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“Nos, os brasileiros, somos como os Robinsons:
estamos sempre a espera do navio que nos venha

buscar da ilha a que um naufragio nos atirou.”

Lima Barreto

“Somente quem estiver seguro que ndo ird se
quebrar quando o mundo, visto do seu ponto de
vista, se mostrar estlpido ou cruel demais para
aquilo que ele pode lhe fazer frente, somente
quem perante tudo isso puder dizer ‘apesar de
tudo!’, somente essa pessoa tem a ‘vocagdo’ para

)

a politica.’

Max Weber



RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de investigar a agenda governamental brasileira de 2003 a 2016,
mais especificamente as agendas retoricas e decisorias dos chefes do Executivo no periodo,
buscando responder a seguinte questdo: qual a relacdo entre os temas de politicas publicas
presentes nos principais discursos presidenciais e 0s temas que se tornaram objeto de acOes
legislativas de iniciativa do proprio Presidente da Republica de 2003 a 20167 Isto é, 0 que dizem
0s presidentes nos discursos e o que fazem em termos de leis? O recorte temporal abarca 0s
dois primeiros mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e os dois mandatos de Dilma
Vana Rousseff (2011-2016), dois presidentes pertencentes ao mesmo partido politico que foram
reeleitos de forma consecutiva, consolidando o maior periodo que um mesmo partido esteve a
frente da Presidéncia da Republica ap6s a redemocratizacao; e que governaram num momento
em que a qualidade de democracia do pais alcangava niveis maximos, segundo a plataforma
Varieties of Democracy. A andlise dos dados baseou-se em documentos discursivos e
normativos, sendo programas de governo, discursos de posse no Congresso Nacional e no
parlatério e mensagens anuais enviadas ao Congresso para investigar a agenda retorica; e
decretos regulamentares, medidas provisorias, projetos de lei ordinaria e propostas de emenda
a Constituicdo para investigar a agenda decisoria. Os resultados indicam a prevaléncia de
continuidades tematicas entre os governos de Lula e Dilma em suas agendas retdricas e
decisorias, com algumas mudancas pontuais. Contudo, sdo observadas diferencas em relacéo a
forma como cada um se utilizou dos momentos discursivos e dos poderes legislativos a sua
disposicdo, o que influencia nos niveis de congruéncia entre as agendas e podem expressar

diferencas entre os perfis presidenciais.

Palavras-chave: agenda governamental; congruéncia; poder Executivo; discursos; proposi¢es

legislativas



ABSTRACT

The aim of this paper is to investigate the Brazilian government's agenda from 2003 to 2016,
more specifically the rhetorical and decision-making agendas of the heads of the executive
branch during this period, in an attempt to answer the following question: what is the
relationship between the public policy themes present in the main presidential speeches and the
themes that became the subject of legislative actions initiated by the President of the Republic
himself from 2003 to 20167 In other words, what do presidents say in their speeches and what
do they do in terms of laws? The time frame covers the first two terms of Luiz Inécio Lula da
Silva (2003-2010) and the two terms of Dilma Vana Rousseff (2011-2016), two presidents
belonging to the same political party who were consecutively re-elected, consolidating the
longest period that the same party has been at the head of the Presidency of the Republic since
re-democratization; and who governed at a time when the country's quality of democracy
reached peak levels, according to the Varieties of Democracy platform. The data analysis was
based on discursive and normative documents, including government programs, inaugural
speeches in the National Congress and at the parlor and annual messages sent to Congress to
investigate the rhetorical agenda; and regulatory decrees, provisional measures, ordinary bills
and proposals to amend the Constitution to investigate the decision-making agenda. The results
indicate the prevalence of thematic continuities between the Lula and Dilma governments in
their rhetorical and decision-making agendas, with some occasional changes. However,
differences were observed in the way each used the discursive moments and legislative powers
at their disposal, which influences the levels of congruence between the agendas and may
express differences between the presidential profiles.

Keywords: policy agenda; congruence; Executive power; speeches; legislative proposals
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1. INTRODUCAO

O processo de producgdo de politicas publicas € um complexo conjunto de etapas que
inclui, pelo menos, o estabelecimento de uma agenda; a especificagdo das alternativas
disponiveis; a escolha final entre essas alternativas, que consiste no processo decisorio; e a
implementacao da alternativa escolhida (Howlett, Ramesh e Perl, 2013). Contudo, obter éxito
em um dos processos ndo implica éxito em todos os outros, de modo que um tema que recebe
bastante atencdo na agenda pode nédo ser aprovado pelo Legislativo; ou, ainda, sua aprovagao
ndo significa que a implementacdo ocorrera de acordo com o previsto na legislacdo (Kingdon,
2003). A formacéo da agenda e a especificacao das alternativas sdo os dois principais processos
pré-decisérios e, nos ultimos anos, tém recebido mais atengdo da Ciéncia Politica brasileira,
com a difusdo de conceitos e com o surgimento de grupos internacionais que realizam pesquisas
de forma comparada.

Esta dissertacdo se concentra sobre a etapa de formacdo da agenda governamental,
entendida aqui como o conjunto de temas que recebem séria atencdo das autoridades
governamentais num determinado momento (Kingdon 2003). Mais especificamente, o foco é a
agenda governamental do Presidente da Republica, dada a relevancia deste ator tanto em
sistemas presidencialistas, quanto no processo de formacdo da agenda, tendo em vista a
visibilidade e recursos institucionais que possui.

Desde o fim do regime militar, o Brasil é uma republica democréatica que combina
presidencialismo na forma de governo, federalismo na forma do Estado, multipartidarismo
acentuado e sistema proporcional de lista aberta nas votacdes para o Legislativo, caracteristicas
que culminam no chamado “presidencialismo de coalizdo” (Abranches, 1988). Sendo um pais
de dimensdes continentais e heterogeneidade latente, a legitimidade da democracia brasileira
consiste no sistema de representacao indireta dos interesses dos cidad&os.

Um pressuposto intrinseco as democracias representativas é que os eleitores conferem
um mandato aos seus representantes para implementarem determinado programa politico
(Breunig et al, 2019). Este € o pressuposto da teoria do mandato do partido, que diz ser razoavel
esperar que os partidos anunciem claramente suas prioridades politicas durante a campanha
eleitoral e, uma vez no governo, tentem cumprir suas promessas como meio de evitar custos
politicos e alcancar a reeleicdo (Downs, 2013).

Contudo, as democracias modernas ndao tém mecanismos institucionais para assegurar

que as promessas de campanha sejam cumpridas (Manin, Przeworski e Stokes, 2006). E visdes
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relacionadas & abordagem da dindmica politica (Baumgartner e Jones, 2009) entendem que
fatores exdgenos e enddgenos ao sistema politico podem fazer com que politicos se desviem
das promessas eleitorais, tanto para favorecer a si proprios, como em favor do interesse coletivo,
tendo em vista as circunstancias que se apresentam na realidade concreta (Manin, Przeworski e
Stokes, 2006).

De acordo com as pesquisas de Norris (1999), a0 mesmo tempo em que se observa um
desejo crescente por democracia entre os cidadaos, também ha um declinio da confianca nos
atores politicos e nas instituicdes representativas, como os partidos e as casas legislativas.
Preocupa-se especialmente com as democracias jovens, onde as instituicdes ainda ndo estéo
plenamente consolidadas (Norris, 1999), como é o caso do Brasil. Aqui, as graméticas (Nunes,
2003), que historicamente definiram as relacdes entre Estado e sociedade, facilitaram o
surgimento de praticas corruptivas que potencializam o sentimento de descrenca entre a
populacdo e, a0 mesmo tempo, criam um terreno fértil para cooptacdo de algumas massas
através de discursos esvaziados de sentido, favorecendo a descredibilizacdo dos programas de
governo e do discurso politico em si.

Para além dos programas de governo, que sdo restritos ao periodo eleitoral, os discursos
presidenciais assinalam a intencdo inicial do governo e fazem os ajustes necessarios das
promessas depois de alcancarem o poder, considerando o contexto que se apresenta (Breunig
et al, 2019). Além disso, o presidente no Brasil também exerce a funcéo atipica de propor
medidas legislativas, prerrogativa garantida pela Constituicdo Federal. Isso significa que, além
de deter o comando da atencdo publica nos momentos em que discursa publicamente, o
presidente também tem alguns instrumentos a sua disposi¢do que o permitem iniciar legislacao.

No ambito do Executivo, assim como no Legislativo (Batista, 2020), as politicas sobre
as quais os atores tém preferéncias sdo o principal foco da competicdo politica. Essas
preferéncias tém a ver com saliéncia, que € a importancia e atencao que recebem (Batista, 2020),
ou podem também ser chamadas de prioridades. Por esta lente, dentre a diversidade de questdes
publicas possiveis sobre as quais os presidentes poderiam dedicar atencdo em algum momento
do mandato, alguns temas recebem mais atencdo de alguns e s&o esquecidos por outros. O
conjunto desses temas priorizados por cada um constitui a agenda de politicas publicas
presidencial (Cohen, 2012).

Dentro do conjunto de prioridades presente na agenda dos presidentes, nem todas sao
manifestadas publicamente. Alguns temas ficam reclusos dentro do gabinete presidencial, entre

0 presidente e seus assessores e ministros, ou entre a coalizdo governante, ou mesmo entre a
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clpula do partido. No entanto, uma parcela dessas prioridades é expressa de forma publica,
sendo mencionada nos discursos ou transformando-se em proposi¢des normativas.

Dentro da literatura de agenda, as proposicdes normativas, que sdo questdes mais
desenvolvidas e que estdo prestes a passar pelo processo decisorio, sdo classificadas como
pertencentes a agenda deciséria (Kingdon, 2003). J& as questdes que sdo mencionadas nos
discursos, tanto no momento de campanha quanto ao longo do mandato, e refletem as
prioridades do governo, sdo entendidas aqui como agenda retorica (Cohen, 2012).

Sabendo disto, 0 objetivo desta dissertacdo foi responder a seguinte questdo: qual a
relacdo entre os temas de politicas publicas presentes nos programas de governo e discursos
presidenciais e os temas que se tornaram objeto de acOes legislativas de iniciativa do préprio
Presidente da Republica de 2003 a 20167 Isto é, o0 que dizem os presidentes nos discursos e o
que fazem em termos de leis? Em outras palavras, o objetivo foi investigar qual a relacédo
existente entre agenda retdrica e agenda decisoria nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva e
Dilma Vana Rousseff (2003 - 2016), entendendo quais foram os temas de politicas publicas
priorizados nos discursos e nas acdes legislativas de cada um e observando congruéncias e
incongruéncias entre as agendas.

O cerne da questdo é que, ao escolher abordar determinados temas em seus discursos
publicos, o/a presidente faz uma selecdo entre os diversos assuntos possiveis e estabelece
prioridades, abordando alguns temas e deixando outros de fora. Essa selecdo de uns temas e
exclusdo de outros nos discursos presidenciais demonstra um “retrato anual das prioridades do
Executivo” e pode-se supor que reflitam um “compromisso com propostas legislativas
especificas” (Breunig et al, 2019, p. 303, tradugdo livre). Mesmo que ndo seja aprovada no
Congresso ou implementada, a proposicdo de medida legislativa pelo Executivo demanda
variados recursos; logo, o fato de ter sido proposta demonstra que a questéo esteve entre a lista
de prioridades, ou seja, fez parte da agenda governamental ao ponto de se tornar objeto de
medida legislativa.

O recorte temporal de 2003 a 2016 é relevante porque engloba os governos Lula e
Dilma, dois presidentes que foram reeleitos de forma consecutiva, ambos pertencentes ao
mesmo partido, o Partido dos Trabalhadores (PT), e, juntos, consolidaram o maior periodo,
mais de uma década, em que a mesma organizacdo partidaria permaneceu no poder da
Presidéncia da Republica apds a redemocratizagdo do pais. No entanto, enquanto Lula
completou os dois mandatos e deixou a presidéncia com elevado indice de aprovacdo, Dilma

sofreu um impeachment logo no inicio de seu segundo mandato.
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Trata-se de um periodo em que € possivel visualizar o movimento pendular da
democracia brasileira (Avritzer, 2019) que representa uma transformacao na histéria politica
do pais, pois inicia-se num contexto de certa estabilidade democratica, com polarizacédo
saudavel e condi¢cbes socioecondmicas favoraveis por conta dos efeitos do Plano Real e dos
programas sociais que comegaram a ser implementados ainda no governo de Fernando
Henrique Cardoso e foram potencializados nos governos Lula e Dilma; mas encaminha-se para
um contexto de instabilidade democréatica que resultou no impeachment de uma presidente
democraticamente eleita. Por conta disso, € relevante investigar as condi¢des desse periodo e
as questdes que estavam presentes na lista de prioridades dos presidentes, tanto nos discursos
quanto nas proposi¢oes legislativas, buscando entender se houve congruéncia entre as agendas
e como a transformacéo do contexto politico pode ter interferido nesse processo.

Além disso, o periodo 2003-2016 compreende o marco da obrigatoriedade de envio de
planos de governo a Justica Eleitoral, incluida em 2009 na Lei n® 9504/1997, que rege as normas
eleitorais brasileiras. Por fim, sendo um dos objetivos verificar mudancas e continuidades em
politicas publicas, o recorte temporal da pesquisa permite produzir uma analise adequada para
tal finalidade, j4 que “a compreensdo dos processos de mudanga politica e o papel da
aprendizagem politica a ela associada requer uma perspectiva ampliada de tempo (uma década
ou mais)” (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999, p. 118-20).

O cléassico pressuposto de que “policy make politics” (Schattschneider, 1935; Lowi,
1972) consiste na ideia de que as politicas publicas (policies) acabam moldando a forma como
o conflito politico (politics) se desenvolve; ou seja, quando uma nova policy é criada, novas leis
e novos circulos de interesses se estabelecem em torno desse tema (issue) e acabam moldando
a forma como a politics ocorre (Anzia e Moe, 2015). Soma-se a isto a teoria do conditional
party government (Rohde, 1991; Aldrich e Rohde, 2001, apud Anzia & Moe, 2015), que sugere
ser mais efetivo fazer membros de um determinado partido agirem de forma coletiva, ao invés
de motivados por beneficios préprios, quando o partido tem uma ideologia mais definida e os
membros estdo substancialmente de acordo com a politica.

Assim, as politicas publicas implementadas por um governo geram um novo espaco de
conflito de interesses politicos que estimulam com que a politica publica continue existindo, e
essa probabilidade é ainda maior quando o governante consegue se reeleger ou quando elege
um sucessor ou sucessora do mesmo partido, que compartilha das mesmas conviccoes
ideoldgicas e acerca do carater da politica publica. Nesses casos, é provavel que se verifiqguem
continuidades tematicas entre as agendas presidenciais, ou seja, 0os temas de politicas publicas
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que foram priorizados por determinado governo devem continuar recebendo atencdo no
governo seguinte.

Sendo presidentes pertencentes ao mesmo partido que foram reeleitos de forma
consecutiva, mas cujos mandatos tiveram desfechos completamente distintos, é relevante
observar como cada um se comportou em suas agendas retoricas e decisorias; pois enquanto
Lula conseguiu completar seus dois mandatos consecutivos com exatiddo, chegando ao final do
segundo governo com mais de 80% de aprovacéo (Datafolha, 2010; Brasil, [2024a]), Dilma foi
alvo de um processo de impeachment no inicio de seu segundo mandato que resultou em sua
saida do cargo. Dessa forma, investigar como cada um se comportou em seus principais
discursos e em relacdo aos seus poderes legislativos pode fornecer um panorama dos cenarios
politicos e, a0 mesmo tempo, revelar caracteristicas que apontam diferencas de perfis e
estratégias presidenciais.

Para isto, esta dissertacdo contou com a andlise de documentos discursivos e
normativos. A agenda retorica, caracterizada pelos discursos, foi estudada através da anélise de
programas de governo, discursos de posse no Congresso e no parlatorio e mensagens anuais
enviadas ao Congresso Nacional. Ja a agenda deciséria, caracterizada pelas proposicdes
legislativas, foi analisada a partir de medidas provisoérias, decretos regulamentares, propostas
de emenda a Constituicdo e projetos de lei, sendo incluidos somente as de iniciativa do chefe
do Executivo.

Sabe-se que os programas de governo ndo sdo discursos propriamente ditos. Trata-se de
um documento formal, redigido ndo s6 pelo candidato, mas pelo partido que o sustenta, que
deve ser submetido a Justica Eleitoral no momento do registro oficial da candidatura. Contudo,
o0 periodo de campanha presidencial em si, consiste no momento em que os candidatos expdem
as politicas, programas e ideias presentes nesse plano de governo em debates, comicios e,
sobretudo nos dias atuais, nas redes sociais. Todos esses momentos sdo oportunidades de
expressar o conteudo dos programas de governo através do discurso, uma ferramenta retorica
que, neste caso, busca transmitir uma mensagem e atingir o maior numero de eleitores. Logo,
para fins de analise de prioridades em politicas publicas, os programas de governo podem ser
compreendidos como documentos discursivos.

No momento da posse, o presidente eleito faz seu discurso, primeiro no Congresso
Nacional, diante daqueles que tém o poder de aprovar ou desaprovar sua agenda: 0S
congressistas. Depois, dirige-se ao parlatério do Palacio do Planalto, onde discursa na Praga
dos Trés Poderes diretamente para a multidao presente, composta por representantes dos mais

diversos circulos sociais e apoiadores de diferentes estados da federacéo. Sendo as primeiras
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oportunidades de discursar publicamente na condigdo de Presidente da Republica, cada um
desses momentos expressam uma selecdo de assuntos considerados realmente relevantes e
evidenciam parte da agenda retdrica presidencial.

Uma vez empossado, o Presidente da Republica é constitucionalmente obrigado a
remeter mensagem anual ao Congresso na abertura da Sessao Legislativa, “expondo a situacao
do pais e solicitando as providéncias que julgar necessarias” (Brasil, 1988). Do ponto de vista
da producdo de leis, diversos instrumentos sdo disponibilizados ao chefe do Executivo,
podendo, por exemplo, propor emendas a Constituicdo (PEC), projetos de lei, decretos
regulamentares e medidas provisorias, dentre outros. Cada uma dessas espécies normativas
possui particularidades e concedem ao Executivo diferentes possibilidades de acédo, indo desde
instrumentos unilaterais até instrumentos que dependem de uma elevada capacidade de
barganha com o Legislativo.

Assim, a investigacdo de documentos discursivos e normativos permite reconhecer
quais foram os temas de politicas priorizadas, mudancas e continuidades em relagdo a esses
temas, bem como valores de capacidade e diversidade de cada governo, especificamente, em
cada documento analisado. A partir disso, é possivel identificar a relacdo existente entre agenda
retérica e agenda decisdria nos governos de Lula e Dilma, buscando entender em que medida
as agendas foram congruentes e como o desenrolar do contexto politico afetou essas agendas.

Os dados oriundos desses documentos foram analisados em duas vertentes: primeiro,
identificar os temas de politicas setoriais priorizados em cada um deles, separadamente,
observando mudancas, continuidades, capacidade e diversidade de cada agenda; bem como
comparar os dados encontrados sobre os mandatos de Lula e Dilma, identificando mudancas e
continuidades das areas tematicas de politicas priorizadas ao longo desse horizonte de mais de
uma década. Em segunda analise, foi investigada a congruéncia entre os temas, comparando a
média de atencdo recebida pelos assuntos mais frequentes na agenda retdrica e na agenda
decisoria. Assim, foi possivel identificar as promessas compridas e ndo cumpridas atraves da
observagao de congruéncias e incongruéncias tematicas entre as agendas.

Trata-se de uma pesquisa descritiva (Gerring, 2012) de carater misto, que sera detalhada
na secdo metodoldgica. O método utilizado foi anélise de conteudo (Bardin, 2011; Cardoso e
Lycarido, 2021), com analise de texto e codificagdo humana. Baseou-se no uso de unidades de
codificacdo que foram agrupadas com base em categorias tematicas especificas definidas a
partir de um codebook, que segue o formato orientado pelo Comparative Agendas Project
(CAP). Este agrupamento em categorias fornece um banco de dados sobre a frequéncia com
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que os diferentes temas aparecem em cada um dos documentos analisados e possibilita a
construcdo de interpretacOes a respeito.

Além desta secdo introdutoria, esta dissertacdo conta com dois capitulos tedricos. No
primeiro foi feito um debate sobre presidencialismo, destacando os principais conceitos e a
especificidade do presidencialismo de coalizdo brasileiro, e passando pelos contextos dos
governos analisados. No segundo foi feita uma revisdo sobre a literatura de agenda
governamental, que abordou autores e conceitos relevantes para 0 campo e que sustentam as
bases tedricas desta pesquisa. Na secdo metodoldgica sdo detalhadas todas as etapas da
pesquisa, desde o que significa fazer pesquisas descritivas, passando pelo levantamento dos
dados e explicacdo sobre o codebook brasileiro, até os procedimentos para analise dos dados.
Na sequéncia, a analise dos dados contou com capitulos especificos para os documentos da
agenda retorica, da agenda decisoria e também para identificar as promessas cumpridas e ndo

cumpridas. Por fim, foram apresentadas as consideracdes finais.

2. O PRESIDENTE DA REPUBLICA

Este capitulo esta dividido em trés secdes e 0 objetivo é tratar sobre o presidencialismo,
principalmente sobre as especificidades o presidencialismo de coalizdo, traco institucional
peculiar do Brasil, e relembrar o contexto e as configura¢des dos governos de Lula (2003-2010)
e Dilma (2011-2016), até o impeachment ocorrido em 2016.

Na primeira se¢do, o intuito foi abordar os sistemas presidencialistas “puros” e a
proeminéncia da figura do Presidente da Republica. Para isto, foram resgatados conceitos sobre
presidencialismo, suas caracteristicas, especificidades e diferencas de outras formas de
governo; e foram destacados alguns poderes que o chefe do Executivo costuma ter nesses
sistemas. Considerando que a Presidéncia da Republica é uma instituicdo composta por
centenas de homens e mulheres (Neustadt, 1991), o foco aqui é o proprio Presidente da
Republica, também chamado de chefe do Executivo, e 0s poderes que possui.

Na segunda secéo, foi feito um debate sobre o presidencialismo de coalizdo, principal
caracteristica institucional do Brasil; suas origens, caracteristicas, diferencas e semelhangas da
experiéncia republicana anterior, bem como debates suscitados na Ciéncia Politica. E destacado
0 papel do Presidente da Republica nesse sistema, ja que a necessidade de formacdo de
coalizBes num cenario multipartidario e federativo torna os poderes presidenciais parte de um

mecanismo ainda mais complexo.
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Na ultima secdo, foi feita uma retrospectiva das trajetdrias politicas de Luiz In&cio Lula
da Silva e Dilma Vana Rousseff, com foco nos cenarios dos governos constituidos. Nesta se¢éo,
0 objetivo foi abordar como cada governo se organizou em relacdo a formacéo de coalizdes e
estrutura ministerial, a luz de teorias que buscam fazer uma leitura acerca das transformacdes

daquele periodo e que justificam a escolha desse recorte temporal.

2.1. Sistemas presidencialistas

Nas democracias modernas, dois tipos formais de sistemas de governo prevalecem:
parlamentarismo e presidencialismo (Lijphart, 2003). Segundo Lijphart (2003), trés sdo as
diferengas cruciais entre esses regimes. A primeira é que nos sistemas parlamentaristas, o chefe
do governo pode receber diferentes nomenclaturas, como primeiro-ministro, premier, chanceler
e até presidente, inclusive, e sua permanéncia no cargo depende da confianca do Legislativo,
podendo ser demitido por um voto de desconfianca ou de censura. J& no presidencialismo, o
chefe de governo sempre é chamado de presidente e a duracdo de seu mandato € fixada
constitucionalmente, podendo ser afastado somente com um processo de impeachment.

A segunda diferenca entre os sistemas é que 0s primeiros-ministros sdo selecionados
pela legislatura, enquanto os presidentes sdo eleitos pelo voto popular (Lijphart, 2003). E a
terceira diferenca crucial elencada por Lijphart (2003), € que os sistemas parlamentaristas tem
executivos coletivos ou colegiados, enquanto no presidencialismo 0s executivos sdo
unipessoais e ndo-colegiados; ou seja, no parlamentarismo as decisdes sdo tomadas com alto
grau de colegialidade, enquanto no presidencialismo as decisdes sdo tomadas pelo presidente,
que pode contar com a opinido do gabinete, ignora-la ou até mesmo ir contra ela.

Em sua analise de 36 democracias, Lijphart (2003) observa que, apesar de dicotdmicos,
esses trés critérios podem ser aplicados de forma conjunta, levando a diversas combinacdes
possiveis. Com isso, além de parlamentaristas e presidencialistas “puros”, ha ainda algumas
formas hibridas de governo que variam por adotarem caracteristicas presidencialistas em alguns
aspectos e parlamentaristas em outros.

Shugart e Carey (1992) definem presidencialismo “puro” como um sistema baseado na
separacdo maxima dos poderes, onde o presidente tem completa e total responsabilidade na
formagdo de seu gabinete; enquanto os outros tipos variam em relacdo ao nivel de
responsabilidade do Legislativo na formag&o do gabinete e a importancia do chamado voto de
desconfianga, comum em sistemas parlamentaristas (Shugart e Carey, 1992).
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Para Lijphart (1984, 1989, apud Shugart e Carey, 1992), trés sdo as caracteristicas
essenciais do chefe do Executivo num sistema presidencialista: ndo ser dependente da confianca
do Legislativo e ter mandatos fixos, ser eleito pelo voto popular e ser exercido por uma unica
pessoa. Shugart e Carey (1992) incrementam a ideia e defendem que presidencialismo “puro”
é definido como um sistema em que: 1) o chefe do Executivo é eleito através de elei¢cGes
populares; 2) os mandatos do chefe do Executivo e da Assembleia Legislativa s&o fixos e ndo
dependem de confianca mutua; 3) o Executivo eleito nomeia e dirige a composi¢éo do governo
e, por fim, 4) o Executivo tem autoridade para legislar garantida constitucionalmente.

Segundo os autores, garantir poderes legislativos aos presidentes ¢ uma forma de
garantir que o apoio popular a um programa politico manifestado na elei¢do presidencial possa
ser traduzido em resultados politicos (Shugart e Carey, 1992). Esse entendimento é influenciado
pela concepcdo de que o mandato presidencial € o momento concedido pela populagdo a um
politico para que realize seus objetivos e programas politicos, sendo adjetivada de “mito” por
Dahl (1991). O argumento do autor gira em torno de que, sobretudo em eleigdes mais acirradas,
€ um equivoco interpretar o mandato como um periodo de carta branca para que o presidente
realize seus objetivos politicos, entendendo-os como a vontade da nacdo (Dahl, 1991). No

entanto,

[...] se é verdade que a elei¢do ndo confere um mandato popular ao presidente [...], ela
confere legitimamente ao presidente a autoridade, o direito e a oportunidade de tentar
conseguir a adog¢do, por meios constitucionais, dos programas que o presidente apoia.
(Dahl, 1991, p.44)

Assim, os poderes legislativos do chefe do Executivo acabam sendo importantes
instrumentos no processo de formulacdo de politicas publicas, principalmente nos sistemas
presidencialistas da América Latina (Shugart e Carey, 1992). Dentre os poderes legislativos
mais comuns estdo o poder de veto e seus variados tipos; autoridade e exclusividade para
introduzir legislacdo de algumas matérias, como relacionadas ao or¢camento, por exemplo;
poder de decreto e poderes emergenciais (Shugart e Carey, 1992).

Em relacdo ao poder de decreto, especificamente, a interpretacdo usual é que, nos
sistemas presidencialistas latino-americanos, esse poder tem acarretado a usurpagdo dos
poderes legislativos pelo Executivo e representa uma forma autoritaria de governar, o que
enfraquece a democracia (Przeworski, 1991 apud Carey e Shugart, 1998). Na sua forma mais
ampla, Carey e Shugart (1998) pontuam que essa interpretagdo caracteriza a producdo de
politicas publicas por decretos do Executivo como democracia delegativa, regime onde “quem

ganha uma eleicdo é autorizado a governar o pais como lhe parecer conveniente e, na medida
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em que as relagdes de poder existentes permitam, até o final de seu mandato” (O’Donnell, 1991,
p. 30).

Contudo, Carey e Shugart (1998) sustentam que, da mesma forma que os decretos
podem ser usados pelo Executivo como instrumentos para introduzir politicas para as quais nao
conta com apoio do Legislativo, também é preciso definir o que se entende como decreto de
fato, pois had uma ampla variedade de dispositivos chamados dessa forma, mas que guardam
diferencas substanciais entre si. Trata-se de um termo usado para descrever diferentes praticas,
como o poder de decreto delegado pelo Legislativo na regulacdo de leis existentes, o poder
atribuido ao presidente durante estados de emergéncia ou excecao, e também o poder de decreto
estabelecido na Constituicdo (Shugart e Carey, 1992).

Dessa forma, é importante pontuar que os decretos regulamentares se distinguem dos
poderes emergenciais, ja que o primeiro se refere a delegacdo dada pelo Legislativo ao
Executivo para promover regulamentacdo de leis existentes; enquanto o segundo permite a
suspensdo das liberdades civis e controle direto em situacdes emergentes (Shugart e Carey,
1992). O poder de decreto, institucionalmente garantido, ¢ entendido como ‘“‘autoridade do
Executivo para estabelecer lei no lugar do Legislativo” e pode apresentar variagdes relacionadas
a se as propostas tém efeito imediato como politicas publicas ou se dependem do apoio do
Legislativo para se tornarem leis permanentes (Carey e Shugart, 1998, p.4).

Atentar-se para os poderes legislativos do Executivo é extremamente importante por ser
uma funcdo atipica que extrapola o principio de separacdo dos poderes, sobre o qual se
sustentam as democracias modernas. Contudo, hd uma outra vertente do poder presidencial,
mais complexa, fluida e manipulével, que é o poder de persuasdo. A obra Presidential Power,
de Richard Neustadt, publicada pela primeira vez em 1960, ofereceu uma nova perspectiva
sobre o estudo do poder presidencial, diferente da dominante até entdo, pois relacionou o poder
presidencial ao poder de persuasdo (Windt Jr, 1984).

Segundo Neustadt (1991), a propria independéncia das instituicoes e o
compartilhamento de autoridade, como no caso dos poderes legislativos, estabelecem as bases
para que o presidente exerca a persuasdo. Para o autor, o poder de persuasdo € mais do que
charme ou boa argumentacao; sua esséncia é o convencimento, seja do Legislativo, do publico
ou da midia, em favor de suas ideias, propostas e politicas; e o status e a autoridade inerentes
ao cargo potencializam ainda mais essa persuasao (Neustadt, 1991). Assim, “se o poder
presidencial é essencialmente persuasivo, a retdrica pode ser analisada e avaliada como um

instrumento de poder politico” (Windt Jr, 1984, p. 24, tradugdo livre).
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O campo de estudos de Retorica Presidencial (Presidential Rhetoric), cuja origem é
marcada nos anos 1980 pelo artigo The Rise of the Rhetorical Presidency (Ceaser, Thurow,
Tulis e Bessette 1981), entende que uma nova doutrina do poder presidencial, a ascensao dos
meios de comunicacdo de massa e as mudancas no processo de selecéo presidencial acabaram
contribuindo para uma desestabilizacdo do equilibrio constitucional entre os poderes; €, nesse
sentido, a comunicacdo do presidente teria mudado a forma como a instituicdo Presidéncia se
fazia ouvir e o sistema politico em que ela estava inserida (Stuckey, 2010).

Outro elemento a ser considerado é a énfase na individualidade dos politicos, motivada
principalmente pela transformacdo nos meios de comunicagdo. Segundo Manin (1995), essa
énfase na individualidade dos politicos em detrimento dos partidos e as mudancas na
comunicacdo politica, comum a todas as democracias representativas nas Ultimas décadas,
deram origem a atual “democracia de publico”, onde a relevancia dos partidos para mobilizar o
eleitorado d& lugar a relevancia das personalidades dos candidatos. Sendo o debate um dos
mecanismos de tomada de decisdo em governos representativos, 0 aumento da importancia de
fatores pessoais, motivados pelos novos meios de comunicacdo de massa, reflete especialmente
nos ocupantes da cadeira presidencial e torna a democracia de publico o reinado do politico
comunicador (Manin, 1995).

A prética persuasiva se inicia ainda durante a campanha eleitoral, periodo em que 0s
candidatos apresentam suas ideias e se concentram, primordialmente, em convencer o publico
e a midia a elegerem determinado programa politico. Contudo, a retérica de campanha é
substancialmente distinta da retdrica de governanca. Tendo em vista que cada momento possuli
finalidades distintas, as competéncias que um candidato precisa para ser eleito sdo diferentes
das competéncias que o presidente precisa para governar (Olson et al., 2012). Enquanto as
campanhas tém o objetivo focado em ganhar eleigdes, o ato de governar requer atencdo a
maultiplos objetivos, de modo que o presidente fala sobre muitas questdes para muitos publicos
de forma simultanea (Edwards, 2012, apud Olson et al., 2012). Além disso, o Presidente da
Republica possui um poder de definicdo contido em sua retdrica que é capaz de moldar a
realidade politica (Zarefsky, 2004), enquanto nas campanhas existem disputas entre narrativas
e visOes de mundo.

Para David Zarefsky (2004), em regimes presidencialistas, sobretudo, ha um poder de
definicdo contido na retorica presidencial, de modo que ao definir uma situagéo, o presidente €
capaz de moldar o contexto em que 0s problemas ou propostas sdo vistos pelo publico. Essa
definicdo, geralmente, é apresentada como se fosse natural e incontroversa e ndo exige uma

argumentacdo explicita (Zarefsky, 2004). Isso significa que o presidente ndo precisa
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necessariamente se esforcar para convencer o publico de que um problema de politica publica
é importante, oferecendo argumentos muito elaborados; a simples mencéo a um problema ja
aumenta a percepcdo do publico sobre a questdo (Cohen, 1995). As escolhas feitas pelo
presidente em seus pronunciamentos e discursos, tendo em mente uma audiéncia especifica,
envolvem a selecdo de argumentos, organizacéo do texto, enquadramento dado as situacdes e
demais elementos que, em conjunto, conformam a performance presidencial (Zarefsky, 2004).

Assim, o presidente pode adotar a estratégia de “going public”’, que significa ir a pablico
utilizando seu poder de persuasdo e sua retdrica para influenciar a opinido publica na busca de
apoio para exercer pressdo sobre as votagdes do Legislativo (Kernell, 2006). Numa perspectiva
mais ampla, “going public deve ser vista com uma adaptacao estratégica a era da informagao”
(Kernell, 2006, p.2, traducdo livre), ja que sua utilizacdo se tornou rotineira nao apenas por
presidentes norte-americanos, mas em governos representativos como um todo, tendo em vista
a vigéncia atual da “democracia de publico” que fortalece a posi¢do do politico comunicador
(Manin, 1995).

Dessa forma, o presidente pode utilizar suas oportunidades de fala para extrair o
méaximo de seu poder de persuasdo, utilizando-o de forma estratégica para convencer o publico
e, a partir dai, pressionar o Congresso a aprovar as matérias de seu interesse, inclusive as
iniciadas através de seus proprios poderes legislativos. Todavia, o nivel de complexidade e
necessidade de convencimento embutidos no poder de persuasdo, bem como a presenga ou
auséncia de diferentes tipos de poderes legislativos, dependem das caracteristicas institucionais

de cada sistema politico.

2.2. Presidencialismo de coalizdo no Brasil

O processo de redemocratizagdo do Brasil foi acompanhado por intenso debate acerca
da forma de governo e das leis eleitorais, numa tentativa de alterar as bases do sistema que
havia promovido uma experiéncia democratica malsucedida no passado (Figueiredo e Limongi,
1998), no periodo entre o fim do Estado Novo e o inicio da ditadura militar no pais (1946-
1964). A ideia era de que a separagéo total dos poderes Executivo e Legislativo, como ocorre
nos sistemas presidencialistas, estimula um comportamento irresponsavel dos parlamentares,
ao mesmo tempo em que desestimula os presidentes a buscarem apoio no Congresso, tendo em
vista a origem legitima e popular de seu mandato (Figueiredo e Limongi, 1998).

Essa critica, no entanto, ndo se materializou. A Constituicdo Federal de 1988 “refor¢ou

a fragmentacao institucional e as forcas centrifugas do sistema politico brasileiro” (Figueiredo
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e Limongi, 2007, p. 147), o presidencialismo se manteve, sobretudo ap6s o plebiscito de 1993,
e as leis eleitorais ndo sofreram grandes alteragdes, de modo que o sistema proporcional de lista
aberta continuou a reger as elei¢des legislativas (Figueiredo e Limongi, 1998, 2007).

Todavia, 0 novo quadro institucional do pais ndo seguiu as mesmas bases daquele
experimentado no periodo 1946-1964. O federalismo foi fortalecido, a fragmentacédo partidaria
foi extremamente acentuada e o Congresso se configurou de modo altamente centralizado em
relacdo ao controle exercido pelo presidente da Camara e pelos lideres partidarios no processo
decisorio (Figueiredo e Limongi, 2007). Na verdade, a Constituicdo de 1988 alterou
significativamente o equilibrio entre os poderes concentrando poder no Executivo, traco que
conservou da constituicdo outorgada pelos militares, de modo que os poderes legislativos do
Presidente da Republica foram imensamente ampliados quando comparados a experiéncia
republicana anterior (Figueiredo e Limongi, 1998, 2007).

Assim, configurou-se uma caracteristica institucional no Brasil amplamente conhecida
como “presidencialismo de coalizdo”, um sistema que combina presidencialismo na forma de
governo, federalismo na forma de Estado, multipartidarismo acentuado e sistema proporcional
de lista aberta (Abranches, 1988). Nesse sistema de elevada fragmentacdo partidaria e
federalismo fortalecido, o Executivo depende da formacdo de coalizdes majoritarias para
conseguir o sucesso de sua agenda, e essas grandes coalizdes sdo formadas ndo s a partir de
célculos partidarios, mas também regionais (Abranches, 1988).

A Ciéncia Politica divide-se entre diferentes perspectivas de analise a respeito do
presidencialismo de coalizdio que variam desde as que apontam as limitacdes do
presidencialismo multipartidario, até as que o0 enxergam como um sistema relativamente estavel
e previsivel (Silva, 2017). Numa contribuicdo mais recente, Abranches (2014) apresentou a
ideia de “ciclos do presidencialismo de coalizd0”, que seriam: ciclo centripeto, em cenarios de
alta capacidade de governanga; ciclo de ambivaléncia, em contextos de governanca instavel; e
ciclo centrifugo, em momentos de crise de governanca. Segundo o autor, o motor principal
desses ciclos é a forca central da Presidéncia em regimes presidencialistas e, mais
especificamente, o poder de atracdo do presidente. Este estd relacionado a popularidade
presidencial, a inflacdo e ao crescimento econdmico; e tem efeitos tanto em negociar a adeséo
da coalizao ao programa do governo, quanto em “neutralizar as tentativas da oposi¢cdo em abrir
dissidéncias na coalizdo” (Abranches, 2014, p.2).

N&o obstante a perspectiva comum de que o arranjo institucional brasileiro geraria um
“dilema institucional” (Abranches, 1988), a centralizacdo do processo decisorio no Congresso

e a proeminéncia da figura presidencial resultaram em elevados indices de aprovacéo da agenda
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legislativa do Executivo (Figueiredo e Limongi, 1998). De acordo com Shugart e Carey (1992),
ha diferentes “presidencialismos”, ¢ o fato de o chefe do Executivo ser dotado de poderes
legislativos € um traco definidor em relacdo ao qual hd muita variedade entre os sistemas
(Figueiredo e Limongi, 1998). Nesse caso, ter a opcao de propor normas que gerem efeitos
imediatos sem aprovacédo prévia do Congresso levou os autores a afirmarem que o presidente
brasileiro € um dos mais poderosos do mundo (Shugart e Carey, 1992).

Com uma caracteristica singular, a Constituicdo democratica de 1988 permite ao
presidente editar as chamadas medidas provisorias (MPs), dispostas no artigo 62, que tém forca
de lei e geram efeitos imediatos pelo prazo de sessenta dias, antes de serem submetidas a
votagdo no Congresso Nacional. A intengdo do constituinte em manter esse dispositivo era
conceder autoridade e agilidade suficientes ao poder Executivo para agir em situacdes
emergenciais, nas quais nao € possivel aguardar o tramite do processo legal (Abreu, 2002). De
certa forma, elas derivam do decreto-lei do periodo militar, ja que permitem atuacdo direta do
chefe do Executivo sem a dependéncia imediata do Legislativo e, até a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 32/2001 observou-se que as MPs foram utilizadas por muitos governos como
atalho para implementacdo de uma norma e o critério de relevancia e urgéncia nao foi
devidamente respeitado, fato que as ligou a no¢do de um instrumento que enseja concentragdo
de poder e abusos (Abreu, 2002).

Contudo, a partir de 2001, com a Emenda Constitucional n° 32, algumas mudancas
substanciais foram estabelecidas, como a perda de eficacia caso ndo seja convertida em lei no
prazo de sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual periodo, e a impossibilidade de renovacéo
na hipotese de ser rejeitada pelo Congresso. Assim, ao estabelecer maiores limites a sua
utilizacdo, a EC n° 32/2001 contribuiu para transformar a visao até entdo dominante de que a
inclusdo de medidas provisorias no texto constitucional era sintoma de um arranjo institucional
ineficiente, que precisaria recorrer a mecanismos autoritarios para se manter e, com o tempo,
levaria a ingovernabilidade (Jacobsen, 2016).

Sendo um instrumento legislativo unilateral e unipessoal, a medida provisoéria é o
instrumento mais poderoso garantido ao chefe do Executivo no ordenamento juridico brasileiro
(Figueiredo e Limongi, 2007) e também o mais proximo do poder de decreto definido por
Shugart e Carey (1992, 1998). No entanto, para além delas, o presidente no Brasil também
possui outros poderes legislativos, como a prerrogativa exclusiva de iniciar legislacdo
orcamentaria; a possibilidade de propor emendas a Constituicdo; projetos de lei e de promover
regulamentacOes mediante decretos.



28

Os decretos regulamentares, previstos no inciso VI do art. 84, assemelham-se as
medidas provisorias porque ambos sdo de competéncia privativa do Executivo, diferente dos
projetos de lei, das propostas de emenda a Constitui¢do e outros tipos de decretos que também
podem ser propostos pelos membros do Congresso. No entanto, os decretos regulamentares nao
tém forca normativa e servem apenas para regulamentar leis ja existentes de matérias
especificas e dispor sobre a organizagéo interna da administracéo pablica, proporcionando uma
atuacdo bem limitada ao Executivo (Brasil, 1988).

As propostas de emenda constitucional estdo previstas no artigo 60 e seu conteddo ndo
pode suprimir as chamadas clausulas pétreas da Constituicdo, sendo a espécie normativa cujo
processo de aprovacao € o mais refinado do ordenamento juridico (Brasil, 1988). No artigo 61
estdo previstos os projetos de lei ordinaria, sendo algumas matérias de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica.

Apesar de contar com esses diversos poderes legislativos garantidos
constitucionalmente, o presidente ainda precisa se esforcar para estabelecer didlogo e barganhar
com o Congresso, ja que nem mesmo as medidas provisorias permitem que uma lei se torne
permanente sem passar pela apreciacdo do Legislativo em algum momento. Além disso, num
contexto de presidencialismo de coalizdo com um multipartidarismo acentuado, o poder de
barganha do presidente consiste numa complexa articulacdo politica centrada na formacéo de
coalizBes, que possui implicacbes sobre o aspecto estrutural dos mandatos e também sobre a
capacidade estatal, de modo que a atribui¢do de pastas ministeriais se torna um instrumento
para gerenciar maiorias legislativas (Borges e Barbosa, 2019).

Assim, diante da garantia de diversos poderes legislativos ao presidente, num contexto
de elevada fragmentagdo partidaria, onde o sucesso da agenda do Executivo depende da
formagéo de coalizGes, e tomando por base a nogédo de que o poder de barganha do presidente
estd intimamente relacionado ao poder de persuadir (Neustadt, 1991), torna-se imprescindivel
que a retorica presidencial se desenvolva no sentido de buscar extrair o maximo de seu poder
de persuasdo. Até porque, como bem coloca Neustadt, “os poderes presidenciais podem ser
ndo-conclusivos quando um presidente comanda, mas sempre serdo relevantes quando ele
persuadir” (1991, p. 68).

A partir da interpretagdo acima, os discursos e pronunciamentos presidenciais deixam
de ser momentos triviais no dia-a-dia do mandato e s&o colocados no centro da analise como
importantes instrumentos de persuasdo e de expressdo de prioridades politicas. Discursos sao
aqui entendidos como o “uso que se faz da linguagem em situacdes concretas” (Amossy, 2018,

p. 11), sendo constituido por argumentacdes, contradi¢fes e lutas entre vozes sociais (Fiorin,
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2018). Assim, os discursos e pronunciamentos s80 momentos estratégicos em que o presidente,
através de sua retorica, pode definir a realidade politica, moldando a interpretagdo das propostas
e dos eventos pelo publico (Zarefsky, 2004).

Diversos discursos e pronunciamentos publicos sdo feitos ao longo de um mandato
presidencial, muitos inclusive sendo considerados obrigagdo institucional. Esses momentos
discursivos ocorrem em virtude dos mais variados motivos, como nas cerimonias de posse, nas
sessOes de abertura do Congresso Nacional, em encontros e conferéncias nacionais ou
internacionais; em razdo de acontecimentos emergentes que demandam atencdo publica; para
comunicar sobre novas politicas publicas; entre outros. Tais momentos sdo oportunidades para
0 presidente expor suas ideias, objetivos e conformar uma performance, fazendo escolhas que
envolvem a selecdo de argumentos, organizacdo do texto e enquadramento dado as situacdes
que o ajudem a alcancar o resultado pretendido (Zarefsky, 2004).

Dessa forma, quando se analisa o Presidente da Republica no presidencialismo de
coaliz&o brasileiro, dotado de amplos poderes legislativos, observa-se que o poder de persuasdo
tem um impacto ainda mais crucial. 1sso porque este poder presente na retérica presidencial é
capaz ndo sO de contribuir para a formacdo das coalizGes, barganhando com deputados e
senadores de outros partidos; como também de moldar a opinido publica e, consequentemente,
influenciar o Congresso. Em ambos os casos, o intuito do presidente pode ser conseguir apoio
suficiente para aprovar as matérias de seu interesse, inclusive as iniciadas através de iniciativa
legislativa propria para, gradualmente, colocar em prética sua agenda de politicas publicas.

Vale lembrar que, algumas vezes, o Executivo ndo tem real interesse em aprovar 0s
projetos que apresenta, podendo ser utilizados como simples sinaliza¢do ao publico ou como
baldo de ensaio (Figueiredo e Limongi, 2007). Contudo, independentemente do objetivo por
tras das proposicdes legislativas do Executivo, é fato que o poder de persuasdo e os poderes
legislativos constituem duas esferas distintas de poderes presidenciais que se relacionam
intrinsecamente, de modo que integralizam e potencializam o Presidente da Republica no

Brasil.

2.3. Contextos dos governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Vana
Rousseff (2011-2016)

Luiz Inacio Lula da Silva nasceu em 1945, no interior de Pernambuco, e foi um
metalUrgico que se tornou conhecido por sua atuagdo a frente do Sindicato dos MetalUrgicos de
Sao Bernardo do Campo, no ABC Paulista, durante a ditadura militar (Brasil, [2024a]). Ja no
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processo de abertura politica comandada pelos militares, em 1980, Lula criou o Partido dos
Trabalhadores (PT) juntamente com outros sindicalistas, intelectuais, politicos, religiosos,
representantes de movimentos sociais e liderancas rurais (Brasil, [2024a]); e, ap6s disputar a
Presidéncia da Republica em 1989, 1994 e 1998, trés eleicGes consecutivas, finalmente
consegue se eleger em 2002, tornando-se o 39° Presidente do Brasil. A redugdo das
desigualdades foi uma das marcas do periodo, e Lula terminou o primeiro mandato com
aprovacdo de 57% (Brasil, [2024a]). Em 2006, se reelege e consegue finalizar o segundo
mandato com indice de aprovacdo ainda maior, acima de 80%, marca histérica do pais
(Datafolha, 2010; Brasil, [2024a]).

Primeira mulher Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff nasceu em 1947, na
capital de Minas Gerais, formou-se em Ciéncias Econémicas pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul e iniciou sua vida politica ainda muito jovem combatendo o regime militar
(Brasil, [2024b]). Ajudou a fundar o Partido Democratico Trabalhista (PDT) nos anos 1980,
mas filiou-se ao PT em 2000 (Brasil, [2024b]). A partir de entdo, tem inicio a relagdo entre
Dilma e Lula, de modo que ela participou da equipe de transicdo de governo em 2002, tornou-
se ministra de Minas e Energia do governo e, em 2005, ocupou a chefia da Casa Civil, onde
permaneceu até 2010, quando saiu para se dedicar a campanha presidencial, tornando-se, em
2011, a primeira mulher a presidir o pais.

Em 2014, Dilma consegue se reeleger, mesmo diante de uma crise econémica e de
intensa contestacdo do resultado das eleicdes pelo candidato da oposicdo Aécio Neves, do
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Contudo, o segundo mandato se inicia num
contexto politico turbulento, de modo que ja em dezembro de 2015 um pedido de impeachment
contra Dilma foi acatado pela Camara dos Deputados e a abertura do processo ocorreu
oficialmente em 12 de maio de 2016, o que a levou a ser afastada do cargo até a conclusédo do
processo, em 31 de agosto, quando o impeachment se tornou oficial.

Os governos Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2016) representam um periodo singular
da historia politica brasileira, pois englobam dois presidentes que foram reeleitos de forma
consecutiva e ambos pertencentes ao mesmo partido, que foi a organizacdo partidaria que
permaneceu pelo maior tempo no poder da Presidéncia da Republica apds a redemocratizacéo
do pais. No entanto, enquanto Lula completou os dois mandatos e deixou a Presidéncia com
elevado indice de aprovacdo, Dilma sofreu um impeachment logo no inicio de seu segundo
mandato. Vale lembrar que houve apenas um outro impeachment na histdria da atual Republica
brasileira, o de Fernando Collor de Mello, primeiro presidente eleito através de elei¢bes diretas

apos a redemocratizacao.
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Para compreender as transformacgdes que ocorreram nesse periodo de mais de uma
década, um ponto de partida interessante pode ser a no¢do de “ciclos do presidencialismo de
coalizdo” (2014), cunhada por Abranches quase trés décadas apds a publicacdo do classico
Presidencialismo de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro, em 1988. Abranches (2014)
entende que o presidencialismo de coaliz&o no Brasil tem se revelado em trés ciclos distintos:
ciclo centripeto, em cenérios de alta capacidade de governanca; ciclo de ambivaléncia, em
contextos de governanca instavel; e ciclo centrifugo, em momentos de crise de governanca. O
autor sustenta que essa légica se manifesta na conjuntura politica, mas € determinada pela
dindmica estrutural do presidencialismo de coalizdo em contextos de alta fragmentagéo

partidaria e tem se repetido no contexto brasileiro (Abranches, 2014). De acordo com ele:

[...] esses ciclos se manifestaram nos governos Collor e Fernando Henrique, que
chegaram a fase centrifuga (no caso de FHC, ja na sucessdo), no governo Lula, e estd
se repetindo no governo Dilma. O ex-presidente Lula foi o Unico que conseguiu superar
0 quadro de ambivaléncia, no auge do escandalo do mensaldo, antes que ele se
transformasse em centrifugo e, desta forma, conseguiu recuperar popularidade, retornar
ao ciclo centripeto e eleger a presidente Dilma. (Abranches, 2014, p. 2)

Como aponta Abranches (2014), os ciclos do presidencialismo de coalizdo acabaram se
manifestando em todos 0s governos constituidos atraves de eleicbes diretas pos-
redemocratizacdo e, segundo ele, Lula foi o Unico que conseguiu retornar ao ciclo centripeto,
superando o ciclo de ambivaléncia antes que se transformasse em centrifugo, mesmo diante de
escandalos de corrup¢do que estouraram ainda no primeiro mandato. Num cenario de ciclo
centripeto, a posicao ocupada pela Presidéncia € dominante e tem um alto poder de atracdo, de
modo que sua alta popularidade e lideranca assegurada permitem mitigar os efeitos da elevada
fragmentacéo partidaria, preservando a coalizdo de governo com certa facilidade (Abranches,
2014).

A aprovacdo de Lula ao final do segundo governo era superior a 80% e esse contexto
extremamente favoravel certamente teve alguma influéncia sobre a elei¢do de sua sucessora
Dilma, que se tornou mais conhecida quando passou a chefiar a Casa Civil. Todavia, Abranches
(2014) entende que Dilma vivia um ciclo de ambivaléncia ao final de seu primeiro mandato,
com condigdes de governancga que foram se tornando cada vez mais instaveis, até deflagrar num
contexto de crise que acabou levando ao seu impeachment, mesmo ap0s ter acabado de se
reeleger.

Segundo a definicdo de Pérez-Lifian (apud Limongi, 2017, p.5), “impeachment ¢ um

subconjunto de crises presidenciais [...] [O impeachment] é frequentemente uma arma
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institucional empregada contra presidentes que enfrentam um legislativo beligerante.” A
legislacdo brasileira determina que dois tercos do Legislativo devem votar pela destituicdo do
presidente para que o impeachment seja bem sucedido (Limongi, 2017). No entanto, ap0s ser
reeleita, em 2014, Dilma contava com a maior coalizdo governamental de todo o periodo da
atual Republica (Borges e Barbosa, 2019).

Sabendo que governar no presidencialismo de coalizdo exige formar coalizOes e que
isso possui implicacBes sobre o aspecto estrutural dos mandatos e também sobre a capacidade
estatal, a atribuicdo de pastas ministeriais se torna um instrumento para gerenciar maiorias
legislativas (Borges e Barbosa, 2019). Como bem coloca Batista (2013), coalizfes representam
a participacdo de outros partidos dentro do governo, controlando cargos ministeriais, numa
dindmica em que o presidente convida outros partidos para se juntarem ao governo em troca de
apoio politico no Legislativo e, em troca desse apoio, 0s ministros, por sua vez, buscam ter
influéncia no governo.

O primeiro mandato de Lula representava, até aquele momento, o gabinete com maior
nimero de pastas ministeriais do periodo republicano e, quando comparado aos seus
antecessores, também o governo que conseguiu formar a maior coalizdo, que representava
56,9% da Camara dos Deputados no comeco do mandato e 49,9% no final da gestéo (Borges e
Barbosa, 2019). Ap6s conseguir a reelei¢do, num contexto de elevada fragmentacao partidaria,
seguindo a composicdo de seu governo anterior, a coalizdo governamental contava com oito
partidos, que representavam 47,8% dos assentos (Borges e Barbosa, 2019).

Dilma, na condicdo de sucessora, herdou a estrutura ministerial do governo Lula, mas
aumentou a representatividade de outras siglas partidarias, de modo que a coalizdo
governamental passou a somar 63,4% das cadeiras da Camara (Borges e Barbosa, 2019). Ao se
reeleger em 2014, mesmo mantendo a estrutura ministerial, Dilma fez um rearranjo e conseguiu
aumentar ainda mais sua base de apoio, formando “a maior coalizdo observada nos governos
da Republica, com dez partidos, representando 63,9% dos assentos da Camara dos Deputados”
(Borges e Barbosa, 2019, p. 289). Ao final do primeiro ano do segundo mandato, diante da
necessidade de reforma ministerial e de ajuste fiscal, Dilma realizou uma reforma através da
Medida Proviséria n° 696, de outubro de 2015, que resultou na retracdo da estrutura
organizacional ligada a Presidéncia, cenario que permaneceu no governo de Michel Temer
(Borges e Barbosa, 2019).

Diante desse contexto, o pedido de impeachment contra a ex-presidente teria poucas
chances de sucesso se ndo fosse o apoio dos “transfugas”, partidos que faziam parte da base,

mas ndo s6 abandonaram o0 governo, como passaram a apoiar um governo alternativo (Limongi,
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2017). Dentre possiveis explicacdes para esta mudanca de lado, & possivel citar as
manifestacOes populares que se iniciaram na metade de 2013, a crise econdmica iniciada em
2014, os desdobramentos da Operacdo Lava-Jato e também a contestacdo do resultado das
eleicGes por Aécio Neves (Gomide, Sa e Silva e Leopoldi, 2023). Além disso, esta o fato de
que o governo Dilma perdeu seu poder de atragdo (Limongi, 2017), relacionado a popularidade
presidencial, a inflagdo e ao crescimento econdmico que tem efeitos, inclusive, em “neutralizar
as tentativas da oposicdo em abrir dissidéncias na coalizdo” (Abranches, 2014, p.2). Assim,
diante daquele contexto e com o poder de atracdo da Presidéncia enfraquecido, Dilma
encontrava-se numa posicdo extremamente fragil, o que permitiu o sucesso da operacdo de
impeachment orquestrada pelo entéo presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, e
pelo vice-presidente da Republica, Michel Temer (Limongi, 2017).

Além da oposicdo, Dilma encontrava dificuldades em seu proprio campo, dentro da sua
base de apoio e até dentro do proprio PT (Limongi e Figueiredo, 2017). Dentre muitas criticas,
a principal era o fato de o governo ndo tomar nenhuma medida para evitar que a Policia Federal
perseguisse o partido, algo que a maioria dos petistas acreditava ser possivel (Limongi e
Figueiredo, 2017). Tal atitude foi vista como um “descaso governamental” e gerou
questionamentos a respeito da lideranca de Dilma, sua fidelidade ao partido, ideais e programas,
de modo que “ganhou for¢a o contraste com a lideranca de Lula, cuja sombra nunca deixara de
obscurecer a presidente” (Limongi e Figueiredo, 2017, p.93)

Sem entrar mais a fundo nas nuances desse tumultuado processo de impeachment, ja
gue nédo é o objeto deste estudo, vale a pena retomar os poderes legislativos do Executivo no
Brasil para pontuar que, ndo obstante o poder Executivo possuir amplos poderes legislativos,
estes poderes podem tanto estar centralizados na Presidéncia em si, quanto podem ser delegados
aos Ministérios, que compdem a dimensdo burocratica do Executivo (Batista, 2013). Na légica
das coalizdes, em troca do apoio politico dos partidos dos ministros, estes, por sua vez, buscam
ter influéncia no governo e, considerando isto, 0 ministro de Estado ndo pode ser visto apenas
como um funcionario do presidente, mas sim como um individuo que tem uma ideologia,
preferéncias e uma agenda politica propria, tendo em vista que representa seu partido (Batista,
2013). Assim, ambas as escolhas, centralizar ou delegar, envolvem custos, de modo que perde-
se em expertise e apoio legislativo quando ha centralizacdo, e em controle e influéncia sobre a
formulacéo das politicas quando os projetos sdo delegados aos Ministérios (Batista, 2013).

Em estudo que compara os governos Fernando Henrique Cardoso e Lula na distribuigéo
das iniciativas legislativas entre Ministérios e Presidéncia, Batista (2013) observa que a maioria

dos projetos tem origem nos Ministérios, mas a centralizacdo na Presidéncia € maior nos
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governos Lula. O gréfico abaixo mostra que ha um pico de centralizagcdo no primeiro ano do
governo Lula, seguido por uma queda abaixo da média em 2005, quando ocorreu o escandalo
do mensaldo; mas, depois disso, a centralizagdo manteve-se acima da média todos os anos até
o final de seus dois mandatos (Batista, 2013).

Entre os possiveis fatores que explicam por que o presidente decide centralizar a
producdo legislativa na Presidéncia, tendo em vista 0s custos que isso gera, Batista (2013)
identifica que a probabilidade de centralizacdo é maior: a) quando aumenta a distancia de
preferéncias entre o presidente e os ministros; b) quando aumenta o numero de atores
envolvidos na matéria; e também c¢) quando aumenta o pessoal da Casa Civil. Isto porque o
fortalecimento da Casa Civil, 6rgdo de apoio direto ao presidente, pode representar uma fonte

de informacéo alternativa que substitui os Ministérios (Batista, 2013).

Gréfico 1 - Evolucéo da centralizagdo na Presidéncia (1995-2010)

Centralizagio

Fonte: Batista (2013, p.461)

Em segunda analise, Batista (2013) verifica que o conteudo das legislacdes aumenta a
probabilidade de centralizacdo, com destaque para as matérias administrativas e politicas,
enquanto as matérias sociais aumentam essa probabilidade apenas parcialmente. No mesmo
sentido, o tipo de espécie normativa também influencia na centralizacdo, de modo que as
medidas provisorias apresentam maior chance de serem centralizadas na Presidéncia (Batista,
2013). Batista (2013) observa ainda que as proposi¢des legislativas do governo Lula tiveram
maior probabilidade de serem centralizadas.
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Estudo semelhante ndo foi encontrado a respeito do governo Dilma para que uma
comparagao entre os presidentes petistas pudesse ser feital. No mais, vale a pena retomar a ideia
de Rudalevige (2002 apud Batista, 2013) de que a centralizacdo é algo contingente as
caracteristicas da matéria, sendo influenciada por diferentes condicdes, e ndo uma evolugéo
estrutural que ocorre ano a ano. Assim, ndo obstante a presenca de institui¢Oes, estilos de
lideranca do Presidente podem afetar os resultados, como argumenta Neustadt (1991). As
estratégias tomadas por cada um em relacdo a formacao de coalizfes, a estrutura ministerial e
a proposicdo de leis, por exemplo, tendo em vista o contexto politico que se apresenta naquele
momento, influenciam no processo de producéo de politicas publicas.

Quando se coloca uma lupa sobre os governos Lula e Dilma (2003-2016), ndo obstante
serem dois presidentes pertencentes ao mesmo partido que se reelegeram consecutivamente, é
possivel observar um ponto de inflexdo no contexto politico do pais que teve diversas
implicacOes, a comecar pela crise politica instaurada em 2016. Trata-se de um periodo que se
inicia num contexto de certa estabilidade democratica, com avangos socioeconémicos
alcancados a partir dos anos 2000 por conta dos efeitos do Plano Real e dos programas sociais,
gue comecaram a ser implementados ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso e foram
potencializados nos governos Lula; mas se encaminha para um contexto de instabilidade que
resultou no impeachment de uma presidente democraticamente eleita.

O grafico 2 abaixo foi construido pela plataforma Varieties of Democracy (V-Dem),
gue acompanha multiplos indicadores relacionados a qualidade da democracia ao redor do
mundo; como os aspectos eleitoral, liberal, deliberativo e igualitario, e também a lisura das
eleicOes; e demonstra que houve uma queda da qualidade da democracia no Brasil a partir de
2015/2016 (Gomide, S& e Silva e Leopoldi, 2023).

1 E importante pontuar que os resultados encontrados por Batista (2013) levam a crer que Dilma também seguiu
uma tendéncia mais centralizadora. Isto porque, considerando que Dilma conseguiu estabelecer a maior coalizdo
do periodo republicano, com a maior representatividade de siglas partidarias incluidas, subentende-se que houve
um aumento do ndmero de atores, ou seja, da quantidade de interesses envolvidos, e também, muito
provavelmente, um aumento da distancia ideoldgica entre a presidente e seus ministros. A respeito da Casa Civil,
vale lembrar que Dilma havia sido chefe do 6rgdo durante o governo Lula e, no inicio de 2016, convidou 0
presidente para ocupar 0 mesmo cargo e suceder Aloizio Mercadante, seu grande parceiro durante o tumultuado
segundo mandato (Borges, 2016). Assim, a partir desta breve retrospectiva, pode-se entender que houve um certo
esforco no sentido de fortalecer a relacdo entre o ministro-chefe da Casa Civil e a Presidéncia ao longo deste
periodo; o que, somado ao provavel aumento do nimero de atores envolvidos e da distancia ideol6gica entre
ministros e presidente, pode ter favorecido a probabilidade de centralizacdo das proposicGes legislativas na
Presidéncia da Republica durante os governos Dilma também.
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Graéfico 2 - Indicadores de democracia no Brasil (1985-2021)
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Fonte: V-Dem (apud Gomide, Sa e Silva e Leopoldi, 2023)

De acordo com o grafico, os indicadores tiveram uma elevacdo abrupta nos anos
seguintes a redemocratizacdo, chegando a patamares onde se mantiveram praticamente
constantes ao longo dos anos 1990, com alguns indicadores aumentando discretamente. Ja nos
anos 2000, observa-se um aumento mais acentuado de todos os indicadores analisados pela
plataforma, cenario que se mantém estavel por mais de uma década, até sofrerem uma queda
abrupta a partir de 2015, chegando na década atual a niveis proximos daqueles verificados ainda
no final dos anos 1980.

Portanto, analisar os governos Lula e Dilma, de 2003 a maio de 2016, significa observar
um recorte bastante singular, de mais de uma década sob o governo de um mesmo partido, que
capta a transformacédo de um contexto que se inicia sob condi¢fes democréaticas estaveis e, em
certo ponto, passa a caminhar para uma situacao de instabilidade democréatica. Esse periodo
pode ser enquadrado dentro da ideia de “péndulo da democracia” brasileira de Avritzer (2019),
pois representa 0 movimento de um péndulo que caminhava em direcdo a consolidacao e ao
fortalecimento da democracia e, em determinado momento, passa por um ponto de inflex&o que
0 faz mover-se na direcdo contraria.

Para Gomide, Sa e Silva e Leopoldi (2023, p.14), “o processo de impeachment
representou uma conjuntura critica que abriu processos abruptos de mudangas em politicas
publicas que vao do incrementalismo ao desmonte radical, compreendidos em suas diversas
nuances.” Apds o impeachment, novos atores, novas ideias e novos interesses entram no ciclo

de politicas publicas, de modo que o governo de Michel Temer da inicio a uma politica de
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austeridade fiscal, aprofundada com a Lei do Teto de Gastos, que muda profundamente a
direcdo programaética que seguia o pais (Gomide, Sa e Silva e Leopoldi, 2023).

Dessa forma, para além dos momentos de crise, é importante estudar o periodo de mais
de uma década (2003-2016) de condicGes democraticas favoraveis que antecedeu o ponto de
inflex&o do péndulo da democracia brasileira. Diversas séo as particularidades desse recorte
temporal, como o fato de englobar governos de presidentes que se reelegeram de forma
consecutiva e pertenciam ao mesmo partido; e o fato de que Lula e também Dilma, muito
possivelmente, assumiram uma postura mais centralizadora em relacdo a formulacdo de
politicas puablicas. Portanto, é extremamente relevante analisar, sob a lente dos estudos de
agenda governamental, esse espaco de tempo peculiar na historia brasileira em que a
democracia experimentou condicdes de maior estabilidade; ja que, depois disso, houve um
agudo ponto de inflexdo que provocou mudancas e rupturas em politicas publicas e causou um

certo “mal-estar” (Avritzer, 2019) na democracia brasileira nos anos seguintes.

3. AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS PRESIDENCIAL

Neste capitulo, pretende-se abordar a evolucdo da literatura de politicas publicas e
agenda governamental ao longo dos anos, com énfase na posi¢cdo proeminente que essa
literatura tem atribuido a figura do Presidente da Republica em sistemas presidencialistas.

Na primeira secdo é feita uma revisdo da literatura de agenda governamental dentro do
campo de politicas publicas, abordando a evolugdo do campo, a influéncia da Ciéncia Politica
e 0s principais conceitos cunhados ao longo das décadas.

Na segunda secdo, o foco é a influéncia do Presidente da Republica na formagdo da
agenda governamental, quais meios e estratégias podem ser utilizados; bem como conceitos que
foram elaborados ao longo das ultimas décadas, por diferentes autores, que colocam o
Presidente no centro da analise.

Por fim, o intuito da Ultima se¢do ¢é langar luz sobre o termo “promessa”, mais
especificamente “promessa quebrada”, discutindo as nuances desse conceito € como as

promessas podem se manifestar quando o objetivo é estudar a agenda governamental.

3.1. Politicas publicas e agenda governamental

No campo de politicas publicas, o conceito de agenda governamental é entendido como

“um conjunto de controvérsias politicas contidas no leque de preocupacdes do governo que
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pode ser objeto de politicas publicas” (Cobb e Elder, 1971, p.905, tradugao livre). De forma
mais sucinta, o conceito refere-se a “uma lista contextual de prioridades governamentais”
(Zahariadis, 2016, p.5, traducdo livre), ou o conjunto de assuntos que recebem atencédo do
governo, num determinado momento, e se tornam objeto de politicas publicas (Kingdon, 2003).
Os estudos sobre agenda se dedicam a investigar as politicas publicas que sdo consideradas
prioritéarias por atores politicos, partindo do pressuposto de que aten¢éo é um recurso escasso e
que é necessario fazer escolhas sobre quais temas serdo priorizados e quais serdo deixados de
lado (Capella e Brasi, 2020).

A teoria pluralista de Robert Dahl (1957) permite fazer uma aproximacao entre a
Ciéncia Politica e 0 campo de estudos de agenda governamental (Capella e Brasil, 2015). Ao
refutar os preceitos até entdo dominantes da teoria elitista, o autor sugere que qualquer questéo
em debate na sociedade pode despertar a atencdo dos governantes, dando um primeiro passo
“nos estudos que consideram a formagdo da agenda governamental como parte integrante e
indispensavel do processo politico em governos democraticos” (Capella e Brasil, 2015, p.
41/42). No entanto, o surgimento da pesquisa sistematica sobre definicdo de agenda se deu
como parte da critica ao pluralismo nos Estados Unidos (Jann e Wegrich, 2007), sendo
influenciado por ideias de cientistas politicos que, ao mesmo tempo em que se afastam da
perspectiva elitista, também ponderam os avangos do pluralismo na formacdo da agenda
governamental.

Schattschneider (1960) é um desses autores que, ao estudar o modelo de governanca dos
Estados Unidos, enxergou relacdo direta entre os conflitos que rondam alguns temas e a
atividade politica decorrente destes conflitos (Capella e Brasil, 2015). Sucintamente, entende
que o conflito em torno de determinado tema pode ser uma estratégia tanto de espetacularizacao
para promocéo, quanto de supressao e exclusdo (Capella e Brasil, 2015); e enquanto alguns
temas sdo organizados no interior do jogo politico, outros sdo organizados fora
(Schattschneider, 1960). Em outras palavras, o conflito € um instrumento que pode ser utilizado
para chamar atencdo a um problema e atrair a atencdo de atores previamente indiferentes,
fazendo o problema ser reconhecido, sair da esfera privada e entrar na agenda publica; quanto
para desviar a atencdo de determinada questdo. Para o autor, “todas as formas de organizagao
politica tém um viés a favor da exploracédo de alguns tipos de conflitos e da supressao de outros,
pois organiza¢ao ¢ mobilizagdo de viés” (Schattschneider, 1960, p.71).

Outra importante critica foi feita por Bachrach e Baratz ([1962], 2011), para 0s quais a
teoria pluralista néo leva em consideracdo o fato de que o poder pode ser exercido de forma a

confinar a ctpula da tomada de decisGes a temas relativamente seguros, algo que acontece com
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certa frequéncia. Os autores também aprofundaram a ideia de “mobilizagdo de opinido” como
forma de explicar a entrada ou impedimento de ascensao de um tema a agenda governamental
(Capella e Brasil, 2015). Para eles:

[...] negligenciar a possibilidade de que alguém ou alguma associacdo poderia limitar a
tomada de decisdes a matérias relativamente ndo-controversas ao influenciar os valores
da comunidade, os procedimentos e os rituais politicos [...], é negligenciar a menos
evidente, mas, no entanto, extremamente importante, face do poder. (Bachrach e
Baratz, [1962], 2011, p.152)

Enquanto a face mais evidente tem a ver com o exercicio do poder em questdes criticas,
a chamada “face restritiva do poder” diz respeito a dinamica da ndo-decisdo (Brasil, 2017). Para
Muller e Surel (2002) esta ndo-deciséo pode manifestar-se, basicamente, de trés formas: a néo
decisdo intencional, quando é possivel confirmar que houve vontade dos atores de ndo decidir;
a ndo decisdo controvertida, quando o problema em questdo é objeto de controvérsias; e a ndo
execucdo, quando aspectos da questdo devem ser decididos em outros niveis subnacionais ou
supranacionais.

Ao lado de Schattschneider (1960) e Bachrach e Baratz ([1962], 2011), Lowi (1972)
também pode ser incluido no conjunto de autores da Ciéncia Politica que estruturaram o ponto
de partida para os estudos de agenda governamental, que tém inicio nas décadas de 1970 e 1980
(Capella e Brasil, 2015). O autor classificou as politicas publicas em constitutivas, regulatorias,
distributivas e redistributivas e defendeu que os tipos de politicas tendem a ter fortes
consequéncias para a conformacdo dos jogos e dos ambientes politicos de cada situacdo,
influenciando seu carater mais ou menos conflitivo (Marques, 2013). Se, para os pluralistas,
inputs em termos de demandas e conflito politico (politics), levariam o governo a desenvolver
certas acdes (policies); para Lowi, as politicas (policies) existentes também geram conflitos
politicos (politics) (Marques, 2013); pressuposto traduzido na maxima: “a politica publica faz
a politica” (Souza, 2006, p.28)

Essa nocdo de que policy make politics remete, na verdade, a Schattschneider, enquanto
realizava um estudo sobre a Lei Tarifaria de 1930, também conhecida como tarifa “Smoot-
Hawley”, em 1935 (Anzia ¢ Moe, 2015). Pressupde que as politicas publicas (policy) acabam
moldando a forma como o conflito politico (politics) se desenvolve. Isto porgue, quando uma
nova policy é criada, novas leis e novos circulos de interesses se estabelecem em torno dessa
questdo e acabam moldando a forma como a politics ocorre (Anzia e Moe, 2015). O ponto

central € que as politicas publicas existentes geram um feedback que exerce influéncia sobre a
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atividade politica e, logo, as consequéncias originadas a partir de uma politica publica tém
capacidade de sustentar sua existéncia (Anzia e Moe, 2015).

As contribui¢bes dos autores supracitados estdo presentes num dos conceitos mais
conhecidos de politicas publicas e que ¢ adotado neste trabalho, cuja definicao ¢ “o que o
governo decide fazer ou deixar de fazer” (Dye, 1984, p.1, tradugdo livre). Apesar de curta e
simplista, esta defini¢do deixa claro que o agente de producgéo de politicas publicas € o governo,
que toma uma decisdo deliberada e consciente tanto ao optar por incorporar determinada
questdo em sua lista de prioridades, quanto ao optar por simplesmente ignorar um problema
que se apresenta e manter o status quo (Howlett, Ramesh e Perl, 2013).

O processo de produgdo de politicas publicas inclui, pelo menos, o estabelecimento de
uma agenda; a especificacdo das alternativas disponiveis; a escolha final entre essas
alternativas, que consiste no processo decisério; e a implementacdo da alternativa escolhida
(Howlett, Ramesh e Perl, 2013). Esta perspectiva remete a ideia do policy process, ou ciclo de
politicas publicas, concebido inicialmente por Harold Lasswell, um dos precursores do campo.
Ao longo dos anos o ciclo foi sendo desenvolvido e aperfeicoado e, numa versdo mais recente,
consiste no reconhecimento do problema e definicdo da agenda, formulacdo de alternativas,
processo decisdrio, implementacdo e, por fim, avaliacdo da politica elaborada (Howlett,
Ramesh e Perl, 2013).

Diversas sdo as criticas a essa ideia de ciclo, pois trata-se de um processo sequencial,
linear e bem definido no tempo que ndo condiz com a realidade da producdo de politicas, ja
que, na pratica, podem surgir ou desaparecer em qualquer momento deste processo. Como
coloca Kingdon (1995) o sucesso alcangado em uma das etapas ndo implica sucesso em todas
as outras, de modo que um tema que recebe bastante atencéo na agenda pode néo ser aprovado
pelo Legislativo; ou, ainda, sua aprovagdo ndo significa que a implementacdo ocorrerd de
acordo com o previsto na legislacdo. Por exemplo, uma politica pode surgir direto na etapa de
formulacédo, sem que um problema seja expressamente reconhecido e a questao esteja presente
na agenda governamental, ou deixar de existir ao longo do processo decisorio, sem passar pela
implementacdo e posterior avaliacdo.

No entanto, a ideia de ciclo foi mobilizada aqui para mostrar onde este trabalho se insere
dentro dos complexos processos que envolvem a producéo de politicas pablicas. Estudos que
seguem essa perspectiva contribuem para aumentar a compreensdo das complexas precondicoes
envolvidas que influenciam diversos resultados das politicas publicas (Jann e Wegrich, 2007).
Além disso, fornece um importante arcabougo conceitual para as pesquisas de politicas
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publicas, permitindo sistematizar a vasta quantidade de literatura e conceitos tedricos (Jann e
Wegrich, 2007).

Para Jann ¢ Wegrich, “a defini¢do da agenda resulta de uma selecdo entre diversos
problemas e questoes” (2007, p.46, traducgdo livre). Ao tomar o pressuposto da racionalidade
limitada de Simon (1997), que considera a atengdo como um recurso escasso, sendo um fator
limitante da capacidade dos policymakers de absorver elementos do debate publico no processo,
fica claro que nem todos os problemas presentes na sociedade recebem atencao governamental
e muitos ndo sdo nem reconhecidos como problemas. Logo, cabe questionar: o que é um
problema?

Durante as décadas de 1950 e 1960, vigorava a compreensdo racionalista de que
problemas sdo concretos e objetivos e, dessa forma, qualquer problema poderia ser resolvido a
partir de uma analise minuciosa feita por técnicos e experts que seriam os analistas de politicas
publicas (Capella, 2015). A partir do final da década de 1980 e 1990, diversos autores
apresentaram criticas a essa concepcdo e tem-se um deslocamento do campo de politicas
publicas a chamada “guinada argumentativa” ou “ideacional”. Esta perspectiva destaca o papel
das ideias no processo de producdo de politicas e entende que ndo apenas os interesses dos
atores importam para isso, mas também o0s processos de argumentacdo e persuasao, ja que as
“politicas publicas sdo feitas de linguagem” (Majone, 1989, p.1).

Na mesma linha, Stone (1989, 2002) entende que os problemas estdo relacionados a
percepcdo dos atores politicos e sua natureza esta relacionada a fatores como urgéncia,
recorréncia e magnitude de seus impactos sociais e econdmicos. Assim, a definicdo de um
problema envolve disputa entre os atores em relacdo a conceitos e delimitacdo sobre as ideias
(Capella, 2015). Nesta perspectiva, as ideias sdo entendidas como pontos de vista, argumentos
usados estrategicamente para promover um curso de ag&o e, dessa maneira, ha diferentes formas
de representar um problema no discurso politico (Capella, 2015).

Autores precursores da guinada argumentativa entendem que o analista politico € um
produtor de argumentos politicos com competéncia argumentativa (Majone, 1989) e que a
esséncia da produgdo de politicas é a luta pelas ideias que, por sua vez, sdo argumentos
empregados na construcdo de narrativas (Stone, 1989, 2002). Dessa forma, diferentes modelos
tedricos que buscam compreender processos de mudangas em politicas publicas salientam a
relevancia das ideias e as incorporam em suas teorias.

Ainda nos anos 1980, John Kingdon (2003) foi um dos primeiros autores a evidenciar
aspectos subjetivos baseados em ideias, valores e interesses que enquadram preferéncias no

processo de producdo de politicas, e desenvolveu um modelo tedrico bastante util para estudar
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mudancas rapidas na agenda de politicas publicas chamado Modelo de Mudiltiplos Fluxos
(Multiple Streams). Pressupfe que existem trés fluxos independentes entre si - dos problemas,
das solucdes e do contexto politico, cada um influenciado por mecanismos préprios - que
convergem em determinados momentos e resultam em janelas de oportunidade para o
surgimento ou mudanca de politicas. Sobretudo nos fluxos de problemas e solugdes, as ideias
tém papel central, pois serdo mobilizadas estrategicamente tanto para consolidar a defini¢éo do
problema quanto para apresentar solu¢des que melhor se encaixem ao problema percebido.

Baumgartner e Jones ([1993], 2009) também desenvolveram um importante modelo
teorico focado na fase de formagdo de agenda chamado modelo do “Equilibrio Pontuado”
(Punctuated Equilibrium), no qual as politicas passam por longos periodos de incrementalismo
e, esporadicamente, esse equilibrio é pontuado por mudancas disruptivas. Conceito central
nesse modelo é o de imagem de politica, que € construida a partir das ideias e argumentos que
sustentam o arranjo da politica (Capella, 2015).

Assim, diante do peso das ideias e visdes de mundo sobre o entendimento de um
problema, fica evidente que nem todos os problemas receberdo atencdo, ja que a percepcao
sobre um problema e sua gravidade sdo relativos, podendo mudar de ator para ator, de governo
para governo. Sabendo que definir a agenda significa fazer uma selecao dentre varios problemas
e questBes disponiveis (Jann e Wegrich, 2007), é possivel afirmar, paralelamente, que a
definicdo da agenda governamental resulta de uma selecéo entre diversos problemas e questdes
gue se apresentam na agenda sistémica.

A distingcdo entre agenda sistémica e agenda governamental foi cunhada por Cobb e
Elder (1972), na qual entenderam que a primeira compreende os assuntos e problemas que
recebem atencdo da sociedade; e a segunda corresponde aos assuntos considerados relevantes
pelos proprios atores politicos que decidem incorpora-los em suas agendas, seja na esfera
federal, estadual ou local (Capella e Brasil, 2020). De forma mais elaborada, a agenda sistémica
engloba os assuntos que estdo em debate na sociedade e cuja competéncia para fazer algo a
respeito cabe as autoridades governamentais (Capella e Brasil, 2020). Ja a agenda
governamental compreende 0s assuntos que sao alvo de atencdo do governo, e pessoas ligadas
a ele, num determinado momento, de modo que o processo de estabelecimento dessa agenda
filtra 0 conjunto de temas que poderiam receber atencdo e produz uma lista de temas na qual
eles realmente se concentram (Kingdon, 2003).

Esta distincdo é importante porque delimita os assuntos que estdo sendo discutidos na
sociedade na agenda sistémica, e os assuntos considerados relevantes pelo governo na agenda

governamental, mostrando que sdo independentes, mas, ao mesmo tempo, podem sofrer
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interferéncia matua; de modo que algumas questdes presentes na agenda governamental, por
exemplo, podem ter sido incorporadas tanto a partir de demandas externas vindas da agenda
sistémica, quanto a partir de demandas internas dos proprios atores governamentais.

Para além das distincGes entre agenda sistémica e agenda governamental, Kingdon
(2003) reconheceu a existéncia de um subconjunto ainda mais restrito e delimitado, chamado
de agenda de decisdes ou agenda decisoria. Segundo o autor, € importante diferenciar entre
agenda governamental, composta pelos assuntos que recebem atencdo do governo, e agenda
decisoria, que consiste na lista de assuntos dentro da agenda governamental que sdo
encaminhados para deliberacéo (Kingdon, 2003). Ou seja, a agenda deciséria € um subconjunto
da agenda governamental, composta pelos assuntos que estdo mais amadurecidos no processo

decisorio e prestes a se tornarem politicas publicas (Capella, 2018).

Figura 1 - Niveis de agenda

Universo da agenda Grupos que busem mudangas
em pol ifcas pablicas
[IREL R Maver quedfes
para & agenda deciadra

Grupas contririos & mudanca

em polics plblicas procuram

bloquesr o svangt de questies
na agenda

Fonte: Birkland (apud Capella, 2018, p.30)

A figura acima baseia-se nos niveis de agenda definidos por Birkland (2005, apud
Capella, 2018). O nivel mais amplo, chamado de universo da agenda, contempla todos 0s
assuntos passiveis de serem discutidos em um ambiente democratico, onde deve prevalecer o
respeito as instituicGes e a liberdade de expressdo. A agenda sistémica compreende todos 0s
temas que estdo em circulacdo na sociedade cuja competéncia cabe as autoridades
governamentais. Mais restrito € 0 escopo da agenda governamental, composta pelos assuntos
considerados relevantes pelos tomadores de decisdo, pois, ja que a racionalidade destes é
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limitada, grande parte dos assuntos discutidos na comunidade ndo serdo incorporados em suas
listas de prioridades. Dentro da agenda governamental existe a agenda decisoria, esfera ainda
mais restrita composta pelas questdes que estdo prontas para deliberacdo no processo decisorio.
Nesse sentido, grupos que buscam mudancas em politicas tentam fazer a questdo acessar 0s
estagios mais internos da agenda, enquanto grupos contrarios a mudanca tentam barrar o avango
da questéo.

A ilustracdo dos diferentes niveis de agenda foi fruto de contribuicdes tedricas que
haviam sido dadas por autores até entdo, e demonstra que diferentes atores, de dentro do
governo ou proximos a ele, podem influenciar a dindmica de entrada ou saida de um tema da
agenda. Um aspecto pertinente para a formacéo da agenda que serd abordado na secao seguinte
¢ a visibilidade dos atores, de modo que os atores mais visiveis tém maior poder de definir a
agenda.

Como visto em Schattschneider (1960), a estratégia politica de expanséo do conflito é
uma forma de chamar atencdo para um problema e atrair atores previamente indiferentes,
desviando atencdo de outras questdes. Pela perspectiva dos estudos de agenda, esta estratégia
pode tanto facilitar quanto dificultar a entrada de determinados temas na agenda governamental.

Voltando também a nogdo vista em Lowi (1972), as politicas publicas (policies) sdo
capazes de moldar a forma como a atividade politica (politics) se desenvolve e as consequéncias
politicas originadas a partir de uma policy tém condicéo de sustentar sua durabilidade. Desse
modo, politicos estratégicos podem querer antecipar e tirar proveito desses efeitos, utilizando
determinados temas de policy para moldar a politics e o poder em seu préoprio beneficio (Anzia
e Moe, 2015). No entanto, muitas vezes os politicos ndo tém consciéncia disso e acabam
fazendo calculos miopes, visando somente as proximas elei¢fes; assim como podem tomar
decisbes de forma completamente individual em busca de beneficios préprios (Anzia e Moe,
2015).

Por fim, a teoria do “Conditional Party Government” (Rohde, 1991; Aldrich e Rohde,
2001, apud Anzia & Moe, 2015) sugere que é mais efetivo fazer membros de um determinado
partido agirem de forma coletiva, ao invés de motivados por beneficios préprios, quando o
partido tem uma ideologia mais definida e os membros estdo substancialmente de acordo com
a politica. A partir deste entendimento, as politicas publicas implementadas por um governo
geram um novo espaco de conflito de interesses politicos em torno do tema que estimulam que
a politica publica continue existindo, e essa probabilidade é ainda maior quando o governante
consegue se reeleger ou quando elege um sucessor ou sucessora do mesmo partido, que

compartilha das mesmas conviccdes ideoldgicas e acerca do carater da politica publica.
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Assim, para além da disputa em torno da formagéo da agenda governamental, que ocorre
em amplas frentes, entre atores internos e externos ao governo; o Presidente da Republica, além
de ocupar posicdo relevante no estabelecimento da agenda governamental, possui
especificidades em sua agenda que demonstram e reafirmam os recursos institucionais e a

posicao singular que possui. Tais aspectos serdo detalhados na secéo seguinte.

3.2. Agenda de politicas publicas do Presidente da Republica

Sabendo que o processo de producdo de politicas publicas é composto por diversas
etapas que vao desde o estabelecimento de uma agenda e a a especificacdo das alternativas,
momentos pré-decisorios; até o processo decisério em si e a implementacdo; Kingdon (2003)
distingue os atores participantes entre visiveis e invisiveis e argumenta que cada um tem
influéncia sobre determinada etapa do processo. Os atores visiveis sdo aqueles que recebem
maior atencdo da imprensa e do publico e inclui o Presidente, seus assessores mais proximos,
importantes membros do Congresso Nacional e atores envolvidos em processos eleitorais,
principalmente; enquanto o grupo de atores relativamente invisivel inclui burocratas de carreira,
académicos, pesquisadores, consultores e alguns funcionarios do Congresso (Kingdon, 2003).

Centrado nos momentos pré-decisérios, Kingdon (2003) afirma que os atores visiveis
tém maior poder sobre a formacdo da agenda, enquanto os atores menos visiveis tém maior
influéncia sobre a etapa de especificacdo das alternativas. 1sso significa que uma questdo tem
maiores chances de entrar na agenda governamental quando € levantada pelos atores visiveis,
da mesma forma que tem maiores chances de permanecer fora da agenda se for ignorada por
eles (Kingdon, 2003). Por outro lado, o grupo dos participantes relativamente invisiveis formam
comunidades de especialistas em areas especificas e sdo responsaveis por gerar alternativas e
solucBes para a questdo que ja esta presente na agenda governamental (Kingdon, 2003).

Na etapa de estabelecimento da agenda, politicos eleitos sdo mais importantes do que
funcionarios de carreira e pessoas de fora do governo e, segundo Kingdon (2003), esse € um
resultado animador para aqueles que buscam evidéncias do funcionamento da democracia.
Sendo assim, a administracdo direta da Uni&o, presidente e seus subordinados, constitui um
poderoso orgao formador de agenda e, mesmo ndo tendo controle total sobre a agenda de
politicas a ser seguida, o presidente € um dos atores que possui maior poder de interferéncia
nessa agenda (Kingdon, 2003).

Kingdon (2003) defende que, em regimes presidencialistas, o presidente € um dos mais

proeminentes porque possui recursos de diferentes naturezas, como: i) institucionais, como o
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poder de veto, de nomear ou exonerar funcionarios; ii) organizacionais, relacionado a eficiéncia
que o presidente possui em decisdes unilaterais de agenda, quando comparado ao Congresso;
iii) de comando de atencao publica, exercendo pressdo na opinido publica para que sua agenda
seja aceita pelo Legislativo e demais governadores; e iv) alta habilidade de engajamento
presente em seus discursos e acdes. No mesmo sentido, Olson et al. (2012) entende que 0
presidente possui trés poderes de natureza distintas para influenciar a producdo de politicas
publicas: os poderes legislativos definidos na Constitui¢do; o poder de influéncia pela posicéo
de lideranca dentro do partido; e o poder de influenciar a opinido publica por meio da persuaséo.

No ambito do Executivo, assim como no Legislativo (Batista, 2020), as politicas sobre
as quais os atores tém preferéncias sdo o principal foco da competicdo politica. Essas
preferéncias tém a ver com saliéncia, que € a importancia e atencdo que recebem, e posicao,
que se refere a direcdo das mesmas (Batista, 2020). Pela 6tica da saliéncia, dentre a diversidade
de questdes publicas possiveis sobre as quais 0s presidentes poderiam dedicar aten¢do em
algum momento do mandato, alguns temas recebem mais atencdo de alguns e sdo esquecidos
por outros. O conjunto desses temas priorizados por cada um constitui a agenda de politicas
publicas presidencial (Cohen, 2012).

Dentro do conjunto de prioridades presente na agenda governamental dos presidentes,
nem todas sdo manifestadas publicamente. Alguns temas ficam reclusos dentro do gabinete,
entre o presidente e seus assessores e ministros, ou entre a coalizdo governante, ou mesmo entre
a clpula do partido. No entanto, uma parcela dessas prioridades é expressa de forma puablica,
sendo mencionada nos discursos ou transformando-se em normas concretas.

A literatura de agenda define a agenda decisdria como o escopo dos assuntos que estdo
mais amadurecidos no processo decisorio e prestes a se tornarem politicas pablicas (Kingdon,
2003). Assim, a agenda decisoria presidencial consiste, basicamente, nas proposicoes
legislativas do presidente, que sdo questdes mais definidas que ocupam um estagio mais elevado
dentro do processo decisorio, envolvendo, em algum momento, custos de decisdo em virtude
da articulagdo com o Legislativo (Capella e Brasil, 2020). E o caso de uma proposta de Emenda
a Constituicdo de autoria do Poder Executivo, por exemplo, que sera discutida em comissdes
especificas e demandard um certo esforco do autor para apreciagdo pelo Congresso Nacional,
ou mesmo das medidas provisorias que, apesar de terem forca normativa imediata, dependem
da aprovacéo do Legislativo para transformacéo definitiva em lei.

Posteriormente, em estudo sobre a agenda legislativa dos presidentes norte-americanos,
Cohen (2012) observou que a agenda decisoria presidencial, na verdade, possui duas

dimensGes: administrativa e legislativa. Ambas exprimem a autoridade do presidente para tomar
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decisdes governamentais e diferenciam-se na forma como a politica é feita e no seu contetido
(Cohen, 2012). No caso da agenda administrativa, os presidentes recorrem essencialmente a
instrumentos unilaterais que permitem traduzir sua agenda em politicas concretas de forma
direta. Ja a agenda legislativa presidencial, foco da obra de Cohen (2012), consiste naquelas
questdes iniciadas pelo chefe do Executivo que sdo formal e publicamente submetidas a
discusséo e votagdo no Congresso.

A dimensdo discursiva da agenda de politicas publicas presidencial, no entanto, ainda
ndo tem uma definicdo plenamente amadurecida. Em 2012, Cohen, entendendo que o presidente
tem diferentes meios para manifestar suas prioridades em politicas publicas, apontou que, além
das agendas legislativa e administrativa (ou executiva), também existe a agenda retorica. Esta
compreende a dimensdo discursiva, ou seja, 0s assuntos que o presidente fala a respeito em
publico, geralmente direcionado ao povo, aos canais de midia e/ou a um publico especifico
(Cohen, 2012).

Para ele, essa agenda pode ser utilizada pelo presidente para atingir diversos objetivos,
como obter apoio do publico a determinadas propostas legislativas na estratégia de “going
public” (Kernell, 2006), demonstrar responsividade do governo em relacdo ao publico,
informar a nacdo sobre suas agoes e prioridades, bem como aperfei¢oar sua imagem de lideranca
perante o eleitorado (Cohen, 2012). Salienta que a agenda retdrica ndo serve para 0s presidentes
fazerem politica publica de fato, mas sim para anunciarem suas intencdes e preferéncias
politicas (Cohen, 2012). E pouco restritiva e consiste no momento em que ha maior espaco para
trazer questdes ao debate, dando oportunidade para a conformacdo da imagem de problema que
deseja transmitir.

Entretanto, em 2015, Chaqués-Bonafont, Palau e Baumgartner desenvolveram um
estudo sobre a dindmica de agenda no contexto espanhol e criaram o conceito de agenda
simbdlica para enquadrar os discursos dos primeiros-ministros estudados. Diferente da agenda
decisoria de Kingdon, esta agenda incluiria questdes mais amplas que estdo centradas nos
momentos iniciais do processo, onde 0s custos institucionais sao mais amenos, Vvisto que nao
enfrentam o debate em comissdes e ndo envolvem negociacgdes entre Executivo e Legislativo
(Capella e Brasil, 2020). E constituida por temas publicizados nos discursos,
independentemente de serem concretizados em politicas publicas (Chagqués-Bonafont, Palau e
Baumgartner, 2015). Assim como a retdrica, essa agenda também é pouco restritiva em termos
orcamentarios, institucionais e também em relagcdo ao seu préprio conteudo, sendo 0 momento

em que h& maior espago para trazer questdes ao debate.
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A figura Il abaixo baseia-se nos niveis de agenda definidos por Birkland (2005, apud
Capella, 2018) com o diferencial de agregar conceitos de diferentes autores que deram suas
contribuicdes ao longo do tempo, colocando o Presidente da Republica no centro da analise.
Como visto na figura I, dentro do universo da agenda, que contempla todos os assuntos passiveis
de serem discutidos em um ambiente democratico; existem a agenda sistémica, que compreende
todos os temas que estdo em circulagdo na sociedade cuja competéncia cabe ao governo, e a
agenda governamental, esfera mais restrita composta apenas pelas questdes consideradas

relevantes pelos atores governamentais.

Figura 2 - Niveis da agenda presidencial

Universo da agenda

Agenda sistémica

Agenda governamental

Agenda decisoria
(legislativa e
administrativa)

Agenda
retorica ou

simbolica

Fonte: elaborag&o propria.

Dentro da agenda governamental estdo contidas a agenda retdrica ou simbdlica e a
agenda decisodria, composta pelas agendas administrativa e legislativa; pois, dentro daquilo que
é considerado importante pelo presidente, somente algumas questdes serdo mencionadas nos
seus discursos ou se transformardo em medidas legislativas. Além disso, o ponto de intersec¢do
entre estas duas esferas representa que apenas uma parte dos temas tratados nos discursos serdo
contemplados com medidas legislativas e vice-versa.

Diante da semelhanca entre os conceitos de agenda simbdlica e agenda retorica, visto
gue ambos se referem ao mesmo objeto, neste trabalho foi utilizado o conceito de agenda
retorica para identificar a esfera dos discursos presidenciais. Tal escolha se justifica por
considerar alguns critérios: primeiro, enquanto “retorica” remete aos discursos em si, que

contém elementos de persuasdo e podem ser proferidos antes e/ou durante o processo para dar
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visibilidade a uma questdo; “simbdlica” remete aos simbolos e valores que estdo contidos nos
discursos e, portanto, pode-se dizer que a agenda retérica compreende elementos da simbdlica.
Também sdo mais recorrentes as pesquisas da area de politicas publicas que utilizam o termo
“agenda retdrica” (Rex, 2011; Fonseca e Medina, 2018; Bonfim, Souza e Silva, 2023). Por fim,
a natureza dindmica do conceito e da pratica “retorica” permite captar diferentes varidveis que
afetam a elaboracg&o e o contetido dos discursos, como onde e quando ocorrem e para quem sao
direcionados; nuances estas que devem ser consideradas e que “simbdlica” ndo permite captar.

Dentro do Comparative Agendas Project (CAP)?, grupo de pesquisa desenvolvido
através da iniciativa de Baumgartner e Jones (2009) que permite analisar o contetdo e a
dindmica das politicas de forma comparada, foram desenvolvidas diversas pesquisas focando
em diferentes vertentes da agenda. Na dimensao da agenda retdrica, ou seja, investigando falas
e discursos presidenciais, Capella e Brasil (2020) analisam as prioridades em politicas publicas
contidas nas mensagens ao Congresso Nacional de 1991 a 2020; Andrade, Brasil e Capella
(2021) analisam ndo somente as mensagens ao Congresso, mas também os discursos de posse
dos presidentes de 1995 a 2014. J& no escopo da agenda decisoria, a tese de Sudano (2018)
investigou como a atencdo presidencial foi direcionada para priorizar determinadas politicas
nas agendas decisorias legislativas de 1985 a 2014.

Além destes estudos transversais que buscam compreender de forma mais geral os temas
de politicas publicas priorizados num determinado periodo, ainda mais pesquisas longitudinais
focadas em areas setoriais especificas tém sido desenvolvidas a luz de diferentes modelos de
andlise. E o caso de Capella e Brasil (2019) que analisaram as politicas de salide nas primeiras
décadas apds a redemocratizacédo; Brasil (2017) que analisou a dindmica das politicas de saude
e assisténcia social; e Duarte (2021), que observou o setor de energia, por exemplo. Também
ha pesquisas que investigam a agenda governamental sob outras lentes, como através da analise
das prioridades na distribuicdo orcamentéaria (Brasil, Peres, Machado e Garcia, 2023) e das
Acodes Diretas de Inconstitucionalidade do Supremo Tribunal Federal (Freitas e Brasil, 2023).

Assim, num esforgo de tentar contribuir com a literatura desenvolvendo uma anéalise
inovadora, este trabalho se debruga sobre o estudo de duas vertentes distintas da agenda

governamental, retorica e decisoria; analisando uma ampla gama de documentos de naturezas

2 O CAP é uma rede internacional de pesquisa que desenvolve estudos sobre mudancas em politicas publicas e
conta atualmente com a participacdo de pesquisadores de mais de vinte paises, como Australia, Bélgica, Brasil,
Canad4, Croacia, Dinamarca, Franga, Alemanha, Hungria, Israel, Italia, Holanda, Nova Zelandia, Portugal, RUssia,
Espanha, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos. Também integra o CAP uma institui¢do supranacional (a Unido
Europeia) e dois estados dos Estados Unidos (Estado da Flérida e da Pensilvania). O Brasil integra o CAP desde
2015, por meio do Brazilian Policy Agendas Project. Outras informacbes estdo disponiveis no endereco:
https://www.comparativeagendas.net/brazil
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distintas, discursivos e normativos; com o intuito de investigar a congruéncia entre falas e agoes,
do ponto de vista dos temas politicas publicas, dentro do espectro de promessas quebradas e

cumpridas.

3.3. Promessas cumpridas e quebradas: conceitos e reflexdes

As pesquisas sobre promessas politicas ainda sédo pouco difundidas na Ciéncia Politica
brasileira; e a razao para esse baixo estimulo pode estar relacionada a fatores como a descrenca
em relacdo a classe politica e a visao difundida de que os partidos ndo passam de aglomerados
de individuos sem comprometimento programatico (Mainwaring, 1991; Samuels, 1997 apud
Diniz e Oliveira, 2020). Contudo, tais pesquisas vém ganhando destaque nos ultimos anos
(Diniz e Oliveira, 2020; Diniz e Alves, 2024; Gregério, 2024) analisando as promessas sob a
perspectiva dos compromissos assumidos durante a campanha eleitoral, expressas no programa
de governo.

Nas sociedades contemporéaneas, 0 modelo de democracia se baseia no pressuposto de
governo representativo, cujos principios sdo: 1) os representantes sao eleitos pelos governados;
2) 0s representantes conservam independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores; 3)
a opinido publica sobre assuntos politicos pode se manifestar independentemente do controle
do governo; e 4) as decisdes politicas sdo tomadas apds debate (Manin, 1995). Essa nocao de
governo representativo aparece vinculada a aceitacdo da diversidade social, pois se apresenta
como uma forma de governar que permite a “instauracdo de um governo do povo em nagdes
muito populosas e diversificadas” (Manin, 1995, p. 7).

Segundo a teoria do mandato (Downs, 2013), em governos representativos, os cidad&os
concedem autoridade aos representantes eleitos para governar de acordo com 0S compromissos
assumidos na campanha eleitoral, sob pena de ndo alcancarem a reelei¢cdo. Nesse contexto, as
promessas de campanha s@o um recurso primario da representacéo politica, pois entende-se que
os candidatos fazem promessas com o intuito de conquistar apoio do eleitorado e, por outro
lado, espera-se que os representantes eleitos ajam de forma coerente aos compromissos
assumidos durante a campanha (Naurin, 2011; Powell, 2018 apud Gregorio, 2024).

Esta teoria, no entanto, tem sido alvo de intenso debate na Ciéncia Politica. As criticas
se baseiam na ideia de que a teoria do mandato carrega tracos de utopia a medida que pressupde
uma ligacdo entre democracia e comportamento da classe politica, pois entendem que 0s
politicos tém objetivos, valores e interesses proprios e que 0s incentivos da maquina publica

podem fazer com que se desviem das promessas feitas (Diniz e Oliveira, 2020). Por outro lado,
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h& autores que interpretam a teoria como parametro para avaliagdo da democracia, ja que temas
diversos séo pautados para serem apresentados em propostas ao eleitorado (Diniz e Oliveira,
2020).

As promessas de campanha sao expressas no programa de governo, cujo propoésito é
fornecer informagdes para que os eleitores possam fazer suas escolhas eleitorais, tendo as
promessas formuladas pelos candidatos como elemento avaliativo sobre uma possivel agenda
de governo (Diniz e Oliveira, 2020). Os programas de governo sao extensos documentos
elaborados por cada partido, mas que sao representados pelos candidatos (Gregorio, 2024), cuja
influéncia na democracia de publico é mais notavel do que as diretrizes partidarias (Manin,
1995). Dessa forma, os programas de governo sdo bons objetos de anélise de agenda pré-
formacdo do governo, pois podem ser utilizados para identificar areas tematicas de politicas
publicas priorizadas inicialmente (Diniz e Oliveira, 2020).

Contudo, a prdpria democracia moderna ndo tem mecanismos institucionais para
assegurar que as promessas de campanha sejam cumpridas (Manin, Przeworski e Stokes, 2006)
e diversos fatores podem fazer com que politicos se afastem das promessas feitas inicialmente.
Diferentemente da teoria do mandato, visfes relacionadas a abordagem da dinamica politica
(Baumgartner e Jones, 2009) entendem que fatores exdgenos e enddgenos ao sistema politico
podem afetar o cumprimento das promessas. Restricdo de recursos, conflito de prioridades
dentro do proprio governo e resisténcia politica do Congresso, da midia ou mesmo do publico,
bem como eventos externos imprevisiveis sdo alguns desses fatores.

Uma parcela desses eventos externos pode ser classificada como eventos focalizadores
(focusing events), cuja importancia para o processo de producdo de politicas publicas é
destacada pela literatura, especialmente pelos estudos sobre formacdo de agenda, que se
preocupam em explicar como as questdes despertam a atencéo do governo. S&o acontecimentos
repentinos e imprevisiveis, como desastres e crises de alta magnitude, impossiveis de serem
ignorados, cujas consequéncias para a producdo de politicas publicas sdo dramaticas e
amplamente visiveis (Brasil, Capella e Ferreira, 2021). Autores como Downs (1972), Cobb e
Elder (1971) e Kingdon (2003) ja enxergavam a relevancia desses eventos para auxiliar na
percepcéo e defini¢do dos problemas.

Segundo Birkland (1997), apesar das particularidades de cada um, os eventos sdo
classificados como focalizadores quando ocorrem de forma repentina; s&o raros, imprevisiveis
e ndo planejados; afetam um grande nimero de pessoas; e sao conhecidos pelos formuladores
de politicas e pelo publico ao mesmo tempo. Assim, diante de uma questdo tao visivel que entra

na agenda de forma impositiva, impossivel de ser ignorada, muitos dos temas priorizados
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anteriormente certamente perdem espaco para que seja possivel se concentrar nesse problema
maior.

Além disso, “os politicos podem se preocupar tanto com as politicas quanto em serem
eleitos e reeleitos” de modo que buscam cumprir as promessas politicas se a recompensa de
permanecer no cargo depende, em grande medida, dessas politicas (Manin, Przeworski e
Stokes, 2006 p.108). Logo, promessas podem ser quebradas ou parcialmente cumpridas pelos
mais diversos motivos, como em razdo da realizacdo de aspiracdes individuais, mas também
para tentar favorecer o interesse coletivo, tendo em vista as circunstancias que se apresentam
na realidade concreta (Manin, Przeworski e Stokes, 2006).

Saber que promessas politicas estdo sujeitas a serem quebradas a todo momento nao
anula a importancia de investigar quantas dessas promessas se traduzem em termos de
capacidade legislativa. Contudo, aqui ndo sdo analisadas somente as promessas de campanha
expressas no programa de governo, mas tambeém as promessas feitas ou reformuladas ao longo
do mandato.

Neste ponto, vale mencionar que as promessas podem ser distinguidas entre promessas
criveis e simples afirmacao retdrica, apesar desta distincdo ndo ser muito clara (Royed, 1996
apud Diniz e Oliveira, 2020). Como bem colocam Diniz e Oliveira (2020), o primeiro estudo a
apresentar uma definicdo explicita de “promessa” foi o de Royed, em 1996, que definiu

promessas reais como:

[...] um compromisso com vistas a realizar ou produzir algum resultado, de forma que
seja possivel estimar objetivamente se a acdo foi ou ndo realizada ou o resultado
produzido. Se um partido se compromete com algum tipo de mudanca e se pode
igualmente argumentar veementemente que esta mudanga ocorreu ou ndo, entdo a
“promessa” é considerada muito vaga ou Ssobrecarregada de valores para ser
considerada um “real” compromisso. Em vez disso, € considerada principalmente uma
declaracéo retérica. (Royed, 1996, p.79, traducdo livre apud Diniz e Oliveira, 2020,

p.5).

Sucintamente, “para que determinada afirmacdo ou sentenca seja considerada crivel, é
necessario que ela contenha a proposta de uma agao verificavel” (Diniz e Oliveira, 2020, p.5).
Esta distincdo € extremamente relevante para estudos que buscam compreender a qualidade das
promessas feitas durante a campanha e o potencial de implementagdo das mesmas, bem como
para analises de programas de governo. Todavia, 0 intuito desta dissertacdo ndo é verificar a
qualidade das promessas em si, se sa0 ou ndo passiveis de serem implementadas, nem se existe
um plano de acdo proposto, da mesma forma que o0 objeto de estudo ndo sdo somente 0S

programas de governo.
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Em se tratando de um estudo sobre agenda governamental presidencial que investiga a
congruéncia entre falas e ag¢des, aqui, o termo “promessas” ndo se restringe as afirmacdes
acompanhadas de planos estritamente verificaveis mencionadas no periodo de elei¢do, mas
inclui também as questdes que aparecem com frequéncia relativamente expressiva nos planos
de governo e nos principais discursos proferidos ao longo do mandato, de forma mais geral.
Isto porque os discursos presidenciais assinalam a intencéo inicial do governo e fazem os ajustes
necessarios das promessas depois de alcancarem o poder, considerando o contexto em que se
encontram (Breunig et al, 2019).

Os discursos presidenciais podem refletir a identidade do governo, adaptando as
promessas de campanha a realidade; antecipar as exigéncias dos eleitores; bem como podem
simplesmente responder aos problemas na medida em que eles surgem (Breunig et al, 2019).
Envolvem todo um processo de elaboracdo, com escolha dos temas, sentencas e palavras, e
sustentam o poder de defini¢do contido na retdrica presidencial (Zarefsky, 2004). Assim, dada
a flexibilidade deste instrumento, a elaboracdo dos discursos pode ser entendida como um
exercicio de conciliacdo entre as promessas de campanha com uma realidade politica e
econémica em constante mudanca (Breunig et al, 2019).

Sendo a atengdo um recurso escasso e levando em conta a ampla diversidade de assuntos
presentes na esfera publica, entende-se que a escolha por abordar alguns temas nos programas
e discursos presidenciais automaticamente deixa outros de lado e reflete, em alguma medida,
um certo comprometimento com esses temas, ainda que esse compromisso nao seja assumido
de forma explicita ou que um plano de acdo ndo seja verificado. Dessa forma, a sucinta
diferenca entre “promessa” e “afirmacdo retorica”, apesar de reconhecida, ndo ¢ significativa
para este trabalho, pois entende-se que a as afirmaces retoricas também indicam prioridades
tematicas de politicas publicas e que a retorica em si € um instrumento que permite reformular
e readequar 0s objetivos as circunstancias que se apresentam na realidade.

Assim, numa perspectiva mais genérica do termo, por “promessas” presidenciais
entende-se 0s assuntos que estdo presentes nos planos de governo e que séo mencionados pelo
presidente quando este discursa publicamente durante 0 mandato; ou seja, as promessas Sao
instrumentos discursivos que pertencem a esfera da agenda retérica (Cohen, 2012). E tomando
por base a ideia de que a selegc@o de uns temas e excluséo de outros nos discursos presidenciais
demonstra um retrato das prioridades do Executivo, pode-se supor que reflitam um
“compromisso com propostas legislativas especificas” (Breunig et al, 2019, p. 303, tradugao
livre), ja que o Presidente da Republica no Brasil possui poderes legislativos que o permitem

iniciar legislacéo.
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Desse modo, as promessas podem ser cumpridas, parcialmente cumpridas ou quebradas;
ja que, como visto, diversos fatores podem fazer com que as promessas ndo se reflitam em
proposicdes legislativas concretas. Promessas quebradas sdo entendidas como as questdes
priorizadas nas falas presidenciais, durante a campanha e ao longo do mandato (nos programas
e discursos), que ndo encontram correspondentes tematicos nas propostas legislativas de
iniciativa do Presidente da Republica. Em outras palavras, o0 ndo cumprimento das promessas
pode ser visualizado nas incongruéncias tematicas entre agenda retérica e agenda decisoria, de
modo gue podem haver promessas quebradas quando hé total incongruéncia entre as agendas,
e promessas parcialmente ndo cumpridas quando se observa um nivel de congruéncia mais
timido entre as duas agendas.

Por outro lado, entende-se que as promessas foram cumpridas quando a atencao recebida
por determinado tema na agenda decisoria é igual ou muito similar a atencéo recebida na agenda
retérica. Podem haver ainda questfes que foram muito priorizadas do ponto de vista legislativo,
mesmo ndo apresentando uma aparigédo significativa nos discursos, sinalizando circunstancias
gue se impuseram e demandaram atencdo de forma ndo planejada, ou mera obrigacdo
constitucional. Logo, analisar o0 horizonte entre as promessas cumpridas e quebradas é
importante para entender como as prioridades governamentais da agenda decisoria se alinham
as expectativas da agenda retorica.

Assim, além de ser feita sob uma perspectiva mais fluida e genérica, esta analise leva
em conta que promessas podem ser quebradas pelos mais diversos motivos, enddgenos e
ex0genos ao governo. Portanto, afasta-se totalmente de possiveis julgamentos de ordem moral,
buscando atentar-se para fatores circunstanciais e institucionais que podem afetar o processo e
permitindo delimitar as fronteiras entre expectativa e realidade na formacdo da agenda de

politicas publicas.

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E ANALITICOS

Apresentado o referencial tedrico que sustenta esta pesquisa nos capitulos anteriores, 0
presente capitulo aborda os procedimentos metodoldgicos e analiticos utilizados, tendo como
base a metodologia desenvolvida pelo CAP.

Trata-se de uma pesquisa descritiva, cujos principais aspectos sdo abordados na se¢édo
seguinte. O tratamento dos dados ocorre a partir da analise de contetdo (Bardin, 1977, Sampaio
e Lycarido, 2021) com a utilizagdo de um codebook que segue o formato orientado pelo CAP,

que ¢ detalhado neste capitulo.
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Na ultima secdo sdo apresentados 0s conceitos de capacidade e diversidade de agenda e
suas implicagdes, pois identificar quao capaz e diversa sao as agendas retdricas e decisorias de
Lula e Dilma é uma informacdo que agrega detalhes e complementa a analise desta pesquisa de

carater descritivo.

4.1. Pesquisas descritivas

Desde as Gltimas décadas do século XX, o objetivo das Ciéncias Sociais tem sido
compreender 0 mundo a partir de uma perspectiva causal, enquanto as pesquisas descritivas séo
frequentemente entendidas como narracao de historias idiograficas ou com dados confusos que
sdo insuficientes para se chegar a uma inferéncia causal (Gerring, 2012). Em razao disso, 0

% <

termo ‘descritivo’ “tem sido empregado como eufemismo para uma inferéncia causal que
falhou, ou ainda nado foi provada”, de modo que estudos que ndo se propGem a apresentar
causalidade sdo entendidos como “meramente” descritivos (Gerring, 2012, p.721, traducao
livre) ou “pouco cientificos” (Reis, 1996).

Reis (1996, p.4), por exemplo, entende que disciplinas como histéria e antropologia
estariam “mais proximas do padrdo ‘humanista’ e ‘idiografico’ de trabalho, com énfase no
qualitativo e no descritivo, a valorizagdo da dimensdo temporal ou histdrica dos fenémenos e
de suas consequentes peculiaridades”; enquanto a ciéncia politica e a sociologia, por outro lado,
estariam mais proximas do “padrao cientifico", caracterizado pela rigorosidade, sistematicidade
e generalizacdo. Esse entendimento expressa uma visdo hierarquizada na qual ha uma
supervalorizacao de estudos inferenciais e uma subvalorizacéo de estudos descritivos, como se
estes fossem, de fato, menos cientificos; ignorando que as ciéncias sociais sdo sensiveis as
condigdes da sociedade e do contexto em que estdo sendo produzidas.

Para Gerring (2012), descricéo e inferéncia causal estdo intimamente relacionadas, de
modo que uma ndo pode ser entendida sem a outra, e a diferenca entre essas abordagens esta na
forma de argumentacdo; ou seja, nas afirmacdes, nos modelos e nas teorias utilizadas por cada
uma. Enquanto um argumento causal se baseia numa suposta relagéo de causalidade, que pode
ser verdadeira ou ndo, um argumento descritivo é sobre uma relagéo descritiva que pode ou ndo
ter uma implicagéo causal (Gerring, 2012).

Para Gil (2002), o objetivo principal das pesquisas descritivas € descrever as
caracteristicas de determinada populacdo, fendmeno ou contexto, bem como descrever o
estabelecimento de relagdes entre varidveis. Assim, 0s argumentos de pesquisas descritivas

“describes some aspects of the world. In doing so, it aims to answer what questions (e.g. when,
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whom, out of what, in what manner) about a phenomenon or a set of phenomena” (Gerring
2012, p.722).

De acordo com Gerring (2012), ha diversas razdes para nao subordinar descricdo a
causalidade, como o fato de que a descri¢do de um topico precede a analise causal do mesmo;
de que h& um conjunto de topicos, sobretudo na Ciéncia Politica, cuja descrigdo é extremamente
importante e necessaria; bem como o fato de que ¢ mais “efetivo” coletar evidéncias quando o
objetivo da investigacdo é descritivo, ja que os dados sdo extraidos de pessoas, governos,
arquivos ou outras organizacdes. Além disso, o autor acrescenta que a subordinacdo da
descricdo a causalidade ndo seria um problema se a Ciéncia Politica possuisse um modelo
tedrico-causal em torno do qual uma descricdo coerente do mundo pudesse ser construida
(Gerring, 2012).

Portanto, ndo obstante a importancia do desenvolvimento de novas técnicas de desenho
de pesquisa e analises destinadas a resolver problemas identificados em inferéncias causais,
“igualmente importante ¢ o ato aparentemente prosaico da descri¢do” (Gerring, 2012, p.743)
Logo, desenvolver pesquisas que visam descrever e compreender fenbmenos e contextos
politicos, bem como a posicdo de governos e atores, € extremamente relevante para

compreenséo da realidade.

4.2. Levantamento dos dados

O objetivo primordial desta dissertacdo € identificar as questdes priorizadas na agenda
retérica e na agenda deciséria, e em que medida essas agendas sdo congruentes durante o
periodo 2003-2016. Assim, nesta etapa, a preocupacdo foi fazer o levantamento do corpus
documental, que consiste no conjunto de documentos levados em consideracdo para serem
submetidos aos procedimentos analiticos (Bardin, 1977), incluindo documentos de naturezas
distintas, discursivos e normativos, que expressassem a distribuicéo de atencéo presidencial nas
agendas em diferentes momentos.

Como visto, o Presidente da Republica no Brasil tem a obrigacdo institucional de
discursar em alguns momentos ao longo do mandato e esses discursos sao cuidadosamente
elaborados, com assuntos prévios e deliberadamente selecionados. Além disso, antes de
conquistar a cadeira presidencial, todos passam pelo periodo de campanha eleitoral, onde
defendem um programa de governo com as ideias e propostas que levaram a sua eleicao.

Sabe-se que o programa de governo ndo se trata de um discurso propriamente dito.

Consiste num documento formal, redigido ndo sé pelo candidato, mas pelo partido que o
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sustenta, que deve ser submetido a Justica Eleitoral no momento do registro oficial da
candidatura. Contudo, o periodo de campanha presidencial, em si mesmo, consiste no momento
em que os candidatos, representando os partidos, expdem as politicas, programas e ideias
presentes nesse plano de governo em debates, comicios e, sobretudo nos dias atuais, nas redes
sociais. Todos esses momentos consistem em oportunidades de expressar o contetdo dos
programas de governo através do discurso, uma ferramenta retdrica que busca transmitir uma
mensagem e atingir o maior nimero de eleitores. Logo, para fins de analise, os programas de
governo podem ser entendidos como documentos discursivos.

Definidos os resultados eleitorais, no momento da posse, 0 presidente eleito faz seu
discurso, primeiro no Congresso Nacional, diante daqueles que tém o poder de aprovar ou
desaprovar sua agenda: os congressistas. Depois, dirige-se ao parlatério do Palécio do Planalto,
onde discursa na Praca dos Trés Poderes diretamente para a multidao presente, composta por
representantes dos mais diversos circulos sociais e apoiadores de diferentes estados da
federagdo. Ambos os discursos sdo abertamente transmitidos nos canais de comunicagéo.

Durante o mandato, um dos momentos que o0 presidente tem para expressar suas ideias
e objetivos de governo ocorre anualmente, quando o chefe do Executivo é obrigado,
constitucionalmente, a remeter mensagem ao Congresso Nacional expondo seu plano de
governo e perspectivas para o ano que se inicia (Brasil, 1988). Apesar de menor repercussao, a
“mensagem ao Congresso” equivale ao conhecido State of the Union, existente nos Estados
Unidos, e pode ser lida pelo proprio presidente na abertura da Sessdo Legislativa ou por alguém
qgue o represente na ocasido. Consiste, basicamente, num documento que apresenta as
prioridades do Executivo em termos de politicas publicas para 0 ano que se inicia, bem como
um balanco das realiza¢fes do ano anterior (Capella e Brasil, 2020), cujo intuito é a busca do
apoio do Legislativo para politicas que o Executivo considera importantes (Arnold et al., 2017
apud Capella e Brasil, 2020). Por serem documentos formais e apresentados de forma altamente
institucionalizada, as mensagens ao Congresso configuram relevante indicador de analise da
agenda retorica (Capella e Brasil, 2020).

Portanto, a agenda retdrica, dimensdo que contempla os discursos dentro da literatura
de agenda, foi analisada a partir destes quatro documentos: programas de governo, discursos de
posse no Congresso e no parlatério e mensagens ao Congresso Nacional. Estas ocorrem
anualmente, enguanto o restante € somente um a cada quatro anos. Assim, de 2003 a 2016, o
corpus documental da agenda retérica soma: quatro programas de governo; quatro discursos de
posse no Congresso; quatro discursos de posse no parlatério e quatorze mensagens enviadas ao

Congresso Nacional.
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O Presidente da Republica no Brasil também detém amplos poderes legislativos
(Shugart e Carey, 1992; Figueiredo e Limongi, 1998, 2007). Logo, analisar a agenda deciséria
presidencial significa investigar os temas que geraram uma iniciativa legislativa por parte do
Executivo e, de alguma forma, estdo prontos para deliberacdo. Nesse sentido, a medida
provisoria aparece como uma importante ferramenta analitica, ja que é o instrumento legislativo
mais poderoso garantido ao chefe do Executivo no ordenamento juridico brasileiro (Figueiredo
e Limongi, 2007).

Como visto, as medidas provisorias estdo dispostas no artigo 62 da Constituicdo Federal
e tém forca de lei imediata pelo prazo de sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual periodo.
Depois de gerar efeitos por determinado tempo, a medida provisoria é submetida a votagdo no
Congresso Nacional, podendo ser revogada ou convertida em lei definitivamente. Além das
medidas provisorias, outros poderes legislativos garantidos constitucionalmente ao chefe do
Executivo sdo decretos regulamentares, propostas de emenda a Constituicdo e projetos de lei,
por exemplo.

Os decretos regulamentares, previstos no inciso VI do art. 84 assemelham-se as medidas
provisorias porque ambos sdo de competéncia privativa do Executivo, diferente dos projetos de
lei e das propostas de emenda a Constitui¢do, que dependem da apreciacdo do Congresso; bem
como de outros tipos de decretos, que também podem ser propostos pelo Legislativo. No
entanto, as atuacGes que permitem sdo bastante distintas, ja que os decretos regulamentares ndo
tém forca normativa e servem apenas para regulamentar leis ja existentes de matérias
especificas e dispor sobre a organizacdo interna da administracdo publica, proporcionando uma
atuacdo bem limitada ao Executivo (Brasil, 1988).

As propostas de emenda a Constituicdo estdo previstas no artigo 60 da Constituicdo
Federal, seu contetdo ndo pode suprimir as chamadas clausulas pétreas e trata-se da espécie
normativa cujo processo de aprovacdo ¢ o mais refinado do ordenamento juridico (Brasil,
1988). Ja no artigo 61 estdo previstas as propostas de lei ordinaria, sendo de iniciativa privativa
do presidente as leis que fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas; que disponham
sobre criagdo de cargos, fungGes ou empregos publicos na administragdo direta; de materias
tributéria, orcamentaria e administrativa; entre outros assuntos (Brasil, 1988).

O escopo da agenda deciséria presidencial, portanto, compreende todas as medidas
provisorias, decretos regulamentares, propostas de emenda a Constituicdo e projetos de lei
ordinéria de iniciativa do Executivo adotados entre 1° de janeiro de 2003 e 11 de maio de 2016.
Vale lembrar que, apesar de a data oficial do impeachment ser 31 de agosto, a abertura do

processo ocorreu em 12 de maio e, desde entdo, Dilma teve que se afastar do cargo presidencial
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enquanto aguardava a conclusdo do processo. Logo, as medidas legislativas expedidas a partir
de 12 de maio de 2016 ndo compdem o corpus, pois foram de autoria de Michel Temer.

Quadro 1 - Corpus documental

programas de governo

Agenda retorica | discursos de posse no Congresso Nacional
(doc. discursivos)

discursos de posse no parlatério

mensagens enviadas ao Congresso Nacional

decretos regulamentares

Agenda decisoria medidas provisérias

(doc. normativos)

projetos de lei ordinaria

propostas de emenda a Constituicéo

Fonte:elaboracéo propria.

O quadro acima sintetiza os documentos analisados dentro do escopo de cada agenda.
Os documentos discursivos, com excecio dos programas de governo®, estdo disponiveis no site
da Biblioteca da Presidéncia da Republica*, enquanto os documentos normativos estdo

disponiveis na rede de compartilhamento de informagdes legislativas e juridicas do Brasil®.

4.3. Tratamento dos dados

Na segunda etapa, foi feita a identificacdo e mapeamento dos temas presentes nos
documentos por meio do método de analise de conteudo, baseado nas proposicdes de Bardin
(1977) e atualizagOes de Sampaio e Lycarido (2021), com analise de texto e codificacdo com
base no codebook. Trata-se de um procedimento que consiste no uso de unidades de codificacéo

que serdo agrupadas em categorias tematicas especificas. No caso dos documentos discursivos,

3 Programa de governo 2002: https://www1.uol.com.br/fernandorodrigues/arquivos/eleicoes02/plano2002-
lula.pdf

Programa de governo 2006:
https://fpabramo.org.br/csbh/wp-content/uploads/sites/3/2017/04/Programa_de_governo_2007-2010.pdf
Programa de governo 2010:
https://fpabramo.org.br/csbh/wp-content/uploads/sites/3/2017/04/programadegovernoDilma.pdf

Programa de governo 2014:
https://siac.fpabramo.org.br/uploads/acervo/Programa-de-governo-presidencia_2014.pdf

4 Endereco eletronico: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/

5 Endereco eletrdnico: https://www.lexml.gov.br/


https://fpabramo.org.br/csbh/wp-content/uploads/sites/3/2017/04/programadegovernoDilma.pdf
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as unidades de codificagdo séo as quasi sentences, que podem ser palavras, trechos ou frases
que expressam uma politica setorial. J& no caso dos documentos normativos, as unidades de
codificacdo sdo as normas em si.

A categorizacdo dos trechos e normas foi feita com base no codebook brasileiro, que
segue o formato orientado pelo CAP, de modo que cada cddigo remete a uma politica setorial
especifica, sendo composto por 21° macrocodigos que tratam das mais diversas politicas
setoriais. Cada macrocodigo ¢ composto por diversos subcodigos, que ‘“‘capturam
particularidades e setorialidades de cada politica substantiva” (Duarte, 2021, p.144). Ao todo,
existem 211 subcodigos no codebook brasileiro. E é importante ressaltar, como lembra Duarte
(2021), que cada unidade de codificacdo sé pode ser classificada dentro de um macrocddigo e
com apenas um subcodigo referente ao macrocdodigo especifico. O quadro 2 abaixo apresenta a

estrutura do codebook.

Quadro 2 - Estrutura do livro de cddigos brasileiro

CODIGO  POLITICA SETORIAL

1 MACROECONOMIA

z DIREITOS CIVIS, POLITICOS, LIBERDADES E MINORIAS

3 SAUDE

4 AGRICULTURA, PECUARIA E PESCA

5 TRABALHO, EMPREGD E PREVIDENCIA

& EDUCACAD

T MEIO-AMEIENTE

& ENERGLA

o DMIGRACAO E REFUGIADOS

10 TRANSPORTES

12 JUDICIARIO, TUSTICA, CRIMES E VIOLENCIA

13 POLITICAS SOCIATS

14 HAEBITACAO, INFRA-ESTRUTURA E REFORMA AGRARIA

15 SISTEMA BAMNCARIO, DNSTITUICOES FINANCEIRAS E COMERCIO
INTERNO

16 DEFESA, FORCAS ARMADAS MILITARES E GUERRA

17 CIENCIA, TECHOLOGIA E COMUNICACOES

18 COMERCIO EXTERIOR, IMPORTACOES E EXPORTACOES

19 RELACOES INTERNACIONATS E POLITICA EXTERNA

10 GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA

1 TERRITORIO E RECURSO0S KATURATLS

13 CULTUEA. ESPORTE E LAFER

Fonte: elaboracdo propria.

6 Por ndo serem utilizados pelos demais paises pertencentes ao CAP, 0s niimeros 11 e 22 também n&o s&o aplicados
para a codificacdo brasileira, priorizando, assim, uma metodologia padrdo para todos 0s membros do projeto.
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N&o obstante as diferencas entre os sistemas politicos, as bases tedricas e metodoldgicas
do CAP tém se mostrado aplicaveis a qualquer contexto (John, 2006 apud Brasil, Capella e
Sudano, 2015), o que tem ampliado e favorecido os estudos sobre agenda ao redor do mundo.
A utilizacdo de um livro de codigos Unico faz com que haja uma padroniza¢do no processo
classificatério, permitindo a comparagdo dos dados encontrados e dificultando que surjam
interpretacdes enviesadas dos conteidos presentes nos objetos de analise.

O critério de confiabilidade padronizado pelo CAP consiste num processo chamado
“double check”, no qual todos os dados sdo codificados por dois codificadores distintos. O time
de codificadores do Brazilian Policy Agendas Project (BPAP) é composto por pesquisadores
de iniciacdo cientifica a nivel de graduacdo e estudantes de pds-graduacdo em niveis de
mestrado e doutorado que passam por um processo de treinamento previo. Quando ambos 0s
codificadores atribuem codigos idénticos, entdo os dados sobem para o banco de dados; mas
quando ha divergéncias, seja no macrocddigo, no subcodigo ou em ambos, os dados passam
por um terceiro processo de codificacdo realizado por pesquisadores mais experientes (Duarte,
2021).

Passado o0 processo de fragmentacdo e classificacdo dos documentos dentro dessas
categorias tematicas descritas no codebook, foi formado um banco de dados sobre a frequéncia
com que os topicos aparecem nos documentos analisados. A analise desse banco de dados
permitiu identificar as politicas setoriais priorizadas em cada um dos documentos discursivos e
normativos, separadamente, observando mudancas, continuidades, capacidade e diversidade de
cada agenda; bem como comparar 0s dados encontrados sobre os mandatos de Lula e Dilma,
identificando mudancgas e continuidades das areas tematicas de politicas priorizadas ao longo
desse horizonte de mais de uma década.

Em segunda andlise foi possivel identificar a congruéncia entre os temas, comparando
os dados encontrados na agenda retdrica e na agenda decisdria. Para isto, foram selecionados
temas que apareciam com frequéncia igual ou superior a 10%. No caso dos programas e
discursos, que ocorrem uma unica vez no mandato, os valores selecionados correspondem a
atencdo recebida pelo tema naquele momento especificamente; j4 no caso dos documentos
anuais, foi extraida a média de ateng&o recebida pelos temas que aparecem com uma frequéncia
relevante em mais de um ano ou em mais de um documento de determinado conjunto daquele
mesmo mandato. A partir disso, foi extraida a média de atencéo que cada tema recebeu dentro
dos conjuntos de documentos correspondentes a cada agenda, obtendo o percentual médio de
atencdo recebida pelos temas que aparecem com maior frequéncia dentro da agenda retérica e
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da agenda deciséria. Assim, foi possivel identificar as promessas cumpridas e quebradas através

da observacao de congruéncias e incongruéncias tematicas entre as agendas.

4.4. Capacidade e diversidade de agenda

As andlises da capacidade e diversidade de agenda torna a investigacdo das agendas
retoricas e decisérias de Lula e Dilma mais completa a medida que revela nuances da agenda
que podem ficar obscurecidas. O conceito de capacidade reside na quantidade de temas que sdo
abordados pelos presidentes em suas agendas. Sendo este um trabalho que se debruga sobre
documentos discursivos e normativos, as formas para determinar capacidade séo diferentes. No
caso dos documentos discursivos, a capacidade esta relacionada a quantidade de quasi
sentences, ou seja, trechos, palavras ou temas que se referem a uma politica setorial presentes
em cada documento. J& no caso das proposicdes legislativas, a capacidade refere-se a
quantidade de normas de cada espécie criadas pelos ex-presidentes em seus respectivos
governos.

De forma complementar, o conceito de diversidade “nao trata da quantidade absoluta
de temas que a agenda consegue abarcar, mas sim da diversidade da atencdo governamental
entre os tipos selecionados de questdes possiveis” (Andrade, Brasil e Capella, 2021, p. 290). A
mensuracao da diversidade da agenda se d& por meio da equacdo de entropia H de Shannon,
técnica utilizada pela Teoria Matematica da Comunicacdo e que vem ganhando espaco nos
estudos sobre agenda-setting (Boydstun et al, 2014; Brasil, 2017; Chaqués-Bonafont, Palau e
Baumgartner, 2015). A equagdo permite demonstrar quéo diversos foram os assuntos tratados
nos principais discursos e proposi¢fes normativas dos ex-presidentes e a formula é expressa
por:

H(X)=—2ni=1p(xi) X In (p(xi))

na qual n € o total de codigos analisados, (xi) refere-se ao codigo especifico, p(xi) significa a
proporg¢ao de atencao recebida por (xi) e In(p(xi)) representa o logaritmo natural da propor¢ao
de atencdo dada a cada cddigo. Considerando os 21 macrocodigos presentes no codebook, ou
seja, as 21 possibilidades de politicas setoriais que podem ser tratadas nas normas, o indice de
diversidade das proposi¢fes normativas pode variar entre 0 e 3,04. De acordo com Andrade,
Brasil e Capella (2021) valores mais proximos de 0 indicam um maior nivel de concentracéo

da agenda, abrangendo um escopo de assuntos mais restrito dentre os 21 tdpicos possiveis. Na
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mesma logica, valores que se aproximam de 3,04 indicam uma agenda mais aberta, com
ampliacdo do escopo e maior distribuicdo de atencédo entre os temas.

Importante ressaltar que nem sempre uma agenda com alta capacidade reflete numa alta
diversidade, pois o Presidente pode editar diversas normas, mas abordar aspectos especificos a
determinados assuntos, tratando apenas de medidas econdmicas ou questdes internas de
governo, por exemplo. Assim, a analise desses indicadores permite observar momentos de
ampliacdo e de retracdo da agenda e, a luz dos estudos sobre agenda-setting, vincular esses
achados a uma relacdo positiva entre aumento da capacidade e diversidade da agenda em
contextos de estabilidade democrética, e a uma relacdo negativa em momentos de maior fricgdo
institucional ou de conflitos especificos que demandam concentracao de atencdo dos tomadores
de decisdo (Boydstun et al, 2014; Andrade, Brasil e Capella, 2021).

5. DISTRIBUICAO DE ATENCAO NA AGENDA RETORICA PRESIDENCIAL

A agenda retdrica dos ex-presidentes Lula e Dilma é analisada através de documentos
discursivos que expressam prioridades tematicas em politicas publicas. Sdo analisados
programas de governo, discursos de posse ho Congresso e no parlatério do Palacio do Planalto
e mensagens enviadas ao Congresso Nacional. A ordem em que foram citados representa a
sequencialidade dos eventos, de modo que os programas de governo apresentam as prioridades
antes de conquistar a elei¢éo; os discursos de posse ocorrem ambos no primeiro dia de mandato,
primeiro no Congresso e depois no parlatério; e as mensagens ao Congresso ocorrem
anualmente na abertura da Sesséo Legislativa.

Tais momentos caracterizam-se por maior liberdade e falta de restricbes quanto ao seu
contetido; quando o individuo, na condicao de candidato e, posteriormente, de presidente eleito,
tem maior liberdade para expor as questdes que considera relevantes para seu governo.
Contudo, tamanha liberdade também pode favorecer a elaboracdo de discursos vazios,
abordando assuntos que n&o condizem com nenhuma politica setorial. E o caso de falas repletas
de conotacdo moral, relacionadas a familia, religido, & Nagdo de forma patridtica, ou
agradecimentos e anseios mais gerais, por exemplo.

Como tais assuntos ndo poderiam ser categorizados dentro da estrutura do codebook, o
codigo 0 foi mobilizado para contemplar esse grupo de “nédo politicas publicas”, ja que ¢ um
dado que fornece informacdes extremamente relevantes para entender o perfil retérico de cada
ex-presidente e ignora-lo seria um grande erro. Portanto, para além da estrutura do codebook

apresentado na secdo anterior, o codigo 0 referente a “ndo-politica publica” foi empregado
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apenas na categorizacdo dos documentos da agenda retdrica, que abrem espaco para falas mais
abstratas que ndo tratam necessariamente de alguma politica setorial e, no mais, representa um
dado revelador.

Os topicos deste capitulo foram divididos pelos documentos analisados para que fosse
possivel observar como a atencéo foi distribuida em cada um ao longo dos anos e, quando

analisados em conjunto, fornecem uma perspectiva mais abrangente da agenda retorica.

5.1. Programas de governo

Desde 2009, a Lei n® 9504/1997, que rege as normas eleitorais brasileiras, dispbe sobre
a obrigatoriedade de envio de planos de governo a Justica Eleitoral no momento de registro das
candidaturas. Contudo, mesmo antes disso, a elaboracdo de programas de governo pdés
redemocratizacdo era algo usual; pois, considerando que o Brasil é uma democracia
representativa, € comum a premissa de que os programas fornecem informacgfes para que 0s
eleitores possam fazer suas escolhas eleitorais, tomando as promessas presentes no plano como
elemento avaliativo de uma possivel agenda de governo. (Diniz e Oliveira, 2020). Ha trabalhos
na literatura nacional que se debrucam sobre a andlise de programas de governo, propondo-se
a identificar se tais promessas séo de fato verificaveis ou se ndo passam de afirmacoes retoricas
(Diniz e Oliveira, 2020; Diniz e Alves, 2022).

O plano de governo é um documento formal, redigido pelos partidos e representado
pelos candidatos durante a campanha. Este periodo, em si mesmo, consiste no momento em que
os candidatos expdem as politicas, programas e ideias presentes nesse plano de governo em
debates, comicios e também nas redes sociais.

O gréfico 3 representa a distribuicdo de atencdo por macrocodigo nos programas de
governo de Lula e Dilma de 2002, 2006, 2010 e 2014. Os graficos 4 e 5 ilustram a capacidade,
que € a quantidade de quasi sentences que se referem a politicas setoriais (ou ndo), e a
diversidade dos temas abordados nos planos de governo. No apéndice constam as tabelas que
apresentam os valores percentuais nos quais se baseou a construcao dos graficos a seguir, que
esbocam a distribuicdo de atengéo entre os diferentes macrocodigos que compdem o codebook,
inclusive dos programas de governo.

Ap0s se candidatar trés vezes a Presidéncia da Republica, sem sucesso, o programa de
governo de Lula, em 2002, ndo teve espago para as chamadas “ndo-politicas publicas”. O ex-
presidente dedicou mais de 20% de sua atenc¢do a questdes relacionadas a “Macroeconomia” e

10% a “Politicas sociais”. Dentre os assuntos de economia, a maior parte da atengdo residiu
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sobre questdes macroecondmicas mais gerais e relacionadas ao sistema tributario. Ja no escopo
das politicas sociais, o foco foram os assuntos relacionados aos subcodigos que tratam de

assisténcia alimentar e assisténcia financeira.

Grafico 3 - Distribuicdo de atengdo nos programas de governo de 2002, 2006, 2010 e 2014.
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Fonte: elaboragdo propria.

Gréficos 4 e 5 - Capacidade e diversidade dos programas de governo (2002, 2006, 2010 e 2014)
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“Trabalho, emprego e previdéncia”, “Habitagdo, infraestrutura e reforma agraria”, bem
como “Comércio externo, importagdes e exportagdes” também foram tdpicos privilegiados no
programa de 2002. No primeiro, a atencdo se concentrou sobre questdes previdenciarias e de
regulacdo trabalhista, sugerindo reformas nesses aspectos. No segundo, foram privilegiadas
questdes relacionadas a politica de habitagdo social e reabilitacdo urbana. Por fim, no tocante
ao comércio externo, o foco foi a competitividade do Brasil no mercado internacional.

No segundo plano de governo, em 2006, apesar de continuar sendo prioridade,
recebendo pelo menos 10% de atengdo, 0s assuntos macroecondmicos perdem espaco, assim
como assuntos relacionados a trabalho e habitacdo. Enquanto isso, ha um aumento significativo
de atencdo dedicada a direitos, com foco em questfes étnico-raciais, democracia e liberdades.
J& topicos como “Politicas sociais” e “Governo e administragdo publica” aparecem ocupando o
mesmao percentual de 9% de atencdo. Assuntos de justica também passam a ocupar maior espaco
no plano de 2006 quando comparado ao anterior, tendo em vista os escandalos de corrup¢éo
que estouraram no final do primeiro mandato. No entanto, destaca-se a baixa capacidade deste
plano de governo ao lado do aumento da quantidade de men¢des a “ndo-politica publica”;
indicando que, além de menor, foram abordadas mais questdes que nao se referiam a nenhuma
politica setorial.

No programa de governo de 2010, de Dilma Rousseff, verifica-se um breve aumento da
atencdo sobre assuntos relacionados a “Direitos civis, politicos e liberdades”, com mais da
metade das sentencas tratando sobre aspectos da democracia no pais; e uma elevacao
significativa do tdpico que trata sobre assuntos internos de “Governo e administra¢ao publica”,
chegando a 15%, com foco em questdes relacionadas a elei¢do. Também ha um aumento sucinto
de atengdo sobre “Educacdo” e “Meio ambiente”, ambos com 7%, enquanto assuntos
relacionados a politicas sociais e macroeconémicas perdem espaco. Este é o programa com 0
maior nimero de mengdes a “ndo-politica publica” de todo o periodo analisado, chegando a
ocupar quase 10% da aten¢éo; dado que representa um fato problematico, tendo em vista que o
objetivo dos planos de governo é justamente apresentar propostas de politicas setoriais.

Ja em 2014, diante de uma disputa presidencial acirrada e de um contexto politico e
social agitado, a capacidade do plano de governo praticamente dobra e a quantidade de mencoes
a “nao-politica publica” ¢é reduzida drasticamente, caindo de 8% para, aproximadamente, 2%.
Neste programa, 0s topicos sobre direitos e assuntos internos do governo continuam recebendo
atencdo consideravel (em torno de 10%), assim como “Educag@o” e “Meio ambiente”, que se
mantém praticamente constantes. Dentro do escopo da educagdo, o foco sdo questdes

relacionadas a educacdo bésica, fundamental e ensino médio, além de questbes mais gerais
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relacionadas ao tema. J& no ambito de meio ambiente, ha uma maior atencdo depositada sobre
assuntos ligados a protecao de espécies, flora, fauna e florestas.

Assim, a andlise dos quatro programas de governo do Partido dos Trabalhadores (PT),
sob a representacdo de figuras presidenciais distintas, demonstra uma relacdo predominante de
continuidade entre as areas temaéticas de politicas priorizadas e também ndo h& grandes
variaces em relacdo aos valores de diversidade. Macroeconomia, direitos, politicas sociais e
administracdo publica sédo topicos que aparecem com elevado nivel de atengdo em quase todos
0s programas, sinalizando questdes prioritarias para a diretriz do partido. Contudo, € possivel
perceber algumas diferencas pontuais em relagdo as prioridades dos presidentes, com Lula se
concentrando mais sobre trabalho e comércio externo, e Dilma sobre educacéo e meio ambiente,
por exemplo.

Sendo o PT um partido historicamente vinculado a esquerda do espectro politico
(Tarouco, Vieira e Madeira, 2015), com clara preocupacdo relacionada as questdes sociais, e
Lula um membro da classe operaria que j& havia disputado a Presidéncia da Republica outras
vezes, privilegiar assuntos macroeconémicos e de comeércio externo no periodo de campanha
pode ter sido uma estratégia de aceno aos setores econdmicos e financeiros nacionais e
internacionais, sinalizando que ndo sé a questdo social, mas também a economia seria uma
preocupacéo latente do governo, caso eleito. Dilma, por sua vez, buscando a reeleicdo num
contexto de intensas manifestagcdes sociais e prenuncios de certa instabilidade politica, acaba
endossando o programa de governo com a maior capacidade e diversidade de todo o periodo
analisado, o que demonstra uma preocupacdo em contemplar diversos setores da sociedade
abordando uma maior diversidade de assuntos. Inclusive, macroeconomia e politicas sociais
sdo temas que perderam espacgo no programa de 2010, mas voltaram a receber mais atencdo em

2014, sinalizando um certo retorno a estratégia de sucesso do inicio dos anos 2000.

5.2. Discursos de posse no Congresso Nacional

Definido o novo Presidente da Republica através de eleicdo majoritaria, uma série de
procedimentos sdo realizados desde o processo de transi¢cdo até a ceriménia de posse do
Presidente eleito. A ceriménia ocorre sempre no dia 1° de janeiro do ano que sucede a eleicéo
e os detalhes deste evento estdo dispostos no Decreto n° 70.274, de 9 de mar¢o de 1972, do
apice da ditadura militar. De acordo com o regulamento, o Presidente eleito, acompanhado do
Vice-Presidente e dos Chefes de Gabinete Militar e Civil, deve dirigir-se em carro do Estado
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ao Palécio do Congresso Nacional, a fim de prestar o compromisso constitucional perante 0s
congressistas (Brasil, 1972).

O gréfico 6 abaixo ilustra a frequéncia com que os codigos do codebook e o codigo 0
foram abordados nos discursos de posse proferidos por Lula e Dilma no Congresso nas gquatro
cerimonias que ocorreram entre 2003 e 2016. N&o obstante a transmissao em rede nacional, este
discurso dirige-se aos congressistas, uma audiéncia bastante especifica e complexa que tem o
poder de aprovar ou desaprovar a agenda de politicas do Executivo. Os gréaficos 7 e 8 ilustram
a capacidade, que é quantidade de quasi sentences que sinalizam politicas setoriais, e

diversidade dos temas abordados nos discursos de posse no Congresso.

Gréfico 6 - Distribuicdo de atengdo nos discursos de posse no Congresso Nacional (2003-2016)
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Graéficos 7 e 8 - Capacidade e diversidade nos discursos de posse no Congresso Nacional (2003-2016)
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Fonte: elaborag&o propria.

Os dados mostram que o primeiro discurso de posse de Lula no Congresso, em 2003,
foi marcado pelo predominio de temas relacionados a “Macroeconomia”, “Politicas sociais” e
“Relagdes internacionais e politica externa”. Dentro do escopo de possiveis temas abordados
no cédigo de “Macroeconomia”, questdes mais gerais e relacionadas a politica industrial sdo as
que aparecem com maior frequéncia. J& no escopo de assuntos relacionados a relacGes
internacionais, 0s principais foram aspectos mais gerais e, principalmente, relacionados aos
paises em desenvolvimento, onde se encaixa toda a América Latina e os paises do Mercosul.

O topico de “Politicas sociais” recebeu elevada atengdo em 2003 e o foco foi assisténcia
alimentar, com uma emblemaética passagem que reflete o problema da fome no pais naquele
momento e o anincio do Programa Fome Zero. Em 2007 o tema acabou perdendo espaco, mas
ainda assim, questdes relacionadas ao combate a pobreza e distribuicdo de renda passaram a ser
mais mencionadas. Segue trecho do primeiro discurso de Lula na condicdo de Presidente da

Republica:

O Brasil conheceu a riqueza dos engenhos e das plantages de cana-de-agicar nos
primeiros tempos coloniais, mas ndo venceu a fome; proclamou a independéncia
nacional e aboliu a escraviddo, mas ndo venceu a fome; conheceu a riqueza das jazidas
de ouro, em Minas Gerais e da producdo de café, no Vale do Paraiba, mas ndo venceu
a fome; industrializou-se e forjou um notavel e diversificado parque produtivo, mas
ndo venceu a fome. Isso ndo pode continuar assim. Enquanto houver um irmao
brasileiro ou uma irma brasileira passando fome, teremos motivo de sobra para nos
cobrirmos de vergonha. Por isso, defini entre as prioridades de meu Governo um
programa de seguranca alimentar que leva o nome de Fome Zero. (Brasil, discurso de
posse no Congresso Nacional, 2003).

Ja em seu segundo discurso de posse no Congresso, em 2007, Lula dedicou maior
atencdo a assuntos de “Governo e administragdo publica”, tratando a respeito de burocracia e

funcionamento da administracdo puablica, principalmente sobre a eleicdo que saiu vitorioso.
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“Educacdo” também recebeu aten¢do consideravel nesse discurso, principalmente assuntos
relacionados a educagdo superior e ensino basico. Temas gerais de “Macroeconomia” e
“Direitos civis, politicos e liberdades” relacionados a exaltagao da democracia e direito ao voto
foram igualmente mencionados pelo presidente, da mesma forma que as chamadas “nao-
politicas publicas”, ou seja, assuntos que ndo dizem respeito a nenhuma politica setorial
especifica, todos com o percentual de 15% de atenc&o.

Dilma Rousseff, por sua vez, dedica mais atengdo a “Relagdes internacionais e politica
externa” e “Politicas sociais” em seu primeiro discurso, em 2011, com foco em questdes
relacionadas a paises em desenvolvimento e assisténcia financeira. Em 2015, no segundo
discurso, “Governo e administragao publica” e “Direitos civis, politicos e liberdades” ganharam
destaque, enquanto temas de politica social e relagdes internacionais perderam espaco.
Assuntos gerais relacionados a “Macroeconomia”, contudo, estdo entre os principais topicos
nos discursos dos dois presidentes.

Vale destacar a baixa frequéncia de falas condizentes a “ndo-politica publica” nos dois
discursos de Dilma quando comparados ao de seu antecessor. Em 2011, apenas 5% do total de
quasi sentences proferidas no discurso era de “ndo-politica publica”, e em 2015 esse percentual
cai para 1%. Isso indica que os pronunciamentos da presidente foram menos permeados por
questBes de natureza moral ou abstrata e mais centrados em politicas setoriais, de fato, quando
se dirigia aos congressistas, o0 que pode indicar uma pré-disposi¢do em estabelecer didlogo com
o0 Legislativo sobre as questdes que considerava prioritarias.

Além disso, apesar de ndo haver diferencas alarmantes entre os indices de diversidade
dos discursos dos ex-presidentes, a diversidade dos discursos de Dilma é evidenciada, pois
todos os temas receberam algum nivel de atenc¢do, com excecao de “Imigracao e refugiados”,
topico que ndo é mencionado nenhuma vez nesses discursos.

Com relacéo ao indice de capacidade, também ndo ha diferencas alarmantes entre os ex-
presidentes. Vale pontuar o detalhe de que, apesar de maior capacidade, o discurso de Lula de
2007 ¢ o menos diverso e também o que possui mais mengdes a “nao-politica publica”,
retratando que nem sempre um discurso com alta capacidade se reflete num discurso altamente
diverso, pois muito pode ter sido dito a respeito de algumas poucas areas especificas ou de

assuntos que nem mesmo se encaixam na esfera de politica publica.

5.3. Discursos de posse no parlatério do Palacio do Planalto
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Apos prestar compromisso no Congresso Nacional, o Presidente eleito, junto de seus
acompanhantes, deixa o Palacio do Congresso e dirige-se ao Palécio do Planalto (Brasil, 1972).
L4, recebe a faixa presidencial e discursa perante a multiddo presente na Praca dos Trés Poderes,
composta por representantes das mais diversas camadas da sociedade civil, com diferentes
niveis de instrucdo, bem como por apoiadores de diferentes estados da federacéo.

O gréfico 9 abaixo ilustra como a atencdo de Lula e Dilma se distribuiu entre os 21
macrocddigos presentes no codebook em cada um dos discursos de posse proferidos no
parlatorio. Os graficos 10 e 11 apresentam, respectivamente, os valores de capacidade e

diversidade dos discursos de posse no parlatorio de cada ex-presidente.

Gréfico 9 - Distribuicdo de atengdo nos discursos de posse no parlatorio (2003-2016)
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Gréficos 10 e 11 - Capacidade e diversidade dos discursos de posse no parlatério (2003-2016)
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Fonte: elaboragdo propria.

A primeira vista se destaca a atencdio que as chamadas “ndo-politicas ptblicas”
receberam nos discursos de posse no parlatério, ja que ocuparam mais de 20% dos discursos
em todas as cerimonias de posse analisadas; diferente do que se observou nos discursos de posse
feitos no Congresso Nacional. Isto pode indicar que os presidentes ndo tinham a mesma
disposicdo em apresentar suas prioridades em politicas pdblicas nos momentos em que se
dirigiam a populacdo ap6s terem sido eleitos, optando por abordar assuntos de ordem mais
abstrata e subjetiva, de cunho pessoal ou moral.

Na primeira vez que se dirige a Nacdo como Presidente, Lula faz um discurso breve e
bastante concentrado em areas especificas. Mais de 50% de sua atencdo concentrou-se em
apenas dois cddigos, sendo 32% de sua fala dedicada a assuntos de “Governo e administragdo
publica”, no tocante as eleicdes, € 24% sobre “Direitos civis, politicos e liberdades”,
principalmente o subcddigo que trata de democracia e direito ao voto. Além disso, o foco em
“ndo-politica publica” também foi elevado, concentrando 26% de toda sua atencdo, e o que
mais se verifica aqui sdo falas que relembram sua trajetdria politica até o momento e
agradecimentos por ter chegado ateé ali.

No segundo momento, em 2007, o discurso de Lula ja ganha outra dimensdo, sendo o
maior em capacidade de todo o periodo analisado e também aumentando consideravelmente
sua diversidade. Temas relacionados a “Direitos civis, politicos e liberdades” continuam
recebendo consideravel atencdo, mas outros, antes esquecidos, passam a ter espaco na fala do
presidente, como “Macroeconomia”, questdes relacionadas a “Trabalho, emprego e
previdéncia”, sobretudo direitos trabalhistas e sindicatos e associagdes, e o macrocOdigo
relacionado a questdes de justica. “Politicas sociais” € um tema que ocupa o mesmo percentual
de atencgéo (9%) nos dois discursos de Lula no parlatério, com foco em programas de combate

a fome e de distribuicdo de renda.
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O primeiro discurso de posse de Dilma no parlatério, em 2011, choca pela quantidade
de falas relacionadas a “ndo-politica publica”, que ocupam 50% do discurso. Quando se analisa
0 conteudo dessas falas, nota-se que a maioria delas referiam-se ao governo anterior, seja no
sentido de dar continuidade ao que foi feito, ou num tom de exaltacdo ao legado de seu
antecessor. Em termos de politicas setoriais expressas em sua agenda, observa-se uma
priorizacdo de temas ligados a direitos e governo, com foco nas relagfes entre Executivo e
Legislativo. E o discurso com menor diversidade do periodo, o que esta relacionado ao alto
namero de mengdes a nao-politica publica.

Ja em 2015, durante seu segundo discurso, Dilma conseguiu contemplar uma maior
diversidade de temas, dedicando pelo menos 10% de toda sua atencdo a cinco topicos distintos:
direitos, trabalho, educacédo, politicas sociais e assuntos internos de governo. Trata-se do
discurso com maior diversidade de todo periodo estudado, ao passo que a frequéncia de
mengdes a “ndo-politica publica” cai pela metade.

No geral, nos discursos no parlatério, houve continuidades entre os dois presidentes no
que diz respeito aos valores de capacidade a partir de 2007 e a algumas areas tematicas como
“Direitos civis, politicos e liberdade”, “Governo e administracdo publica” e, em alguma medida,
“Politicas sociais”. Contudo, houve também algumas diferengas pontuais, como a ascensao de
temas relacionados a “Educacao” em 2015 e a entrada de questdes relacionadas a “Judiciario,
Justica, crimes e violéncia” isoladamente em 2007.

A pontualidade deste tema neste ano, especificamente, foi motivada pelos ataques que
ocorreram no Rio de Janeiro uma semana antes da cerimdnia de posse, onde 6nibus, delegacias
e postos da Policia Militar foram atacados em ac¢Ges coordenadas, fazendo 18 vitimas fatais e
dezenas de feridos’. Diante da comocao nacional, a estratégia utilizada por Lula foi construir
uma narrativa mais voltada a punicdo aos envolvidos, enquadrados como terroristas, € menos a
responsabilizacdo do Poder Publico em todas as esferas pela conducéo da politica de seguranca

publica. Segue trecho da fala do ex-presidente:

O que vai resolver é cada um de nés voltar 0s nossos olhos para o que aconteceu no Rio
de Janeiro e ndo ficar culpando o governo do estado, néo ficar culpando o Presidente
da Republica ou o prefeito da cidade, porque aquilo que esta acontecendo é resultado
de erros histéricos acumulados por toda a sociedade brasileira [...] 1sso é terrorismo e
tem que ser combatido com uma politica forte e com uma méo forte do Estado
brasileiro. (Brasil, discurso de posse ao povo, 2007).

" Mais informacdes em: https://g1.globo.com/Noticias/Rio/0,,AA1402535-5606,00.html
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Por fim, vale ressaltar que enquanto alguns temas receberam atencéo de forma continua
nos discursos de ambos o0s presidentes, outros foram completamente ignorados nos
pronunciamentos a Nac¢ao analisados. Foi o caso de “Meio ambiente”, “Energia”, “Imigragao e
refugiados”, "Transportes”, “Instituicdes financeiras e comércio interno”, assuntos
relacionados a defesa, ciéncia, comércio externo e relagdes internacionais. Pode-se supor que a
opcéo por ndo citar questdes de defesa ou politica externa, por exemplo, tenha se dado pelo
entendimento de que tais assuntos talvez ndo mexiam, naguele momento, com 0s animos da
audiéncia de forma tdo fervorosa. Isto, somado ao grande percentual de mengdes a “ndo-politica
publica”, demonstra uma menor disposi¢cao dos presidentes em incluir diferentes politicas
setoriais em seus discursos ao povo e uma maior disposi¢do em utilizar o espago para abordar

assuntos que os aproximasse da populacéo de forma mais subjetiva.

5.4. Mensagens enviadas ao Congresso Nacional

Todo ano, no inicio da primeira Sesséo Legislativa do Congresso Nacional, o chefe do
Executivo € obrigado constitucionalmente a enviar mensagem, a ser lida por ele ou por alguém
gue o represente na ocasido, que contenha perspectivas para 0 ano que se inicia e faca um
balango do ano anterior.

As mensagens ao Congresso equivalem aos discursos presidenciais anuais que ocorrem
em diversos paises; mas, diferentemente do State of the Union dos Estados Unidos, por
exemplo, onde a apresentacdo concentra a atencdo da midia e do publico, as mensagens recebem
menor destaque no Brasil, sendo direcionadas especialmente aos congressistas (Capella e
Brasil, 2020). Nesse sentido, as mensagens sdo documentos formais, altamente
institucionalizados e cuidadosamente elaborados, tendo em vista que se dirigem a uma
audiéncia especifica que tem o poder de aprovar ou desaprovar a agenda do Executivo. Logo,
pode-se dizer que as mensagens sao discursos que ocorrem anualmente voltados a conquistar
apoio do Legislativo para temas de politicas que o Executivo considera relevantes (Arnold et
al, 2017 apud Capella e Brasil, 2020).

Na integra, as mensagens ao Congresso sdo compostas por duas partes: a se¢do de
apresentacdo e o conjunto dos capitulos onde séo relatadas as a¢6es contidas no escopo de cada
grande tema que foi mencionado na primeira parte (Capella e Brasil, 2020). Geralmente, a parte
lida na ocasido de abertura da sessdo do Congresso é a apresentacdo; pois, sendo a parte
introdutoria, sintetiza o conjunto do documento, abordando mencGes a politicas publicas,

reflexdes sobre o pais e destacando as prioridades para 0 ano que se inicia (Capella e Brasil,
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2020). Assim, considerando também o grande volume de documentos analisados ao longo
desses anos, este trabalho selecionou, codificou e analisou apenas as segdes de “Apresentacao”
das mensagens ao Congresso Nacional.

O grafico 12 apresenta a distribuicdo de atencdo nas mensagens enviadas pelo Executivo
ao Congresso Nacional durante os governos de Lula e Dilma (2003-2016), somando quatorze
documentos. Os gréficos 13 e 14, por sua vez, representam valores de capacidade e diversidade

dos temas presentes nas mensagens.

Gréfico 12 - Distribuicdo de atencdo nas mensagens enviadas pelo Executivo ao Congresso Nacional
(2003-2016)
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M 19-R.I. e politica externa M 20-Governo e adm. publica W 21-Territério e recursos naturais

W 23-Cultura, esporte e lazer

Fonte: elaboragdo propria.

Na primeira vez em que se dirigiu a0 Congresso Nacional na abertura da Sessédo
Legislativa, em 2003, Lula fez um discurso extremamente breve, com mais de 10% de falas
relacionadas a “ndo-politica publica” e contemplou baixa diversidade de temas, concentrando
quase 70% de sua atengdo em apenas trés topicos: “Direitos civis, politicos e liberdades”,
“Politicas sociais” e “Governo e administracdo publica”. Destes topicos, politica social foi o
unico que manteve o mesmo nivel de atencdo de Lula ao longo de seu primeiro e segundo

governos, ocupando pelo menos 10% de atencdo em praticamente todos 0s anos, com exce¢ao
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de 2008; e este tema continua sendo prioridade no inicio do governo Dilma, apesar de ir
perdendo espago com o passar dos anos. Dentro deste escopo temético, Lula se concentrou em
politicas relacionadas a assisténcia financeira e alimentar, além de assuntos mais gerais,
enquanto Dilma, além desses subcodigos, também dedicou atencédo as questdes relacionadas a

assisténcia de pessoas com deficiéncia.

Graficos 13 e 14 - Capacidade e diversidade das mensagens enviadas pelo Executivo ao Congresso
Nacional (2003-2016)
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Fonte: elaboragdo propria.

Apesar de continuarem relativamente breves, verifica-se uma leve tendéncia de
crescimento da diversidade dos discursos de Lula, de modo que mais temas sdo contemplados
nas mensagens com o passar dos anos. H& inclusdo de assuntos relacionados a
“Macroeconomia” e “Trabalho, emprego e previdéncia”, principalmente, e, em menor
proporcao, “Comércio exterior, importacdes e exportagdes” e “Relagdes internacionais e
politica externa”, temas que se mantém presentes também nos governos Dilma, em maior ou
menor escala. Contudo, h& algumas diferencas pontuais entre os ex-presidentes, de modo que
Lula se concentrou em assuntos de “Energia” a partir de 2006, enquanto questdes relacionadas
a “Transportes” e “Saude” ganharam mais espago na agenda de Dilma.

Quando se analisa o periodo em que Lula esteve a frente da Presidéncia, de 2003 a 2010,
observa-se um aumento timido da sua capacidade nas mensagens e, por outro lado, um aumento
significativo da diversidade contida em seus discursos. Isto demonstra que, por mais que a
capacidade ndo tenha mudado de forma expressiva, a quantidade de meng¢des a “nao-politicas
publicas” diminuiu significativamente, o que abriu espago para que os discursos de Lula no
Congresso se tornassem mais diversos, de modo que temas como macroeconomia, trabalho,
educacdo, habitacdo, comércio exterior e relagdes internacionais foram incluidos na agenda

retorica do presidente.
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Essa tendéncia de crescimento da diversidade tematica se perpetua nos governos de
Dilma e é acompanhada por um aumento bastante expressivo dos valores de capacidade. Na
primeira vez que se dirige ao Congresso nesta ocasido, Dilma alcan¢a uma capacidade de 198
quasi sentences, mais que o dobro registrado por Lula em 2008, seu ano de maior capacidade.
O apice do periodo é registrado em 2013, com 407 quasi sentences proferidas por Dilma, e 0
minimo de 128 sentengas em 2016, quando ja havia um pedido de impeachment em andamento.

Além disso, a quantidade de mengdes a “nao-politica publica” nas mensagens enviadas
por Dilma é infima, quase inexistente, chegando a 2% em 2011, apenas. Logo, diante do
aumento da capacidade e da baixa mencao a nao-politicas, os dados mostram que as mensagens
de Dilma foram extensas e, a0 mesmo tempo, densas em termos de conteido, ndo havendo
espaco para discursos vazios. Enquanto temas como “Saude”, “Meio ambiente”, “Imigracdo e
refugiados”, “Ciéncia e comunicagdes”, “Territorio e recursos naturais” e “Cultura, esporte e
lazer” ndo aparecem em quase nenhum discurso de Lula, somente o macrocodigo relacionado
a “Imigracdo e refugiados” ndo ocupa espaco nas mensagens de Dilma. Do restante, todos os
temas aparecem em algum momento, em maior ou menor propor¢do, nos discursos da ex-
presidente.

Assim, de modo geral, observa-se um predominio de continuidades tematicas nas
mensagens ao Congresso, de modo que os temas que foram iniciados por Lula nos primeiros
anos de seu governo acabaram permanecendo ao longo de todo o periodo analisado, definindo,
de certa forma, a agenda tematica a ser seguida. Com o aumento expressivo da capacidade nos
governos Dilma, é como se fosse aberto uma espécie de leque tematico, no qual a maior parte
dos temas priorizados por seu antecessor continuaram recebendo atencéo e, ao mesmo tempo,
houve espaco para a inclusdo de novos temas que antes haviam sido deixados de lado, como
salde, meio ambiente e cultura.

Por fim, pode-se interpretar que Lula e Dilma atribuem graus de importancia distintos
as mensagens enviadas ao Congresso Nacional. Apesar de ser possivel observar certa
continuidade entre os temas destacados, os valores de capacidade, diversidade e a baixa mengéo
a “ndo-politica publica” nas mensagens de Dilma demonstram que a ex-presidente enxergava
esse discurso anual como um instrumento capaz de favorecer o didlogo com o Congresso,
promover interlocucdo de interesses e, sobretudo, como uma oportunidade de manifestar suas
prioridades em politicas publicas. Logo, Dilma expandiu a capacidade de sua mensagem sem
apelar para questdes subjetivas; contemplando, assim, uma maior diversidade de temas nos

momentos em que se dirigiu ao Legislativo.
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6. DISTRIBUICAO DE ATENCAO NA AGENDA DECISORIA PRESIDENCIAL

O recorte temporal deste trabalho envolve o periodo de mais de uma década (2003-
2016) e se encerra com o impeachment da presidente Dilma Rousseff. VVale lembrar que, apesar
da data oficial do impeachment ser 31 de agosto de 2016, ja em dezembro de 2015, primeiro
ano do segundo mandato, o pedido foi acatado pela Camara dos Deputados e a abertura do
processo ocorreu em 12 de maio. Desde entdo, Dilma teve que se afastar do cargo presidencial
até que o processo fosse concluido e, portanto, todas as medidas normativas expedidas pelo
chefe do Executivo a partir desta data séo de autoria de Michel Temer.

Nos termos de Kingdon (2003), a agenda deciséria compreende as questdes que estao
mais amadurecidas e prestes a passarem pelo processo decisorio. Assim, investigar a agenda
decisoria presidencial significa analisar os temas que ndo ficaram apenas no campo da retérica,
mas se tornaram proposicdes legislativas formais de iniciativa do chefe do Executivo.
Independentemente de terem sido aprovadas no Congresso ou implementadas, o fato de os ex-
presidentes decidirem investir recursos, sejam financeiros, tempo ou energia, na proposicao de
determinada medida normativa indica que, de alguma forma, o tema fez parte de seu rol de
prioridades governamentais.

Relacionando conceitos de Kingdon (2003) com os de Cohen (2012), entende-se que a
agenda decisoria é dividida entre administrativa (ou executiva) e legislativa. Ambas exprimem
a autoridade do presidente para tomar decisdes governamentais e diferenciam-se na forma como
a politica € feita e no seu contedo. A agenda legislativa presidencial, foco da obra de Cohen,
consiste naquelas questdes que sdo formal e publicamente submetidas ao debate e votacdo no
Congresso. Ja no caso da agenda administrativa, os presidentes recorrem essencialmente a
instrumentos unilaterais que ndo dependem de aprovacdo imediata do Legislativo para traduzir
sua agenda em politicas concretas (Cohen, 2012).

Neste trabalho, foram analisadas as duas vertentes da agenda deciséria: administrativa
(ou executiva) e legislativa. A agenda decisoria administrativa foi investigada através da analise
de decretos regulamentares e medidas provisdrias, instrumentos unilaterais de competéncia
privativa do Executivo. J& a agenda decisoria legislativa foi investigada a partir de propostas de
emenda a Constituicdo e projetos de lei ordinaria, instrumentos que permitem ao Executivo

submeter iniciativa legislativa a votagdo no Congresso.

6.1. Decretos regulamentares
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A Constituicdo Federal de 1988 determina que o contetido dos decretos se restringe a
regulamentar leis ja existentes sobre matérias especificas; extinguir fungdes e cargos publicos,
quando vagos; bem como dispor sobre assuntos internos da administracdo publica, desde que
ndo implique aumento de despesa nem extin¢ao ou criacdo de érgdos publicos (Brasil, 1988).

Nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello (2000, p. 296), os decretos expedidos
pelo Presidente, também chamados decretos regulamentares, sdo um “ato geral e abstrato de
competéncia privativa do chefe do Poder Executivo, expedido com a estrita finalidade de
produzir as disposicdes operacionais uniformizadoras necessarias a execucdo da lei, cuja
aplicagdo demande atuacdao da Administragao Publica”. Isso significa que a lei emana do Poder
Legislativo e o regulamento fica a cargo do Poder Executivo, de modo que o regulamento s6

inovara dentro daquilo que a lei permitir (Carvalho, 2002).

Gréfico 15 - Distribuicdo de atencdo por codigo nos decretos do Executivo (2003 - 11/5/2016)
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Fonte: elaboracdo propria.

O gréfico 15 acima ilustra a distribuicdo de atencdo entre os 21 temas presentes no

codebook. Logo de inicio ¢ possivel notar a alta concentragdo do macrocodigo “Governo e
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administragdo publica” tanto nas normas editadas por Lula quanto por Dilma, ocupando pelo
menos cerca de 20% da atencdo de ambos em cada ano. Dentro do universo deste tema, 0s
principais assuntos contemplados foram cargos de confianca, nomeacfes e exoneraces,
seguido por assuntos mais gerais e relacionados a gestdo de propriedades do governo

No geral, ha clara prevaléncia de continuidades entre as areas teméticas de politicas
presentes nos decretos do Executivo. Além dos assuntos de governo, questdes relacionadas a
“Habitacdo, infraestrutura e reforma agraria” t€m uma aparigdo elevada em praticamente todos
0S anos, com, no minimo, 78% dos decretos versando sobre desapropriacdo de imdveis para
fins de reforma agréaria. Macroeconomia, comércio exterior, politica externa, defesa e assuntos
ligados a recursos naturais também sdo grandes temas que recebem atencdo continua em todos
0s anos, mas com frequéncia bem menor.

As principais diferencgas entre os temas priorizados pelos ex-presidentes nos decretos
residem sobre “Ciéncia e comunicagdes” e “Transportes”. O primeiro aparece com maior
frequéncia nos decretos editados por Lula, principalmente em 2006, 2009 e tem seu apice em
2010, com cerca de 99% dos decretos abordando transferéncias ou concessdes sobre servicos
de radiodifusdo. Ja o segundo recebe uma atencdo maior durante os governos de Dilma,
chegando a 24% em 2015. Dentro da amplitude deste tema, mais de 90% deles foram elencados
no subcodigo que trata de assuntos relacionados a transporte rodoviario, regulamentacées de

transito e concessdes de rodovias.

Gréficos 16 e 17 - Capacidade e diversidade dos decretos do Executivo (2003 - 11/5/2016)
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Fonte: elaborac&o propria.

Os gréaficos acima representam valores de capacidade e diversidade dos decretos de
Dilma e Temer. Para facilitar a analise e a compreensdo, foi construida a tabela 1 que conta

com as médias de capacidade e diversidade por mandato.
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Tabela 1 - Médias de capacidade e diversidade de decretos do Executivo por mandato (2003-

11/5/2016)

LULA I LULA II DILMA | DILMA 11
CAPACIDADE 572 717 461 287
DIVERSIDADE 2,27 2,31 2,32 2,44

Fonte: elaborago propria.

Os dados de diversidade evidenciam a atuacdo pouco abrangente em termos de areas
temaéticas que os decretos permitem, visto que os valores sdo praticamente constantes e a maior
variacdo entre os anos analisados foi inferior a 0,5 pontos percentuais. Os dados sobre
capacidade, por sua vez, revelam que Lula editou um nimero bem superior de decretos ao longo
de seus dois mandatos, com uma média de 717 decretos em seu segundo governo e 572 no
primeiro, ambos superando a média maxima de Dilma, que chegou a 461 no primeiro mandato.

Tais informacdes indicam que os ex-presidentes utilizaram os decretos regulamentares
de forma diversa e uma possivel explicacdo pode estar ligada ao periodo e ao contexto em que
cada um esteve a frente da cadeira presidencial. Lula assumiu num momento mais proximo do
periodo pds-redemocratizacdo, onde havia mais abertura para regulamentacdo por conta do
espaco deixado pela Constituicdo de 1988. Além disto, o governo Lula encampou um periodo
temporal mais brando, que ja vivenciava uma melhoria da qualidade de vida por conta de
politicas implementadas ainda nos anos 1990, enquanto Dilma experimentou um cenario de
maior fric¢do institucional e humor nacional desfavoravel, o que pode ter deixado menos espacgo

para regulamentacdo mediante decretos.

6.2. Medidas provisorias

No Brasil, nenhuma das constituicdes promulgadas em periodos republicanos (1824,
1891, 1934 e 1946) permitiam ao Presidente da Republica editar medidas com forca de lei,
diferentemente das constituicdes autoritarias (1937, 1967 e 1969), que concediam amplos
poderes legislativos ao Executivo e contemplavam a existéncia do decreto-lei (Abreu, 2002).
Com uma caracteristica singular, a Constituicdo democréatica de 1988 permite ao presidente
editar normas com forca de lei, as chamadas medidas provisérias (MPs), dispostas no artigo 62.

De certa forma, elas derivam do decreto-lei existente no periodo ditatorial, ja que
permitem atuacdo direta do chefe do Executivo. Contudo, guardam algumas diferencas

substanciais que foram determinadas em 2001 pela Emenda Constitucional n® 32, como a
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necessidade de haver relevancia ou urgéncia, a impossibilidade de renovagéo na hipotese de ser
rejeitada pelo Congresso Nacional e a perda de eficacia caso ndo seja convertida em lei no prazo
de sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual periodo.

A intencdo do constituinte em manter esse dispositivo era conceder autoridade e
agilidade suficientes ao Poder Executivo para agir em situacGes emergentes, nas quais nao é
possivel aguardar o tramite do processo legal (Abreu, 2002). Até a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 32/2001 observou-se que as MPs foram utilizadas por muitos governos como
atalho para implementacdo de uma norma e o critério de relevancia e urgéncia nao foi
devidamente respeitado, fato que as ligou a nogdo de um instrumento que enseja concentragdo
de poder e abusos (Abreu, 2002). Ao estabelecer maiores limites a sua utilizacdo, a EC n°
32/2001 contribuiu para transformar a visdo até entdo dominante de que a inclusdo de medidas
provisorias no texto constitucional é sintoma de um arranjo institucional ineficiente, que
precisaria recorrer a mecanismos autoritarios para se manter e, com o tempo, levaria a
ingovernabilidade (Jacobsen, 2016).

Para autores como Shugart e Carey (1998), para quem o presidente brasileiro € um dos
mais poderosos do mundo, e Figueiredo e Limongi (1999), entre diversos outros, enxergar as
medidas provisérias como usurpacao dos poderes do Legislativo pelo Executivo € um exagero,
ja que sdo um meio de delegacdo legislativa e a delegacdo do poder deve ser vista como um
instrumento que visa promover a governabilidade dentro do presidencialismo de coaliz&o.
Logo, as medidas provisorias sdo um instrumento de governo, garantido constitucionalmente,
que possibilita efetivar de forma rapida e eficiente as politicas do governo, entendido como o
Poder Executivo e a maioria legislativa que o apoia (Jacobsen, 2016).

A partir da observacdo do grafico 18 abaixo, € possivel perceber que ha uma maior
diversidade de temas contemplados através de medidas provisérias quando comparado aos
decretos, por exemplo; e que, apesar de continuidades, os ex-presidentes também se
concentraram particularmente sobre alguns temas. E o caso de “Macroeconomia” no governo
Lula, com a prevaléncia de questdes relacionadas as politicas monetaria, tributaria e industrial;
e “Trabalho, emprego e previdéncia”, com foco em regulacado trabalhista e definicdo de valores
do salario minimo. Em 2008, principalmente, as questdes de macroeconomia ganham destaque
e um possivel fator explicativo pode ser a crise financeira que atingiu a economia global neste
ano, levando o presidente brasileiro a propor, entre diversas medidas, a reducdo de impostos

como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).
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Gréfico 18 - Distribuicdo de atencdo por codigo nas medidas provisorias (2003 - 11/5/2016)
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Fonte: elaboracéo prdpria.

Agricultura, transportes, habitacdo e defesa chegaram a aparecer com uma frequéncia
de, pelo menos, 10% em alguns anos, indicando que sdo temas que receberam atengdo mais
pontual ao longo dos dois mandatos de Lula. Exemplos de programas de habitagéo,
especificamente, criados através de medidas provisorias sdo o Programa Especial de Habitacéo
Popular (PEHP) e 0 Minha Casa Minha Vida.

Algumas areas tematicas como educacao, politica social e justica, apesar de ndo terem
aparecido com frequéncia relevante na disposicao grafica durante os governos Lula, também
foram contempladas com importantes programas. E o caso do Bolsa Familia, relacionado a
distribuicéo de renda; do Cartdo Alimentacéo, relacionado a assisténcia alimentar; do Programa
Universidade para Todos (PROUNI), que contempla a educagdo superior, e do Programa
Nacional de Seguranca com Cidadania (PRONASCI), da area de seguranca publica.

Dilma, por sua vez, concentrou-se mais em “Energia” ao longo de seus mandatos,
principalmente em questdes relacionadas a Petrobrés e combustiveis, dada a crise e as intensas
manifestacdes relacionadas ao assunto que ocorreram no periodo; concessdes de distribuicéo

de energia elétrica, etanol e energias renovaveis. Temas como “Educa¢ao”, “Macroeconomia”
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e “Sande” aparecem pontualmente nas medidas provisorias editadas pela presidente. Duas
importantes medidas provisoérias sobre educacédo e saude criadas em seu governo foram a que
instituiu o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) e o
Programa Mais Médicos

“Institui¢des financeiras e comércio interno” ¢ um tema que ganha relevancia na agenda
decisoéria administrativa durante anos consecutivos que englobam o segundo governo Lula,
mais especificamente a partir de 2008, até o fim do primeiro governo Dilma, em 2014. O cerne
foram assuntos relacionados a sistema bancéario e regulacdo financeira em 2008 e 2009,
principalmente, mas este assunto foi recorrente durante todo esse periodo, e uma possivel causa
pode ter sido, novamente, a crise financeira internacional de 2008 que teve inicio no sistema
bancéario norte-americano e afetou toda a economia global, inclusive a brasileira. No entanto, a
partir de 2010, o ponto principal abordado dentro desse macrocddigo passa a ser assuntos
relacionados a ressarcimentos por desastres naturais, tendo em vista fenémenos meteoroldgicos
devastadores que atingiram o Rio de Janeiro e outras regides do pais.

Vale destacar que, pela primeira vez nos documentos analisados neste trabalho, o codigo
“Cultura, esporte e lazer” aparece com uma frequéncia relevante, ainda que em alguns anos
especificos. Coincidentemente, recebem mais atencao nos anos finais dos tltimos mandatos dos
dois presidentes. Em 2010, questdes relacionadas a esporte séo privilegiadas e, em 2015 e 2016,
o foco séo assuntos condizentes aos preparativos para 0s Jogos Olimpicos e Paralimpicos que

ocorreram no Brasil em 2016.

Graficos 19 e 20 - Capacidade e diversidade de medidas provisorias (2003 - 11/5/2016)
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Fonte: elaboracéo propria.

Os gréaficos 19 e 20 mostram valores relativos a capacidade, ou seja, quantidade de

medidas provisorias editadas em cada ano, e diversidade de temas contemplados entre os 21
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topicos possiveis. Para facilitar a analise e compreensdo, a tabela abaixo apresenta as médias
de capacidade e diversidade de cada mandato de Lula e Dilma.

Tabela 2 - Médias de capacidade e diversidade de medidas provisérias por mandato (2003 -

11/5/2016)

LULA I LULA II DILMA | DILMA 11
CAPACIDADE 60 44 36,25 29,5
DIVERSIDADE 2,39 2,17 2,24 2,08

Fonte: elaborag&o propria.

Os dados sobre capacidade em medidas provisorias e suas respectivas médias por
governo mostram que Lula utilizou este instrumento mais enfaticamente, ficando acima das
médias de Dilma nos dois mandatos. Chegou a editar 73 normas em 2004, alcancando a média
de 60 medidas provisérias no primeiro mandato, enquanto a maior média de Dilma ndo chegou
a 37 MPs. Contudo, observa-se uma tendéncia de declinio no uso deste instrumento ao longo
do periodo analisado, com alguns picos de elevacdo nos primeiros anos de cada mandato.

Diferente da diversidade verificada nos decretos, os dados de diversidade das medidas
provisorias demonstram uma maior variacdo anual quando se analisa cada governo
individualmente. No entanto, analisando comparativamente, os dados revelam a mesma
tendéncia de decrescimento da diversidade ao longo dos governos de cada presidente, com
medidas provisorias abordando cada vez menos areas tematicas.

O presidente Lula tem a maior média de capacidade de medidas provisorias editadas em
seus dois mandatos e também abordou a maior diversidade de temas por meio desse
instrumento, estabelecendo o maior nivel de diversidade em seu primeiro ano a frente da cadeira
presidencial. Ao mesmo tempo que pode sinalizar situacdes emergenciais, uma alta utilizacéo
de medidas provisorias ndo deixa de expressar uma disposi¢édo do presidente em propor normas
de forma unilateral que surtem efeitos imediatamente, sem passar por todo processo de
barganha com o Legislativo.

No entanto, quando se considera a origem popular de Lula, a defesa de valores
democraticos expressa em seus discursos e 0s programas que foram criados por meio de
medidas provisorias, a alta utilizacdo deste instrumento pode ser entendida mais como
estratégia politica do que presenca de impetos autoritarios. Tal entendimento se baseia no
pressuposto de que “policy make politics ", articulado por Lowi (1972) e cunhado originalmente

por Schattschneider na década de 1930.
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A ideia é que as politicas publicas tém o poder de moldar a forma como o conflito
politico se desenvolve. Assim, as consequéncias politicas originadas a partir de uma politica
publica existente tém capacidade de fazer com que essa politica continue existindo, pois cria
um espaco recheado de novas ideias, interesses e beneficiarios que acabam tornando a extin¢ao
dessa politica uma tarefa de alto custo politico. Portanto, utilizar instrumento unilateral de efeito
imediato para criar programas de importante magnitude em diversas areas setoriais pode ser

entendido como estratégia adotada por Lula para concretizar parte de sua agenda.

6.3. Projetos de lei ordinaria

A Constituicdo Federal de 1988 determina, no art. 61, que a iniciativa de projetos de leis
cabe ao Presidente da Republica, a qualquer membro do Congresso Nacional, ao Supremo
Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-geral da Republica e também aos
cidadaos (Brasil, 1988). No entanto, sdo de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica os

projetos de leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcbes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,
servigos publicos e pessoal da administragdo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territdrios, seu regime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizagdo do Ministério Pablico e da Defensoria Publica da Unido, bem
COMO normas gerais para a organizacdo do Ministério Pablico e da Defensoria
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da administragdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,
promoc0es, estabilidade, remuneracédo, reforma e transferéncia para a reserva.
(Brasil, 1988, art. 61).

Os projetos podem ser de leis ordinarias ou leis complementares e ha diferencas formais
e materiais entre eles. Do ponto de vista formal, a diferenca esta no quérum de aprovagao
necessario para cada uma. Da perspectiva material, a proposic¢ao de lei complementar € uma
acao expressa e previamente prevista na Constituicao para os casos em que houver necessidade,
enguanto as leis ordinarias, por sua vez, ttm um carater mais residual; ou seja, tudo o que nédo
for regulado por decreto ou lei complementar, devera ser regulado por lei ordinaria (Tavares,

2009). Dessa forma, pela possibilidade de ser iniciado a qualquer momento e abarcar um campo

tematico mais abrangente e sem restri¢des, entende-se que os projetos de lei ordinaria fornecem
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um horizonte de possibilidades mais amplo ao Executivo e, por isso, optou-se por incluir este
instrumento legislativo na anélise, ao invés dos projetos de lei complementares.

De 2003 a 11/5/2016, os respectivos chefes do Executivo apresentaram 470 projetos de
lei ordinéria, dos quais 104 foram iniciados nos governos Dilma e 366 durante os mandatos de
Lula, o que representa um percentual de aproximadamente 77% do total de projetos de lei
editados no periodo.

Gréfico 21 - Distribuicdo de atencdo por codigo nos projetos de lei ordinaria de iniciativa do
Executivo (2003-11/5/2016)
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Fonte: elaboragdo propria.

O gréfico 21 acima ilustra como a atencdo se distribui nos projetos de lei entre as areas
tematicas presentes no codebook e fornece um panorama das prioridades do Executivo no
periodo. Tendo em vista a exclusividade do Presidente da Republica em dispor sobre algumas
matérias, principalmente em assuntos internos de administracdo publica, ndo surpreende que
este macrocodigo tenha aparecido de forma incisiva e continua em praticamente todos os anos

analisados. Tanto Lula quanto Dilma dedicaram parcela consideravel de atencdo em seus
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projetos de lei a este tema que recebeu, no minimo, 11% de aten¢do em 2006 e, no maximo,
58% em 2015.

Dentro do escopo deste tema, uma questao recorrente em todos os anos foi emprego e
organizacdo da administracdo publica, com diversos projetos tratando sobre criacdo de cargos
e carreiras, reestruturacdo de quadro de pessoal e da remuneracdo de servidores publicos e
militares. Outros assuntos recorrentes nos projetos sdo a criagdo de cargos em comisséo e
funcBes de confianga, bem como questdes ligadas a contratos e corrup¢do na esfera publica,
como o PL 2546/2003, que instituiu normas para licitacdo e contratacdo de parceria publico-
privada no ambito da administragdo publica. Além destas, diversas outras questdes sdo
abordadas dentro de assuntos internos de governo, como relagdes entre os entes federativos,
administracdo fiscal, empresas publicas e gestdo de propriedades do governo.

Em seguida, outro tema que aparece com bastante frequéncia nos projetos de lei
iniciados ao longo desses anos sdo questdes relacionadas a “Judiciario, justica, crimes e
violéncia”. Neste, o principal foco de Lula foram observagdes e atualizacdes a respeito do
Cadigo Civil e do Caodigo Penal; bem como sobre instituicdes e agentes de justica, como o PL
6493/2009, que dispunha sobre organizacdo e funcionamento da Policia Federal. Dilma, por
sua vez, concentrou-se em promover atualizagdes nos cédigos civil e penal no inicio e final de
seu governo, em 2011 e 2016. No restante dos anos, dividiu sua atencdo entre questdes
relacionadas a instituicGes e agentes do poder Judiciario e violéncia doméstica e familiar,
fortalecendo, por exemplo, a Lei n® 12.845/2013, que dispde sobre atendimento obrigatério e
integral a pessoas em situacdo de violéncia sexual.

Assuntos relacionados a educacao, Forcas Armadas e trabalho também sdo temas que
aparecem com frequéncia relevante, sobretudo nos mandatos de Lula. Na esfera de trabalho,
foram abordadas questdes relacionadas a regulacéo trabalhista, beneficios e previdéncia social.
No tocante & educacdo, ensino superior foi o principal foco em quase todos os anos, com
disposigdes sobre a instituicdo do PROUNI através do PL 3582/2004, e também com a criagao
de universidades e institutos educacionais, por exemplo; seguido por educacao bésica, questdes
mais gerais e ensino profissional. Ja no macrocodigo de defesa e Forcas Armadas, a atencdo
concentra-se primordialmente sobre questbes de carreira e trabalho militar, com algumas
pontuacdes sobre acordos de defesa, funcionamento das Forgas Armadas e ajuda militar
internacional. Dilma, por sua vez, da continuidade a priorizagdo destes temas em seus projetos
de lei no inicio de seu primeiro mandato; mas tais assuntos vao perdendo espago, ao passo que

temas antes mais esquecidos passam a fazer parte da lista de prioridades.
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Os gréficos 22 e 23 representam as variagdes dos valores de capacidade, ou seja, da
quantidade de projetos de lei iniciados por ano, e diversidade dos temas contemplados nesses
projetos. Também foi construida a Tabela 3 que apresenta as médias dos valores de capacidade

e diversidade por mandato, seguindo o padrdo de andlise das espécies normativas.

Gréficos 22 e 23 - Capacidade e diversidade nos projetos de lei ordinéria de iniciativa do Executivo
(2003-11/5/2016)
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Fonte: elaboragdo propria.

Tabela 3 - Média de capacidade e diversidade dos projetos de lei ordindria de iniciativa do Executivo
por mandato (2003-11/5/2016)

LULA LULA I DILMA | DILMA I
CAPACIDADE 43,5 48 21,25 9,5
DIVERSIDADE 2,23 2,15 1,55 1,55

Fonte: elaborag&o propria.

Os dados sobre capacidade e diversidade mostram que Lula tinha maior disposi¢cdo em
iniciar projetos de lei quando comparado a sua sucessora, apresentando, ao todo, 366 projetos
ao longo dos dois mandatos. Destaque é dado ao fato de que o ano de maior capacidade de todo
0 periodo foi também o ano de menor diversidade do governo Lula. Isto evidencia, novamente,
que maior capacidade ndo implica, necessariamente, em maior diversidade, ja que pode ser feito
muito a respeito de um Unico tema. Foi o que ocorreu em 2008, quando quase 50% dos projetos
apresentados naquele ano dispunham sobre assuntos internos de governo e administragéo
publica.

O contrario também pode ser verdadeiro, ou seja, uma agenda com menor capacidade
também pode apresentar diversidade tematica relativamente alta, tratando de diferentes temas

mesmo em poucos projetos de lei. E possivel enxergar esse cendrio no governo Dilma,
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principalmente nos dois anos de seu segundo mandato. Mesmo sendo, de longe, 0 momento de
menor capacidade de todo periodo analisado, a diversidade do segundo mandato de Dilma
manteve-se continua e relativamente elevada, tendo em vista 0s poucos projetos apresentados.
Isto significa que, por razdes pessoais ou pelas circunstancias do momento, a ex-presidente
priorizou diferentes temas mesmo apresentando um nimero bem menor de projetos de lei.

Em 2014, Dilma apresentou trés projetos de lei sobre trés temas distintos: “Governo e
administracao publica”, “Judiciario, Justica, crimes e violéncia” e “Meio ambiente”. Nos quase
cinco meses que permaneceu no poder em 2016, a ex-presidente apresentou sete projetos de lei
abordando seis temas diferentes, atingindo uma diversidade préxima ao valor de 2008, ano de
maior capacidade em termos de projetos de lei. Houve espaco, inclusive, para entrada de
questdes sobre meio ambiente e habitacdo na agenda, temas que haviam recebido atencéo
insignificante até entdo.

Portanto, a andlise dos projetos de leis ordinarias demonstra que ha prevaléncia de
continuidades tematicas ao longo do periodo observado. Assuntos internos de governo e
relacionados a justica e defesa dominaram a atencdo presidencial em quase todos 0s anos, e isto
pode estar relacionado a exclusividade que o chefe do Executivo tem para iniciar matérias desse
tipo, de acordo com o disposto na Constituicdo Federal.

Por outro lado, observa-se uma maior disposi¢cdo de Lula em iniciar projetos de lei
guando comparado a sua sucessora, o que pode ser explicado por preferéncias pessoais e/ou por
conta de a atmosfera politica daguele contexto ser mais favoravel a uma postura presidencial
mais atuante. Dilma, por sua vez, apresenta uma tendéncia de decrescimento em sua capacidade
de iniciar projetos de lei, atingindo um valor minimo em 2014, quando consegue se reeleger
sob um clima acentuadamente polarizado. Depois disso, essa tendéncia de decrescimento se
confirma em seu segundo mandato, o que condiz com um contexto institucional que estava cada
vez mais friccionado. Diante deste contexto, Dilma exerce uma postura menos atuante, mas

ainda assim consegue distribuir sua atencéo entre diferentes temas de politicas pablicas.

6.4. Propostas de emenda a Constituicao

As propostas de emenda a Constituicdo (PEC) podem ser propostas pelo Presidente da
Republica, por um terco dos deputados federais ou senadores ou por mais da metade das
Assembleias Legislativas (Brasil, 1988). Seu conteldo ndo pode visar suprimir as chamadas
clausulas pétreas, que sdo a forma federativa do Estado; o voto secreto, direto, universal e

periddico; a separacdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais (Brasil 1988). Para ser
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transformada em emenda Constitucional, a proposta precisa ser discutida e aprovada em dois
turnos, na Camara e no Senado, e obter em cada Casa pelo menos trés quintos dos votos dos
deputados e senadores (Brasil, 1988).

De acordo com o levantamento feito no Portal de Informacéo Legislativa e Juridica do
Brasil (Ilexml), de 2003 a 11 de maio de 2016 foram apresentadas 2.771 propostas de emenda
constitucional no Congresso Nacional. Destas, 25 foram iniciadas pelo chefe do Executivo, 0

que representa 0,9% do total de PECs propostas em todo periodo.

Gréfico 24 - Distribuigdo de atencdo por cddigo nas propostas de emenda a Constitui¢do do Executivo
(2003-11/5/2016)
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Fonte: elaboragdo propria.

Graéficos 25 e 26 - Capacidade e diversidade das propostas de emenda a Constituicdo do Executivo
(2003-11/5/2016)
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Os gréficos acima representam a distribuicdo de atencdo nas propostas de emenda
constitucional de iniciativa de Lula e Dilma, bem como valores relativos a quantidade de PECs
iniciadas em cada ano e a diversidade de temas que abordaram, respectivamente.

Logo de inicio é possivel perceber que ndo houve PECs propostas pelo Executivo em
alguns anos, como em 2006, 2010, 2012, 2013 e 2016. Do total de 24 propostas iniciadas pelos
presidentes, aproximadamente 21% delas foram submetidas ao Congresso por Lula em 2007,
que corresponde ao ano de maior diversidade tematica. Verifica-se também que apenas alguns
grandes temas sdo abordados ao longo desse periodo. Dos 21 macrocodigos presentes no
codebook, somente seis deles tornaram-se objeto de propostas de emenda constitucional.

Lula apresenta os maiores valores de capacidade e diversidade ao longo de seus dois
governos quando comparado a sua sucessora. Do total de 24 PECs apresentadas no periodo, 17
foram propostas durante os governos Lula, das quais oito tratavam sobre questGes de
Macroeconomia, sendo todas relacionadas a politica fiscal e tributaria. Um exemplo foi a PEC
228, de 2004, proposta pelo presidente, aprovada pelo Congresso e transformada na Emenda
Constitucional 44/2004, que alterou o sistema tributario nacional, dispondo sobre a adocdo de
aliquotas uniformes na tributacdo do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigos) para todo o territério nacional.

Depois de “Macroeconomia”, o proximo tema priorizado por Lula foi “Governo e
administragdo publica”, tornando-0 objeto de cinco propostas de emenda constitucional que
tratavam de questdes relacionadas a emprego publico, relacdes federativas e legislacdo eleitoral.
Podem ser citados os exemplos da PEC 58, de 2007, que aumentou o repasse da Unido ao Fundo
de Participagdo dos Municipios; e a PEC 322, de 2009, que estabeleceu a chamada “clausula
de barreira” aos partidos politicos nas elei¢oes.

Lula também apresentou PECs relacionadas a educacdo, justica e meio ambiente; como
a PEC 415/2005, que previa, entre outras coisas, a criagdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais de Educacéo
(FUNDEB); a PEC 144/2007, que dispunha sobre a implantacdo de Defensorias Publicas nos
Estados e no Distrito Federal; e a PEC 287/2008, que criou o Fundo para a Revitalizacdo
Ambiental e o Desenvolvimento Sustentavel da Bacia do Rio S&o Francisco.

A analise dos dados mostra que, além de apresentar mais propostas para emendar a
Constituigdo, Lula também abordou uma maior diversidade de temas, tratando de cinco grandes
areas tematicas ao longo de seus dois mandatos. Tal postura se difere muito da adotada por sua

sucessora Dilma, que além de submeter menos propostas ao Congresso, teve uma diversidade
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nula em quase todos os anos, com excecdo de 2011. Isso significa que as iniciativas propostas
por Dilma foram centradas em temas especificos e, portanto, ndo houve diversidade temética.

Basicamente, Dilma prioriza dois temas em suas propostas de emenda: “Instituicdes
financeiras e comércio interno” e “Governo e administracdo publica”; e mantém um certo
padrdo em se concentrar em propor PECs no inicio dos mandatos. Em 2011, primeiro ano de
governo, apresentou duas propostas; e em 2015, ap06s se reeleger, o0 nimero de propostas
apresentadas dobrou. Das duas PECs de 2011, uma foi sobre comércio interno, dispondo sobre
a prorrogacdo do prazo de vigéncia da Zona Franca de Manaus na PEC 103; e outra sobre
relagOes interfederativas, abordando a desvinculagédo das Receitas da Unido na PEC 61.

No restante do governo, a ex-presidente se concentrou em temas especificos em cada
ano, de modo que em 2015, as quatro PECs iniciadas estavam relacionadas a assuntos de
administracdo publica. Como exemplo podemos citar a PEC 139/2015, que abordava questdes
relacionadas a aposentadoria de servidores publicos; e a PEC 10/2015, que dispunha sobre acdo
civil pablica para extinguir direito de posse ou propriedade proveniente de atividade criminosa,
enriquecimento ilicito e improbidade administrativa. Além disso, foi submetida apenas uma
PEC em 2014, que tratava novamente sobre prorrogacao do prazo de vigéncia da Zona Franca
de Manaus.

Dessa forma, tirando a tendéncia similar de Lula e Dilma iniciarem mais PECs no inicio
dos mandatos, sobretudo ap6s alcancarem a reeleicdo, nota-se a prevaléncia de diferencas em
relacdo a forma como os presidentes utilizaram este instrumento legislativo. Tais diferencas se
expressam no que diz respeito aos temas priorizados e também aos valores de capacidade e
diversidade dos mesmos. “Governo e administracao publica” ¢ o Unico tema em comum; do
restante, foram priorizados assuntos que detiveram a atencdo de cada um de forma particular.
E, assim como se verificou nos projetos de lei, Lula demonstra uma postura mais atuante,
propondo emendas sobre diferentes temas quando comparado a sua sucessora Dilma, que se

posiciona de forma mais timida nesse sentido.

7. PROMESSAS CUMPRIDAS E QUEBRADAS OU PARCIALMENTE NAO
CUMPRIDAS?

Como visto, neste trabalho, o termo promessas ndo se restringe ao momento de
campanha, nem as acdes estritamente verificaveis que tenham um plano previamente tracado.
Aqui, promessas sdo entendidas como 0s assuntos que aparecem com frequéncia relevante néo

sO6 nos planos de governo, mas também nos momentos em que o Presidente da Republica
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discursa publicamente. Isto porque os discursos sdo entendidos como momentos em que é
possivel expressar prioridades em relacdo aos temas de politicas pablicas, bem como fazer
ajustes e reformular as promessas apresentadas durante a campanha, adequando-as as
circunstancias que se apresentam na realidade (Breunig et al, 2019).

Ao considerar a ideia de que selecdo de uns temas e exclusdo de outros nos programas
e discursos presidenciais demonstra um retrato das prioridades do Executivo, pode-se supor que
reflitam um “compromisso com propostas legislativas especificas” (Breunig et al, 2019, p. 303,
traducdo livre), ja que o Presidente da Republica no Brasil possui poderes legislativos que o
permitem iniciar legislacdo. Contudo, longe de julgamentos morais, entende-se que ha uma
gama de possibilidades entre cumprir ou ndo cumprir e que diversos fatores podem afetar o
cumprimento das promessas, como restricdo de recursos; conflito de prioridades dentro do
préprio governo; e resisténcia politica do Congresso, da midia ou mesmo do publico; bem como
eventos externos e eventos focalizadores, entre varios outros.

Portanto, as promessas feitas formal ou informalmente nos discursos podem ser
quebradas, cumpridas ou mesmo parcialmente ndo cumpridas. Promessas quebradas sdo
entendidas como as questdes priorizadas nas falas presidenciais, durante a campanha e ao longo
do mandato (nos programas e discursos), que ndo encontram correspondentes tematicos nas
propostas legislativas de iniciativa do Presidente da Republica. Em outras palavras, o ndo
cumprimento das promessas pode ser visualizado nas incongruéncias tematicas entre agenda
retorica e agenda decisoria, de modo que podem haver promessas quebradas quando ha total
incongruéncia entre as agendas, e promessas parcialmente ndo cumpridas quando se observa
certo nivel de congruéncia na aparicdo do mesmo tema nas duas agendas.

Por outro lado, entende-se que as promessas foram cumpridas quando a atencao recebida
por determinado tema na agenda deciséria € igual ou similar & atencdo recebida na agenda
retorica. Ha ainda questdes que foram muito priorizadas do ponto de vista legislativo, mesmo
ndo apresentando uma aparicédo significativa nos discursos, o que pode sinalizar circunstancias
que se impuseram e demandaram atencao de forma imprevista ou mera obrigacdo institucional.

Na sequéncia, sdo apresentados graficos que evidenciam as promessas quebradas,
cumpridas e parcialmente ndo cumpridas de Lula e Dilma por mandato. Primeiro, foram
selecionados os temas que aparecem com frequéncia relevante (acima de 10%) nos documentos
analisados. No caso dos programas e discursos, que ocorrem uma Unica vez no mandato, 0s
valores selecionados correspondem a atencdo recebida pelo tema naquele momento
especificamente; j& no caso dos documentos anuais, foi extraida a média de atengdo recebida

pelos temas que aparecem com uma frequéncia relevante em mais de um ano ou em mais de
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um documento de determinado conjunto daquele mesmo mandato. A partir disso, foi extraida
amédia de atencdo que cada tema recebeu dentro dos conjuntos de documentos correspondentes
a cada agenda, obtendo o percentual médio de atencédo recebida pelos temas que aparecem com
maior frequéncia dentro da agenda retorica e da agenda decisoria.

Os graficos abaixo apresentam o percentual médio de atengdo recebida pelos temas mais
priorizados na agenda retérica e na agenda decisoria numa perspectiva comparada. Assim, é
possivel visualizar claramente quais temas foram priorizados em cada agenda, semelhancas e
diferencas entre elas; sendo possivel perceber, numa perspectiva mais ampla, se as expectativas
presentes na agenda retdrica se traduziram em proposi¢des legislativas na agenda decisoria e,

em que medida, essas agendas sdo congruentes.

Gréfico 27 — Espectro de promessas quebradas e cumpridas no governo Lula |
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Fonte: elaboragdo propria.

No primeiro mandato de Lula, os temas mais frequentes nas promessas, ou seja, em sua
agenda retorica, foram “Macroeconomia”, “Direitos civis, politicos e liberdades”, “Politicas
sociais”, “Relacdes internacionais e politica externa” e “Governo e administragdo publica”. Ja
no ambito da agenda decisOria, os principais temas abordados foram macroeconomia, trabalho,
educacdo, justica, habitacdo, defesa e administragédo publica.

Como ¢ possivel observar, os dois temas mais frequentes nos discursos também foram
0S que se tornaram objeto de mais proposi¢des legislativas iniciadas por Lula - macroeconomia
e governo - ao ponto de a media de proposicdes ultrapassar a média de mencdes. Tal cenério
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também se verifica em relacdo a educacao, justica e defesa, temas que aparecem minimamente
nos discursos, mas ocupam parcela significativa de atencdo nas normas. Isto significa que,
apesar de ndo falar tanto a respeito destes temas, iniciativas legislativas foram propostas, como
foi o caso do PROUNI, criado em 2004 e que contempla a educacao superior.

Promessas quebradas podem ser visualizadas no topico de direitos e liberdades,
enquanto promessas parcialmente ndo cumpridas podem ser enxergadas em politicas sociais e
relacBes internacionais. Isto porque, apesar de tais temas aparecerem com maior frequéncia nos
discursos do que nas proposi¢oes legislativas, importantes programas foram criados na area de
assisténcia social, por exemplo, principalmente através de medidas provisérias, como o Cartdo
Alimentacdo e o Bolsa Familia. Além disso, a legislacdo sobre relagdes internacionais no Brasil
é bastante limitada a dispositivos especificos, ndo sendo permitido ao Executivo atuar em sua
totalidade.

Portanto, observa-se uma prevaléncia de congruéncia entre as agendas retérica e
deciséria de Lula em seu primeiro mandato. “Trabalho, emprego e previdéncia” é um tema que
aparece com frequéncia similar, recebendo praticamente 0 mesmo percentual de atencdo nas
duas agendas; enquanto macroeconomia e assuntos internos de governo, ndo obstante estarem
frequentemente presentes nas falas de Lula, receberam uma atencdo ainda mais enfatica do
ponto de vista normativo. Dos dez temas mais frequentes, apenas trés apresentam um percentual
médio inferior na agenda deciséria quando comparada a agenda retdrica; mas, considerando
ainda que importantes programas sociais foram criados a partir de leis iniciadas pelo Executivo
nesse periodo, entdo vale dizer que uma baixa apari¢do nédo significa, necessariamente, baixa
importancia atribuida.

No geral, verifica-se uma postura mais atuante de Lula, de modo que mesmo 0s temas
que ndo foram tdo mencionados acabaram se tornando objeto de diversas proposi¢oes
legislativas. Isto pode estar relacionado a um contexto politico mais favoravel, onde o
Executivo tinha mais espaco ou era frequentemente chamado a iniciar legislacdo, bem como a
caracteristicas particulares que influenciaram a forma como Lula se posicionou na proposi¢édo
de medidas legislativas durante seu primeiro mandato.

No segundo mandato observa-se um cenario diferente, com Lula assumindo uma
postura mais retérica e menos atuante no sentido de iniciar legislacbes. Na agenda retdrica,
foram priorizadas questOes relacionadas a macroeconomia, direitos, trabalho, educacéo,
politicas sociais e governo. Ja na agenda decisoria, assuntos internos de governo foram, de

longe, os mais abordados, contemplando diversas &reas como organizacdo da administracdo
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publica, reestruturacdo de cargos e carreiras, disposicdes sobre servidores publicos, relagdes

interfederativas e entre Executivo e Legislativo, sistema eleitoral, dentre outras.

Grafico 28 — Espectro de promessas quebradas e cumpridas no governo Lula Il
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Fonte: elaboragdo propria.

“Ciéncia e comunicacodes” e “Habitacdo, infraestrutura e reforma agraria” também sao
temas que receberam maior atencdo na agenda decisoria €, no caso do primeiro, essa atencdo
foi depositada, principalmente, nos decretos de concessao de servicos de radiodifusdo; e, no
segundo, em decretos de desapropriacdo e programas de moradia social, como o Programa
Minha Casa Minha Vida.

“Institui¢des financeiras e comércio interno” € o tema que apresenta maior congruéncia
entre as agendas, de modo que nas normas sao privilegiadas questdes sobre sistema bancario e
regulacdo financeira, enquanto nas falas sdo mencionadas questdes mais gerais. Da mesma
forma, educacéo e trabalho séo temas que receberam niveis de atencdo mais parecidos, apesar
de receberem mais mengdes do que agdes.

Dos seis temas frequentemente mencionados na agenda retérica do segundo mandato
de Lula, cinco deles ndo receberam o mesmo nivel de atencdo na agenda decisoria. Politicas
sociais e direitos, por exemplo, séo areas frequentemente mencionadas nos discursos, mas com
baixa atuacéo legislativa; e, diferentemente do observado no primeiro mandato, onde uma baixa

atencdo ndo significava, necessariamente, baixa relevancia; neste mandato, tais areas ndo se
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tornaram objeto de medidas legislativas significativas por parte de Lula, cuja atengéo centrou-
se na organizacdo, estruturacao e regulacdo dos programas instituidos no mandato anterior.
Portanto, a partir da analise dos dados, entende-se que o segundo governo Lula se
caracteriza por um nivel de congruéncia inferior, ja que a maioria dos temas mais frequentes da
agenda deciséria também receberam certo nivel de atengdo na agenda retorica, mas ha diversos
temas contemplados nos discursos que ndo receberam atencao correspondente do ponto de vista
de iniciativas legislativas. Assim, pode-se dizer que houve mais promessas parcialmente
cumpridas no segundo mandato de Lula do que no primeiro, o que pode estar relacionado a
impossibilidade de conseguir se reeleger novamente, acarretando uma menor disposicao e

incentivo para colocar em pratica suas prioridades retoricas.

Gréfico 29 — Espectro de promessas quebradas e cumpridas no governo Dilma |
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Fonte: elaboragdo propria.

Ao chegar ao poder, é possivel perceber que a retdrica adotada por Dilma foi bem
semelhante a de Lula em seu primeiro mandato, ja que priorizou em suas falas praticamente o0s
mesmos temas - macroeconomia, direitos, politicas sociais, relagdes internacionais e governo -
e incluiu educacdo, assunto que ganha destaque na agenda retorica do segundo governo Lula.

No tocante a agenda decisoria, nota-se que assuntos internos de governo, questdes sobre

defesa e habitagdo continuam tendo prioridade, assim como ocorreu no primeiro mandato de
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seu antecessor. Todavia, os topicos de institui¢cbes financeiras e transportes passaram a receber
mais aten¢do na agenda decisodria de Dilma.

Sobre instituicdes financeiras, o foco foi regulacéo financeira e, sobretudo, questdes de
ressarcimento por conta de desastres naturais, em virtude dos fendmenos meteoroldgicos
devastadores que ocorreram em 2011 e 2012 no Rio de Janeiro e em outras regides do pais. J&
em relagdo a transportes, 0s principais assuntos abordados foram sobre transporte rodoviario,
regulamentacfes de transito e concessdes de rodovias; bem como questdes relacionadas ao
transporte publico, tendo em vista as intensas manifestacdes que eclodiram em junho de 2013
motivadas, no inicio, pelo aumento da tarifa de transporte publico.

Questdes relacionadas a justica e energia foram mencionadas nos discursos e abordadas
nas normas com niveis de atencdo semelhantes. Nos discursos, foram mencionados assuntos
sobre instituicdes e agentes do Poder Judiciario e sobre combate ao crime organizado, em
relagdo ao primeiro; e assuntos sobre eletricidade, petroleo e energias renovaveis no &mbito do
segundo. Nas proposicdes legislativas, verifica-se que, além das areas mencionadas nos
discursos, as normas sobre justica também trataram sobre questdes de violéncia doméstica e
familiar, entre outros temas; enquanto as normas sobre energia seguiram exatamente as mesmas
prioridades dos discursos, com foco em energia elétrica, petroleo e fontes energéticas
renovaveis.

O mesmo ocorreu com Educacdo; que, apesar de apresentar maior disparidade nos
niveis de atencdo recebidos em cada agenda, também foi contemplada com programas
significativos, como o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego, por
exemplo.

Dos seis assuntos mais frequentes nos discursos, quatro encontraram baixa congruéncia
tematica na agenda deciséria. Assuntos de direitos e liberdades, novamente, foram alvos de
promessas quebradas; enquanto macroeconomia, politicas sociais e relaces internacionais
foram temas de promessas parcialmente ndo cumpridas, ja que apresentam algum grau de
correspondéncia entre agenda retérica e agenda decisoria. Por outro lado, alguns temas
receberam uma atencdo significativa na agenda deciséria mesmo sem terem sido
frequentemente mencionados nos discursos, o que pode indicar circunstancias inesperadas que
se impuseram naquele periodo e requisitaram acéo direta, como as condi¢des meteorologicas
devastadoras que atingiram o pais no inicio dos anos 2010.

Portanto, entende-se que h& congruéncia relativamente baixa entre os temas presentes
nas agendas retérica e decisoria de Dilma em seu primeiro mandato, ja que abordou maior

diversidade de temas e, a0 mesmo tempo, foi menos ativa no sentido de propor novas



100

legislagOes. Apesar disso, a presidente inicia proposicoes legislativas que condizem, em alguns
pontos, com suas prioridades retdricas, mas também dedica atengdo a temas que ndo estavam
tdo presentes em seus discursos e acabaram ganhando espaco por diferentes razdes.

Ao se reeleger, Dilma continua priorizando em suas falas questdes relacionadas a
macroeconomia, direitos, politicas sociais e administracdo publica; mas outros assuntos acabam
ganhando espago, como trabalho e salde. Apesar da aparente disparidade, estes temas também
receberam certa atencdo na agenda decisoria, principalmente questdes de saude, que pela
primeira vez adquire frequéncia significativa para entrar no rol de prioridades, atraves da

criacdo do Programa Mais Médicos, por exemplo.

Gréfico 30 — Espectro de promessas quebradas e cumpridas no governo Dilma 1l
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Fonte: elaborac&o propria.

Ja na agenda decisoria, a ex-presidente continua se dedicando sobre transportes,
habitacdo e governo; enquanto temas antes esquecidos como comércio externo e cultura
passaram a fazer parte da agenda, sendo que este ultimo também tem uma aparicéo significativa
pela primeira vez em todo periodo analisado. A razéo para isto foram os Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos que ocorreram no Brasil em 2016, que fizeram com que diversas medidas
legislativas fossem editadas pela chefe do Executivo, elevando o percentual de atengdo sobre

“Cultura, esporte e lazer” nesse periodo.
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Vale lembrar que, em seu segundo mandato, a permanéncia de Dilma na cadeira
presidencial durou menos de um ano e meio, de 2015 a 11 de maio de 2016, quando foi aberto
um processo de impeachment contra ela. Neste breve periodo de governo, o topico de “Governo
e administracdo publica” aparece com frequéncia muito significativa no conjunto dos
documentos da agenda decisdria e isto pode estar relacionado as condigdes politicas daquele
momento, que demandaram um esforco da chefe do Executivo no sentido de se atentar as
disposicdes de administracdo fiscal, promover uma reestruturagdo no governo e manobrar a
relacdo com o Legislativo.

As principais promessas quebradas residem sobre direitos e politicas sociais, ambos
frequentemente mencionados nos discursos, mas com uma apari¢do legislativa minima;
enquanto promessas relacionadas a temas como macroeconomia, trabalho e justica foram
parcialmente cumpridas. A razdo para isto pode estar ligada ao fato de que Dilma, na condicao
de herdeira de um governo propositivo, acabou se concentrando em dar continuidade as
politicas desenvolvidas por seu antecessor, limitando-se a promover regulamentacdes e dispor
sobre questfes pontuais nesse sentido.

Por ter sido impedida de completar 0 segundo mandato, a ex-presidente teve uma
atuacdo legislativa ainda menor nesse periodo, como mostram os dados de capacidade dos
documentos analisados. Contudo, ainda assim, alguns dos temas mais mencionados em seus
discursos também se tornaram objeto de medidas legislativas, algumas mais significativas,
outras nem tanto. Inclusive assuntos de relacdes internacionais, tema cuja competéncia
legislativa cabe pouco ao Executivo, teve aparicao relevante nesse governo, principalmente por
meio de decretos regulamentares. Portanto, entende-se que as agendas de Dilma foram
relativamente congruentes em seu segundo mandato, com predominio de promessas cumpridas
e parcialmente cumpridas, diferente do observado no primeiro mandato.

Vale mencionar que cada tema possui suas particularidades e existem assuntos que néo
cabem nessa definicdo de promessa quebrada ou cumprida. E o caso de assuntos relacionados
a direitos e liberdades e a relagdes internacionais, por exemplo; temas que sdo constantemente
lembrados nos discursos, principalmente os relacionados a direitos, mas que ndo recebem a
mesma atencdo do ponto de vista normativo; pois consistem em disposi¢des referentes a campos
mais restritivos cuja atuacdo ndo cabe ao Executivo em sua totalidade. As relacOes
internacionais no Brasil, por exemplo, sdo reguladas pela Constituicdo Federal, tratados
internacionais e decretos, de modo que cabe ao Presidente apenas a proposi¢do de emendas
sobre 0 tema e a emissdo de decretos para regular a execucdo dos tratados internacionais. Por

outro lado, assuntos internos de natureza mais técnica, como governo e questdes de defesa,
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acabam recebendo atencdo superior na agenda deciséria em diversos momentos, sinalizando
questBes que o Poder Publico, especialmente o Executivo, € chamado a dispor com certa
frequéncia, independentemente de sua vontade.

Para complementar a analise do espectro de promessas quebradas e cumpridas nos
governos de Lula e Dilma (2003-2016), foram construidos os gréaficos abaixo que ilustram as
médias de capacidade e diversidade das agendas retorica e decisoria em cada um dos mandatos.

Gréfico 31 - Média de capacidade por mandato (2003-11/5/2016)
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Fonte: elaboragdo propria.

Gréfico 32 - Média de diversidade por mandato (2003-11/5/2016)
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A anélise dos graficos mostra que Lula e Dilma se comportaram de maneira diferente
em relacdo a suas agendas. Primeiramente em relagdo a agenda retdrica, as médias de
capacidade e diversidade de Dilma s@o superiores, apresentando uma tendéncia de crescimento
ao longo dos mandatos, ao passo que Lula apresenta uma tendéncia decrescente em relacdo a
capacidade nessa agenda.

Nos programas de governo, a capacidade de Dilma foi bem superior a de Lula, chegando
ao apice em 2014, quando disputou a reeleicdo. Isto pode sinalizar uma maior preocupacao da
ex-presidente em atingir os eleitores, contemplando diferentes areas em seu plano de governo
num momento em que a disputa eleitoral estava acirrada, o contexto politico era de elevada
friccdo institucional e humor nacional desfavoravel por conta das manifestaces de 2013.

Nos discursos de posse, observa-se uma maior capacidade e diversidade nos proferidos
no Congresso e valores inferiores nos proferidos no parlatorio do Planalto. Essa diferenca se
justifica por conta de fatores como circunstancia e tipo de audiéncia de cada discurso.

O discurso de posse proferido no Congresso ocorre num primeiro momento, é bastante
denso, ja que tem capacidade e diversidade elevadas, como mostram os dados, e é direcionado
aos congressistas, uma audiéncia bastante complexa do ponto de vista ideoldgico e de
interesses. Estes fatores conformam uma possivel explicacdo para o maior empenho dos
presidentes em mencionar, seja de forma mais detalhada ou mesmo superficialmente, questes
que consideram pertinentes perante aqueles que tém o poder de aprovar ou desaprovar sua
agenda: os congressistas.

Ja o discurso no parlatorio € direcionado a multiddo que se reine na Praca dos Trés
Poderes e é composta por pessoas que representam as mais diversas camadas da sociedade, tém
diferentes ideias, interesses e graus de instrucdo, e sao de varias regides do pais. Isto pode acabar
favorecendo a concepcao de um discurso mais curto e concentrado em algumas areas, com uma
linguagem mais simples e sem grande detalhamento sobre as politicas setoriais que considera
prioritarias; e também mais abstrato e subjetivo, que apele para as emog6es do povo, com
exaltacdo de questdes de ordem moral e pessoal.

Nas mensagens ao Congresso, Ultimo documento da agenda retdrica analisado, verifica-
se novamente um salto nos valores de capacidade quando Dilma assumiu o poder, assim como
a diversidade também aumenta. Isto pode indicar, novamente, uma maior disposi¢do da ex-
presidente em expressar suas prioridades e questdes que considerava relevantes nos momentos
anuais em que se dirigia aos congressistas, demonstrando um esfor¢o no sentido de fortalecer
as relacBes entre Executivo e Legislativo num contexto que dava prendncios de certa

instabilidade politica.
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Por outro lado, Lula apresenta maiores médias de capacidade e diversidade na agenda
decisoria, enquanto Dilma apresenta uma tendéncia de decrescimento na proposi¢do de normas.
Os valores de diversidade ndo evidenciam tanto esta diferenca, pois baseiam-se na analise de
documentos limitantes do ponto de vista da concessdo de liberdade de acdo que ddo ao
Executivo, principalmente os decretos, que tém uma diversidade quase constante ao longo de
todo periodo, sem sofrer grandes variacbes com a troca de presidente. No entanto, quando se
analisam os valores de capacidade, ou seja, quantidade de decretos, medidas provisorias,
projetos de lei e PECs editados pelo chefe do Executivo, exclusivamente, as diferencas séo
claras e podem estar ligadas ao periodo e ao contexto em que cada um esteve a frente da cadeira
presidencial, bem como a particularidades em termos de estratégia adotada por cada presidente.

Devido ao carater limitante dos decretos, uma maior utilizacdo destes pode indicar um
cenario mais ameno, no qual o Presidente tem mais espaco ou é frequentemente chamado a
editar decretos regulamentares sobre diversas areas. O governo Lula teve inicio num momento
mais proximo do periodo pds-redemocratizacdo, onde havia maior abertura para
regulamentacdo por conta do espaco deixado pela Constituicdo de 1988. Além disso, ocupou a
cadeira presidencial num periodo temporal mais brando, que ja vivenciava uma melhoria da
qualidade de vida por conta dos efeitos do Plano Real e das politicas sociais que comegaram a
ser implementadas no governo FHC e foram impulsionadas em seu governo.

A mesma interpretacdo pode ser aplicada no caso dos projetos de lei ordinaria. Pode-se
entender que um periodo mais brando permite uma maior edi¢do de projetos de lei sobre uma
maior diversidade de temas; pois, apesar de possibilitar uma atuacdo mais ampla dos que 0s
decretos, ha uma lista de assuntos especificos que devem ser iniciados exclusivamente pelo
Presidente da Republica. Assim, € natural que tais assuntos concentrem boa parte da atencdo e
que outros, ndo exclusivos, dependam de condi¢bes mais favoraveis para terem espaco na
agenda.

Ja a maior utilizacdo de medidas provisorias que tratam também sobre uma grande
diversidade de temas pode indicar um contexto mais conturbado repleto de situacdes
emergenciais que requisitaram medidas urgentes; ou uma menor disposic¢ao de Lula em iniciar
debates com o Congresso e uma maior inclinagdo a propor normas de forma unilateral que
gerem efeitos imediatos. Contudo, importantes programas foram criados por meio de medidas
provisorias em seu governo, como o Bolsa Familia, o Cartdo Alimentacdo, o PROUNI, o PEHP,
disposicdes sobre o Minha Casa Minha Vida, entre outros, o que pode indicar uma utilizagédo

mais estratégica deste instrumento legislativo.
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Com relacdo as PECs, Lula também apresenta maior iniciativa, propondo emendas
como a criacdo do FUNDEB; a implantacdo de Defensorias Publicas nos Estados e no Distrito
Federal; e a criagdo do Fundo para a Revitalizacdo Ambiental e o Desenvolvimento Sustentavel
da Bacia do Rio S&o Francisco.

Portanto, é possivel dizer que, ao longo do periodo estudado, o presidente Lula teve uma
postura mais ativa no sentido de propor legislacéao, utilizando seus poderes legislativos de forma
mais incisiva. Sua sucessora Dilma, por outro lado, apresenta uma postura mais retérica, com
maior disposi¢cdo para mencionar suas prioridades nos momentos discursivos do que para

propor novas iniciativas legislativas.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho se concentrou na anélise da agenda governamental dos dois primeiros
governos de Luiz Inécio Lula da Silva e dos governos de Dilma Vana Rousseff, até o
impeachment, englobando o recorte temporal de mais de uma década (2003-11/5/2016). Os
resultados aqui encontrados indicam prioridades tematicas expressas em parte da agenda
retorica, composta pelos programas de governo, discursos de posse no Congresso Nacional e
no parlatério e mensagens enviadas ao Congresso; e em parte da agenda decisoria, identificada
aqui por decretos do Executivo, medidas provisorias, projetos de lei ordinaria e propostas de
emenda a Constituicdo. Também foram apresentados valores referentes a capacidade e
diversidade das agendas e como se comportaram ao longo dos anos.

A partir destas informac0es, foi possivel observar a congruéncia temética entre agenda
retdrica e decisoria, que representa o horizonte entre promessas cumpridas e quebradas de cada
governo, individualmente. Do ponto de vista comparativo, também foi possivel verificar se
houve continuidades ou mudancas entre temas, capacidade e diversidade das agendas retoricas
e decisorias de dois presidentes pertencentes ao mesmo partido politico que governaram o pais
consecutivamente, mas que deixaram a cadeira presidencial de formas completamente
diferentes.

Nesta Ultima secdo, vale resgatar a nogdo de que as politicas publicas implementadas
por um governo geram um novo espaco de conflito de interesses politicos que estimulam com
que elas continuem existindo, e essa probabilidade é ainda maior quando o governante consegue
se reeleger ou quando elege um sucessor ou sucessora do mesmo partido, que compartilha das
mesmas convicgdes ideoldgicas e acerca do carater da politica publica. Nesses casos, é provavel

que se verifique continuidades entre as agendas presidenciais, ou seja, os temas de politicas
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publicas que foram priorizados por determinado governo devem continuar recebendo atencéo
no governo seguinte.

Os resultados desta pesquisa apontam que prevaleceram semelhancas entre os temas
priorizados por Lula e Dilma em suas agendas retdrica e decisoria, guardadas algumas
diferencas pontuais. Entretanto, diferencas relevantes podem ser enxergadas a partir da forma
como cada um se utilizou dos momentos discursivos e de seus poderes legislativos.

No que diz respeito as semelhancas, ha continuidade tematica entre Lula e Dilma em
relacdo aos documentos discursivos da agenda retorica, de modo que ambos abordam questfes
relacionadas a politicas sociais, macroeconomia, direitos, governo, trabalho, entre outras, em
seus programas de governo, discursos de posse e mensagens enviadas ao Congresso. Da mesma
forma, verifica-se a prevaléncia de continuidades na agenda decisoria, salvo algumas excecoes,
com ambos os presidentes se concentrando sobre assuntos de governo, habitacdo, comércio
interno, bem como macroeconomia, defesa e comércio exterior, em alguma medida.

As principais diferengas entre Lula e Dilma se expressam na forma como cada um se
utilizou dos momentos discursivos e poderes legislativos. Lula, na condi¢do de fundador de
uma nova ideia de governo, prioriza novas questoes e utiliza seus poderes legislativos de forma
mais intensa e resoluta, adquirindo maior capacidade em sua agenda decisoria. J& Dilma, na
condicdo de herdeira de um governo propositivo e experienciando um periodo mais conturbado
do ponto de vista institucional, tem uma atuacdo legislativa mais timida, centrada em dar
continuidade as acBes de seu antecessor; a0 mesmo tempo em que adota uma postura mais
retorica, contemplando diversos temas em seus discursos.

Através de seus poderes legislativos, Lula criou importantes programas como o Bolsa
Familia, Cartdo Alimentacdo, PROUNI, PEHP, Minha Casa Minha Vida, FUNDEB, dispds
sobre a revitalizacdo da Bacia do S&o Francisco, entre outros; que perpassam por diversas areas
setoriais como assisténcia social, educacdo, habitacdo, meio ambiente, etc. Isso pode revelar
que Lula utilizou seus poderes legislativos de forma mais estratégica, baseado na ldgica de
policy make politics.

Quando programas dessa magnitude séo criados, sobretudo de uma maneira que permite
com que surtam efeitos de imediato, novas leis, novos circulos de interesses e novos
beneficiarios se estabelecem em torno desse tema e acabam moldando a forma como o conflito
politico se desenvolve a partir de entdo. E a ideia de que as consequéncias politicas originadas
a partir dessas politicas publicas tém capacidade de fazer com que elas continuem existindo.
Assim, fica dificil e custoso, politicamente falando, extinguir uma politica que ja esta gerando
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efeitos e contemplando um nUmero de beneficiarios, sendo que estes, uma vez que
experimentam tais efeitos, tendem a lutar para defender a permanéncia desta situacao.

Dilma, na condicdo de sucessora de um governo marcado pela criacdo de diversos
programas e politicas de importante magnitude, teve uma agenda mais centrada em dar
continuidade a tais acBes. A presidente também utilizou seus poderes legislativos para criar
importantes programas, como 0 PRONATEC, o Programa de Protecdo ao Emprego e o Mais
Médicos. No entanto, experienciou um contexto mais instavel, de maior fric¢do institucional,
humor nacional desfavoravel apds as manifestacdes de junho de 2013 e especulacBes sobre o
resultado das elei¢cbes de 2014, que dificultaram sua governanga Tais fatores podem ter
colaborado para uma menor capacidade em termos da utilizacdo de seus poderes legislativos;
e, por outro lado, podem ter contribuido para que a ex-presidente assumisse uma postura mais
retorica, voltada ao dialogo e a conciliagéo.

No tocante ao horizonte entre promessas quebradas e cumpridas, foi possivel perceber
que ha maior congruéncia tematica entre as agendas retdrica e decisoria de Lula em seu primeiro
mandato, que se iniciou em 2003. Seguindo sua matriz ideoldgica de defesa das bandeiras
sociais, Lula aproveita o espaco deixado por seu antecessor, Fernando Henrique Cardoso, que
havia dado o pontapé no sentido da criacdo de programas sociais, e amplia ainda mais a esfera
de politicas sociais do governo. Assim, ja no primeiro mandato, criou a maioria dos programas
sociais citados, tratando sobre temas que eram frequentemente mencionados em seus discursos.
Entretanto, no segundo governo, a quantidade de promessas quebradas ou parcialmente nao
cumpridas aumenta, tendo em vista que os discursos de Lula se tornaram mais abrangentes, mas
a diversidade de proposicdes legislativas continuou a mesma.

Em Dilma, por outro lado, por adotar uma postura intensamente retérica e menos
propositiva ao longo dos mandatos, acaba tendo mais promessas quebradas e parcialmente ndo
cumpridas a medida em que apresenta uma congruéncia relativa entre as agendas. Assim, ao
mesmo tempo em que se torna mais capaz e diversa nos temas contemplados na agenda retorica,
tem uma agenda decisoria cada vez menos capaz, mas que mantém os niveis de diversidade
razoavelmente constantes, iniciando legislag6es que, apesar de poucas, acabaram contemplando
alguns temas priorizados em suas falas. Além disso, vale lembrar que seu segundo mandato
durou menos de um ano e meio, 0 que acarretou em menos discursos e menos proposicoes
legislativas, obviamente.

Portanto, entende-se que prevalecem continuidades em relagdo aos temas abordados nas
agendas retorica e decisoria de Lula e Dilma, mas diferencas relevantes podem ser constatadas

qguando se observa a forma como cada um se utilizou dos momentos discursivos e de seus
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poderes legislativos. A maior propensdo de Lula a utilizar os instrumentos legislativos a sua
disposi¢do pode estar associada a sua posicao de fundador de uma nova era de bem-estar social
e as condicdes do contexto em que esteve a frente da cadeira presidencial, mais favoraveis a
esse tipo de manifestacdo; bem como sinaliza sua indole mais estrategista, pois aplicou, na
pratica, a esséncia do policy make politics para concretizar diferentes politicas sociais, um dos
temas mais focalizados em seus discursos.

Como mostra o grafico 2 que classifica os paises de acordo com os indices de
democracia, formulado pela plataforma Varieties of Democracy, a qualidade da democracia no
Brasil atingiu niveis mais elevados ao longo dos anos 2000, quando os diversos problemas
sociais que afetam a sociedade brasileira foram, durante muitos anos, uma preocupacéo latente
do governo. Entre os diversos fatores que podem ter influenciado esse resultado, além dos ja
mencionados efeitos do Plano Real, que estabilizou a moeda nacional, e das politicas sociais
que comecaram a receber mais atencao a partir da metade da década de 1990, certamente esta
a atencdo que temas como politicas sociais e direitos basicos receberam nas falas e a¢es do
governo Lula e continuaram recebendo no governo Dilma.

No mais, a forca do pressuposto de que as politicas publicas moldam a atividade politica
pode ser constatada quando se observa que parcela significativa dos programas citados tiveram
tanta relevancia em moldar os conflitos politicos subsequentes, que boa parte deles continuaram
vigentes mesmo durante os governos Temer e Bolsonaro, cujas bases politicas e ideoldgicas
eram completamente opostas. Entretanto, apesar de algumas politicas terem resistido, ainda que
sob outra nomenclatura e outro desenho, as condi¢bes subsequentes afetaram uma série de
programas e areas setoriais, acarretando mudancas incrementais ou desmontes radicais. Assim,
o impeachment de Dilma representa um ponto de inflexdo que nos atenta para o fato de que
processos de democratizacdo ou redemocratizacdo ndo sdo lineares (Huntington, 1991),
podendo oscilar a depender de contextos politicos, institucionais e da presenca de determinados

atores governamentais.
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APENDICE A — Tabela de apresentacéo dos valores percentuais que constituem o grafico dos

programas de governo

Lula Dilma

2002 2006 2010 2014
0-n&o politica 0% 6% 8% 2%
1-Macroeconomia 23% 10% 6% 10%
2-Direitos civis, politicos, o o
liberdades 3% 12% 13% 9%
3-Saude 5% 4% 5% 6%
4-Agricultura, pecuaria e o o o o
pesca 1% 3% 2% 4%
5-Trabalho, emprego e 0 0 0 0
previdéncia 9% 6% 5% 3%
6-Educacao 5% 6% 7% 8%
7-Meio-ambiente 3% 3% 7% %
8-Energia 6% 4% 2% 3%
9-Imigracéo e refugiados 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 2% 3% 1% 2%
12-Judiciario, justica, N 0 N N
crimes 2% 6% 5% 6%
13-Politicas sociais 10% 9% 6% 8%
14-Habitacéo,
infraestrutura e reforma 8% 2% 4% 5%
agraria
15-Instuigdes financeiras e 0 0 0 0
comercio interno 1% 4% 1% 3%
16-Defesa, forcas 0 0 0 0
armadas, militar 1% 1% 2% 1%
17-C|er_10|a~e 4% 3% 204 3%
comunicagoes
18-Comex, import. e 0 0 0 0
exportacoes % 3% 1% 2%
19-R.1. e politica externa 2% 3% 3% 1%
20-Governo e adm. 0 0 0 0
pablica 5% 9% 15% 11%
21-Territorio e recursos 0 0 0 0
naturais 1% 2% 2% 1%
23-Cultura, esporte e 1% 3% 3% 4%

lazer
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APENDICE B - Tabela de apresentag&o dos valores percentuais que constituem o grafico dos
discursos de posse no Congresso Nacional

Lula Dilma

2003 2007 2011 2015
0-néo politica 7% 15% 5% 1%
1-Macroeconomia 13% 15% 16% 13%
Izii)ljelrlzje;joesscms, politicos, 8% 15% 6% 8%
3-Saude 1% 1% 6% 2%
ge,?é; aricultu ra, pecuéria e 5% 0% 3% 1%
5-Trabalho, emprego e 0 0 0 0
previdéncia 4% 3% 5% 2%
6-Educacdo 1% 10% 7% 8%
7-Meio-ambiente 2% 0% 4% 3%
8-Energia 1% 2% 6% 4%
9-Imigracéo e refugiados 1% 0% 0% 0%
10-Transportes 0% 1% 1% 5%
ifi—alql;glmarlo, justica, 4% 204 506 79
13-Politicas sociais 13% 6% 9% 5%
14-Habitagao,
infraestrutura e reforma 3% 3% 2% 3%
agraria
15-|pstt_m;_oes financeiras e 1% 204 3% 3%
comércio interno
rlrfii—lliizgl;esa, forcas armadas, 1% 0% 204 204
17-Ciéncia e comunicagdes 2% 1% 3% 4%
_18-Come[cio exterior, i 7% 1% 4% 506
importacdes e exportacoes
19-R.1. e politica externa 17% 6% 11% 9%
20-Governo e adm. publica 6% 16% 7% 11%
21-Territér|o € recursos 204 1% 1% 1%
naturais
23-Cultura, esporte e lazer 2% 0% 2% 1%
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APENDICE C - Tabela de apresentacéo dos valores percentuais que constituem o grafico dos

discursos de posse no parlatdrio do Palacio do Planalto

Lula Dilma

2003 2007 2011 2015
0-n&o politica 26% 28% 50% 21%
1-Macroeconomia 0% 14% 3% 2%
ﬁ-b[;:rge;go;scwls, politicos, 24% 15% 16% 21%
3-Saude 3% 0% 3% 2%
g;?cg;icultura, pecuaria e 0% 1% 0% 0%
6-Educacéo 3% 5% 3% 12%
7-Meio-ambiente 0% 0% 0% 0%
8-Energia 0% 0% 0% 0%
9-Imigragao e refugiados 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 0% 0% 0% 0%
(lji-r‘]lqlégluarlo, justica, 0% 12% 3% 204
13-Politicas sociais 9% 9% 1% 12%
14-Habitacéo,
infraestrutura e reforma 3% 0% 0% 3%
agraria
15—|I’,]Stl_.li(;_(~)es financeiras e 0% 0% 0% 0%
comércio interno
#Gi-llizzfresa, forcas armadas, 0% 0% 0% 0%
17-Ciéncia e comunicacbes | 0% 0% 0% 0%
18-Comérecio exterior, 0 0 0 0
importacdes e exportacdes 0% 0% 0% 0%
19-R.1. e politica externa 0% 0% 0% 0%
20-Governo e adm. publica | 32% 1% 18% 16%
rzuli;l'ﬁ;ir;torlo € recursos 0% 1% 0% 0%
23-Cultura, esporte e lazer 0% 1% 0% 0%
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APENDICE D - Tabela de apresentacao dos valores percentuais que constituem o gréfico das

mensagens enviadas ao Congresso Nacional

Lula | Lula Il
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

0-ndo politica 14% 3% 3% 1% 3% 3% 3% 0%
1-Macroeconomia 9% 19% 12% 14% 24% 10% 24% 21%
2-Direitos civis,
politicos, liberdades 18% 5% 5% 1% 5% 8% 5% 3%
3-Salde 0% 0% 0% 0% 0% 2% 0% 0%
4-Agricultura, pecuaria
e pesca 0% 0% 3% 6% 0% 1% 3% 0%
5-Trabalho, emprego e
6-Educacdo 0% 0% 3% 11% 7% 14% 0% 5%
7-Meio-ambiente 0% 0% 0% 1% 3% 2% 0% 3%
8-Energia 0% 0% 2% 10% 4% 3% 1% 3%
9-Imigragéo e
refugiados 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 0% 0% 0% 4% 5% 6% 0% 1%
12-Judiciario, justica,
o O JESEEE 0 3 3% 0 | o 6w 1% 3%
13-Politicas sociais 14% 14% 12% 10% 14% 5% 13% 11%
14-Habitagao,
infraestrutura e 0% 3% 3% 8% 11% 2% 4% 12%
reforma agraria
15-InstuicBes
financeiras e comércio 5% 3% 9% 4% 3% 0% 11% 3%
interno
16-Defesa, forcas
armadas, militar 5% 3% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
17-Ciéncia e
comunicagdes 0% 0% 2% 0% 0% 1% 0% 0%
18-Comércio exterior,
importacdes e 0% 5% 11% 4% 7% 5% 13% 9%
exportacoes
19R 1 e politica 0% 5%  17%  13% | 1%  19% 9% 9%
20-Governo e adm.
publica 36% 24% 11% 6% 8% 6% 8% 8%
21-Territério e recursos
naturais 0% 0% 0% 0% 1% 1% 0% 1%
23-Cultura, t

HITATa, ESPOTtEE 1 994 3% 0% 0% 0% 0% 0% 3%

lazer
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Dilma | Dilmalll
2011 2012 2013 2014 2015 2016

0-n&o politica 2% 0% 0% 0% 0% 0%
1-Macroeconomia 10% 15% 8% 6% 13% 31%
IZiIDZLr(je;goesSCNB, politicos, 7% 39% 1% 6% 39 0%
3-Saude 7% 8% 8% 2% 3% 4%
g;?garlcultu ra, pecuaria e 1% 1% 3% 6% 4% 6%
g'rgf‘db;]'?% emprego e 5% 6% 3% 3% | 6% 9%
6-Educacéo 7% 9% 7% 8% 8% 7%
7-Meio-ambiente 8% 4% 4% 3% 2% 0%
8-Energia 8% 0% 5% 5% 4% 4%
9-Imigracdo e refugiados 0% 0% 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 2% 5% 13% 10% 5% 4%
ifi'ritég'c'a”o' Justica, 6% 4% 4% 4% 6% 0%
13-Politicas sociais 11% 9% 6% 4% 5% 3%
rlrfi_lli::::esa, forcas armadas, 1% 4% 1% 1% 1% 0%
17-Ciéncia e comunicacGes 2% 3% 5% 2% 3% 2%
18-Comércio exterior, o o o o o o

importacdes e exportacdes 2% 4% 4% 4% 8% 8%
19-R.1. e politica externa 5% 7% 9% 15% 10% 3%
20-Governo e adm. publica 9% 6% 8% 12% 9% 6%
ifli:['gﬁgsltorlo € recursos 2% 0% 3% 1% 59 39
23-Cultura, esporte e lazer 4% 2% 3% 3% 1% 1%
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APENDICE E - Tabela de apresentag&o dos valores percentuais que constituem o grafico dos

decretos do Executivo

Lulal Lula ll
2003 2004 2005 2006 | 2007 2008 2009 2010
1-Macroeconomia 5% 5% 5% 4% 5% 6% 5% 2%
Z'D're'tlfgecr'g:éepso“t'cos’ 1% 1% 1% 0% 1% 1% 1% 1%
3-Satde 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
4-Ag rlcult:er:éapecuarla e 39 39 2% 2% 2% 2% 2% 1%
5‘“""2‘;‘;\'}?& Smpregoe 1 2% 2% 2% 1% 2% 2% 2% 2%
6-Educacéo 3% 2% 2% 2% 3% 2% 1% 3%
7-Meio-ambiente 2% 0% 2% 0% 0% 2% 1% 1%
8-Energia 3% 5% 3% 4% 5% 5% 4% 4%
9-Imigracdo e refugiados | 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 1% 2% 2% 1% 1% 1% 1% 3%
12'J”d'g:r"’i‘;,"g;1”5t'9a' 0% 1% 1% 0% 1% 1% 1% 1%
13-Politicas sociais 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Iln‘}rgssbt'rtjfjfa 6%  12% 13% 18% 14% 21% 19%  13%
i?n?aeégssan‘:?ﬁf:? 5% 6% 3% 3% 3% 3% A% 2%
Ctm:ﬁg;;ees A% 1% 5% 14% 5% 10% 17%  27%
18-Comex, import. e o o o o o o o o
boriaches 5% 6% 8% 9% 4% 7% 5% 4%
19-R.1. e politica externa | 3% 7% 10% 8% 4% 9% 6% 9%
ZO'GOE)’SLTE: adm. | o0 369 32% 23% | 39%  25%  24%  21%
21-Territorio e recursos o o o o o o o o
rorloe ! 5% 6% 6% 6% 4% 2% 6% 2%
23-Cultura, esporte e 1% 1% 1% 1% 2% 1% 1% 1%

lazer
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Dilmal Dilmalll
2011 2012 2013 2014 2015 2016
1-Macroeconomia 9% 9% 5% 4% 6% 3%
2—D|re|t|(i)§ecr|(\j/:aep;ol|t|cos, 1% 0% 1% 1% 0% 1%
3-Saude 2% 1% 1% 2% 2% 2%
4-Agr|cult;|g§éapecuarla el 19 2% 2% 2% 4% 39
5‘“"";’23?& cmpregoe | 3% 2% 2% 1% 2% 2%
6-Educacédo 2% 1% 0% 2% 0% 1%
7-Meio-ambiente 1% 1% 1% 1% 1% 1%
8-Energia 7% 4% 2% 3% 1% 1%
9-Imigracdo e refugiados | 0% 0% 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 5% 14% 13% 26% 24% 15%
12'J“d'g'r?rrrlg'slus“‘?a' 1% 1% 1% 1% 1% 0%
13-Politicas sociais 2% 1% 0% 1% 0% 2%
14-Habitacéo,
infraestrutura e reforma | 14% 9% 20% 9% 2% 12%
agraria
anﬁ:ﬁ’ggggs 1% 6% 7% 3% 1% 3%
18-Comércio exterior,
importacdes e 4% 4% 3% 7% 11% 7%
exportacoes
19-R.1. e politica externa | 5% 2% 7% 7% 11% 8%
ZO'GOE)’SLTi‘éae adm. | 3400 3% 26% 25% 18%  22%
21-Terr|r:gtrlljc; :i Srecursos 1% 5% 2% 2% 6% 7%
23-Cultura, esporte e 1% 2% 1% 1% 1% 1%

lazer
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APENDICE F - Tabela de apresentacdo dos valores percentuais que constituem o gréfico das

medidas provisorias

Lulal Lulall
2003 2004 2005 2006 | 2007 2008 2009 2010
1-Macroeconomia 12% 10% 10% 9% 1% 18% 4% 5%
2-Direitos civis, 2% 3% 0% 0% | 0% 3% 0% 2%
politicos, liberdades
3-Saulde 9% 4% 0% 3% 0% 0% 0% 5%
p‘;ﬁg;:;“;t;g;a 10% 4% 2% 2% | 4% 3% 0% 5%
5'1""2?{'%3?& obrego | 3% 12% 7% 10% | 11% 5% 11% 2%
6-Educacéo 9% 4% 5% 3% 3% 0% 0% 7%
7-Meio-ambiente 0% 0% 2% 0% 1% 3% 0% 0%
8-Energia 5% 5% 0% 1% 1% 3% 4% 0%
9:2‘;&%‘:23%‘5’ e 0% 0% 0% 0% | 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 5% 0% 7% 6% 1% 10% 0% 2%
12'J“d'g'r?;q'g'sjus“ga' 3% 0% 2% 0% | 3% 3% 0% 0%
13-Politicas sociais 3% 3% 0% 0% 1% 3% 4% 0%
14-Habitacéo,
infraestrutura e 7% 7% 5% 13% 6% 0% 19% 7%
reforma agraria
15-InstuicBes
financeiras e comércio | 3% 7% 7% 1% 0% 13% 15% 12%
interno
16-Defesa, forcas 3% 8%  12% 6% 6% 8% 0% 2%
armadas, militar
Cgﬂﬁ:ﬁg;;gs 2% 3% 2% 0% | 3% 0% 4% 2%
18-Comércio exterior,
importacdes e 3% 1% 7% 4% 7% 5% 0% 5%
exportacoes
19'Ré:('tgr$]‘:'“°a 2% 3% 0% 1% | 1% 3% 0% 5%
ZO'GOQ’SLT;;; adm. | 160 21%  31%  36% | 43%  25%  37% 21%
rgcldzgs”rfg{&?aeis 2% 4% 0% 0% | 4% 0% 4% 0%
23'C“'t“|;2éf5p°”e el o 1% 0% 0% | 1% 0% 0% 17%
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Dilmall Dilmalll
2011 2012 2013 2014 2015 2016
1-Macroeconomia 6% 2% 6% 3% 16% 6%
Z_Dlreltl(i);ecrlzj/:d ep;ohtlcos, 0% 0% 0% 0% 0% 0%
3-Saude 6% 0% 3% 3% 0% 13%
4—Agr|cult;ersac,apecuar|a e 39 0% 3% 0% 0% 6%
5‘“""3‘;";2?& smpregoe | o% 4% 0% 7% 9% 0%
6-Educacédo 17% 9% 3% 0% 2% 0%
7-Meio-ambiente 0% 4% 0% 0% 0% 6%
8-Energia 6% 11% 14% 10% 7% 0%
9-Imigracéo e refugiados 0% 0% 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 6% 4% 6% 7% 7% 6%
12-Judiciario, justia, - g 0% 0% 0% 0% 0%
13-Politicas sociais 0% 2% 3% 0% 2% 0%
14-Habitacéo,
infraestrutura e reforma 6% 7% 9% 0% 9% 6%
agraria
15-Instuices financeiras o o o o o o
e comércio interno 14% 7% 20% 17% 2% 0%
anﬁ:flggggs 0% 4% 0% 7% 0% 0%
18-Comércio exterior,
importacdes e 8% 2% 6% 3% 5% 6%
exportacoes
19-R.1. e politica externa 0% 0% 0% 0% 0% 0%
ZO'GOQ’S[)“‘(’:: adm. 17%  29% 29% 31% 26% 38%
21-Terr|r;[§trlljc: at?isrecu rsos 6% 4% 0% 39 0% 0%
23-Cultura, esporte e 0% 4% 0% 3% 9% 13%

lazer
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APENDICE G - Tabela de apresentacéo dos valores percentuais que constituem o grafico dos

projetos de lei ordinaria

Lula | Lula Il
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
1-Macroeconomia 6% 4% 9% 6% 9% 3% 5% 0%
2-D|re|t(_)s civis, politicos, 0% 0% 0% 0% 0% 0% 5% 0%
liberdades
3-Salide 6% 0% 4% 8% 3% 3% 0% 0%
4-Agricultura, pecuaria e 0% 0% 2% 0% 0% 2% 2% 6%

pesca

5-Trabalho, emprego e 18%  16% 2% 8% | 12% 5% 3% 3%

previdéncia

6-Educacéo 9% 16% 9% 19% 9% 12% 6% 10%
7-Meio-ambiente 0% 0% 2% 0% 3% 2% 2% 0%
8-Energia 0% 2% 2% 3% 0% 2% 6% 3%
9-Imigracao e refugiados 0% 0% 0% 0% 0% 0% 2% 0%
10-Transportes 3% 0% 4% 0% 6% 2% 3% 10%
12'J“d"c"r”i‘gg's‘“5“@a' 3%  19% 6%  14% | 29% = 9% 6% 3%
13-Politicas sociais 6% 0% 2% 6% 3% 3% 2% 3%

14-Habitacéo,
infraestrutura e reforma 3% 4% 0% 3% 0% 0% 2% 6%

agraria

1o-Instuigoes financelrase | gy, 2% 2% 3% | 0% 3% 0% 0%
2%5:(‘;;?;%%:? 12%  11%  15% 8% | 3% 0%  16% 6%
17-Ciéncia e comunicacdes 3% 4% 0% 0% 6% 2% 0% 0%
19-R.1. e politica externa 0% 0% 2% 3% 0% 2% 2% 3%
ZO'GOQ’SLT;(’:; adm. 32%  21%  30% 11% | 15%  49%  34%  29%
Zl-Territorio e recursos | gy, 2% 4% 6% | 0% 2% 2% 0%

23-Cultura, esporte e lazer 0% 0% 4% 3% 0% 2% 3% 13%
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Dilmal Dilmall
2011 2012 2013 2014 2015 2016
1-Macroeconomia 0% 0% 0% 0% 8% 14%
2—D|re|t|(i);ec;(\j/:d epsohtlcos, 0% 0% 0% 0% 0% 0%
3-Saude 0% 0% 6% 0% 0% 0%
4—Agr|cult;ersac,apecuar|a e 0% 59 3% 0% 0% 0%
5‘“""2";‘;3?& Smpregoe 6% 5% 0% 0% 0% 0%
6-Educacéo 13% 5% 6% 0% 0% 0%
7-Meio-ambiente 0% 0% 0% 33% 0% 0%
8-Energia 3% 0% 0% 0% 0% 0%
9-Imigracéo e refugiados 0% 0% 0% 0% 0% 0%
10-Transportes 3% 0% 0% 0% 0% 0%
12'J“d'g'r?r'::2*51“3t"?a* 19% 15% 3% 33% 0% 14%
13-Politicas sociais 0% 0% 0% 0% 0% 0%
14-Habitacéo,
infraestrutura e reforma 0% 0% 0% 0% 0% 14%
agraria
16-Defesa, n:ci)lrifc;:? armadas, 10% 15% 16% 0% 8% 0%
17-Ciéncia e comunicagdes 6% 0% 3% 0% 0% 0%
18-Comércio exterior,
importacdes e exportagdes 0% 0% 0% 0% 8% 0%
19-R.1. e politica externa 0% 0% 0% 0% 8% 14%
20-Governo e adm. publica 26% 50% 55% 33% 58% 29%
21-Terr|r;[§trlljc: etlaisrecursos 0% 59 39% 0% 8% 0%
23-Cultura, esporte e lazer 6% 0% 0% 0% 0% 0%
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APENDICE H - Tabela de apresentacdo dos valores percentuais que constituem o gréfico das

propostas de emenda a Constituigdo

Lulal Lulall Dilmall Dilmalll
2003 2004 2005 | 2007 2008 2009 | 2011 2014 | 2015 2016
1-
Macroecono 67% 100% 0% 20% 50% 0% 0% 0% 0% 0%
mia
2-Direitos
poc||i\t/i|§6s, 0% 0% 0% | 0% 0% 0% | 0% 0% | 0% 0%
liberdades
6-Educacéao 0% 0% 50% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
a;'\é'iee'r?t'e 0% 0% 0% | 0% s0% 0% | 0% 0% | 0% 0%
12-Judiciario,
justica, 0% 0% 0% 40% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
crimes
15-
Instituicdes
financeiras e 0% 0% 0% 0% 0% 0% 50% 100% 0% 0%
comércio
interno
20-Governoe | a30. 0ot 509 | 40% 0% 100% | 50% 0% | 100%  100%
adm. publica
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