o 1964-2014

Brasilia autoritarismo
4 a7 deagostode 2014 PP e I X
ENCONTRO
- ABCP

Area Tematica: Instituicdes Politicas
Sessao: Partidos, Ideologia e Processo Legislativo no Brasil

MAIS ALEM DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO BRASILEIRO:
O FENOMENO DA APROPRIACAO DA AGENDA LEGISLATIVA

RAFAEL SILVEIRA E SILVA
Universidade de Brasilia

Brasilia, DF
4 a 7 de agosto de 2014



MAIS ALEM DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO BRASILEIRO:
O FENOMENO DA APROPRIACAO DA AGENDA LEGISLATIVA

RAFAEL SILVEIRA E SILVA
Universidade de Brasilia

Resumo do Trabalho:

Essa pesquisa centra-se no argumento de que, mesmo dispondo de varios recursos de poder,
o Executivo também observa as propostas que tramitam no Congresso para compor sua
prépria agenda, fenébmeno denominado Apropriagdo da agenda legislativa. Nesse sentido,
estuda-se como e porque a Apropriagdo se manifesta, por meio do desenvolvimento de uma
tipologia especifica, permitindo-nos observar a existéncia de diferentes formas capazes de
explicar o fendbmeno. Conclui-se que a Apropriagcdo tem por razdes fundamentais o fato de o
Executivo desejar a “paternidade” de varios tipos de politicas que ja sao discutidas no
Congresso, além de impor sua predominancia sobe outras que julga ser da algada de suas
fungdes, evitando maiores riscos de interferéncia sobre seus interesses. Através da
Apropriagcdo percebeu-se amplas possibilidades estratégicas ao Executivo na formagédo e no
gerenciamento de sua agenda tais como a coordenagdo com sua base de apoio, a anulagao
das agbes da oposicdo, o controle das acdes de partidos (oposicdo e da coalizédo) e a
prevencao de riscos € manutengado do controle sobre algumas politicas. Tais resultados trazem
explicacbes adicionais para a compreensdo do poder de agenda e do Presidencialismo de

Coalizao.
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A experiéncia brasileira, consolidada na predominancia legislativa da Presidéncia da
Republica, leva muitas vezes ao senso comum de que o Executivo seria autosuficiente na
elaboracdo de propostas de politicas. No entanto, um olhar atento sobre os trabalhos
legislativos permite constatar que o conjunto de ideias, de percepcdes dos problemas e de
propostas para enfrentar os desafios nacionais ndo passa exclusivamente pelos tomadores de
decisdo que operam no Executivo. Além das variadas formas de influéncia de grupos de
interesse organizados, existe participacao ativa de atores politicos do Congresso Nacional.
Tanto assim acontece que muitas propostas parlamentares chamam a atencao da Presidéncia,
que busca interferir e agir sobre o processo legislativo por diferentes formas, entre as quais
destaco o recentemente observado fenbmeno da Apropriacdo da agenda do Legislativo.

A Apropriagdo ocorre quando o Executivo toma por base os projetos que tramitam no
Congresso, bem como o conteldo dos debates e dos demais subprodutos do processo
legislativo em curso, para elaborar e apresentar suas proprias proposi¢ées, incorporando
elementos adicionais a sua agenda legislativa e, em alguns casos, impedindo o
desenvolvimento da agenda que esta em debate no Parlamento (Silva e Araujo, 2010; Aradjo e
Silva, 2012).

Do ponto de vista do conteudo das politicas, o fendmeno apresenta diferentes feicoes,
podendo chegar ao ponto de a Presidéncia da Republica praticar a Apropriacdo por meio de
copias literais de projetos em tramitacdo no Congresso. Por outro lado, também se verifica que
varias iniciativas dos parlamentares despertam a atencdo do Executivo no sentido negativo.
Assim, opondo-se a ideia em discussao, o Presidente realiza a Apropriagdo como forma de
intervencdo sobre aquela agenda especifica, apresentando uma proposicao ajustada as suas
preferéncias. Além disso, o fendmeno ocorre tanto sobre projetos oriundos da coalizdo de
apoio, quanto da oposicao.

Nesses termos, a Apropriagdo € uma estratégia que demonstra a capacidade do
Presidente em determinar quais propostas serdo objeto de consideragdo no Congresso e em
que momento isso ocorrera, configurando, assim, como uma clara manifestacao do poder de
agenda, porém de uma forma até entdo nao percebida.

Destaca-se que a Apropriagdo nao constitui fato raro ou isolado. Levantamento realizado
entre 1995 e 2010 (Aradjo e Silva, 2012) mostrou que aproximadamente 18% das medidas
provisérias e 40% dos projetos de lei tiveram a associagao total ou parcial com a Apropriagéo.

Dessa forma, a Apropriagdo faz parte das praticas correntes do sistema politico brasileiro,
independentemente do partido politico que sobe ao poder.

A questdo que se coloca é porque e em que condicdes um Presidente tdo poderoso
como o brasileiro recorre a uma estratégia dessa natureza. Afinal, o enorme poder de agenda e
as ferramentas que forjam o Presidencialismo de Coalizdoa seria o bastante para o chefe do
Executivo garantir a governabilidade. Ocorre que a realidade politica é complexa e, em um



sistema multipartidario como o brasileiro, nem sempre o ato de governar é realizado em

conformidade com pressupostos muito rigidos.

Figura 1

N2 de Proposicoes do Executivo versus proposicoes “apropriadas” (1995-2010)
(média mével semestral)
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A existéncia da Apropriagdo suscita a investigacdo de uma forma alternativa de
associagéo entre o poder de agenda do chefe do Executivo e os mecanismos de formacao de
maiorias partidarias, especialmente quando se trata da hegemonia do Executivo na aprovagao
de leis. Isso chama a atencéo para a necessidade de descrever o jogo de interagées que estéo
por trds do fenémeno, relacionando-o detalhadamente ao sistema politico brasileiro. Assim,
neste artigo, pretendo identificar em que medida a Apropriagdo associa o poder de agenda do
chefe do Executivo com o gerenciamento de coalizbes multipartidarias.

Para isso, eu proponho um modelo analitico da Apropriagdo que estabelece relagbes
dindmicas e conjunturais entre alguns fatores explicativos do Presidencialismo de coalizéo e
uma tipologia especificamente elaborada para a descricdo do fendmeno. Para a realizagéo do
teste empirico, utilizei a ferramenta de analise comparativa conhecida por Qualitative
Comparative Analysis (QCA), desenvolvida por Ragin (1987, 2000, 2006). Tendo como ancora
a elaboracao da tipologia, minha opc¢éao foi a de estabelecer e verificar as associagdes entre 0os
casos de Apropriagcéo por meio de uma visao configuracional do fenémeno.

Minha visdo é a de que este artigo amplia a compreensao estabelecida nos estudos
sobre as relagdes entre Executivo e Legislativo, especialmente quanto a necessidade de
compreender a relacdo entre poder de agenda e a formacdo de maiorias. Ha amplas
possibilidades de colocacdo de propostas que dependem da natureza, da origem e da
prioridade da agenda, evidenciando elementos pouco abordados no ambito das explicacées
atinentes ao poder de agenda do Executivo: conteldo das propostas e as motivagdes relativas
ao seu uso. Meu argumento é que o parlamento e o Executivo agem e reagem de diferentes
formas de acordo com as caracteristicas da agenda em discussao, determinando o uso



estratégico dos poderes da Presidéncia. Dessa forma, esses elementos devem ser
confrontados com o cenario politico-partidario, de forma a também sabermos as conexdes
existentes com o regime de governanga e de formag¢do de maiorias mais conhecido no caso
brasileiro, o Presidencialismo de Coalizao.

Por fim, destaco que ao evidenciar que o conjunto de projetos do Executivo pode surgir
ou sofrer influencia da agenda do Legislativo, este artigo recoloca a arena legislativa como foco
importante da atuacdo dos parlamentares, ponderando a nogéo estabelecida de que lhes
carecem recursos para gerar suas proprias propostas legislativas (Cox e Morgenstern, 2002).
Com a Apropriagdo ocorre uma pequena inversao: os Presidentes também formulam suas

estratégias levando-se em consideracao a acao do Congresso e nao apenas sua reagao.

Formacao de maiorias e poder de agenda: uma conexao ainda imprecisa

E objetivo do chefe do Executivo manter sua agremiacéo politica no poder. Para que isso
ocorra, uma das garantias € a alcance da governabilidade, que engloba implementacéo,
sustentacao de politicas, e, principalmente, a aprovagdo da agenda governamental. E os dois
principais fatores que explicam a governabilidade no Brasil sdo a formagdo da coalizéo
partidaria de apoio ao governo e o poder de agenda do Presidente.

A maior parte das pesquisas no campo de estudos legislativos concentra esforcos na
formacdo e na administragdo da coalizdo partidaria, especialmente sobre o desafio da
formacdo de maiorias em ambiente multipartidario e o alcance da governabilidade sem se
permitir esgarcar o tecido da coalizdo formal. Dai as vérias explicacdes sobre a forma pela qual
o Presidente molda ou controle sua base de apoio, que redundam nas caracteristicas do
Presidencialismo de Coaliz&o.

O mosaico explicativo desse sistema foi detalhadamente explorado em estudos sobre o
Legislativo brasileiro. A primeira explicacdo para moldar o Presidencialismo de Coalizéo veio
como contraponto a nogcdo de que o arranjo do sistema eleitoral tenderia a exacerbar o
individualismo dos politicos (SAMUELS, 2000; MAINWARING, 2001; AMES, 2003). Nesses
termos, a resposta formulada por Figueiredo e Limongi (1999, 2000) tomou por base que a
heteregeneidade de preferéncias seria moldada por regras restritivas sobre as atividades dos
parlamentares, argumentam que a centralizacdo das decisdes no Congresso funciona como
medida de equilibrio aos incentivos presentes na arena eleitoral. Os autores ressaltam que a
institucionalizagéo de regras do processo legislativo estabelecem o controle e coordenacgao nas
maos dos lideres partidarios e, em decorréncia disso, estaria garantida uma elevada disciplina
partidaria.

Nesse quadro, os partidos politicos brasileiros, frageis na arena eleitoral, ocupam lugar
de destaque na arena legislativa. No entanto, Pereira e Mueller (2003) ponderam sobre as

limitagdes nos mecanismos de centralizacao, defendendo que somente a existéncia das regras



aparentemente € insuficiente para explicar a influéncia do governo sobre a agenda legislativa.
O controle pelas regras seria reforcado pela definicdo de politicas distributivas e cargos em
troca de apoio as propostas acordadas entre as liderancas partidarias da base governista e o
Presidente. Amorim Neto (2002) acrescenta que, para ser bem sucedida, a ocupacao de
cargos deve obedecer a representacao dos partidos no Congresso Nacional. Quanto maior a
proporcionalidade entre a parcela ministerial dos partidos e seu peso parlamentar, mais coeza
e consistente sera a coalizao.

O processo decisério e a execugao do orgcamento também € elemento relavante dentro
da concepcao que compde o Presidencialismo de Coalizdo. Com pleno dominio sob o
processo orgamentario, o Executivo permite uma ampla aprovagéo de emendas parlamentares
para utilizd-las, por meio das liderancas, como ferramenta de controle dos membros da
coalizdo nas votagdes no Congresso (Pereira e Mueller, 2002). Centralizacao, distribuicao de
cargos e controle sobre o orgamento seriam aspectos que, apds 1988, incentivariam cada vez
mais a consisténcia de um comportamento partidario e menos individualista para ter maior
poder de negociagao com o Executivo (Santos, 2002).

Usando como pano de fundo as condi¢des para o uso de medidas provisorias, Pereira,
Power e Rennd (2005) apresentam as primeiras analises sobre a administragéo de coalizdes
ao longo do tempo e observaram que a formagédo do gabinete era insuficiente para garantir o
sucesso legislativo da Presidéncia. Ademais, eles ressaltam que a Presidéncia buscaria manter
a coalizdao por meio de outros mecanismos, usando seletivamente seus poderes. Adotando
essa linha de pensamento, Raile, Pereira e Power (2010) testaram a associacao entre variaveis
que refletem a ocupacao de cargos e a execugao orgcamentaria. Os autores concluem que tais
ferramentas politico-institucionais sdo complementares, cobrindo aspectos diferenciados para
garantir a coesao da coalizdo. A variedade de situacdes que exigiam sele¢des diferenciadas
entre as ferramentas disponiveis ao Presidente da Republida demonstrou que as coalizbes
superdimensionadas e de alta heteregenidade ideolégica, em conjunto com uma forte
concentracao de poder dentro dos partidos, representam elevados desafios ao Presidente.

Observa-se que todas as pesquisas evidenciam, no processo de formagao de leis, o
protagonismo do chefe do Poder Executivo. No entanto, o cenario brasileiro demonstra que os
resultados sdo alcancados, mas sempre exigindo da Presidéncia esforco e habilidade na
condugédo dos processos. Assim, fica evidente que o Poder Legislativo ndo pode ser preterido,
ainda que sua atuacao ocorra sob fortes restricdes de base institucional (Araujo e Silva, 2012).
Para se alcangar a governabilidade requer-se do Executivo atitude estratégica na colocagao de
sua agenda de politicas publicas.

Este ultimo aspecto nos chama a atencdo para a necessidade de se observar o
Presidencialismo de Coalizdo de forma mais dinamica e interativa, especialmente com o poder

de agenda. Isso engloba ndo apenas as caracteristicas das coalizbes e o sistema partidario,



mas também o processo decisério que esta por tras da capacidade de lideranga e coordenacgao
do governo. Desse modo, a dinamica da relagcdo Executivo-Legislativo nao pode prescindir do
uso adequado do poder de agenda presidencial. Quando o foco de analise predomina sobre o
Presidencialismo de Coalizdo, em detrimento de outras variaveis, as respostas se tornam
restritas e certos fenbmenos ndo sao satisfatoriamente explicados, especialmente quando as
aclOes da Presidéncia repercutem sobre matérias originadas na oposi¢ao.

E bem provavel que o conjunto de poderes legislativos que conferem o dominio da
agenda do Presidente trouxe a falsa impressdo de que a chave para a questdo da
governabilidade fosse, a priori, a formagdo de maiorias. No entanto, € preciso abandonar a
ideia de que o poder de agenda € um mero pressuposto ou uma condi¢cdo ceteris paribus.
Afinal, ndo basta ao Presidente ter poderes e recursos, mas importa, também, a forma como
ele os utiliza. A colocagao e o timing da agenda sao informagdes extremamente Uteis para
qualificar as prioridades das politicas, bem como a partidipacdo de agentes politicos que
viabilizaram as decisoes.

Portanto, compreendo que as abordagens sobre o Presidencialismo de Coalizdo podem
ser relacionadas com as diferentes manifestacées do poder de agenda do chefe do Executivo.
Compreender quem participa e como participa pode acrescentar novas dimensdes quanto a
percepcdo da governabilidade. E por essa perspectiva que a investigacdo sobre a Apropriagdo
foi elaborada.

Modelo analitico da Apropriacao

Como a Apropriagéo faz parte do conjunto de préaticas adotadas pelo Executivo, adoto a
ideia de que ela é fruto de um processo decisério especifico, inserido no contexto do poder de
agenda do Presidente, e que diz respeito a formagdo e ao estabelecimento de politicas
governamentais.

Tal como outros fenémenos politicos, com base em George e Bennett (2004), adoto o
principio conhecido por equifinalidade para analisar a Apropriagdo, tomando como pressuposto
que ela seja resultado de mudltiplas causas, cujo carater é dindmico e altamente sensivel ao
contexto. Assim, argumento que manifestagbes semelhantes do fenémeno podem ser
produzidas por diferentes caminhos ou combinagdes de diferentes elementos, no caso os
poderes de agenda e o Presidencialismo de Coalizao.

O modelo que eu elaborei é a juncao de duas frentes de investigagado: as motivagdes que
dao origem a Apropriagéo e os atributos do fenémeno.

A primeira frente se refere ao alcance pretendido com a apresentagdo de proposicoes
advindas das agdes de Apropriacéo e sua articulagdo com o poder de agenda da Presidéncia.
De forma anéloga a afirmacgéao de Lowi (1972) de que “as politicas determinam a politica”, aqui
argumento que as politicas determinam o tipo de Apropriacdo, com base no principio de que a



ocorréncia da Apropriacdo pressupde sua serventia a politica. A partir desse aspecto, proponho
uma tipologia que diferencie em categorias os diferentes matizes do fenémeno.

Na segunda frente de analise, referente aos atributos da Apropriacéo, selecionei alguns
fundamentos do Presidencialismo de Coalizdo, bem como do conteudo da agenda, por meio de
dois eixos explicativos: a conexdo partidaria e o ganho informacional. A ideia principal foi
fornecer um conjunto de caracteristicas que, por multiplas combinagdes, resultem em tipos de
Apropriac&o.

Figura 2
Modelo Analitico da Apropriacao
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Unindo-se as duas frentes de invetigagao, temos, entdo, as condigdes para avaliar a
associagao da Apropriagdo, como espécie de poder de agenda do chefe do Executivo, com o
Presidencialismo brasileiro, como sistema de organizagao de coalizées multipartidarias.

Teoria Tipoldgica da Apropriacao

O que provocaria o interesse do Presidente sobre projetos que tramitam no Congresso?
Trata-se de um questionamento que dificilmente pode ser respondido apenas levando-se em
consideragdo, de forma isolada, as explicagdes existentes sobre o Presidencialismo de
Coalizao. O fato é que Apropriagcdo carrega em si um conjunto de motivagdes, que podem ser
alinhadas em torno de objetivos comuns.

A existéncia do fenémeno sugere que uma opgao relevante ao Executivo é a de
apresentar seu proprio projeto, assumindo a autoria da proposta, mostrando-se, assim, como o
legitimo idealizador e condutor de determinada agenda. Partindo da premissa de que é
intrinseco ao fendmeno o senso de oportunidade gerado pela agenda trabalhada pelo
Congresso, optei pela especificacdo de efeitos desejados pelo Presidente com o uso da
Apropriacdo, como base para a definicdo da tipologia para definir o fenémeno.

Mas, por que tipologia? Entendidas como sistemas organizados de categorias, as
tipologias apresentam contribuicdo relevante para a formagao de conceitos, especialmente de



fenbmenos complexos. Elas tornam claras semelhancas e diferencas entre casos, tendo em
vista que sua elaboracao geralmente envolve a redugdo da complexidade do mundo empirico
e, por isso, facilitam comparacoes, fornecendo um inventario dos tipos possiveis. Além disso,
Collier et al. (2008) indicam que a tipologia pode ser vista como o resultado de ser explicado.
Mais precisamente, os tipos contrastantes nela contidos seriam os efeitos a serem analisados.

O processo de construgcdo de uma tipologia geralmente envolve a definicdo de seu
espaco dimensional a partir da qual a tipologia pode ser empiricamente reproduzida. Ha
algumas tipologias tradicionalmente estabelecidas para classificacdo de politicas, entre as
quais destaco a de Lowi (1972). O argumento utilizado pelo autor foi 0 de que cada tipo de
politica possui grupos de apoio e rejeicdo, cujos debates ocorrem em arenas especificas.
“Politicas determinam a politica” (Lowi, 1972, p. 299) foi a premissa usada para demonstrar as
diferentes manifestagdes da principal caracteristica politica de um governo, que, segundo o
autor, é o poder de coersao.

Minha aplicagao de tipologias para esta pesquisa é fundamentada em outras dimensdes.
Proponho que a Apropriagdo deve ser vista como uma estratégia de reenquadramento do jogo
politico frente a aliados e a opositores no Congresso, por meio da qual o Presidente busca
maximizar a consecugdo dos objetivos do governo, com a opgédo que lhe proporcione a maior
utilidade. Por esse ponto de vista, quando se abre a oportunidade de realizar a Apropriacdo, ha
duas perspectivas a serem consideradas pelo Executivo para submeter uma politica ao
Congresso. A primeira, a formal, pela qual o objetivo central do governo, por principio, € a
resolucdo de problemas em que prevalecga a justica social. A segunda perspectiva, informal, é a
repercussao social da aprovacdo de uma politica. Seriam objetivos secundarios do ponto de
vista social, mas, ao mesmo tempo motivadores subjacentes da decisdo pela Apropriacdo. Eles
podem ser sintetizados e convertidos em categorias, dentro de uma lbégica funcional,
pragmatica e, principalmente, agregada as repercussdes geradas pela relagdo de custo-
beneficio politico das medidas propostas.

Assim, proponho que a primeira dimensdo da tipologia da Apropriagdo seja a
classificagdo dos projetos que foram submetidos ao fenbmeno em duas categorias
mutuamente excludentes. Por um lado, a agenda do Legislativo pode ser promissora a
Presidéncia e aos demais partidos que fazem parte do governo, com repercussdes positivas.
Por outro lado, a agenda pode ser ameagadora aos interesses desses agentes politicos, o que
forcaria a Presidéncia a apresentar uma proposi¢cao que prevaleca sobre a do Congresso.
Desse modo, os projetos seréo classificados como projetos de agenda positiva e de controle de
risco.

Os projetos de agenda positiva sdo aqueles que despertam a ateng¢édo do Presidente pois
possuem maior potencial de conversdo em ganhos politicos. O interesse do Executivo se



manifesta na obtencéo de credit claiming’, isto &, de que a politica permita aos integrantes do
governo capitalizar a atencao ou visibilidade perante a opinido publica; ou, alternativamente, na
pratica do blame-avoiding (IWEAVER, 1986), ou seja, do interesse em apresentar politicas que
tenham condicdo de anular outras decisdes impopulares (como aumento de impostos) ou
problemas que comprometam a imagem do governo (dendncias de corrupgao, por exemplo).

Situacdo inversa é a atribuida aos projetos de controle de risco, quando a Presidéncia
intervém na agenda do Legislativo para assegurar que suas preferéncias prevalegam. Trata-se
de uma ameaca ao status quo defendido pelo governo, ou de casos em que a mudanga
proposta no Parlamento seja radical em relacdo a qualquer pretensdo do Presidente. Também
pode ser caracterizada pela tentativa de controlar os impetos mais populistas do Congresso
sobre um conjunto de temas particularmente sensiveis a administragdo publica. Esses temas
sao vistos pelo Executivo como seu monopdlio. Dai a necessidade de controlar riscos.

A politica que se enquadra como controle de risco € vista pela ética da gestdao do
governo. Ele é a parte interessada nas consequéncias negativas impostas pela eventual
manipulacdo indevida da matéria, dada sua natureza. Assim, a possivel imagem positiva
gerada pela politica, de ganho limitado no curto prazo, poderia trazer consequéncias adversas,
comprometendo o governo no médio e no longo prazo. Sao também politicas alinhadas com
estratégias de manutengao da dominancia em algumas agendas. Sao temas sobre os quais se
sabe que os sucessivos governos nao medem esforgcos para controlar, a despeito da grande
insisténcia demonstrada pelos parlamentares em apresentar alternativas diferenciadas para ao
referido ajuste. Nesta categoria, por exemplo, estdo todas as medidas que necessitam
periodicamente ser revistas, que impactam de forma relevante o orcamento dos governos, mas
que nao fazem parte de planos de governo, pois sdo garantidas constitucionalmente, tal como
o reajuste do salario minimo e dos beneficios da Previdéncia Social. Também se enquadrariam
nessas matérias as politicas relativas a um controle estatal mais tipico, como politicas
regulatérias, de fiscalizacao e aplicagao de punigées administrativas e penais.

Para que a tipologia da Apropriagdo também contemple a modulagao da Presidéncia ao
senso de oportunidade gerado pela agenda do Congresso, é necessario acrescentar mais um
espago dimensional: a eleicdo de prioridades. Trata-se de um aspecto relevante do uso que o
Presidente faz do poder de agenda, quando este define a velocidade de tramitacao e,
consequentemente, procura manter sob controle o calendario de discussées (DORING, 1995).
Ao estudarem o uso estratégico que faz o Presidente em relagédo aos trabalhos das comissdes
do Congresso, Pereira e Mueller (2000) observaram que a prerrogativa do Presidente de
solicitar urgéncia na tramitacao legislativa de suas propostas pode variar conforme a diferenca

entre os interesses demonstrados pelas comissbes e pelo Executivo. Quanto mais préximas

' Esta expressdo é mais comumente atribuida as estratégias de parlamentares para obterem melhores condicdes de
reeleicdo (MAYHEW, 1974). No entanto, nesta pesquisa a expressdo é utilizada para indicar a possibilidade de garantir
uma visibilidade positiva do anincio e, posteriormente, da implementagdo da medida.



essas preferéncias, menor € a necessidade de utilizacdo dos mecanismos de aceleracao da
agenda.

Assim, por meio da eleicdo de prioridades pode-se observar o uso seletivo das
prerrogativas presidenciais, com a verificacdo da decisdo pelo ritmo a tramitagdo de suas
propostas. Essas dependem do jogo de interagdo entre Executivo e Legislativo e das decisbes
internas ao governo, seja da propria pasta ministerial que assinou a proposta, seja por meio de
influéncia dos demais partidos da base. Diferentes prioridades também determinam diferentes
tratamentos entre as agendas do governo que transitam concomitantemente no Congresso.

De acordo com os poderes delegados a Presidéncia da Republica de iniciativa de lei, eles
podem ser expressos por projetos ordinario, pela prerrogativa de solicitagcdo de urgéncia
constitucional e pela expedigao de medidas provisorias (poder de decreto). Embora qualquer
apresentagao de projeto do governo demarque sensivelmente os trabalhos do Congresso, 0s
mais prioritarios ocupam boa parte das discussodes legislativas. Com relagdo as medidas
provisérias, elas sdo, sem duvida, a forma mais eficaz para que o Executivo legisle e converta
suas propostas em leis. Seus efeitos sdo imediatos e o rito de discussdo no Congresso tem
preferéncia sobre todos os demais, além de ser especialmente sumario. Tal aspecto impde
condicionalidades diferenciadas.

Introduzir a diferentes aspectos da eleicao de prioridades é relevante na medida em que,
para a Presidéncia, seria muito simples enviar todas as propostas legislativas via medidas
provisorias. No entanto, a pratica demonstra que, se nem todas as proposicbes possuem o
mesmo status, significa dizer também que a agenda governamental € hierarquica. Por isso,
algumas explicagbes sdo demandadas para justificar o uso de outros instrumentos legislativos
na apresentacao de proposicoes que foram submetidas a Apropriacdo. Desse modo, estabeleci
trés niveis de prioridades: imediata (relativa as medidas provisoérias), urgente (vinculada aos
projetos de lei com pedido de urgéncia constitucional) e ordinaria (referente aos demais
projetos de lei com tramitacao ordinaria).

Definidos os dois eixos, surgem seis categorias possiveis de Apropriagdo, em ordem
crescente de prioridade: (i) Apropriagbes por Agenda Positiva Preparatéria, Urgente ou
Imediata; e (ii) Apropriagbes por Controle Risco Preliminar, Controle Urgente ou Controle
Imediato de Risco.

Vejamos agora os atributos gerais para a compreensao da Apropriagdo. Eles serdo os
parametros de modulagao dos tipos propostos para o fenbmeno.

Atributos da Apropriacao
O planejamento das varias agendas legislativas do governo realizados pela Apropriagdo
demanda o uso de diferentes ferramentas que o governo dispde para atingir a governabilidade.
Além disso, para compreender os aspectos que chamam o interesse da Presidéncia, € crucial
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avaliar o que é relevante, estimando pontos confluentes entre as propostas do Congresso e as
propostas posteriores apresentadas pelo Poder Executivo.

O quadro tedrico inicial nos mostra o conjunto de possibilidades que o governo dispoe,
bem como as idiossincrasias que ele é obrigado a enfrentar para alcangar governabilidade.
Seguindo o argumento de Beckmann (2010), argumento que a Apropriagdo possui
caracteristicas de um jogo de antecipacdo estratégica (early game strategy), em que as
liderancas sdo mobilizadas e convencidas da importancia de certas propostas. E um
movimento que antecede a decisdo final do Congresso, dinamizado pela capacidade de
persuasao e pela aproximacao de preferéncias com o projeto que ja esta em discussao, ou
seja, com seu valor substantivo®.

Com esse entendimento, a selecao dos atributos levara em consideragao dois enfoques.
No primeiro, que chamarei de ganho informacional, a sele¢édo tera como base o teor das
propostas e o conjunto de fatores promovidos pelo processo legislativo que favorecem o
interesse da Presidéncia pelo projeto. O segundo enfoque levara a escolha de atributos que
dizem respeito aos agentes da Apropriagdo, ou como 0s que ocupam e dividem o poder

articulam-se na realizacdo dessa pratica. Denominei esse enfoque de conexao partidaria.

Ganho Informacional

Este enfoque se relaciona a parte substantiva da agenda “apropriada”, bem como a todo
o trabalho que subsidiou a construgdo do texto da proposi¢ao. Ele se vincula a origem e a
forma como sao tratadas as informagdes que subsidiam a alternativa estratégica do Poder
Executivo.

Pereira e Mueller (2000), utilizando-se da perspectiva informacional de Gilligan e Krehbiel
(1987), argumentaram que, quanto menor a distancia entre as preferéncias das comissdes e do
Presidente, também menor sera a chance de solicitacdo de urgéncia na tramitagdo. Os autores
destacam, entdo, que, dependendo dos trabalhos realizados, as comissdées poderiam servir
aos interesses do Poder Executivo. Essa conclusdo chama a atencao para a relevancia de
avaliar o uso estratégico que faz o Presidente em relacao aos trabalhos das comissées do
Congresso, tanto com relagdo ao grau de aderéncia entre as preferéncias dos projetos do
Legislativo e os do governo, quanto ao estagio das discussdes no Congresso.

O processo legislativo é a grande fonte de informagao para que seja iniciada a tomada de
deciséo relativa a Apropriacdo. Quando a decisao pela Apropriagdo é tomada pela Presidéncia,
deduz-se que uma série de informagdes foi analisada pelos agentes do governo (liderangas
partidarias, assessorias parlamentares, integrantes da coalizdo) desde o texto produzido no
Congresso até as condigdes que o geraram. Sdo dados sobre o contexto decisério e sobre o
meérito quanto ao desenho das politicas.

2 Por esse ponto de vista, ndo considerei as emendas parlamentares como elemento integrante dos atributos da
Apropriagdo. Elas fazem parte daquilo que Beckmann (2010) chamou de end games, ou seja, agbes centradas na
capacidade de amealhar votos para decisdes em estagio final, geralmente no plenario.
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Por um lado, a ideia que foi “apropriada” € o elo estabelecido entre as preferéncias do
Executivo, vinculadas a crengas politicas e aos objetivos de governo que exerce o0 mandato, e
as preferéncias dos parlamentares. Por outro lado, o caminho percorrido pelo projeto no
Congresso indica a maneira pela qual os parlamentares e os partidos tém lidado com
determinada agenda, também gerando informacdes relevantes para a tomada de decisées de
agentes externos, entre os quais o préprio Executivo.

Meu argumento inicial é o de que ESTAGIO seja um dos atributos para compreender o
fendmeno. Dependendo do estagio do processo legislativo, a decisdo pela Apropriagdo toma
rumos diferenciados. Para cada projeto submetido ao processo de Apropriagéo, interessa
saber o produto mais recente dos trabalhos legislativos, de modo que se possa aferir de que
modo a Presidéncia se valeu das contribuigcdes do debate no Congresso. As possibilidades de
o governo localizar algo do seu interesse no Legislativo s&o variadas, mas podem,
especialmente, ser facilitadas pela “carga informacional” oferecida pela tramitagéo dos projetos.
Em outras palavras, quanto mais adiantado a tramitagdo, maior e mais variado o numero de
informacdes oferecidas pelo processo (conteudo das discussdes, dos pareceres, das emendas,
quais atores politicos participaram, quais partidos e grupos de interesse estao envolvidos, entre
outros). Desse modo, ESTAGIO é a definicdo da etapa em que se encontrava o projeto que
tramitava no Congresso até ser submetido a Apropriacéo pela Presidéncia.

Estabeleci quatro categorias para ESTAGIO, descritas em escala crescente quanto a
carga informacional. “Congelado” (valor “1”) é a categoria que informa projeto que ainda néo
havia sido discutido, sem qualquer incorporacdo de outros para uma tramitacdo conjunta.
“Aguardando Discussao” (valor “2”) indica a etapa em que ha tramitacdo conjunta de projetos
(projetos apensados), porém sem debates nas comissdes ou qualquer apresentacado de
pareceres durante o espagco de um anos antes de acontecer a Apropriacdo. “Progressivo”
(valor “3”) é o ESTAGIO em que se verificou discussdes ou audiéncias publicas nas comissoes,
bem com apresentacao de relatérios. Defini que o esses movimentos ndao poderiam ter mais de
um ano de intervalo entre si, caso contrario, a classificagao do atributo é “congelado”. Por fim,
ha situagcdes em que a Apropriagdo ocorre a partir do veto presidencial, refletindo eventos em
que o Executivo nado foi capaz de barrar propostas no Congresso Nacional ao longo do
processo legislativo, redundando no veto presidencial, embora o objeto de politica ainda lhe
interesse. Desse modo “veto” (valor “4”) é o ESTAGIO que reflete a maior escala de carga
informacional, uma vez que a Presidéncia tem a sua disposicao todos os registros relevantes
para recomegar o jogo legislativo, mas em novas bases.

Identificado o ESTAGIO dos projetos que foram “apropriados”, resta verificar o grau de
aderéncia desses projetos as preferéncias do Executivo. Em outras palavras, qual o grau de
aproximagdo de preferéncias ou de alinhamento entre as propostas dos parlamentares e do
governo. Essa informac&o seréa reunida no atributo PREFERENCIA.
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Quanto mais proximos das preferéncias do Executivo estiverem os projetos dos
parlamentares, mais caracterizada sera a Apropriacdo como estratégia voltada para a
persuasao do Congresso, mesmo se a origem do projeto for partido da oposi¢cdo. Nesse caso,
alias, fica bem evidente que ao se interessar e investir sobre uma agenda legislativa conduzida
por alguém da oposi¢do, maiores poderdo ser as chances de derrubar os impetos contrarios
desses partidos na deliberacao da proposta governamental.

Para mensurar PREFERENCIA elaborei um indice, construido a partir do contetido e do
contexto da ocorréncia do fendbmeno em questdo que normalmente sdo considerados pelos
tomadores de decisdo. Para cada critério de apuragdo da aproximagado de preferéncias
procurei destacar diferentes angulos e niveis. A observagdo do enquadramento dos critérios foi
alcangado por meio da comparagao do conteudo dos textos, cotejando a proposta de governo
com a(s) proposicao(des) que foram submetidas a Apropriagdo. O primeiro critério mede a
identidade dos objetivos entre as propostas ou o como o Presidente pretende para lidar com o
problema. No segundo, verifica-se em que medida os projetos compartilham o mesmo publico-
alvo. O dltimo critério serve para aferir se as propostas da Presidéncia e do Congresso
possuem definicdes técnicas semelhantes. A analise de cada critério gera um escore e o indice
€ formado pelo somatério dos escores. O valor do indice é conferido ao atributo
PREFERENCIA.Tal resultado revela tanto uma aproximagcéo total entre as politicas (valor “0”)
quanto um afastamento total entre as preferéncias (valor “3”), cabendo uma variedade de
combinacgbes entre esses dois extremos, dependendo dos escores atribuidos apds a avaliagcao
de cada critério. ®

Conexao Partidaria

Observando a experiéncia internacional, existem alguns consensos em torno do
comportamento dos partidos relativamente a sua postura em relagao ao apoio ao governo. As
caracteristicas do sistema norte-americano, por exemplo, indicam que a predominéncia
legislativa do Congresso e o controle das suas instituicbes € fundamental para a
governabilidade. Isso exige que o Presidente dialogue, negocie e barganhe com o partido que
domina as principais posi¢coes do Congresso (Cameron, 2000; Cox e McCubbins, 2005).

A dindmica é mais complexa para paises europeus onde a presenca de multiplos partidos
nas coalizbes de apoio ao governo exige um forte esquema de governanga, na qual os
parceiros devem ser capazes de superar a tensdo gerada entre o interesse coletivo (de
governo), numa acomodagdo mutua, e os incentivos individuais (partidarios) que cada um
persegue por meio dos seus objetivos de politicas (Martin e Vanberg, 2011). Nessas
democracias, em sua maioria parlamentarista, predomina um sentido de construgdo de
compromissos sobre as politicas e, a0 mesmo tempo, a delegagéo de elaboragao de propostas
legislativas aos ministros, ou seja, a um partido em particular. No entanto, a influéncia partidaria

3 Para o detalhamento completo dos critérios e da formagéo do indice ver http://migre.me/jo1VF.
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nao se verifica apenas sobre uma jurisdicdo especifica. As instituicbes legislativas também
permitem o aprimoramento das politicas, numa espécie de controle mutuo intra-coalizdo.

Como seria 0 comportamento dos partidos brasileiros? Num governo de coalizédo
brasileiro, com Presidéncia da Republica muito forte, torna-se relevante ndo apenas saber que
partidos formam a base de apoio, mas também como se processa a dindmica entre eles no
governo. As possibilidades que mais frequentemente sédo citadas para diminuir as possiveis
tensbes existentes entre os integrantes do governo sd&o a distribuigdo de cargos e da
distribuicdo de recursos por emendas do orcamento. No entanto, as bases para a
compreensao da elaboragdo de politicas por parte dos partidos ainda carecem de maior
aprofundamento. Do ponto de vista dos estudos sobre as coalizbes, o forte interesse em
verificar quais partidos participam da base do governo esta geralmente fundado na crenga de
que basta saber quem esta no governo para saber que tipo de politicas serdo apresentadas.
No caso brasileiro, 0 caminho nao é tao direto. Os partidos ndo deixam evidente que natureza
de politicas serdo defendidas.

Pelos casos de Apropriagcdo é possivel aferir a relagdo entre os partidos que ocupam
pastas ministeriais e 0s aqueles cujos parlamentares vinculam-se aos projetos de lei
“apropriados”. O caminho que proponho € a andlise da associacdo partidaria entre o agente
politico que pratica a Apropriacdo e aquele cujo projeto foi “apropriado”. Denominei essa
perspectiva de andlise de conexdo partidaria.

Pela conexdo partidaria pretende-se analisar a relagédo interpartidaria dos partidos que
ocupam fungcbes no governo e em relagdo a postura perante os partidos de oposicéo.
Interessante observar que esse aspecto nos remete ao trabalho de Cox e McCubbins (2005),
por meio do qual eles definem o papel das liderangas na garantia do controle de agenda, que
na realidade americana é totalmente concentrada no dominio das instituicoes legislativas,
naquilo que denominaram “cartel legislativo”. Os lideres lidariam com as proposigoes
apresentadas pelos membros do seu partido, privilegiando-se seus projetos apresentados e, no
sentido contrario, procuraria impor poder de veto sobre as propostas emanadas de partidos
minoritarios. No primeiro caso, as liderancas se valeriam do seu poder de agenda “positivo”,
pelo qual se observa a habilidade de levar projetos de lei até a aprovagao. Relativamente as
oposigoes, o cartel estaria utilizando seu poder de agenda “negativo”, ndo permitindo que os
projetos avancem no processo legislativo. Além disso, Cox e McCubbins (2005) enfatizam que,
ao buscarem o controle da agenda, os partidos procuram antecipar as preferéncias, realizando
também um “controle negativo” sobre seus membros. Ao estabelecer claramente os limites do
que € passivel de acomodacgdo, proposi¢cdes estranhas ao conjunto do partido seriam
bloqueadas, diminuindo-se a pressdo sobre como seus membros votam. A grande diferenga
entre a realidade interpretada por Cox e McCubbins e a realidade brasileira € que o eixo
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condutor do comportamento “cartelizado” é a participacdo do Executivo (Amorim Neto, Cox e
McCubbins, 2003).

Ademais, se nao existe controle prévio do partido em relagdo ao que o parlamentar
apresenta, pode haver um processo de selecdo de quais propostas poderdo contar com o
apoio das liderancgas partidarias e receber encaminhamento especial. Entende-se que é neste
ponto que Cox e McCubbins fornecem uma conexao importante com a Apropriag&o, tratando-
se de garantir o controle ex-ante do processo de formagéo de leis e propiciando um caminho
bem pavimentado para projetos com conteudo consistente, desde que reapresentados pelo
Presidente da Republica, bem como sinalizando para possiveis perigos e dissengdes que
ferem os interesses do governo.

Embora os partidos brasileiros ndo tenham identidade programatica suficiente para
influenciar os projetos apresentados pelos seus membros, os partidos podem exercer o papel
de filtros e selecionadores, especialmente por meio de uma coordenagdo governamental. A
Presidéncia, além de se valer dos partidos na sele¢cdo de projetos promissores e, a partir de
toda carga informacional originada deles, realizar a Apropriagdo, também pode usar esse
mesmo procedimento em relagdo a proposi¢cdes originadas de politicos de outros partidos
(Inacio, 2009). Assim, o fendmeno pode servir para deslocar a oposicao da visibilidade de obter
beneficios politicos pela autoria de boas politicas. De forma semelhante a teoria do cartel
legislativo, o Executivo pode realizar o controle negativo da agenda, bloqueando propostas de
parlamentares que fazem parte de sua base. Nao obstante, o matiz trazido pela Apropriacéo é
que o poder negativo de agenda ocorre indiretamente, por meio de apresentacao de
proposigées concorrentes, € ndo apenas com mecanismos de veto.

Dadas essas caracteristicas, a conexao partidaria devera, primeiramente, detectar a acao
do Presidente em relacdo aos demais partidos, de maneira a saber se foi uma estratégia
compartilhada dentro da coalizéo, ou se ha algum tipo de concentragcdo no processo decisorio.
Desse modo, um atributo interessante para o fendmeno diz respeito ao vinculo partidario com
quem ocupa a chefia do Poder Executivo, pois indica o poder de influéncia da Presidéncia e o
grau de representatividade de seu partido nos processos de Apropriagdo. Denominei esse
atributo de MINISTRO DO PRESIDENTE. Ele assumira a caracteristica de uma variavel
dummy que registra se a proposi¢do do Executivo foi assinada por ministro do mesmo partido
que o ocupante da Presidéncia (valor “1”), ou se ela foi apresentada por iniciativa de ministros
de outros partidos (valor “0”).

O outro atributo é a contraparte do fenémeno, ou seja, o autor ou relator do projeto que
realizou as primeiras iniciativas de condugdo da agenda no Congresso, posteriormente
submetida & Apropriacdo. Esse atributo, denominado CONVERGENCIA, foi elaborado a partir
de alguns parametros que visam localizar os partidos dos autores ou dos relatores dos projetos
perante o partido do Presidente, numa espécie de nivel de aderéncia partidaria da Apropriagdao em
relacdo ao chefe do Executivo.



15

Tomando por referéncia o partido do autor ou do relator da proposicao “apropriada”, o nivel
de CONVERVENCIA surgird com a composicdo de trés filtros de avaliagdo, cada um com seu
escore. Cada filtro faz referéncia ao partido do autor ou relator do projeto®:

a) O partido faz parte da coalizao (sim=1; ndo =0);

b) O partido € o mesmo do ministro que assinou a proposicao do governo (sim=1; nao =0);

¢) O partido é o mesmo do Presidente (sim=1; ndo =0).

Aparentemente sao trés niveis muito semelhantes. Ocorre que a coalizdo é multipartidaria e
heterogénea, cabendo um nivel maior de especificacdo. Ha casos, por exemplo, que o relator do
projeto no Congresso é do partido do Presidente, mas a proposi¢cao do governo foi apresentada por
ministro de outro partido. A CONVERGENCIA serd maxima quando o somatdrio resultar o valor “3”,
situacdo que configura Apropriagcdo realizada pelo partido do Presidente sobre projeto também do
partido do Presidente.

O argumento que fundamenta esse atributo é o de que poderia haver maior integragao entre
parlamentares e governo por meio de suas afinidades partidarias, inferindo que, quanto maior
convergéncia, maior possibilidade de negociacdo e coordenacgao, beneficiando-se ambos os lados.
Do contrario, a Apropriagdo se configuraria como anulacdo ou bloqueio as iniciativas dos

parlamentares.

Analise comparativa

A elaboragcdo da tipologia e a escolha dos atributos analiticos evidenciaram
caracteristicas tipicas de de métodos vinculados a teoria dos conjuntos (set-theoretic methods),
pois os dados representam conceitos tedricos e as relagcées com o fendmeno estudado sao de
associagao, cuja validade ou suficiéncia requer mais do que um atributo. A préprio
reconhecimento da equifinalidade como perspectiva analitica para a Apropriagdo é
consequéncia da relacdo com as teorias dos conjuntos. Nesse sentido, as teorias dos
conjuntos estdo intimamente vinculadas a nogdo de causalidade conjuntural (Schneider e
Wagemann, 2012).

Consequentemente, julguei que o método empirico mais adequado ao desenho da
pesquisa deveria ser a Andlise Comparativa Qualitativa (Qualitative Comparative Analysis), ou
simplesmente QCA. Inicialmente desenvolvida por Ragin (1987), o QCA permite ao
pesquisador estudar casos a partir de uma nogao configuracional para entender o fenédmeno
estudado, partindo da ideia de “causalidade conjuntural maltipla” (Rihoux e Ragin, 2009). Esse
conceito esta vinculado a fenbmenos que sao altamente dependentes da agao simultanea de
multiplas causas, da heterogeneidade causal e que sofrem a forte influéncia do contexto. Essa
nogao configuracional adequa-se muito bem ao argumento de Fiss (2011) de que tipologias

tendem a ser baseadas em uma “l6gica da consisténcia”, ou seja, no ajustamento entre

* Nesse caso, é importante tomar por base o estagio do processo legislativo, de modo que seja identificado qual partido
conduzia a tramitacdo. Nos casos de estagio congelado, o partido considerado foi o do autor do projeto. Nos estagio
“aguardando discussdo”, caso nao houvesse relator, avaliou-se se havia predominancia partidaria. Caso contrario,
considerou-se a convergéncia zero.
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diferentes partes que compde a configuragdo com a categoria proposta. Assim, a tipologia
elaborada assume um carater “politético”, ou seja, sustenta a ideia de que diferentes
combinagdes de fatores de interesse participem das mesma categoria tipologica (Bailey, 1973).
Esse tipo de constru¢ao permite o agrupamento de casos em categorias semelhantes, sem que
necessariamente apresente as mesmos atributos. Significa dizer que pode haver mais de uma
combinacao de atributos para cada tipo de Apropriacdo, o que implica nao haver um formato
ideal para cada categoria do fenémeno.

O QCA adequa-se ao aspecto da multidimensionalidade embutido na elaboragdo dos
tipos de Apropriagdo, na medida em que trabalha com a existéncia de diferentes configuragoes.
Assim, a complexidade do fenémeno nao esta respaldada apenas em um Unico atributo, mas,
ao contrario, fundamenta-se em relagbes e complementaridades entre os atributos escolhidos
para andlise. Além disso, o0 método permite analises de multiplos casos, 0 que é raramente
feito em estudos de casos tradicionais. Para cumprir esse objetivo, 0 QCA dispde de operacoes
fundamentadas na algebra booleana, cujos algoritmos permitem a identificacdo de
regularidades dentro de um subconjunto de condigées consideradas na andlise.

Para o presente estudo, escolhi a aplicacao da QCA por meio de conjuntos fuzzy, pois
sinaliza que objetos relevantes podem ter graus variaveis de participacdo em um dado conjunto
(Ragin, 2000). Isso permite a percepcdao mais aproximada das situacées estudadas,
principalmente em estudos de caso. Na prética, no lugar de trabalhar com variaveis binarias
existentes em abordagens de conjunto tradicionais, os conjuntos fuzzy permitem inserir valores
de associagao entre “0” e “1”, dando condi¢des para que se distinga claramente entre objetos
que podem ser considerados mais ou menos inseridos em uma dada categoria. Deve-se
ressaltar que o conjunto fuzzy é uma ferramenta essencialmente interpretativa, que
operacionaliza conceitos para permitir o didlogo entre teorias e evidéncias.

Os outputs gerados pelo QCA sado demarcados pelas expressoes logicas que descreve
as combinagdes dos atributos que séo suficientes, ou seja, aquelas que, de forma consistente,
respondem positivamente ao resultado desejado. Cada configuracdo é acompanhada de uma
analise, que compreende algumas informagdes. Primeiramente temos consistency, que indica o
grau de ajuste dos dados empiricos da configuragéo ao resultado, ou o percentual dos escores
gerados pela prépria configuragdo que tem correspondéncia positiva com o resultado (no caso,
com a categoria de Apropriagdo). Em seguida, temos a cobertura ou o percentual do resultado
(categoria de Apropriagcdo) que teve correspondéncia positiva com a configuragao. A cobertura
apresenta parametros que medem a relevancia empirica das configuragdes consistente. O
primeiro parametro, raw coverage abrange toda a capacidade de resposta da associacdo com
a categoria de Apropriacdo. O segundo, Unique coverage, mede a cobertura “liquida” ou a
percentagem do resultado coberta exclusivamente pela configuracdo, que faz sentido quando

houver mais de uma configuracao atribuida como resultado consistente. Além disso, a analise



17

oferece mais duas informacdes, overall solution coverage e overall solution consistency, que
correspondem aos resultados aplicados agregando o conjunto de configuracées produzidas,
dentro da légica booleana. Quanto a consisténcia, a recomendacéo € a de que seu nivel seja
superior a 0,75 (Ragin, 2006). Em relacdo a cobertura ndo ha parametro minimo a ser
observado.

Um aspecto critico da analise configuracional é a determinacdo dos atributos que mais
importam na estrutura explicativa de cada categoria da Apropriagdo. Nesse sentido, eu adotei a
definicao de “centralidade” desenvolvida por Fiss (2011), que coloca em evidéncia as relagdes
de causalidade entre atributos e resultados para a melhor capacidade de teorizag&o, tendo em
vista o pressuposto de que tipologias do tipo “politéticas” resultam de elementos com
significancia variavel. O autor entdo sugere que “centrais” (core) sao aqueles atributos para os
quais a evidéncia indica forte relagdo de causalidade com um resultado especifico e por meio
dos quais ocorre o agrupamento das solugdes. Em contraste, os elementos “periféricos” sao
aqueles para os quais a evidéncia de uma relagdo causal com o resultado é relativamente mais
fraca’.

Para simplificar a compreensao dos resultados gerados pelos algoritmos de minimizacao
do QCA, eu adotei a notacao grafica de Ragin e Fiss (2009) e Fiss (2011). Para indicar os
atributos da configuracao de cada categoria de Apropriacdo, os autores estabeleceram que
circulos escuros (“®”) representam a presenca de escores que qualitativamente indicam valores
superiores para cada tipo de atributo, enquanto os circulos cruzados (“®”) indicam os escores
considerados mais baixos dos atributos. Os atributos que, apds os procedimentos de
simplificagcdo, ndo forem relevantes para explicar a categoria ndo tém indicagdes gréficas. Por
fim, nesta notacdo os atributos centrais sao identificados por circulos de maior dimensao em

relacao aos atributos periféricos.

Resultados e Discussao

Com base em cruzamentos de informagées e em procedimentos de selecao®, foram
encontradas 209 projetos da Presidéncia que tiveram sua elaboracao realizada no todo ou em
parte por meio da Apropriagcdo entre 1995 e 2010. Essa amostra n&o configura uma pesquisa
small-n tipica, impondo o uso de uma estratégia metodoldgica para comparagdo de multiplos
casos. As andlises configuracionais foram efetuadas para cada categoria de Apropriagéo,
considerando-se o nivel minimo de consisténcia (0,75). Os resultados estdo resumidos entre
grupos de Apropriagdes por agenda positiva e de controle de risco.

5 Tomarei a indicagdo de Fiss (2011), que toma as parsimonius e nas intermediate solutions para indicar os atributos
centrais e periféricos. Centrais sdo aquelas que fazem parte de ambas as solugdes, e periféricas sdo os atributos que foram
eliminados na parsimonius solution.

® Sobre o processo de selegdo dos casos, acessar http:/migre.me/ifGR5. Para consultar o banco de dados completo,
acessar http://lapcipp.unb.br .
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Apropriacao por Agenda Positiva

Os casos de Apropriacdo por Agenda Positiva sao os mais frequentes, reunindo quase
67% da amostra. Relembrando, sao situagcdes por meio das quais o Poder Executivo busca
maior visibilidade nos objetivos empreendidos para a geracao de leis e politicas.

Para as Apropriagcées por Agenda Positiva Imediata houve duas solugbes, cada qual com
uma configuracdo. A solucdo 1 tem como atributos centrais elevada aproximacédo de
preferéncias e alta convergéncia partidaria, significando que o Executivo realizou a Apropriagcao
por meio de cooperacdo com a base de apoio, especialmente com os partidos mais fortes da
coalizdo. Esse regime de cooperagao pode ocorrer tanto pelo trabalho de acompanhamento do
Congresso pelas assessorias dos ministérios, quanto por situagées em que os parlamentares
submetem informalmente seus projetos a apreciacdo do Executivo. Esse aspecto é reforgado
pela presenga de MINISTRO DO PRESIDENTE no processo, revelando que, nas Apropriagdes
de agenda positiva realizada por medidas provisorias, ocorreu a centralizagdo decisoria,
independentemente dos trabalhos ja efetuados no Congresso.

Tabela 1
Sintese das configuracoes resultantes das Apropriacoes por Agenda Positiva

Solugdes (Configuragdes)

Apropriagado por Agenda Positiva Imediata Urgente Preparatoria
1 2 3a 3b 3c 4a 4b 5 6

Ganho Informacional

PREFERENCIA ® o o o @ [ ] ® -]
ESTAGIO o . ° ® o ([ ]

Conexéo Partidaria

MINISTRO DO PRESIDENTE ® ° ) ® ° )
CONVERGENCIA ® ® ® @ ® ®
Consistency 0,81 0,77 0,82 0,81 0,84 0,88 0,91 0,90 0,85
Raw coverage 0,42 0,55 0,41 0,48 0,41 0,68 0,23 0,42 0,35
Unique coverage 0,08 (2] 2 0,10 0,17 0,11 0,25 0,02 0,08 0,03
Overhall solution consistency 0,77 0,83 0,88
Overhall solution coverage 0,64 0,68 0,81
Numero de casos 28 43 68

A solucdo 2 mantém elevada a PREFERENCIA e o protagonismo do partido do
Presidente que ocupa o governo. Nao obstante, fica destacado que o processo levou em
consideragéo o trabalho efetuado no processo legislativo. Assim, o0 ESTAGIO mais adiantado
dos trabalhos legislativos produziu propostas que chamaram positivamente a atencao da
Presidéncia, ndo importando se a origem dos projetos partiu da oposicdo ou da situagao.
Chama a atencao o fato de que esse procedimento para a realizacdo da Apropriacdo converte-
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se no que denomino “formacdo de coalizbes ad hoc’, na medida em que os partidos séo
incentivados a aderir & proposta do governo. Além da maioria formalmente constituida, a
aproximacao de preferéncias agrega pelo menos em parte dos votos da oposicdo. A adesao é
forcada no caso da oposicao, uma vez que ela fica impedida de votar contra projetos com os
quais compartilha preferéncias semelhantes.

Relativamente as Apropriacées por Agenda Positiva Urgente temos uma solucdo com
trés variagbes ou configuragdes consistentes. Relembrando que esses casos sao de
Apropriagdo realizadas por meio de projeto de lei com pedido de urgéncia, porém sem a
mudanga imediata no ordenamento juridico tal como ocorre com as medidas provisorias. Nota-
se que houve mais possibilidades estratégicas com a pequena queda no nivel de prioridade.

PREFERENCIA continua sendo o atributo central das solucdes, mantendo a maior
relacdo de causalidade com a categoria vinculada e, consequentemente, a tendéncia de
interesse positivo da Presidéncia nesse tipo de Apropriagdo. A solugcdo “3a” assemelha-se
muito a solugdo 2, conservando a caracteristica estratégica de formagéao de coalizdo ad hoc,
porém com uma relagcao de causalidade de menor relevancia do atributo ESTAGIO. A solugao
“8b” assemelha-se a solugdo 1, mas com a diferenga que a ac¢ao do partido do presidente nao
€ de cooperagado, mas com a formagao da coalizdo ad hoc com bloqueio da oposi¢cao. Isso se
explica pelo fato de que, além da interferéncia direta do partido do Presidente, o interesse
positivo ter sido despertado por projeto originado na oposi¢do, independentemente do
ESTAGIO em que se encontrava. Finalmente a solugdo “3¢c” mantém a realizacdo de coalizao
ad hoc também por bloqueio uma vez que a Apropriacdo tomou por base proposta originada na
oposicao, de tal modo a induzir, como em situagdes anteriores, a adeséo forgada a favor da
matéria. A novidade dessa configuracao é que MINISTRO DO PRESIDENTE nao foi
considerado consistente, indicando tanto acao direta do partido do Presidente como de outro
partido da coalizdo no processo de Apropriag&o.

As Apropriagbes por agenda positiva dirigidas com menor nivel de prioridade,
classificadas como Preparatorias, demonstraram o maior nimero de configuracdes e, portanto,
de alternativas estratégicas. Trata-se da categoria de Apropriagcdo que indica o maior interesse
do governo por uma agéo legislativa que demarque sua presenca nas discussbes de certas
agendas. No entanto, essa presenga se revela com um maior um nivel maior de “paciéncia” em
relagdo ao poder de agenda, em funcdo da necessidade da proposta adquirir maior consenso e
maturacdo apds seu envio ao Congresso. A menor prioridade revela, nesses casos, um
investimento do Executivo sem expectativas de aprovagao de seus projetos. Por outro lado, é
uma manifestacao do fendmeno que também se presta para que o governo ganhe mais tempo
para atuar no momento mais oportuno e, assim, concentrar-se oportunamente na aprovagao de
sua agenda. O Legislativo, nesse caso, € usado como “incubadora” para os projetos da
Presidéncia. Dai a designacao da categoria como “preparatéria”.
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A solucao “4a” foi de todas as configuragdes a que maior amplitude de possibilidades,
uma vez que se sustenta primordialmente em uma elevada PREFERENCIA e,
secundariamente, na agdo de MINISTRO DO PRESIDENTE. Dessa forma, os alvos da
Apropriacdo podem ser projetos de partidos da oposicdo ou da situacao e, ademais, que
tenham despertado o interesse positivo da Presidéncia tanto por meio do trabalho realizado ao
longo do processo legislativo, como pela forma inicialmente apresentada no Congresso. Isso
revela que, mesmo em casos onde ha preferéncias semelhantes e agao centralizadora do
partido da Presidéncia, outras condi¢cdes podem determinar a prioridade, tais como a falta de
consenso dentro do governo ou simplesmente a comparagdo com as demais agendas da
Presidéncia. A solugédo “4b” é outra forma de manifestagao da cooperagdo com os partidos da
coalizéo, porém, alguns aspectos justificam que esta Apropriacdo seja de pouca prioridade.
Inicialmente, fica evidente que o ESTAGIO precoce € forte indicador de que houve
negociagdes fora do ambito do Congresso que facilitaram o interesse positivo do governo pelo
projeto. Além disso, houve ambiguidade em relagéo ao atributo MINISTRO DO PRESIDENTE.
Desse modo, uma concentragao decisodria pouco consistente nas maos do partido que ocupa a
Presidéncia, associada ao carater cooperativo do processo indica o uso da Apropriagdo para
acomodacao de interesses dentro da coalizdo, sem que isso necessariamente implique o uso
do poder de agenda. Essa conjugacao de atributos evidencia que esse tipo de Apropriagdo
também pode assumir caracteristicas de estratégia que denomino “agenda disfarcada”,
indicando, nestes casos, abordagem prévia sobre algum tema, porém sem expectativa de
aprovacgao da proposta enviada ao Congresso.

Ainda sobre a Apropriacdo por Agenda Positiva Preparatoria, a solugao 5 trata de mais
uma configuragdo que consubstancia uma estratégia de coalizdo ad hoc. No entanto, devido a
baixa prioridade e o projeto original ser da oposicao, fica claro que o interesse maior do
governo é a demarcagao de seu territério na agenda em discussdo no Congresso, sem a
necessidade de empregar sua forga politica no processo. Finalmente, a solugdo 6 demonstra o
interesse do governo por uma matéria cujo ESTAGIO avancado oferecia farta gama de
informagdes, estas, porém, nao suficientes para elevar o grau de interesse no conjunto de suas
agendas. A informagdo orienta a decisdo, mas sozinha ndo determina as prioridades do
governo. Nao obstante, essa configuragdo indica que a agenda mobilizou o partido do
Presidente especialmente pelo fato de que a origem da agenda surgiu por iniciativa da
oposicao. Ademais, com a possibilidade de um maior distanciamento de preferéncias entre os
projetos, a solugdo 6 apresenta um carater de bloqueio, porém sem a intengdo de formar
coalizdes ad hoc. A Presidéncia, ao realizar a Apropriagdo, elabora um texto mais adequado
aos seus propdsitos comparativamente ao projeto da oposicao. Neste caso, o bloqueio também

7 Sa0 casos nos quais a estratégia do Executivo ndo tem por fim apenas a aprovacdo da proposta, bem como casos do
fenémeno cujas agendas apresentem pequenos niveis de prioridade em relagdo as demais. Assim, o Executivo interfere no
processo legislativo com o intuito de acomodar interesses ou impor barreiras a processos indesejados. Para mais detalhes
ver Diniz (2005).
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assume a natureza de uma “agenda disfargcada”, pois tem como propdésito limitar a atuacao da
oposicao, sem que necessariamente exista firme intengcéo pela conversao do projeto em lei.

Observando o panorama geral das Apropriagbes por Agenda Positiva Quanto aos
atributos do ganho informacional, os resultados mostram que as Apropriagées por Agenda
Positiva guiaram-se praticamente por meio da proximidade de preferéncias entre as propostas.
Dessa forma, o interesse positivo demonstrado por determinada politica foi acompanhado por
uma elevada concordancia com as propostas que ja tramitavam no Congresso. Os resultados
também indicaram que os trabalhos do Legislativo foram fartamente utilizados nas decisbes de
Apropriacdo. Cinco configuragdes tiveram a presenca de ESTAGIO avancado, enquanto
apenas uma apontou nao ter havido necessidade de discussdes para a tomada de decisdo da
Apropriagdo. Relativamente a perspectiva da conexao partidaria, ficou evidente a centralizagao
de poderes nas maos do presidente e sua preponderancia foi mais percebida conforme mais se
avangava o nivel de prioridade da agenda. Além disso, a participagdo de outros partidos da
coalizdo na realizagdo desse tipo de Apropriacdo estratégia foi tdo restrita que nao houve
qualquer configuragdo que consistentemente indicasse um padrdo. Por outro lado, O outro
aspecto que deve ser enfatizado € o numero restrito de estratégias de cooperacdo com
parlamentares da coalizdo, especialmente com 0s que nao pertencem ao partido do presidente.
Em outro sentido, com a predominancia de um nivel elevado de PREFERENCIA, as estratégias
de Apropriagbes por Agenda Positiva se configuraram mais no campo da formagdo de
coalizbes ad hoc, com ou sem bloqueio das iniciativas da oposi¢éo.

Apropriacao por Controle de Risco

As Apropriacées classificadas na categoria “Controle de Risco” exigem do governo um
monitoramento sistematico sobre areas de politica que a Presidéncia considera de sua inteira
responsabilidade. Rigidamente demarcadas, quando nessas areas surge qualquer projeto
elaborado no Congresso, inicia-se o acompanhamento do Executivo. E se tais propostas
aumentam de frequéncia ou avangam em suas tramitagdes, a Presidéncia deve definir a
estratégia mais adequada para apresentar seu préprio projeto. Quanto mais pressao existir no
Parlamento por uma mudancga no status quo delineado pelas leis classificadas nesta categoria,
maior sera o risco e também o nivel de intervencao e controle do debate.

As Apropriagbes classificadas na categoria “Controle de Risco” exigem do governo um
monitoramento sistematico sobre areas de politica que a Presidéncia considera de sua inteira
responsabilidade. Rigidamente demarcadas, quando nessas areas surge qualquer projeto
elaborado no Congresso, inicia-se 0 acompanhamento do Executivo. E se tais propostas
aumentam de frequéncia ou avangam em suas tramitagbes, a Presidéncia deve definir a
estratégia mais adequada para apresentar seu proprio projeto. Quanto mais pressao existir no
Parlamento por uma mudanga no status quo delineado pelas leis classificadas nesta categoria,

maior sera o risco e também o nivel de intervencao e controle do debate.
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Cabe primeiramente registrar que, para as Apropriagées por Controle de Risco Urgente e
Preliminar, os resultados indicaram a auséncia de uma relacao de associagao teérica clara e a
existéncia de tantas formas de combinacgéo, impossibilitando encontrar padrao de consisténcia

acima do recomendavel.

Tabela 2
Sintese das configuracoes resultantes das Apropriacées por Controle de Risco

Solugao (configuracao)

Apropriagdo por Controle de Risco Imediato*

Ganho Informacional

PREFERENCIA X
ESTAGIO
Conexdo Partidaria
MINISTRO DO PRESIDENTE L]
CONVERGENCIA
Consistency 0,89
Raw coverage 0,81
Unigque coverage 0,81
Overhall solution consistency 0,89
Overhall solution coverage 0,81
Numero de casos 34

No entanto, as Apropriagdes por Controle de Risco Imediato, ao contrario, apresentaram
um cenario diverso. A solugdo apresentou apenas uma configuragdo, mas com bons niveis de
consisténcia (0,89) e cobertura (0,81). O resultado confirma que ndo somente a natureza da
politica, mas também a grande diferenga entre as preferéncias da Presidéncia e do Congresso
foram determinantes para caracterizar este tipo de Apropriagdo. A presenca de MINISTRO DO
PRESIDENTE demonstra que ha centralizacao partidaria nas agdes de controle por meio de
apresentacdo de medidas provisérias. Apesar da unica solugao apresentada, percebe-se uma
variacdo de possibilidades em torno de PREFERENCIA. A ndo participacdo dos atributos
ESTAGIO e CONVERGENCIA, ao contrério do que se possa inicialmente inferir, revelam que
as Apropriagdes de Controle de Risco Imediato sao realizadas independentemente do avango
das discussdées no Congresso e, mais, ndao importando a origem da agenda (coalizdo ou
oposicao). Isso evidencia que a gravidade do risco aos interesses da Presidéncia impostos
pela agenda estabelecida no Congresso é que determina a agdo do Executivo. Além da acao
esperada em relagdo a oposicao, a Presidéncia é chamada a frequentemente a controlar os
parlamentares de sua prépria base de apoio.
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ApG6s a andlise configuracional, verifico que a perspectiva do fenémeno da Apropriagdo
aponta para um uso alternativo do poder de agenda que nao apresenta tanta aderéncia as
coalizoes formais que fundamentam o Presidencialismo de coalizdo. Para que isso fosse
alcancado, deveria haver maior frequéncia de estratégias de cooperagcdo entre a base do
governo e a Presidéncia nas Apropriacées por Agenda Positiva, 0 que indicaria aliangas mais
fortes e sintonia de interesses entre Executivo e sua base de apoio no Congresso. Ademais,
80% dos casos de Apropriagdo por Agenda Positiva foi realizada por ministro do partido que
ocupa a Presidéncia, o que reflete um processo fortemente concentrador. A participacdo de
outros partidos ocorreu de forma esparsa, principalmente na condigdo de “alvos” do processo
de Apropriagcdo, revelando apenas maior consisténcia nos casos realizados por medidas
provisérias. Quando outro partido que ocupa pastas ministeriais realizou a Apropriagdo, boa
parte delas ficou relegada a uma agenda pouco prioritaria, ou, na acepgao utilizada, agendas
preparatérias ou de acomodacgéo dos interesses dos demais partidos da coalizéo.

O que mais chamou a atengao foram as estratégias de formagao de coalizbes ad hoc.
Seu uso foi bastante frequente em todos os tipos de Apropriagdo por Agenda Positiva, com
participacao relevante de casos direcionados a projetos da oposicdo. Esse panorama revele
que, nestas acdes de Apropriacdo, existe uma grande preocupacgao da Presidéncia em obter a
“paternidade” ou a autoria das politicas que |he chamam a atencdo no Congresso, uma
cooperacgao ténue com a base de apoio e uma grande disputa com a oposi¢cao. Desse modo,
na busca de aumentar seu grau de governabilidade, a Presidéncia busca expandir seu leque
de agendas no Congresso, servindo-se, de forma mais ou menos cooperativa com sua propria
base de apoio, mas, de forma especial, aumentando suas chances com alternativas
inicialmente trabalhadas pela oposicao.

Com relacado as Apropriagbes de Controle de Risco os resultados foram simples mas
reveladores. Essa categoria do fenébmeno mostra claramente as dificuldades enfrentadas pela
Presidéncia ao lidar com sua base de apoio. Como nado existe controle sobre os projetos
apresentados, em varios temas de politicas os congressistas da coalizdo se comportam como
0s da oposigao, prevalecendo seus interesses particulares em detrimento das orientagdes da
lideranga.

Em muitas ocasides esse comportamento ganha repercussdo em todo o Congresso,
exigindo uma tatica mais ativa da Presidéncia, ndo apenas no sentido de bloquear tais
propostas, mas de apresentar algo que as substitui. Como o conjunto de politicas de controle
de risco sdo restritas a algumas areas, hd um caminho natural para que haja uma
concentracdo do processo decisério nas maos do chefe do Executivo, mesmo porque séo
temas de grande repercussao sobre a sociedade e sobre a gestdo do governo, para os quais o
Presidente indica pessoas do seu préprio partido.

Conclusoes
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No cenario brasileiro, é inequivoco 0 sucesso na aprovacao de sua agenda legislativa
presidencial. Porém tal resultado passa a ideia equivocada de facilidade do Presidente para
aprovar leis e de que é suficiente deter poderes e maioria formal para que tudo se resolva.
Ocorre que a realidade multipartidaria € complexa e impde desafios que constantemente
pedem o uso estratégico das ferramentas que a Presidéncia dispde. Nao basta ter essas
ferramentas; é preciso saber usa-las.

Neste artigo avangou-se na exploragdo de uma dessas estratégias, a Apropriagdo da
Agenda Legislativa, por meio da qual a Presidéncia elabora e apresenta seus projetos com
base nas proposicoes que ja tramitam no Congresso. Este fendbmeno evidencia uma forma
interessante de observar as agées do Executivo, na medida em que o conteudo da agenda
implica a forma de articular o prdprio poder de agenda.

Dessa forma, a associacdo que a Apropriagdo faz entre poder de agenda e o
gerenciamento de coalizbes multipartidarias ndo estd somente fundada nos principios do
Presidencialismo de Coalizdo, embora nao prescinda deles para que o Executivo alcance todos
0s seus objetivos. Na verdade, o fendmeno € uma forma criativa de o Presidente usar o poder
de agenda sem esgarcar o tecido da coalizao formal, mas ampliando sua forma de alcancar
maiorias. Desse modo, a Apropriagéo indica que é possivel usar o poder de agenda de forma
mais independente da coalizdo formal, mas respeitando o processo de formagéo de maiorias,
tal como aconteceu com as varias conformagdes demonstradas que indicaram a tatica das
coalizdes ad hoc. Ela é interessante na medida em que assegura votos na oposicao que
compensem a eventual falta de apoio dentro da coalizéo.

No que tange a formacdo e a apresentacdo de politicas, a Apropriacdo indica a
possibilidade de o poder de agenda Presidencial ser exercido tendo como maior beneficiario o
partido do presidente, em detrimento dos demais partidos da base, bem como em relagéo a
oposicao. Com o auxilio da centralizagdo do processo legislativo, da distribuicdo de cargos e
do controle sobre o orcamento, o Presidente consegue também realizar a Apropriagéo,
driblando problemas com a coalizdo formal. Desse modo, além de aumentar suas
possibilidades de construgdo de maiorias no Congresso, o Presidente e seu partido ainda
viabilizam obter a “autoria” de varios tipos de politicas que ja sdo discutidas no Congresso,
possibilitando divulgagdo publica de suas agdes e a correlagdo entre sua atuacdo e a
possibilidade de beneficios sociais. O mesmo se da quando a razdo da Apropriagdo se baseia
na imposicao da predominancia Presidencial sobre politicas que julga ser da algada exclusiva
de suas funcoes e evitar maiores riscos de interferéncia.

A analise da Apropriagdo permite ainda visualizar a arena legislativa do Congresso como
fonte potencial de politicas, apesar da ineficiéncia das instituicées legislativas para levar a
termo as propostas apresentadas pelos préprios parlamentares. E justamente esse aspecto
que &, por sua vez, eficientemente bem explorado pelo chefe do Executivo.
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Continua muito importante compreender as relagdes entre Executivo e Legislativo em
ambientes multipartidarios, ressaltando o uso estratégico e a complementaridade das
ferramentas disponiveis ao Poder Executivo para lidar com coalizbes formais
superdimensionadas. Em paises cujo sistema partidario € pulverizado em vérias agremiacoes
sem identidade programatica, a manutencdo de uma coalizdao formal é um processo cuja
complexidade impde elevados custos politicos a quem ocupa a Presidéncia da Republica.
Nesse cenario, estratégias como a Apropriagdo compensam a dependéncia de governar por
coalizdo, mas sem enfraquecé-la. Seja na busca de agendas promissoras ou na manutenc¢ao
da sua propria dominancia, a chefia do Executivo brasileiro tem de ir mais além do
Presidencialismo de Coaliz&o.
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