2018).

Em suma, quanto maior a divergéncia de preferéncias entre o ministro e o presidente, maior
a possibilidade de conflitos e problemas de coordenacao, logo, maior o risco de o ministro influenciar
a implementagdo das politicas do ministério na direcdo contraria aos ideais de seu mandante.
Portanto, ¢ esperado que este utilize os instrumentos de coordenacao em contextos de maior conflito

de preferéncias.
4.3 Dados e métodos

Para responder a segunda pergunta desta tese, o capitulo utiliza uma abordagem quantitativa
de pesquisa. O desenho de pesquisa se enquadra em um desenho do tipo longitudinal abrangendo o
periodo compreendido entre 1991 e 2020. A unidade de andlise sdo as 21 macropoliticas elencadas

no CAP por ano.

Para avaliar os efeitos que os instrumentos de coordenacdo tém sobre a capacidade
presidencial de formacdo da agenda legislativa de politicas, a variavel dependente a ser utilizada
deve ser capaz de traduzir o sucesso presidencial no que diz respeito a formacao de sua agenda, isto
¢, a sua capacidade propositiva, considerando as condi¢des que antecedem o processo legislativo no
Congresso. Por essa razdo, a variavel dependente ¢ operacionalizada a partir da medida proposta no

capitulo 2, lembrando que tal medida foi construida da seguinte forma:

CPFAL = PropAP p;a;

PropPLp;a;
Sendo que “PropAP p;a;” € a propor¢do da alocacdo da atengdo presidencial a politica 1 no
ano j € “PropPL p;a;” € a proporgéo de projetos legislativos apresentados pelo Executivo dedicados

a politica i no ano j. Essa razdo pode ser interpretada como uma taxa de coalescéncia, o quanto o
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Executivo atendeu as prioridades do presidente manifestas nas mensagens ao Congresso, o que eu
chamo de capacidade presidencial de formagdo da sua agenda legislativa de politicas (CPFAL).
CPFAL ¢ um indicador que ajuda a medir a correspondéncia entre a atencdo do presidente e a

apresentacao de projetos legislativos pelo Executivo em diferentes areas politicas.

CPFAL > 1, sugere uma esquiva legislativa por parte do Executivo, pois indica que a
proporcao de proposigdes legislativas apresentadas pelo Executivo foi menor do que a propor¢ao da

atencao presidencial a uma politica em dado ano.

CPFAL = 1, sugere uma correspondéncia legislativa plena, pois indica que a propor¢ao de
proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo foi igual a proporcao da atencdo presidencial

a uma politica em dado ano.

0 < CPFAL < 1, sugere um atropelamento legislativo, pois indica que a propor¢do de
proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo foi maior do que a propor¢do da atengdo

presidencial a uma politica em dado ano.

Dessa forma, quanto mais proximo CPFAL for de 1, maior a correspondéncia entre a atencao
do presidente e a apresentagdo de projetos legislativos pelo Executivo em diferentes areas politicas;
quanto mais proximo de 0, maior o atropelamento legislativo e quanto maior que 1, maior a esquiva
legislativa. Abaixo, tem-se a distribuicao dessa variavel. Como ¢ possivel observar, hd muitos casos

de atropelamento legislativo, isto ¢, muitos casos entre 0 e 1.
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Grifico 8: Distribuicdo da variavel CPFAL.
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Fonte: Elaboragao propria.

Como a interpretacdo da distribuicdo desse indicador ¢ assimétrica, a fim de facilitar a

interpretagdo dos resultados, a variavel dependente € aqui operacionalizada da seguinte forma:

1

VD = ————
1+ |1 — CPFAL|

A féormula acima ¢ usada para reescalonar o indicador CPFAL para que seu resultado seja

entre 0 e 1, onde valores mais proximos de 1 indiquem uma maior correspondéncia entre a alocagdo

da atencdo presidencial e as proposi¢des legislativas apresentadas pelo Executivo, logo uma maior
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capacidade do presidente coordenar a formacao da agenda legislativa do Executivo.

“|1 - CPFALJ” ¢ o célculo do valor absoluto (mddulo) da diferenca entre 1 e CPFAL. Essa
diferenca absoluta ¢ sempre um valor positivo, independente se CPFAL for maior ou menor que 1.
Ela representa a distincia entre a proporc¢do plena (1) e a proporc¢do real da alocagdo da atencdo
presidencial e das proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo. Em casos de
correspondéncia plena legislativa, CPFAL = 1, o célculo de |1 - CPFAL| resultard em 0. Como ndo
existe operagdo de divisdo por 0, adiciona-se 1 a diferenca absoluta calculada (1 + |1 - CPAL)). Isso

garante que o divisor na féormula seja sempre maior ou igual a 1.

Por fim, o célculo da VD se da dividindo 1 pelo valor obtido no passo anterior (1 /(1 + |1 -
CPAL))). A ideia por tras dessa formula ¢ criar uma medida que varie de 0 a 1, onde valores mais
proximos de 1 indicam uma maior correspondéncia entre a alocacdo da atencdo presidencial e as
proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo, logo, uma maior capacidade do presidente
coordenar a formagdo da agenda legislativa do Executivo. Por exemplo, se CPFAL for igual a 1, a
diferenga absoluta |1 - CPAL| serd igual a 0, levando a um denominador de 1 + 0 = 1 na férmula da
VD. Portanto, o resultado da VD serd 1 / 1 = 1, indicando a méaxima correspondéncia. Se CPFAL
for maior ou menor que 1, a diferenca absoluta seréd positiva e, consequentemente, o denominador
serd maior que 1, levando a um resultado da VD menor que 1. Um valor menor indica que a
proporcao de proposigoes legislativas apresentadas pelo Executivo foi menor do que a propor¢ao da
aten¢do presidencial a uma politica (esquiva legislativa), enquanto um valor maior (mais proximo
de 1) sugere que a propor¢ao de proposicoes legislativas apresentadas pelo Executivo foi maior do
que a proporcdo da atencdo presidencial a uma politica (atropelamento legislativo).

Essa nova medida oferece uma forma padronizada de avaliar a relagdo entre a alocacdo da
aten¢do presidencial e as proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo, de forma que quanto
mais proximo de 1, maior a conformidade legislativa, ou seja, maior o alinhamento entre as
prioridades percebidas pelo presidente e as prioridades efetivamente refletidas nos projetos
legislativos apresentados pelo Executivo. Em outras palavras, o suposto ¢ que quanto mais proximo
de 1, melhor o resultado da coordenacao da politica em questdo, isto €, mais o presidente conseguiu

atingir seus objetivos de coordenacdo da formagdo de sua agenda de politicas. Esse, portanto, ¢ o
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calculo da VD, cuja distribui¢do esta no grafico abaixo’.

Grifico 9: Distribuicao da variavel dependente reescalonada entre O e 1.
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Fonte: Elaboragao propria.

Por sua vez, as principais varidveis independentes sdo os instrumentos de coordenacdo
apresentados no modelo analitico. A forma de operacionalizagdo de cada um deles esta descrita no

quadro abaixo.

76 No apéndice F, eu refago essa andlise usando uma variavel dependente binaria, a fim de trazer maior solidez aos
resultados.
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. s , Direca
. r . ~ . . Unidade de Periodicidade Nivel de 1recao
Variavel Dimenséo Descricio (s ~ esperada do Fonte
analise da Coleta Mensuracio .
efeito
Sobreposi¢ao Numero de ;:2?2&2; Decretos organizacionais
de jurisdi¢des | Estrutural ministérios com p 1991 a 2020 Intervalar + (positiva) disponiveis no site da
AP O (CAP) e por o A g
ministeriais jurisdi¢do no tema. ano Biblioteca da Presidéncia
Estruturas Numero de arranjos Variagao por
fi i Estrutural t liti -
ormais de strutura de assessoramento macropofitica 1991 a 2020 Intervalar + (positiva) Tumelero (2023)
assessoramento | /informal criados com (CAP) e por
presidencial jurisdi¢do no tema. ano
Numero de unidades
de primeiro escaldo
da presidéncia com L
DT - Decretos organizacionais
jurisdi¢@o no tema, Variagdo por . . .
considerando todas | macropolitica disponiveis no site da
Centralizacao Estrutural . 1991 a 2020 Intervalar + (positiva) | Biblioteca da Presidéncia.
as unidades com (CAP) e por . ~
AR Classificagao segundo
status ministerial e ano .
. Inacio e Guerra, 2023.
as unidades voltadas
para “policy” sem
status ministerial’®.
Lopes (1995 a 2014),
Numero de Thijm e Fernandes (2015 e
ministérios com 2019). Para o restante dos
jurisdigdo no tema Variagao por anos, os dados foram
- [ cujo secretario macropolitica . coletados diretamente no
Polit Polit L + .
olitizacao olitica exeCutivo & (CAP) ¢ por 1995 a 2020 Intervalar (positiva) site do Portal da
classificado como ano Transparéncia, do Tribunal
watchdog politico e Superior Eleitoral e nos
burocratico. verbetes disponiveis no

CPDOC.

Fonte: Elaboragao propria.

77 Reiterando, essa variavel foi classificada pela autora tendo como fonte os decretos organizacionais de cada 6rgdo, considerando as normas que mais vigoraram

durante o ano/mandato presidencial.

78 Ou seja, foram desconsideradas as unidades de “core” e “advisory” que ndio tinham status ministerial.
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As variaveis de controle, por sua vez, sdo operacionalizadas da seguinte forma:

Quadro 9: Quadro sintético das variaveis de controle utilizadas no modelo analitico.

iy .~ Unidade de | Periodicidade Nivel de
Variavel Descricio . ~ Fonte
analise da Coleta Mensuracio
Moédulo da subtracdo
Distancia e.ntre a posicao _—
. o ideologica do Variagao por
ideologica . - o
presidente e a posi¢do | macropolitica Zucco & Power,
entre o . - . 1991 a 2020 Intervalar .
. ideoldgica mediana (CAP) e por forthcoming in 2023
presidente e i
. dos partidos dos ano
0S ministros .
ministerios com
jurisdi¢do no tema.
Situagdo Taxa de inflagdo Variacio por Logaritmo
econdmica (indicador defasado a0 P 1991 a 2020 & Banco Mundial
, ano natural
do pais em um ano)
Taxa de aprovagdo do | Variagdo por Exccutive Approval
Popularidade | presidente (Approval presidente e 1991 a 2019 Ordinal - %)
Project
Smoothed) por ano

Fonte: Elaboragao propria.

Abaixo, tém-se as estatisticas descritivas das variaveis utilizadas nos modelos:

Tabela 9: Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas nos modelos

Variavel N Média Desvio padrao Minimo Miéximo
VD 630 0.532 0.224 0.029 0.994
Sobreposicdo de 630 3.397 1.896 0 10
jurisdigdes

Centralizagao 630 1.181 1.830 0 10
Estruturas formais de

assessoramento 630 0.157 0.471 0 4
presidencial

Politizagao 546 0.921 1.028 0 5
Distéancia ideoldgica

entre o presidente e os 630 0.1391 0.174 0 0.929
ministros

Logaritmo natural da

taxa de inflacio defasada 630 2.973 2.000 1.301 7.915
Popularidade 609 40.236 16.644 9.976 76.657

Fonte: Elaboragao propria.

7 Disponivel em: http://www.executiveapproval.org/datasets-1/. Acesso em: margo de 2023.
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Como o banco de dados ¢ longitudinal, ¢ preciso estimar a varia¢do entre e dentro de cada
unidade de analise. Considerando o objetivo desta pesquisa e os resultados do teste de Hausman,
assumimos que ha correlacdo entre os erros Unicos e os regressores nos modelos. Assim, o modelo
de efeitos fixos ¢ preferivel a um modelo de efeitos aleatdrios para estimar o impacto do efeito dos
instrumentos de coordenagdo na capacidade presidencial de formacdo da agenda legislativa de
politicas. Na pratica, isso significa que, ao incluir dummies de politica e ano, podemos excluir a
possibilidade de que o impacto de cada instrumento se deva a um efeito especifico da politica ou do
periodo. Além disso, o teste de Hausman rejeita a hipotese nula de que o estimador de efeitos
aleatdrios modela adequadamente os efeitos em nivel da politica/ano. Por essa razdo, o modelo a ser
utilizado pode ser sintetizado da seguinte forma:

yit = o + X'itp + ni + 8t + uit.

Onde, yit ¢ o indicador do resultado da coordenacio, isto ¢, a capacidade presidencial da
formacao da agenda legislativa da politica i no ano t. X'itp é o efeito  das covariaveis inseridas no
modelo que se referem aos instrumentos de coordenacao utilizados pelos presidentes na politica i no
ano t e as variaveis de controle. ni ¢ o efeito fixo para politica (dummy para cada politica) e 6t € o

efeito fixo para tempo (dummy para cada ano). E, por fim, uit refere-se ao termo de erro.

O intuito com essa analise ¢ mostrar que os instrumentos de coordenagdo influenciam na
capacidade do presidente de formar a sua agenda legislativa de politicas, isto €, fazer com que as
politicas que saem do Poder Executivo estejam alinhadas com as suas prioridades expressas na

mensagem ao Congresso.
4.4 Resultados

Este capitulo foca nos modelos causais multivariados e tem como finalidade analisar os
resultados a luz das hipdteses formuladas. Modelos de painel sdo apropriados em casos em que as
diferengas entre as unidades precisam ser levadas em consideracdo. Ao realizar o teste de
especificagdo de Hausman, os resultados foram favoraveis a especificagdo de um modelo com

efeitos fixos (p-value = 0.000).

No que se segue, sdo apresentados alguns modelos de regressdo linear (MQO) com efeitos

fixos por politica e por ano que evidenciam os resultados da estimacao do efeito que as varidveis
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explicativas tém na capacidade presidencial de formacdo da sua agenda legislativa de politicas

publicas. Os coeficientes relativos a cada politica e a cada ano estdo no Apéndice E deste trabalho.

Tabela 10: Modelos de Regressao Linear com efeitos fixos. Capacidade presidencial de coordenagdo da formagao da
sua agenda legislativa de politicas publicas.

mod1 mod2 mod3 mod4 mod5
Predictors Estimates| p  |Estimates| p |Estimates| p |Estimates p |Estimates| p
(Intercept) 0.6043 <0.001 0.6039 <0.001 0.6039 <0.001 0.5042 <0.001 0.4241 <0.001
M 0.0230  0.027 0.0215 0.041 0.0216 0.040 0.0358 0.007 0.0396 0.005
centralizagdo | -0.0080 0.362 -0.0083 0342 -0.0155 0.119 -0.0146 0.146
assessoramento 0.0149 0475 0.0206 0336 0.0228 0.288
watchdog 1 0.0076  0.563 0.0062 0.654
dist ideopres 0.0308 0.647
inflagdo lag In -0.0007  0.963
Approval 0.0018  0.563
Observations 630 630 630 546 524
R?/R? adjusted 0.231/0.164 0.232/0.164 0.233/0.164 0.235/0.159 0.234/0.155

Fonte: Elaboragdo propria

Em cada modelo, um instrumento especifico ¢ acrescentado. No modelo 1, testa-se o efeito
da sobreposi¢do de competéncias sobre a varidvel explicativa. No modelo 2, acrescenta-se a
centralizagdo, no 3, o assessoramento e, por fim, no 4, acrescenta-se a politizagao. No modelo 5 sdo
incluidos todos os quatro instrumentos juntamente com as varidveis de controle, a fim de verificar
seu efeito sobre a capacidade presidencial de coordenacdo da formacao da sua agenda legislativa de
politicas publicas. Algumas interagdes foram testadas, mas ndo demonstraram significancia

estatistica, portanto ndo sdo reportadas aqui.
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Figura 14: Modelos de Regressao Linear com efeitos fixos. Capacidade presidencial de coordenagdo da formagao da
sua agenda legislativa de politicas publicas
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Fonte: Elaboragao propria.

Diferentes especificacdes de modelos servem para testar a robustez dos resultados.
Entretanto, a Uinica variavel que demonstrou significancia estatistica e manteve seu efeito em todos
os modelos testados foi a sobreposi¢do de competéncias. O modelo completo indica que o aumento
de um ministério com responsabilidade sobre a politica estd associado a um aumento de 0,04
unidades na coordenagdo exercida pelo presidente, ceteris paribus, tal como esperado teoricamente
pela hipotese 1. Ou seja, quanto mais difusa sdo as competéncias ministeriais, maior a capacidade
presidencial de coordenacdo da formagdo da agenda relacionada a politica. Kliiser (2020) defende
que nos sistemas parlamentaristas, os partidos da coalizao distribuem atencao burocratica as politicas
estrategicamente entre os ministérios de diferentes partidos para coibir a discricionariedade
ministerial. A sobreposi¢do de responsabilidades ministeriais refor¢a a coordenacgao interministerial
e a promogao de praticas mais colaborativas e integradas no Executivo, pois quando nao ha uma
linha muito clara que separa as competéncias, os ministérios serdo forcados a conversarem e

chegarem num acordo, se ndo hé acordo, a proposta nao sera publicada. Isso também acaba sendo
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um instrumento no qual os presidentes, ao desenharem a estrutura organizacional do Executivo,
distribuem as competéncias estrategicamente para evitar que os ministros moldem as politicas de
forma tendenciosa e contraria a agenda presidencial. O resultado encontrado aqui aponta nessa
direcdo, de quanto mais ministérios sdo responsaveis por uma mesma politica, mais as propostas
relacionadas a ela sdo alinhadas as prioridades presidenciais. Os efeitos sdo, portanto, consequéncias

da estratégia presidencial.

Ainda no que tange a estrutura organizacional do Poder Executivo, estudos apontam que a
criacdo de unidades de negociagdo, assessoramento e consulta sdo importantes instrumentos de
coordenacao politica para lidar, especialmente, com os problemas informacionais enfrentados pelos
mandantes politicos (BOUCKAERT ET AL., 2010; TUMELERO, 2019). Essas unidades asseguram
ao presidente o controle das decisdes de seu governo, pois elas sdo responsaveis pela coleta,
sistematizagdo e fornecimento de conselhos e informagdes relativas as politicas publicas aos
presidentes, portanto, cooperam para que as propostas do Executivo sejam aderentes e alinhadas a
agenda presidencial (THOMAS, 1970; TUMELERO, 2019). Ao analisar a criagdo dessas estruturas
em diferentes formatos institucionais, como conselhos, grupos de trabalhos, foruns, camaras
setoriais, forgas-tarefas, comités ¢ comissodes, o resultado desta tese, entretanto, ndo corroborou
totalmente o argumento apresentado pela literatura. Apesar de ter apresentado a direcdo esperada
(+), conforme a hipotese 2 do modelo analitico, ndo apresentou significancia estatistica, indicando

que ndo ¢ possivel rejeitar a hipdtese nula de que os coeficientes encontrados sejam iguais a zero.

Por outro lado, o instrumento de centralizagdo apresentou efeito contrario ao esperado na
hipotese 3. Tal hipdtese defende que quanto maior o nimero de unidades centralizadas que tenham
competéncia na area de politica, maior serd a capacidade presidencial de coordenacdo da formagao
da agenda legislativa relacionada a essa politica. Estudos apontaram que a centraliza¢do de unidades
na Presidéncia ¢ utilizada no intuito de evitar que o desempenho das politicas seja prejudicado
(MOE, 1985; RUDALEVIGE; LEWIS, 2005). Em muitos casos, como o presidente ndo confia nos
membros do gabinete mais amplo, ele opta por centralizar a autoridade sobre determinada proposta
na presidéncia, especialmente, em contextos multipartidarios, onde os problemas de gerenciamento
interno da coalizdo sdo mais intensos devido a heterogeneidade de preferéncias (INACIO; LLANOS,
2016). O resultado da analise aqui realizada, entretanto, se mostrou negativo, indicando que o

aumento de uma unidade na estrutura da presidéncia com competéncia na politica reduz a capacidade
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presidencial de coordenacgdo da formagao da agenda relacionada a ela. Mas além de ndo apresentar

significancia estatistica, o efeito ¢ residual (-0.01).

A politizagdo refere-se a nomeagdo politica para cargos na burocracia que auxilia os
presidentes a reduzirem as assimetrias informacionais e a exercerem controle sobre os processos de
tomada de decisdo (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; VIEIRA, 2014; LAMOUNIER,
2018). Estudos sobre governancga da coalizao (PEREIRA et. al, 2017; Alberdingk Thijm; Fernandes,
n.d.) defendem que, no caso brasileiro, os secretarios executivos sdo nomeados como vigias ou caes
de guarda em situacdes nas quais os ministros apresentam probabilidades mais altas de atuarem na
direcdo contraria a agenda presidencial. Os chefes do Executivo antecipam a colaboracdo desses
cargos de segundo escaldo, contando que eles mitiguem os riscos da assimetria informacional e que
acendam o alarme de incéndio caso os ministros se desviem das suas orientagdes (McCubbins e
Schwartz, 1984). Nestas circunstancias, ¢ possivel também que os ministros antecipem a
possibilidade de estarem sob escrutinio e, consequentemente, adotem medidas preventivas para
evitar tais desvios, a fim de manterem-se na posi¢do ocupada (THIES, 2001; Alberdingk Thijm;
Fernandes, n.d.). Normalmente, esses estudos buscam avaliar os determinantes do uso de secretarios
executivos ou ministros juniores como estratégia de monitoramento e supervisdo, como a
heterogeneidade ideoldgica, a saliéncia do portfolio ou o grau de coalescéncia do gabinete, por
exemplo. Nessa tese, entretanto, busquei avaliar o outro lado da equacdo. Se a nomeagdo de
secretarios executivos como watchdogs tem consequéncias na capacidade presidencial de formagao
da agenda. Apesar de ir na direcdo esperada, os resultados também nao se mostraram significantes

estatisticamente, ndo confirmando a hipdtese 4.

No que diz respeito as varidveis de controle, nenhuma delas se mostrou estatisticamente
significante. O grau de conflito entre o agente responsavel pela politica e o presidente constitui-se
em um importante incentivo para a utilizacao dos instrumentos de coordenagdo, porque os tornam
mais atrativos para o presidente levando a uma melhor capacidade de coordenacdo da sua agenda
legislativa de politicas. Considerando a complexa natureza da coalizdo, maiores serdo os esforcos
para exercer o controle conforme a vontade do Presidente (LIMA, 2018). Quanto maior o conflito
entre presidente e ministro maior a dificuldade do presidente coordenar, e portanto, maior a
probabilidade dele utilizar os instrumentos de coordenacao para corrigir essa falha de coordenagao.

O resultado positivo indica que quando o presidente utiliza os instrumentos analisados, ainda que
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haja aumento na distancia ideoldgica, a capacidade presidencial de coordenagdo da formacgao de
sua agenda politica aumenta. Mas, infelizmente, ndo se pode afirmar que esse resultado ¢ diferente

de 0, dado que este esta presente dentro do intervalo de confianga.

Controlou-se também pela variavel de inflagdo e o resultado indicou que o aumento na taxa
de inflagdo esta associado a uma redu¢ao na capacidade presidencial de coordenagdo, mas também
sem significancia estatistica. Por fim, controlou-se pela taxa de aprovagao presidencial, tendo em
vista que presidentes populares podem ter vantagens no que tange ao convencimento dos ministros
para ter suas prioridades atendidas. O resultado positivo também atende essa ideia, entretanto,

também nao € estatisticamente diferente de 0.

Em suma, apenas o uso do instrumento de competéncias ministeriais sobrepostas se mostrou
relevante para explicar o aumento da capacidade presidencial de coordenacdo. O grafico de efeitos
marginais, a seguir, aponta que o efeito marginal da distancia ideologica na varidvel resposta
condicionada a sobreposi¢do de competéncias ¢ praticamente nulo, indicando que se o numero de
ministérios responsdveis pela politica aumentar, o seu efeito na capacidade presidencial de

coordenacdo da agenda ndo muda, independente do valor da distancia.
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Grifico 10: Efeito marginal da distancia ideologica presidente-ministros condicionada a variavel Sobreposicdo de
competéncias. Modelo de Regressdo Linear
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Fonte: Elaboragao propria.

4.5 Conclusao do capitulo

O capitulo se introduziu discutindo o exemplo da politica habitacional, buscando descrever
os instrumentos de coordenacdo comumente utilizados pelo presidente, isto €, se as unidades
responsaveis pela politica eram centralizadas na presidéncia, se compartilhavam competéncias com
outros 6rgdos, se houve a criagdo de unidades de assessoramento, qual era o nivel de politizagdo
dessas agéncias, o perfil dos secretarios executivos, e quais foram os atores envolvidos na rede de
politicas em questao.

O objetivo central do capitulo foi entender quais os efeitos do uso dos instrumentos de
coordenacgdo por parte do presidente sobre a sua capacidade de formagdo da sua agenda legislativa
de politicas publicas no Brasil. Em um cenario de heterogeneidade de preferéncias e com multiplos
mandantes, de que modo o presidente pode gerenciar seu gabinete e coordenar a sua agenda? A
participag@o dos presidentes no processo de formulagdo de politicas ¢ cada vez mais ativa, dado o
seu poder de agenda (COHEN, 2012). A literatura levantada no capitulo um desta tese aponta para

as razdes que nos fazem acreditar que presidentes poderosos podem ter incentivos para usar certos
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mecanismos institucionais, doravante instrumentos de coordenagdo, para obter seus resultados
politicos prioritarios. Este capitulo, no entanto, buscou analisar as consequéncias do uso desses
instrumentos na coordenac¢do do processo de formacao da agenda legislativa presidencial.

Os resultados mostraram que as estratégias presidenciais variam, e que a unica evidéncia
significativa estatisticamente para explicar a coordenagdo da agenda foi a sobreposi¢do de
competéncias ministeriais. Isso ocorre porque quando dois ou mais ministérios estao envolvidos no
processo de formulacdio de uma politica ¢ mais dificil que politicas contenciosas sejam
encaminhadas a Casa Civil e chegue a arena legislativa de decisdo. Um exemplo disso segundo os
entrevistados foi a formulagdo da Lei de Acesso & Informagao. A época, a Casa Civil coordenava o
grupo responsavel por redigir a lei e por ser uma proposta interministerial, envolvia varios
ministérios. De um lado, a Secretaria de Direitos Humanos, Ministério da Justica e Controladoria-
Geral da Unido expressava uma defesa pela transparéncia e para um Estado acessivel ao cidadao e,
por outro lado, os ministérios da Defesa, das Relagdes Exteriores e o Gabinete de Seguranca
Institucional defendiam a legitimidade e a continuidade do sigilo. A tensdo entre esses grupos era
intensa e a Casa Civil era a responsavel por fazer a mediacdo, sem, obviamente, defender uma
posi¢do especifica. Diante de interminaveis discussdes e reunides longas e tensas, a discussdo subiu
para o presidente a época. Como era uma politica prioritaria para a agenda presidencial, a politica
produzida foi resultado de um equilibrio entre a legitimidade do sigilo das agdes do Estado e a logica
da transparéncia. O mesmo aconteceu com a instituicdo da Comissdo Nacional da Verdade, que
apesar de ter menos ministérios envolvidos, a heterogeneidade de opinides acabou favorecendo a
coordenacgao presidencial. Os entrevistados narraram que foi um processo muito conflituoso e tenso,
com a Casa Civil mediando as relagdes entre o Ministério da Defesa e a Secretaria de Direitos
Humanos. O papel do presidente foi crucial para mediar os conflitos e construir uma politica
equilibrada e de qualidade. A sobreposi¢dao de competéncias, nesse sentido, acaba sendo importante
para impedir que propostas conflituosas sejam inseridas na agenda.

Nao significa que a sobreposi¢do de competéncias ministeriais tem sempre o objetivo de
restringir a autonomia dos ministros e fomentar a coordenagao interministerial, mas que ela pode ser
um dos instrumentos de coordenacdo utilizados estrategicamente pelos presidentes e pode acabar
tendo essa consequéncia. No caso do Ministério da Gestao e Inovagao, por exemplo, Lula disse que
certas prerrogativas seriam compartilhadas com o Ministério do Meio Ambiente, em fungdo do

esvaziamento que este sofreria pelo Congresso (perda de unidades importantes como a Agéncia
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Nacional das Aguas e o Cadastro Ambiental Rural) na votagdo da Medida Proviséria que alteraria a
estrutura dos Ministérios. Resta saber se isso produzira no futuro propostas mais alinhadas com as

prioridades do presidente.

Os resultados da analise de regressdo nao foram favoraveis as outras hipoteses levantadas no
modelo analitico, especialmente a hipotese 3. Tomadas em conjunto, as estimativas mostraram que
o uso dos instrumentos de coordenacdo apontados na literatura, especialmente sobre o
presidencialismo de coalizdo no Brasil, ndo tem tido a eficdcia desejada nos ultimos 30 anos. A
capacidade presidencial de coordenagdo da formacao da sua agenda esta sob tensdo e depende muito
mais das caracteristicas das proprias politicas do que do uso estratégico das prerrogativas
institucionais dos presidentes e das condi¢des politico-econdmicas do pais (conflito ideolégico no
gabinete, inflagdo e popularidade presidencial).

Mas também ¢ importante ressaltar que os instrumentos de coordenacdo sdo uma pequena
parcela do que influencia a constru¢do da agenda, ha muito mais fatores que podem tornar a
coordenacdo mais ou menos dificil e influenciar a formacdo da agenda presidencial. Os atributos
pessoais, energia, emocgdes, informagdes, experiéncia, fatores historicos e culturais, fragmentagao
parlamentar, tamanho do Estado e de suas fung¢des, insulamento ou nao da burocracia, dentre outras
podem interferir na forma de governar do chefe do Executivo e complexificar o problema da

coordenagao.

Além do mais, ndo é de se esperar uma coordenacdo plena, isto €, uma correspondéncia
perfeita entre a alocagdo da atengdo presidencial e a apresentacao de propostas pelo Poder Executivo.
Em primeiro lugar, a propria natureza de governos de coalizdo implica em delegacdo e
compartilhamento de poder, logo ¢ razoavel supor que o presidente ird ceder certo espago para que
os membros do gabinete participem da formulagdo de politicas. Em segundo lugar, com o crescente
protagonismo do legislativo nos ultimos anos (ALMEIDA, 2019), ¢ de se esperar que o Congresso
esteja menos disposto a delegar ao Executivo. Consequentemente, isso pode tolher a capacidade
presidencial de coordenacdo da formacao da sua agenda, tendo em vista que o presidente pode deixar
de apresentar propostas antecipando a reagdo do Congresso (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009).
Feitas essas ressalvas, o capitulo procurou entender se os instrumentos de coordenacdo utilizados
pelos presidentes influenciam a sua capacidade de traduzir as suas prioridades em propostas

legislativas.
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5. CONCLUSOES DA TESE

Em qualquer sistema politico, a delegac@o ¢ inevitavel. Diante do tamanho e complexidade
do Poder Executivo, ¢ impossivel que os chefes do Executivo exergam todas as atividades
diretamente. Os problemas de perda de agéncia decorrentes da delegacdo, a falta de informagdes e
controle sobre as acdes de seus agentes - que, muitas vezes, podem ser responsivos a multiplos
mandantes ¢ o ambiente de incerteza em que o presidente atua -, intensifica a complexidade
organizacional e, consequentemente, dificulta a constru¢do de uma agenda alinhada as prioridades
presidenciais. Dessa forma, ¢ importante que o presidente exerca efetivamente o seu papel
coordenador, uma vez que varias das caracteristicas importantes das politicas publicas sdo
influenciadas pelo uso que os chefes do Executivo fazem dos poderes que lhe sdo conferidos e da

sua capacidade de usa-los para coordenar sua agenda.

Essa tese procurou entender a dindmica da coordenagdo exercida pelo presidente e quais os
seus efeitos na formagao da agenda legislativa de politicas dentro do Poder Executivo. Em sistemas
multipartidarios, a formag¢ao de coalizdes sdo recorrentes e envolvem constantes negociacdes entre
o chefe do Executivo e os partidos politicos. A maior parte dos estudos sobre governos
multipartidarios e seus problemas de agéncia se concentrou em contextos parlamentares, porém
recentemente tem havido um esforgo para se entender essa dindmica em sistemas presidencialistas,
onde as relagdes de delegagdo sdo mais complexas em fun¢do do desenho institucional. Ao delegar
pastas ministeriais para partidos politicos, o presidente acaba renunciando ao controle de certas
politicas em troca de apoio na arena legislativa. Entretanto, estudos mostram que ele pode utilizar
estrategicamente suas prerrogativas constitucionais para mitigar os riscos de assimetrias
informacionais, sabotagem ou oportunismos por parte de seus agentes. [sso porque os ministros sao
atores politicos centrais que podem influenciar a agenda governamental em questdes sob sua
jurisdi¢do e deixar a sua marca na formulagdo de politicas. Estudos argumentam que “apesar de
conflitos intracoalizdo ndo implicarem a dissolugdo de governo, como ocorre em sistemas
parlamentaristas, a manutencao da estabilidade politica depende, em grande medida, da capacidade
de gestdo do Gabinete e reparticdo de poder” (ALVES e PAIVA, 2017; PEREIRA, PRACA,
BATISTA et al., 2015 apud LIMA, 2018, p. 661).
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Tendo isso em mente, o capitulo 1 desta tese buscou apresentar um modelo analitico que
reflete os instrumentos de coordenagao disponiveis aos presidentes para lidar com seus agentes a fim
de coordenar a formagdo da sua agenda legislativa de politicas. Além disso, foram abordados os
conceitos de agenda e de coordenacdo. Este trabalho se concentrou na formacdo da agenda
presidencial, definida aqui como a lista de politicas prioritarias que um presidente especifico busca
lidar, isto ¢, aquelas politicas que o presidente tem especial interesse que sejam bem-sucedidas na
sua formulacdo e implementacdo. Importa saber como o presidente coordena a formagao dessa sua

agenda, mas o que ¢ coordenacao?

O trabalho mostrou que a coordenacdo pode ser entendida a partir de diferentes pontos de
vista e de diferentes teorias. Aqui, o conceito foi construido partindo da teoria dos custos de
transacao cujo elemento central sdo as regras e as institui¢cdes estabelecidas para coordenar a relagdo
entre as partes envolvidas numa transacdo. Como o foco ¢ a relagdo do presidente com seus agentes,
o conceito central ¢ a coordenagdo vertical intragovernamental, entendida como aquela que acontece
dentro de um mesmo nivel de governo, mas que abarca o reconhecimento da autoridade hierarquica
entre os diferentes escaldes da administragdo publica bem como do presidente frente aos seus
ministros e outras estruturas subordinadas. Essa coordenacdo ¢ fomentada por meio do uso
estratégico de diferentes instrumentos, derivados das prerrogativas constitucionais, que permitem
aos chefes do Executivo lidar com os diferentes agentes envolvidos no processo decisério e que

disputam espaco na agenda governamental.

As investigacdes sobre a coordenagdo no setor publico em estudos organizacionais e da
administracdo publica discutidas no capitulo 1 sugerem que muitos desses instrumentos vieram
como resposta as reformas administrativas (NPM) realizadas no setor publico nas ultimas décadas
do século XX. Por outro lado, a literatura sobre delegacao buscou enfatizar mais os aspectos politicos
e as perdas de agéncia decorrentes das relagdes entre mandante e agente. Tal literatura argumenta
que os chefes do Poder Executivo utilizam as suas prerrogativas constitucionais como estratégias
para superar os problemas informacionais e de controle decorrentes da delegacao e, assim, conseguir
avancar suas prioridades no governo. No entanto, foi observado que muitas dessas estratégias
(nomeagdes politicas, centralizacdo ou redesenho de agéncias, reorganizacdo de competéncias,
criacdo de estruturas de assessoramento) estdo presentes também nos estudos sobre a coordenagio

na administragao publica, que apontam que elas sdo mais utilizadas para lidarem com os efeitos das
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reformas administrativas. Em outras palavras, os instrumentos propostos por essas diferentes
vertentes de pesquisa, muitas vezes, sdo os mesmos. O capitulo 1, portanto, buscou entender tais
literaturas conjuntamente para propor o modelo tedrico-analitico do trabalho que foca nos
instrumentos em comum que fazem parte das prerrogativas presidenciais. Apesar de vincular essas
duas vertentes de estudos devido as suas sobreposi¢oes, o capitulo argumentou que a coordenagio
deve ser entendida como mais do que uma reacao as reformas administrativas. A dindmica politica
no interior do gabinete requer que o chefe do Executivo exerca seu papel coordenador. E essa
coordenacdo nem sempre ¢ orientada para a eficiéncia sistémica, mas para a consecu¢do da agenda
presidencial de politicas piblicas em contextos, especialmente, de conflitos de interesses. Ainda que
muitos dos instrumentos de coordenagdo abordados facam parte das prerrogativas administrativas
do presidente, o capitulo argumentou que € o seu uso estratégico que podera influenciar o resultado
da formacdo da agenda, isto é, que o permitird coordenar o esfor¢o para que as propostas

encaminhadas ao Legislativo estejam de acordo com as suas prioridades de politicas.

Para isso, o capitulo 2 buscou construir um indicador da capacidade presidencial de
coordenacdo da formagdo da sua agenda, que indica o resultado da coordenacdo exercida pelo
presidente para controlar a elaboragdo de propostas legislativas do Executivo. Mas, antes disso, foi
discutida a dinamica da formag¢ao da agenda governamental como um todo com base nas entrevistas
realizadas com funcionarios de alto escaldo da burocracia publica. De uma forma geral, foi possivel
observar que a formacao da agenda de politicas publicas envolve um processo longo e complexo de
identificacdo de problemas, alternativas de solu¢des e de tomada de decisdes; ¢ um produto
resultante dos processos de barganha entre os mais variados atores envolvidos na formulagdo das
politicas publicas. Os presidentes compartilham a responsabilidade sobre a formulagdo de politicas
com os ministros que, por sua vez, confiam na experiéncia de sua burocracia ministerial para traduzir
ideias politicas em uma linguagem legal e juridica. Os atores que tém mais inser¢do na arena
decisoria e mais proximidade com o Centro de governo sdo aqueles que mais conseguem emplacar
suas agendas, encaminhé-las para a Casa Civil e, posteriormente, para a assinatura presidencial. “A
agenda de governo predominante ¢ aquela que o presidente aprova. Contudo, os ministros também
sdo estimulados por regras externas concernentes aos partidos politicos, sistema eleitoral, e ao Poder
Legislativo” (COELHO, 2018, p. 28). Por essa razdo, como o presidente coordena o processo de

formacdo da agenda ¢ importante para restringir a discricionariedade ministerial e aumentar a
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probabilidade de ter uma agenda em conformidade com suas prioridades. Mas como identificar suas
prioridades e sua capacidade de traduzi-las em propostas legislativas? Para isso, em primeiro lugar,
a partir do caso brasileiro, foi feita uma analise de como ocorreu a alocagio da atencao presidencial
entre as diferentes macropoliticas e, em seguida, de como o Executivo respondeu a essa atencao ao

formular os atos normativos a serem encaminhados para o Congresso.

O sistema de governo e eleitoral brasileiro, que desde a redemocratizagio combina um
presidencialismo com elei¢cdes majoritarias para cargos no Executivo (o candidato precisa ter mais
da metade dos votos validos para vencer, excluindo-se nulos e brancos) e elei¢des proporcionais de
lista aberta para cargos no Legislativo (com assentos distribuidos usando-se o quociente eleitoral),
propicia um ambiente politico-institucional com alta fragmentagao partidaria devido a representacdo
de muitos partidos no Legislativo®®. A formagéo de coalizdo nesse contexto multipartidario torna-se
imprescindivel, uma vez que, as chances de o presidente sair das urnas com maioria parlamentar sao
reduzidas, logo, ele necessita estabelecer acordos com os partidos politicos na busca de formar uma
base de apoio que o possibilite governar e aprovar sua agenda (INACIO, 2006; FREITAS, 2013). A
fragmentacao partidaria no Congresso e a formacao de coalizdes amplas e heterogéneas dificultam
ainda mais a capacidade de o presidente coordenar e implementar suas a¢des prioritarias e impoe
desafios a gestdo publica, uma vez que, a producdo de politicas publicas requer sua habilidade de
articulacdo e coordenacdo. Nesse sentido, o estudo do caso brasileiro se mostra paradigmatico para
a compreensdo do uso estratégico dos instrumentos de coordenacdo na formacdo de agenda

presidencial de politicas.

Tendo isso em vista, o capitulo 3 analisou quais os instrumentos de coordenacdo foram
utilizados pelos presidentes brasileiros no periodo entre 1990 e 2020. Compreender os motivos pelos
quais os presidentes adotam um ou outro instrumento importa porque essa escolha afeta a
coordenacdo de sua agenda de politicas. Seguindo a literatura, o capitulo argumentou que seu uso ¢é
variavel a depender de certas questdes politico-partidarias ou do proprio nivel de importancia que o

governo da para os diferentes ministérios (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999; MARTINEZ-

80 Com a implantagdo da clausula de barreira pela Emenda Constitucional n° 97 de 04/10/2017, a partir das elei¢des
de 2018, os partidos tiveram que alcangar um percentual minimo de votos para atuarem no Legislativo. O intuito é
impedir a representagdo de partidos pequenos ou incentivar que partidos menores se juntem em coligagdes
(LAMOUNIER; GUERRA, 2019).
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GALLARDO, 2010). Em situa¢des de maior conflito de preferéncias entre mandante e agente,
utilizar estrategicamente todos os poderes e ferramentas que dispde como instrumentos indutores da
coordenacdo torna-se uma missdo crucial. A capacidade de producdo de agenda pode variar a

depender de como o presidente maneja esses instrumentos.

No capitulo 4, buscou-se responder a segunda pergunta do trabalho, controlando justamente
pelo conflito de interesses dentro do gabinete: Quais os efeitos que os instrumentos de coordenagao
utilizados pelo presidente t€m sobre a sua capacidade de formagao da agenda legislativa de politicas
publicas? Embora a literatura sugira que presidentes poderosos usam estrategicamente esses
instrumentos para coordenar a formacao de sua agenda de politicas, os resultados apontaram para a
complexidade do processo. A capacidade presidencial de coordenagdo depende mais das
caracteristicas das politicas em si do que do uso estratégico das prerrogativas constitucionais dos
presidentes e das condigdes politico-econdmicas do pais (conflito ideoldgico no gabinete, inflagdo e

popularidade presidencial).

Os resultados mostraram que as estratégias presidenciais variam, e que a unica evidéncia
significativa estatisticamente para explicar a coordenacdo da agenda ¢ a sobreposicdo de
competéncias ministeriais. Muitas competéncias na Esplanada sdo sobrepostas e isso contribui para
mudar o balango de forga, pois quando dois ou mais ministérios estdo envolvidos no processo de
formulagdo de uma politica ¢ preciso que eles coordenem mutuamente suas agdes para levarem
adiante alguma proposta e, isso pode contribuir para impedir a inclusdo de propostas divergentes na
agenda. Obviamente, a sobreposi¢do de competéncias ndo € vista como algo desejado pelos partidos
e ministros individuais, mas refor¢a a coordenagdo interministerial. Conforme os entrevistados
disseram, no nascedouro, cada ministério deseja se capitalizar em cima da sua agenda, buscando
receber todo o crédito pela politica, pois isso € visto como um ativo importante dentro da disputa.
Entretanto, as politicas intersetoriais necessariamente requerem o envolvimento de outros
ministérios. Embora isso decorra muito mais da compulsoriedade do processo de formulagdo do que
da vontade por parte dos proprios ministérios, essa dinamica pode contribuir para o refor¢o da

coordenagao.

Todos os demais instrumentos ndo se mostraram estatisticamente significantes para explicar

a capacidade presidencial de coordenagdo da formagdo da sua agenda, mas apresentaram a dire¢ao
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esperada, com excecdo da centralizacdo. Porém, ¢ fundamental ressaltar que os instrumentos de
coordenac¢do sdo uma pequena parcela do que influencia a constru¢ao da agenda, pois ha muito mais
fatores que podem tornar a coordenagdo mais ou menos dificil e influenciar a formagao da agenda
presidencial. Um fator importante ndo controlado nesta tese foi a atuacdo e qualidade do corpo
burocratico. Como amplamente discutido no capitulo 2, a burocracia ¢ crucial para dar corpo as
ideias politicas e para traduzi-las em clausulas que se alinhem com a estrutura juridico-legal
existente. “Nas ultimas duas décadas, foi marcante a ampliacdo da profissionalizagdo e das
capacidades administrativas, legais e técnicas dos diversos orgdos incumbidos do controle
governamental” (GAETANI, 2014, p. 5). Por essa razdo, ela pode interferir diretamente na
capacidade presidencial de coordenacdo da formag¢ao da sua agenda. Além disso, atributos pessoais,
energia, emocdes, informagdes, experiéncia, fatores histéricos e culturais, fragmentagdo
parlamentar, tamanho do Estado e de suas fungdes, dentre outros fatores institucionais, formais ou
informais, podem afetar o processamento da informacao, interferir na forma de governar do chefe

do Executivo e complexificar o problema da coordenagao.

A pesquisa destaca a importancia de considerar as limitacdes e os desafios que acompanham
a coordenagdo das politicas publicas por parte dos presidentes em contextos democraticos
multipartidarios. A contribui¢do desta tese langa luz sobre os multiplos instrumentos que os
presidentes tém a sua disposi¢do e como os usam para aumentar sua influéncia sobre a formulagao
de politicas. O uso dos instrumentos de coordenagdo ndo ¢ aleatdrio; ha condigdes e situacdes
especificas que fazem com que alguns instrumentos sejam preferiveis a outros para os presidentes.
Além do mais, os custos de transa¢do envolvidos no uso desses instrumentos podem limitar a acdo
presidencial e, consequentemente, sua capacidade de coordenar a formagdo da sua agenda legislativa
de politicas. O presidente s ird recorrer a esses instrumentos quando esperar obter um beneficio que
compense os custos envolvidos em sua utilizacdo. Caso contrario, ndo valera a pena. No fundo, cada
instrumento objetiva mitigar as raizes da delega¢cdo malsucedida e, assim, reduzir a perda de agéncia

dos mandantes politicos.

Embora a andlise seja focada no caso brasileiro, almeja-se que os exercicios tedricos e
empiricos a serem realizados possam viajar bem e abranger outros sistemas presidencialistas
multipartidarios que enfrentam problemas decorrentes dos custos de agéncia na relagdo do presidente

com seus agentes e, assim, aumentar nosso conhecimento sobre o comportamento e estratégias
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presidenciais e suas consequéncias para as politicas publicas. Espera-se que as ideias empreendidas
aqui sirvam como subsidio tedrico e empirico para que outros pesquisadores testem hipdteses sobre

as consequéncias das relagdes entre presidente e seus agentes na construcao da agenda de politicas

do pais.
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7. APENDICES

APENDICE A - Dicionario de Palavras

O dicionario ¢ de elaboragdo propria com base na descri¢do das 21 macropoliticas elencadas no

Manual do Comparative Agenda Project (CAP) para o caso brasileiro.

1

macroeconomia <- c("Banco Central", "CADIN", "centros industriais", "codigo tributario",
"Comité de Politica Monetaria do Banco Central", "condi¢des econdmicas", "congelamento de
precos", "consulta publica", "conta publica", "contas publicas", "controle de pregos", "controle de
salario", "controle de salarios", "controle emergencial de precos", "controles emergenciais de
precos", "COPOM", "crescimento econdmico", "crescimento industrial", "custo de vida", "déficit
federal", "déficit orcamentério", "déficit publico", "depdsito compulsério”, "desempenho
industrial", "desempregados", "desemprego", "desenvolvimento econémico", "desenvolvimento
industrial", "disponibilidade de crédito", "divida ativa", "divida federal", "divida publica", "dividas
dos Estados com a Unido", "dividas dos Municipios com a Unido", "economia", "econémica",
"econdmica", "economicamente", "econdémicas", "econdmicas", "economicidade",
"economicidades", "economicismo", "economicista", "econémico", "economico", "econéomicos",
"economicos", "efeitos da economia", "estabilidade", "estabilizacdo de preco", "estabilizacdao de
precos", "estabilizagdo econdomica de precos", "estado da economia", "estagna¢do economica",
"execucdo fiscal", "execucdo orgamentdria", "exercicio fiscal", "fazenda", "financas publicas",
"fiscais", "fiscais", "fiscal", "guerra fiscal", "hiperinflacdo", "IGP-DI", "IGP-M", "Imposto de
Renda", "impostos", "INCC", "incentivo fiscal", "incentivos fiscais", "indicadores econémicos",
"indice de Prego ao Consumidor Amplo", "indice de Pregos ao Consumidor da Fipe", "Indice de
Precos ao Produtor Amplo", "Indice Geral de Precos de Mercado", "Indice Nacional de Custo da
Construcdo", "Indice Nacional de Precos ao Consumidor", "industria", "indastria", "industriais",
"industrial",  "industrializagdo", "industrializada", "industrializadas", "industrializado",
"industrializados", "industrias", "industrias", "inflagdo", "INMETRQO", "INPC", "INPI", "Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada", "Instituto Nacional de Propriedade Industrial", "IPA", "IPC-
Fipe", "IPCA", "IPEA", "IPI", "IRPF", "juro", "juros", "macroeconomia", "macroecondmica",
"macroeconomicamente”, "macroecondmicas", "macroecondmico", "macroeconomicos",
"manufatura", "MDIC", "melhora da economia", "moeda", "moedas", "oferta de moeda",
"or¢gamentario", "orcamentarios", "or¢amento", "Orcamento Nacional", "Orcamento publico",
"orcamentos", "parques industriais", "peca orcamentdria anual", "plano econdmico", "politica
econdmica", "Politica Fazendaria", '"politica fiscal", '"politica industrial", "politica
macroecondmica doméstica", "politica monetdria", "politica tributaria", "prego", "pregos",
"processo orcamentario”, "produtividade industrial", "projecdes orcamentdrias", "reajustes de
preco", "Receita Federal", "recessdo", '"recessdo econOmica", '"recuperacdo econOmica",
"redesconto", "redugdo do déficit", "reforma fiscal", "reforma tributaria", "reserva de ouro",
"resolugdes orcamentarias"”, "revitalizagao", "simplificagdo", "subsidios industriais", "superavit",
"superavit orgamentario", "superinflacdo”, "taxa", "taxa de cambio", "taxa de desemprego", "taxa
de emprego", "taxa de juros", "taxa SELIC", "taxas", "taxas de cambio", "taxas de juros",
"tecnologia industrial", "tesouro", "Tesouro Nacional", "titulo publico", "titulos publicos",



204

"tributagdo", "tributagdo sobre a renda", "tributaria", "tributarias", "tributario", "tributarios",
"tributaveis", "tributaveis", "tributo")

2

direitos_liberdades <- c("aborto", "abstencdo eleitoral”, "acesso a informacgdo", "acesso de
informagdo", "antigoverno", "ataques homofobicos", "atividades contra o estado", "atividades
subsersivas", "audiéncia publica", "audiéncias publicas", "bissexuais", "casamento homoafetivo",
"compartilhamento de informagdes", "conferéncias", "conferéncia nacional", "conselho nacional",
"conselhos participativos", "controle de gravagdes em espagos publicos", "controle de natalidade
impositivo", "cor", "cotas", "crimes contra a ordem", "crimes contra o estado", "democracia",
"democratica", '"democraticamente", "democraticas", '"democratico", '"democraticos",
"democratiza¢do", "democratizacdes", "desenvolvimento humano", "direito a privacidade",
"direito a propriedade privada", "direito ao voto", "direitos basicos", "direitos civis", "direitos de
minorias", "direitos politicos", "discrimina¢ao", "discriminagdo contra pessoas com deficiéncia",
"discriminagdo de doengas", "discrimina¢do de género", "discriminagdo de grupos étnicos",
"discriminagdo de grupos raciais", "discriminagdo de idade", "discriminagdo de minorias",
"discriminagdo por idade", "discriminagdo por orientagdo sexual", "discriminac¢des", "ditadura",
"ensino religioso", "espionagem", "etaria", "eutandsia", "expansdo ou contratacdo da franquia",
"feminismo", "género", "grupos supremacistas", "guerra civil", "guerra civis", "habeas corpus",
"Handicap", "homofobia", "homossexuais", "idade minima para voto", "IDH", "igrejas",
"igualdade de género", "igualdade de trabalho para mulheres", "igualdade salarial para mulheres",
"insurgéncia"”, "insurreicdo armada", '"interrupcdo voluntiria da gravidez", "intervengdes
artisticas", "isencdes religiosas", "jornadas de julho", "justificativa de voto", "LGBT", "LGBTQI",
"liberdade", "liberdade de culto", "liberdade de de associacdo", "liberdade de expressdo",
"liberdade de reunido", '"liberdade religiosa", '"liberdades", "liberdades individuais",
"manifestagdes publicas", "minoria", "minorias", "misoginia", "modificagdo de informagdo",
"multa eleitoral", "obrigatoriedade do voto", "parada LGBT", "participacdo direta", "participagao
indireta", "participagdo politica", "participacao popular", "participagdo social”, "plebiscito",
"plebiscitos", "pluralidade religiosa", "politicas de idade de aposentadoria obrigatoria",
"preconceito", "privacidade", "privacidade de dados do consumidor", "privacidade de dados do
trabalhador", "privacidade de registros", "privilégios étnicos", "privilégios raciais", "prote¢ao de
dados", "protecdo de dados pessoais", "protecdo de etnia", "protestos", "raga", "racismo",
"referendo", "referendos", "regras de acesso a candidaturas", "relagdes de género com emprego",
"religido", "religides", "representacdo politica", "sexo", "titulo de eleitor", "transexuais",

nn

"travestis", "urna eletronica", "violagao de direito", "violacao de direitos", "violagdes de direitos",

nn

"violéncia contra pessoas com necessidades especiais", "voto", "votos")

3

saude <- ¢("saude", "medicina", "médico","médicos","médica","médicas", "assisténcia médica",
"politica de saude", "direito a satde","garantia de acesso a saude", "acesso a saude", "cuidados de
saude", "sistema nacional de saude", "SUS", "sistema de saude", "atendimento do SUS",
"composicdo do SUS", "reformas no SUS", "legislagdes do SUS", "judicializacdo da satde",
"seguro de saude", "planos de satde", "plano de saude", "sistemas privados e alternativos de
saude", "ONGs em saude", "hospitais privados", "saude particular", "legislacdes sobre planos de
saude", "regulamentacdo de plano de saude", "plano de saude", "cuidados primarios”, “atencao

basica", "medicina da familia", "cuidados basicos", "higiene pessoal”,"higiene alimentar",
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"responsabilidade sanitaria", "Programa saude da familia", "Politica Nacional de aten¢do basica",
"equipes de Saude da Familia", "agentes comunitarios de saude", "Mais médicos", "industria
farmacéutica", "medicamentos”, “laboratérios", "produtos farmacéuticos", "farmaécia",
"dispositivos médicos", "laboratorios clinicos", "aprovacdo de medicamentos", "ANVISA", "leis
de regulagdo de laboratorios clinicos", "controle de medicamentos", "infomagdes sobre
medicamentos", "regulagdo de ensaios clinicos", "testes laboratoriais", "suspeita de dengue",
"dengue", "cancer", "PreP", "Pilula do Cancer", "maconha medicinal", "instalacdes médicas",

nn nmn nn nn nmn nmn

"hospital”, "hospitais", "clinica", "clinicas","ambulancia","ambulancias", "posto de satde", "postos

nn

de saude","maternidade","maternidades", "centro de satude", "centros de saude", "SAMU", "UTI

Movel", "leito", "leitos","equipamento médico", "Raio X", '"ultrassom", "dialise",

nn

"dialises","equipamento publico de saude", "provedores de seguros de saude", "seguradores de
saude", "acordo nacional e internacional na satide", "parceria publico privada em saude", "vaga do
SUS", "vagas do SUS","responsabilidade médica", "impericia médica", "fraude médica", "abuso
médico", "pratica médica", "exercicio ilegal da medicina", "indenizacdo de pacientes", "sigilo
médico", "relagdo paciente e médico", "mao de obra no setor de saude", "cursos de medicina",
"conselhos de medicina", "conselho de saude", "conselho de farmacia", "conselhos profissionais
das areas da satude", "CRM", "CREFITO", "CRF", "ordens de médicos", "formacao profissional
em saude", "estdgios em medicina", "internato", "internato em satde", "contratos na saude",
"carreira na saude", "saldrio dos profissionais de saude", "prevencao de doengas", "campanhas de
prevencao de doencgas", "tratamento", "promog¢ao da satde de doencas", "doencas campanhas de
promogado de saude", "campanhas de vacinacdao", "DSTs", "doenga sexualmente transmissivel",
"cancer de mama", "outubro rosa", "novembro azul", "campanhas de valorizacdo da vida",
"campanhas contra suicidio", "diabetes", "problemas de pressdao", "educagdo sexual", "higiene
bucal", "higiene basica", "anemia", "satde infantil", "gravidez", "programas de satde escolar",
"saude da mae", "saude do beb&", "satde da criancga", "gravidez indesejada", "gravidez na
adolescéncia", "vacinagdo infantil", "vacina", "atendimento pediatrico", "atendimento obstétrico",
"parto", "parto normal", "cesariana", "parto natural", "pré-natal”, "consultas e exames pré-natal",
"cuidados dentarios infantis", "saude mental", "doengas de satide mental", "psicossocial",
"CAPS", "controle de qualidade mental", "esquizofrenia", "bipolaridade", "transtornos mentais",
"ansiedade", '"alucinac¢do", '"depressdo", "suicidio", "CVV", "atendimento psicologico",
"atendimento psiquidtrico”, "sanatorio", "manicomio", "cirurgia", "cirurgias", "reabilitacdo",
"cuidados de saude ao domicilio", "doente terminal", "atendimentos de emergéncias", "doenca
terminal", "internagdo", "atendimento assistido", "home-care", "consulta","consultas",
"fisioterapia", "fisioterapias", "doencas degenerativas", "ELA", "Alzheimer", "doengas cronicas",
"HIV", "medicamento", "medicamentos","farmacia popular", "farmacias de manipulagdo",

nn

"controle de receita","controle de receitas", "tarja vermelha", "tarja preta", "remédio",
"remédios","abuso do tabaco", "tabaco", "tabagismo", "cancer de pulmao", "cancer de garganta",
"enfisema", "doencas cardiacas", "doengas respiratorias", "abuso de alcool", "abuso de drogas
ilegais", "bebida alcoolica", "bebidas alcodlicas","lei seca", "alcoolismo", "centros de
recuperagdo", "centros especializados", "recuperagao de usudrio”, "cracolandia", "saude e drogas",
"cocaina", "crack", "maconha", "LSD", "pesquisa e desenvolvimento em satde", "pesquisa em
saude", "pesquisas e estudos laboratoriais", "estatisticas de satide", "dados sobre mortes", "testes
de medicamentos", "vigilancia sanitaria", "hospital", "Empresa Brasileira de Hemoderivados e
Biotecnologia","HEMOBRAS", "ANS", "FUNASA", "FIOCRUZ", "Instituto Nacional de

Cancer", "nstituto Nacional de Cardiologia", "Instituto Nacional de Traumatologia e Ortopedia")
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4
agricultura pesca  <-  c("agricultura",  "agriculturas","pecuaria",  "pecuarias","pesca",
"pescas","politica agricola", "politicas agricolas", "agrlcola" "agricolas", "desenvolvimento rural",

"desenvolvimento agricola", "desenvolvimento florestal", "areas para plantio", "cultivo", "criacao
b b

de animais", "licenciamentos", "produc¢do agricola", "comércio agricola", '"pecuario",
3

"agropecudria", "agropecudrio","produtos agricolas", "subsidios aos agricultores", "seguros da

agricultura",  "créditos da  agricultura",  "agricultores",  "agricultor","pecuaristas",

nn

"pecuarista","desastres agricolas", "financiamento agrario", "pecuario", "Banco Rural", "Banco do
Nordeste", "Crédito Rural", "PRONAF”, “Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar", "agricultura familiar", "seguro de planta¢des", "seguro de produtos", "produgdo
pecuaria”, "tratores", "trator" ,"maquinario agricola", "inspe¢do alimentar", "seguranca alimentar",
"controle alimentar", "inspecdo de alimentos", "seguranca de alimentos", "frutos do mar",
"requisitos de rotulagem", "regulacdo de rotulos", "informacOes nutricionais", "informacdo
b b
nutricional","composi¢do nutricional", "utilizacdo de hormodnios", "transgénicos", "nutri¢ao",
"regulagcdes sanitdrias", '"alimentos", "alimento","produtos alimentares", "matadouros",
"exploracdo de animais", '"corantes", "programas agricolas", "comercializacdo agricola",
b b
"alimentag¢do saudavel", "marketing agricola", "Agro ¢ POP", "doenca de animais", "doenca de
culturas", "doengas animais", "colheitas", '"colheita","pragas", '"pesticidas", "animais
domesticados", "febre aftosa", "verminoses", "controle sanitario de estabulos", "controle de
epidemias", "sacrificio animal", "uso de animais para testes laboratoriais", "controle de
redadores", "controle de insetos", "proliferacdo de larvas", "mosquito da dengue", "barbeiro",
b b
"animais em circo", "animais domésticos", "caga", "pesca comercial", "zonas pesqueiras",
"peixes", "pororoca", "piracema", "modificagdo genética", "transgénico", "engenharia genética",
"nutricdo animal", "CNPA", "café", "agucar", "alcéol", "CONAB", "EMBRAPA", "Central de
Abastecimento" "CEASA" "Lavoura  Cacaueira", "Cana-de-Acucar", "pesqueira",
b b

"pesqueiro”,"aquicultura", "CONAPE")

5

trabalho previdéncia  <-  c¢("trabalho","trabalhos","emprego”, "empregos","desemprego",
"desempregos",  "previdéncia", "previdenciario", "previdencidrios", "previdencidria",
"previdencidrias","pensdes","pensdo","politica trabalhista","Ministério do Trabalho", "trabalho
formal","trabalho  informal","seguranca do  trabalhador","protecdo do  trabalhador",
"trabalhadores", "indenizacdo por lesdes","condi¢des de trabalho","regulamentacdo de
trabalhos","danos e doencas causadas pelo trabalho","seguranca do trabalho","doengas
ocupacionais","equipamentos de seguranca do trabalho", "insalubridade","qualidade no ambiente
de trabalho","acidentes de trabalho","satide ocupacional","CIPA","formagao
profissional","desenvomvimento profissional","treinamento profissional","trabalhador", "for¢a de
trabalho","programas  de  capacitacdo  profissional","programas de incentivo  ao

emprego","reciclagem","realocacdo profissional","beneficios dos empregados","beneficios de

funcionarios", "aposentadoria”, "seguro-desemprego","planos de previdéncia","planos privados de
previdéncia","planos publicos de previdéncia","previdéncia privada","décimo terceiro
salario","aposentadoria por invalidez","licenca maternidade", "licenca paternidade","auxilio

nn nn

maternidade","salario maternidade","emprego formal","INSS","previdéncia social","sindicatos
trabalhlstas","assocmgoes traba1h1stas" "sindicatos","negociagcdes  coletivas","empregador"”,
"empregado" "organizagdes sindicais", "profissdo", "conselhos profissionais", "direito de greve",

"greves", "mobilizagdes", "protestos relacmnados ao emprego", "regulamentacao sindical", "fundo
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sindical", "financiamento de sindicatos", "cooperativas de trabalho", "sindical", "padrdes
trabalhistas", "regulacdo trabalhista", "trabalhista", "salario minimo", "saldrio-minimo", "horas
extras", "legislagdo trabalhista", "tabelas salariais", "férias", "venda de férias", "férias
remuneradas”, "horario de trabalho", "hora-extra", "banco de horas", "flexibilizacdo de leis
trabalhistas", "direitos dos trabalhadores", "justa causa", "demissdao", "contratacdo", "demissdo
voluntaria", "contratos de trabalho temporario", "contratacdo de meses de experiéncia",
"negociacdes trabalhistas", "emprego juvenil", "trabalho infantil", "formagdo profissional para
jovens", "primeiro emprego", "treinee", "jovem aprendiz", "mercado formal"”, "trabalhadores
migrantes", "trabalhadores convidados", "trabalhadores sazonais", "trabalho de imigrantes",
"autorizagdo de trabalho", "DATAPREV", "Seguridade Social", "Instituto Nacional do Seguro
Social", "PREVIC", "Superintendencia de Seguros Privados", "SUSEP", "Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo", "Fundo de Amparo ao Trabalhador", "FUNDACENTRO",
"Empregabilidade")

6

educagdo  <-  c("educacao", "politica  educacional","educacional”, "educacionais",
"educacionalmente", "politicas de educagdo", "or¢amento para educacdo", "Ministério da
Educacao", "métodos educacionais", "qualidade da educacdo", "educacdo superior", "ensino
superior", "empréstimos estudantis", "financiamento educacional", "faculdades", "universidades",
"centros educacionais", "REUNI", "PROUNI", "FIES", "SISU", "vestibular", "Institutos Federais",
"ENEM", "enem", "moradia universitaria", 'restaurante universitario", "bolsas de estudos",
"graduagdo", "pds-graduagdo", "mestrado", "doutorado", "pds-doutorado”, "evasdo", "matricula",
"CAPES", "certificacdo de cursos", "cursos", "vagas", "parcerias publico privadas em educagdo",
"autonomia universitaria", "capacitacdo de docentes", "bolsas para docéncia", "docente",
"docentes","docéncia", "cotas", "cotas raciais", "cotas econOmicas", "cotas étnicas", "vestibular
indigena", "vestibular refugiados", "financiamento de pesquisas", "CNPQ", "institutos de
pesquisa", "ensino elementar", "ensino secundario", "ensino basico", "ensino fundamental”,
"ensino médio", "escolas primadrias", "escola", "escolas", "reforma escolar", "seguranca nas
escolas", "resultados educacionais", "FUNDEF", "FUNDEB", "atividades escolares", "atividades
extra-curriculares", "transporte escolar", '"uniforme", "acesso a escolas", "creches", "estrutura
curricular", "professores", "funcionarios de ensino", "gestdo escolar", "metas de aprendizagem",
"taxa de evasdo", "taxas de matriculas", "bolsas", '"olimpiadas de matematica", "concursos
nacionais", "vestibulinhos", "equipamentos de ensino", "colégio", "colégios","ENCCEJA",
"educacdo especial", "inclusdo", "educag¢do de alunos carentes", "alfabetizacdo", "educacdo
bilingue", "educacdo rural", "ensino especial", "EJA", "jovens fora do periodo escolar",
"aprendizagem", "refor¢o escolar", "apoio especializado", "APAE", "ensino vocacional", "ensino
profissional”, "ensino profissionalizante", "cursos profissionais", "ensino técnico", "escolas
técnicas", "sistema S", "PRONATEC", "ensino-técnico-profissional", "educacdo especial",
"educacdo para deficientes fisicos", "educacdo para deficientes mentais", "qualidade educacional",
"exceléncia educacional”, "matematica", "ciéncias", "habilidades em linguas estrangeiras",
"promoc¢do da educagdo", "visitas escolares", '"constru¢do de bibliotecas", "biblioteca",
"bibliotecas","doag¢do de livros", "livros", "leitura", "material pedagdgico", "ensino de informatica
extra curricular”, "idiomas", "Inglés sem fronteiras", "ciéncia sem fronteiras", "pesquisa sobre
educacdo", "treinamento de docentes", "avaliacdo de docentes", "gestdo educacional", "ensino",
"professor", "professora", "professores", "educador", "educadores", "educadora", "educadoras",
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"pedagogia", "pedagdgico", "pedagogicos", "pedagdgica", "pedagdgicas", "pré-escola", "FNDE",
"censo escolar", "INEP","CEFET")

7
meioambiente <- c("meio ambiente", "meio-ambiente", "politica ambiental", "saneamento bésico",
"protecdo ambiental", "controle ambiental”, "gestdo ambiental", "engenharia ambiental",
"desastres", "catastrofes", "Mariana", "Brumadinho", "ruptura de barragens de mineragdo",
"ambiental", "ambientais", "ambientalmente", "ambientalismo", "ambientalismos",
"ambientalista", "ambientalistas", "tratamento de 4gua", "distribuicdo de 4gua potavel",
"abastecimento", "poluicdo", "aditivos da dgua potavel", "fluoretacdao"”, "adgua potavel", "estacdes
de tratamento", "qualidade da agua", "nivel de fluor na agua", "niveis de dioxinas de agua",
"SABESP", "residuos solidos", "4aguas residuais", "escoamento superficial", "gestdo do lixo",
"lixao", "depositos de lixo", "coleta de lixo", "catadores", "lixo doméstico", "lixo industrial",
"aterros", "residuos perigosos", "danos quimicos", "danos toxicos", "produtos quimicos toxicos",
"contamina¢do quimica e toxica", "explosivos", "residuos quimicos", "residuos minerais",
"contamina¢do ambiental", "pesticidas", "agrotoxicos", "polui¢do do ar", "mudangas climaticas",
"poluicdo sonora", "temperatura", "aquecimento global", "degelo", "mudancas de temperatura",
"poluicdo visual", "poluicdo”, "emissdo de gases", "regras de banners", "paineis", "fachadas de
comércio visual", "barulhos", "ruidos", "qualidade do ar", "plantio de arvores", "arborizacao",
) . "reutilizacio”, . u . Mix s ’ icliveis"
"reciclagem", "reutilizagdo", "conservag¢ao de recursos", "lixo reciclado", "fontes reciclaveis"
"descarte", "manuseio”, "insen¢do de impostos para reciclados", "riscos ambientais internos",
"contaminag¢@o do ar interno", "substincias perigosas internas", "amianto", "qualidade interna de
prédios", "qualidade de ruido", "prote¢do do ambiente interno", "radiacdo interna", "regulacdo de
gés encanado", "eletricidade", "normas da ABNT sobre seguranca interna", "rota de fuga", "alvara
de funcionamento", "alvara de bombeiros", "fauna", "flora", "florestas", "floresta", "florestal",
"florestais", "protecdo de espécies", "espécies ameagadas", "vida selvagem", "animais de
laboratério", "proteg¢do de espécies em extingdo", "preservagdo do ecossistema", "comércio ilegal
de animais", "regulacdes do IBAMA", "IBAMA", "comércio de plantas", "plantas", "protecdo de
florestas", "caca de animais silvestres", "espécies protegidas e ameacgadas de extingdo",

nn nn nn "non_ . nn nn

"conservacgao de terra", "conservagao de agua", ""conservagdo do solo", "mar", "rio", "rios","praias",
"praia","costas", "oceanos", "conservagdo recursos hidricos", "polui¢do de oceanos", "conservacao
da costa", "ilhas", "mangues", "litoral", "erosdo de terrenos", "morros", "qualidade do solo",
"conservacao de rios", "lagos", "afluentes", "enchentes", "poluicdo urbana", "margens", "encostas
de rios", "chuvas", "temporais", "tempestades", "terrenos contaminados", "rios contaminados",
"rios poluidos", "fertilizantes", "tecnologia ambiental", "protecdo ambiental", "desenvolvimento
sustentavel", "ecologia", "Codigo Florestal", "Biodiversidade", "clima", "Instituto Chico Mendes",
"CONAMA", "CONAMAZ", "CONAFLOR", "Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de

Janeiro", "JBRJ", "amazonia")

8

energia <- c("energia", ‘"energias","politica energética", ‘"crise energética", "crise
energéticas","fontes energéticas", "seguranca energética", "comités de energia", "energético",
"energéticos", "energética", "energéticas", "energia nuclear", "lixo nuclear", "energia atdmica",
"usina nuclear", "energia nuclear", "ANGRA", "prote¢do contra acidentes nucleares", "acidentes
nucleares", '"prote¢do nuclear", '"residuos nucleares radioativos", '"reatores nucleares",
"recomendacdes internacionais sobre energia nuclear", "instalagdo de usinas nucleares", "lixo
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nuclear", "eletricidade", "energia hidrelétrica", "energia elétrica", "rede elétrica", "postes",
"flacdo", "distribuicao de energia elétrica", "companhias elétricas", "hidroelétricas", "taxas e tarifas
de produgao”, "distribuicao de eletricidade", "gés natural", "petrdleo", "perfuracao”, "queima de
petréleo”, "pregos do petréleo", "preco do gas", ”gasohna” "gas", "etanol" "fonte de energia", "gés
natural GNV", "gas de cozinha", "botijao de gas", "gas encanado", "empresas de distribui¢do de
gas", "distribuicao de gas", "veiculos com GNV", "planos de seguranca de gas", "precos de gas",
"diesel", "combustivel", "refinarias", "plataformas de extracao", "Petrobras", "venda de petréleo",
"pré-sal", "pogos de petroleo"”, "desempenho de etanol", "comparagdo etanol gasolina", "preco do
etanol", "postos de gasolina", "venda de gasolina", "GNV", "fontes ndo renovaveis", "fontes ndo-
renovaveis", "minas", "carvao", "termoelétrica","termoelétricas" ,"gaseificacdo de carvao",
"tecnologias de carvao limpo", "minérios na produgdo elétrica", "minas de carvao", "carvoarias",
"preco do carvao", "explora¢do de carvao", "energia renovavel", ' energlas renovaveis","energias
alternativas", "biocombustiveis", "hidrogénio", "energia geotérmica", "elétrica", "hidroelétricas",
”térmica" "gas", "petroleo", "carvao", "energia de hidrogénio", "Biodiesel", "energia edlica",
"energia solar", "energia de blomassa” "energia de ondas", "blogas" "energia proveniente de lixo",
"combustiveis alternativos", "conservacdo energética", "controle energético", "eficiéncia
energética", "equipamentos elétricos", "selos de eficiéncia energética", "consumo energético",
"energia doméstica", "horario de verdo", "energia publica", "Agéncia Nacional do Petr6leo",
"ANP", "Agéncia Nacional de Energia Elétrica", "ANEEL")

9
imigragdo_refugiados <- c("imigrante", "imigrantes", "imigrancia", "imigrancias", "imigragao",
nn

”imigrag6es refugiado", "refugiados", "refugiada", "refugiadas" "cidadania", "residéncia",
"permissdo de permanéncia", "asilo politico", "exilado", "expatriado","apatrida")

10

transportes <- c("transportes", "transporte", "politica nacional de transporte", "transporte publico",
"transportes publicos","transporte de massa", "Onibus", "metr6", "trem", "trem de superficie",
"VLT", "barco", "barcos", "balsa", "balsas", "navios", naV1os" ,"embarcagdes fluviais",
"carteirinha estudantil”, "passe de idoso", "valores de passagens", "passagem", "passageiro",

"passageiros", "passageira", "passageiras", 1sengoes de tarifas", ”tarifas especiais", "rodovia",
"rodovias","carro", "carros", '"transito","rua", '"ruas"," strada "estradas","vias publicas",
"avenidas", "BRs", "pedagios", ' prlvatlzagoes , "concess10nar1as , "'seguranca nas estradas", "lei
de transito", "leis de transito", "limite de velocidade", "sinaliza¢do", "recapeamento de ruas",
"pavimentagao", "estradas de terra", "pavimentadas","pavimentada", "acidentes de transito",
"veiculos de passeio", "uber", "taxi", "transporte de cargas terrestre", "frete", "transito em vias
publicas", "carteira de motorista", "motorista", "motorlstas" ,"caminhoneiros", "habilitacao",
"carteira de habilitacdo", "extintor", "kit primeiros socorros", "airbag", "freios abs", "viagem
aérea", "aeroporto", "aeroportos","trafego aéreo", '"viagens aéreas", "aviagdo", '"piloto",
"pilotos","tecnologia de aviagdo", "transporte aéreo", "avido", "jatos", "helicopteros", "carga",
"ANAC", "avia¢do civil", "gestdo de aeroportos", "estatizagdo de aeroportos", "companhias
aéreas", "bagagem", "sistema aéreo", "drones", "espago aéreo", "fretamento aéreo de avides",
"viagem ferroviaria", "transporte ferroviario", "ferrovia", "ferrovias","viagens ferrovidrias", "frete
ferroviario"”, "tecnologias ferroviarias", "transporte de cargas ferroviario", "trilhos", estagGes
ferroviarias", "transporte maritimo", "transporte fluvial", "navegacdo", "navega¢do maritima",
"vias navegaveis", '"canais", "ferries", "embarcagdes maritimas", "embarcagdes fluviais",
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"lanchas", "jetsky", "marinas", "regras de navegacao", "litoral", "transporte aquatico", "rotas de
cruzeiros", "taxas de embarcagdo", "embarcacdes", "infraestrutura", "infra-estrutura", "obras
publicas", "viacao", "mobilidade", "CONAC", "ANAC", "INFRAEROQO", "COFER", "Companhia
Docas", "Companhia das Docas", "CODEBA", "CODESA", "CODESP", "CODOMAR", "CDP",
"CODERN", "CDRJ", "Rede Ferroviaria Federal", "RFFSA", "Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem", "DNER", "Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes", "DNIT",
"AgFncia Nacional de Transportes Terrestres", "ANTT", "AgEncia Nacional de Transportes
Aquav1ar10s" "ANTAQ","Marinha Mercante", "portudrio", "portuarlos" ”portuarla" "portudrias",
"constru¢do naval", "CONAPORTOS", "CONAERO", "aeroportuaria", "aeroportuarias",
"CONAC", "Departamento Nacional de Transito", "DENATRAN")

12
justiga <_ C(Hjudicia"rion n nn 1 nn 1 nn

_]uStlQa crimme,  Crumes VlOlGIlCla

violéncias","lei geral","questdes

familiares","familia","combate ao crlme” "criminalidade","seguranca
publica","policia","fronteiras","alfandega","lei especializadas","apoio
civil","Bombeiros","socorristas","guarda florestal","guarda costeira","protecao civil","Ministério

nn nn

Publico","Ministério da Justi¢a","Policia Federal","Tribunal de Contas",
vitimas","delacdo premiada","sistemas de justi¢a","banco de dados de justica",

inteligéncia",

prote¢do a
sistemas de

combate a crimes","fraude", "fraudes","crime do colarinho branco","crime
organizado","milicia","milicias" "facgao" "facg¢des","crime de colarinho
branco","falsificagdo","crime cibernético","lavagem de dinheiro","fac¢des

criminosas","PCC","fraudes em campanhas eleitorais","fraudes em declaragdes de bens","fraudes
em imposto de renda","enriquecimento ilicito","evasdo fiscal","contas ndo declaradas no
exterior","crimes  online","Cyber-crimes","drogas  ilegais","droga","drogas","trafico ~ de
drogas","combate as drogas","repressao","penalidades criminais","drogas ilicitas","trafico
internacional","fronteiras","legalizacao de consumo","uso de drogas","substancias
ilicitas","tribunal","Poder Judicidrio","Judiciario","apropriacdes judiciais","fianga","pré-
soltura" "multa","multas", "representa¢do legal", "tribunais", "sistema judicidrio", "instancias",
pequenas causas", "varas", "vara da familia", "vara da crianga e do adolescente", "MP", "prisdes",
"prisdo", "sistema prisional", "cadeias", "liberdade condicional", "carceragens", "presidios",
"tempo de pena regular", "prisdo preventiva", "prisdo domiciliar", "questdes médicas em prisdo",
"saida temporaria", '"execucdo penal", "execucdes penais", "pena", '"penas", '"sistema
penitenciério” "crime Juvenil", "justi¢a restaurativa", "reincidéncia", "FEBEM", "maioridade
penal", "crimes cometidos por menores de idade", "menor infrator", "menores infratores","centros
de detencdo", "ressocializagdo de Jovens“ "fundagdo casa", "Vlolenc1a juvenil", ”pedoﬁha" "abuso
infantil", "pornografia infantil", "exploragdo sexual de criancas", "sequestro", "abuso sexual",
"pornografia", "trabalho infantil", "trabalho escravo", "desaparecimento de criangas", "rapto de
criangas", "maus tratos domésticos", "bullying", "problemas familiares", "violéncia doméstica",
"bem-estar infantil", "direito de familia", "violéncia familiar", "violéncia contra idosos", "violéncia
contra mulheres", "violéncia contra mulher", "abuso familiar", "estupro pelos familiares",
"divorcio", "separag:ao" "direito da Familia", "guarda de criangas", "cédigo penal", "codigo civil",
"sentengas", "prisdio em segunda instincia","decisdes do STF","STF","Supremo Tribunal
Federal","jurisprudéncia","pena de morte","sistema civil","sistema pena","preven¢do do
crime","roubo","roubos","furto","furtos","estelionato","estelionatos",
nn nn

"estelionatario","assassinato","seguranca doméstica","terrorismo",

nn

politica
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nn

antiterrorismo","prevencdo  ao  terrorismo","direito","direito  penal","direito  processual
penal”,"direito civil","direito processual civil","direito constitucional", "antidrogas", "anistia")

' nn

13
politica_social <- ¢("politicas sociais", "politica social", "a¢do social", "a¢des sociais","politica de
bem-estar social", "bem-estar social", "assisténcia social", "assisténcia", "welfare state", "bem estar
social", "Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome", "desenvolvimento social",
"politicas de assisténcia", "CAD UNICO", "Cadastro Unico","cadastros", "BPC", "Beneficio de
Prestacdo Continuada", "politica para idosos", "politica para deficientes", "assisténcia alimentar",
"combate a fome", "educagdo alimentar", "alimentos", '"incentivos a alimentos nao
industrializados", "alimentagdo", "subnutri¢ao", "fome", "desnutri¢do", "Fome Zero", "Leve
Leite", "merenda escolar", "alimentagdo nas escolas", "alimentagdo nas creches", "Baixa Renda",
"combate a pobreza", "pobreza", "assisténcia financeira", "distribuicdo de renda", "assisténcia a
pobreza", "familias de baixa renda", "redugdo da pobreza", "politicas de distribui¢do de renda",
"politicas sociais de bolsas", "bolsa gas", "bolsa familia", "brasil carinhoso", "transferencia direta
derenda", "linha da pobreza", "assisténcia ao idoso", "assisténcia a idosos", "pensdes do governo",
"atengao ao idoso", "beneficio assistencial", "direitos de idosos", "nucleos de atencao ao idoso",
"politicas de assisténcia social da terceira idade", "assisténcia a deficientes", "auxilio para pessoas
com deficiéncia", "assisténcia de pessoas com deficiéncia", "acessibilidade", "demarcagdo de
vagas para deficientes", "filas prioritarias para deficientes", "associacdes de voluntérios",
"servigos sociais", "servigo social","caridade", "associacoes domésticas de voluntarios",
"instituicdes de caridade", "organizac¢des juvenis", "voluntariado", "ONGs", "igualdade social",
"assistencialismo", "acdes sem fins lucrativos", "creche", "creches", "politicas sociais para
familia", "licenga parental", "cuidados infantis", "guarda de criangas", "ado¢do de criancas",
"criangas em lares", "orfanatos", "ado¢ao", "promogao social", "LOAS", "Estatuto da Crianga e do
Adolescente", "CNAS", "CONANDA", "Renda Minima", "infancia", "transferéncia de renda",
nn

"beneficios assistenciais", "socioassistencial", "socioassistenciais","programas sociais", "renda de
cidadania")

14

habitagdo reformaagraria <- c("habitacao", "habitagdes","infra-estrutura”,
"infraestrutura","reforma agraria", "assuntos urbanos", "politicas de habitacdo", "urbanismo",
"infra-estrutura urbana", "Ministerio das Cidades","construgao civil", "finaciamento imobiliario",
"crédito imobilidrio", "regulacdo imobiliaria"”, "PAC", "programa de aceleracdo do crescimento",
"desenvolvimento comunitério","habita¢do urbana", "desenvolvimento de bairros", "planejamento
urbano", "IPTU", "plano diretor", "seguranca habitacional”, "planta genérica de valores",
"definicdo geografica de bairros","subprefeituras", "regides", "preservacdo de habitacdes
historicas", "desenvolvimento urbano", "reabilitacdo urbana", "economia urbana", "questdes
urbanas", "reabilitacdo de dareas urbanas","revitalizagdo urbana", "modernizacdo de areas",
"mercados publicos", "revitalizagdo de pragas", "politica urbana nacional", "desenvolvimento
econdmico de estados","desenvolvimento econdmico de cidades", "modernizacdo de espagos
urbanos", "habitagdo rural", "politicas de habitagdo em meio rural", "constru¢do de casas",
"moradia","moradia em meio rural", "desenvolvimento rural", "infra-estrutura rural",
"infraestrutura rural”, "areas ndo urbanas", "infraestrutura em zona rural", "ocupacdo de terras
improdutivas","Reforma Agréria", "Movimento de terra", "desapropria¢des para produgdo rural",

"infraestrutura publica na zona rural", "politica de habitacdo social", "habita¢do para familias de
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nn

baixa renda","projetos habitacionais", "programas de acessibilidade habitacional”, "Minha Casa
Minha Vida” "MCMV", "Cmgapura" "COHAB", "doa¢ao de casas", "prédios ndo utilizados",
"Favelas","comunidades", "periferia", "perlferlas" "habitagdo para veteranos militares", "subsidios
para veteranos", "habitagcdo para idosos", "alojamento para idosos", "alojamento para os idosos
com deﬁ01enc1a" "casas de repouso", "habitagdo de idosos", "sem-teto", "falta de moradia",
"moradores de rua", "sem teto", "realojamento", "albergues publicos", "dormir nas ruas",
"populagdo de rua","desenvolvimento de habitacao", "estrutura fundiéria", "cidades", "construcao
civil", "Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria", "INCRA", "desenvolvimento
agrario esenvolvimento Social e Agrario eordenamento Agrario undiario
n’ HMDAH’HD 1 to S 1 A n, "R d to A n, "fund n’
"desenvolvimento territorial", "terra devoluta", "terra publica", "CONDRAF", "urbaniza¢do"
b b b b b
"assuntos fundidrios")

15

sistemabancario <- ¢("sistema bancério", "institui¢cdes financeiras", "comércio interno", "comércio
doméstico", "sistema financeiro", "organiza¢do bancaria", "acesso a crédito", "acesso a
créditos", "51stemas de créditos", "compra", "gastos", "faturamento de setores", "politica
comercial", "politica financeira", "banco", "bancos","regula¢do financeira", "transagdes",
"supervisdo de bancos", "relagdo entre bancos", '"bancos publicos", "bancos prlvados“, "fraudes
bancérias", "monopdlio de bancos", "poupan¢a", '"valores mobilidrios", "mercadoria",
"mercadorias","commodities", "investimentos", "mercado financeiro", "bolsa de valores",
"compra de agdes", "venda de agdes", "commodity", "financiamento ao consumidor", "crédito
financeiro", "financiamento", "financiamentos","consumo", "hipoteca", "hipotecas","cartdes de
crédito", "crédito", "fraude de crédito ao consumidor", "crédito pessoal", "crédito ao consumidor",
"cartdo de crédito", "crédito consignado", ‘'crediarios", "dividas", "parcelamento",
"parcelamentos", regulamentaqao de seguros", "seguros bancarios", "seguros financeiro", "setor
de seguros", "saude financeira", "custo de seguros", "seguro contra fraudes de transagdes",
"seguros ofertados pelos bancos", "seguro de vida", "seguro fianga", "seguros obrigatdrios",
"seguros em contratagdes bancarias", "seguros de consumo", "faléncia", "faléncias", "recuperacao
judicial", "quebra financeira", "faléncias empresariais", "insolvéncia", "concordata", "gestdo
corporativa”, "monopdlio","monopdlios", "antitrust", "fusdes corporativas", "antitruste",
"governanga corporativa', "CADE", "oligopdlios", "fusdes de empresas", "setorizagdo
ﬁnancelra” "setorizagdo comercial", "antl trust", "c ompetlgao de mercado", "mercado financeiro",
"lucros", "pequenas e micro empresas", '"pequenos negdcios", "microempreendedor individual",
"MEI", "simplificacdo tributaria", "direitos autorais", "direito autoral", "patente", "patentes",
"propriedade intelectual", "pirataria", "plagio", "direito de imagem", "direito sobre marca",
"socorro em desastres", "ressarcimentos por desastres naturais", "socorro doméstico em desastres

nn nn

naturais", "seguro contra desastres", "seguro contra inundagdes",  "prejuizos causados por
desastres ambientais", "prejuizo com safra", "desocupacdo", "aluguel social temporario",
"turismo", "cidades turisticas", "obras turisticas", "visto de turismo", "turismo brasileiro",

"seguranca do consumidor”, "direito do consumidor”, "direitos do consumidor", "fraudes ao
consumidor", "direito de troca", "garantias de produtos"”, "PROCON", "reclamagdes", "SAC",
"regulamentacdo de vendas", "regulamento desportivo", "aposta", "apostas","jogos de azar",

"combate a jogos ilicitos", "jogo do bicho", "sorteios", "jogos regulamentados", "loterla,
"loterias", "bingo", "cacaniquel", "mega sena", "cassinos", "poquer" "corridas de cavalo", "clubes
esportivos", "servicos", "Codigo de Defesa do Consumidor", "consumidor", "consumidores",

"Instituto Brasileiro de Turismo","EMBRATUR", "turistico", "turisticos", "turistica", "turisticas")
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16

defesa <- c("defesa", "defesas", "forcas armadas", '"militar", "militares", "guerra",
"guerras", "pohtlca de defesa", "Politica Nacional de defesa", "politica de fronteiras", "seguranca
nacional", "alianca de defesa "aliancas de defesa","acordo de defesa","acordos de defesa",
"fronteira", "fronteiras", "assisten01a de seguranga", "manutencdo da paz da ONU", "protecdo do
territorio", "defesa de territorio", "fronteira conjunta", "fronteiras conjuntas","operagdes conjuntas
m111tares” "ajuda militar","cooperagao internacional militar", "inteligéncia militar", "espionagem",
"operacdes secretas", "inteligéncia das forcas armadas", "academias militares", "estudos das forcas
armadas", "Barro Branco","Abin", "espionagem internacional", "prontiddo militar", "materiais
estratégicos” "Marinha", "Aerondutica", "Exército", "capacidades tecnoldgicas", "armamento",
armamentos" "armas nucleares", "controle de armas","proliferacdo nuclear", "equipamentos
nucleares", "posse de arma", "posse de armas", "venda de arma","venda de armas", "compra de
arma", "compra de armas", "legislacdo de posse de arma", "uso de arma", "uso de armas", "armas
de destruicdo em massa", "escolas de tiro","pratica de t1r0 "ajuda militar internacional", "venda
internacional de armas", "ajuda bélica", "socorro armado do Brasil", "equipamentos bélicos",
"cacgas", "tanque","tanques", "carreira militar", "carreiras militares","mao de obra militar",

"tribunais militares", "veteranos", "hierarquias militares", "pensdes militares", aposentadorla
militar", "servigo militar obrigatorio", "reservista", "reservistas", "trabalho militar","legislacdo
militar", "material militar", "arma", "armas", "bélico","bélicos", "armas de fogo", "navios de
guerra", "avides caga", "instalagdes militares", "posto militar", "postos militares","bases militares",
"UPP", "unidade pac1ﬁcad0ra" "unidades pacificadoras", "forca de reserva", "forcas de reserva",
"reserva militar", "reservas militares", "militar nuclear", "ambiental militar", "defesa civil",
"seguranca interna", "forc¢as militares", "pessoal civil em unidades militares", "emprego civil na
1ndustr1a de defesa","empreiteiros militares", "servicos militares", "operacdes no exterior",
"operacdes militares estrangeiras", "conflitos armados", "guerra", "guerras", "1ndemzagoes para
civis feridos em operagdes militares", "tortura", "torturas", "crimes de guerra", "CPGAER",
"Organizacdo Maritima Internacional", "IMQO", "Forca Aerea Brasileira", "FAB", "CENSIPAM",

"Estado-Maior")

17
ciénciatecn _comunicacdo <- c('"cientifico", "cientificos", "cientifica", "cientificas", "ciéncia",
"ciéncias","tecnologia"”,  "tecnologias",  "tecnoldgico",  "tecnoldgicos",  "tecnologica",

"tecnoldgicas","comunicagdes",  "comunica¢do", "espago"”, "CNPq", "Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico", "missdes espaciais", "pesquisa espacial", '"recursos
espaciais", "programas espaciais", "exploracdo espacial", "uso militar do espago", "conhecimento
espacial", "viagens ao espago", "uso comercial do espago", "tecnologia de satélite comercial",
"satélite", "satélites","uso comercial no espago "cooperagdo cientifica", "ciéncia e tecnologia",
"cooperacdo cientifica internacional", "cooperacdo cientifica", "pesquisas compartilhadas",
"Ciéncias sem Fronteiras", "internacionalizacdo da pesquisa", "telecomunicagdes", "telefonia",
"internet", "telecomunicacao", "celulares", "telefone", "telefones", "telefonico", "telefonicos",
"telefonica", "telefonicas", "DDD", "DDI", "telefonia fixa", "telefonia movel", "internet discada",
"internet radio", "internet a cabo", "internet fibra", "transmissdo", "radio", "TV", "televisdo",
"midia", "midias","midia publicada", "eletromagnético", "concessdes", "concessdo",  '"radio
comunitaria", "canais de TV", "jornais", "jornais impressos", "empresas mididticas", "canais
privados", "canais estatais", "Hora do Brasil", "previsdao do tempo", "metereologia", "tempo",
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"oceanografia", "pesquisas geologicas", "meteorologia", "meteorologias", "meteorologico",
"meteoroldgicos", "meteoroldgica", "meteorologicas", "ciéncias geologicas", "sismologia",
"computadores", "informatica", "seguranga cibernética", "tecnologia computacional", "hacker",
"invasdo de computadores", "virus de computador", "computador”, "computadores","softwares",
"midias sociais", "parcerias internacionais em pesquisa", "inovacdo", "Servico Federal de
Processamento de Dados", "SERPRO", "biotecnologia", "Institui¢dao de Pesquisa", "Instituicdes de
Pesquisas", "Agencia Espacial Brasileira", "AEB", "Financiadora de Estudos e Projetos",
"FINEP", "Centro de Estudos Estrategicos", "Renato Archer", "Astronomia", "Observatorio

Nacional", "RADIOBRAS", "Telebras", "ANATEL", "Radiodifusao")

18

comércioexterior <- c¢("comércio exterior", "importagdes", "exportagdes", "exportacao",
"exportagdes", "exportador", "exportadores", "exportadora", '"exportadoras","economia
internacional", "acordos comerciais", "negociacdes comerciais internacionais", "tratado
tributdrio”, "tratados tributarios", "comércio externo", "importagdo", "importagdes", "importador",
"importadores", "importadora", "importadoras", "exportacdo importacdo", "acordos
internacionais de compra e de venda", "acordos bilaterais", "acordos de blocos", "Mercosul", "EU",
"Unido Europeia", "parceria internacional", "parcerias internacionais", "incentivo comercial",
"incentivos comerciais", "venda internacional”, "venda de produtos e servigos no ambito

internacional", "investimento privado internacional", "investimento empresarial privado

internacional",  "mercado internacional", "investimento privado no exterior", "investimento
internacional", "empresas internacionais", "investimento brasileiro no exterior", "competitividade
internacional",  "balanga comercial", "competitividade das empresas nacionais", "resultados

econdmicos no ambito internacional”, "posicdo econdmica do pais no cendrio mundial",
"competitividade comercial", "Brasil e China no mercado internacional", "compra internacional",
"incentivos fiscais", "incentivo fiscal", "taxa de cambio", "taxas de cambio", "sistema cambial",
"politica cambial", "guerra cambial", "cambio", "comércio internacional", "valorizagdo de moeda
no mercado internacional”, "desvalorizagdo de moeda no mercado internacional",

nn nn

"dolar","dolares", "euro","euros", "Camara de Comércio Exterior", "CAMEX")

19

relagdes_internacionais <- c("relagdes internacionais”, "politica externa", "ajuda externa",
"relacdes exteriores", "acordos de cooperacao", "politica internacional", "atuacdo internacional",
"acordos bilaterais", "acordos multilaterais", "acordos internacionais", "exploragdo de recursos
internacionais", "acordos de recursos", "direito do mar", "esforcos internacionais de conservacgao
dos oceanos", "Protocolo de Kyoto", "Acordo climatico de Paris", "temperatura global",
"aquecimento global", "protegio do Artico", "protecio da Antartica", "paises em
desenvolvimento", "assuntos internacionais sobre fome", "paises africanos", "América do Sul",
"finangas internacionais", "organizagdes financeiras internacionais", "organizagdes econdmicas
internacionais", "Banco Mundial", "Fundo Monetario Internacional”, "bancos regionais de
desenvolvimento", "divida soberana", "instituicao de crédito internacional”, "institui¢des de crédito
internacionais","FMI", "OECD", "BRICS", "Europa Ocidental", "Europa", "Unido Europeia",
"Euro", "Zona do Euro", "Alemanha", "Andorra", "Austria", "Bélgica", "Vaticano", "Espanha",
"Fran¢a", "Grécia", "Holanda", "Irlanda", "Islandia", "Italia", "Liechtenstein", "Luxemburgo",
"Malta", "Monaco", "Portugal”, "Reino Unido", "Sao Marino", "Suiga", "Suécia", "Dinamarca",

"Groenlandia", "Finlandia", "Noruega", "Turquia", "direitos humanos", "direitos humanos no
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ambito internacional”, "violagdo de direitos humanos", "relatorios da ONU sobre direitos
humanos", "genocidio", "crimes contra a humanidade", "cortes internacionais", "justica
internacional", "cortes interamericanas", "tribunais internacionais", "organizagdes internacionais",
"ONGs internacionais", "Na¢des Unidas", "ONU", "Unasul", "Mercosul", "multilaterais", "Cruz
Vermelha Internacional", "UNESCO", "Comité Olimpico Internacional", "Tribunal Penal
Internacional", "OIT", "terrorismo internacional", "agf)es terroristas internacionais", "pirataria
internacional", "diplomatas", "diplomacia", "diplomacias" "embaixada","embaixadas", "cidadaos
no estrangeiro", "diplomatas estrangeiros no pais",  "vistos", "passaportes", "deportacdes",
"embaixadores", '"cidadania internacional", "consulados", "internacional", '"soberania
internacional", "Fundagdo Alexandre Gusmao", "organismo internacional”, "organismos
internacionais", "itamaraty", "Instituto Rio Branco", "Comunidades Brasileiras no Exterior",
"diplomata", "diplomatas","Reparti¢des Consulares")

20

gov_admpublica <- c("governo","governos", "administragdo publica", "gestdo publica", "agéncia
governamental", "agéncias governamentais", "Poder Executivo", "Poder Legislativo", "Camara
dos deputados", "Senado", "bancada", "bancadas", "comissdo", "comissdes","comité do
legislativo", "servigo publico", "servicos publicos", "comités do legislativo", "Estatuto", "frente
parlamentar”, "frentes parlamentares","colégio de lideres", "ministério", "ministérios","pasta",
"pastas", "relagdes intergovernamentais", "federalismo", "governo local", "Unido", "Estados",
"municipios", "poderes no Brasil", "entes federados", "entes federativos", "nivel de governo",
"responsabilidades conjuntas", "repasses federativos", "relagdo entre presidentes, governadores,
prefeitos", "centralizagdo", "descentralizacio da administragdo”, "burocracia", "eficiéncia do
governo", "burocracia", '"burocracias", "burocratico", '"burocraticos", '"burocratica",
"burocratlcas" ,"aparato publico", "reparti¢des", "desburocratizacao", "informatizacdo do setor
pubhco "servico postal", "servigos postais", "correio","correios", "regulacdo do correio",
"correios publicos", "funcionarios publicos", "emprego ptblico", "pensdes do governo", "concurso
pubhco" "concursos publicos","funcionalismo", ”cargo publico", "cargos publicos","concursado",
concursados" "setor publico", "estabilidade", "recrutamento", "servidor publico", serv1d0res
publicos", "cargo de confianga", "cargos de conﬁan(;a" "cargo comissionado", "cargos

comissionados","nomeacdes", "exoneracdes", '"gestor", '"gestora","gestores","secretario",
"secretarios", "ministro", "ministros", "ministra", "ministras", "empresa publica", "empresas
publicas","indica¢des governamentals "moeda", "casas da moeda nacionais", "medalhas",

"moedas comemorativas", "condecoragdo", "condecoragdes", "honra ao mérito", "premiagdo",
"premiagdes","honraria publica", "honrarias publicas","titulo especial", "titulos especiais","Casa
da Moeda", "procurement", "contractors”, '"compra publica", "compras publicas", "contrato
publico", "contratos publico","compra governamental", "compras governamentais", "empreiteiros
governamentais", "fraudes em contratos publicos", "sistema de compra", "sistemas de compra",
"parceria publico-privada", "parcerias publico-privadas", "prestacdo de servigo", "prestacao de
servigos", "corrup¢do no governo", "fraudes em procedimentos legais", "transparéncia publica",
"prestacdo de contas publicas", "gestéo de imoéveis do governo", "privatizagao",
"privatizagdes","propriedade do governo", "propriedades do governo", "propriedades publicas",
"gestdo do setor publico", "administragdo fiscal", "administragdo tributdria", "fiscalizagdo",
"auditoria", "fiscal", "recolhimento de taxas", "impostos", "imposto","contribui¢des", "LOA",
"servico fiscal", "escandalo", "escandalos", "impeachment", "presidente", "vice-presidente",
"relacdo executivo legislativo", "relagdes com poderes do governo", "Executivo", "Legislativo",
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"reformas constitucionais", "base governista", "acordos parlamentares", "vetos", "veto",
"articulagdo", "oposi¢do", "audiéncia","audiéncias", '"campanhas politicas", "elei¢do",
"eleicdes","campanha eleitoral", "campanhas eleitorais", "partido", "partidos","financiamento de
campanha", "propaganda politica", "eleitores", "legislacdo -eleitoral", "horario -eleitoral",
”indicagﬁo partidaria", "candidato", "candidatos", "financiamento partidario", "fundo partidario",
"estruturagdo partidaria", "clausula de barreira", "pesquisas eleitorais", "referendos", "organizagao
interna dos partldos" "censo", "estatlstlca" "censo demografico", "demografia", "capital federal",
"Distrito Federal", "capital do pais", "Brasilia", "reivindicagdes contra o governo", "contra a
administracdo publica", "contra o governo"”, "indenizag¢do para vitimas de ataques terroristas",
"politicas de indenizacdo", "avaliagdes sobre o poder executivo", "popularidade”, "indenizagdes
contra o servico publico", "feriado", "feriados", "pontos facultativos", "proclamacio de luto
nacional", "data comemorativa", "datas comemorativas", "homenagem",
"homenagens","governo", "politica", "processo legislativo", "atua¢do parlamentar", "Escola
Nacional de Administragdo Publica", "ENAP", "Ministério do Planejamento", "servi¢o publico",

"servidor publico", "Controladoria-Geral da Unido", "CGU", "controle interno")

21

territorio_recursosnaturais <- c("territério", "territérios","recursos naturais", "terras publicas",
"terra publica", "gestao de agua", "questoes territoriais", ”ordenamento do terrltorlo" "uso da terra",
"parque nacional", "parques nacionais" parque publico", "parques publicos", "reserva de

nmn "nn nn "nn

preservagdo”, "reservas de preservagao", "memoriais",""memorial”, "locais historicos", "recreagdo",

nn

"recreagdes","reservas ambientais", "areas protegldas" "areas de preservagao amblental” "bosque
pﬁblico" "floresta publica", "bosques publicos", "florestas publicas", "indigenas","indigena",
1nd1genlsta" "1nd1gen1stas” "populacdes tradlclonals "quilombolas", "quilombo","ribeirinhos",

seringueiros", "caigaras", "terras indigenas", "povos 1ndi enas", "populagdes tradicionais nativas
g ) ¢ , g ,"p g » popula¢
brasileiras", "populacdes nativas", "reservas indigenas", "populagdes ribeirinhas", "quilombos",
"indio", "indios","manejo florestal", "incéndios florestais", "pastagem de gado", "territdrio
> .] 4 s p g g s
nacional", "exploracdo mineral", "metais", "pedras preciosas", "ouro", "garimpo", "extragcdo de
ouro", "prata", "madeireiras", "recursos hidricos", "obras civis", "controle de enchentes", "hidrica",
"hidricas", "praia","praias", "bacia hidrografica", "bacias hidrograficas","termal", "mar", "rio",
"rios", "dgua mineral", "represas", "portos", "marinas", "ancoradouros", "hidrolégico",
"hidrologicos","drenagens", "territorios anexos", "tamanho do pais", "1ncorp0ragoes ao territorio",
"perda de territorio", "minerais", "povos originarios", "FUNAI", "povos tradicionais",
"comunidades tradicionais", "minera¢do", "Agéncia Nacional de Aguas", "Agéncia Nacional das
Aguas", "ANA", "ANA", "Departamento Nacional de Obras Contra as Secas", "DNOCS")

23

cultura_esporte lazer <- c("cultural", "culturais", "cultura", "culturas", "esporte", "esportes",
"esportivo", "esportlvos” "esportiva", "esportlvas" "lazer", "politica cultural", "politicas culturais",
"Lei Rouanet", "patrimdnio cultural", "patrimonio imaterial”, "politicas de artes", "promog¢ao de
eventos culturais", "teatro", "arte", "artes", "artistico", "artisticos", "artistica", "artisticas", "danca",

"dancas","arte plastica", "artes plastlcas" "arte visual", "artes visuais","museu", "museus","galeria
publica", "galerias publicas", "idioma", "idiomas","lingua portuguesa", "eventos esportivos", "copa
do mundo", "olimpiadas", "desporto", "desportos","copa", "Fundagdo Cultural Palmares", "FCP",

"Cinema", "PRONAC", "FUNARTE", "CNPC", "Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional", "IPHAN", "ANCINE", "IBRAM", "Fundacao Casa de Rui Barbosa", "FCRB",
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"Funda¢do  Cultural  Palmares", "FCP", "torcedor", "torcedores","torcedora",

nn nn

"torcedoras","futebol", "CDDB", "Aglo", "audiovisual", "cinema", "ginasio", "quadra")
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APENDICE B - Correspondéncia entre a classificagdo tematica das proposicdes legislativas feita
pela Camara dos Deputados (CD) e pelo Comparative Agenda Project (CAP)®!.

Area tematica CD

Area tematica CAP®?

1. energia, recursos hidricos ¢ minerais

8. energia
21. territorio e recursos naturais

2. arte, cultura e religido

23. cultura, esporte e lazer
2. direitos civis, politicos, liberdades e minorias

3. finangas publicas e orgamento

1. macroeconomia

4. administragdo publica

20. governo e administragao publica

5. comunicagdes

17. ciéncia, tecnologias e comunicagdes

6. saude

3. saude

7. direito e justica

12. judiciario, justica, crimes e violéncia
9. imigragdo e refugiados

8. politica, partidos e elei¢des

20. governo e administragao publica

9. economia

1. macroeconomia

10. defesa e seguranga

16. defesa, forgas armadas, militares e guerra

11. trabalho e emprego

5. trabalho, emprego e previdéncia

12. processo legislativo e atua¢ao parlamentar

20. governo e administragdo publica

13. industria, comércio e servigos

1. macroeconomia
15. Sistema bancario, institui¢oes financeiras e
comércio interno

14. direitos humanos e minorias

2. direitos civis, politicos, liberdades e minorias

15. estrutura fundiaria

14. habitacdo, infra-estrutura e reforma agraria

16. ciéncia, tecnologia e inovagdo

17. ciéncia, tecnologias e comunicagdes

17. relagdes internacionais € comércio exterior

18. comércio exterior, importagdes e exportacdes
19. relagdes internacionais e politica externa
9. imigragdo e refugiados

18. viagdo transporte e mobilidade

10. transportes

19. previdéncia e assisténcia social

5. trabalho, emprego e previdéncia

81 As numeragdes correspondem ao nimero da classificacdo, tanto segundo a CD quanto segundo o CAP.

82 Sd0 21 4reas macropoliticas ao todo. O codigo do CAP, entretanto, vai até o nimero 23, pois ndo ha a

classifica¢do de nimero 11 e 22.
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Area tematica CD

Area tematica CAP®?

20.

meio ambiente e desenvolvimento sustentavel

7. meio ambiente

21. agricultura, pecuaria, pesca e extrativismo 4. agricultura, pecudria e pesca
22. educagio 6. educagao
23. direito penal e processual penal 12. judiciario, justica, crimes e violéncia

24.

direito civil e processual civil

12. judiciario, justica, crimes e violéncia

25.

cidades e desenvolvimento urbano

14. habitacdo, infra-estrutura e reforma agraria

26.

homenagens e datas comemorativas

20. governo e administragdo publica

27.

direito e defesa do consumidor

12. judiciario, justica, crimes e violéncia

28.

esporte e lazer

23. cultura, esporte e lazer

29. turismo 15. sistema bancario, institui¢des financeiras e
comeércio interno
30. direito constitucional 12. judiciario, justiga, crimes e violéncia

31.

ciéncias sociais € humanas

13. politicas sociais

32.

ciéncias exatas e da terra

14. habitacdo, infra-estrutura e reforma agraria

Fonte: Elaboragao propria.
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APENDICE C - Numero de vezes em que a politica ndo recebeu atengdo na Mensagem
presidencial enviada ao Congresso (Brasil, 1990- 2020).

Politica Sarney|Collor|Franco Car;l 959 | Cardoso 2 [Lula 1|Lula 2 Rouls i Rousseff 2 Te;ne Bolsonaro| Total
agricultura pesc 1 1 | | 2 3 2 | 12
a
01e.nc1a~tecn_c0m 5 )
unicagao
comércioexterior| 1 1 1 3 2 1 2 11
cultura_esporte ) 1 1 4 3 3 > 5 18
lazer
defesa 1 2 1 1 5
direitos_liberdad 1 1
es
educagao 1 1
energia 2 2 1 5
habltagfa.o_refor 1 5 5 > 1 | 9
maagraria
imigracdo_refug 1 3 3 5 3 1 1 1 15
iados
meioambiente 1 1 2 4 2 1 1 12
politica_social 2 1 1 2 6
ré.:la(;qes_lnterna 1 1 1 1 1 > 7
cionais
saude 2 1 1 2 4 3 1 2 16
sistemabancario 2 2
tenltorlq_recurs 1 1 3 4 1 1 11
osnaturais
transportes 1 1 1 2 3 1 1 10
Total 1 8 14 11 18 38 | 20 3 1 16 13 143
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APENDICE D - Numero de vezes em que a politica ndo teve propostas legislativas apresentadas

pelo Executivo (Brasil, 1990- 2020).

Politica Sarney| Collor | Franco | Cardoso 1|Cardoso 2|Lula 1| Lula 2 Rouls i Rouzs i Temer|Bolsonaro| Total
agricultura_pesc 1 1 1 1 2 2 2 10
a

01e.nc1a~tecn_c0m ) 1 2 2 1 8
unicagao

comércioexterior 2 2 1 4 2 1 12
cultura_esporte 1 1 1 1 3 6
azer

defesa 1 1 2
direitos_liberdad 1 1 1 3 1 1 1 1 10
es

educagao 1 1 2
energia 1 1 2
habltagfa.o_refor 1 ) 1 1 5
maagraria

imigragdo_refugi 1 > 2 b 4 4 3 4 2 2 2 28
ados

justica 1 1 1 1 4
meioambiente 2 1 1 2 1 1 8
politica_social 2 2 2 4 2 2 2 16
'rela(;.oes_lnternac 1 | 3 ) 1 4 2 3 1 18
ionais

satde 1 1 1 2 1 6
sistemabancario 2 1 1 2 1 7
terrltorllo_recurso 1 ) 3 3 4 3 4 2 3 2 27
snaturais

trabalho previdé 1 1
ncia

transportes 1 1 ! 3
Total 4 8 7 12 20 21 19 36 18 20 10 175
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APENDICE E - Modelos de Regressdo Linear com efeitos fixos. Capacidade presidencial de

coordenacdo da formacdo da sua agenda legislativa de politicas publicas.

mod1 mod2 mod3 mod4 mod5
Predict Estimat Estimat Estimat Estimat Estimat
reawctors es p es p es p es p es p
(Intercept) 0.6043 | <0.001 | 0.6039 | <0.001 | 0.6039 | <0.001 | 0.5042 | <0.001 | 0.4241 | <0.001
M 0.0230 | 0.027 | 0.0215| 0.041 | 0.0216 | 0.040 | 0.0358 [ 0.007 | 0.0396 | 0.005
centralizagdo 1 -0.0080| 0.362 |[-0.0083| 0.342 [-0.0155| 0.119 |-0.0146| 0.146
assessoramento 2 0.0149 1 0.475 ]0.0206 | 0.336 | 0.0228 | 0.288
watchdog 1 0.0076 | 0.563 | 0.0062 | 0.654
dist ideopres 0.0308 | 0.647
ideomedcoal
inflagdo lag In -0.0007| 0.963
Approval Smoothed 0.0018 | 0.563
politica
[ciénciatecn_comunic |-0.2163] <0.001 |-0.2008| 0.001 [-0.2025] 0.001 |-0.1997| 0.002 |-0.2257| 0.001
acao]
politica . 0.0482] 0.396 [-0.0459| 0.419 [-0.0461| 0.417 [-0.0963| 0.126 [-0.1134| 0.084
[comércioexterior]
politica
[cultura_esporte laze |-0.0406| 0.443 |-0.0389| 0.462 [-0.0383| 0.469 |-0.0332| 0.560 |-0.0423| 0.472
r]
politica [defesa] 0.0850 | 0.108 | 0.0901 | 0.090 | 0.0893 | 0.093 | 0.0945 | 0.100 | 0.0771 | 0.194
politica
. . -0.1314] 0.017 |-0.1216( 0.030 [-0.1224] 0.029 [-0.0241| 0.698 |-0.0408] 0.525
[direitos liberdades]
politica [educagdo] 0.0148 | 0.789 | 0.0092 | 0.869 | 0.0107 | 0.848 | 0.0460 | 0.456 | 0.0525| 0.409
politica [energia] -0.0034] 0.948 |-0.0011{ 0.983 |[-0.0021] 0.969 |-0.0134| 0.817 |-0.0366] 0.538
politica
i 0.0159 | 0.801 | 0.0685| 0.423 | 0.0652 | 0.446 | 0.0574 | 0.569 | 0.0318 | 0.759
[gov_admpublica]
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mod1 mod2 mod3 mod4 mod5
politica
[habitagdo_reformaag |-0.1002| 0.060 [-0.0984| 0.065 |-0.0985| 0.065 |-0.1085| 0.060 |-0.1116| 0.057
raria]
politica
[imigracdo_refugiado [-0.0781| 0.143 [-0.0824| 0.124 |-0.0810| 0.131 |-0.0293| 0.616 |-0.0213| 0.723
s]
politica [justica] 0.1296| 0.018 |-0.1121| 0.054 [-0.1111] 0.056 |-0.0525| 0.423 |-0.0500| 0.459
politica . 0.0476 | 0.441 | 0.0617 | 0.333 | 0.0598 | 0.349 |0.0236 | 0.748 [-0.0117| 0.880
[macroeconomia]
politica 0.0521| 0.338 [-0.0465| 0.395 |-0.0489| 0.372 [-0.0793| 0.182 [-0.0936| 0.125
[meioambiente]
politica . -0.1854| 0.001 [-0.1820] 0.001 [-0.1847| 0.001 [-0.1487| 0.010 [-0.1660| 0.005
[politica_social]
politica
[relagdes_internacion |[-0.1073| 0.046 [-0.0894| 0.118 |-0.0878| 0.125 |-0.0520| 0.420 |-0.0676| 0.306
ais]
politica [satide] 20.0260| 0.622 |-0.0247| 0.640 |-0.0232| 0.661 |-0.0180| 0.752 |-0.0273| 0.641
politica
: » -0.1681| 0.004 |-0.1660| 0.005 |-0.1669| 0.004 |-0.2220| 0.001 |-0.2427| <0.001
[sistemabancario]
politica
[territorio_recursosna |-0.2418 [ <0.001 [-0.2349| 0.001 |-0.2383| 0.001 |-0.3094 | <0.001 |-0.3251| <0.001
turais]
politica
[trabalho previdéncia | 0.0473 | 0.381 [ 0.0503 | 0.353 | 0.0488 | 0.368 | 0.0283 | 0.629 | 0.0142 | 0.814
]
politica [transportes] |-0.0259| 0.633 [-0.0220| 0.686 [-0.0230 0.673 [-0.0502| 0.401 [-0.0549| 0.371
ano [1992] 0.0514| 0.416 |-0.0514| 0.415 [-0.0508| 0.422
ano [1993] 0.0463| 0.468 [-0.0445| 0.485 |-0.0446| 0.485
ano [1994] 0.0732] 0.251 [-0.0715| 0.262 |-0.0716] 0.262
ano [1995] -0.0495| 0.437 [-0.0520| 0.414 |-0.0558| 0.383
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modl1 mod2 mod3 mod4 mod5

ano [1996] 0.1228 | 0.055 [ 0.1206 | 0.060 | 0.1189 | 0.064 | 0.1728 | 0.007 | 0.1720 [ 0.010
ano [1997] -0.0098] 0.878 [-0.0121| 0.850 [-0.0124( 0.847 | 0.0421 | 0.508 [ 0.0400 | 0.628
ano [1998] -0.0095] 0.882 [-0.0118| 0.854 [-0.0120( 0.851 | 0.0428 | 0.501 [ 0.0458 | 0.588
ano [1999] -0.0657] 0.308 [-0.0641| 0.321 [-0.0692( 0.287 |-0.0184| 0.774 | 0.0096 | 0.872
ano [2000] -0.0487] 0.451 [-0.0462] 0.475 [-0.0492( 0.448 | 0.0068 [ 0.915 | 0.0374 | 0.503
ano [2001] -0.0610] 0.350 [-0.0570] 0.383 [-0.0593( 0.365 |-0.0057( 0.931 | 0.0248 | 0.654
ano [2002] -0.0555] 0.395 [-0.0519] 0.427 [-0.0549( 0.402 | 0.0024 [ 0.971 | 0.0287 | 0.625
ano [2003] -0.1412] 0.034 (-0.1285] 0.059 [-0.1454( 0.044 |-0.0948( 0.189 |-0.1120| 0.255
ano [2004] -0.1114] 0.096 [-0.0982] 0.152 [-0.1029( 0.135 |-0.0488| 0.486 |-0.0530| 0.493
ano [2005] -0.1507] 0.025 [-0.1371| 0.046 |-0.1447( 0.037 |-0.0917( 0.193 [-0.0872| 0.254
ano [2006] -0.1105] 0.099 [-0.0981] 0.151 [-0.1007( 0.141 |-0.0491| 0.477 [-0.0571| 0.540
ano [2007] -0.1317] 0.049 [-0.1169] 0.090 [-0.1195( 0.083 |-0.0651| 0.353 [-0.0836| 0.429
ano [2008] -0.1616] 0.016 [-0.1469| 0.033 |[-0.1473( 0.033 |-0.0946( 0.174 [-0.1378| 0.326
ano [2009] -0.1395] 0.040 [-0.1267| 0.068 [-0.1272( 0.067 |-0.0792| 0.257 [-0.1309| 0.388
ano [2010] -0.1612] 0.018 [-0.1469| 0.035 [-0.1460( 0.036 |-0.0964| 0.172 [-0.1594| 0.359
ano [2011] -0.0783] 0.250 [-0.0631] 0.367 [-0.0636( 0.364 |-0.0142( 0.841 |-0.0477| 0.705
ano [2012] -0.1599] 0.020 [-0.1445] 0.041 [-0.1443( 0.041 |-0.1010| 0.155 [-0.1402| 0.308
ano [2013] -0.1435] 0.037 [-0.1262] 0.076 [-0.1252( 0.079 |-0.0800( 0.266 [-0.0979| 0.351
ano [2014] -0.0717] 0.295 [-0.0545] 0.444 |[-0.0541( 0.447 |-0.0070( 0.923 [-0.0095| 0.909
ano [2015] -0.1325] 0.054 [-0.1152] 0.106 [-0.1142( 0.109 |-0.0693| 0.335 [-0.0344| 0.541
ano [2016] -0.0400] 0.557 [-0.0343| 0.616 [-0.0337( 0.622 |-0.0018| 0.979 [ 0.0348 | 0.528
ano [2017] -0.1619] 0.019 [-0.1540] 0.026 |[-0.1534( 0.027 |-0.1233| 0.074 [-0.0701| 0.256
ano [2018] -0.1048] 0.126 [-0.0963] 0.164 [-0.0957( 0.167 |-0.0594| 0.387

ano [2019] -0.0761] 0.251 [-0.0708] 0.288 [-0.0702( 0.292 |-0.0221{ 0.739
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mod1 mod2 mod3 mod4 mod5
ano [2020] -0.1751] 0.008 [-0.1706| 0.010 |-0.1700( 0.011 [-0.1255] 0.057
Observations 630 630 630 546 524
R?/ R? adjusted 0.231/0.164 0.232/0.164 0.233/0.164 0.235/0.159 0.234/0.155
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APENDICE F - Anilise com nova especificacio da variivel dependente

A fim de dar maior solidez aos resultados apresentados no capitulo 4, neste apéndice busco
testar o argumento com uma nova especificacao da variavel dependente. Agora, o indicador CPFAL
¢ usado em forma de variavel binaria, com 1 indicando os casos de correspondéncia legislativa plena
(onde a proporg¢ao de proposigoes legislativas apresentadas pelo Executivo foi igual a proporc¢ao da
aten¢do presidencial a uma politica em dado ano) e 0 os casos de atropelamento ou esquiva
legislativa (em que a proporcao de proposicdes legislativas apresentadas pelo Executivo foi maior

ou menor do que a proporcao da atencdo presidencial a uma politica em dado ano).

Como o suposto ¢ que quanto mais proximo de 1, melhor o resultado da coordenagdo da
politica em questdo - isto €, mais o presidente conseguiu atingir seus objetivos de coordenacao da
formacao de sua agenda de politicas -, e quanto mais distante de 1, pior o resultado da coordenagdo
da politica em questdo por parte do presidente, a nova VD foi operacionalizada da seguinte forma:

a) Primeiro, construiu-se uma medida padronizada (z score) da VD inicial. O escore z ¢ uma
medida estatistica que indica o quao longe um determinado valor (x) esta da média (i) em termos
de desvios padrido (o), calculado pela seguinte formula:

z=X-—Wo

O escore z permite determinar a posicao relativa de um valor em relag@o a distribuicao dos
dados e ¢ também usado para identificar valores extremos (outliers) e para normalizar ou padronizar

os dados.

b) Em segundo lugar, a medida padronizada foi transformada em variavel bindria, sendo que
1 indica os casos de conformidade legislativa os valores mais proximos da média/mediana (segundo
e terceiro quartis) e 0 indica os casos de atropelamento ou esquiva legislativa (primeiro quartil e

quarto quartil).

Obviamente, optar por uma medida binéria implica em perda de informacao e da varia¢ao da
distribui¢do, por isso, no capitulo 4 da tese optou-se por apresentar a variavel na forma continua. A
tabela abaixo sumariza a distribui¢do da variavel dependente bindria. Existem informagdes para 630
casos. Desse total, 49.5% das politicas tiveram alta coordenag@o no periodo, o que significa 312
ocorréncias, ao passo que 50.5% tiveram uma menor coordenagdo presidencial, correspondendo a

318 ocorréncias.



227

Tabela 11: Distribui¢ao de frequéncia da variavel dependente dicotdmica

Capacidade Presidencial de N %
Coordenacio
Maior 312 49.52381
Menor 318 50.47619
Total 630 100

Fonte: Elaboragao propria.

Por sua vez, as principais varidveis independentes sdo os instrumentos de coordenagdo
apresentados no modelo analitico e operacionalizadas de acordo com o Quadro 8 e as variaveis de

controle sdo as varidveis especificadas no Quadro 9.

Como a varidvel dependente € binaria, o método de regressdo mais apropriado ¢ a regressao
logistica. Os resultados do teste de Hausman aqui também foram favoraveis a utilizagdo de modelos
de efeitos fixos. No que se segue, sdo apresentados alguns modelos de regressdo logistica que
evidenciam os resultados da estimacdo do efeito que as varidveis explicativas t€ém na capacidade
presidencial de formagdo da sua agenda legislativa de politicas publicas. Em modelos de regressao
logistica, “o coeficiente indica a variagdo no logaritmo da chance da varidvel dependente ao se elevar
a variavel explicativa em uma unidade”. Ou seja, “a transformacao logit informa o efeito da variavel
independente sobre a variacdo do logaritmo natural da chance da varidvel dependente”
(FERNANDES, et al.; 2020, p. 7). Tal fato dificulta a interpretacao dos coeficientes e, por isso, 0s
resultados sdo também apresentados em termos da razao de chance. Ou seja, ¢ estimado o aumento
percentual na chance de ocorréncia da varidvel dependente (VD = 1). Nesse caso, calcula-se o
exponencial do coeficiente de regressdo, subtrai uma unidade e multiplica o resultado por 100. O
resultado, ¢ interpretado da seguinte forma: o aumento de uma unidade em X (variavel independente)
estd associado a um aumento de (expp-1)*100% na chance de ocorréncia de Y (VD=1), ceteris

paribus (FERNANDES, et al.; 2020).
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Tabela 12: Modelos de Regressao Logistica com efeitos fixos. Capacidade presidencial de coordenagdo da formagao

da sua agenda legislativa de politicas publicas

vdlogit
ey (2) 3) ) 3)
M 0.186 0.160 0.162 0.403" 0.398™
(0.126) (0.130) (0.130) (0.164) (0.171)
centralizagdo -0.086 -0.090 -0.067 -0.067
(0.108) (0.108) (0.123) (0.124)
assessoramento 0.152 0.254 0.299
(0.263) (0.270) (0.268)
politizagao 0.096 0.055
(0.155) (0.163)
dist . . ideopres 0.769
medideomin
(0.781)
inflacdo lag In 0.049
(0.169)
Popularidade 0.008
(0.034)
politica
[ciénciatecn_comuni -0.833 -0.652 -0.669 -0.957 -1.069
cacao]
(0.616) (0.658) (0.659) (0.732) (0.754)
politica
. . -0.365 -0.323 -0.333 -1.066 -0.964
[comércioexterior]
(0.608) (0.611) (0.611) (0.698) (0.724)
politica
[cultura_esporte laz -0.861 -0.837 -0.839 -0.803 -0.718

er]
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vdlogit
1) ?) 3 ) Q)]
(0.581) (0.581) (0.581) (0.634) (0.649)
politica [defesa] 1.293%* 1.348%* 1.334%* 1.293%* 1.123%*
(0.589) (0.593) (0.593) (0.646) (0.661)
politica
(dircitos liberdades] 0.111 0.197 0.185 0.968 0.864
(0.586) (0.597) (0.597) (0.681) (0.703)
politica [educagdo] 1.083* 1.004 1.015% 1.538%* 1.608%*
(0.605) (0.611) (0.612) (0.694) (0.719)
politica [energia] 0.726 0.755 0.741 0.751 0.527
(0.566) (0.568) (0.568) (0.632) (0.653)
Fg:vn";dmpﬁbhca] 1.347* 1.992% 1.938* 0.656 0.644
(0.768) (1.130) (1.131) (1.316) (1.343)
politica
[habitacdo reformaa -0.578 -0.550 -0.557 -0.605 -0.604
graria]
(0.567) (0.568) (0.568) (0.617) (0.627)
politica
[imigracdo_refugiad -1.298* -1.339* -1.336" -0.858 -0.814
0s]
(0.627) (0.629) (0.629) (0.680) (0.692)
politica [justica] 0.256 0.434 0.436 0.896 0.968
(0.583) (0.626) (0.625) (0.729) (0.749)
F;ggf:economia] 3,249 3.444™ 3431 2.506™ 2.382°
(1.164) (1.196) (1.196) (1.246) (1.294)
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vdlogit
) ()] 3 ©)) )

F;gg’;mbieme] -0.858 -0.789 0.818 -1.479™ -1.582™

(0.588) (0.595) (0.597) (0.671) (0.690)
politica . « x
[politica_social] -1.101 -1.073 -1.114 -0.736 -0.970

(0.606) (0.608) (0.613) (0.655) (0.684)
politica
[relagdes_internacio -0.481 -0.285 -0.279 -0.549 -0.457
nais]

(0.574) (0.625) (0.626) (0.732) (0.748)
politica [satde] -0.145 -0.131 -0.124 0.059 0.123

(0.557) (0.558) (0.558) (0.609) (0.624)
politica .
[sistemabancrio] -0.279 -0.235 -0.246 -1.205 -1.132

(0.627) (0.629) (0.629) (0.722) (0.747)
politica
[territorio_recursosn -1.954™ -1.838™ -1.870™ -3.108™" -2.967"
aturais|

(0.795) (0.810) (0.811) (0.942) (0.985)
politica
[trabalho_previdénci 2.083" 2.115™ 2.087" 1.734™ 1.645™
a]

(0.700) (0.700) (0.700) (0.736) (0.746)
politica [transportes] 0.097 0.149 0.134 -0.246 -0.220

(0.571) (0.575) (0.576) (0.647) (0.666)
ano [1992] -0.985 -1.002 -0.995

(0.701) (0.708) (0.707)
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vdlogit
1) 2 3) ) )
ano [1993] -1.095 -1.087 -1.085
(0.705) (0.708) (0.706)
ano [1994] -0.608 -0.603 -0.602
(0.696) (0.698) (0.697)
ano [1995] -0.826 -0.856 -0.888
(0.699) (0.704) (0.705)
ano [1996] 0.951 0.938 0.915 1.761" 2.038"
(0.772) (0.776) (0.777) (0.771) (0.815)
ano [1997] 0.091 0.073 0.073 0.921 1.288
(0.711) (0.715) (0.715) (0.709) (0.928)
ano [1998] 0.351 0.334 0.339 1.192° 1.632°
(0.723) (0.727) (0.727) (0.722) (0.962)
ano [1999] -0.914 -0.903 -0.948 -0.204 0.347
(0.708) (0.712) (0.715) (0.701) (0.665)
ano [2000] -0.688 -0.663 -0.690 0.100 0.664
(0.707) (0.710) (0.712) (0.709) (0.616)
ano [2001] -0.734 -0.693 -0.715 0.012 0.611
(0.715) (0.719) (0.720) (0.720) (0.610)
ano [2002] -0.258 -0.220 -0.246 0.535 11117
(0.718) (0.722) (0.723) (0.737) (0.650)

ano [2003] -2.867" 22,732 -2.918™ -2.381™ -2.088"
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vdlogit
1) 2 3) ) )
(0.863) (0.880) (0.945) (0.951) (1.203)
ano [2004] -1.846™ -1.707" -1.753™ -1.147 -0.793
(0.768) (0.789) (0.793) (0.807) (0.880)
ano [2005] -2.144™ -1.999™ -2.097" -1.539" -1.040
(0.789) (0.810) (0.834) (0.850) (0.907)
ano [2006] -1.574™ -1.444" -1.4717 -0.890 -0.437
(0.754) (0.773) (0.775) (0.781) (1.044)
ano [2007] -1.318" -1.163 -1.186 -0.605 -0.251
(0.744) (0.771) (0.770) (0.783) (1.179)
ano [2008] -1.073 -0.918 -0.921 -0.356 -0.179
(0.738) (0.765) (0.764) (0.775) (1.566)
ano [2009] -0.886 -0.750 -0.752 -0.232 -0.081
(0.747) (0.769) (0.769) (0.782) (1.692)
ano [2010] -2.193™ -2.040™ -2.028™ -1.496" -1.343
(0.799) (0.822) (0.821) (0.829) (1.961)
ano [2011] -0.411 -0.246 -0.245 0.258 0.540
(0.752) (0.781) (0.780) (0.798) (1.406)
ano [2012] -0.675 -0.506 -0.497 -0.068 0.232
(0.755) (0.785) (0.785) (0.797) (1.533)
ano [2013] -0.913 -0.727 -0.717 -0.292 0.102
(0.755) (0.791) (0.791) (0.806) (1.169)

ano [2014] 0.367 0.546 0.550 0.990 1.449
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vdlogit
@ ?) 3 ) Q)]
(0.791) (0.824) (0.824) (0.840) (0.959)
ano [2015] -0.913 -0.727 -0.717 -0.300 0.295
(0.755) (0.791) (0.791) (0.806) (0.626)
ano [2016] -0.174 -0.101 -0.095 0.329 0.937
(0.762) (0.769) (0.769) (0.769) (0.629)
ano [2017] -2.588"* -2.496™* -2.487™ -2.132™ -1.349°
(0.848) (0.858) (0.857) (0.867) (0.782)
ano [2018] -1.389" -1.289" -1.283" -0.827
(0.765) (0.777) (0.776) (0.777)
ano [2019] -1.302° -1.239" -1.233" -0.615
(0.742) (0.748) (0.747) (0.746)
ano [2020] -1.562"* -1.507"* -1.501™ -0.925
(0.752) (0.758) (0.757) (0.750)
Constant 0.297 0.316 0.318 -1.086 -2.027°
(0.635) (0.639) (0.638) (0.699) (1.035)
N 630 630 630 546 524
Log Likelihood -339.495 -339.170 -339.002 -290.640 -279.883
AIC 780.990 782.340 784.005 681.280 659.766

p<.1;"p<.05 "p<.01
Diferentes especificacdes de modelos servem para testar a robustez dos resultados.

Entretanto, ao se observar o Log Likelihood e o AIC33, percebe-se que o ajuste do modelo completo

80 Log Likelihood ¢ uma medida estatistica utilizada em modelos de regressdo logistica para avaliar o ajuste do
modelo aos dados observados. E uma medida da verossimilhanga dos parimetros estimados do modelo, dada a
distribui¢do dos dados. No caso do primeiro e quinto modelos de regressao, os valores de Log Likelihood sdo -339.495
e -279.883. Quanto mais proximo de zero (ou seja, quanto mais proximo de um ajuste perfeito), maior ¢ a adequagao
do modelo aos dados. Além disso, o critério AIC (Akaike Information Criterion) ¢ uma medida que leva em
consideracdo o ajuste do modelo e a complexidade do modelo, com o objetivo de selecionar o modelo com melhor
equilibrio entre ajuste e simplicidade. Os valores de AIC para o primeiro e tltimo modelos sdo 780.990 € 659.766. No
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melhorou pouco em comparagdo com o modelo inicial. Diferente do modelo linear, o coeficiente da
regressao logistica ndo tem uma interpretacao direta. Uma das formas de interpretar os coeficientes
¢ por meio da transformagdo da razdo de chance em percentual. Abaixo, sdo apresentados os

resultados detalhados do Gltimo modelo, em termos desse percentual.

Tabela 13: Razdes de chances dos modelos de Regressdo Logistica com efeitos fixos

modl1 mod2 mod3 mod4 mod5S
Predictors Odds Ratios P Odds Ratios p Odds Ratios p Odds Ratios p Odds Ratios P
(Intercept) 1.3463 0.640 1.3720 0.621 1.3745 0.618 0.3377 0.120 0.1317 0.050
M 1.2039 0.140 1.1735 0.219 1.1755 0.214 1.4968 0.014 1.4890 0.020
centralizagdo 0.9172 0.423 0.9137 0.403 0.9349 0.585 0.9348 0.586
assessoramento 1.1646 0.562 1.2895 0.346 1.3487 0.265
politizagdo 1.1012 0.534 1.0564 0.736
dist ideopres medideomin 2.1586 0.324
inflagdo lag In 1.0503 0.772
Popularidade 1.0082 0.813
politica 0.4347 0.176 0.5211 0.322 0.5124 0.310 0.3842 0.192 0.3433 0.156
[ciénciatecn_comunicagdo]
politica 0.6944 0.548 0.7242 0.597 0.7168 0.586 0.3442 0.126 0.3812 0.183
[comércioexterior]
politica 0.4226 0.138 0.4330 0.150 0.4319 0.149 0.4482 0.206 0.4879 0.269
[cultura_esporte_lazer]
politica [defesa] 3.6451 0.028 3.8496 0.023 3.7972 0.024 3.6434 0.045 3.0734 0.089
politica 1.1169 0.850 1.2181 0.741 1.2036 0.756 2.6338 0.155 2.3737 0.219
[direitos_liberdades]
politica [educagio] 2.9538 0.073 2.7282 0.101 2.7604 0.097 4.6554 0.027 4.9938 0.025

AIC, valores menores indicam um melhor ajuste e menor complexidade. Portanto, com base nessas métricas, o tltimo
modelo de regressdo apresenta um Log Likelihood mais proximo de zero e um valor de AIC menor, o que indica um
ajuste melhor aos dados e uma melhor sele¢ao de modelo em comparagdo ao primeiro.



politica [energia]

politica [gov_admpublica]

politica

[habitagdo_reformaagraria]

politica

[imigragdo_refugiados]

politica [justiga]

politica [macroeconomia]

politica [meioambiente]

politica

[politica_social]

politica

[relagdes_internacionais]

politica [saude]

politica

[sistemabancario]
politica

[territorio_recursosnaturais

1

politica

[trabalho_previdéncia]

politica [transportes]

ano [1992]

ano [1993]

ano [1994]

ano [1995]

ano [1996]

ano [1997]

2.0664

3.8475

0.5611

0.2730

1.2918

25.7736

0.4238

0.3325

0.6183

0.8647

0.7569

0.1417

8.0280

1.1017

0.3733

0.3346

0.5444

0.4377

2.5895

1.0955

0.200

0.079

0.308

0.038

0.661

0.005

0.144

0.069

0.403

0.794

0.657

0.014

0.003

0.865

0.160

0.121

0.382

0.237

0.218

0.898

2.1278

7.3323

0.5771

0.2621

1.5432

31.3050

0.4542

0.3421

0.7524

0.8771

0.7904

0.1592

8.2861

1.1612

0.3670

0.3372

0.5473

0.4247

2.5546

1.0758

0.184

0.078

0.333

0.033

0.488

0.004

0.185

0.078

0.649

0.814

0.708

0.023

0.003

0.795

0.157

0.125

0.388

0.224

0.227

0.919

2.0978

6.9477

0.5728

0.2630

1.5469

30.9070

0.4413

0.3281

0.7562

0.8834

0.7818

0.1541

8.0612

1.1433

0.3699

0.3381

0.5476

0.4116

2.4970

1.0754

0.192

0.086

0.327

0.034

0.486

0.004

0.170

0.069

0.655

0.824

0.696

0.021

0.003

0.816

0.160

0.125

0.388

0.208

0.239

0.919

2.1194

1.9272

0.5462

0.4242

2.4496

12.2535

0.2279

0.4789

0.5777

1.0606

0.2996

0.0447

5.6653

0.7820

5.8173

2.5113

0.235

0.618

0.327

0.207

0.219

0.044

0.027

0.261

0.454

0.923

0.095

0.001

0.018

0.704

0.022

0.194

1.6931

1.9034

0.5464

0.4432

2.6314

10.8302

0.2055

0.3790

0.6334

1.1308

0.3224

0.0515

5.1814

0.8023

7.6751

3.6256

0.420

0.632

0.335

0.239

0.197

0.066

0.022

0.156

0.541

0.844

0.130

0.003

0.027

0.741

0.012

0.165
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ano [1998] 1.4208 0.627 1.3972 0.645 1.4033 0.641 3.2950 0.098 5.1139 0.090
ano [1999] 0.4008 0.197 0.4053 0.204 0.3877 0.185 0.8155 0.771 1.4145 0.602
ano [2000] 0.5027 0.330 0.5155 0.351 0.5015 0.332 1.1048 0.888 1.9431 0.281
ano [2001] 0.4798 0.304 0.4999 0.335 0.4891 0.321 1.0117 0.987 1.8428 0.316
ano [2002] 0.7728 0.720 0.8029 0.761 0.7823 0.734 1.7080 0.467 3.0377 0.088
ano [2003] 0.0569 0.001 0.0651 0.002 0.0540 0.002 0.0925 0.012 0.1239 0.083
ano [2004] 0.1578 0.016 0.1814 0.031 0.1732 0.027 0.3177 0.155 0.4525 0.368
ano [2005] 0.1171 0.007 0.1355 0.014 0.1228 0.012 0.2145 0.070 0.3535 0.252
ano [2006] 0.2073 0.037 0.2360 0.062 0.2297 0.058 0.4108 0.255 0.6462 0.676
ano [2007] 0.2678 0.077 0.3127 0.132 0.3055 0.124 0.5458 0.439 0.7780 0.831
ano [2008] 0.3421 0.146 0.3992 0.230 0.3982 0.228 0.7004 0.646 0.8361 0.909
ano [2009] 0.4123 0.236 0.4723 0.329 0.4714 0.328 0.7927 0.766 0.9225 0.962
ano [2010] 0.1116 0.006 0.1300 0.013 0.1316 0.014 0.2240 0.071 0.2610 0.493
ano [2011] 0.6629 0.584 0.7816 0.752 0.7829 0.754 1.2942 0.747 1.7157 0.701
ano [2012] 0.5094 0.372 0.6029 0.519 0.6085 0.527 0.9341 0.932 1.2608 0.880
ano [2013] 0.4012 0.227 0.4833 0.358 0.4884 0.365 0.7468 0.717 1.1072 0.931
ano [2014] 1.4430 0.643 1.7257 0.508 1.7333 0.504 2.6913 0.238 4.2600 0.131
ano [2015] 0.4012 0.227 0.4833 0.358 0.4884 0.365 0.7412 0.710 1.3425 0.638
ano [2016] 0.8405 0.820 0.9041 0.896 0.9091 0.901 1.3896 0.669 2.5519 0.136
ano [2017] 0.0752 0.002 0.0824 0.004 0.0832 0.004 0.1185 0.014 0.2595 0.084
ano [2018] 0.2494 0.069 0.2756 0.097 0.2773 0.098 0.4372 0.287

ano [2019] 0.2720 0.079 0.2896 0.097 0.2914 0.099 0.5405 0.409

ano [2020] 0.2097 0.038 0.2215 0.047 0.2229 0.047 0.3964 0.217

Observations 630 630 630 546 524
R: Tjur 0.273 0.274 0.274 0.285 0.283
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O efeito da variavel de sobreposicao de competéncias se manteve nos dois ultimos modelos
testados. O modelo completo indica que o aumento de um ministério com responsabilidade sobre a
politica estd associado a um aumento de 48% na chance de uma maior coordenagdo exercida pelo
presidente, ceteris paribus, tal como esperado teoricamente pela hipotese 1. Ou seja, quanto mais
difusa sd3o as competéncias ministeriais, maior a capacidade presidencial de coordenacdo da
formacao da agenda relacionada a politica. Todas as demais varidveis ndo apresentaram significancia

estatistica, tal qual o mostrado no capitulo 4, refor¢ando os resultados discutidos no capitulo.



