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Resumo

A literatura sobre presidencialismo na Ciéncia Politica se encontra bastante
consolidada, no entanto, ainda existem duvidas sobre os fatores que mais influenciam os
presidentes em ter seus projetos aprovados. Visando contribuir para esta literatura, este
trabalho examina a aprovacéo de leis do Executivo no Brasil, observando o efeito das
prerrogativas presidenciais, tipos de matérias legislativas e contextos politicos. Os
resultados encontrados apontam que as prerrogativas exclusivas tais como medidas
provisorias, encurtando o tempo de apreciacdo das leis no Congresso, leis orcamentarias
(PLNs) e matérias exclusivas (administrativas e orcamentarias) além das com vantagem
informacional do Executivo sobre o Congresso devido a instituigdes como Banco
Central, Ministério da Fazenda e Ministério de Relacdes Exteriores, tais como
econdmicas e de politica internacional possuem influéncia positiva na aprovacdo das
leis do Executivo. Além disso, o sucesso do governo é potencializado durante o periodo
de "honeymoon™ e tem variacao positiva significativa em quanto maior for a coalizéo de
governo. Todavia, 0s resultados mostram que a “habilidade™ ndo impacta
significativamente no sucesso e popularidade inesperadamente possui efeito negativo.

Palavras-chave: Sucesso legislativo. Presidente. Executivo. Aprovacdo das leis.



Abstract

The literature on presidentialism in Political Science is largely in agreement.
However, doubts remain on which factors most influence presidents to get their bills
approved. Contributing to the literature on presidentialism, this paper examines the
approval of Executive bills in Brazil, observing the effect on bill approval of
presidential prerogatives, policy domains and political contexts. The findings suggest
that exclusive prerogatives such as medidas provisérias, shortening the time of bills
appreciation by Congress, budget bills (PLNs) and exclusive policy domains
(administrative, budget) along with Executive's informational advantages over Congress
due to institutions such as Central Bank, Finance Ministry and Ministry of Foreign
Affairs, such as economic and international politics bills, positively influence the
approval rate of Executive bills. Additionally, government success is better during the
honeymoon period and has a significant positive correlation with the size of the
government coalition. However, the results show that "skill" do not significantly affect
on success and, the president's popularity negatively affects the approval rate of
presidents bills, counter to expectations.

Keywords: Legislative success. President. Executive. Approval of bills.
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"A razdo é o passo,
0 aumento da ciéncia o caminho,
e 0 beneficio da humanidade é o fim."

Thomas Hobbes



Introducéo

O cidaddo tem demandas - os freudianos diriam que tem
pulsdes libidinais - e a estrutura institucional importa. Ela é
um dos fatores que produzem descontentamento. No entanto,
mais importante que os constrangimentos institucionais séo
as escolhas que governantes distintos podem fazer no mesmo
marco institucional. (Valor Econémico, 08 de Agosto de
2014)

Uma boa compreensdo do processo decisério é importante para que consigamos no
minimo ter nogdes de como o poder politico se distribui numa sociedade democrética.
Sem davida um dos temas mais importantes na analise do processo decisorio é a
producdo das leis. Entender o resultado do processo legislativo é relevante porque
através dele, podemos identificar as principais forcas politicas e regras institucionais
que impactam no resultado final gerado num determinado projeto de lei.

Quando observamos as regras institucionais e a extensa literatura sobre a relacdo
Executivo-Legislativo na Ciéncia Politica, percebemos o papel dominante dos chefes do
poder Executivo no processo decisério em uma ampla gama de paises nas atuais
democracias ocidentais. Uma proporcdo nada insignificante de projetos de leis sdo
iniciadas por eles, além disso, em alguns paises, os chefes do Executivo possuem

matérias e iniciativas legislativas exclusivas a eles, como é o caso do préprio Brasil.

No entanto, apesar da ja extensa literatura sobre as relagdes entre os poderes
Executivo e Legislativo, pouca explicacdo temos acerca dos fatores que aumentam ou
diminuem a probabilidade do chefe do Executivo e até mesmo dos parlamentares em
terem suas iniciativas legislativas aprovadas. Em outras palavras, o que a literatura
produzida ao longo dos anos 80 e 90 nos ajuda a entender ¢ a estabilidade dos sistemas
presidencialistas’, além de também, apesar de haver dissensos entre autores e matrizes
tedricas, nos mostrar como se organiza e sdo resolvidos os problemas de agéo coletiva
dentro do Congresso (Shepsle, 1978; Krehbiel, 1991; Cox e McCubbins, 1993). Temos
ainda em aberto questdes como quando e por que chefes do poder Executivo sdo

capazes de obter sucesso em suas iniciativas legislativas (Saiegh, 2011).

! Na época, uma série de autores esperava que somente 0s sistemas parlamentaristas seriam estaveis. Vide
por exemplo: Linz e Valenzuela (1997).
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Uma vez que empiricamente se mostrou que o presidencialismo e sua separagdo rigida
de poderes ndo sdo empecilhos para a democracia seguir seu processo (Tsbelis, 1995;
Cheibub e Limongi., 2002; Cheibub, 2007) o debate sobre os diferentes tipos de
presidencialismos® e suas particularidades se fortalece a partir de metade dos anos 90
pra frente (Mainwaring e Shugart, 1997; Moe e Howell, 1999; Howell, 2003;).

E dentro desse contexto que este trabalho se insere. A importincia de entender quais
variaveis politicas e institucionais atuam com mais e menos for¢ca na promocao das leis,
como ressaltado no primeiro paragrafo, se faz presente. Portanto, a pergunta sobre por
que e quando, no caso, um presidente é capaz/tem mais chances de ter suas medidas
aprovadas é uma motivacdo para este trabalho. Que fatores aumentam ou diminuem a
possibilidade de um presidente ter suas medidas aprovadas séo questdes que levantam

indagacdes para os cientistas politicos.

A literatura brasileira sobre as relaces Executivo-Legislativo na Ciéncia Politica que
ja se encontra bastante consolidada ao longo desses 25 anos aproximadamente de
producdo académica na area ndo foge a regra por ainda ndo explicar o questionamento
deste trabalho. Inimeros estudos dentro dessa temética na Ciéncia Politica brasileira,
nos ajudam a entender o comportamento dos partidos e parlamentares, a formacéo de
gabinetes e coalizbes legislativas além de nos ajudar a compreender a influéncia de
diversas variaveis institucionais tais como regimentos, comissdes, regras constitucionais
na organizacgao das relacdes Executivo-Legislativo. Autores como Figueiredo e Limongi
(1997, 2000) nos ajudam a ter uma ideia do sucesso legislativo presidencial no Brasil,
no entanto, de maneira agregada. Em outras palavras, esses autores sdo capazes de
apontar principalmente variaveis institucionais® que nos ajudam a entender o niimero

geral em torno de 70% de sucesso legislativo presidencial no Brasil (Limongi, 2006).

Cabe ressaltar que a abordagem ao objeto "sucesso legislativo presidencial” nem
sempre é a mesma. Ela varia de acordo com o objetivo do autor. Por exemplo, em
Barrett e Eshbaugh-Soha (2007), o interesse do trabalho é observar o grau de influéncia
do presidente e do Congresso na composicdo da legislagdo e a partir dai buscar saber
qual deles possui mais impacto na substancia de uma lei e que variaveis fazem com que

um tenha mais influéncia que o outro. Minha analise terd& como foco unicamente 0s

2 As variagdes entre diferentes paises que adotam o sistema presidencialista é substancial devido a fatores
institucionais, como por exemplo enquanto uns ddo mais atribuicBes legislativas aos presidentes, outros
ddo menos, alguns adotam sistema proporcional com lista aberta, enquanto outros fechada e etc.

*As principais variaveis apontadas sdo as iniciativas exclusivas dos presidentes, a centralizagdo dos
trabalhos legislativos do Congresso nas liderangas partidarias.
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projetos de lei iniciados pelo Executivo a partir de um conceito muito simples sobre o
sucesso legislativo presidencial: sdo todos os projetos de lei que séo aprovados dentro
de uma determinada legislatura, ndo importando se o resultado final esta proximo ou
distante do ponto ideal do Executivo. O objetivo aqui é analisar que variaveis tem maior
poder de atuacdo na aprovacdo das matérias legislativas emitidas pelo presidente do
Brasil.

As taxas de sucesso legislativo no Brasil ficaram sempre acima de 60% para todas as
presidéncias no periodo p6s-88, o que indica que a maioria dos projetos dos presidentes
brasileiros sdo aprovados. Porém, estas taxas ndo sdo constantes quando se analisa a
variacdo intragovernos. Além disso, nota-se que ha variacdo substantiva na porcentagem
de sucesso quando comparamos prerrogativas e matérias exclusivas e com vantagem

informacional em relacéo as demais.

O objetivo deste trabalho é explicar estas variagdes. Para isso analiso o impacto de
uma série de variaveis selecionadas sobre o sucesso legislativo presidencial
apresentadas na literatura sobre o assunto, tais como prerrogativas e matérias exclusivas
ao Executivo e compartilhadas com o Legislativo, tamanho da coalizdo, efeito do ciclo
eleitoral - "honeymoon" - e popularidade do presidente. Além dessas variaveis, a
"habilidade" do presidente € analisada para ajudar a elucidar o caso brasileiro. Objetiva-
se com isso, colaborar na ja rica literatura sobre as relacdes Executivo-Legislativo no
Brasil trazendo para ela uma nova abordagem, a questdo do sucesso legislativo
presidencial.

A organizacdo deste trabalho se d& da seguinte maneira. No capitulo 1, faco uma
revisdo da literatura sobre a relacdo Executivo-Legislativo e 0 que esta nos ajuda a

entender no caso do sucesso legislativo do Executivo.

No capitulo 2, fago uma analise descritiva dos dados empiricos selecionados para este
trabalho. Nele apresento a variacdo geral de sucesso entre os presidentes, apresento
também dados considerando os principais tipos de legislacéo e suas taxas de aprovacao,
além de apresentar também variacdo de sucesso intragovernos, para uma melhor

observacdo das variaveis politicos-circunstanciais.

Nesta andlise descritiva, realizo uma comparacdo entre 0s governos Fernando
Henrique Cardoso, Luiz Inacio Lula da Silva e o primeiro mandato de Dilma Rousseff.

A escolha dos trés governos reside, acima de tudo, no fato deles se encontrarem no
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periodo mais estivel politico e institucionalmente no Brasil pds-88. As regras
institucionais sdo as mesmas, havendo assim mais variagdes em termos de
circunstancias politicas. Alem disso, a comparacdo entre presidéncias € interessante de
ser feita devido ao fato de os presidentes possuirem estilos de governar distintos entre

eles.

Por fim, no capitulo 3, com base no que é apresentado nos capitulo 1 e 2, é realizado
um teste estatistico com o intuito de medir a probabilidade de aprovacdo de cada
varidvel selecionada. Os resultados encontrados neste teste sdo de que 0O sucesso
legislativo do Executivo se deve principalmente as prerrogativas exclusivas como
medidas provisoérias e leis orcamentarias (PLNSs), efeito "honeymoon" e tamanho da
coalizdo. Além disso, observa-se que matérias exclusivas ao presidente e com vantagem

informacional possuem boas chances de aprovacao.
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1) O sucesso legislativo presidencial e o presidente brasileiro na arena

legislativa

Na Ciéncia Politica norte-americana, 0 estudo sobre como os presidentes conseguem
ter sucesso em suas medidas ja possui uma longa tradicéo e producfes académicas sobre
0 tema continuam aparecendo. De modo contrario, vemos que esse tema é bastante
incipiente ndo sé no caso brasileiro, mas também em outros os paises que adotaram o
presidencialismo como forma de governo. Talvez pelo fato de os Estados Unidos ao
longo de sua historia politica ndo ter tido sérios percalcos que colocassem sua
democracia sob risco, este tipo de analise apareceu com mais antecedéncia, enquanto
gue muitos paises que hoje sdo presidencialistas passaram por periodos ditatoriais, o que
fez com que muitos cientistas e analistas politicos travassem por um tempo um debate
sobre qual seria a melhor forma de governo a ser adotada apo6s a redemocratizagdo: se
presidencialista ou parlamentarista. E, no Brasil, isto ndo foi diferente.

Neste capitulo, procuro mostrar como os estudos sobre o sucesso legislativo do
Executivo foram evoluindo nos Estados Unidos e 0 modo como alguns autores recentes
tratam o caso latino-americano. Ao lado disso, € mostrado também como trés modos de
andlise sobre a estruturacdo da agdo coletiva no Congresso norte-americano influenciou
estudos sobre o caso brasileiro, que por sua vez, acabaram por fornecer elementos
tedricos que ajudou na compreensdo dos numeros encontrados sobre 0 sucesso
legislativo no Brasil no agregado. Por outro lado, vemos também como uma dessas
vertentes, a distributivista ao lado de uma literatura sobre veto-players com base no
federalismo ao observar a ocorréncia de medidas consideradas dificeis sendo aprovadas
recorreu a um argumento ja utilizado pela literatura sobre o caso norte-americano: a

habilidade do presidente.

Este capitulo se organiza da seguinte forma: a) em 1.1, apresento o tema procurando
ressaltar as principais variaveis utilizadas por esta literatura nos Estados Unidos, e no
incipiente estudo sobre o caso da América Latina, com a finalidade de justificar as
variaveis utilizadas nas anélises descritivas e empiricas realizadas respectivamente nos
capitulos 2 e 3; b) em 1.2, realizo uma resenha critica sobre a literatura na Ciéncia
Politica brasileira, objetivando mostrar a importancia de producdes académicas que
jogam luz na organizacgéo dos trabalhos legislativos e na estruturacdo da acdo coletiva

entre os parlamentares brasileiros, além de apontar variaveis institucionais que possam
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ajudar a explicar o sucesso legislativo presidencial no Brasil; ¢) em 1.3, apresento um
argumento comum entre diversos cientistas politicos da década de 90 e inicio dos anos
2000 onde, no caso brasileiro, a "habilidade"” ou "capacidades pessoais” seria a principal
variavel independente que, no caso, explicaria a aprovacdo de medidas dificeis do

Executivo.

1.1) As origens e o desenvolvimento dos estudos sobre o sucesso legislativo
presidencial

E interessante notar como questdes cientificas vAo sendo edificadas ao longo do
tempo. Mais precisamente na area de estudo a qual se insere esta contribui¢do, vemos
como as circunstancias institucionais e politicas sdo importantes para o debate
académico. Como exemplo, vemos na Ciéncia Politica norte-americana principalmente
a partir de meados para o final dos anos 70, uma necessidade de explicar como
problemas de acdo coletiva sdo resolvidos dentro do Congresso daquele pais, devido a
percepcdo da suposta fraqueza dos partidos Democrata e Republicano e do incentivo
que os deputados possuem em atender politicas clientelisticas, o que, partindo desses

pressupostos, haveria pouca cooperacao entre 0s congressmen (congressistas).

Vemos também que com o fim dos governos ditatoriais nos paises latino-americanos e
a opcdo destes por adotarem regimes presidencialistas ao invés de parlamentaristas,
emergiu a partir do final dos anos 80 e inicio dos anos 90, um debate académico na
Ciéncia Politica cuja preocupacdo residia em explicar o porque que a escolha
presidencialista estava fadada a problemas de risco de paralisia institucional. Pois bem,
as evidéncias indicam que o presidencialismo ndo foi empecilho para que medidas

dificeis fossem aprovadas por diversos presidentes latino-americanos.

Logo, com esse debate ja4 superado®, emerge a necessidade de compreender os
pormenores dos presidencialismos e entre esses pormenores, encontra-se a questdo do

sucesso legislativo presidencial.

* N&o quero dizer nesta passagem que trabalhos comparativos entre os dois sistemas de governo tenham
cessado, vide que recentemente ainda encontramos trabalhos que realizam estudos comparativos entre o0s
dois sistemas em diversos temas (Cheibub et al., 2002; Saiegh, 2011, cap. 5; Diermeier e Vlaicu, 2011). O
que vale ressaltar nesta passagem é que atualmente, os trabalhos na Ciéncia Politica cujo argumento de
que o presidencialismo (principalmente se este vier acompanhado por sistema eleitoral proporcional, o
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Na literatura norte-americana, o tema ja se faz presente desde a década de 60
(Neustadt, 1960). Nos Estados Unidos, o sucesso presidencial na arena legislativa
apresentou diversas influéncias para que tal fendmeno ocorresse ou ndo, tais como
"responsividade” partidaria, paralisia institucional, popularidade do presidente e
calendério eleitoral (Edwards, 1989; Bond e Fleisher, 1990; Convington et al., 1995).
Além disso, a variavel "habilidade" aparece em certas ocasides nesta literatura
(Neustadt, 1960; Davidson, 1984; Cohen et. al, 2013; Barrett e Eshbaugh-Soha, 2007).

No entanto, a importancia da contribuicdo da literatura no tema para este trabalho
reside no fornecimento de varidveis que sdo passiveis de serem aplicadas em outros
paises presidencialistas e até mesmo parlamentaristas, visto que varidveis politicas e

pessoais também se fazem presente.

A primeira varidvel que a literatura da Ciéncia Politica dos Estados Unidos apresenta
¢ a "habilidade". Também vemos esta variavel aparecer como “capacidade
pessoal/politica™ ou "poder pessoal™ frequentemente em trabalhos do tipo, no entanto,
elas possuem um mesmo significado. Richard Neustadt em Presidential Power: The
Politics of Leadership (1960) argumenta que para ser um bom presidente, deve-se
utilizar da arte da persuasdo com maestria. Para ele, o poder presidencial é arte de
persuadir. Ou seja, este tipo de argumento j& aparece na escola behaviorista®. Davidson
(1984) também argumentava que um presidente com amplas habilidades individuais
poderia ser "incomunmente bem sucedido”. O problema da questdo da "habilidade" é
que sua operacionalizacdo persiste sendo um desafio para os cientistas politicos, pois

quantificar caracteristicas pessoais ndo é uma tarefa facil.

Com o surgimento do neo-institucionalismo® nos anos 70, as institui¢des voltam a ter
papel central nas andlises dos cientistas politicos. Sem uma conceituacdo muito bem

definida, essas instituicbes podem ser entendidas como um conjunto de regras, leis e

gue gera multipartidarismo), ao contrario do parlamentarismo, tende a ndo gerar bons resultados em
termos de "governabilidade™" ao chefe do Executivo, se tornou bem minoritério, principalmente a partir
dos anos 2000.

> O behaviorism foi uma abordagem tedrica dominante na Ciéncia Politica até o final dos anos 60, quando
entdo, o neo-institucionalismo surgiu. Seu foco era analisar a acdo politica dos individuos e ndo as
instituicdes, fatos ou ideologias. Vide: PERES, Paulo Sérgio. Comportamento ou Institui¢des? "Evolucdo
histérica do neo-institucionalismo na Ciéncia Politica", in Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 23,
n°68, outubro de 2008.

® Esta abordagem tedrica, com origem na Economia neocléssica, entra na Ciéncia Politica justamente
através das preocupagdes acerca de como entender os resultados das decisdes dentro do Congresso norte-
americano. De acordo com essa abordagem, as instituicdes restringem a acéo dos individuos. A interagao
entre as instituices e as acbes dos individuos geram resultados politicos. Vide: KOELBLE, Thomas.
"The New Institutionalism in Political Science and Sociology", in Comparative Politics, vol. 27, n°02,
Janeiro de 1995.
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regimentos nos quais os atores politicos desenvolvem suas praticas. Com esta
metodologia se tornou possivel entender como se estrutura o processo legislativo no
Congresso norte-americano, uma vez que, partindo de uma perspectiva behaviorista
como Neustadt, encontrar-se-iam sempre resultados nos quais, os individuos estariam

constantemente em conflito, com poucos incentivos para cooperar.

A partir dai, pode-se dizer que surgiram trés correntes metodoldgicas que buscaram
explicar a acdo coletiva no Congresso dos Estados Unidos e que posteriormente
influenciaram as analises sobre as relacGes Executivo-Legislativo e como se estrutura a
acao coletiva dos congressistas no caso brasileiro, no qual, na se¢do 1.2 este ponto €
demonstrado. A primeira destas correntes é a chamada distributivista. Esse modelo se
baseia sobre a hipétese da divisdo do trabalho no interior do Congresso. Essa divisdo se
manifestaria em dominios politicos descentralizados e fracionados (policy domain) onde
legisladores alocados sob dominios especificos com autoridade também especifica, séo
obrigados a compartilhar de alguma autoridade politica junto aos demais legisladores,
sempre que a troca de apoio seja necessaria, em outras palavras, sempre que politicas
(policies) precisem ser apreciadas e votadas pelo grupo. O sistema de comissdes
legislativas é, para os tedricos distributivistas, a expressdo formal deste tipo de arranjo

politico (logrolling) (Weingast et al.,1981; Shepsle e Weingast, 1994).

O segundo modelo é chamado informacional. Este tem sua origem através de
divergéncias dentro da propria corrente distributivista. Nessa perspectiva os legisladores
sdo vistos como colecionadores de informacdes (expertise), partindo-se do pressuposto
que o legislador, quanto mais e melhor informado, mais proximo estara de fazer
escolhas diferentes daqueles que ndo a fazem pela falta ou auséncia de informacéo, e
por isso, estariam mais capazes de reduzir 0s riscos provenientes da incerteza. Arranjos
institucionais podem refletir a necessidade de adquirir, disseminar ou ocultar
informacdo além do que, tdo somente, resolver problemas de ordem distributiva. Uma
grande contribuicdo da teoria informacional é demonstrar que as comissdes refletem
uma posicdo mediana, mais centrista no que diz respeito ao grau de homogeneidade de
preferéncias dos legisladores, diferentemente da distributiva, onde o grau de dispersao

entre eles é supostamente maior.

A principal contribuigcdo nesta vertente € o trabalho de Krehbiel (1991). Este autor se
afasta da visdo de que as comissdes legislativas seriam apenas instancias de defesa de

interesses particularistas e ressalta seu papel de resolucdo do problema de assimetria de
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informacdo. Esse problema se deve ao fato das decisdes no Congresso terem que ser
tomadas por uma maioria de congressistas. Como as matérias em discussdo envolvem
um conhecimento que ¢é desigualmente distribuido entre os congressistas, suas decisoes
sdo cercadas de incerteza quanto aos resultados. A comissdo busca reduzir esta
assimetria de informacgédo e, portanto, reduzir a incerteza. Krehbiel parte de duas
principais premissas a saber: primeiro, o postulado majoritario — o pressuposto de que
todas as escolhas legislativas sejam elas organizacionais, processuais ou substantivas,
sdo feitas a partir de maiorias (neste postulado, afirma-se que as instituicbes sdo
enddgenas). E, o postulado da incerteza — a premissa de que para os legisladores ha
sempre uma incdgnita entre os instrumentos politicos por eles selecionados e suas reais
consequéncias. Neste postulado, podemos deduzir que legisladores ndo conhecem a
relacdo precisa entre o0s instrumentos que eles selecionam e o0s resultados

subsequentemente produzidos.

Por fim, temos também a corrente mais heterodoxa em compara¢do com as duas: a
partidaria. O principal cerne da critica desta corrente as demais teorias é deixar o papel
dos partidos e dos lideres partidarios de lado. E nessa logica que Cox e McCubbins
(1993) a partir da nocdo de que os partidos exercem um papel central dentro do
processo legislativo, fazem emergir outros tantos fendmenos de semelhante
importancia, como o poder e a importancia crescente que os presidentes do Congresso
(speakers) passam a exercer sobre a tramitacdo interna do Congresso a partir dos
poderes institucionais que Ihe sdo delegados; o novo e critico papel exercidos pelas
comissdes que regulam tais regras e; a ascensao cada vez maior de regras restritivas e 0
declinio dos jogos de tipo open rule. De acordo com Cox e McCubbins (1993) o partido
majoritario, enquanto suficientemente homogéneo acerca dos seus propésitos politicos,
encontra-se em uma posi¢cdo capaz de confiscar autoridade legislativa e redesenhar as
instituices legislativas e suas praticas (como o sistema de comissdes), de modo a dar

seguimento a agenda politica sobre a qual seus membros estdo de acordo.

O que é consensual entre todos esses autores ¢ o fato de o presidente norte-
americano ndo possuir fortes poderes institucionais em termos de iniciativa legislativa,
ao contrario do que ocorre com os presidentes dos paises da América Latina. Nessa
I6gica, espera-se uma dependéncia maior do Congresso por parte do presidente norte-
americano, ja que este possui iniciativas limitadas em termos de matérias e tipos de
iniciativas exclusivas. Assim, por exemplo, a possibilidade de encurtar o tempo de

apreciacao de um projeto legislativo € um mecanismo que o presidente norte-americano
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ndo dispbe, ao contrario do que ocorre no Brasil e nos demais paises latino-americanos.
Logo, devido a amplas diferencas em termos de regras procedimentais, iniciativas
legislativas, composicdo partidaria no Congresso etc., ha uma certa dificuldade em
generalizar os resultados encontrados por estes autores para outros paises que adotam o

sistema presidencialista.

A abordagem neo-institucionalista vem somar a variavel "atributo pessoal” utilizada
primeiramente nos anos 60 com Neustadt, varidveis de cunho institucional. Além destas
novas abordagens, acrescentardo também variaveis politicas ou circunstanciais que se
referem a como se encontrava 0 momento politico quando uma determinada legislacao
tem sua tramitacdo iniciada e findada (Bond et al., 2003; Canes-Wrone e De Marchi,
2002).

Esta variavel aparece constantemente como "controle do partido no Congresso",
"nivel de polarizacdo entre partidos"”, "popularidade do presidente” e "ciclo eleitoral”
("honeymoon™) (Cohen et al., 2009).

O "controle do partido no Congresso" parte do suposto de que a probabilidade do
presidente ter apoio dos membros de seu partido € maior do que da oposicdo (Edwards
et al., 1997). Logo, as chances do presidente obter sucesso é maior quando seu partido
controla a pauta no Congresso. Ja o "nivel de polarizacdo entre partidos" deriva da
no¢do na qual quanto maior a coesdo dos congressistas para com seu partido, pode
haver maiores barreiras para o que presidente obtenha sucesso (ibdem, 1997). Vé-se,
entdo, que estas sdo variaveis com mais capacidade de observacdo em paises

bipartidarios do que em multipartidarios.

A "popularidade do presidente" é pautada na premissa de que o presidente, assim
como qualquer ator politico eleito, se preocupa com a reacdo do eleitorado nas suas
tomadas de decisdo (Bond et al, 2003). Partindo desse pressuposto, acredita-se que as
taxas de aprovacdo do presidente influenciam também no comportamento dos
congressistas. Podemos assim, assumir que a base desta premissa é a de quanto maior a

taxa de aprovagédo do presidente, maior a probabilidade dele obter sucesso.

Por sua vez, a variavel "honeymoon™, que significa "lua de mel” em portugués indica
o ciclo eleitoral. Supde-se a partir dela que presidentes possuem maiores chances de
sucesso no primeiro ano de mandato, pois espera-se uma maior predisposi¢cdo do

Legislativo em votar a favor das medidas do novo presidente como uma maneira de
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"boas vindas" e na medida que o mandato vai terminando, os presidentes vdo perdendo
apoio legislativo em razdo da proximidade das elei¢cbes vindouras. No entanto, como
aponta Cohen et al. (2013), ha um paradoxo pois, a0 mesmo tempo em que € um
momento bastante propicio para o presidente obter uma taxa de sucesso elevada, ele
ainda se encontra em "fase de aprendizado”, entdo, as garantias do efeito "honeymoon™

nédo sdo uma certeza, o que legitima mais ainda a validade de seu teste.

Como ja dito anteriormente, os desenhos institucionais variam dentro do
presidencialismo. Sendo assim, nem todas as variaveis consideradas por uma literatura
(no caso, a norte-americana) de um pais pode ser aplicada em outro. Além disso, a
lacuna sobre o tema deste trabalho existe ndo sé no Brasil, mas persiste também na
América Latina. Logo, a compreensdo das forcas que afetam a passagem de matérias

legislativas continua ainda uma questdo em aberto no caso latino-americano.

Poucos sdo os trabalhos realizados na América Latina a respeito dos fatores que
facilitam ou dificultam a aprovacao de projetos legislativos do presidente (Aleman e
Calvo, 2008; Aleman e Navia, 2009). Temos estudos que comecaram a explorar com
mais detalhes os mecanismos que facilitam ou obstruem a passagem dos projetos de lei
(Llanos, 2001; Alston e Mueller, 2005) e, no caso brasileiro temos trabalhos que
analisando a organizacdo e como se relacionam 0s poderes Executivo e Legislativo,
influenciados pelos estudos sobre o Congresso norte-americano, acabam dando
consisténcia a dados empiricos sobre o sucesso legislativo presidencial no agregado
(Figueiredo e Limongi, 2001; Figueiredo e Limongi, 2000; Limongi, 2006).

No caso desse estudo nos paises latino-americanos, vemos as seguintes variaveis
sendo consideradas: "poderes dos presidentes”, "tamanho/formacdo de coalizdes",
"bicameralismo”, além das ja mencionadas "honeymoon" e "popularidade do
presidente"’ (Aleman e Calvo, 2007; Aleman e Navia, 2009; Saez e Montero, 2008).

"Poderes dos presidentes™" se divide em duas varidveis mais restritas: "prerrogativas
exclusivas” e "matérias exclusivas”. As "prerrogativas exclusivas" sdo variaveis
institucionais onde a razdo de sua operacionalizacdo e analise reside no fato de que
diversos presidentes latino-americanos, entre eles o brasileiro, possui exclusividade em
iniciar certos tipos de legislacdo com o objetivo de encurtar o tempo de tramitagéo dos
projetos de lei. "Matérias exclusivas™ sdo as policy areas de competéncia do Executivo

com o intuito de diminuir problemas de acdo coletiva na arena congressual. Por

" para "honeymoon" e "popularidade do presidente”, vide pagina 23.
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exemplo, em um ndmero considerdvel de paises na América Latina, cabe somente ao
presidente iniciar matérias orcamentérias e de politica internacional, como o Chile.

Sendo assim, séo variaveis que ndo podem ser esquecidas neste tipo de analise.

Quanto a "tamanho/formacdo de coalizdes" (Saez e Montero, 2008), sua importancia
reside no fato desta ser uma variavel que trata da questdo do multipartidarismo na
América Latina. H& um corolério no qual alega que quanto maior a fragmentacéao
partidaria, maior serd a dificuldade em formar governos majoritarios (Ames, 2003;
Mainwaring, 1990). Neste trabalho, apesar de ndo ser o objetivo, vemos que este
corolario ndo se concretiza, pelo menos no caso brasileiro, onde percebe-se ocorréncias
sistematicas de coalizGes majoritarias em todos 0s governos, ocupando em torno de
60% das cadeiras na Camara baixa. Como para esses autores, ndo se espera que
coalizdes majoritarias ocorram, seria normal observarmos frequentemente coalizGes
minoritarias. Além disso, essas coalizbes minoritarias gerariam derrotas legislativas
frequentes por supostamente serem instaveis. Porém, como o ocorrido empiricamente
no Brasil, descrito no capitulo 2, e de acordo com o que a teoria de coaliz6es nos mostra
(Cheibub et al., 2004), quanto maior o numero de partidos na coalizdo, maiores sdo as

chances de um presidente conseguir ter sua agenda aprovada.

A variavel "bicameralismo" aparece no trabalho de Aleman e Calvo (2007), cujo
objetivo é estudar o sucesso legislativo presidencial na Argentina. Os autores alegam
que o uso de tal variavel é baseado nas regras enddgenas de cada casa legislativa. A
importancia de sua operacionalizacdo se encontra quando as regras constitucionais e de
regimento interno das casas, como no caso argentino, fornecem vantagens para a casa
na qual a tramitacdo foi iniciada. Nessa ldgica, seria uma atitude racional do presidente

explorar esse fator no momento do envio de um projeto de lei para o Congresso.

Concluindo esta secdo, o objetivo desta foi demonstrar a importancia, 0 modo como é
tratada e as principais varidveis utilizadas pela literatura sobre sucesso legislativo do
Executivo. O foco foi maior nas producdes mais recentes com o objetivo de mostrar
como o estudo é realizado e as varidveis consideradas por estes autores. Nas se¢oes
seguintes, demonstro o que a literatura sobre as relagdes Executivo-Legislativo no
Brasil nos apresenta, com a finalidade de enquadrar o caso brasileiro no estudo do
sucesso legislativo do Executivo, destacando pontos relevantes sobre o desenho

institucional das relagdes entre Executivo e Legislativo e apontando elementos tedricos
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que podem ajudar a gerar hipoteses e na explicagdo dos resultados encontrados neste
trabalho.

1.2) O presidente do Brasil na arena legislativa

Com a democracia consolidada no Brasil, cessaram o0s estudos sobre redemocratizagdo
no pais. A partir dai, surgiu um debate acerca do melhor formato institucional para o
Brasil. O arranjo institucional que surge a partir da Constituicdo de 1988 ¢ dado o nome
de "Presidencialismo de Coalizdo" (Abranches, 1988). Esse arranjo e seu
funcionamento passou a ser o tema relevante dentro do debate da Ciéncia Politica

brasileira.

Nas mais diferentes visGes sobre o caso brasileiro, hd um elemento em comum: o
presidente é considerado um ator politico forte na iniciagdo das leis. Sem duavida, o
presidente brasileiro é um legitimo representante da recente tradicdo dos presidentes
latino-americanos fortes institucionalmente. Porém, embora tenhamos uma analise
ampla do papel dos presidentes no processo decisorio brasileiro (Figueiredo e Limongi,
2001; Santos e Almeida, 2011; Mainwaring e Shugart, 1997), ainda resta dividas sobre
como essas prerrogativas, além de fatores politicos-contextuais, afetam a aprovacao das
leis. E a partir dai que surge a seguinte questdo: prerrogativas capazes de delimitar o
tempo de tramitagdo sdo realmente efetivas no resultado final da tramitagdo de um
projeto lei? Qual é o papel das circunstancias politicas no sucesso legislativo
presidencial e quais sdo as gue mais causam impacto positivo, ou seja, ajudam na

aprovacao? E quais sdo as mais propensas a dificultar a acdo dos presidentes?

No Brasil, o presidente pode emitir medidas provisorias com forga de lei, abreviando
o prazo de tramitacdo de seus projetos®. Nelas, é vedada a reedicdo e tem prazo méximo
de sessenta dias de tramitacdo®. Além disso, o presidente pode vetar total ou
parcialmente um projeto de lei'®. Com relacdo as matérias, ele tem iniciativa exclusiva
em leis orcamentarias e administrativas''. Logo, como ja havia argumentado, o

presidente brasileiro € inegavelmente um ator politico institucionalmente forte. Em

8 Vide art. 62 da Constituicio Federal.

% Vide emenda constitucional 32/2001.
19 vide art. 84 da Constituicdo Federal.
1 Vide art. 61 da Constituicdo Federal.
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Constituicbes mais recentes como a brasileira, percebemos que presidentes

institucionalmente fortes ndo sdo uma excegéao.

A delegacdo de determinadas matérias legislativas para o Executivo pode ser
explicada pela complexidade e imprevisibilidade dos diversos tipos de mudancas numa
sociedade de massas e dinamica, com o Executivo tendo vantagem informacional,
organizacional e operacional para implementar medidas de interesse nacional
(Figueiredo e Limongi, 1997; Santos e Almeida, 2011; Souza, 2008).

O uso de medidas provisérias pode indicar prioridades em determinadas propostas em
um ambiente tumultuado. A titulo de curiosidade, é algo similar ao que o fildsofo
politico John Locke em Segundo Tratado sobre o Governo (1689) chamava de
"prerrogativa”, no qual seria um instrumento utilizado pelo Executivo para legislar
sobre materias de dificil consenso entre os parlamentares. Espera-se que projetos de lei
enviados ao Congresso como medida proviséria possuam mais chances de aprovacao do
que projetos de lei ordinarios, devido ao que alega a tese da "delegacdo” (Carey e
Shugart, 1995, Figueiredo e Limongi, 1997), pois, com uma medida provisoria em
tramitacdo, o Legislativo se vé obrigado a dar a ela uma atengéo especial devido ao seu
tramite. A tese da delegacdo também é testada neste trabalho no que tange as matérias
exclusivas do Executivo, no caso as or¢camentarias e administrativas, sejam elas
emitidas na forma de medidas provisérias, PLNs (Projeto de Lei do Congresso

Nacional) - no caso das leis orcamentarias - ou projetos de leis ordinarias.

De acordo com esta tese, o Legislativo delega poderes ao Executivo objetivando
resolver problemas de acdo coletiva e instabilidade deciséria dentro do ambiente
parlamentar. Ou seja, de acordo com Carey e Shugart (1995), o Legislativo ndo estaria
abdicando de suas prerrogativas e de maximizar seus objetivos, pelo contrario, esta pode
ser a maneira mais eficiente destes resultados almejados serem obtidos. Assim, ao
realizarem o desenho constitucional na Assembleia Constituinte, os parlamentares
agiram racionalmente ao incluirem na Carta Magna o mecanismo da medida provisoria

e ao delimitar matérias exclusivas ao presidente.

H& também uma tese que alega que medidas provisérias seriam um reflexo de que o
Congresso abdicou de seus poderes em prol do Executivo (Ames, 2003; Mainwaring e
Shugart, 1997). O problema com essa afirmacdo é que ela infere que o Congresso nao
possui incentivos para legislar. Porém, a Constituicdo € escrita pelos proprios

parlamentares, 0 que gera um paradoxo. Além disso, as prerrogativas e matérias

27



exclusivas ao presidente ndo indicariam uma maneira do Congresso resolver o0s
problemas de acéo coletiva, uma vez que a aprovacao dessas medidas ndo representaria

0 interesse da maioria dos congressistas.

Esses poderes do presidente combinados com um Congresso centralizado nos lideres
partidarios devido ao seu Regimento Interno podem explicar o porque das iniciativas da
coalizdo governista dominar a pauta (Figueiredo e Limongi, 2001). Vemos um razoavel
consenso na literatura mais recente de que, apesar da condi¢cdo minoritaria dos partidos
presidenciais, devido ao elevado numero de partidos dentro do Congresso, em razao
desses amplos poderes de agenda demonstrados, e de nomeacOes para cargos, O
presidente é capaz de atrair atores dispersos na arena legislativa para uma coalizdo
vencedora em torno da sua agenda de politicas. Entretanto, essa literatura ndo explica
questdes de variacdo da taxa de sucesso do Executivo intragovernos, ou seja, dentro de
um proprio mandato. Por exemplo, Lula teve uma taxa de sucesso de 89.81% em 2003,
ano inaugural de seu primeiro mandato e de 66.01% em 2006, ultimo ano antes de seu
segundo mandato?. Vemos que os nimeros sdo altos, mas, se tratando de um mesmo

governo € uma mudanca razoavel, ja que a variacdo é de 23.8% entre os valores.

Esses ndmeros indicam que a combinacdo dessas duas varidveis (poderes
presidenciais + Congresso centralizado nos lideres partidarios) podem explicar sim, a
taxa elevada de sucesso das prerrogativas e matérias exclusivas entre os presidentes. No
entanto, deixa claro que existem outros fatores que podem influenciar na variacdo da

taxa de sucesso legislativo do Executivo.

O que é demonstrado até o momento, € 0 que, baseado nos trabalhos de Cox e
McCubbins (1993), a tese partidaria (Figueiredo e Limongi, 2001, 2007) nos apresenta e
0 que a partir dela, pode ser testado neste trabalho. No entanto, quando observamos a
legislagdo nas areas econOmicas e de politica internacional, iniciativas que sdo
compartilhadas entre o Executivo e Legislativo™®, vemos que um niimero substantivo de
projetos de lei nessas tematicas oriundos do Executivo sdo aprovados (72.30% para

econdmicas e 61.54% para matérias de politica internacional'®). Logo, a partir de que

12 No capitulo 2, esta analise é aprofundada. Fonte dos dados: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.
13 para politica internacional vide: Constituicdo Federal: art. 21, I; art. 49, I, Il e art. 84, VII, VIII, XIX e
XX. Vemos que a Constituicdo ndo determina a quem ou a que 6rgdo compete a condugdo da politica
externa brasileira. Nota-se que ha um papel preponderante do Executivo, pois a formulagdo dos ditames
da politica externa cabe ao Ministério das Relagdes Exteriores. Porém, cabe ao Congresso também
legislar sobre acordos e tratados internacionais. Portanto, considero esta uma matéria legislativa
compartilhada entre os poderes.

! Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Vide Tabela 10 no Anexo.
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pressupostos tedricos podemos buscar uma explicacdo para tal fenbmeno? A teoria
informacional de Krehbiel (1991) através do trabalho de Santos e Almeida (2011) pode
ajudar explicar este ponto, no sentido de que o Executivo seria dotado de vantagem
informacional em relacdo ao Legislativo, por conter instituicbes como Ministério da
Fazenda e Banco Central na &rea econdmica e o Ministério das Relagdes Exteriores no
que tange a politica internacional proporcionando maior expertise nessas areas em

relacdo ao Legislativo.

Essas duas teorias - a partidaria e a informacional - fornecem elementos importantes
sobre o funcionamento do "Presidencialismo de Coalizdo" brasileiro. Explico

brevemente a seguir seus pormenores.

A tese partidaria ja teve suas varidveis basicas expostas, no entanto, ainda cabe
analisar o0 modo como esta ajuda a entender o modo como o Congresso se organiza e
resolve problemas de acdo coletiva. De acordo com esta tese, a ldgica do
presidencialismo brasileiro se assenta em dois pilares: os poderes do Executivo e as
regras do Congresso, como ja ressaltado. Além dos fortes poderes legislativos e a
capacidade de influéncia na pauta do Congresso que o presidente possui, ele também
detém o controle de recursos significativos para a carreira de parlamentares, tais como a
liberacdo de emendas ao orgcamento da Unido, dando oportunidade de um parlamentar
destinar verbas ao seu reduto eleitoral e a distribuicdo de cargos ministeriais. Esta
ultima é uma estratégia de grande importancia para que o presidente assegure 0 apoio de
sua coalizdo no Congresso, uma vez que um cargo ministerial garante uma maior

visibilidade ao partido e politico indicado ao cargo.

Um ponto relevante desta teoria é a questdo do modo como as negociacbes entre
presidente e Congresso sdo realizadas. Devido a centralizacdo dos trabalhos legislativos,
as evidéncias indicam que o carater da negociacdo ocorre de maneira partidaria ao invés
do varejo individual. Os lideres das bancadas partidarias fazem um elo entre o
Executivo e o Legislativo, intermediando questdes sobre cargos e emendas. Logo, para
um parlamentar, ser disciplinado e cooperar com 0 governo nas votages, &€ uma
estratégia racional, pois possui incentivos para tal*.

A partir do que nos apresenta a abordagem partidaria, observamos que as variaveis

principais sdo as regras do processo decisorio. Como 0s incentivos para fazer parte do

15 Os trabalhos de Figueiredo e Limongi (2001, 2007) sdo fundamentais para o desenvolvimento desta
tese.
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governo séo grandes, a relacdo do que alega esta tese com o valor agregado do sucesso
legislativo do presidente brasileiro é bem forte. Por isso, o olhar que esta abordagem
joga sobre o papel das variaveis institucionais nos ajuda a explicar a taxa de sucesso que

encontramos na empiria.

O peso que a abordagem partidaria da ao papel das prerrogativas exclusivas do
presidente serd testado no presente trabalho, levando em conta que o desenho
institucional brasileiro € mesmo desde a Constituicdo de 1988. Veremos que héa
evidéncias de que as iniciativas e matérias e exclusivas do presidente possuem boas

chances de aprovacao.

Com relacdo a tese informacional, um elemento muito importante € o postulado da
incerteza. Este postulado argumenta que um legislador desinformado possui a
alternativa de receber a recomendacdo de um especialista, estando este préximo ou
distante dos valores de seus interesses. Esse modelo é chamado de cheap talk™. Nesta
I6gica, de acordo com a teoria, o presidente do Brasil é considerado o "especialista” por
dois motivos. Primeiramente, porque a agenda publica do Congresso é recomendada por
ele. O segundo motivo é baseado na constatacdo de que o Executivo possui mais poder
informacional sobre suas politicas do que o Legislativo. Esse argumento é baseado no
ponto que o Executivo é detentor de uma série de instituicdes como ministérios,
autarquias e empresas publicas com determinadas especialidades, enquanto o
Legislativo é dependente de um sistema de comissGes ainda ndo tdo desenvolvido para
produzir informagéo suficiente para que iniciativas de parlamentares ganhem forca.
Logo, conclui-se que a obtencdo de informacdo para um parlamentar € uma tarefa muito

custosa.

Em resumo, o que a abordagem informacional alega é que a ldgica do
"Presidencialismo de Coalizdo" brasileiro é baseada num ator politico relativamente mal
informado - o legislador, que utiliza o Executivo como fonte de informacgéo. Logo,
afirma-se através dessa abordagem que o Congresso brasileiro € um ator politico
reativo, ou seja, delega as iniciativas das proposi¢des legislativas de maior importancia
para 0 Executivo. A definicdo da agenda, assim tal qual as prioridades no que tange a
ordem de apreciacdo dos projetos, € transferida para 0 governo e negociada,

16 |iteralmente “conversa barata" em portugués.

30



posteriormente, com as liderancas partidarias ou coalizdo majoritaria (Santos e Almeida,
2011: 20)".

Percebe-se que, no caso brasileiro, ndo ha grandes diferencas entre as duas teses,
tirando o fato de uma focar nos partidos e a outra no legislador mediano. Em ambas
encontramos o argumento da delegacdo, o presidente atuando como uma forca
centripeta e o papel centralizador dos lideres partidarios. No entanto, o argumento
informacional abre precedente para que seja possivel analisar neste trabalho, matérias
que ndo sdo de prerrogativa exclusiva como as ja& mencionadas, econémicas e de politica

internacional.

Por fim, objetivei nesta secdo demonstrar 0 modo como o presidente brasileiro é
enxergado pela literatura sobre as relagdes Executivo-Legislativo no Brasil. Além disso,
mostro duas teses sobre 0 modo como 0 processo decisOrio se organiza e questfes de
acao coletiva sdo resolvidas no Brasil e 0 que elas podem nos fornecer para ajudar no
objeto deste trabalho: o sucesso legislativo do presidente brasileiro. Finalizo o debate
tedrico deste capitulo a seguir, mostrando autores cujo argumento final seria de que a
principal varidvel independente do sucesso legislativo presidencial no Brasil seria a
"habilidade/capacidade pessoal” do presidente.

1.3) Determinantes institucionais do "'insucesso’ no Brasil?

Além da fraqueza da atividade, joga contra o governo o
préprio estilo da presidente Dilma Rousseff, dizem os
estudiosos. Diferentemente de Fernando Henrique e Lula
gue também enfrentaram crises, Dilma ndo tem grande
capacidade de arbitrar e acomodar interesses. "Dilma ndo é
uma 'persona’ politica... Isso torna tudo mais complicado”,
diz Roett, da Universidade Johns Hopkins. (Valor
Econbmico, 22 de abril de 2015)

Em 1.1, apresentei o corolario do multipartidarismo ao dar sustentacdo a variével
"formacéo/tamanho da coalizdo", no qual argumenta que quanto maior a fragmentacao
partidaria, menor as chances de uma coalizdo ser montada (e, no caso deste trabalho,

menor a probabilidade de sucesso legislativo do presidente). Aleguei ainda que devido

7 santos e Almeida (2005, 2011) sdo autores que aplicaram os arcabougos tedricos informacionais &
realidade brasileira.
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as evidéncias empiricas de formacgdo sistematica de coalizGes, na maioria das vezes
majoritarias, no caso brasileiro, e com base na teoria das coalizdes (Cheibub et al.,

2004), esta € uma tese dificil de ser sustentada.

Pois bem, 0 que importa nesta secdo € demonstrar que este e outros argumentos
similares receberam destaque na literatura sobre o presidencialismo brasileiro. Até ha
pouco tempo, era comum alegar que o sistema politico brasileiro era um modelo com
muitas falhas e ndo aconselhavel de ser seguido. A combinagdo entre sistema eleitoral
proporcional com lista aberta, federalismo "robusto” e bicameralismo forte montaria um

cenario perfeito para que dificuldades fossem constantes para os presidentes.

Por que este cenario seria propenso a gerar problemas? Porque os resultados seriam
alta fragmentacdo partidaria, instabilidades institucionais permanentes, volatilidade
eleitoral, elites locais se perpetuando no poder e clientelismo politico. Ou seja, um
ambiente propicio a ter paralisias institucionais e dificuldades constantes para que o

presidente pudesse governar.

Mainwaring (1990), alega que a combinacdo entre presidencialismo e
multipartidarismo, seria problematica, pois faltariam incentivos institucionais para a
formacdo de coalizGes, ao contrério do que ocorre em sistemas parlamentaristas.
Incentivos estes que sdo, de acordo com o autor, mecanismos que garantissem a
confianca mdtua, uma vez que Executivo e Legislativo sdo formalmente separados.
Além disso, parlamentares que ndo ocupassem cargos no Executivo, nem tivessem
papel de lideranca no Congresso, teriam poucos incentivos para Sse comportar

disciplinadamente, visando atender aos seus interesses clientelistas.

O fato do partido do presidente ndo possuir maioria absoluta no Congresso, faz com
que estes estudos sugiram que o presidente teria muita dificuldade nas negociagdes com
0 Congresso para que tenha sua agenda legislativa aprovada. A partir dessa ideia,
presidentes recorreriam constantemente a poderes de decreto para terem seus projetos
aprovados. Dentro dessa logica, o uso de poder de decreto, como medidas provisorias,
seria uma atitude unilateral, sendo assim, o contrario do que as teses partidaria e

informacional alegam.

O federalismo "robusto" de acordo com essa literatura seria uma barreira muito
complicada para os presidentes também. De acordo com Stepan (2000), o federalismo

brasileiro seria excessivamente demos-constraining devido a sobrerrepresentacdo de
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unidades federativas pouco populosas no Brasil, principalmente no Senado. Este fator
geraria incentivos para manutencdo de elites politicas com interesses locais,
prejudicando assim, politicas cujo escopo abarcasse 0 interesse nacional, pois o
Executivo se veria forcado a costurar aliangas com esses grupos politicos para se
sustentar no poder. Essa quantidade excessiva de veto-players geraria um imbrdglio
politico-institucional (Kugelmas e Sola, 1999). Consequentemente, seria um fator que

dificultaria bastante a promocdo de reformas dificeis.

Pois bem, quando se analisa 0 objeto de estudo proposto neste trabalho sob esta otica,
espera-se observar muitas dificuldades para que o presidente brasileiro tenha sua agenda
legislativa aprovada. Consequentemente, esperariamos observar baixas taxas de sucesso
legislativo presidencial no agregado e tambeém reformas consideradas dificeis ndo sendo
aprovadas. No entanto, de acordo com varios dados apresentados por varios autores ja

tratados neste trabalho, isto ndo ocorre.

Todavia, autores dentro dessa propria abordagem do presidencialismo brasileiro
notam que diversas medidas consideradas dificeis de conseguir apoio politico sdo
aprovadas. Por exemplo, Melo (2005) demonstra que Cardoso foi um presidente que
conseguiu aprovar medidas impopulares como as privatizagbes e a Reforma da
Previdéncia em marco de 1998. Dentro das privatizacGes, conseguiu inclusive privatizar

0s bancos estaduais, uma medida que sofreu oposi¢do dos governadores.

Portanto, como que dentro desta vertente, esse sucesso é explicado? Abrucio e
Loureiro (1999) argumentam que, analisando padrdes de nomeacdo, estabilidade e
controle de ministérios, o presidente adquire mais eficiéncia no controle destes e
consequentemente da sua coalizdo através de suas prerrogativas institucionais que lhe
dao a forca ja mencionada na secdo 1.2 e da quantidade de resultados positivos de suas
politicas. Porém, mais do que esses dois fatores, os autores deixam bem claro que para
tudo isso acontecer "é necessario uma boa dose de virtu ao presidente” (ibdem, 2004:
85).

Esta é a resposta. A principal variavel independente concentra-se no ambito pessoal.
Séo as capacidades politicas ou habilidades que mais importam. Couto e Abrucio (2003)

pontuam que Cardoso teve grande capacidade politica para manter uma coalizdo
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majoritaria apoiando-o por bastante tempo e consequentemente proporcionando vitérias

legislativas'®.

Este argumento ja aparecia na literatura norte-americana dos anos 60 com Neustadt™ e
de maneira muito similar, o presidente deve ter grande capacidade de persuasdo em um
ambiente onde negociacbes com membros da Casa Branca, congressistas e
governadores seriam muito custosas. Além disso, ela apresenta um problema em termos
do que se pode implicar cientificamente quando levamos em consideracdo a questéo do
sucesso legislativo presidencial. Se as caracteristicas pessoais sdo tomadas como
principal variavel independente, esperariamos observar uma variagdo de sucesso muito
significativa de presidente para presidente, pois as instituicbes, que nesta literatura
atuam como pontos de veto e incentivadoras a instabilidade politica, sdo as mesmas. No
entanto, ndo é o que ocorre. No agregado, a variacao entre presidentes considerados,
Fernando Henrique Cardoso (77.34% - média entre os dois governos), Luis Inacio Lula
da Silva (73.28% - média entre os dois governos) e Dilma Rousseff (63.15%) é elevada
nos trés governos®. Certamente, devemos considerar os governos Cardoso e Lula como
pontos altos em termos de sucesso legislativo presidencial, no entanto, o valor
encontrado em Rousseff aparentemente esta longe de apresentar empecilhos

institucionais significativos ao presidente.

N&o argumento aqui que as habilidades sdo um atributo desnecessario para um lider
politico. Obviamente, para gerir uma sociedade com interesses conflitantes, é preferivel
que um presidente tenha habilidade para tal. Todavia, considero creditar o sucesso de
medidas aprovadas basicamente a este fator um argumento simplista, pois variaveis

politicas e institucionais sdo postas de lado.

Além disso, "habilidade” é uma variavel cuja medicdo ainda é um mistério. Todavia,
como € um argumento utilizado por uma série de cientistas sociais que estudam o caso
brasileiro, julgo importante considera-la como uma variavel neste trabalho a fim de

observar seu impacto no sucesso legislativo dos presidentes brasileiro.

1.4) Consideracdes finais sobre o capitulo

18 \Ver também Samuels (2007) para analises do tipo sobre o governo Lula.
9 \er segdo 1.1.
2 Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.
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Obijetivei neste capitulo dar sustentacdo tedrica a este trabalho. Além disso, busquei
ressaltar a importancia de tal estudo mostrando que a compreenséo das forgas politicas e
institucionais sdo de suma importancia para entender o resultado final de um projeto lei
no processo decisério, demonstrando como o tema do sucesso legislativo do Executivo
é tratado em outros trabalhos levando em consideracgdo a literatura norte-americana e a

incipiente literatura latino-americana.

Debrugando-se no caso brasileiro, vemos que ha teorias que nos fornecem evidéncias
de que as variaveis institucionais centradas no presidente importam na promogéo desse
sucesso. Ao lado disso, vemos também que o presidente atuando como um
"especialista” parece também ter um papel importante para que sua agenda seja
aprovada.

Além disso, vemos que ha uma literatura que recorre frequentemente ao argumento da
importancia das variaveis pessoais como habilidade, capacidade politica e etc. para

explicar como medidas dificeis foram aprovadas no Brasil.

Desse modo, concluo que sdo variaveis importantes para tentar explicar o caso
brasileiro: a) institucionais: prerrogativas legislativas exclusivas - medidas provisorias e
matérias exclusivas - administrativas e orcamentarias, para testar a tese partidaria,
matérias econdmicas e de politica internacional - devido a vantagens informacionais do
Executivo; b) politicas: tamanho da coalizdo - para testar o argumento da fragmentacao
partidaria; "honeymoon"- para medir o impacto do ciclo eleitoral; e popularidade do
presidente - para medir 0 quanto isto impacta no comportamento do congressista; c)
habilidade - apesar da dificil medicdo, considero importante neste trabalho para ver o

tamanho de seu impacto em cada governo.

A questdo do bicameralismo nédo é considerada neste trabalho. N&o é percebido nas
regras dos regimentos internos da Camara e do Senado, vantagens para a casa Cujo
projeto legislativo iniciou sua tramitacdo. Ocorre que no Brasil, as iniciativas do
Executivo, Judiciario e da populagédo sdo sempre iniciadas pela Camara. O Senado atua
como instancia revisora dos projetos que foram aprovados pela Camara, cabendo a esta
se pronunciar caso haja modificagOes realizadas pelo Senado. Portanto, neste trabalho,
é considerado somente a Camara devido a sua prerrogativa constitucional de Casa
iniciadora e devido a variavel sobre coalizOes, que abarca o tema da fragmentacao

partidaria.
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Ao lado disso, creio que as variaveis "controle do partido no Congresso™ e "nivel de
polarizacdo entre os partidos" se restringirem a paises cujo sistema politico é
bipartidario. Em paises multipartidarios essa realidade ja varia, devido a fatores como
formacéo e tamanho de coalizdes, 0 que pode gerar reducdo ou elevacdo dos custos de
barganha por parte do presidente, algo que ndo acontece em sistemas bipartidarios.
Nestes pode haver somente maior ou menor polarizagdo entre os partidos do governo e
da oposicdo de acordo com o momento. Por outro lado, as variaveis "popularidade do
presidente™ e "honeymoon™ séo passiveis de generalizacdo para paises presidencialistas

multipartidarios.

No capitulo seguinte, faco uma descricdo dos dados, levando em consideracdo o
objeto de estudo deste trabalho. Nele, sdo relacionados os dados relativos ao sucesso
presidencial no Brasil com seus respectivos contextos politicos, sempre levando em
consideracdo as variaveis selecionadas para a analise da probabilidade de sucesso do

presidente no capitulo 3.
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2) Sucessos de governo no Brasil: habilidades ou instituicdes?

Neste capitulo, realizo uma andlise sobre o sucesso legislativo do Brasil levando em
consideracdo os governos de Fernando Henrique Cardoso, Luis Indcio Lula da Silva e o
primeiro mandato de Dilma Rousseff. Como ja exposto na introducéo, a escolha desses
trés presidentes reside no fato de que governaram - e governa, no caso de Rousseff - o
Brasil em circunstancias politicas mais estaveis do que governantes passados como José
Sarney, Fernando Collor de Mello e Itamar Franco e por serem muito diferentes, em
termos de caracteristicas pessoais, entre si. Um dos motivos também é o fato de nédo
haver mudanca substantiva nas instituicdes entre os trés governos, o que da base para

realizacdo de comparacdes mais precisas entre eles.

Inicialmente, realizo em 2.1, uma andlise sobre 0s nUmeros gerais do sucesso
legislativo do Executivo no Brasil. A seguir (de 2.2 até 2.4), analiso 0s nimeros sobre
as taxas de sucesso apresentados em cada governo para buscar explicacdes sobre as

razdes dos nimeros encontrados.

Certamente, o numero total de projetos varia entre os presidentes. O que ocorre é que
alguns presidentes podem possuir agendas mais ambiciosas do que outros, o que pode
ajudar a explicar o montante de iniciativas realizadas por cada um. Por exemplo,
enquanto Cardoso, que tinha uma agenda forte de reforma de Estado e controle da
economia, e Lula, com programas sociais e ampliacdo da capacidade de Estado, sé no 1°
mandato emitiram em torno de 700 projetos - dentre os tipos considerados neste
trabalho - enquanto que a presidente Rousseff emitiu 418%* em seu 1° quadriénio de
governo. Além disso, a variacdo intragovernos € um fato. Um mesmo presidente
apresenta mais legislacdo num determinado ano do que em outro, como demonstra a

tabela abaixo:

2! Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.
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Tabela 1
NuUmero de projetos apresentados por ano

PROJETOS
PRESIDENTE | ANO APRESENTADOS
FHC I 1995 235
FHC I 1996 193
FHC I 1997 162
FHC I 1998 173
FHCII 1999 168
FHC I 2000 224
FHCII 2001 245
FHCII 2002 256
LULAI 2003 157
LULAI 2004 268
LULAI 2005 159
LULAI 2006 153
LULAII 2007 170
LULAII 2008 196
LULAI 2009 188
LULAII 2010 159
DILMA 2011 123
DILMA 2012 120
DILMA 2013 107
DILMA 2014 68

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Nota-se que com excecdo de FHC Il, é um fenbmeno comum a todas as presidéncias
nos dois ultimos anos de mandato terem menor quantidade de iniciativas em relacdo aos
dois primeiros. Tendo a creditar esta ocorréncia a fatores circunstanciais, principalmente

ao ciclo eleitoral.

2.1) Naumeros gerais do sucesso legislativo presidencial no Brasil

Inicialmente, destaco os niumeros da variacdo de sucesso legislativo para cada governo

selecionado, para aos poucos ir aprofundando a anélise sobre o tema.
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Tabela 2

Taxa de sucesso legislativo para cada presidente (Cardoso a Rousseff)

Projetos Projetos Sucesso
Presidente apresentados | aprovados %
FHC I 763 612 80.21
FHC 11 893 665 74.47
Lulal 738 583 79.00
Lulall 712 481 67.56
Dilma 418 264 63.15

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Pelos dados da tabela, observa-se que a média de sucesso legislativo entre os governos
é de 72.90%, valor muito semelhante ao registrado por Limongi (2006) levando em
consideracdo os governos desde Sarney até Lula I, cuja taxa apresentada pelo autor foi
de 70.70%. Logo, as evidéncias indicam que a taxa de aprovacdo de projetos do

Executivo se manteve praticamente constante entre os dois periodos analisados.

Quando se observa mais atentamente os governos Cardoso e Lula, vemos que em
ambos, a taxa de sucesso foi menor no 2° mandato de cada um, sendo a queda
percentual de Cardoso menor do que a de Lula. Outro detalhe importante da tabela é a
percepcdo de que Rousseff possui taxa de sucesso legislativo menor do que o 2°
mandato de Lula. A taxa é muito préxima ao sucesso verificado no governo Collor por
Figueiredo e Limongi (2007) que foi de 65.93%.

Num primeiro olhar, realmente salta a vista que ha uma variacao relativamente grande
principalmente entre Cardoso e Rousseff. Isto leva a questionar se realmente o impacto
da variavel pessoal € significativo como diversos autores alegam. No entanto, percebe-
se que mesmo Rousseff se encontrando com taxas menores do que o0s demais
presidentes, ela teve mais sucesso do que insucesso. Além disso, seria um pouco
precipitado creditar somente a capacidade politica do presidente esta variagéo, visto que

0 ambiente politico também muda.

A tabela a seguir, demonstra as taxas de sucesso legislativo levando em consideragéo
os tipos de iniciativa legislativa entre medidas provisorias, leis orcamentérias (PLNSs) e

leis ordinarias e mostra também a quantidade de projetos que foram apresentados e
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aprovados. Como as prerrogativas exclusivas sdo uma varidvel considerada na anélise,

sua comparagao entre 0s governos é importante para ver sua variagao.

Tabela 3

Tipos de iniciativa e taxa de sucesso por governo

Projetos Projetos Sucesso
Presidente Tipo do projeto apresentados aprovados %

FHC | Medida Provisdria 159 143 89.94
Projeto de Lei

FHC I Ordinéria 212 86 40.37
Projeto de Lei

FHC I Orgamentaria 392 383 97.70

FHC 11 Medida Proviséria 206 172 83.50
Projeto de Lei

FHC 11 Ordinéria 237 75 31.64
Projeto de Lei

FHC 11 Orcamentéria 450 418 92.89

Lulal Medida Provisdria 240 217 90.38
Projeto de Lei

Lulal Ordinéria 176 74 42.04
Projeto de Lei

Lulal Orcamentéria 322 292 90.70

Lula Il Medida Proviséria 179 149 83.24
Projeto de Lei

Lula Il Ordinéria 195 71 36.41
Projeto de Lei

Lula Il Orgamentaria 338 261 77.22

Dilma Medida Provisdria 145 101 69.65
Projeto de Lei

Dilma Ordinéria 83 43 51.81
Projeto de Lei

Dilma Orcamentéria 190 120 63.15

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Pela tabela, percebe-se que a taxa média de sucesso em medidas provisorias é de
83.34%, sendo a menor taxa registrada em Rousseff (69.65%) e a maior em Lula
(90.38%). Apesar da variagdo de 20.73% entre as taxas, ambas registram sucesso

elevado, com os presidentes aparentemente ndo tendo muitos problemas em aprova-las.

Quando se observa os projetos de lei orcamentario, vé-se que a taxa media é de
84.33%. O menor valor (63.15%) é registrado no governo Rousseff e 0 maior (97.70%)

no primeiro mandato de Cardoso. Pode-se considerar uma varia¢do substantiva entre 0s
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valores (34.55%), no entanto, se Rousseff possui acima de 60% de projetos aprovados,
fica claro que mesmo possuindo um valor menor no quesito comparado com seus

antecessores, Rousseff possui a maior parte de seus projetos orcamentarios aprovados.

Sobre as leis ordinarias, obtém-se uma média de 40.45% de aprovacao. Vemos que a
variacdo entre o maior e menor percentual se da entre Cardoso e Rousseff, s que desta
vez, invertem-se os papéis. Enquanto Cardoso possui a menor taxa de 31.64% de seus
projetos aprovados, no seu segundo mandato, Dilma possui 51.81%. Creio que esta
variacdo seja significativa, ja que Rousseff, ao contrario dos outros dois presidentes, em
todos os seus mandatos, apresenta mais sucesso do que insucesso quando olhamos para
as leis ordinarias. O fato é que nem Cardoso nem Lula conseguiram atingir a marca
alcancada por Rousseff considerando sé suas maiores taxas (40.37% e 42.04%

respectivamente).

Desse modo, vemos que medidas provisorias e leis orcamentéarias possuem taxa de
sucesso bem mais elevadas frente aos projetos de lei ordinéria, o que demonstra o poder
que a utilizacdo desses instrumentos fornecem aos presidentes brasileiros. Tudo indica
que s6 pelo fato de serem prerrogativas exclusivas, suas chances de aprovacdo sdo
elevadas.

Voltando a andlise para os tipos de matérias, temos o seguinte resultado de acordo
com a tabela 4 abaixo, com as respectivas médias de sucesso: 58.10% para matérias
administrativas, 72.02% para econémicas, 45.72% para homenagens, 82.81% para
orcamentarias, 34% para politica interna, 47.14% para politica externa e 52.36% para
sociais. Com estes nimeros, creio ndo ser necessario a consideracdo da variacdo
intragoverno das taxas de sucesso dessa variavel, visto que sdo as medias dos
quadriénios®®. Estes dados ja nos providenciam bastante evidéncia do impacto das
varidveis institucionais. Destaco que as matérias orcamentarias neste item, sdo as
emitidas seja em forma de medida provisoria ou lei ordindria. Na forma de PLN, foi

considerada na tabela anterior.

O critério de classificacdo das matérias foi realizado da seguinte maneira. As
administrativas sdo aquelas que tratam de questdes como salario e planos de carreira de

servidores publicos do Executivo, Legislativo e Judicidrio além de criacdo de cargos,

22 Na Tabela 10 no Anexo é disponibilizado as taxas de sucesso para cada tipo de matéria. Nela vemos
que a diferenga das exclusivas e com vantagem informacional é maior em relacdo as outras do que
levando em consideracdo as médias. O objetivo da Tabela 4, no entanto, é mostrar as médias
considerando 0s governos.
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fundos e instituicbes publicas. As econémicas tratam de questdes como concessdes de
crédito, auxilios financeiros, taxas de juros etc. Homenagens tratam de questdes como
criacdo de datas comemorativas, nomeacdo de rodovias e outras estancias publicas etc.
As orcamentarias tratam do destino do uso da verba da Unido - planos plurianuais, leis
de diretrizes orcamentarias, leis anuais do orcamento - e tributacfes. Politica interna
trata de criacGes de programas federais, demarcagdo de terras e questBes politicas tais
como financiamento de partidos politicos. As de politica externa tratam de assuntos
sobre relagbes militares, econdmicas, politicas, comerciais e a¢cdes humanitarias do
Brasil com outros paises. E, por fim, as sociais lidam com questdes previdenciarias,

fiscalizacdo de atividades comerciais, instituicdo de programas sociais etc.

Os nameros da tabela sustentam o argumento da exclusividade do presidente em
matérias administrativas e orcamentarias, visto que a porcentagem para ambas aponta
maioria das leis aprovadas, principalmente para as or¢camentarias, consequentemente,
favorecendo a tese da delegacdo. Além disso, vemos que as matérias econbémicas
possuem uma taxa de aprovacdo bem elevada também, o que em parte sustenta a tese
informacional. No entanto, vemos que politicas internacionais apresentam mais

insucesso, 0 que numa primeira observacao, vai de encontro com esta tese.
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Tabela 4

Tipos de matéria e taxa de sucesso por presidéncia

Presidente Matéria Apresentadas Aprovadas Sucesso %
FHC I Administrativa 114 70 61.4
FHC | Econdmica 93 79 84.95
FHC | Homenagem 7 1 14.3
FHC | Orcamentaria 20 15 75
FHC | Politica interna 0
FHC | Politica externa 0
FHC I Social 137 64 46.71
FHC I Administrativa 118 56 47.46
FHC Il Econbmica 106 69 65.1
FHC 11 Homenagem 7 1 14.3
FHC II Orcamentdria 44 43 97.73
FHC Il Politica interna 2 1 50
FHC Il Politica externa 1 1 100
FHC II Social 165 76 46.06
Lulal Administrativa 121 73 60.33
Lulal Econbmica 106 77 72.64
Lulal Homenagem 1 1 100
Lula | Orcamentdria 59 56 96.55
Lulal Politica interna 2 2 100
Lulal Politica externa 2 1 50
Lula | Social 125 81 64.80
Lula Il Administrativa 145 78 53.8
Lula Il Econbmica 74 55 74.32
Lulall Homenagem 1 1 100
Lula Il Orcamentdria 52 43 82.70
Lula Il Politica interna 15 3 20
Lula Il Politica externa 7 85.71
Lula Il Social 80 34 42.25
Dilma Administrativa 80 54 67.5
Dilma Econbmica 65 41 63.1
Dilma Homenagem 1 0 0
Dilma Orgamentaria 29 18 62.07
Dilma Politica interna 0 0
Dilma Politica externa 3 0
Dilma Social 50 31 62

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP
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Porém, quando lancamos um olhar mais atento sobre as matérias de politica
internacional, vemos que Cardoso ndo produziu nenhuma em seu primeiro mandato, o
que ajuda a fazer com que a média reduza. Quando consideramos somente 0s
presidentes que produziram mateérias do tipo, no caso Cardoso em seu segundo governo,
Lula em ambos os mandatos e Rousseff, a taxa se eleva para 58.93%, variando

positivamente, dando maior suporte a tese informacional.

Tendo exposto de uma maneira geral as varidveis institucionais e a pessoal e suas
respectivas taxas de sucesso presidencial, fica ainda restando uma descricdo das
varidveis politicas. A ver, o tamanho da coalizdo, o efeito "honeymoon” e a
popularidade do presidente. Para considerar estas variaveis, na sequéncia faco uma
analise sobre o sucesso legislativo do Executivo isolando os governos, focando na

variacdo anual intragovernos como uma maneira de ver o efeito de tais variaveis.

O objetivo de analisar o sucesso legislativo ano a ano é de demonstrar que dentro do
préprio governo, encontramos variagdes nas taxas. Além de expor as variaveis politicas,
podemos tratar também da capacidade de lideranca ou habilidade, ja que ndo mudam em
um mesmo governante. Como explicitado no capitulo 1, quando se toma a habilidade
como variavel independente, esperasse variagdo substantiva somente entre presidentes
diferentes, por necessariamente terem estilos diferentes de governar. Dentro de um
mesmo governo, esperaria variacdo minima, quando se toma "habilidade” como variavel
independente. No entanto, isso ndo ocorre, como fica exposto nos dados a seguir. Em
geral, observa-se que os valores das taxas de sucesso sdo elevados, no entanto, se
tomado o pressuposto de o que importa de fato para que esse sucesso exista € um
governante possuir habilidade, ndo poderiamos observar variacGes algumas vezes de até
em torno de 20% num mesmo governo. Como € debatido na se¢do determinada para o
assunto, esses valores demonstram que determinadas instituicbes e fatores

circunstanciais da politica importam bastante na promocéo das taxas de sucesso.

2.2) Variacgao do sucesso legislativo do Executivo no governo Cardoso (1995-2002)

Fernando Henrique Cardoso foi eleito presidente por dois mandatos consecutivos pelo
PSDB (de 1995 a 1998 e de 1999 até 2002). Seu governo ficou historicamente
conhecido principalmente pela consolidagdo do Plano Real cujo objetivo era a
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estabilizacdo monetéria. Também foram feitos marcantes de seu governo a privatizagao
de diversas empresas publicas como a CSN, a Companhia Vale do Rio Doce e as
empresas de telecomunicacdes. Além disso, iniciou um processo de mudancas radicais
no Estado brasileiro com a implementacdo da Advocacia Geral da Unido, a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o incentivo a privatizacdo dos bancos estaduais. Estas duas
ultimas medidas sdo consideradas dificeis em razdo da forte oposi¢do de governadores,
deputados e senadores compromissados com interesses puramente locais (Stepan, 2000;
Melo, 2005).

No gue tange aos aspectos politicos em si, compartilho da opinido de alguns autores
que consideram o governo Cardoso como sendo o mais estavel em termos politicos
(Amorim Neto, 2007; Figueiredo, 2008) dos trés governos analisados neste trabalho. A
coaliz8o que dava suporte ao seu governo no Congresso era composta inicialmente por
quatro partidos, vindo a obter cinco a partir de 1996 com a entrada do PPB (atual PP),
permanecendo assim até o ano eleitoral de 1998, quando o PTB decide sair®®. No
periodo que a coalizdo continha cinco partidos, a coalizdo de governo detinha 77% de
cadeiras da Camara, 0 que dava uma margem de seguranca substantiva para que o
governo obtivesse sucesso em seus projetos, vindo inclusive a aprovar a PEC da
Reforma da Previdéncia no ano de 1998, uma medida extremamente dificil de aprovar,
visto o requerimento de maioria qualificada, por se tratar de uma PEC e por ser bastante
impopular ja que aumentava a idade minima para a aposentadoria dos trabalhadores do
setor privado. A partir de 1999, ja reeleito, a base congressual de Cardoso se mantém
novamente majoritaria, com 69% de cadeiras na Camara até o ano eleitoral de 2002,
quando sai o PFL (atual DEM). Abaixo na tabela 5, disponho as taxas de sucesso anuais
de Cardoso.

% Vide quadro 2 no anexo. Neste quadro estdo expostas todas as coalizées de governo desde Cardoso até
Rousseff.
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Tabela 5

Sucesso anual nos governos Cardoso

Presidente Ano Sucesso
FHC | 1995 87.61
FHC I 1996 78.76
FHC | 1997 77.40
FHC | 1998 78.03
FHC II 1999 83.33
FHC II 2000 85.30
FHC 11 2001 66.53
FHC II 2002 66.80

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Como ja apontava a tabela 1, nota-se que Cardoso teve uma taxa menor de sucesso em
seu 2° mandato. Com os dados desta tabela, observa-se o porque. Durante seus dois
ultimos anos de governo, a taxa de sucesso ficou numa média de 66.66%, tendo uma

queda significativa em relacdo aos outros anos.

Percebe-se ainda que as taxas mais altas sdo registradas em anos pds-eleitorais (1995 e
1999). Vemos neste dado uma evidéncia importante da influéncia do periodo
"honeymoon”. A queda registrada nos anos 2001 e 2002 parece estar ligada com
algumas crises enfrentadas pelo governo na sua relacdo com o Congresso, sendo que em
2002, com a saida do PFL, o governo passou a contar com uma coalizdo minoritaria.
Além disso, foi um periodo complicado para Cardoso, pois sua popularidade estava
baixa, variando entre 19 e 24% em 2001 e entre 27.5 e 24% no ano de 2002%*. Ou seja,
as variacdes de sucesso parecem estar mais ligadas a fatores circunstanciais da politica

do que propriamente a questdes institucionais ou de caracteristicas pessoais.

As evidéncias indicam que esta queda tem boas chances de ter ocorrido devido ao fato
da perda de apoio congressual que detinha Cardoso, ja que o PFL detinha 20.5% das
cadeiras na Camara, fazendo com que a coalizdo detivesse somente 45% das cadeiras da
Céamara, o que fez com que Cardoso se tornasse mais dependente dos votos da oposicéo,
que na época, liderada pelo PT, se encontrava mais distante do centro politico. Este

fator pode ter dificultado o governo em votacGes nos seus Ultimos meses, pois as

24 Fonte: DataFolha.
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chances de apoio da oposicdo a sua agenda eram reduzidas. Porém, como 0s nimeros

indicam, houve mais sucesso do que insucesso.

Finalizando, o governo Cardoso foi inegavelmente um governo muito bem sucedido,
ja que conseguiu ter uma taxa de sucesso bastante elevada em ambos os mandatos. A
estabilidade politica foi uma constante em seu governo e mudancas na sua base de apoio
foram poucas. Além disso, somente nos meses finais de seu mandato, o presidente se
encontrou em uma situacdo de apoio minoritario no Congresso, no entanto, este parece
ndo ter sido um fator suficiente para que sua taxa de sucesso fosse menor do que a de

insucesso.

2.3) Variacgao do sucesso legislativo do Executivo no governo Lula (2003-2010)

Luis Inacio Lula da Silva foi elevado a condicdo de presidente do Brasil pelo PT no
ano de 2003 ap0s trés derrotas eleitorais consecutivas para o cargo. As principais
conquistas deste governo foram a reducdo da inflacdo, que se encontrava em Viés
crescente no final do governo Cardoso, a manutengdo da estabilidade econdmica, a
ampliacdo da capacidade de Estado e a reducdo significativa da pobreza através de
programas de repasse de renda como Bolsa Familia, valorizacdo do salario minimo e

expanséo do acesso ao consumo.

O governo Lula por sua vez, no que tange aos aspectos politicos diferentemente do
periodo Cardoso, se caracterizou por uma instabilidade politica maior, principalmente
durante seu primeiro mandato (2003-2006). Enquanto Cardoso manteve uma base
praticamente estavel de cinco partidos na coalizdo, Lula s6 com a quantidade de
partidos que o apoiaram nas elei¢Bes presidenciais de 2002 ja salta pra oito partidos na
base do governo. Ao contrario de Cardoso, Lula além da quantidade de partidos,
montou uma coalizdo ideologicamente mais heterogénea do que seu antecessor. Na
primeira coalizdo, o PL e o PTB proporcionaram esse distanciamento ideoldgico maior
ao partido formateur por serem partidos considerados de centro-direita enquanto que o
PT, é um partido de centro-esquerda. Por outro lado, Cardoso sO teve partidos
considerados de centro (PSDB e PMDB), centro-direita (PTB) e direita (PFL e PPB) na
sua base de apoio. No que tange ao sucesso legislativo do Executivo, no entanto, ha
evidéncias de que essa heterogeneidade partidaria ndo causou grandes dificuldades para
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Lula que, assim como Cardoso obteve sucesso na aprovacdo da PEC da Reforma da
Previdéncia, desta vez no setor publico. Vemos novamente uma medida impopular,

porém que sempre contou com o apoio dos partidos de centro-direita e direita.

Importante ressaltar neste caso € que a reforma foi aprovada num periodo em que a
coaliz8o de governo se encontrava minoritaria, com 48.5% de cadeiras na Camara, 0
que fornece mais uma vez evidéncia de que coalizbes minoritarias ndo sdo um
empecilho a eficacia legislativa quando ha maioria suficiente para aprovar propostas.
Lula sabia que teria 0 apoio da oposicao - que se encontrava mais ao centro, do que a
oposicdo no governo Cardoso - vindo a ter assim, maioria legislativa. Esse tipo de
fendmeno, vai ao encontro do que Laver e Schofield (1990) argumentam sobre a

questdo dos chamados "governos viaveis".

Apesar da aprovacdo da Reforma da Previdéncia sem ainda expandir a base de apoio,
ja que contou com o apoio dos partidos mais a direita no Congresso, pelo teor da
reforma se encontrar ideologicamente proximo a esses partidos, a inconsisténcia do
apoio de partidos da base como o PDT, com uma bancada de vinte e um membros, e até
entdo na época o PPS, com quinze cadeiras, fez com que o governo se forcasse a alargar

sua base de apoio.

O aumento da base de apoio, todavia, ndo se deu com o aumento do nimero de
partidos na coalizdo necessariamente. A coalizdo "Lula I 1" s6 perde para "Lula Il 2"
na quantidade de partidos, no entanto, a primeira ndo conseguia atingir o mediano do
Congresso. SO conseguiu atingir através do PMDB, partido de centro indispensavel para
qualquer governo que deseje ter sucesso nos seus projetos por constantemente na
histéria da Camara de deputados do Brasil ocupar a maioria dos assentos - na época
detinha setenta e quatro cadeiras, dando uma margem mais segura para indisciplinados
do que o PDT e o PPS davam. A insercéo deste partido se deu através de distribuigéo de
cargos ministeriais logo no inicio do ano de 2004.

Com a entrada do PMDB na coalizo governamental, a maioria das politicas passaram
a ser aprovadas s6 com 0s votos da coalizdo de governo, evitando, dessa maneira que o
governo tivesse que correr riscos em contar com votos da oposi¢do. Logo, vemos nessa

situacdo um dos eventos possiveis em coalizdes presidenciais pensados por Cheibub et

% Esse termo indica que quando um governo se encontra com uma agenda ou projetos que VAo ao
encontro das preferéncias de partidos fora da coalizdo, ha grandes chances de que se realize um apoio por
parte desses partidos.

%6 V/ide Quadro 3 no anexo.
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al. (2004), onde os partidos buscam aliados de posi¢des ideoldgicas distintas para
garantir o apoio, mesmo que no final, o resultado das politicas se distancie do seu ponto
ideal. A partir da inser¢cdo do PMDB, Lula contou com uma coalizdo majoritaria até o
final de seu governo em 2010, ocupando sempre entre 58.9 e 69.4% das cadeiras na

Céamara.

A diferenca em relacdo a Cardoso consiste no fato de que para alcancar tal
porcentagem, Lula precisou de mais partidos para compor a sua base, como ja
mencionado anteriormente. Como aponta o0 NEPP?’, no primeiro governo Lula, o valor
apontava 8.6 e no segundo, 9.4. Por outro lado, no governo Cardoso, 0 NEPP registrava
8.2 no primeiro mandato e 7.1 no segundo. Logo, além do fator da distribuicdo de
preferéncias, os custos de transagdo para Lula compor sua base eram maiores do que
para Cardoso, pois a fragmentacdo partidaria era maior e consequentemente, a
quantidade de partidos menores ocupando assentos ha Camara também era maior. No
entanto, como demonstra a porcentagem de cadeiras nas coalizbes de governo para
Lula, isto ndo caracterizou um grande problema, ja que a partir de 2004, Lula s
governou diante de coalizGes majoritarias, o que de acordo com as evidéncias, ajudou a
garantir mais sucesso do que insucesso em seu governo. O que evidencia mais uma vez
que ha incentivos para os partidos entrarem na coalizdo com o presidente sendo uma

forca centripeta.

Ressaltadas essas questdes politicas, passemos as taxas de sucesso legislativo do
Executivo no governo Lula, mostrando assim como no tépico anterior o sucesso geral

anual.

2" Namero Efetivo de Partidos Parlamentares. O calculo é feito com base na formula: 1/ Yp;2, onde pi=
percentual de cadeiras ocupadas por partidos. Vide: LAAKSO, Markko; TEEGAPERA, Rein. “Effective
Number of Parties: A Measure with Applications to West Europe”, Comparative Political Studies, 12,
n.1, abril de 1979. Vide Quadro 2 no anexo.
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Tabela 6

Sucesso anual nos governos Lula

Presidente Ano Sucesso %
Lulal 2003 89.81
Lulal 2004 85.10
Lulal 2005 70.44
Lulal 2006 66.01
Lula Il 2007 82.24
Lula Il 2008 80.10
Lulall 2009 67.02
Lulall 2010 37.10

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

E interessante notar que Lula, de modo similar a Cardoso, foi tendo queda gradativa
da taxa de sucesso em ambos 0s mandatos, 0 que mais uma vez evidencia o impacto do
efeito "honeymoon", sendo inclusive o valor apontado em 2003, primeiro ano de
mandato, o maior (89.81%). Aléem disso, os menores nimeros foram registrados em
anos eleitorais (2006 e 2010). Um fator relevante é que assim como Cardoso, Lula,
apresentou queda em seus dois Gltimos anos em ambos mandatos. No primeiro
mandato, Lula obteve seu menor valor (66.01%) num periodo em que o governo vinha
sendo alvo sistematico de criticas por organismos de imprensa e setores da sociedade
devido ao escandalo do "mensaldo™ revelado em 2005, o que pode ajudar a explicar o
porque da queda, pois houve prejuizo na imagem do presidente perante o eleitorado,
confirmado pela baixa aprovagédo que Lula tinha no momento, quando em 2005 chegou
a ter 28% de popularidade e em 2006, 32%2%. A aprovacéo do presidente passou a variar
positivamente a partir de Novembro de 2006, ja ap0s o resultado eleitoral, onde a partir

dai, ndo parou mais de subir, chegando a 83% de aprovacéo no final de 2010.

No entanto, é muito intrigante o baixo valor registrado no ano de 2010 de apenas
37.10%. Observa-se que separando a taxa de sucesso do ano de 2010 por tipo de lei,
vemos que somente 1 de 31 projetos de lei ordinaria foi aprovado (3.22%) e que 28 de
86 projetos de lei orcamentaria foram aprovados (32.50%). Somente medidas

provisorias obtiveram uma taxa elevada, com 30 dos 42 projetos apresentados

28 Eonte: DataFolha.
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(71.42%)*. Principalmente no que tange & leis orcamentérias, é um valor extremamente

significativo, uma vez que se trata de prerrogativa exclusiva do poder Executivo.

Quando olhamos as matérias, vemos que foram aprovadas 10 das 30 (33%) leis
administrativas, 9 das 15 econdmicas (60%), 10 das 14 or¢camentarias (71.43%), 1 de 2
(50%) das de politica externa e 1 das 12 (8.33%) sociais®. Pois bem, mesmo
administrativa sendo uma matéria exclusiva da presidéncia tendo registrado baixa taxa
de sucesso, vemos que as matérias compartilhadas com base na tese informacional - as
econdmicas e de politica externa - tiveram taxa positiva de sucesso. Além disso, a maior
taxa de sucesso se encontra nas matérias orcamentarias, o que mostra uma evidéncia

forte do impacto das matérias exclusivas em produzir sucesso.

Todavia, fora o valor de 2010, todos os valores registrados para Lula sdo altos, assim
como a média geral de seu governo. Dentro de uma amostra de dezenove anos
considerada por este trabalho, dois anos somente com valor abaixo de 50% de sucesso
legislativo registrados frente a dezessete anos com valores elevados (Rousseff em 2014

registra o valor mais baixo), pode ser considerado um ponto fora da curva.

Por fim, vemos que Lula, assim como Cardoso também foi um presidente bem
sucedido. Em seu governo, quando o assunto € o sucesso legislativo do Executivo
vemos as seguintes evidéncias que explicam com mais forca o tema: o efeito
"honeymoon", presente em todas as presidéncias, o poder das varidveis institucionais,
com base de que em 2010, ano com baixo sucesso, as maiores taxas foram registradas
nas medidas provisorias e nas matérias orcamentarias € mais uma vez mostrando que
uma coalizdo majoritaria € uma boa garantia de sucesso, visto que o presidente passou a
maior parte de seus dois mandatos com uma coalizdo acima de 50%. Porém, mais uma
vez, os dados indicam que uma coalizdo minoritaria ndo significa necessariamente que o
presidente sofrerd derrotas legislativas constantes, porém, serd& mais refém da

distribuicdo de preferéncias dentro da Camara.

2.4) Variagdo do sucesso legislativo do Executivo no 1° governo Rousseff (2011-
2014)

% Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.
% Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.
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Dilma Rousseff foi eleita presidente da Republica no ano de 2010 pelo PT. Foi a
primeira mulher eleita ao cargo na histéria do Brasil. Rousseff fez parte do governo
Lula, no qual assumiu pastas como Minas e Energia e Casa Civil. Seu 1° governo deu
prosseguimento as politicas sociais de Lula e manteve as bases econdmicas iniciadas
por Cardoso. Seu governo também deu inicio a uma série de medidas voltadas a
infraestrutura do pais, tais como a realizacdo de concessdes de aeroportos a iniciativa
privada e a ampliacdo do PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento). Em 2013,
pela primeira vez ap6s o PT assumir o maior cargo do pais, a inflacdo se encontrou
acima do teto da meta, o que deu inicio a uma série de dificuldades enfrentadas pelo
governo. No mesmo ano, milhares de pessoas foram as ruas protestar contra a classe
politica como um todo, protestos estes que ainda sdo alvos de intenso debate entre
académicos. Em 2014, Rousseff foi reeleita presidente na eleicdo mais acirrada da
historia do Brasil, derrotando Aécio Neves (PSDB) por 51% a 49%.

Nos aspectos politicos, nota-se que ndo ha diferenca significativa entre Lula e
Rousseff. Ambos contaram com uma coalizdo ampla e heterogénea. No entanto, no caso
de Rousseff, a fragmentacdo partidaria na Camara é ainda maior do que no governo
Lula, atingindo um NEPP de 10.4. Diferentemente de Cardoso e Lula, Rousseff ndo

teve um periodo de coalizdo minoritaria.

Abaixo, segue a tabela da variacdo de sucesso anual no governo Rousseff:

Tabela 7

Sucesso anual no governo Rousseff

Presidente Ano Sucesso %
Dilma 2011 84.55
Dilma 2012 61.67
Dilma 2013 70.10
Dilma 2014 16.18

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Novamente, vemos o padrdo de queda a medida que os anos avancam. Rousseff ensaia
uma "recuperacdo” das taxas em 2013, porém, em 2014 obtém uma queda substantiva,

atingindo um valor extremamente baixo de sucesso. Por esta tabela, vemos novamente
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potenciais evidéncias do efeito "honeymoon™, no qual, quanto maior a distancia do

primeiro ano de mandato, menores séo as chances de sucesso.

Em 2011, teve sucesso em praticamente todas as votagdes, tendo inclusive aprovado o
reajuste do salario minimo em fevereiro de 2011 no valor pouco generoso de 7%. Além
disso, no final do mesmo ano, aprovou o or¢camento federal para o ano de 2012 sem
conceder aumento real para o aposentado que recebe mais de um salario minimo, nem
para juizes e outros profissionais do Judiciario. Logo, conseguiu aprovar medidas de

dificil apoio no Congresso.

Organismos de imprensa vém constantemente alegando que Rousseff possui
dificuldades na sua relagdo com o Congresso. Pois bem, a partir de 2012, o Brasil
comecou a registrar baixas taxas de crescimento econdmico. Debates sobre os motivos a
parte, 0 que importa dizer é que a partir dai, com base nos argumentos de Santos e
Canello (2013), os interesses do empresariado passaram a ter mais peso no Congresso
acarretando possiveis problemas de articulacdo do governo com sua base. Viu-se a
partir deste momento problemas frequentes entre o PT e seus aliados a esquerda e o
PMDB, partido vinculado com interesses empresariais. Este fato fez com que a
distribuicdo de preferéncias entre os partidos encontra-se mais distantes, pois ao mesmo
tempo em que o PT buscava manter os pilares conquistados ao longo dos anos
anteriores de governo, a pressao para a definicdo de uma agenda que formasse as bases
para um desenvolvimento capitalista a longo prazo passou a fazer parte do governo e

seus apoiadores.

Além desse fator, Rousseff apoiou a fundacdo do PSD em 2011. A razdo do apoio foi
devido esse partido anunciar suporte ao seu governo e a sua reeleicdo®'. O PMDB viu
seu poder de influéncia no governo ameacado com a inser¢do de mais um partido e esta

situacdo agravou o mal estar entre o PT e 0 PMDB.

Todavia, mesmo com as tensdes entre o PT e o PMDB, a taxa de sucesso de Rousseff
permaneceu positiva, apesar dos valores menores comparados a Cardoso e Lula, até o
ano de 2013.

Rousseff também apresentou gradativa reducéo dos indices de popularidade ao longo

de seu mandato. Talvez surfando na onda deixada por ser sucessora de Lula, ela iniciou

31 Vide: http://www.valor.com.br/politica/3345182/dilma-agradece-apoio-do-psd-e-defende-formacao-de-
novos-partidos
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,criacao-do-psd-enfraquece-oposicao-ao-governo-
dilma,778926
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seu mandato com 65% de aprovacao popular e terminou 2014 com 42%, tendo inclusive
atingido a marca de 32% de popularidade em Julho do mesmo ano, o que também pode

indicar um impacto desta variavel no baixo sucesso registrado.

No mais, apesar da baixissima taxa de sucesso no Gltimo mandato, vemos que
Rousseff parece ndo ter tidos resultados tdo distintos em relacdo aos dois presidentes
anteriores, principalmente quando comparada com Lula Il, sendo que este possui um
estilo de governar bem distinto do de Rousseff. A presidente obteve maior quantidade
de sucesso do que insucesso em seu mandato, mesmo passando por periodos turbulentos
e constantes problemas na relacdo com sua base aliada. Além disso, Rousseff conseguiu
manter uma coalizdo majoritaria ao longo de todo seu mandato, o que, principalmente
dentro das circunstancias nas quais se encontrava pode ter ajudado bastante na garantia

de uma maior taxa de sucesso do que de insucesso.

2.5) Consideracdes finais sobre o capitulo

A exposicdo dos dados empiricos e de alguns eventos que marcaram 0S gOVernos
analisados gera as seguintes conclusdes: 1) como dentro de uma prépria presidéncia, ha
variacdes anuais de sucesso, parece que a variavel "habilidade" tem seu valor, porém
ndo é suficiente para que haja uma taxa de sucesso maior do que insucesso; 2) coalizGes
minoritarias sdo possiveis de gerar sucesso sim, no entanto, quando a distribuicdo de
preferéncias entre governo e oposicao se encontram proximas, o que faz com que uma
coalizdo que controle a maioria do Camara tenha mais chances de sucesso. Além disso,
a quantidade de partidos ndo parece ser um empecilho para a formacdo de coalizdes,
visto que em todos 0s governos tivemos coalizGes majoritarias constantemente; 3) tudo
indica que a queda na taxa de sucesso na medida que 0s anos passam registrada em
todos os governos, tem forte impacto da variavel "honeymoon"; 4) as taxas mais altas
de aprovacdo para as prerrogativas e matérias exclusivas ao Executivo parecem indicar
que, sé pelo fato de serem exclusivas, possuem mais chances de serem aprovadas; 5) do
mesmo modo, as matérias cujo Executivo possui vantagem informacional foram mais
aprovadas do que as demais, fazendo pareo com as prerrogativas exclusivas®?; e 6) com

a queda no sucesso de Cardoso e Rousseff nos respectivos ultimos mandatos com a

%2 \/ide também Tabela 10 no Anexo.
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popularidade baixa, temos duas evidéncias de que uma taxa de popularidade baixa

possui impacto negativo na producédo de sucesso legislativo para o Executivo.

Com essas consideragBes feitas, 0 objetivo do capitulo seguinte é realizar testes
estatisticos a fim de estimar o impacto conjunto destas variaveis na probabilidade de

sucesso das iniciativas legislativas do Executivo.
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3) O que nos dizem o0s numeros sobre sucesso legislativo presidencial

no Brasil?

No capitulo 1, o objetivo foi apresentar a importancia do tema e dar sustentacéo
tedrica as varidveis analisadas neste trabalho. J&, no capitulo 2, o objetivo foi descrever
os dados no qual este trabalho lida relacionando-os com seus respectivos contextos
politicos sempre levando em consideracdo o objeto analisado: o sucesso legislativo do

Executivo.

Neste capitulo, o que se objetiva € analisar a probabilidade de sucesso e 0 impacto das
variaveis consideradas sobre o sucesso legislativo do Executivo levando em

consideracao os trés governos debatidos no capitulo anterior.

Analisar o impacto de cada varidvel selecionada implica em estimar seu efeito na
probabilidade de que o presidente obtenha sucesso legislativo. Inicia-se o capitulo na
secdo 3.1, sistematizando as varidveis e suas respectivas hipdteses. Em 3.2, explico
como os procedimentos metodoldgicos sdo realizados, em 3.3, realizo as analises
estatisticas e exponho os resultados encontrados e fechando o capitulo, em 3.4, realizo
as consideracbes finais relacionando os resultados encontrados com as hipdteses

realizadas.

3.1) Analisando o sucesso legislativo presidencial - Variaveis e hipoteses

As discusstes realizadas nos capitulos 1 e 2 nos permitem testar uma série de
hipoteses levando em consideracdo os fatores que, segundo as diferentes teorias
influenciam na aprovacdo das leis. Abaixo, segue a sistematizacdo dessas hipoteses para

cada variavel:

Variaveis institucionais
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Prerrogativas exclusivas - espera-se observar mais chances de aprovacdo para leis cuja
prerrogativa € exclusiva ao poder Executivo tais como medidas provisorias e leis
orcamentarias (PLNs) (H1).

Materias exclusivas - projetos de lei cuja natureza ¢ administrativa e orcamentaria
possuem mais chances de aprovacao do que as demais por serem de iniciativa exclusiva
do presidente (H2).

Vantagem informacional - a expectativa é de que as matérias econdémicas e de politica
internacional apesar de ndo serem exclusivas ao presidente, possuem maiores chances
de aprovacdo do que as de outra natureza (salvo orcamentaria e administrativa) devido

as vantagens informacionais do Executivo perante ao Legislativo nessas matérias (H3).

Varaveis politicas

Tamanho da coalizéo - quanto maior a quantidade de partidos na coaliz&o de governo
implica em observar maiores chances de sucesso para o presidente. Logo, quanto maior
a porcentagem de cadeiras ocupadas pela coalizdo governamental na Camara baixa,

maiores seriam as chances de aprovacdo de matérias (H4).

Honeymoon - iniciativas introduzidas durante o 1° ano de mandato de um presidente
teriam mais chances de serem aprovadas do que as introduzidas durante os anos
restantes do mandato, logo espera-se que o 1° ano de mandato tenha impacto positivo

para o presidente (H5).

Popularidade do presidente - quanto melhor a imagem do presidente perante ao
eleitorado, maiores seriam 0s incentivos para que os parlamentares apoiassem uma

iniciativa do Executivo, gerando maiores chances de sucesso para o presidente (H6).

Variavel pessoal

Habilidade - nesta varidvel, espera-se observar se a capacidade politica do governante

tem peso significativo na promocéo das leis. Logo, a hipétese é: dada a diferenca entre
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maneiras de governar, espera-se observar uma varia¢do substantiva na probabilidade de
sucesso entre 0s presidentes, ja que as caracteristicas pessoais nunca sao as mesmas
(H7).

Para um controle mais rigido da analise, considero todas as iniciativas legislativas
iniciadas pelo Executivo desde o 1° governo de Cardoso até o 1° mandato de Rousseff
entre medidas provisorias, leis orcamentarias (PLNS) e projetos de lei ordinéria. PECs e
leis complementares ndo sdo inseridas nessa analise por requerem quérum diferenciado.
PECs para serem aprovadas demandam votacdo em dois turnos em cada casa e
aprovacdo por maioria qualificada de 3/5 em cada turno e ndo sdo sujeitas a veto
presidencial. Por sua vez, leis complementares requerem aprovagdo por maioria
absoluta e leis delegadas requerem que o Executivo demande ao Legislativo autorizagdo
para legislar em matérias dentro do limite estabelecido pelo art. 68 § 2 da Constituicéo
Federal. J& medidas provisdrias, PLNs e projetos de lei ordinaria requerem maioria
simples para que sejam aprovados, por isso, para um controle mais rigido dos

resultados, PEC, leis delegadas e leis complementares ndo sdo consideradas.

3.2) Metodologia

Para a realizacdo da analise empirica, foram coletadas uma série de informacdes de
cada projeto de lei introduzido pelos presidentes brasileiros desde Cardoso até Rousseff.
O espaco de tempo compreendido neste trabalho abrange os anos de 1995 até 2014.
Nesse periodo, foram apresentados um total de 3.524 projetos de lei, dentre 0s quais 929
sdo medidas provisorias, 1.692 leis orcamentarias (PLNs) e 903 projetos de lei
ordinéria. Sendo que em termos de materia, considerando medidas provisorias e
projetos de lei ordinaria, sdo contabilizados: 578 matérias administrativas, 444
econdmicas, 17 homenagens, 204 orcamentérias, 19 de politica interna, 13 de politica
externa e 557 de politica social®.

Para testar as hipoteses levantadas na subsecdo 2.1, é empregado um modelo de

regressdo logistica com efeitos aleatorios. Meu interesse neste trabalho sdo varidveis

% Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.
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que sdo especificas a cada projeto de lei assim como grupo de variaveis que variam
somente dentro das legislaturas. Como a variavel dependente (resultado final do projeto
de lei) € modelo binéria (0,1), estimo a probabilidade de um projeto ser aprovado (1) ou
ndo (0) por meio de uma funcéo logistica logit(x)= 1/1+e™ , onde x é um vetor com as
variaveis independentes utilizadas no modelo e b seus coeficientes. O inverso da fungéo
logistica (logit }(x)= e*/1+e*) permite expressar os resultados em termos de

probabilidade.

A partir deste modelo, utilizando os coeficientes de regressdo, farei algumas
simulacdes criando situacdes hipotéticas que facilitam a observacdo do impacto de uma
variavel controlando por outras, tais como: iniciativas exclusivas numa situagdo de

coalizdo majoritéria e etc.

As variaveis independentes incluem: 1) o tamanho da coalizdo de governo, com a
porcentagem de cadeiras, 2) uma dummy de valor 1, caso o presidente esteja em seu
primeiro ano de mandato, para medir o efeito "honeymoon™ (ciclo eleitoral), 3) a
imagem positiva do presidente, com base em nudmeros coletados pelo Instituto
Datafolha de 1995 até 2014, medida na porcentagem da categoria "Otimo/Bom", 4)
classificacéo para tipo de iniciativa legislativa de maneira numérica com 1 para medidas
provisorias, 2 para leis orcamentarias e 3 para projetos de lei ordinaria, 5) dummies
indicando a natureza do projeto de lei, através de varidveis categoricas: "Adm" para
administrativas; "Eco" para matérias econdmicas; "Hom" para homenagens; "Or¢" para
orcamentarias; "Pol" para politica interna, "RI" para politicas ou rela¢fes internacionais e "Soc"
para sociais € 6) uma dummy indicando cada presidente (Dilma I, FHC I, FHC II, Lula I
e Lula Il) para medir a influéncia da variavel pessoal atraves de variaveis categoricas.
Esta dummy capta tudo o que as demais varidveis ndo captam para cada presidente. Isto
é, nelas se encontra ndo soO as caracteristicas pessoais, como também as caracteristicas

proprias de cada mandato e quadriénio.

3.3) Analise estatistica e resultados

A tabela a seguir apresenta os resultados estatisticos com o coeficiente de
regressdo para cada variavel. Rousseff, medidas provisorias e matérias administrativas

ndo aparecem por ser a categoria base em cada uma destas variaveis. As variaveis
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independentes estdo listadas na primeira coluna da tabela, com seus respectivos coeficientes e

erros padréo listados na mesma linha.

Tabela 8

Aprovacao de leis do Executivo no Brasil (1995-2014)

Coefficients:

Estimate Std. Error z value Pr(>|z|)
(Intercept) -1.425545 0.558747 -2.551 0.01073 *
PRESIDENTEFHC I 0.104741 0.204348 0.513 0.60826
PRESIDENTEFHC II 0.684680 0.213890 3.201 0.00137 **
PRESIDENTELula I 0.737370 0.165095 4.466 7.96e-06 ***
PRESIDENTELula II 1.196215 0.219831 5.442 5.28e-08 ***
factor(TIPOLEI)?2 -0.359364 0.219268 -1.639 0.10123
factor(TIPOLEI)3 -2.131280 0.133753 -15.934 < 2e-16 ***
COALIZAO.. 0.066343 0.007544 8.795 < 2e-16 **=*
POPULARIDADE. . -0.038422 0.006081 -6.318 2.65e-10 ***
factor (HONEYMOON)1  2.963252 0.299858 9.882 < 2e-16 ***
factor(NATUREZA)Eco -0.139676 0.162770 -0.858 0.39083
factor (NATUREZA)Hom -1.469175 0.616120 -2.385 0.01710 =
factor (NATUREZA)Orc 0.245062 0.242986 1.009 0.31319
factor (NATUREZA)Pol -0.497447 0.584177 -0.852 0.39447
factor (NATUREZA)RI ~ 0.418858 0.665090 0.630 0.52884
factor (NATUREZA)Soc -0.558106 0.141504 -3.944 8.01le-05 ***
Signif. codes: 0 ‘***’ (0.001 ‘**’ 0.01 ‘*’ 0.05 “.” 0.1 “ 1

De maneira geral, observa-se que os resultados da tabela sdo consistentes com as
hipdteses realizadas em 3.1. Assumindo como significancia estatistica o valor de 5%
(p=0.05), abaixo realizo as analises dos resultados encontrados.

Primeiramente, de acordo com 0s numeros, vemos que 0 impacto da caracteristica
pessoal exerce mais forga em Lula em ambos os governos, enquanto que em Cardoso, o
impacto desta variavel possui mais forca e significancia estatistica no seu segundo
governo. No entanto, ambos presidentes possuem coeficientes de regressdo positivos a
categoria base (Rousseff), sendo o0 mais distante dela o coeficiente do segundo mandato
de Lula. Esses numeros indicam que dentre os presidentes analisados, levando em
consideracdo a varidvel pessoal, 0 que possui mais probabilidade de sucesso e

significancia estatistica entre eles é Lula, visto que em ambos 0s mandatos, 0 maior
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valor corresponde a este presidente, sequido de Cardoso, onde no seu segundo mandato,
sua habilidade parece ter exercido um papel importante para que ocorresse SUCESSO
legislativo presidencial.

Todavia, os graficos que se sucedem nesta analise estatistica demonstram que
Rousseff mesmo tendo menos probabilidade de aprovacdo do que os outros dois
presidentes, possui chances de sucesso nada baixas e vemos também que a distancia do
coeficiente correspondente ao primeiro governo Cardoso, é bem préxima ao coeficiente
de Rousseff.

Em relagdo as prerrogativas exclusivas, medidas provisorias (base) sdo as que
possuem mais chances de fato de serem aprovadas visto que leis orcamentarias (
(TIPOLEI) 2) e projetos de lei ordinaria ( (TIPOLEI) 3) possuem coeficientes de
regressdo negativos em relacdo as medidas provisorias. Além disso, parece que as
chances de aprovagdo para leis orgamentarias sd&o um pouco menores quando
comparadas com as medidas provisérias, no entanto, possuem muito mais chances de
aprovacao do que projetos de lei ordinaria, sendo assim, a distancia do coeficiente de
regressdo para projetos de lei ordinaria € significativa estatisticamente em relacdo as
medidas provisorias. Projetos de lei ordinaria possuem bem menos probabilidade de
aprovacao.

O coeficiente da varidvel coalizdo demonstra que o impacto desta é positivo e com
significancia estatistica. Logo, podemos afirmar que de fato quanto maior a quantidade
de cadeiras, maiores sdo as chances de sucesso para o presidente.

A variavel "popularidade™ inesperadamente possui coeficiente de regressao negativo e
é significativo do ponto de vista estatistico. Ou seja, de acordo com o valor apresentado,
quanto maior for a popularidade de um presidente, menores seriam as chances deste em
obter sucesso. Talvez este resultado seja reflexo do baixo nimero de leis aprovadas por
Lula no seu ultimo ano do segundo governo, periodo este em que o indice de aprovacgédo
popular chegou a atingir 83%. No entanto, este resultado soa no minimo estranho e abre
espaco para estudos futuros. Talvez o Congresso ndo seja sensivel aos nimeros de
pesquisas realizadas sobre a aprovacgéo pessoal do presidente.

"Honeymoon™ ou ciclo eleitoral possui um impacto muito significativo positivamente,
o mais forte impacto dentre todas as varidveis. Logo, vemos que o ciclo eleitoral
aumenta bastante as chances de um presidente obter sucesso.

Com relacdo as matérias, vemos que as maiores chances de aprovacéo estdo nas de
cunho orcamentario e de politica internacional em relacdo a base (administrativas),

superando inclusive as chances de aprovacdo das matérias administrativas, mesmo que
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essa distancia entre o0s coeficientes ndo seja significativa estatisticamente.
"Homenagens" e "sociais" sdo as que possuem as menores chances de aprovagao e sao
significativas estatisticamente, principalmente a Gltima. Do mesmo modo, as matérias
de politica interna possuem menores chances de aprovacdo em relacdo as
administrativas, no entanto, ndo possui coeficiente estatisticamente significante, logo,
nao se encontra tdo distante das administrativas.

A seguir, com base no impacto da porcentagem de cadeiras da coalizdo de governo na
Camara, € realizado uma série de testes de probabilidades de sucesso, levando em
consideragdo as variaveis delimitadas neste trabalho. Utilizando este modo de anélise,
ao mesmo tempo em que o impacto de uma variavel é analisada, analisa-se também o
impacto do tamanho da coalizdo e cria-se situacfes hipotéticas o que ajuda a ilustrar
melhor a anélise.

Como "honeymoon" possui um impacto muito forte, em todos os graficos
apresentados, a analise € realizada com e sem sua inserg&o.

Iniciando pelas variaveis institucionais, no grafico abaixo é demonstrado a
possibilidade de sucesso das prerrogativas exclusivas®. Apesar de ndo ser um tipo de
iniciativa exclusiva, é considerado também os projetos de lei ordinaria, com a finalidade

de realizar comparagoes.

% Esse grafico foi feito a partir de simulages utilizando-se as seguintes formulas:

Medida Provisdria: invlogit(R0 + B7*x + 38*42.7 + R9)

Leis orcamentarias: invlogit(R0 + R5 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Leis ordinarias: invlogit(B0 + B5 + 86 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Sem "honeymoon": Repetem-se as formulas sem 9.

Os valores usados foram: 0= medidas provisorias; R5= leis orcamentarias; 86= leis ordinarias; R7=
coalizdo; 8= popularidade; 9= "honeymoon"; e 42.7= média da popularidade.
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Gréfico 1

Possibilidade de aprovacéao dos tipos de iniciativa legislativa
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Como o gréafico indica, fica evidente que sO pelo fato de serem prerrogativas
exclusivas, as chances de aprovacdo sdo bastante elevadas. Como os coeficientes de
regressdo ja indicavam, medidas provisérias levam uma leve vantagem em relacdo as
leis orcamentarias, sendo essa tendo a probabilidade de aprovacdo praticamente
equalizada na medida em que aumenta o numero de cadeiras da coalizdo de governo.
Nota-se que a partir dos 65% de cadeiras, as chances sdo praticamente as mesmas entre
as duas iniciativas. Em ambos os tipos de iniciativas, a probabilidade de sucesso fica na
casa dos 90%, mesmo com a coalizdo sendo minoritaria, 0 que é um dado bem
interessante. Além disso, as chances destas serem aprovadas sob um mesmo quadriénio,
sdo bem maiores do que os projetos de lei ordinaria, com praticamente 30% de chances

a mais de aprovacdo quando a coalizdo € minoritaria e em torno de 10% quando ela
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atinge a maior porcentagem de cadeiras registrada no periodo analisado, 77%. No
entanto, quando olhamos somente para os projetos de lei ordinaria, vemos que sua
variacdo fica entre 60% e 80% de chances, o que indica que as chances desta ndo sédo
baixas, 0 que pode ser reflexo da influéncia das matérias exclusivas e com vantagem
informacional.

Quando retira-se o efeito "honeymoon", vemos que as chances de aprovagdo caem
bastante, porém, mesmo sem esse fator, medidas provisorias possuem mais chances de
aprovacao do que o contrario, com variacdo entre 50% quando a coalizdo é minoritaria e
em torno de 80% quando atinge a maior porcentagem de cadeiras. Leis orcamentérias
iniciam tendo poucas chances de aprovacdo (em torno de 40%), porém atingindo em
volta de 80% de probabilidade em situacdo de coalizdo com 77% das cadeiras. Esta
iniciativa ja comeca a ter maior probabilidade de aprovagdo quando a coalizdo fica entre
50 e 55%.

Por outro lado, sem o efeito "honeymoon", as chances de aprovacgéo para projetos de
lei ordinaria ficam bem reduzidas, variando entre 10 e 30%. Para esta varidvel, o efeito
do nimero de cadeiras na coalizdo ndo é suficiente para que sem o efeito do ciclo
eleitoral, a respectiva iniciativa tenha mais chances de aprovacao do que o contrario.

Ainda analisando o impacto das varidveis institucionais, abaixo o grafico mostra a
possibilidade de aprovacdo levando em consideracdo as matérias exclusivas e

compartilhadas™.

% Esse grafico foi feito a partir de simulag@es utilizando-se as seguintes formulas:

Administrativas: invlogit(R0 + R6 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Econbmicas: invlogit(R0 + R6 + B10 + R7*x + R8*42.7 + 39)

Orgamentarias: invlogit(30 + 86 + 812 + R7*X + R8*42.7 + R9)

Politica internacional: invlogit(R0 + 36 + R14 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Sociais: invlogit(B0 + 36 + B15 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Homenagens: invlogit(30 + 36 + R11 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Politica interna: invlogit(R0 + R6 + R13 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Sem "honeymoon": Repetem-se as formulas sem 9.

Os valores usados foram: 80= administrativas; 6= leis ordinarias; R7= coalizdo; 8= popularidade; 9=
"honeymoon"; $10= econdmicas; R11= homenagens; R12= orcamentarias; #13= politica interna; 314=
politica internacional; R15= sociais; 42.7= média da popularidade.
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Gréfico 2
Tipos de matéria e chances de aprovagao
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Neste grafico, vemos que, como ja apontavam os coeficientes de regressdo, as leis que
mais possuem chances de aprovacao sdo as de politica internacional, seguido por leis
orcamentarias, administrativas e econémicas, sendo estas situadas entre os valores de 60
a 90% de chances de aprovacdo. J&, matérias de politica interna e sociais possuem
chances mais reduzidas em relacdo a estas, vindo a atingir possibilidades maiores de
aprovacdo quando a coalizdo de governo se encontra com a porcentagem de cadeiras
entre 60 e 65% em diante. Porém, a menor probabilidade registrada para estas no
grafico j& indica que estas matérias possuem mais chances de aprovacdo do que o
contrario, ficando acima de 50%. J& homenagens, possuem muito poucas chances de

aprovacdo quando a coalizdo € minoritaria. Vemos que estas possuem mais
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probabilidade de serem aprovadas quando o tamanho da coalizdo se situa entre 60 e
65%, quando atinge a marca acima de 50% de probabilidade e a partir dai, as chances s
se elevam. Talvez, este resultado seja também em razdo da maioria das matérias de
politica interna, sociais e homenagens serem enviadas no formato de leis ordinarias.
Porém, ao mesmo tempo, vemos que as matérias administrativas sdo enviadas
majoritariamente no formato de leis ordinarias também, o que d& mais forca a questdo
da matéria exclusiva®.

Quando se retira o efeito "honeymoon™, a queda na probabilidade de aprovacgédo é
substantiva. O maior valor registrado se encontra um pouco acima de 40% com as
matérias de politica internacional e orcamentaria. Logo, vemos que sem o efeito
"honeymoon", a probabilidade de aprovacdo é baixa para todos os tipos de matéria. O
que provavelmente faz diferenca numa situacdo sem "honeymoon" é o formato de como
a matéria é enviada, se como medida provisoria ou projeto de lei ordinéria.

E importante levar em consideracio na questio das matérias que ao longo do periodo
analisado, a quantidade de leis cujo teor eram de politica externa, de homenagens e
politica interna possuem uma quantidade bem inferior de proposi¢cdes do que as demais
como jé ressaltado na apresentacdo dos dados no capitulo 2. Porém, este fato ndo
invalida a analise destas matérias, visto que foi um fator comum entre os presidentes
emitirem poucas matérias desses tipos e pelo simples fato de terem sido inseridas no
processo legislativo através das iniciativas consideradas neste trabalho.

Findada a analise das variaveis institucionais, a seguir, analiso a variavel pessoal, em
outras palavras, a habilidade, e seus impactos. Mantenho novamente o tamanho da
coalizdo como base. Assim como nas andlises sobre as varidveis institucionais, neste
gréfico é considerada a probabilidade de sucesso com e sem a variavel "honeymoon".
As retas sdo lidas do seguinte modo: é o impacto da figura pessoal dos presidentes na
probabilidade de sucesso legislativo presidencial mantendo-se todas as demais variaveis

constantes®,

% Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP. Vide Tabela 9 no Anexo.

¥ Vide Tabela 4.

% Esse grafico foi feito a partir de simulages utilizando-se as seguintes formulas:

Dilma: invlogit(RO + R6 + R7*x + R8*42.7 + R9)

FHC I: invlogit(R0 + B1 + 36 + B7*x + R8*42.7 + R9)

FHC I1: invlogit(R0O + R2 + B6 + R7*x + 38*42.7 + R9)

Lula I: invlogit(R0 + B3 + R6 + R7*x + R8*42.7 + R9)

Lula 1I: invlogit(RO + R4 + 36 + B7*x + R8*42.7 + R9)

Sem "honeymoon": Repetem-se as formulas sem 9.

Os valores usados foram: 0= Dilma; 1= FHC I; B2= FHC II; R3= Lula I; 4= Lula II; 6= leis
ordindrias; 37= coalizdo; 8= popularidade; 9= "honeymoon"; e 42.7= média da popularidade.
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Graéfico 3
Presidentes e probabilidade de sucesso
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Como ja mostrava o coeficiente de regressao desta variavel, Lula é o presidente cuja
"habilidade” possui 0 maior impacto dentre os presidentes analisados. Em ambos os
mandatos, ele aparece com maiores chances de sucesso do que Cardoso e Rousseff. Um
detalhe importante € que mesmo havendo variagdo entre os presidentes, sendo
significativa em relacdo a "Dilma”, com excecdo de "FHC 1", isto ndo quer dizer que
algum deles tenha poucas chances de sucesso. O grafico mostra que Rousseff de fato
possui menores chances em comparacdo com Lula e Cardoso, no entanto, em todas a
situacOes de tamanho de coaliz&o apresentadas, ela se encontra obtendo mais chances de
sucesso do que insucesso, com variagdo acima de 60% de chances em uma coalizéo

minoritaria e com mais de 80% numa coalizdo com 77% de cadeiras na Camara. Este
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dado indica que, apesar da variagcdo entre os presidentes, mesmo Rousseff ndo sendo téo
habilidosa quanto Lula ou até mesmo Cardoso, ela ndo apresenta uma probabilidade
baixa de sucesso. Este resultado indica que presidentes com baixa capacidade politica
podem sim ter sucesso legislativo no Brasil, pois outras variaveis impactam mais.
Interessante notar também as retas correspondentes a Cardoso. Enquanto no seu
primeiro mandato ele se aproxima de Rousseff, no seu segundo, ele se aproxima de
"Lula I".

Como o grafico mostra, assim como as outras variaveis ja analisadas, quando fora do
efeito do ciclo eleitoral, as chances de sucesso ficam bastante reduzidas, variando entre
10% (Rousseff em coalizdo minoritaria) e pouco mais de 60% (Lula Il em coalizdo com
77%) de probabilidade. Num olhar mais atento, vemos que Lula no seu segundo
mandato, sem o efeito "honeymoon" para ter maior probabilidade de sucesso, se
encontra com a coalizéo contendo entre 60 e 65% das cadeiras na Camara e no primeiro
mandato, numa situacéo entre 70 e 75% das cadeiras. Cardoso no seu segundo mandato,
de modo similar a "Lula 11", consegue atingir mais de 50% de probabilidade com a
auséncia do ciclo eleitoral quando a coalizdo possui entre 70 e 75% das cadeiras. Ja este
ex-presidente ndo consegue atingir 50% no seu primeiro mandato sem o efeito do ciclo
eleitoral, mesmo numa coalizdo com mais de 75% de cadeiras. Do mesmo modo como
"FHC I", temos "Dilma", esta ndo atingindo nem 40% de chances.

O efeito do ciclo eleitoral, ou seja as "boas vindas" do Congresso ao novo presidente
realmente abre portas para que o presidente do Brasil tenha seu trabalho, no que tange
ao legislativo, facilitado.

3.4) Considerac0es finais sobre o capitulo

De uma maneira geral, as hipdteses realizadas sdo comprovadas através do modelo
utilizado. Comecgando pelas variaveis institucionais, vemos que as iniciativas exclusivas
(H1) possuem chances bem mais elevadas de serem aprovadas do que os projetos de lei
ordinéria. Este achado da suporte a tese da delegacdo, mostrando que iniciativas
exclusivas ndo sdo uma maneira do presidente solapar o Congresso, e sim que este
delegou ao presidente o poder de editar medidas que julgar necessario numa rapida
apreciacdo (medidas provisorias) assim como as or¢camentarias. Podemos afirmar que o

encurtamento da tramitacdo surte efeito positivo para o presidente ter seus projetos
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aprovados. Logo, trata-se de uma arma poderosa para os presidentes, sendo fortes
inclusive quando o efeito "honeymoon" é retirado.

Quanto as matérias exclusivas (H2) - administrativa e orcamentaria -, vemos que
ambas possuem chances de aprovacdo elevadas, até mesmo em situacdo onde a coalizéo
é minoritaria. Desse modo, confirma-se mais uma vez a hipdtese e a tese da delegacao.
Ao lado disso, vemos também que as matérias econdmicas e as de politica internacional
possuem uma probabilidade substantiva de serem aprovadas, esta Gltima inclusive
superando as expectativas de H3, ja que possui mais chances de aprovacao do que as
proprias matérias exclusivas, dando suporte assim a tese informacional. Vemos que
matérias de politica interna e sociais, apesar de possuirem boas chances de aprovacéo,
se encontram abaixo das mencionadas. Esse achado é consistente com os dados que
Amorim Neto e Santos (2003) apresentam, no qual no ano de 1995, os deputados
apresentaram 737 projetos de lei cuja natureza era social. Este nimero significava
57.1% dos projetos propostos do ano analisado, enquanto que projetos econdmicos
contabilizavam 306, correspondendo a 23.7% do total de projetos, 0 que demonstra que
por questbes informacionais e de delegacdo, certas matérias tendem a ser priorizadas
pelos parlamentares.

No que tange as variaveis politicas, vemos que o tamanho da coalizdo de fato possui
impacto positivo na probabilidade de sucesso do Executivo, ou seja, quanto maior for
esta, maiores sdo as chances do presidente ter seus projetos aprovados, confirmando
assim H4. Quando observamos matérias de maior relevancia como as sociais e de
politica interna, a variacdo fica entre 50 e 80% respectivamente quando a coalizdo é
minoritaria e majoritaria. Vemos também, por exemplo, que o impacto é significativo
guando observamos 0s projetos de lei ordinaria, saltando de 60 para 80% de chances de
aprovacao a medida que a coalizdo aumenta.

No entanto, este Ultimo ja possui boas chances de aprovacdo quando a coalizdo é
minoritaria. Da mesma maneira, as prerrogativas e matérias exclusivas e as
consideradas na tese informacional ja se encontram acima de 60% quando a coalizdo é
minoritaria, o que indica que o impacto destas variaveis sdo mais fortes do que o do
tamanho da coalizdo, o que possibilita assim, que um presidente seja bem sucedido
mesmo em uma situagdo de coalizo minoritaria.

Do mesmo modo quando observamos a variavel pessoal, vemos que todos 0s
presidentes partem de altos valores ainda com a coalizdo em situagdo minoritaria, até
mesmo Rousseff, esta sendo considerada uma presidente com baixa capacidade politica.

Estes fatos nos dizem que apesar da variagcdo positiva em quanto maior a coalizdo,
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maior as chances de sucesso, novamente vemos que ha sim possibilidade do presidente
ter sucesso até mesmo quando sua coalizdo de governo é minoritaria. De fato, os
presidentes apresentam diferencas entre si, como ja era esperado, ja que sdo pessoas
distintas, mostrando que o mais habilidoso dentre os analisados foi Lula. Podemos
interpretar que apesar da porcentagem de sucesso deste ser menor do que a de Cardoso,
o0 impacto de sua capacidade politica para que seus projetos fossem aprovados foi maior
do que Cardoso para com 0s seus. Este por sua vez deve seu alto nivel de sucesso mais a
outros fatores do que somente & sua capacidade politica. E certo que a habilidade de
Cardoso contou para que seu sucesso fosse significativo, principalmente no seu segundo
mandato, j& que suas chances de sucesso sé pelo fato de "ser Cardoso" sdo altas, no
entanto, o que o resultado da andlise nos mostra é que outros fatores pesaram mais
guando comparamos este presidente com Lula.

Por exemplo, vemos que Cardoso foi o presidente no qual as coalizdes ocupavam
maior quantidade de cadeiras na Camara quando comparamos com Lula e Rousseff,
chegando a ter inclusive 77% de cadeiras ocupadas pela coalizdo de governo,
garantindo-o assim, apoio significativo para a aprovacdo de seus projetos. Finalizando a
analise desta varidvel, vemos que o que se esperava em H7 ndo se confirma
satisfatoriamente, ja que presidentes com capacidade politica menor possuem assim
como o0s "habilidosos” mais chances de sucesso do que insucesso. Logo, fatores
institucionais e politicos possuem mais impacto positivo para o sucesso legislativo do
presidente, do que a variavel pessoal.

"Honeymoon" possui um impacto extremamente significativo, confirmando desse
modo a H5. A retirada do seu impacto reduz significativamente a probabilidade de
sucesso para todas as varidveis. As que menos sofrem com a retirada do impacto do
ciclo eleitoral sdo as prerrogativas exclusivas - medidas provisorias e leis orcamentarias
(PLNS). Este fator demonstra novamente a for¢a do impacto destas, sem duvida, ao lado
de "honeymoon™ as que possuem o impacto mais significativo.

Por fim, o resultado encontrado para a popularidade € o mais surpreendente, pois
quanto maior esta, menores sdo as chances de sucesso, fazendo com que H6 ndo seja
comprovada. O mais interessante neste resultado € devido ao fato de Lula, o presidente
com maior nivel de popularidade registrada ser também, segundo o resultado deste
trabalho, o de maior "habilidade".

Porém, como ja ressaltado, nos ultimos meses do segundo mandato, muitos dos
projetos enviados por Lula ndo foram aprovados, fazendo com que no seu ultimo ano de

governo, a sua taxa de sucesso ficasse baixa. Esse fato leva a gerar uma série de
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questdes como: "Seria 0 Congresso imune a opinido publica?", "Seria este resultado
encontrado, influenciado pelo efeito "honeymoon”, visto que Lula obteve seus maiores
indices de popularidade nos seus Gltimos anos de governo?". Todavia, estudos futuros

dentro deste tema devem olhar atentamente para esta variavel.
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Discussao

Este trabalho buscou explorar as forgas que influenciam o sucesso das iniciativas
legislativas do Executivo no Brasil. Foram encontradas evidéncias substantivas que
sustentam a maior probabilidade de que prerrogativas exclusivas como medidas
provisorias e leis orcamentarias no formato de PLN possuem mais chances de
aprovacao em comparagdo aos projetos de lei ordinaria.

Do mesmo modo, quando os tipos de matérias sdo considerados, vemos que as de
iniciativa exclusiva do presidente - administrativas e orcamentarias - e as que possuem
vantagem informacional - politica internacional e econdémica - possuem mais chances de
sucesso do que as demais.

Os resultados também revelam a importancia do impacto das variaveis politicas na
probabilidade de sucesso legislativo presidencial. No Brasil, vemos que o tamanho da
coaliz8o impacta positivamente, ou seja, € mais provavel que o presidente tenha sucesso
quanto maior for o tamanho de sua coalizdo de governo. Ao lado da coaliz&o, temos
também que o efeito "honeymoon" possui impacto muito forte, o que faz com os
presidentes tenham mais chances de sucesso no primeiro ano de governo em relagcdo aos
demais. Quando o efeito é retirado, parece que o sucesso pode ser mais explicado pelas
varidveis institucionais como as medidas provisorias e as leis orcamentéarias, ja que
mesmo sem o efeito "honeymoon", suas chances continuam altas.

Quanto a varidvel pessoal, podemos alegar que certamente € preferivel que o
presidente seja habilidoso, pois aumenta suas chances de sucesso. No entanto, esta ndo
pode ser tomada como a principal variavel independente para que 0s projetos sejam
aprovados, uma vez que, apesar da variacdo de probabilidade encontrada entre os
presidentes, todos eles se encontram com mais chances de aprovacdo do que
reprovacao, o que aponta que outros fatores impactam mais do que a "habilidade”, tais
como as prerrogativas exclusivas, o tamanho da coalizdo e o efeito "honeymoon". .
Utilizando uma linguagem maquiavélica, parece que a fortuna e as instituicdes
impactam mais no sucesso legislativo do presidente do que a virtu.

Este estudo aponta interessantes dire¢Oes para pesquisas futuras. Inicialmente, devido
ao resultado encontrado pela variavel "popularidade”, cujo impacto de modo inesperado
foi negativo, ou seja, quanto mais popular for o presidente, menor seriam suas chances
de sucesso. Este resultado estd possivelmente refletindo o baixo sucesso que Lula teve

no ano de 2010, quando chegou a ter 83% de popularidade. Uma maneira de analisar tal
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variavel poderia ser através de um estudo estatistico do sucesso legislativo dos membros
do Congresso, pois poderia ver até que ponto a popularidade é decisiva para que 0
presidente obtenha sucesso. Logo, seria interessante estudos futuros observarem esta
varidvel com atencdo ao lado de um estudo sobre os fatores que ajudam no sucesso
legislativo dos parlamentares. Além disso, com base no que € observado no capitulo 2,
seria interessante a realizacdo de testes qualitativos que levassem em consideracdo a
distribuicdo de preferéncias entre Executivo e Legislativo. Trabalhos do tipo poderiam
mostrar situacbes quando uma coalizdo tanto minoritaria quanto majoritaria poderiam
ter mais sucesso.

Outro estudo desta tematica que pode ser realizado é um que leve em consideracdo a
questdo dos pontos ideais. Para a realizacdo de um estudo do tipo, seria interessante
observar a quantidade de emendas que os deputados realizam num projeto de lei, para
ver se 0 teor do projeto muda substantivamente. Creio também ser interessante analisar
a questdo do requerimento de urgéncia do Executivo para ver a probabilidade de
sucesso quando o presidente se faz valer de seu uso.

Seria enriquecedor também, levar em consideracdo alguns estudos que sugerem o
gerenciamento da coalizdo. Esta é provavelmente uma varidvel que pode ajudar a
explicar os resultados do processo legislativo (Amorim Neto, 2002, 2006). O argumento
desses estudos é de que para que o presidente seja efetivo em suas politicas, este deve
distribuir os cargos ministeriais da maneira mais proporcional possivel ao tamanho das
bancadas dos partidos membros da coalizdio de governo. Quanto menor a
proporcionalidade, maior sera a indisciplina dos membros das bancadas partidarias,
consequentemente, gerando derrotas legislativas para o presidente. Logo, a chamada
coalescéncia ministerial seria uma varidvel interessante de considerar em estudos
futuros.

Por fim, entender as forcas que influenciam na aprovacao das medidas legislativas do
Executivo nos permite uma avaliagdo mais rica do funcionamento do presidencialismo.
Neste trabalho, procurei dar uma contribuigdo nessa linha de estudo testando uma série
de hipdteses geradas atraves da literatura sobre o tema e os dados referentes ao caso
brasileiro, que assim como outros paises latino-americanos como Chile e Argentina,
possui um presidente institucionalmente forte.

Estudos em outros paises presidencialistas também poderiam enriquecer a anéalise do
impacto sobre as varidveis politicas e institucionais e encontrar padrdes sistematicos

passiveis de serem comparados.
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Anexo®

Porcentagem de cadeiras dos partidos por legislatura - 1995 a 2014

Quadro 1

1995-1998 1999-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2014

PARTIDOS CADEIRAS | % |CADEIRAS| % |CADEIRAS| % |CADEIRAS| % |CADEIRAS| %
PDS>PPR>PPB>PP 52 10.1 60 11.7 49 9.6 41 7.9 44 8.6
PMDB 107 20.9 83 16.2 74 14.4 89 17.3 78 15.2
PDT 34 6.6 25 4.9 21 4.1 24 46 27 5.3
PTB 31 6.0 31 6.0 26 5.1 22 4.2 22 43
PT 49 9.6 58 11.3 91 17.7 83 16.1 86 16.8
PFL>DEM 89 17.3 105 20.5 84 16.4 65 12.6 43 8.4
PL>PR 13 2.5 12 2.3 26 5.1 23 4.4 41 8.0
PPS 2 0.4 3 0.6 15 2.9 22 4.2 12 2.3
PCdoB 10 1.9 7 1.4 12 2.3 13 2.5 15 2.9
PSB 15 2.9 19 3.7 22 43 27 5.2 35 6.8
PSC 3 0.6 2 0.4 1 0.2 9 1.7 17 3.3
PRB 0 0 0 0 0 0 1 0.2 8 15
PRN 1 0.2 0 0 0 0 0 0 0
PSDB 62 12.1 99 19.3 71 13.8 66 12.8 54 10.5
PTR>PP 36 7.0 0 0 0 0 0 0 0 0
PST 0 0 1 0.2 3 0.6 0 0 0 0
PMN 4 0.8 2 0.4 1 0.2 3 0.6 4 0.8
PSD* 3 0.6 3 0.6 4 0.8 0 0 0 0
PV 1 0.2 1 0.2 5 1.0 13 2.5 13 2.5
PRP 1 0.2 0 0 0 0 0 0 2 0.4
PSL 0 0 1 0.2 1 0.2 0 0 1 0.2
PRONA>PR 0 0 1 0.2 6 1.2 2 0.4 0 0
PSDC 0 0 0 0 1 0.2 0 0 0 0
PSOL 0 0 0 0 0 0 3 0.6 3 0.6
PTC 0 0 0 0 0 0 3 0.6 1 0.2
PHS 0 0 0 0 0 0 2 0.4 2 0.4
PTdoB 0 0 0 0 0 0 1 0.2 3 0.6
PAN 0 0 0 0 0 0 1 0.2 0 0
PRTB 0 0 0 0 0 0 0 0 2 0.4
TOTAL 513 100 513 100 513 100 513 100 513 100

% Todos os dados sdo de elaboracio prépria com base no Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e na
tabela sobre partidos e cadeiras com informagdes também do portal online da Camara dos Deputados.
* No é o partido fundado por Gilberto Kassab em 2011.
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Variagdo do Numero Efetivo de Partidos Parlamentares no Brasil - 1995 a 2014

Quadro 2

LEGISLATURAS | N DE PARTIDOS | NEPP

1995-1998 18 8.2

1999-2002 18 7.1

2003-2006 19 8.5

2007-2010 21 9.4

2011-2014 22 10.4
Quadro 3

Coaliz6es de governo - 1995 a 2014

Data da
Coalizéo - % -
Presidente/Coalizdo Partidos da Coalizéo Inicio/ Fim Evento Cadeiras | Coa
01/01/1995 - Coligacao
FHCI11 PSDB-PTB-PMDB-PFL 25/04/1996 eleitoral 290 56.50
26/04/1996 -
FHC 12 PSDB-PTB-PMDB-PFL-PPB 31/12/1998 Entrada PPB 396 77.00
01/01/1999 - Coligacéo
FHCII 1 PSDB-PFL-PMDB-PPB 05/03/2002 eleitoral 354 69.00
06/03/2002 -
FHCII 2 PSDB-PMDB-PPB 31/12/2002 Saida PFL 232 45.00
PT-PL-PCdoB-PDT-PTB-PV- 01/01/2003 - Coligacéo
Lulall PPS-PSB 22/01/2004 eleitoral 249 48.50
Entrada
PT-PL-PCdoB-PMDB-PTB- 23/01/2004 - PMDB/Saida
Lulal?2 PV-PPS-PSB 31/01/2005 PDT 319 62.20
PT-PL-PCdoB-PMDB-PTB- 01/02/2005 -
Lulal3 PV-PSB 19/05/2005 Saida PPS 307 59.80
PT-PL-PCdoB-PMDB-PTB- 20/05/2005 -
Lulal 4 PSB 22/07/2005 Saida PV 299 58.90
PT-PL-PCdoB-PMDB-PTB- 23/07/2005 -
Lulal5 PSB-PP 31/01/2007 Entrada PP 356 69.40
31/01/2007 - Inicio da
Lulall1l INTERINO* 01/04/2007 Legislatura 308 60.00
PT-PR-PRB-PCdoB-PMDB- 02/04/2007 - | Entrada PRB, PR
Lulall 2 PTB-PSB-PP-PDT 31/12/2010 e PDT 348 68.00
PT-PR-PCdoB-PMDB-PSB-PP- | 01/01/2011 - Coligacdo
Dilmal 1l PDT 29/02/2012 eleitoral 326 63.50
PT-PR-PRB-PCdoB-PMDB- 01/03/2012 -
Dilmal 2 PSB-PP-PDT 18/09/2013 Entrada PRB 334 65.10
PT-PR-PRB-PCdoB-PMDB-PP- | 19/09/2013 -
Dilmal3 PDT 31/12/2014 Saida PSB 299 58.28

* O periodo de escolha do novo ministério, que se estendeu pelos meses de fevereiro e marco, foi
considerado um ministério interino. Nesse periodo, o presidente manteve ministros anteriores €, ao longo
do més de margo, nomeou alguns ministros, mas o ministério so ficou completo no final do més de
marco. Por essa razdo a data do inicio do novo ministério foi definida como 1 de abril de 2007.
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Tabela 9%

Matérias por tipo de iniciativa (Cardoso a Rousseff)

Sucesso
Tipo de lei Matéria Apresentadas Aprovadas %
Medida provisdria | Administrativa 204 167 81.86
Medida provisoria Econbmica 312 269 86.22
Medida provisoria Orcamentaria 198 171 86.36
Medida proviséria | Politica interna 3 3 100
Medida provisoria | Politica externa 6 4 66.66
Medida proviséria Social 206 168 81.55
Lei ordinéria Administrativa 374 164 43.85
Lei ordinaria Econbmica 132 52 39.40
Lei ordinaria Orgcamentéria 6 4 66.66
Lei ordinéria Politica interna 16 3 18.75
Lei ordinaria Politica externa 7 4 57.14
Lei ordinéria Social 351 118 33.62
Lei ordinaria Homenagem 17 4 23.52
Tabela 10
Taxa de sucesso por matéria (Cardoso a Rousseff)
Matéria Apresentadas Aprovadas Sucesso %
Administrativa 578 331 57.27
Econbmica 444 321 72.30
Homenagem 17 4 23.52
Orcamentdria 204 175 85.78
Politica interna 19 6 31.58
Politica externa 13 8 61.54
Social 557 286 51.35

2 \/é-se como a porcentagem de sucesso cai quando sai de medida proviséria para lei ordinaria. No
entanto, os valores das matérias exclusivas e com vantagem informacional sdo maiores - mesmo com
menos de 50% de aprovacao - do que as demais. Isto reflete sua importancia na probabilidade, porém,
fica evidente que o tipo de iniciativa possui mais peso, como apontou os resultados encontrados no
capitulo 3. Vide por exemplo que a taxa de aprovagdo de matérias sociais encontrada em torno de 50% se
da muito mais ao tipo de iniciativa do que pela matéria, vide que sua taxa de sucesso em forma de medida
provisoria é elevada.
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Tabela 11

Tipo de lei e taxa de sucesso (1995-2014)

Tipo de Lei Apresentadas | Aprovadas | Sucesso %
Medida provisoria 929 782 84.18
Lei Orcamentéria 1692 1474 87.11

Lei Ordinaria 903 349 38.70

83



