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SINOPSE

Este estudo analisa os correlatos politicos do uso de medidas provisérias (MPs) pelos
presidentes brasileiros na produgao de leis. Argumenta-se que o uso intenso deste
instrumento legislativo reflete uma delegagao tdcita de poderes de agenda do Congresso
para o Executivo, e que esta delega¢ao segue uma légica informacional, pois é motivada
pelo interesse dos congressistas em reduzir sua incerteza deciséria e limitada pela
credibilidade da recomendagao do Executivo. Com base nesta légica, espera-se que a
MP seja usada com maior frequéncia para politicas menos complexas, que uma maioria
parlamentar tem urgéncia em votar ou nas quais existe pouca discordincia entre uma
maioria e o Executivo. Estas expectativas sao secundadas por evidéncia correlacional
de uma andlise multivariada que usa dados originais de iniciativas de lei editadas pelo
Executivo entre 1989 e 2012.

Palavras-chave: medida proviséria; poder de agenda; delegacao; teoria informacional.

ABSTRACT

This study analyses the political correlates of the use of provisionary decrees (medidas
provisérias) by Brazilian presidents in law-making. It is argued that the intense use of
this legislative tool reflects a tacit delegation of agenda powers from the Congress to
the Executive branch, and that such delegation follows an informational logic, in the sense
that it is motivated by the interest of congress members in reducing their decision-making
uncertainty and limited by the credibility of the Executive’s recommendation. Based
on this logic, it is expected that decrees will be used more frequently for policies that
are less complex, that some parliamentary majority considers urgent to vote on, or for
which there is little disagreement between some majority and the Executive. These
expectations are backed by correlational evidence from a multivariate analysis that uses

original data on law initiatives issued by the Executive between 1989 and 2012.

Keywords: decree; agenda power; delegation; informational theory.
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1 INTRODUCAO

Um aspecto da atual democracia brasileira que tem atraido muita aten¢do desde o seu
inicio é o uso de medidas provisérias (MPs) na produgao de leis, como instrumento de
iniciativa legal de uso exclusivo do presidente da Republica. Diferente do projeto de lei
(PL), ela tem forca de lei desde a sua edi¢do e a sua tramitagio legislativa é abreviada,
passando ao largo do sistema de comissoes permanentes. Entretanto, e tal como o PL,
a MP estd sujeita a emendas e precisa ser aprovada por maiorias nas duas Casas do
Congresso para ser convertida definitivamente em lei. A despeito de originalmente
idealizada para ser usada em situagdes extraordindrias, de relevincia e urgéncia, a MP
tem sido utilizada de forma intensa e para tratar de assuntos os mais diversos, desde a
gestao cotidiana da administragao publica federal até a regulagao de importantes aspectos
da vida econ6mica e social. Excluindo-se as medidas de natureza orcamentdria, nos anos
de 1989 até 2012 foram editadas, em média, 3,5 MPs por més, das quais apenas 12,5%
foram rejeitadas pelo Congresso. Estas medidas representam pouco menos da metade de

todas as iniciativas de lei nao or¢amentdria do Executivo no mesmo periodo.

Esse padrao de uso costuma ser defendido como necessdrio para a governabilidade,
tendo em vista a suposta dificuldade de se construir e manter uma maioria de governo
disciplinada no Congresso brasileiro. Entretanto, ele ¢ muito criticado alegando-se
que a MP ¢ um instrumento antidemocrdtico, no sentido de supostamente reduzir
a influéncia do Congresso no processo decisério e, no limite, permitir ao Executivo
legislar unilateralmente.’ Somente na dltima década, os congressistas apresentaram nada
menos que 28 emendas a Constitui¢ao, com o objetivo de restringir o uso e até mesmo

de eliminar o instituto da MP?

Este estudo almeja contribuir para o entendimento da légica de uso da MP, com
foco nos seus condicionantes politicos. Entender esta 16gica é necessdrio para se responder
a pergunta central do debate politico sobre este instrumento: a MP ¢ utilizada para se

implementar politicas publicas a despeito da preferéncia de uma maioria parlamentar ou

1. A respeito do debate politico recente, ver, por exemplo, Costa (2013) e Pereira (2011).

2. As propostas foram apensadas a Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) ne 511/2006 e resultaram num substitutivo
da comisséo especial, que foi aprovado na Cadmara em novembro de 2008, em primeiro turno, e que, até a finalizacdo deste
texto, aguardava votacdo em segundo turno. Das 28 emendas propostas, dezesseis foram apresentadas por membros de
partidos de oposicdo ao governo da época.
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de acordo com ela? O conhecimento académico existente sobre o assunto, nao obstante ter

progredido em vdrios aspectos, ainda nao apresenta resposta conclusiva para esta pergunta.

Na realizagio do seu objetivo, este estudo apresenta argumentos e dados originais.
Mobiliza-se, na primeira destas frentes, um conjunto de modelos tedricos sobre produgao
e comunicagao estratégica de informagao, ainda pouco explorados pela literatura sobre
o Congresso brasileiro, para argumentar que o uso frequente da MP estd condicionado
ao interesse de uma maioria parlamentar, particularmente o de tomar decisbes mais
bem informadas. Em termos gerais, argumenta-se que a MP ¢ manifestagio especifica
de uma delegacio técita de poderes de agenda do Congresso para o Executivo, que segue
uma ldgica informacional. A chave para se entender por que uma politica é proposta
por meio de MP ou de PL sao os diferentes processos legislativos destes instrumentos —
especificamente, o fato de o primeiro ndo passar pelo sistema de comissdes permanentes
do Congresso. Para o Executivo, isto significa menor custo de transagdo, pois reduz a
necessidade de negociagio com parlamentares individuais e com a oposigao. Para os
representantes do Legislativo, significa menor oportunidade para se informar sobre as
consequéncias esperadas da politica proposta. Logo, embora o presidente prefira propor
suas politicas por meio de MP, uma maioria parlamentar permitird que uma proposigao
siga o processo legislativo extraordindrio somente se ela nao tiver interesse em obter mais
informagoes sobre as provdveis consequéncias da politica proposta ou nio esperar que a
comissao vd produzir tais informacoes. Espera-se, assim, que a MP seja o instrumento
de proposi¢ao quando pelo menos uma das seguintes condigdes for observada: 7) a
politica é pouco complexa; 77) a preferéncia do Executivo ¢é suficientemente préxima da
de uma maioria parlamentar, exceto quando a comissao com jurisdigao sobre a matéria
¢ alinhada com o Executivo ou o apoio popular do presidente ¢ elevado; ou 777) uma

maioria parlamentar tem urgéncia na votagao da proposta.

Na frente empirica, este estudo é o primeiro a testar hipdteses sobre a frequéncia
relativa de uso da MP formuladas com base nos principais modelos tedricos sobre o
Legislativo. Para tanto, utiliza-se uma base de dados original, que tem como unidade
de andlise a proposigao de lei e que retine uma amostra grande das iniciativas nao
orcamentdrias do Executivo nos dltimos 24 anos. Os resultados da andlise econométrica
dos condicionantes da probabilidade de edi¢ao de MP (vis-a-vis a PL) s3o favordveis a tese
de que o uso deste instrumento segue uma légica de delegagao com bases informacionais.

Especificamente, os resultados da andlise empirica permitem afirmar, com 95% de
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confianga, que aquela probabilidade: 7) diminui com o ndmero de artigos da proposicao
(proxy para complexidade); 77) é menor quanto maior a distincia ideoldgica entre o(s)
partido(s) proponente(s) da politica e o partido mediano no Congresso (proxy para a
divergéncia da maioria com o Executivo), sendo o efeito atenuado pelo tamanho do
apoio popular do presidente; e 777) aumenta com a proximidade do fim da legislatura

(proxy para urgéncia).

O restante deste texto estd organizado da seguinte forma: a préxima segao descreve
as regras da MP, comparando-as com as do processo legislativo ordindrio, e identifica
alguns padrdes no seu uso; a terceira se¢ao passa em revista as explicacdes existentes na
literatura académica, apontando as suas limita¢des; a quarta apresenta os fundamentos
teéricos da abordagem informacional e discute a sua aplicagao ao caso das MPs, derivando
algumas hipéteses testdveis; a quinta apresenta os dados, a estratégia de andlise empirica
e os resultados; a sexta e dltima segdo encerra o texto com um breve resumo e algumas

consideracoes finais.

2A MP

2.1 Regras

Prevista no Artigo 62 da Constituigao Federal de 1988 (CF/1988), a MP é um instrumento
de proposicao de lei exclusivo do presidente da Republica. Diferentemente do PL, ela
tem forga de lei desde a sua edi¢io, embora, tal como o primeiro, requeira a aprovagao
de uma maioria de deputados e de senadores para ser convertida definitivamente em lei.
Formalmente, seu uso estd previsto para situagoes de relevancia e urgéncia, cabendo ao
Congresso rejeitar, na admissao, qualquer medida que nao se enquadre em pelo menos

um destes requisitos, independentemente do seu mérito.?

As regras do uso e da tramitaggo legislativa da MP sofreram modificagoes importantes
desde a promulga¢ao da Constituigdo. Pelo texto original, no havia qualquer restri¢ao

material ao seu uso, além dos requisitos de relevincia e urgéncia. Cada medida devia ser

3. Outra finalidade da MP é a abertura de créditos extraordinarios ao orcamento (paragrafo 3¢, Artigo 167, CF/1988, e
Artigo 44, Lei n¢ 4.320). Este tipo de iniciativa, exclusiva do Executivo e que somente pode ser feita por meio de MP, ndo
requer autorizacdo legislativa, de acordo com certa interpretacdo (Sanchez, 2001). Em razéo destas peculiaridades, as
aberturas de crédito ndo serdo objeto de andlise neste estudo.
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aprovada pelo Congresso em até trinta dias, caso contrdrio perderia a eficdcia. Inicialmente,
os congressistas entenderam que a MP deveria ser apreciada diretamente no plendrio do
Congresso, em sessao conjunta, sem ser examinada por comissao e sem possibilidade de
emenda, cabendo a um relator designado pelo presidente do Congresso proferir parecer
pela aprovagio ou rejeicao total da medida.* Poucos meses depois, a pedido de lideres
partiddrios, foi permitida a rejei¢ao de partes da MP, ficando a cargo do Congresso

regulamentar os eventuais efeitos gerados durante a vigéncia do texto rejeitado.’

A primeira regulamentagao do processo legislativo da MP veio com a Resolugao
n° 1/1989, adotada pelo Congresso, cujas principais inovagoes foram determinar que
as medidas fossem inicialmente examinadas por comissdes mistas ad hoc e permitir
emendas parlamentares. As comissdes, cujos membros deveriam ser indicados pelos lideres
partiddrios, tinham a incumbéncia de emitir pareceres sobre a admissibilidade e o mérito
da medida, nos prazos de cinco e quinze dias desde a sua edigao, respectivamente. Todavia,
raramente estas comissoes exerceram suas fungoes efetivamente, sendo que muitas delas
nem mesmo chegaram a se reunir (Pozzebom, 2012; Reich, 2002, p. 16-17). O poder de
emenda, por sua vez, passou a ser utilizado com frequéncia pelos congressistas — até o fim
da presidéncia Itamar, 40% das MPs editadas haviam sido alteradas pelo Congresso —,
especialmente nas medidas de maior saliéncia puiblica (Figueiredo, 2008; Reich, 2002).

A resolugao também consolidou o entendimento dos congressistas de que MPs nao
votadas no prazo de trinta dias poderiam ser reeditadas pelo Executivo, desde que no dia
seguinte ao fim daquele prazo, mantendo-se, assim, a eficdcia da medida.® Na prdtica, a
reedi¢ao de MPs tornou-se frequente apenas para as medidas editadas a partir de meados
do ano de 1993, chegando a ponto de 85% das medidas originais (ndo orcamentdrias)
editadas entre 1994 e 2000 terem sido reeditadas pelo menos uma vez, com o ndimero
de reedigoes alcangando a média de 20,5 — isto ¢, cada medida reeditada produziu efeitos

legais por quase dois anos, em média, antes de ser votada pelo Congresso.

4. Didrio do Congresso Nacional (DCN), 10 nov. 1988, p. 875.
5. DCN, 26 jan. 1989, p. 89-90.

6. Esse entendimento foi originalmente explicitado no Parecer ne 1, de marco de 1989 (DCN, 1 mar. 1989, p. 571-574).
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Principalmente em razao desse nimero excessivo de reedigoes, em setembro de
2001 o Congresso aprovou a Emenda Constitucional (EC) n° 32 que, entre outras coisas,
vedou a reedi¢ao continuada de MPs. No entanto, a emenda dilatou o prazo total de
tramitagao para 120 dias e estabeleceu que, apds o 45° dia sem deliberagao, nenhuma
outra proposi¢ao poderia ser votada até que fosse concluida a votagao da medida. Outras
mudangas instituidas pela emenda foram a proibi¢ao do uso da MP para tratar de algumas
matérias — como lei complementar, cidadania, direitos politicos e cédigos penal e civil
— e a deliberagio sequencial nas Casas legislativas — em vez de em sesses conjuntas do

Congresso —, com o Senado atuando como revisor.”

A proibigao da reedi¢io provavelmente reduziu o incentivo do Executivo de recorrer
a MPs, em razao de ele agora ter de arcar com os custos de mobilizar uma maioria
para aprovar as medidas, em vez de apenas evitar que uma maioria opositora tenha a
oportunidade de vetd-las ou modificd-las. Das demais mudancas promovidas pela reforma,
no entanto, nao era de se esperar consequéncias relevantes sobre a intensidade do uso
da MP. As restri¢des materiais visaram a 4reas de pouca atuagio legislativa do Executivo
e a tramitag¢do sequencial ndo alterou o fato de deputados e senadores sempre terem
votado em separado, embora em sessdes conjuntas do Congresso. Nao obstante estas
consideragdes, comparando-se os periodos de 1995 até a reforma e desde a reforma até
2012, nota-se pequeno aumento na propor¢ao de MPs nao orgamentdrias (em relagao ao
total de iniciativas ordindrias do Executivo), de 0,42 para 0,49. Pereira, Power e Renné
(2008) argumentam que este aumento foi causado pela reforma. Todavia, este possivel
efeito desvanece, e até mesmo se inverte, quando se levam em conta outros fatores que
influenciam o uso da MP (Ipea, 2011).

Além do seu efeito discutivel sobre o uso de MPs, a reforma foi seguida de duas
alteragoes relevantes nas atividades legislativas. A primeira e mais saliente foi que a
pauta do plendrio passou a ficar trancada com elevada frequéncia, em razio de diversas
MPs nao serem votadas até o prazo de 45 dias. Das sessdes da Camara dos Deputados
ocorridas até meados do ano de 2006, 60% ficaram trancadas (Pereira, Power e Rennd,
2008, p. 27). Em marco de 2009, a presidéncia da Cimara reinterpretou a regra de

trancamento, estabelecendo que apenas projetos de lei ordindria ficassem impedidos

7. A EC n® 32 motivou a substituicdo da Resolucdo ne 1/1989 pela n> 1/2002, de maio desse ano, para fins de adequagdo
do Regimento Comum.
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de ser votados.® Outra alteragao relevante foi o aumento na frequéncia com que o
Congresso modifica o texto das MPs: das medidas editadas desde 1995 e até a reforma,
21,7% foram aprovadas com alteracio (Figueiredo, 2008, p. 44); apds a reforma, e até
2011, esta parcela aumentou para 58%. Uma explica¢io possivel para esta diferenca ¢é
que a prdtica da reedi¢ao continuada inviabilizava a aprovagao de emendas oriundas da
oposi¢do e permitia ao governo maior controle sobre as modificagoes demandadas pela

base governista (Figueiredo, 2008, p. 45).

A luz dessa breve descri¢io das regras, o que se pode concluir a respeito das
semelhangas e diferencas entre a MP e o PL? Ambos precisam ser aprovados por maioria dos
deputados e dos senadores para serem convertidos em lei, e ambos podem ser emendados
(no caso das MPs, desde maio de 1989) ou rejeitados. No caso de um eventual veto
presidencial s alteragoes promovidas pelos congressistas, em ambos os casos uma maioria
absoluta pode restabelecer o texto tal como aprovado pelo Congresso. Em termos das
regras de deliberagao em plendrio nio hd, portanto, diferencas significativas. Na verdade,
supondo um espago de politicas unidimensional e ignorando-se outros determinantes
do voto que nio as preferéncias dos parlamentares por politicas, a expectativa é que
a politica escolhida seja igual a preferéncia mediana do plendrio, qualquer que seja o
instrumento de proposigao (Crisp, Desposato e Kanthak, 2011; Negretto, 2004). A
questdo que merece ser enfatizada é que, do ponto de vista formal, a MP nao permite

a0 Executivo enviesar a politica resultante em seu favor.

No que diz respeito as diferencas entre os instrumentos, o que deve ser destacado
¢ que a MP tem forga imediata de lei e o seu processo legislativo exclui as comissoes
permanentes. Do ponto de vista do Executivo, isto implica maior eficdcia e eficiéncia
deste instrumento, respectivamente porque ele garante vigéncia imediata a politica piblica
e gera menor custo de negociagao, haja vista que a comissao, relativamente ao plendrio,
oferece maiores oportunidades de influéncia aos parlamentares individuais. Do ponto
de vista do Congresso, a primeira caracteristica tem a possivel consequéncia de as suas
prerrogativas de emenda e de veto serem reduzidas de fato, pois a alteragdo imediata

do status quo pode, dependendo das circunstincias, restringir o conjunto de politicas

8. Diario da Camara dos Deputados (DCD), 18 mar. 2009, p. 8.414-8.417. Renn¢ (2010, p. 227) argumenta e apresenta
evidéncia de que essa nova interpretacdo teve o efeito de reduzir a quantidade mensal de MPs editadas. Todavia, ele
analisa apenas o biénio 2008-2009 e, portanto, ndo leva em conta que aquela quantidade também apresentou forte queda
em 2008 (de 43%, em relacdo a 2007) e que, apds 2009, ela retornou no nivel de 2008.
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passiveis de escolha por uma maioria do plendrio (Figueiredo e Limongi, 1999, p. 26).
A exclusio das comissdes permanentes, por sua vez, reduz a capacidade do Congresso
de examinar e debater a politica proposta, tendo em vista que aquelas comissoes sao os
féruns institucionalmente estruturados e, portanto, mais adequados para tanto. Por fim,
¢ importante notar que o fato de o processo legislativo da MP ser mais célere nao pode
ser considerado um elemento distintivo deste instrumento, pois a Constitui¢io confere
ao Executivo a prerrogativa unilateral de declarar urgentes os seus PLs, estabelecendo
prazo de 45 dias para a sua deliberagao (Artigo 64, CF/1988).

2.2 Padroes de uso

O gréfico 1 mostra as frequéncias absoluta e relativa do uso de MPs, desde 0 ano 1989 até
2012, excluindo reedi¢oes e aberturas de crédito ao orgamento. As colunas representam a
quantidade total anual de MPs e de PLs editados pelo Executivo (eixo vertical principal).” A
linha representa a razio (ou propor¢io) de MPs em rela¢ao ao total anual destas iniciativas.
No periodo, foram editadas, em média, 42 MPs por ano. Destas, apenas 12,5% foram
rejeitadas pelo Congresso, sendo 1,6% na admissao, por violagao dos requisitos de relevancia
e urgéncia. A média anual da razao de MPs ¢é 0,44, variando, substancialmente, de um

minimo de 0,08, em 1991, a um mdximo de 0,64, em 2012.

A simples andlise ocular do grafico permite associar os movimentos mais salientes das
séries a alguns eventos politicos. A elevada incidéncia absoluta e relativa de MPs em 1989
e 1990 deveu-se principalmente a priorizagao deste instrumento na implementagao de
pacotes econdmicos emergenciais — no caso, os Planos Verao e Collor I. As quedas abruptas
que se seguiram, em 1991 e 1992, acompanharam a perda de apoio legislativo e popular
do ex-presidente Collor, que culminou no seu impeachment, no final de 1992. Apés um
gradual aumento no uso de MPs nos dois anos seguintes, as séries passaram a oscilar em
torno de uma média relativamente alta, mas sem uma tendéncia aparentemente clara.
Parte da oscilagao parece seguir o calenddrio eleitoral: observam-se picos pronunciados
em anos de elei¢bes nacionais e nos imediatamente seguintes, quando se iniciam uma
nova legislatura e um novo mandato presidencial. As fortes quedas observadas nos anos
de 2000, 2005, 2008 e 2009 parecem estar associadas, respectivamente, a uma crise de
popularidade do governo (Oinegue, 2000), ao escindalo do mensalao e a sinalizagoes

publicas dos presidentes do Congresso no sentido da adogao de critérios mais rigorosos

9. Entre os PLs, excluiram-se as matérias orcamentarias e, desde a reforma de setembro de 2001, as vedadas ao uso de MP.
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para a aceitagio de MPs (Bernardes, 2008; Castanho, 2009). Regressoes lineares da

contagem e da razao de MPs como fun¢ao do niimero de anos decorridos desde 1989 nao

revelaram qualquer tendéncia estatisticamente significativa (equagdes na parte superior

direita do gréfico), sendo a queda gradativa na quantidade anual total de iniciativas

decorrente principalmente da diminui¢ao na quantidade de PLs.
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GRAFICO 1
Iniciativas de lei do Executivo (1989-2012)
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Fonte: Camara dos Deputados/SILEG [s.d.], Casa Civil da Presidéncia da Republica [s.d.] e Senado Federal [s.d.].
Elaboracao do autor.
Obs.: 1. Razdo = MP/(MP + PL); E[.] = valor esperado; T = nlimero de anos desde 1989.
2. N&o inclui reedicdes de MPs, aberturas de crédito adicional ao or¢gamento e PLs sobre matéria vedada a edicdo de MP.

Andlise das ementas dessas MPs revelou que 42,8% delas tratam de regulagao e

fomento da economia; 34,2%, de regulagao e organizagao da administragio puablica

federal; 20%, de regulagdo e protecao social; e 3%, de outros temas. Entre as medidas

que

tratam da administra¢do publica, 82% versam sobre questdes rotineiras, como

cargos, carreiras, competéncias e procedimentos administrativos. Os grdficos 2A, 2B

e 2C apresentam as frequéncias absoluta e relativa do uso de MPs separadas por cada

um destes trés grandes temas de politicas. Andlises revelaram que somente para o tema
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regulagdo e protegao social existe uma tendéncia estatisticamente significativa (ao nivel de
5%) e robusta: tanto a contagem quanto a razao anual dessas MPs apresentam tendéncia

de crescimento, embora modesta.'”

GRAFICO 2
Iniciativas de lei do Executivo, por grandes temas (1989-2012)
2A - Tema administrativo
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10. As medidas sobre tema econdmico apresentam tendéncia declinante na contagem anual e tendéncia crescente na
razdo de uso. Todavia, elas ndo se mostraram robustas a exclusdo do Ultimo ano da série.
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2B - Tema econémico
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2C - Tema social
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Fonte: Camara dos Deputados/SILEG [s.d.], Casa Civil da Presidéncia da Republica [s.d.] e Senado Federal [s.d.].
Elaboracdo do autor.

Obs.: Razdo = MP/(MP + PL); E[.} = valor esperado; T = ntimero de anos desde 1989. Nao inclui reedicdes de MPs, aberturas de crédito adicional
ao orcamento e PLs sobre matéria vedada a edicdo de MP.
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Em suma, essa andlise descritiva dos dados revela que a MP tem sido usada de
forma intensa, majoritariamente na implantagao da agenda econémica do governo, mas
também para tratar de questdes estritamente administrativas, com baixo potencial de
conflito politico-partiddrio. A despeito da tendéncia de queda na atividade legislativa
total do governo, a probabilidade de se recorrer a MPs nao diminuiu com o tempo,
especialmente em temas econdmicos e mesmo depois de superada a forte crise
inflaciondria que assolou o pais até o ano de 1994. Além disto, os dados indicam estar
em curso uma mudanca gradativa de prioridades na agenda governamental, no sentido
de politicas econémicas estarem cedendo espago a politicas sociais que, por sua vez, tém
sido propostas por meio de MP, em vez de PL, com frequéncia crescente. Enfim, estes
achados permitem caracterizar o instrumento da MP nao apenas como mecanismo de
resposta a crises e situagoes de emergéncia, mas principalmente de implementagao tanto
de medidas administrativas corriqueiras, relacionadas ao funcionamento da miquina
governamental, quanto de politicas de maior relevincia, relacionadas a prépria agenda
de governo. Esta tltima constatagao suscita a seguinte pergunta: por que o Congresso
permite que um instrumento legislativo extraordindrio como a MP seja utilizado de

forma intensa na implementagao de politicas importantes?

3 LITERATURA RELACIONADA

A literatura académica sobre o uso de MPs pode ser dividida, em linhas gerais, em dois
conjuntos de estudos: no primeiro, estao os que argumentam que a politica das MPs
reflete a agdo unilateral do presidente na implementagao da sua agenda de governo; no
outro, os que defendem que ela reflete alguma forma de delegacao do Congresso para

o Executivo. A seguir, discutem-se brevemente estas duas teses."!

A tese da a¢do unilateral afirma que o Executivo recorre ao uso de MPs para
implementar suas politicas quando estas nao tém apoio suficiente no Congresso. De
acordo com os seus proponentes, isto é possivel porque os congressistas nao sao capazes de
exercer controle politico-institucional sobre o uso do instrumento (Cox e Morgenstern,

2002; Diniz, 1996, p. 16; Monteiro, 1995; O’Donnell, 1994; Power, 1998, p. 225)

11. A discussao sobre a MP esta inserida em debate mais amplo da literatura comparada, sobre as razdes de se conferir
poderes legislativos extraordinarios ao Executivo e sobre a ldgica de uso de tais poderes. Ver, por exemplo, Carey e Shugart
(1998), Déring (2003) e Negretto (2004, 2009).
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ou porque abdicaram de fazé-lo (Pessanha, 1998, p. 259). Isto significa afirmar que o
presidente, ao se valer de MD, ¢ capaz de obter um resultado legislativo mais favordvel
vis-a-vis ao que seria obtido por meio da edigdao de PL. Nenhum destes argumentos é

secundado por evidéncia sistemdtica, todavia.'

Qualquer que seja a linha de argumentagao, a tese da agao unilateral atribui menor
importincia aos poderes formais dos congressistas alegando que a vigéncia imediata da
MP, por criar fato consumado, impde custos politicos significativos a sua rejei¢ao ou
alteragao. Mas a validade empirica deste argumento parece ser muito limitada, pois ela
requer uma série de condigdes nio triviais, a saber: a MP produzir efeitos concretos, de
reversdo politicamente custosa e em tempo curto o suficiente de forma que o Congresso
ndo possa rejeitar a medida de pronto. Nao é razodvel supor que tais condigdes ocorram
com frequéncia suficientemente alta a ponto de se constituirem em explicagio relevante

para o uso intenso de MPs.

A tese contrdria, de que a politica das MPs reflete uma delegagao de poderes,
sustenta a ideia de que o uso sistemdtico deste instrumento somente ¢ possivel com o
apoio de uma maioria parlamentar. Todavia, a literatura diverge quanto a forma pela qual
o presidente brasileiro constréi e mantém maiorias vencedoras no Congresso. Parte dela,
composta por estudos mais antigos, argumenta que prevalece uma ldgica estritamente
distributiva: coalizoes governistas vencedoras sao formadas de maneira ad hoc, por meio
de concessoes particularistas a congressistas individuais, principalmente a execu¢ao das
suas emendas individuais ao orgamento (Ames, 1995; Mainwaring, 1991). Por esta 16gica,
uma vez que o presidente tenha obtido o apoio legislativo para a sua politica, a MP
deve ser o instrumento preferido por uma maioria dos parlamentares porque, assim, eles
ficam liberados das atividades legislativas formais — como, por exemplo, o trabalho em
comissdes permanentes — podendo, entao, se dedicar a atividades de natureza clientelista,

que eles supostamente priorizam (Shugart e Carey, 1992, p. 190).

Figueiredo e Limongi (1999, 2002) revelaram vdrias inconsisténcias dessa
interpretagdo estritamente distributiva com vérios aspectos do comportamento e do
processo legislativo brasileiro. Alternativamente, eles defendem a tese de que a construgao

de coalizdes governistas vencedoras segue uma lgica estritamente partiddria: o presidente

12. Pereira, Power e Renné (2005b) ancoram a tese da acdo unilateral na literatura sobre o uso de executive orders pelo
presidente norte-americano, minimizando o fato de que este instrumento, diferente da MP, ndo passa pelo Congresso.
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se articula com lideres de partidos que conjuntamente controlam uma maioria no
Congresso, cedendo-lhes influéncia sobre 4reas de politica publica, na forma de controle
sobre ministérios, e recebendo em troca o voto disciplinado das respectivas bancadas.
Quanto as implica¢des para o uso de MPs, Figueiredo e Limongi (2003) argumentam
que ele somente serd expressivo se o presidente tiver o apoio de uma maioria parlamentar,
e que ele serve aos interesses coletivos da coalizao governista, particularmente os de
proteger os seus membros de debates instigados pela oposi¢ao e de preservar os seus

acordos de barganha."

Ainda de acordo com a légica partiddria, Amorim Neto e Tafner (2002) ponderam
que mesmo coalizées de governo majoritdrias podem apresentar graus diferenciados
de articulagdo entre o presidente e os partidos governistas, e que ¢ necessdrio um grau
elevado de articulagdo para que o uso de MPs nao implique perdas de agéncia para os
membros da base governista. Curiosamente, no entanto, e contrariamente ao que propdoem
Figueiredo e Limongi (2003), Amorim Neto e Tafner (2002) concluem que coalizdes

majoritdrias bem articuladas tendem a recorrer menos a MPs.

Por fim, um terceiro conjunto de trabalhos, mais recente, afirma que a légica
partiddria coexiste com a distributiva. De acordo com esta interpretagao, a concessao
de postos ministeriais aos partidos, embora necessdria, nao ¢ suficiente para garantir
a disciplina das suas bancadas. Para tanto, o presidente também precisa atender aos
interesses particularistas dos membros da base, com destaque para a execugio das emendas
individuais a0 or¢amento (Pereira e Mueller, 2002, 2003; Pereira e Rennd, 2007). Embora
estes trabalhos nao apontem diretamente as consequéncias desta légica dual para o
uso de MPs, parece correto inferir que este deve ser tdo mais intenso quanto maior a
satisfagao dos partidos governistas com as suas dotagdes de ministérios ou com as suas
taxas de execugdo de emendas or¢amentdrias individuais, supondo que estes recursos

sejam substitutos em alguma medida (Raile, Pereira e Power, 2011).

Todas essas versoes da tese da delegacao sofrem da mesma limitagao tedrica: elas
nio podem explicar o uso igualmente frequente de PLs pelo Executivo. Considerando
que, pelas regras do jogo, qualquer que seja o instrumento legislativo, a politica de

equilibrio refletird a preferéncia de uma maioria parlamentar, e supondo que a MP ¢

13. Essas duas hipoteses sdo extraidas de Huber (1996), que analisa o uso de procedimentos legislativos restritivos pelo
Executivo francés.
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o instrumento mais eficaz e eficiente para a implementa¢ao da agenda governamental,
espera-se, de acordo com a tese da delegagao, uma proporgao insignificante de politicas
do Executivo iniciadas por meio de PL. Mas esta expectativa colide frontalmente com

os fatos (grdfico 1).

No lado empirico do debate, a evidéncia produzida até agora nao permite rejeitar
nem a tese da delega¢do nem a da agao unilateral. Pereira, Power e Renné (2005b, 2008)
analisaram as séries mensais da razao (anos 1988-1998) e da contagem (anos 1995-2005)
de MPs e encontraram evidéncia consistente tanto com a légica da delegacao partiddria
como com a da a¢do unilateral. Por outro lado, ainda nio foram testadas nem as hipteses
mais especificas da versao partiddria da tese da delegacao, que o uso da MP serve para
proteger a maioria governista de debates e preservar os acordos intracoalizao, nem a
principal hipétese distributiva, que o uso da MP ¢ positivamente associado 2 execugao

das emendas individuais dos parlamentares ao or¢amento.

No restante deste texto, oferecem-se contribuigdes tedricas e empiricas para esse
debate. Na préxima se¢ao, uma perspectiva alternativa, a teoria informacional do Legislativo
(Krehbiel, 1992), ¢ oferecida como base de sustentagio para a tese de que a politica das
MPs reflete uma delegagdo. A abordagem informacional distancia-se da distributiva ao
pressupor que os congressistas se importam com politicas publicas, e nao apenas com
politicas particularistas. Ela também se distingue da partiddria ao postular que a preferéncia
relevante na defini¢ao dos resultados e processos legislativos ¢ a mediana do plendrio, e
nao a mediana da maioria governista. Mas o elemento distintivo da teoria informacional
mais importante para os propdsitos desta andlise é a premissa de que os parlamentares
nao conhecem completamente os resultados das politicas que eles precisam escolher. Esta
premissa ¢ crucial para se explicar o porqué de o Executivo nao recorrer exclusivamente a

MPs, mesmo quando ele pode ser considerado o agente de uma maioria no Congresso.'*

Em termos empiricos, tanto as hipdteses propostas por estudos anteriores como
as formuladas neste trabalho, com base na teoria informacional, sio submetidas a testes

estatisticos utilizando-se dados originais de uma amostra de MPs e PLs do Executivo.

14. A hipbtese de que o uso de MPs segue uma logica informacional foi explorada inicialmente por Santos e Almeida (2011,
cap. 3), que apresentam evidéncia preliminar a seu favor. Embora Amorim Neto e Tafner (2002) e Reich (2002) tenham
apontado para a existéncia de tal l6gica, nenhum destes trabalhos explorou as suas implicacdes tedricas ou empiricas de
forma satisfatdria.
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Como serd mostrado, a evidéncia é mais consistente com a interpretagao informacional

do que com as demais.

4 TEORIA INFORMACIONAL E O USO DA MP

4.1 Informacao, comunicacao e delegacao

Politicas publicas geralmente sao escolhidas com significativa incerteza acerca dos seus
resultados. Isto ¢ ainda mais grave no contexto legislativo, pois os parlamentares precisam
decidir sobre uma grande quantidade de politicas de dreas as mais diversas, na maioria
dos casos dispondo de pouca informagio e nenhum incentivo para incorrer nos custos
de se informar. A literatura tedrica sobre decisao em condi¢ao de incerteza aponta duas
solugbes possiveis para este problema: consultar um especialista bem informado ou
delegar a tarefa de coleta de informagao. Ambas as solugdes, no entanto, implicam outros
custos, associados a divergéncia de interesses entre o decisor e o fornecedor ou coletor da
informagao. Nesta seao, apresentam-se brevemente alguns 7zsights da literatura que analisa
estas relacoes e os seus efeitos sobre o resultado da decisao para, em seguida, propor uma

aplicagdo ao processo legislativo brasileiro e, mais especificamente, a politica das MPs.

O ponto de partida é 0 modelo seminal de comunicagao estratégica de Crawford
e Sobel (1982), tal como aplicado ao contexto legislativo por Gilligan e Krehbiel
(1987). Seja um decisor desinformado que precisa escolher uma politica p de um espago
unidimensional, cujo resultado y é definido pela regra y = p + %, onde % é um choque
aleatdrio uniformemente distribuido no intervalo [0, 1], com média # e varidncia 7.
A incerteza do decisor sobre # ¢ tal que ele somente conhece a sua distribuigao. Preferéncias
sdo definidas por resultados e elas sdo tais que as utilidades dos individuos afetados pela
decisao tém a forma —(y — y)? onde y, ¢ o resultado ideal do individuo 7. Dadas estas
condigdes, a utilidade ou perda esperada de 7 é igual a —(u—y,)’ =2, onde a parcela
(W —y)* é o componente distributivo da perda, crescente na distincia entre o resultado
esperado (W) e o desejado (y), e a parcela &7, que expressa a dispersao esperada dos
resultados, é o componente informacional da perda, crescente na incerteza do decisor e

comum a todos os individuos.

Seja um agente (diga-se, um especialista) que conhece o valor de # com certeza

e tem interesse na decisao, e supondo que ele recomende uma politica ao decisor, mas
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que este ndo possa verificar as informagdes que embasam a recomendagio. Em razio
desta impossibilidade, um especialista enviesado, isto ¢, com preferéncia diferente da do
decisor, tem incentivo para ser estratégico na sua recomendagao, de maneira a induzir
uma escolha mais préxima da sua preferéncia. Sabendo disto, o decisor nio considera
as informagoes fornecidas pelo seu valor de face, levando em conta apenas o que ele

considera crivel, tendo em vista o viés do especialista.

Dois resultados desse modelo sao de especial interesse. Em primeiro lugar, a
quantidade de informagdo compartilhada é decrescente no viés do especialista, e este
consegue compartilhar toda a sua informagao somente se o viés for nulo, e nenhuma se ele
for suficientemente grande. Isto significa que, em geral, existe incentivo para a comunicagio
— o0 que permite reduzir o componente informacional da perda esperada — e que as decisoes
s30 tdo mais informadas quanto menor a divergéncia entre o decisor e o especialista. Em
segundo lugar, como (em equilibrio) o decisor escolhe a politica cujo resultado esperado
¢ igual ao seu resultado ideal, ele nao incorre em perda distributiva ex ante. Isto significa
que o especialista, a despeito da sua vantagem informacional, nao ¢ capaz de reduzir a

sua perda distributiva fazendo uso estratégico da informagao, ou seja, a custa do decisor.

Krishna e Morgan (2001) analisam uma extensao desse modelo na qual o decisor
tem a opgao de consultar mais um especialista, em sequéncia. Neste caso, os autores
concluem que o decisor se beneficia em consultar ambos os especialistas somente se eles
tiverem vieses opostos, isto &, se as suas preferéncias ideais se localizarem em lados opostos
da preferéncia ideal do decisor. Caso contrdrio, ele leva em conta somente as informagoes
do especialista com menor viés. A intui¢ao no primeiro caso é que cada especialista
“disciplina” o outro, pois a informagio que um tem incentivo de ocultar o outro tem de
revelar. No segundo caso, no qual os vieses sao do mesmo lado, o especialista com maior

viés é descartado porque a recomendagao dele é a que contém menos informagao crivel.

Alternativamente a consultar um especialista, o decisor pode delegar a um agente
(ndo especialista) as tarefas de coletar informagao relevante e, com base nela, fazer uma
recomendagdo. Dur e Swank (2005) identificam os incentivos do agente para coletar
quantidade maior ou menor de informagio. Supondo que a coleta é uma atividade que
requer esfor¢o e cujos resultados correm o risco de ser inconclusivos (mesmo sendo este
risco decrescente no esforgo), os autores concluem que agentes mais enviesados se esforgarao

menos, em razao de a quantidade de informagao crivel que conseguem compartilhar

22




Texto para
Discussao Informacao, Delegacdo e Processo Legislativo: a politica das medidas provisérias

ser menor. Entretanto, considerando-se o resultado de Krishna e Morgan (2001) para
especialistas com vieses opostos, pode-se conjecturar que o efeito negativo do viés do agente
sobre o seu esforgo de coleta de informagio serd menor quando o decisor consultar também
um especialista com viés oposto ao daquele agente. Neste caso, além de a recomendagio
do agente coletor ser mais crivel (pelo motivo exposto no pardgrafo anterior), ele tem o

incentivo adicional de coletar informagao que contradiga o especialista.

4.2 Aplicacao ao processo legislativo brasileiro

Nesta subsegio, os #nsights apresentados anteriormente sao aplicados ao processo legislativo
brasileiro e algumas hipdteses empiricas sao, entao, derivadas. Considere inicialmente

5> e o Executivo. Nos termos dos

como atores relevantes o plendrio do Congresso'
modelos de comunicagio, eles correspondem ao decisor desinformado e ao especialista,
respectivamente. A caracterizagao do Congresso como decisor justifica-se pelo seu controle
formal sobre o formato final da politica, enquanto a caracteriza¢io do Executivo como
especialista justifica-se pelo seu controle sobre a burocracia estatal, que ¢ quem detém
mais expertise na formulagao e execugao de politicas publicas. As preferéncias destes
atores obedecem aos pressupostos explicitados na se¢ao anterior. Além de decidir sobre
o conteddo das politicas, o plendrio toma outras duas decisoes, que s3o anteriores: quais

propostas de politicas devem ser priorizadas e qual processo legislativo elas devem seguir.

A decisdo sobre quais politicas devem ser priorizadas corresponde a definigao
da agenda legislativa. No Brasil, assim como em vdrias outras democracias, a agenda
¢ dominada pelas iniciativas de lei do Executivo. Das leis federais (ordindrias e
complementares) aprovadas desde janeiro de 1989 e até o final de 2012, 71% tiveram
origem no Executivo. Mesmo quando excluidas as leis orcamentdrias, que constituem
a maior parte das iniciativas desse poder, aquela porcentagem ¢é de 51%.'° A principal
explicagao existente para a dominincia do Executivo aponta como causa a estrutura
institucional, no caso, os fortes poderes de agenda do presidente, combinados com os
poderes regimentais dos lideres partiddrios (Figueiredo e Limongi, 1999, caps. 1 ¢ 4).

15. 0 fundamento tedrico para tratar o plenario como ator unitario é o teorema do eleitor mediano. A justificativa para
ignorar a separacao entre Camara e Senado é que as distribuicdes das preferéncias dos partidos nas duas casas sdo
bastante semelhantes no periodo pos-1988.

16. Com base em levantamento realizado pelo autor, a partir de dados coletados de Camara dos Deputados/SILEG [s.d.].
Cumpre notar que houve forte redugdo na taxa de dominancia do Executivo apés o ano de 2007.
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No entanto, os modelos discutidos na se¢ao anterior apontam para outra explicagio: a
vantagem informacional do Executivo. Mais especificamente, propoe-se que o Congresso
prefere priorizar as iniciativas de politicas daquele poder, em detrimento das suas préprias,
porque o Executivo possui mais informag6es tanto sobre quais questdes sao mais relevantes
e urgentes quanto sobre as consequéncias de politicas complexas. A dominéncia do
Executivo na produgio legislativa pode ser pensada, portanto, como reflexo de uma

delegacio tdcita do poder de iniciativa legal do Congresso, com motivagao informacional."”

O foco deste estudo, contudo, s3o os condicionantes politicos do tipo de processo
legislativo das iniciativas do Executivo, se o ordindrio ou o da MP. Embora esta tltima
seja 0 mais poderoso mecanismo de interven¢ao na agenda legislativa de que dispoe
o presidente brasileiro, ela estd sujeita as mesmas regras gerais de deliberagao que o
PL — tanto num caso como no outro, uma maioria absoluta dos parlamentares pode
emendar a proposta do Executivo e preservar as alterages frente a um veto presidencial.
Ou seja, 0 uso da MP nao permite ao Executivo enviesar sistematicamente o resultado

do processo legislativo em seu favor e contra o interesse de uma maioria parlamentar.

Mas, se nao hd diferenga distributiva entre a MP e o PL, e considerando que o
primeiro instrumento propicia um processo legislativo mais célere e com menor custo de
negociagao, por que o primeiro instrumento ¢é utilizado em apenas metade das iniciativas de
lei do Executivo? A resposta, com base nos resultados dos modelos de coleta e comunicagao
estratégica de informagio, estd no componente informacional da decisio (o?). Mais
especificamente, apenas o processo legislativo ordindrio, por incluir o sistema de comissoes
permanentes, permite ao plendrio obter informagoes adicionais sobre os efeitos da politica

e, assim, reduzir ainda mais a sua incerteza e, por conseguinte, a perda informacional.

Neste ponto da argumentagio faz-se necessdrio incluir mais um ator relevante: a
comissao parlamentar permanente com jurisdigao sobre a politica proposta. Pressupoe-

se que a comisso, tal como o plendrio, ¢ bem menos informada que o Executivo.'®

17. Esta parece ser a razdo, por exemplo, de o Congresso norte-americano priorizar proposicdes de lei apoiadas pelo
presidente daquele pais, a despeito de este ltimo ndo ter poderes de agenda (Larocca, 2006, cap. 1). Note-se, porém, que
essa explicacdo informacional ndo necessariamente compete com a institucional, podendo ser considerada complementar.

18. Deve-se reconhecer que o Congresso e, particularmente, a Camara dos Deputados tém investido fortemente na
construgdo de um sistema de consultoria proprio altamente qualificado (Santos, 2012). Todavia, ainda assim parece valido
0 pressuposto de que o Executivo é substancialmente mais bem informado a respeito das politicas que recomenda.
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No entanto, e diferente do plendrio, ela tem meios para adquirir informagio, tendo
em vista que esta atividade corresponde ao seu papel (institucional) de examinar e se
pronunciar sobre proposi¢oes de lei. Nos termos dos modelos discutidos anteriormente,

a comissao permanente ¢ o agente coletor de informagio do plendrio."

Para melhor se compreender como aqueles modelos ajudam a explicar a escolha
do processo legislativo, assim como a relevincia da comissao na explicacio, considere-se
a representa¢do simplificada da fase legislativa da produgio de politicas puablicas, que

termina com o plendrio escolhendo uma politica, mostrada a seguir.
g

1) Supondo que o Executivo decide propor uma politica ao Congresso, ele

escolhe entre usar MP ou PL.%°

2) O plendrio atualiza a sua crenga a respeito da relagao entre politicas e
resultados com base na informag¢io compartilhada pelo Executivo e, entdo,
escolhe entre acionar ou nao a comissio. Se nao aciona, ele escolhe uma

politica.

3) Se o plendrio decide acionar a comissdo, e caso o Executivo tenha utilizado
MP, entdo este instrumento € rejeitado na admissao e substituido por um PL.
A comissio escolhe o seu nivel de esfor¢o na coleta de informagio e, uma vez

concluida a coleta, propde uma politica ao plendrio.

4) O plendrio, por fim, atualiza a sua crenga com base na informagio

compartilhada pela comissio e, entdo, escolhe uma politica.

Tal como visto anteriormente, as regras de tramita¢ao da MP determinam que ela
passe ao largo do sistema de comissoes permanentes. Logo, o PL ¢ o tinico instrumento
compativel com a decisao do plendrio de consultar a comissao. Se o Executivo usa a MP

e o plendrio decide acionar a comissao, entio este instrumento ¢ rejeitado na admissao,

19. Para andlise mais detalhada de como a comissao exerce esse papel informacional, ver Santos e Almeida (2011, caps.
2ed).

20. Antes da escolha do instrumento, ha a escolha do Executivo de propor ou ndo a politica. Como ndo é possivel

observar as politicas que o Executivo escolheu ndo propor, essa primeira decisdo é forcosamente ignorada pelo modelo.
As implicagbes dessa restri¢do sdo discutidas a sequir, na apresentacdo do método de analise.
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independentemente do seu mérito (para tanto, o Congresso pode valer-se da cldusula
constitucional de relevincia e urgéncia). Neste caso, o Executivo, assim como qualquer
parlamentar, e desde que nao seja matéria de iniciativa exclusiva daquele, tem a opg¢ao
de substituir a MP por um PL com o mesmo conteddo. Por sua vez, se o plendrio decide
nio acionar a comissio (ou ¢ indiferente), tanto o PL como a MP sio instrumentos
de equilibrio. No caso do primeiro, o plendrio pode simplesmente ignorar o relatério
da comissao (que, antecipando esta reagio, nao se esforca na coleta de informagao) ou
votar o projeto em plendrio previamente, fazendo uso da urgéncia regimental. Em suma,
embora seja do Executivo a escolha de qual instrumento usar, se MP ou PL, em equilibrio
ele escolherd o que for compativel com a sua expectativa quanto a decisao do plendrio
de acionar ou nio a comissdo. Significa dizer que, ao fim e ao cabo, o que determina o

processo legislativo de equilibrio é a decisdo do plendrio de consultar ou no a comissao.

4.3 Hipoteses

Quais sdo, entao, as condig¢des que levam o plendrio a escolher acionar ou nao a comissao,
ou seja, a adotar o processo legislativo ordindrio ou o da MP? De acordo com os resultados
tedricos da segao anterior, o plendrio nio aciona a comissio se a incerteza dele, apds
observar a recomendacao do Executivo, é suficientemente baixa. Isto pode ocorrer porque
a matéria ¢ de baixa complexidade ou porque a recomendagio do Executivo é plenamente
informativa, o que ocorre quando o viés deste é pequeno (Crawford e Sobel, 1982). A

partir disto, pode-se derivar as hipSteses empiricas, descritas a seguir.

Hipétese 1 (H1): A probabilidade de o Executivo propor uma politica por meio de MP
em vez de PL é decrescente na complexidade da matéria.

Hipétese 2 (H2): A probabilidade de o Executivo propor uma politica por
meio de MP em vez de PL é decrescente no seu viés, isto é, na distincia entre a sua preferéncia

¢ a mediana do plendrio.

Supondo-se que a incerteza do plendrio seja alta mesmo apds este observar a
recomendagio do Executivo, entdo neste caso, o plendrio pode se beneficiar do acesso a
informagao adicional, por meio da comissao. Ao escolher se aciona ou nio a comissao,
o plendrio forma uma expectativa sobre o nivel de esfor¢o que ela despenderd na coleta
de informagio. Com base nos resultados de Dur e Swank (2005), pode-se dizer que o

esforco da comissao serd tio mais intenso quanto menor o custo da informagio e maior
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a redugio esperada da perda informacional (coletiva) propiciada pela sua recomendagao.
O quanto esta recomendagao ¢ capaz de reduzir a incerteza do plendrio e, por conseguinte,
a perda informacional, depende do alinhamento da comissao com o Executivo. Com base
em Krishna e Morgan (2001), quando os vieses destes atores sio do mesmo lado (em
relagdo a preferéncia mediana do plendrio) a recomendagio da comissao somente reduz
a incerteza do plendrio se o seu viés é menor que o do Executivo, sendo esta redugao tao
maior quanto menor o viés daquela. Quando os vieses estao em lados opostos, mesmo
as recomendagoes de comissdes mais enviesadas tém credibilidade, em razio do maior
incentivo destas comissdes para coletar informagao que contradiga a do Executivo.
Define-se como perfeitamente alinhada com o Executivo uma comissao com viés maior
e do mesmo lado; como parcialmente alinhada uma com viés menor e do mesmo lado; e
nio alinhada uma com viés oposto. Entdo, o incentivo da comisso para se esforgar na coleta
de informacao é decrescente no seu alinhamento com o Executivo. Por isto, na medida
em que a comissao ¢ alinhada com o Executivo, menor o incentivo do plendrio para
consultd-la e, portanto, maior a chance de a MP ser admitida, independentemente do

viés do Executivo. Este resultado impoe a seguinte qualificagdo a hipétese H2:

Hipétese 2a (H2a): A magnitude do efeito negativo do viés do Executivo é decrescente
no alinhamento da sua preferéncia com a mediana da comisso.

Além dessas trés hipéteses derivadas diretamente do modelo informacional, outras
podem ser formuladas com base em extensoes da sua légica. Considere-se, primeiramente,
a implicagdo para o uso de MPs da relagdo positiva que a literatura sugere haver entre
a popularidade do presidente e o seu apoio legislativo.”’ Rivers e Rose (1985, p. 187)
oferecem uma interpretagao informacional para esta relagao: os congressistas consideram
a popularidade uma informagio sobre a preferéncia do eleitorado a respeito da agenda
de politicas do presidente. Com base nesta interpretagio, e supondo-se, em adi¢ao aos
pressupostos da subse¢ao 4.1, que os parlamentares se importam com os impactos eleitorais
das politicas e que eles nao conhecem com certeza as preferéncias dos eleitores, entao
¢ razodvel concluir que, do ponto de vista do parlamentar, ajudar a aprovar as politicas
de um presidente popular significa satisfazer uma parcela maior do eleitorado e, por
conseguinte, aumentar a sua chance de ser reeleito. Note-se que, mesmo considerando

que o presidente pode aumentar o seu apoio popular por outros meios que nao politicas

21. Essa é uma hipdtese classica dos estudos presidenciais norte-americanos (Neustadt, 1990, cap. 5). A evidéncia sobre o
caso brasileiro ainda é bastante limitada (Pereira, Power e Renno, 2005a; Raile, Pereira e Power, 2011).
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publicas, a popularidade é uma informagao bem menos manipuldvel e, portanto, mais
crivel, sobre a qualidade (eleitoral) das politicas governamentais. Por isto, mesmo a
recomendagio de um Executivo enviesado serd informativa para o plendrio quando o
presidente for suficientemente popular, reduzindo, assim, a demanda dos congressistas
por informagoes adicionais, da comissao. Espera-se, portanto, que também a popularidade

atenue o efeito negativo do viés do Executivo:

Hipétese 2b (H2b): A magnitude do efeito negativo do viés do Executivo é decrescente
na popularidade do presidente.

Em sua forma pura, o modelo informacional nao considera partidos parlamentares
como relevantes para a explicagio de processos e resultados legislativos. Todavia,
pode-se argumentar que este pressuposto nao ¢ adequado ao caso brasileiro, tendo em
vista que nossos governos costumam assumir a forma de coalizdes partiddrias majoritdrias
e que existe evidéncia sugestiva de que tais coalizdes sao capazes de disciplinar seus
membros de maneira a obter resultados legislativos diferentes da preferéncia mediana
do plendrio (Figueiredo e Limongi, 1999, cap. 4).” Mesmo se for o caso de a légica
partiddria ocorrer ou até mesmo prevalecer no Congresso brasileiro, ainda assim elementos
informacionais podem ser relevantes para explicar o uso da MP, desde que preservada a
premissa da incerteza. Posto de forma mais geral, pode-se conjecturar que resultados e
processos legislativos que refletem uma légica partiddria sao compativeis com a motivagao

informacional da redugao da incerteza.

Exemplo dessa compatibilidade ¢ a andlise de Martin e Vanberg (2004) da duragao
da tramitagio legislativa das proposi¢coes de governos multipartiddrios majoritdrios
em democracias parlamentaristas. Estes autores argumentam que partidos cujas
preferéncias sio mais distantes das dos parceiros de coalizao tém mais incentivos para
agir oportunisticamente, apresentando politicas mais préximas das suas preferéncias
e em desacordo com o contrato da coalizio. Dada a especializagao entre os ministros,
os demais membros do gabinete nao tém como avaliar satisfatoriamente se a politica
proposta estd ou nao de acordo com aquele contrato. Diante disto, os partidos aliados

tém interesse em que tais propostas sejam examinadas de forma mais minuciosa no

22. 0 autor agradece a Ldcio Rennd por chamar a sua atencdo para esse ponto.
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parlamento (leia-se comissao parlamentar), aumentando assim a duragio do seu tempo

de tramitagao. Aplicando-se este raciocinio ao uso de MPs:

Hipétese 3 (H3): Se o governo é uma coalizio majoritdria, a probabilidade de o
Executivo propor uma politica por meio de MP em vez de PL é decrescente no viés intracoalizio,
isto é, na distincia entre a(s) preferéncia(s) do(s) partido(s) proponente(s) e a da coalizio.

Por fim, deve-se levar em conta a possibilidade de o tempo de espera pelo relatério da
comissao acarretar custo para uma maioria parlamentar, seja ela uma coalizao governista ou
ndo. Neste caso, mesmo quando a comissao tem incentivo para fazer uma recomendagao
bem informada, a consequente reduc¢io da perda informacional pode nio ser suficiente

para compensar o custo da espera de uma maioria. Isto sugere que:

Hipétese 4 (H4): A probabilidade de o Executivo propor uma politica por meio de

MP em vez de PL é crescente na impaciéncia (ou urgéncia) de wma maioria parlamentar.

Em suma, no cerne da questao sobre qual processo legislativo resulta em equilibrio,
se o ordindrio ou o da MD, estd a incerteza de uma maioria parlamentar a respeito dos
impactos da politica proposta, a sua expectativa quanto a utilidade de se acionar ou nao
a comissao para exame da politica e o custo da espera por este exame. Na préxima se¢io,

apresentam-se a estratégia de teste empirico destas hipdteses e os resultados encontrados.

5 ANALISE EMPIRICA

5.1 Dados e método

A base de dados utilizada no teste das hipéteses é composta por MPs e PLs editados pelo
Executivo no perfodo de maio de 1989 — quando foi instituido o direito de emenda
parlamentar na deliberacio das MPs — até dezembro de 2012, quando cessou a coleta de
dados.” Da populag¢io correspondente foram excluidas as proposi¢des que tratam das
seguintes matérias, pela sua baixa relevincia politica: gestdo publica, juridico-processual,
simbdlica, honorifica e revogacio/consolidagao de leis. Também foram excluidos os
PLs que tratam de matéria vedada ao uso de MP e as aberturas de crédito adicional ao

23. 0s dados relativos as proposices de lei, seu contelido e tramitacdo legislativa foram compilados dos sitios eletronicos
da Camara dos Deputados, da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Senado Federal.
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or¢amento. Da subpopulagao resultante, selecionou-se aleatoriamente uma amostra de
um tergo, com estratificagio por instrumento legislativo e presidéncia.* Apés a exclusio de
uns poucos casos sem informagao, a amostra efetiva passou a ser de 422 proposigoes, dividida
entre 207 MPs (49%) € 215 PLs (51%). A tabela 1 detalha a amostra e a respectiva populagao.

TABELA 1
Populacao, subpopulacdo e amostra, por instrumento e presidéncia
Populacdo apds a Resolucdo ne 1/1989 Subpopulagéo apds exclusdes Amostra efetiva
MP PL MP PL MP PL

Sarney 83 76 48 36 15 "
Collor 90 176 68 108 21 37
Franco 141 148 67 70 21 23
Cardoso 1 161 197 97 102 32 36
Cardoso 2 207 236 120 113 39 36
Lula 1 240 173 124 89 38 30
Lula 2 178 191 101 109 25 35
Dilma’ 82 47 56 23 16 7
Total 1.182 1.244 681 650 207 215

Fonte: Camara dos Deputados/SILEG [s.d.], Casa Civil da Presidéncia da Republica [s.d.] e Senado Federal [s.d.].
Elaboragao do autor.
Nota: ' Até 2012.

Obs.: PL = projeto de lei ordinaria e complementar.

A varidvel dependente indica o instrumento legislativo usado pelo Executivo na
proposi¢ao da lei, com valor 1 para MP e 0 para PL. O modelo estatistico utilizado
na andlise foi o Logit que, assim como o Probit, é mais apropriado para este tipo de
varidvel, bindria. O modelo estima os efeitos de um conjunto de varidveis independentes,
listadas na préxima se¢io, sobre a probabilidade de uma politica ser proposta por meio
de MP em vez de PL. Porém, ele nao leva em conta um potencial problema de sele¢ao:
a probabilidade de se observar o uso de MP ¢ condicionada pela probabilidade de o
Executivo propor a politica — sendo que esta dltima nio pode ser estimada em razao
de nio se observar as politicas que nao foram propostas. Sabe-se que este tipo de
exclusio da amostra produz viés no coeficiente de qualquer varidvel independente do
modelo explicativo que também influencie o processo de exclusao (Heckman, 1979).
Entre as varidveis independentes propostas na segao anterior, o viés do Executivo

(H2) ¢ o dnico para o qual existe forte expectativa tedrica de efeito sobre o processo

24. A opgao de usar uma amostra, em vez de toda a populacdo, foi motivada por restricdes de tempo e recursos para a
coleta de dados.
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de exclusio, no sentido de quanto maior o viés menor a probabilidade de o Executivo
propor a politica.”® Se verdadeiros os efeitos negativos do viés do Executivo sobre a
probabilidade de a politica ser proposta e sobre a probabilidade de uso da MP, entao
a amostra sub-representa casos de viés elevado que teriam como instrumento o PL.
Isto implica a atenuagio da estimativa do efeito do viés do Executivo, aumentando
assim a chance de erro do tipo II no teste de H2. Portanto, esta hipdtese serd testada

em condi¢oes desfavordveis a sua corroboragao.

Das hipéteses listadas na se¢ao anterior, apenas H2a nao serd submetida a teste,
pois nio foi possivel construir uma medida adequada do alinhamento da comissao com
o Executivo.?® A tnica consequéncia esperada da omissio desta varidvel é o aumento
da chance de erro do tipo II no teste de H2, em razao de o modelo estimado prever
erroneamente (supondo correta a teoria) o uso de PL quando o viés do Executivo ¢é
elevado, mas este é alinhado com a comissao. Ou seja, também neste caso a consequéncia
metodoldgica é tornar mais dificil a corroboragao da hipétese H2.

Na préxima subsecdo, as varidveis independentes do modelo e os seus respectivos
efeitos esperados sao apresentados. Estas varidveis incluem as relativas as hipSteses deste

trabalho (exceto H2a), as sugeridas pela literatura sobre o uso de MPs e alguns controles.

5.2 Variaveis e efeitos esperados?

Partindo do pressuposto de que politicas ptiblicas mais complexas exigem normatizagoes
mais longas e detalhadas, utilizou-se o nsimero de artigos da proposigao como proxy para
o grau de complexidade da politica proposta. Pela hipétese H1, espera-se observar uma
associagao negativa entre o nimero de artigos e a probabilidade de o instrumento de

proposigao ser a MP.

25. Supondo um espaco unidimensional de politicas e que a politica escolhida seja igual a preferéncia mediana do plenario,
quanto maior a distancia entre as preferéncias ideais do Executivo e do legislador mediano menor o conjunto de politicas
de status quo para os quais o primeiro decide propor uma alteracdo (Denzau e Mackay, 1983).

26. Sao duas as principais dificuldades com a operacionalizacdo do alinhamento Executivo-comisséo. A primeira é que,
como as MPs nao passam pelo sistema de comissoes permanentes, é necessario definir para quais comissdes a proposicao
teria sido encaminhada caso o instrumento utilizado fosse o PL. A outra é identificar a preferéncia mediana de cada uma
das comissdes permanentes desde 1989, considerando-se que ela pode variar ao longo de uma mesma legislatura, em
razdo de mudancas na composicdo da comissao.

27. Informacdes mais detalhadas sobre a mensuracdo das varidveis encontram-se no apéndice A.
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Para medir o viés do Executivo foram identificados os partidos signatdrios de cada
proposicao da amostra e o partido mediano na Camara dos Deputados, aos quais foram
atribuidas as estimativas de localiza¢ao dos partidos parlamentares no eixo esquerda-direita,
produzidas por Power e Zucco (2009, 2011). O viés do Executivo foi, entdo, computado

para cada proposi¢ao de acordo com o seguinte algoritmo:

e setodos os partidos signatdrios estao localizados de um mesmo lado do mediano,
isto é, se todos tém vieses na mesma dire¢io, entdo o viés do Executivo € a

distancia entre o mediano e o signatdrio mais préximo deste;

e caso contrdrio, isto é, quando pelo menos um partido signatdrio for o préprio
mediano ou pelo menos dois deles estiverem localizados em lados opostos do

mediano, entio o viés do Executivo serd nulo.

Essas regras sao baseadas em Krishna e Morgan (2001). No primeiro caso, no
resultado tedrico de que o decisor leva em conta apenas a recomendagao do especialista
menos enviesado, por ser a mais crivel. No caso de signatdrios em lados opostos, numa
extensdo l6gica dos resultados daqueles autores, qual seja, que se especialistas com
vieses opostos s3o favordveis & proposi¢ao, entdo a recomendagio deve ser plenamente
informativa para o decisor. Pela hipétese H2, o viés do Executivo deve ter associagio

negativa com a probabilidade de uso de MP.

A popularidade do presidente consiste na fragao dos eleitores que consideram o
governo do presidente 6timo ou bom menos a fra¢io dos que o consideram ruim ou
péssimo, e foi computada para cada més do periodo coberto pela amostra a partir das
estimativas produzidas pelos institutos de pesquisa que regularmente pesquisam o apoio
popular do presidente. Seguindo o exemplo de Pereira, Power ¢ Renné (2005b, 2008),
a popularidade ¢ incluida no modelo com defasagem de um més. Para se testar o efeito
moderador sobre o viés do Executivo (hipStese H2b), incluiu-se um termo multiplicativo

composto por estas duas varidveis.

O viés intracoalizio foi operacionalizado de forma similar ao viés do Executivo,
mas utilizando-se a preferéncia média da coalizao governista no lugar da preferéncia do
partido mediano na Cimara dos Deputados. Ou seja, pressupde-se a operagao da mesma

16gica informacional, com o viés definido em relagdo  preferéncia da coalizao governista.
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Pela hipStese H3, espera-se uma associagio negativa do viés intracoalizao com a probabilidade
de uso de MP, mas somente quando o governo ¢ uma coalizao majoritdria. Para indicar
governos de coalizao majoritdrios, utilizaram-se duas medidas alternativas: uma que
indica os governos cujas coalizdes se organizaram na forma de cartel legislativo (Amorim
Neto, Cox e McCubbins, 2003) e outra, mais simples, que indica os governos cujas

coalizdes detinham mais de 50% das cadeiras da Cimara dos Deputados e do Senado.

O tempo restante (em dias) até o final da legislatura ¢ utilizado como proxy para
a impaciéncia do plendrio. Esta operacionalizagio baseia-se no pressuposto de que os
parlamentares preferem aprovar as politicas do seu interesse antes do final da legislatura,
para aumentar a sua chance de reelei¢ao. Quanto mais préximo daquele final, menor o
tempo disponivel para que a comissao produza informagao relevante e, logo, menor
o incentivo para que o plendrio recorra a ela. Esta relacio, no entanto, nio deve ser
linear — o efeito da impaciéncia deve ser tao mais forte quanto mais préximo o fim
da legislatura. Por este motivo, o ndmero de dias restantes foi convertido para a escala

logaritmica. Pela hipdtese H4, espera-se uma associagao negativa entre esta varidvel e a

probabilidade de uso de MP,

Entre as explicagoes alternativas as propostas neste trabalho, a versao partiddria da tese
da delegacio postula que o uso frequente de MPs requer que o presidente obtenha o apoio de
uma coalizao de partidos majoritdria. Além disto, propde que este instrumento ¢ utilizado em
beneficio dos interesses coletivos da coalizao, mais especificamente quando a politica proposta
¢ controversa ou depende de acordos de barganha entre os partidos da coalizao (Figueiredo
e Limongi, 2003). Inspirado no exemplo de Huber (1996), aqui utilizam-se o nsimero de
emendas apresentadas A proposi¢ao como proxy para o grau de controvérsia da politica e, para
identificar as politicas mais sujeitas a problemas de barganha, as varidveis multiministerial
e distributiva, que indicam, respectivamente, politicas propostas por mais de um ministro
(isto é, com mais de uma dimensao relevante de policy) e que concedem beneficios de forma
concentrada com custos difusos.?® Pela versao partiddria, esperam-se efeitos positivos destas

varidvels, mas somente quando a coalizao de governo ¢ majoritdria. Amorim Neto, Cox e

28. E importante deixar claras as diferencas entre essas medidas e as originalmente propostas em Huber (1996). Como
proxy para a controvérsia, este autor utilizou um indice composto pelo nimero de emendas e de préticas dilatérias da
oposicdo (p. 76); para politicas multidimensionais, ele usou o nimero de comissdes permanentes que examinaram a
proposicdo; e considerou politicas distributivas as que passaram pela comissdo de financas (p. 92-93). A replicagéo exata
dessas medidas n&o foi possivel pela dificuldade em se obter informagao sobre os autores das emendas para muitos casos
da amostra e pelo fato de as MPs ndo passarem por comissdes permanentes.
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McCubbins (2003, p. 568), no entanto, propdem o efeito oposto: o uso de MPs deve ser

menor quando a coalizao governista é mais articulada, na forma de cartel legislativo.

Existe, porém, um potencial problema com o uso do nimero de emendas apresentadas
como medida do grau de controvérsia da politica proposta: como a apresentagao ocorre
ap6s a submissao da politica ao Congresso, ¢ possivel que aquele nimero seja afetado
pelo tipo de instrumento de lei utilizado pelo Executivo. Esta suspeita tem fundamento
empirico no fato de a fracio de MPs aprovadas com alteragdes parlamentares ter aumentado
substancialmente apds a aprovagao da EC n° 32, possivelmente como consequéncia do fim
da prética de reedigdes, jd que esta permitia a0 governo maior controle sobre o contetido
das medidas (Figueiredo, 2008). Este problema serd avaliado empiricamente a seguir, na

discussao dos resultados da andlise multivariada.

Para testar se 0 uso de MPs estd positivamente associado & concessao estratégica
de ministérios e de recursos orgamentdrios aos partidos, sao incluidas no modelo duas
medidas bastante usadas pela literatura: a taxa de execugao das emendas individuais ao
orcamento (pork®) e a coalescéncia ou proporcionalidade entre a fragio de ministérios
e a fracao de cadeiras dos partidos da coalizao cujo apoio era necessdrio para o sucesso
legislativo do presidente. Pode-se presumir que valores maiores destas medidas refletem
maior satisfagao dos partidos e, por extensao, maior taxa de fidelidade ao governo entre

os seus membros.

O potencial efeito da E C n° 32 é avaliado por meio de um indicador das proposicoes
editadas apds a sua aprovagio, em interagio com uma varidvel de tendéncia temporal
— no caso, o tempo decorrido (em anos) desde a promulgagdo da atual Constituigao. O
objetivo desta interagao ¢ avaliar a possibilidade de o efeito da emenda ter se atenuado

ao longo do tempo ou nio ter se manifestado imediatamente.

Por fim, o modelo inclui uma série de varidveis indicadoras de controle para
o0s seguintes fatores: o tema da proposi¢ao, se econdmico, social ou administrativo
(a categoria de referéncia), sendo que para o primeiro distingue-se entre as iniciativas
que s3o respostas a crises econdmicas e as que nao o sao; o perfiodo considerado /ua

de mel entre o presidente e o Congresso, que compreende os cem primeiros dias

29. Da expressao norte-americana pork barrel, utilizada para caracterizar projetos ou gastos governamentais cujo Unico
objetivo é beneficiar a clientela eleitoral de parlamentares individuais.

34




Texto para
Discussao Informacao, Delegacdo e Processo Legislativo: a politica das medidas provisérias

do mandato do primeiro, quando o segundo ¢ supostamente mais cooperativo;
o periodo pré-elei¢do para o Congresso, para capturar um possivel efeito do ciclo
eleitoral sobre as atividades parlamentares; e periodos de crise politica, aqui definidos
como os escAndalos “PC Farias” e “mensalao”, quando o presidente da Republica

foi investigado pelo Congresso.

A tabela 2 apresenta estatisticas descritivas das varidveis independentes. Em razao
da forte inclinagdo a direita das distribuigées do nimero de artigos e do niimero de

emendas, as andlises foram realizadas utilizando-se os logaritmos destas varidveis.

TABELA 2

Estatisticas descritivas das variaveis independentes
Variavel Média Desvio-padrao Minimo Méximo
Namero de artigos 13,70 22,70 1 217
Viés do Executivo 0,76 0,69 0 1,99
Popularidade (t— 1) 0,10 0,32 -0,63 0,79
Tempo restante (em dias) 660 429 1 1.453
Cartel legislativo’ 0,40 0,49 0 1
Viés intracoalizdo 0,51 0,42 0 1,40
NUmero de emendas 24,1 62,20 0 590
Multiministerial’ 0,45 0,50 0 1
Distributiva' 0,11 0,32 0 1
Coalescéncia 0,57 0,16 0,22 0,82
Pork 0,65 0,14 0,36 0,83
ECn232! 0,45 0,50 0 1
Tema social 0,22 0,14 0 1
Tema econémico (n&o crise)’ 0,45 0,50 0 1
Tema econdmico (crise)’ 0,10 0,30 0 1
Lua de mel' 0,06 0,24 0 1
Pré-eleicao’ 0,10 0,30 0 1
Crise politica’ 0,05 0,21 0 1

Fonte: Apéndice A.
Nota: ' Binarias.
Obs.: N = 276 para pork e N = 422 para todas as demais.

O quadro 1 resume as expectativas tedricas de cada tese com relagao a cada varigvel

explicativa do modelo. Nos casos em que uma tese nao prevé explicitamente um efeito

que, no entanto, pode ser considerado compativel com ela, constam o efeito nulo e
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o sinal do efeito compativel, separados por uma barra transversal. Por exemplo, tal como
argumentado anteriormente, a despeito de a versao informacional da tese da delegagao nao
prever diretamente um efeito do viés intracoalizdo, o efeito (negativo) previsto com base
na légica partiddria é compativel com aquela versao (“0/="). O mesmo ocorre com o efeito
(negativo) do tempo restante, previsto pela légica informacional, mas que ¢ compativel com as
demais explicagbes, supondo-se que a taxa de desconto temporal de uma coalizao majoritdria
ou do presidente aumenta com o decorrer do mandato. Os efeitos (positivos) que a légica
partiddria atribui as politicas mais suscetiveis a problemas de barganha (multiministerial e

distributiva) sdo, por sua vez, compativeis com a légica distributiva (Huber, 1996, cap. 4).

QUADRO 1
Efeitos esperados das variaveis explicativas
Tese da delegacéo Tese da acao

Varidvel Informacional Partidaria Distributiva unilateral
Numero de artigos - 0 0 0
Viés do Executivo - 0 0 +
Viés x popularidade + 0 0 -
Popularidade (t— 1) 0/+ 0 0 -
Tempo restante - 0/- 0/ 0/-
Cartel legislativo 0 + 0 -
Viés intracoalizdo | Cartel = 0 0 0 0 0
Viés intracoalizdo | Cartel = 1 0/— - 0 0
NUmero de emendas | Cartel = 0 0 0 0 +
NUmero de emendas | Cartel = 1 0 + 0 +
Multiministerial | Cartel = 0 0 0 0/+ 0
Multiministerial | Cartel = 1 0 + 0/+ 0
Distributiva | Cartel = 0 0 0 0/+ 0
Distributiva | Cartel = 1 0 + 0/+ 0
Coalescéncia 0 0/+ + -
Pork 0 0 +

Elaboracdo do autor.

Embora nenhuma das varidveis explicativas tenha sido motivada pela tese da a¢io
unilateral, algumas tém relagao direta com ela e, por isto, servem para avalid-la. Como
a tese defende que o uso da MP ¢é decrescente no apoio legislativo do presidente, a
probabilidade de se observar este instrumento deve ser crescente no viés do Executivo e

no grau de controvérsia da politica (nimero de emendas); decrescente na popularidade
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do presidente, na coalescéncia da coalizao e na execugio das emendas dos parlamentares
(pork); e menor quando o governo é um cartel legislativo. No entanto, por esta tese,
nenhuma associagao é esperada entre a probabilidade de uso da MP e a complexidade da
politica (nimero de artigos), o viés intracoalizdo ou o tipo da politica, se multiministerial

ou distributivo.

5.3 Resultados

A tabela 3 apresenta as estimativas de quatro modelos Logit do uso de MP versus PL,
com controles para as presidéncias. Os modelos estao em ordem crescente de relevincia.
O primeiro foi estimado com base na subamostra relativa aos anos de 1996 até 2012,
em razio de nao haver dados disponiveis de pork para os anos anteriores. Por causa
da amostra bem menor, este modelo omite as varidveis que, de acordo com a versao
partiddria pura, capturam o elo causal entre um governo majoritdrio bem articulado e
o (maior) uso de MPs. Em razio de nio haver relagio sistemdtica entre a probabilidade
de uso de MP e pork, esta varidvel foi omitida dos demais modelos, que por isto podem

fazer uso da amostra completa.

TABELA 3
Modelos /ogit do uso de MP versus PL
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Namero de artigos (/n) -0,188 -0,523 0,228 0,219
[1,64] [4,04]*** [2,25]** [2,20]**
Viés do Executivo -0,808 -0,200 -0,320 -0,750
[2,11]** [0,49] [0,85] (2,74]**
Popularidade (¢ —1) 0,111 -0,140 0,065 -1,206
[0,06] [0,10] [0,05] [1,84]*
Viés do Executivo x popularidade 1,971 1,877 1,410 2,090
[1,97]** [2,17]** [1,84]* [2,69]***
Tempo restante (em dias, /n) -0,445 -0,745 0,642 0,585
(1,75]* [3,90]*** [3,87]*** (4,62]**
Cartel legislativo -0,132 0,350 0,549 1,215
[0,19] [0,29] [0,59] [2,05]**
Viés intracoalizao - 0,611 0,229 0,486
[0,85] [0,36] [1,02]
Viés intracoalizdo x cartel - -1,719 -1,343 -1,704
[1,89]* [1,69]* [2,56]**
(Continua)
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(Continuacéo)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Ndmero de emendas (In) - 0,271 - -
[1,48]
Emendas x cartel - -0,029 - -
[0,12]
Emendas x EC n2 32 - 0,784 - -
[3’09]***
Emendas x cartel x EC n® 32 - 0,454 - -
[1,09]
Multiministerial - 0,029 0,175 -
[0,07] [0,50]
Multiministerial x cartel - 0,140 0,021 -
[0,22] [0,04]
Distributiva - 0,146 0,121 -
[0,27] [0,24]
Distributiva x cartel - -0,036 0,061 -
[0,04] [0,08]
Coalescéncia 4,498 3,395 2,790 -
[1,16] [1,02] [0,93]
Pork -1,423 - - -
[0,85]
ECn232 -0,203 -0,787 -0,265 -0,091
[0,28] [0,94] [0,37] [0,14]
Tempo decorrido (em anos)' 0,246 -0,007 -0,037 0,051
[0,58] [0,03] [0,15] [0,69]
EC n2 32 x tempo decorrido 0,718 -0,741 -0,692 0,670
[1,82] [1,96]* [2,01]** [2,57]**
Tema social 0,852 1,005 1,209 1,265
[2,19]** [2,39]** [3,22]*** [3,45]***
Tema econdmico (ndo crise) 1,472 1,677 1,974 1,954
[4102]*** [4’32]*** [5,60]*** [5179]***
Tema econdmico (crise) - 4,022 4,357 4,317
[5’51]*** [6,45]*** [7,03]***
Lua de mel 0,196 0,375 0,670 -
[0,26] [0,55] [1,07]
Pré-eleicao 0,803 0,774 0,996 0,832
[1,35] (1,63] [2,23]** [1,95]*
Crise politica -0,382 0,437 0,047 -
[0,47] [0,52] [0,07]
Sarney - —-0,554 -0,564 -
[0,20] [0,22]
Collor - -1,209 -1,026 -
[0,54] [0,50]
Itamar - —-0,762 -0,407 -
[0,51] [0,31]
(Continua)
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(Continuacéo)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Cardoso 2 0,031 0,701 0,681 -
[0,02] [0,60] [0,61]
Lula 1 1,805 0,835 3,362 3,042
[0,65] [0,43] [1,96]* [3,35]***
Lula 2 2,200 2,482 5,476 4,945
[0,52] [0,72] [1,87]* [2,78]***
Dilma 5,229 6,717 9,666 8,747
[0,86] [1,44] [2,39]** [3,35]***
Constante 1,095 1,626 0,650 2,127
Numero de casos 276 422 422 422
Medida Akaike corrigida - 448,6 499,4 482,2
R? de McKelvey-Zavoina 0,264 0,596 0,454 0,424
R? de contagem ajustado 0,366 0,575 0,517 0,493

Elaboracdo do autor.
Nota: ' Centrado em 11/9/2001; * p< 0,10, ** p< 0,05 e *** p< 0,01, em teste bicaudal.

Obs.: Variavel dependente: 1 se MP e 0 se PL. Estimativas Logit, com o valor absoluto da estatistica Zentre colchetes. Categorias de referéncia:
tema administrativo e presidéncia Cardoso 1.

Antes de se avaliar a hipStese do efeito do niimero de emendas sobre a probabilidade
de uso da MP, avaliou-se se este nimero estd associado a reedi¢io continuada deste
instrumento. Na avaliagio, feita com base apenas na amostra de MPs, estimou-se um
modelo de Minimos Quadrados Ordindrios (MQO) do logaritmo do nimero de emendas
como fungdo do viés do Executivo, do logaritmo do nimero de artigos, do tema e do
periodo no qual a medida foi editada — se antes de a reedigo ter se tornado prética
frequente, enquanto ela foi frequente ou apds a sua proibicao pela reforma de 2001
(EC n® 32). Os resultados (nio reportados) mostraram que o nimero de emendas
parlamentares aumentou de forma substancial e significativa apds a reforma, mas que nao hd
diferenca significativa entre os dois periodos anteriores a ela.” Isto denota que 0 aumento
observado no ndmero de emendas s MPs ap6s a reforma nao pode ser atribuido ao fim
da reedigao continuada — para tanto, seria necessdrio que aquele nimero fosse menor
quando a reedi¢ao foi frequente, em relagao ao periodo anterior, quando ela ocorreu
apenas ocasionalmente. Embora nio se conhega a explicago para aquele aumento, ele
depde contra a validade do niimero de emendas como proxy do grau de controvérsia
da medida apds a reforma de 2001, pois ¢ indicativo de que a atividade de emenda ¢

condicionada pelo tipo de instrumento de lei.

30. Foram consideradas duas alternativas para o inicio da pratica da reedi¢do continuada: janeiro de 1994 e janeiro de
1995. As conclusées do modelo s&o robustas a essas alternativas.
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Tendo em mente essa conclusio, o segundo modelo, que testa simultaneamente
todas as hipdteses exceto a do pork, estima o efeito do niimero de emendas em interagao
com a reforma (EC n° 32). Assim, é possivel avaliar aquele efeito antes da mudanga
de padrio de apresentagio de emendas as MPs. Também neste modelo os resultados
mostram que o ndmero de emendas apresenta associagdo (positiva) significativa com
o uso relativo de MPs somente apds a reforma, associagio esta que é independente do
status da coalizdo. Se o pressuposto que informa a inclusio daquela varidvel explicativa
no modelo, qual seja, que a expectativa quanto ao nimero de emendas (ou o grau de
controvérsia) afeta a probabilidade de uso da MP, ¢ vdlido para o periodo anterior a
reforma, entdo se deve concluir que nio hd evidéncia de que esta probabilidade seja
fun¢ao daquele ndmero.

O terceiro modelo simplesmente replica o segundo excluindo o ndmero de emendas,
e o quarto e ultimo modelo omite as varidveis do terceiro cujas estimativas estao longe
de alcangar o critério minimo de significAncia estatistica, inclusive vdrios dos controles
para presidéncia. O resultado do teste de razio de verossimilhanca entre estes dois
modelos mostra que eles sao indistintos do ponto de vista estatistico (valor-p = 0,76)
e a medida Akaike corrigida revela que o tltimo modelo, mais parcimonioso, se ajusta

melhor aos dados.?!

A evidéncia se mostra favordvel a tese de que a politica das MPs reflete uma delega¢ao
com bases informacionais. As principais hipdteses derivadas da teoria informacional
encontram apoio nos resultados do quarto modelo e, em alguma medida, nos dos
demais. Pode-se concluir com 95% de confianga que a probabilidade de uso de MP ¢
negativamente correlacionada com: 7) o nimero de artigos da proposi¢ao, que ¢ proxy
do grau de complexidade da matéria (H1); 77) o viés do Executivo (H2), sendo esta
correlagao atenuada pela popularidade do presidente (H2b); e 7i7) o tempo restante até o
final da legislatura, que ¢ proxy da impaciéncia do plendrio (H4). A tabela 4 e o gréfico 3
apresentam as estimativas destas correlagoes, na forma de efeitos marginais médios, isto
¢, da mudanga média esperada na probabilidade de uso de MP associada ao aumento
de uma unidade na respectiva varidvel independente. Com 95% de confianga, pode-se

afirmar que:

31. A medida Akaike corrigida é igual a original mais o termo 2k (k + 1)/(n— k— 1), onde k é o nimero de parametros
do modelo e né o tamanho da amostra. Esta correcdo penaliza a inclusdo de varidveis adicionais, que sobrecarreguem o
modelo. Quanto menor a medida melhor o ajuste do modelo.
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e aum aumento de 170% no ndmero de artigos estd associada uma redugio

média de —0,038 na probabilidade estimada de uso da MP (tabela 4);**

e desde que a popularidade presidencial nio seja superior a 0,10, a cada
aumento de uma unidade no viés do Executivo estd associada uma redugio
(média) naquela probabilidade de —0,10 a —0,30, sendo tao mais intensa

quanto menor a popularidade® (gréfico 3); e

e aum aumento de 170% no ndmero de dias restantes até o fim da legislatura

estd associada uma redugao média de —0,103 na probabilidade (tabela 4).

TABELA 4

Efeitos marginais médios de variaveis selecionadas
Variavel Efeito estimado Intervalo de confianca de 95%
Numero de artigos (In) -0,038 [-0,073;-0,005]
Tempo restante (In) -0,103 [-0,143; -0,063]
Viés intracoalizao (com cartel) -0,210 [-0,379; -0,040]
EC n® 32 (circa junho de 2006) -0,420 [-0,668; -0,172]
Tema social 0,218 [0,099; 0,337]
Tema econbmico (ndo crise) 0,355 [0,253; 0,457]
Tema econdmico (crise) 0,684 [0,579;0,789]
Pré-eleicdo 0,143 [0,007; 0,280]
Lula 1 0,351 [0,243; 0,458]
Lula 2 0,507 [0,390; 0,623]
Dilma 0,657 [0,604; 0,710]

Elaboracao do autor.
Obs.: Efeitos calculados a partir das estimativas do modelo 4 (tabela 3). Valores expressam mudangas na probabilidade estimada de uso da MP.

Considerando-se que a frequéncia relativa de MPs na amostra ¢ de 0,49, pode-se
concluir que o viés do Executivo, o tempo restante e, em menor medida, o ndmero de artigos

produzem impactos substantivamente relevantes sobre a probabilidade de uso de MP**

32. Para se interpretar substantivamente o efeito de X a partir do coeficiente (6) do seu logaritmo (InX), deve-se ter em
mente que um aumento de p% em Xtem efeito igual a b x In [(100 + p)/100]. Para p = 170, In [(100 + p)/100] =~ 1.
Da mesma forma, o efeito do aumento de 1% em Xé aproximadamente 6x 0,1.

33. A popularidade apresenta correlacéo positiva e significativa (ao nivel de 5%) com a probabilidade de uso da MP
somente quando o viés do Executivo é igual ou maior que 1,5; caso contrario, ndo ha correlacao significativa.

34. No caso do viés do Executivo, o efeito muito provavelmente esta subestimado, conforme discutido na subsegéo 5.1.
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GRAFICO 3
Efeito do viés do Executivo, como funcdo da popularidade

(Efeito marginal médio)
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Elaboragao do autor.
Obs.: Com base no modelo 4 (tabela 3). As linhas pontilhadas representam o intervalo de confianca de 95%.

A versao partiddria da tese da delegagdo também encontra apoio na evidéncia,
mas como ldgica complementar (em vez de alternativa) a informacional, nos termos
da hipétese H3. Com 95% de confianga, pode-se afirmar que a cada aumento de uma
unidade no viés intracoalizao estd associada uma redugao média de —0,21 na probabilidade
estimada de uso da MP (tabela 4), mas somente se a coalizdo governista é um cartel
legislativo. Pode-se igualmente afirmar que cartéis legislativos estao associados a uma maior
probabilidade de uso da MP (cerca de +0,20), mas somente quando o viés intracoalizao é
muito baixo — no caso, menor ou igual a 0,15, como pode ser observado no gréfico 4. Esta
associagao positiva com cartéis legislativos contradiz Amorim Neto, Cox e McCubbins,
mas ¢ consistente com o que propdem Figueiredo e Limongi, com a ressalva de que a
evidéncia sugere que o cartel usa relativamente mais MPs somente se os partidos membros

sao suficientemente homogéneos.
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GRAFICO 4
Efeito do cartel legislativo, como funcao do viés intracoalizao

(Efeito marginal médio)
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Elaboracdo do autor.
Obs.: Com base no modelo 4 (tabela 3). As linhas pontilhadas representam o intervalo de confianca de 95%.

Nao foi encontrada evidéncia em favor da operagio de uma ldgica partiddria
pura: as hipdteses que a MP serve para proteger a base governista de debates sobre
medidas polémicas e para preservar os acordos de barganha da coalizao governista nao
encontram apoio na evidéncia, pelo menos quando operacionalizadas utilizando-se como
proxies o nimero de emendas parlamentares apresentadas e os indicadores de proposicoes
multiministeriais e distributivas. O mesmo ocorre com a versao distributiva da tese da
delegacdo, seja na sua forma pura ou na conciliada com a légica partiddria: nem a taxa
de execugdo das emendas individuais (pork) nem a coalescéncia do ministério apresentam
efeito sistemdtico sobre a probabilidade de uso de MPs. Por fim, os resultados permitem
rejeitar com bastante confianga a tese da agao unilateral, tanto pela falta de evidéncia em
seu favor como pela existéncia de evidéncia contriria a ela — no caso, o efeito negativo
do viés do Executivo, a sua atenuagio pela popularidade do presidente e o efeito positivo do

cartel legislativo.
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Confirmando o resultado de estudo anterior (Ipea, 2011), a frequéncia relativa de
uso de MPs nao orgamentdrias diminuiu significativamente apds a reforma de setembro
de 2001. Porém, esta redugao ocorreu com um atraso, conforme mostram os resultados
relativos ao coeficiente parcial da varidvel EC n°® 32 e ao da sua interagao com o tempo
decorrido. De fato, o coeficiente total daquela varidvel é negativo e significativo (ao nivel
de 5%) somente depois de decorridos trés anos da reforma. Tomando-se como referéncia
junho de 2006 (o ponto médio do periodo apés a reforma), pode-se afirmar com 95% de
confianga que a probabilidade de uso da MP diminuiu em —0,42, em média (tabela 4).%

Com relagdo as demais varidveis de controle, encontrou-se que proposicoes sobre
tema econdmico ou social tém probabilidade de serem apresentadas por meio de MP
significativamente maior que as sobre tema administrativo (a categoria de referéncia), e
o primeiro tipo tem probabilidade maior que o segundo e que o uso de MP em matéria
econdmica diretamente relacionada a uma crise ¢ relativamente mais frequente que para
matéria ndo relacionada (todas as diferengas sao significativas ao nivel de 5%, pelo menos).
O indicador dos meses pré-elei¢ao apresentou associagao significativa e com o sinal (positivo)
esperado. Por sua vez, os indicadores do chamado periodo de lua de mel e de crise politica
ndo apresentam coeficientes estimados significativamente diferentes de zero. Por fim, mesmo
controlando-se por todas as demais varidveis do modelo, observam-se diferengas significativas
no uso relativo de MPs entre presidéncias. Embora as presidéncias de Sarney a Cardoso 2
nio difiram significativamente entre si neste uso, ele aumentou de forma significativa nas

posteriores, em relagio 4 imediatamente anterior.

O quarto modelo (tabela 3) é o que melhor se ajusta aos dados. A despeito disto,
a sua “capacidade explicativa” é apenas moderada: as duas medidas de ajuste reportadas,
o R* de McKelvey-Zavoina e o de contagem (ajustado), atingiram os valores de 0,42 e
0,49, respectivamente.’® Omitindo-se os controles e considerando-se apenas as varidveis
relativas as hipdteses listadas na subsecao 5.1, aqueles valores sao bem menores: 0,15 e
0,21, respectivamente. Isto poderia ser motivo de frustragio se a andlise tivesse o objetivo
de prever quando uma proposta de lei do Executivo serd submetida por meio ou de MP

ou de PL. De fato, tal exercicio seria praticamente inttil, tamanha a parcela da variancia

35. A tendéncia linear foi flexibilizada utilizando-se as funcdes quadratica e cibica do tempo decorrido. No entanto, estas
especificacdes ndo se revelaram estatisticamente significativas.

36. As medidas de ajuste foram obtidas por meio do pacote Spost para Stata (Long e Freese, 2005).
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nao explicada. Todavia, como o principal objetivo deste trabalho ¢ avaliar explicagoes
alternativas, mais importante que o baixo ajuste do modelo ¢é a constata¢ao de que ele
¢ capaz de capturar padroes gerais, nao contextuais, do comportamento do fené6meno,
padrdes estes que podem ser interpretados a luz de uma teoria bem definida e nao trivial.
Enfim, a despeito da sua baixa capacidade preditiva, o modelo proposto ¢ relevante na
medida em que lanca luz sobre importantes questoes substantivas acerca do uso relativo

de MPs, para as quais os modelos alternativos nao oferecem respostas satisfatdrias.

5.4 Robustez

A robustez dos resultados de todos os modelos foi avaliada usando-se medidas alternativas
do status da coalizao e da coalescéncia. No primeiro caso, como alternativa a varidvel
cartel legislativo, utilizou-se um indicador da ocorréncia de governo majoritdrio. As
medidas alternativas de coalescéncia s3o as apresentadas em Amorim Neto (2007) e
em Figueiredo (2007). Seguindo o exemplo de Pereira, Power e Renné (2005b, 2008),
também foi testada a interagio entre a coalescéncia e o tamanho nominal da coalizao,
esta ltima medida em fragao de cadeiras da Camara dos Deputados.

Em geral, o uso dessas medidas alternativas nao altera os resultados apresentados na
tabela 3, seja do ponto de vista estatistico seja do substantivo. A tnica exce¢ao digna de
nota é que, no modelo 4, a estimativa do coeficiente do viés intracoalizao resultou positiva e
significativa quando o governo é minoritdrio, e nula quando ele é majoritdrio. Este resultado,
no entanto, nao tem coeréncia teérica e pode ser atribuido a uma conjungao particular de
circunstancias, qual seja, o fato de o governo minoritdrio de Collor ter incluido partidos
com preferéncias muito mais similares (baixo viés intracoalizao) e ter recorrido a MPs com
frequéncia bem menor que os demais governos minoritdrios. Por estas razoes, é bastante
provével que este resultado seja um artefato ou erro estatistico (de fato, quando se controla
pela presidéncia Collor, ele deixa de ser significativo). A interagao entre a coalescéncia e
o tamanho nominal da coalizdo ndo alcangou significAncia estatistica em nenhum dos

modelos estimados.

6 RESUMO E CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, procurou-se dar maior solidez tedrica a tese de que o uso de MPs reflete uma
delegacao de poder de agenda do Congresso para o Executivo, o que foi feito langando-se
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mao da literatura sobre produ¢io e comunicagio estratégica de informagao. Com base
nesta literatura, argumentou-se que o uso da MP na produgao de politicas publicas segue
uma ldgica informacional, isto ¢, que ele é condicionado pelo interesse dos congressistas
em tomar decisdes mais informadas e por fatores politicos que incentivam ou inibem a
busca por informagao. As implica¢des empiricas do argumento encontram razodvel apoio
na evidéncia: o presidente tende a editar — e o Congresso a aceitar — uma politica por
meio de MP, em vez de PL, quando a matéria é menos complexa; o Executivo ¢ capaz
de “persuadir” uma maioria parlamentar da qualidade da politica proposta, o que ocorre
quando ele tem preferéncia préxima da maioria ou desfruta de apoio popular; ou ainda
uma maioria parlamentar tem urgéncia na votagao da politica. A evidéncia sugere que o
modelo informacional é mais adequado para explicar o uso de MPs (vis-a-vis PLs) que
os demais modelos disponiveis na literatura, embora ele dé conta de parte pequena da

variincia observada daquele uso.

Duas consideragées emergem da conclusao de que a politica das MPs reflete uma
delegacao com légica informacional. A primeira diz respeito ao debate institucional. A
evidéncia nao apoia as interpretagoes de que a MP é um instrumento antidemocrdtico e que
o seu uso intenso implica prejuizo aos direitos decisérios dos parlamentares na produgao
de politicas publicas. Pouco mais de um quarto das medidas editadas (28%) tratou de
questoes rotineiras da administragao publica federal. Quanto as demais, de potencial
relevincia politico-partiddria, o recurso 2 MP esteve sistematicamente condicionado ao
interesse de uma maioria parlamentar, especialmente o de ter acesso 2 maior quantidade

possivel de informagao para embasar a decisao legislativa.

Isto ndo significa, no entanto, que o uso intenso desse instrumento esteja livre de
problemas. E necessério avaliar, por exemplo, os potenciais efeitos indesejdveis da exclusao
sistemdtica das comissdes permanentes do processo deliberativo. Uma possibilidade é que
esta exclusao tenha implicagbes negativas para a institucionaliza¢io das comissdes como
espago de especializacao e de influéncia parlamentar. Outra possibilidade é que politicas
publicas que nio sao submetidas ao escrutinio e ao debate no interior das comissoes
permanentes sejam politicamente instdveis, no sentido de estarem mais sujeitas a alteragio

em razao de mudangas na composicao partiddria do Executivo ou do Congresso.

A segunda consideragio diz respeito a légica (ou légicas) que rege o comportamento

dos congressistas brasileiros e, de forma mais geral, o funcionamento do Congresso.
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Os achados deste estudo vém somar aos de vérios outros, que mostram fortes inconsisténcias
entre a evidéncia sistemdtica sobre como opera o Congresso e a percepgao, ainda
comum, de que os processos e os resultados legislativos refletem, em grande medida,
um padrio de comportamento parlamentar majoritariamente voltado para o ganho
pessoal e para a aprovagao de politicas particularistas ou paroquiais. Ao contrério, a
evidéncia oferecida neste estudo é mais consistente com um padrio de comportamento
legislativo ideologicamente estruturado e preocupado com as consequéncias coletivas das
politicas publicas. No entanto, diferente das abordagens mais em voga sobre o Congresso
brasileiro, que enfatizam elementos partiddrios ou distributivos no seu funcionamento,
este estudo fornece argumentos tedricos e evidéncia empirica que depdem a favor de
abordagem alternativa — e incipiente no estudo sobre o Legislativo brasileiro —, a que

enfatiza elementos informacionais.

REFERENCIAS

AMES, B. Electoral rules, constituency pressures, and pork barrel: bases of voting in the
Brazilian Congress. The journal of politics, v. 57, n. 2, p. 324-343, 1995.

AMORIM NETO, O. Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina legislativa no
Brasil. Dados, Rio de Janeiro, v. 43, n. 3, p. 479-517, 2000.

. Algumas consequéncias politicas de Lula: novos padrdes de formagio e recrutamento
ministerial, controle de agenda e produgio legislativa. /zz NICOLAU, J.; POWER, T. J. (Org.).
Institui¢es representativas no Brasil: balango e reformas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2007.

AMORIM NETO, O.; COX, G. W.; McCUBBINS, M. D. Agenda power in Brazil’s Cimara
dos Deputados, 1989-1998. World politics, v. 55, p. 550-578, 2003.

AMORIM NETO, O.; TAFNER, P. Governos de coalizao e mecanismos de alarme de incéndio
no controle legislativo das medidas provisérias. Dados, Rio de Janeiro, v. 45, n. 1, p. 5-38, 2002.

BERNARDES, C. Garibaldi critica apropriagio da competéncia legislativa. Agéncia Cimara,
Brasilia, 6 fev. 2008.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Orgamento Brasil. Disponivel em: <www.camara.leg.br/
atividade-legislativa/orcamentobrasil>. [s.d.]

. Plendrio. Disponivel em: <www.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario>. [s.d.]

. Sistema de Informagao Legislativa (SILEG). Disponivel em: <www.camara.leg.br/

sileg/default.asp>. [s.d.]

47




Rio de Janeiro, fevereiro de 2014

CAREY, J. M.; SHUGART, M. S. Executive decree authority. New York: Cambridge
University Press, 1998.

CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Quadro geral de medidas provisérias.
Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/quadro/_quadro%?20geral.htm>. [s.d.]

CASTANHO, V. Sarney e Temer vao exigir que medidas provisérias sejam sujeitas aos
mandamentos constitucionais. Agéncia Senado, Brasilia, 1° abr. 2009.

COSTA, E Dilma edita menos MPs que Lula nos dois primeiros anos de mandato. Portal G1,
Rio de Janeiro, 5 jan. 2013.

COX, G. W.; MORGENSTERN, S. Epilogue: Latin America’s reactive assemblies and
proactive presidents. /zz MORGENSTERN, S.; NACIE B. (Ed.). Legislative politics in
Latin America. New York: Cambridge University Press, 2002.

CRAWFORD, V. P; SOBEL, J. Strategic information transmission. Econometrica, v. 50, n. 6,
p. 1.431-1.451, 1982.

CRISP, B. E; DESPOSATO, S. W.; KANTHAK, K. Legislative pivots, presidential powers,
and policy stability. Journal of law, economics, and organization, v. 27, n. 2, p. 426-452,
2011.

DENZAU, A. T.; MACKAY, R. J. Gatekeeping and monopoly power of committees: an
analysis of sincere and sophisticated behavior. American journal of political science, v. 27, n. 4,
p. 740-761, 1983.

DINIZ, E. Em busca de um novo paradigma: a reforma do Estado no Brasil dos anos 90. Sao
Paulo em perspectiva, v. 10, n. 4, p. 13-26, 1996.

DORING, H. Party discipline and government imposition of restrictive rules. The journal of
legislative studies, v. 9, n. 4, p. 147-163, 2003.

DUR, R.; SWANK, O. H. Producing and manipulating information. The economic journal,
n. 115, p. 185-199, 2005.

FIGUEIREDO, A. C. Government coalitions in Brazilian democracy. Brazilian political
science review, v. 1, n. 2, p. 182-216, 2007.

. Pior a emenda fixa do que o remendo provisério. Insight inteligéncia, n. 41, p. 40-46,
2008.

FIGUEIREDO, A.C.; LIMONGI, F. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999.

. Incentivos eleitorais, partidos e politica or¢amentdria. Dados, Rio de Janeiro, v. 45,

n. 2, p. 303-344, 2002.

48




Texto para
Discussao Informacao, Delegacdo e Processo Legislativo: a politica das medidas provisérias

. Congress and decision-making in democratic Brazil. /n: KINZO, M. D,
DUNKERLEY, J. (Ed.). Brazil since 1985: politics, economy and society. Londres: Institute
of Latin American Studies, 2003.

FOLHA DE S. PAULO. Acervo Folha. Disponivel em: <http://acervo.folha.com.br/>. [s.d.]

GIACOMET, R. A preponderincia do Executivo na produgio legislativa e a formagao
da coalizao presidencial: medidas provisérias e emendas parlamentares ao orcamento da
Unigo. 2006. Monografia (Graduag¢ao) — Universidade Luterana do Brasil, Porto Alegre, 20006.
Mimeografado.

GILLIGAN, T. W.; KREHBIEL, K. Collective decision making and standing committees: an
informational rationale for restrictive amendment procedures. Journal of law, economics,
and organization, v. 3, n. 2, p. 287-335, 1987.

HECKMAN, ]. T. Sample selection bias as a specification error. Econometrica, v. 47, n. 1,
p. 153-161, 1979.

HUBER, J. D. Rationalizing parliament: legislative institutions and party politics in France.
New York: Cambridge University Press, 1996.

IBOPE-INSTITUTO BRASILEIRO DE OPINIAO PUBLICA E ESTATISTICA. Pesquisas
de opiniao e mercado. Disponivel em: <http://www.ibope.com.br/pt-br/conhecimento/
relatoriospesquisas/Paginas/default.aspx>. [s.d.]

INSTITUTO DATAFOLHA. Opiniao publica. 2013. Disponivel em: <HTTP://datafolha.

folha.uol.com.br/opiniaopublica/index.shtml>.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Avaliagio do impacto da

Emenda 32 sobre a edigao de medidas provisérias. Comunicados do Ipea, n. 103, 3 ago. 2011.

KREHBIEL, K. Information and legislative organization. Ann Arbor: University of
Michigan Press, 1992.

KRISHNA, V.;; MORGAN, J. A model of expertise. Quarterly journal of economics, v. 116,
n. 2, p. 747-775, 2001.

LAROCCA, R. T. The presidential agenda: sources of executive influence in Congress.
Columbus: The Ohio State University Press, 2006.

LONG, J. S.; FREESE, J. Regression models for categorical outcomes using Stata. 2nd ed.
College Station: Stata Press, 2005.

MAINWARING, S. Politicians, parties, and electoral systems: Brazil in comparative perspective.
Comparative politics, v. 24, n. 1, p. 21-43, 1991.

MARTIN, L. W.; VANBERG, G. Policing the bargain: coalition government and parliamentary
scrutiny. American journal of political science, v. 48, n. 1, p. 13-27, 2004.

49




Rio de Janeiro, fevereiro de 2014

MONTEIRO, ]. V. O poder de propor: ou, a economia das medidas provisérias. Revista de
administragao publica, v. 29, n. 3, p. 59-72, 1995.

NEGRETTO, G. L. Government capacities and policy making by decree in Latin America: the
cases of Brazil and Argentina. Comparative political studies, v. 37, n. 5, p. 531-562, 2004.

. Political parties and institutional design: explaining constitutional choice in Latin

America. British journal of political studies, v. 39, p. 117-139, 2009.

NEUSTADT, R. E. Presidential power and the modern presidents: the politics of leadership
from Roosevelt to Reagan. New York: Free Press, 1990.

O’DONNELL, G. Delegative democracy. Journal of democracy, v. 5, n. 1, p. 55-69, 1994.
OINEGUE, E. Refém da crise. Veja, Sao Paulo, ed. 1661, ano 33, n. 32, 9 ago. 2000.

PEREIRA, C.; MUELLER, B. Comportamento estratégico em presidencialismo de coalizao:
as relagoes entre Executivo e Legislativo na elaboragio do or¢amento. Dados, Rio de Janeiro,
v. 45, n. 2, p. 265-301, 2002.

. Partidos fracos na arena eleitoral e partidos fortes na arena legislativa: a conexao eleitoral

no Brasil. Dados, Rio de Janeiro, v. 46, n. 4, p. 735-771, 2003.

PEREIRA, C.; POWER, T. J.; RENNO, L. Opinido publica, estratégia presidencial e agao do
Congresso no Brasil: “quem manda?”. Opiniao publica, v. 11, n. 2, p. 401-421, 2005a.

. Under what conditions do presidents resort to decree power? Theory and evidence
from the Brazilian case. The journal of politics, v. 67, n. 1, p. 178-200, 2005b.

. Agenda power, executive decree authority, and the mixed results of reform in the
Brazilian Congress. Legislative studies quarterly, v. 33, n. 1, p. 5-33, 2008.

PEREIRA, C.; RENNO, L. O que é que o reeleito tem? O retorno: o esbogo de uma teoria da
reelei¢o no Brasil. Revista de economia politica, v. 27, n. 4, p. 664-683, 2007.

PEREIRA, M. Governabilidade. O Globo, Rio de Janeiro, 25 jun. 2011.

PESSANHA, C. A delegagao legislativa no Brasil: o decreto-lei e a medida proviséria, 1965-
1998. In: WAIZBORT, L. (Org.). A ousadia critica: ensaios para Gabriel Cohn. Londrina:
Editora UEL, 1998.

POWER, T. J. The pen is mightier than the Congress: presidential decree power in Brazil. /n:
CAREY, J. M.; SHUGART, M. S. (Ed.). Executive decree authority. New York: Cambridge
University Press, 1998.

POWER, T. J.; ZUCCO, C. Estimating ideology of Brazilian legislative parties, 1990-2005:
a research communication. Latin American research review, v. 44, n. 1, p. 218-246, 2009.

50




Texto para
Discussao Informacao, Delegacdo e Processo Legislativo: a politica das medidas provisérias

Brazilian legislative surveys. 2011. Disponivel em: <http://hdl.handle.
net/1902.1/14970>.

POZZEBOM, E. R. Desde marco, medidas provisérias seguem novo rito no Congresso.
Agéncia Senado, Brasilia, 20 jul. 2012.

RAILE, E. D.; PEREIRA, C.; POWER, T. J. The executive toolbox: building legislative support
in a multiparty presidential regime. Political research quarterly, v. 64, n. 2, p. 323-334, 2011.

REICH, G. Executive decree authority in Brazil: how reactive legislators influence policy.
Legislative studies quarterly, v. 33, n. 1, p. 5-31, 2002.

RENNO, L. Executive-legislative relations in Brazil: is 2009 the first year of the rest of our
lives? Revista de ciéncia politica, v. 30, n. 2, p. 213-230, 2010.

RIVERS, D.; ROSE, N. L. Passing the president’s program: public opinion and presidential
influence in Congress. American journal of political science, v. 29, n. 2, p. 183-196, 1985.

RODRIGUES, F. Pesquisas de opiniao. Disponivel em: <http://noticias.uol.com.br/politica/
pesquisas>. [s.d.]

SANCHES, O. M. Créditos extraordindrios por medidas provisérias: até quando a
irracionalidade? Brasilia: Consultoria de Or¢amento da Cimara dos Deputados, 2001. (Sinopse
da Execu¢iao Orcamentdria, n. 2).

SANTOS, E O Legislativo em busca de informagao: um estudo da estrutura de assessoria da
Camara dos Deputados. Rio de janeiro: Ipea, 2012. (Preliminar).

SANTOS, E; ALMEIDA, A. Fundamentos informacionais do presidencialismo de
coalizao. Curitiba: Appris, 2011.

SENADO FEDERAL. Portal de atividade legislativa. Disponivel em: <www.senado.gov.br/
atividade/>. [s.d.]

SENSUS. Pesquisa Sensus Nacional. Disponivel em: <http://www.sensusnet.com.br/>. [s.d.]

SHUGART, M. S.; CAREY, ]J. M. Presidents and assemblies: constitutional design and
electoral dynamics. New York: Cambridge University Press, 1992.

51




Rio de Janeiro, fevereiro de 2014

APENDICE A

Medidas

Niumero de artigos. Quantidade de artigos da proposi¢io. Quando um artigo altera
outros, de outras leis, estes também sao computados. Por exemplo, o primeiro artigo da
MP n°593/2012 tem como tnico propésito a alteragao de dez artigos da Lei n® 12.513.

Neste caso, contam-se dez artigos em vez de um. Fontes: Cimara dos Deputados/SILEG

[s.d.]; Casa Civil da Presidéncia da Republica [s.d.]; e Senado Federal [s.d.].

Viés do Executivo. Diferenca absoluta entre a menor ou maior preferéncia dos
partidos dos ministros signatdrios da proposigao (S, . ou S ) ea preferéncia do partido
mediano na Cimara dos Deputados (M), computada de acordo com o seguinte algoritmo:

|M_Smin
VE=<M-=S_,se M>S§_;
0,se S, <M<

max ?

,se M<§S.

min ?

As preferéncias dos partidos sdo as estimativas de Power e Zucco (2011). Estes
autores aplicaram um survey a amostras de deputados federais em cada uma das legislaturas
(exceto a atual) para identificar os seus posicionamentos sobre uma série de questoes
poh’ticas relevantes. Com base nestas informacoes, eles construiram estimativas dos
posicionamentos dos partidos, que podem ser alinhadas num dnico eixo e sao compardveis
entre legislaturas. Na auséncia de dados para a legislatura atual (2011-2015), utilizaram-se
as estimativas da legislatura imediatamente anterior para a parte da amostra relativa aos
anos 2011-2012. No caso de ministro sem filiagao partiddria ou independente, supds-se que
ele ou ela representa a preferéncia do presidente da Republica, que foi definida como a
média das preferéncias dos partidos que apoiaram formalmente o presidente no primeiro
turno da sua elei¢ao, ponderadas pelas respectivas fragoes de votos destes partidos na elei¢ao
proporcional. Embora o ex-presidente Itamar Franco nao estivesse filiado a qualquer
partido durante o seu mandato, a exemplo de Amorim Neto (2000) atribuiu-se-lhe a
estimativa da preferéncia do Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro (PMDB),
a0 qual ele era historicamente filiado e voltou a se filiar apés o fim da sua presidéncia.
Fontes: Camara dos Deputados/SILEG [s.d.]; Casa Civil da Presidéncia da Republica
[s.d.]; e Senado Federal [s.d.].; e Power e Zucco (2011).
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Popularidade (z — 1). Fragio dos eleitores que consideram o desempenho do
presidente da Republica 6timo ou bom menos a fra¢ao dos que o consideram ruim ou
péssimo, no més anterior a submissao da proposi¢ao ao Congresso. A popularidade
em cada més é a média das estimativas produzidas pelo Instituto Datafolha, Instituto
Brasileiro de Opiniao Publica e Estatistica (Ibope) e Sensus naquele més. Os meses sem
dados da série foram preenchidos usando-se interpolagio linear. Fonte: Ibope [s.d.];

Datafolha [s.d]; Rodrigues [s.d.]; e Sensus [s.d.].

Viés intracoalizao. Diferenca absoluta entre a menor ou maior preferéncia dos
partidos dos ministros signatdrios da proposicao e a preferéncia média da coalizao governista
(G), computada por meio do mesmo algoritmo usado para o viés do Executivo, mas
substituindo-se M por G. No cdlculo de G, as preferéncias dos partidos governistas foram
ponderadas pelos tamanhos das suas respectivas bancadas na Cimara dos Deputados.
Um partido foi considerado governista se e somente se ele controlava algum ministério
na data na qual a proposi¢ao de lei foi editada. A composigao partiddria de alguns
ministérios, no entanto, ¢ motivo de divergéncia. Para Amorim Neto (2007), o PMDB,
o Partido Democrdtico Trabalhista (PDT) e o Partido Popular Socialista (PPS) fizeram
parte, respectivamente, dos governos Collor, Itamar e Cardoso. Figueiredo (2007), por
sua vez, entende que aqueles partidos nao eram governistas, sendo esta percep¢ao adotada
neste trabalho, por estar de acordo com o noticiado a época. Fonte: Folha de S. Paulo

(vdrias datas) e Power e Zucco (2011).

Cartel legislativo. Igual a um se a proposi¢ao foi editada por um governo
organizado na forma de cartel legislativo, e zero se nao. Foram considerados cartéis
legislativos os governos majoritdrios com forte representagio partiddria no gabinete, e
durante os quais as taxas de “atropelamento” dos partidos governistas nao excederam
5%, enquanto as dos principais partidos de oposi¢ao foram substancialmente maiores.
Um partido ¢ “atropelado” quando a sua maioria se opde a aprova¢ao de uma matéria
que, no entanto, ¢ aprovada pelo plendrio. As taxas de atropelamento de cada um dos
principais partidos da Camara dos Deputados foram calculadas com base nas votagoes
nominais nio consensuais (com Indice de Rice menor que 0,90) nas quais a maioria
do partido votou “nao”. Por estes critérios, observam-se cartéis legislativos somente nos
periodos de janeiro de 1995 a fevereiro de 2002, de janeiro de 2007 a dezembro de
2008, e de janeiro a dezembro de 2011. Fonte: Cimara dos Deputados/Plendrio [s.d.].
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Tempo restante. Quantidade de dias desde a data da submissao da proposi¢ao ao

Congresso até o dltimo dia da legislatura durante a qual ocorreu a submissao.

Numero de emendas. Quantidade de emendas parlamentares apresentadas a

proposi¢ao, durante a sua primeira passagem na Casa onde foi apresentada. Fonte:
Camara dos Deputados/SILEG [s.d.] e Senado Federal [s.d.].

Multiministerial. Igual a um se a proposi¢ao foi assinada por mais de um ministro,
e zero se nao. Fonte: Cimara dos Deputados/SILEG [s.d.]; Casa Civil da Presidéncia
da Republica [s.d].; e Senado Federal [s.d.].

Distributiva. Igual a um se a proposi¢ao tem conteddo distributivo, e zero se nio.
Tém contetdo distributivo proposi¢des que concedem beneficios — tais como incentivos,
subvengoes e subsidios — de forma concentrada, isto ¢, a setores, grupos ou localidades

especificos, com custos difusos pela sociedade. Fonte: Cimara dos Deputados/SILEG [s.d.];
Casa Civil da Presidéncia da Republica [s.d].; e Senado Federal [s.d.].

Coalescéncia. Proporcionalidade entre as fragoes de ministérios e de cadeiras dos
partidos cujo apoio o governo supostamente precisava para obter vitdrias legislativas,
calculada tal como proposto por Amorim Neto (2000, p. 485), pela férmula
1-(Q.|C,—M.,|)/2, onde C éa fragdo de cadeiras do partido i relativamente ao total
de cadeiras controladas pela coalizdo, e M, ¢ a fragao dos ministérios controlada por
ele. Os ministros sem filiagao partiddria ou sem o apoio formal dos seus partidos foram
agrupados e a eles foi atribuida uma bancada de tamanho nulo. A coalescéncia pode

assumir valores de zero a um, sendo valores maiores expressao de maior proporcionalidade.

Fonte: Folha de S. Paulo (vérias datas).

Pork. Fragio empenhada do valor total autorizado das emendas or¢amentdrias
individuais dos partidos cujo apoio o governo supostamente precisava para obter vitérias
legislativas. Foram consideradas apenas as emendas individuais puras, isto ¢, as que
continham sua totalidade de recursos proveniente apenas de alocagbes orcamentdrias
realizadas por um tinico congressista. Os dados existem apenas para os anos posteriores
21995 e com periodicidade anual. A correlagaio com a mesma medida computada para todos

os congressistas ¢ de 0,987. Fonte: Cimara dos Deputados/Or¢amento Brasil, para os
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anos 2004-2012; Figueiredo e Limongi (2002, p. 324), para o ano 1997; e Giacomet
(2000, p. 62) para os anos 1996 e 1998-2003.

Nas medidas de coalescéncia e de pork, o conjunto de partidos cujo apoio o governo
supostamente precisava para obter vitdrias legislativas equivale ao conjunto de partidos
com postos ministeriais quando o governo ¢ de maioria. Caso contrdrio, adiciona-se a
este conjunto o partido (ou partidos) ideologicamente mais préximo do presidente e
cujo apoio supostamente seria suficiente para tornar a coalizao governista vencedora,
isto ¢, detentora de uma maioria absoluta nas duas Casas legislativas. Nos governos
minoritdrios de Collor e do ano de 2003, o PMDB foi o partido no governamental
incluido na coalizao, em razao de ser o dnico ideologicamente mais préximo do presidente
e de tamanho suficiente para tornar a coalizao vencedora. No governo minoritdrio do
ano de 2002 o partido nio governamental incluido na coalizao foi o Partido da Frente
Liberal (PFL), que era um dissidente do governo. Em todos estes casos, ao partido nao

governamental foi atribuido nimero zero de ministérios.

EC n° 32. Igual a um se a proposi¢ao foi submetida ao Congresso apés 11 de
setembro de 2001, data da aprovagao da EC n° 32, e zero se nio.

Tema. As proposicoes foram classificadas de acordo com os seguintes tipos temdticos:
administrativo, social e econémico. O tema social inclui, além das dreas mais tradicionais,
trabalho e emprego (exceto a fixagao do saldrio minimo), agricultura familiar, seguranca
publica, direitos civis e de minorias, e meio ambiente. Do conjunto de proposigoes sobre
tema econdmico, foram separadas as diretamente relacionadas a crise inflaciondria (até o
ano de 1994) e a do apagao elétrico (de 2001 a 2002). Estas crises certamente nao foram
as Unicas que ocorreram no perfodo, mas somente para elas foi possivel identificar niimero
substancial de iniciativas de lei do Executivo na amostra. Foram consideradas relacionadas a
primeira somente as proposi¢oes sobre finangas publicas, reforma do Estado, pregos e saldrios;
no caso da segunda, somente as proposigdes sobre politica energética, especificamente
o setor elétrico. No subconjunto de proposi¢des econémicas nao relacionadas a crises,
também foram incluidas as sobre agropecudria (exceto agricultura familiar) e infraestrutura
(tecnologia e informdtica, minas e energia, transportes e comunicagdes). As proposigoes
sobre tema administrativo sao a categoria de referéncia. Fonte: Cimara dos Deputados/

SILEG [s.d.]; Casa Civil da Presidéncia da Republica [s.d].; e Senado Federal [s.d.].
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Lua de mel. Igual a um se a proposi¢ao foi submetida ao Congresso nos primeiros
130 dias do mandato presidencial, e zero se nao. Embora o periodo considerado de “lua
de mel” entre um novo presidente e o Congresso seja de cem dias, utiliza-se 130 porque
a posse do presidente brasileiro ocorre um més antes da posse do Congresso (1° de janeiro
e 1° de fevereiro, respectivamente). A tinica exceg¢ao foi a presidéncia Collor, para a qual
se contam cem dias desde a sua posse, em 15/3/1990, pois a sua elei¢ao nao coincidiu

com a parlamentar.

Pré-eleigao. Igual a um se a proposicao foi submetida ao Congresso entre os meses

de abril e setembro (inclusive) de ano com elei¢io nacional parlamentar, e zero se nio.

Crise politica. Igual a um se a proposi¢ao foi submetida ao Congresso durante uma
crise politica entre o Executivo e o Legislativo, e zero se nao. Foram consideradas como
tais as crises do “PC Farias” e do “mensalao”, em razao de o presidente ter sido investigado
pelo Congtresso. O primeiro destes eventos comegou em 1° de junho de 1992, com a
instalagao da “CPI' do PC”, e terminou em 30 de dezembro de1992, com a aprovagao
do impedimento do presidente. O segundo evento comegou em 9 de junho de 2005,
com a instala¢io da “CPMI2 dos Correios”, e terminou em 5 de abril de 2006, com a

aprovagao do relatério da comissao, rejeitando todas as acusagdes contra o presidente.

1. Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI).
2. Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI).
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