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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo
antecipar estudos e pesquisas mais amplas
conduzidas pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, com uma
comunicacao sintética e objetiva e sem a
pretensdo de encerrar o debate sobre os
temas que aborda, mas motiva-lo. Em geral,
sdo sucedidos por notas técnicas, textos
para discusséo, livros e demais publicagdes.

Os Comunicados sdo elaborados pela
assessoria técnica da Presidéncia do
Instituto e por técnicos de planejamento e
pesquisa de todas as diretorias do Ipea.
Desde 2007, mais de cem técnicos
participaram da producdo e divulgacdo de
tais documentos, sob o0s mais variados
temas. A partir do nimero 40, eles deixam
de ser Comunicados da Presidéncia e
passam a se chamar Comunicados do Ipea.
A nova denominacdo sintetiza todo o
processo produtivo desses estudos e sua
institucionalizacdo em todas as diretorias e
areas técnicas do Ipea.



Introducéio*

O poder de editar medidas provisorias (doravante@s)Mé um importante e
controverso recurso institucional que o Executivasheiro tem ao seu dispor para
influenciar o processo de producdo de politicadigagk Sua importancia deriva, em
boa medida, do alto valor estratégico do instrumets MP, pois por meio dele o
Executivo é capaz de interferir diretamente na dageto Legislativo, influenciando
sobre 0 qué e quando os parlamentares devem deliber

A despeito de originalmente ter sido idealizada@aonstrumento extraordinario, a
MP é utilizada com frequéncia pelos presidentestasnwezes para tratar de questdes
rotineiras, sendo raramente rejeitada pelo Congrdssde longa data a controvérsia
sobre esse padrédo. De um lado, denuncia-se quedeUdPs tem sido excessivo e que,
em razao das caracteristicas estratégicas dessarianto, o Executivo tem governado
de forma praticamente unilatefaPor outro lado, argumenta-se que 0 uso intenso de
MPs é apenas uma forma de se contornar supostasigeme do Congresso na
deliberacdo sobre as politicas do governo e queglema instancia, sempre existe a
possibilidade de os parlamentares alterarem oitajm as medidas.

Em setembro de 2001, o Congresso aprovou a Eme€mtestitucional 32,
reformando as regras da edi¢cdo e do processodtgisdas MPs, com o objetivo de
frear o seu uso. Contrariamente as expectativdayi@, a frequéncia desse instrumento
aumentou substancialmente nos anos que se seguisgpnovacado da emenda, levando
especialistas a concluirem que ela “saiu pior gser@to” e que “foi um tiro que saiu
pela culatra™

Neste trabalho, avalia-se o impacto da emenda soledicdo de MPs. Por meio de
analise multivariada da frequéncia com que medidgiais foram editadas durante os
anos 1995-2010, conclui-se que a reforma, apesangaessdes de ineficacia expostas
acima, na verdade, reduziu o uso desse instrutmenfwroducao de leis e de politicas
publicas, e que ela apenas aumentou 0 seu us@ adertura de créditos adicionais ao
orcamento da Unido. Diante desse resultado, fazesessério rever a interpretacao
generalizada de que a emenda teria produzido efeitiario ao esperado.

Mesmo apoOs dez anos da reforma, esta reavalid@aeixa de ser oportuna por
pelo menos duas razdes. Primeiro, porque é imgertiasfazer a percepcao de que a
emenda produziu efeito contrario ao esperado dmaseafirmar a eficacia de
mecanismos institucionais no controle da edicadMBs. A segunda razéo € o fato de a
discusséo sobre freios institucionais ao uso destrimento ainda estar viva, como
demonstra o debate sobre a Proposta de Emendastit@oéo 11/2011, em andamento
no Congresso.

! Colaborou para este Comunicado Acir Aimeida, Téxdie Planejamento e Pesquisa da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes[@einocracia do Ipea — DIEST.

2 Ver, por exemplo, Guerreiro (2008) e Lima (2001).

% Ver, por exemplo, Queiroz (2009), Figueiredo e aigi (2003: 64) e Pereira (2011).

* Editorial de O Estado de S. Paulo (2007); Figuei008); Pereira, Power e Renné (2006).



1. Breve contextualizacédo da reforma

A Constituicdo de 1988, em seu Artigo 62, previgioalmente que o Executivo
podia, em casos de relevancia e urgéncia, editarddm forca imediata de lei, as quais
deviam ser votadas pelo Congresso num prazo dea30 akpois do qual as medidas
sem deliberacao perderiam eficacia.

Por alterar unilateralmentestatus qudegal, ainda que de forma provisoria, a MP
confere ao Executivo forte poder de interferir gerala do Legislativo, determinando
sobre 0 qué e quando os parlamentares devem delibdém disso, 0 processo
legislativo da MP, quando comparado ao ordinamaitd sensivelmente a oportunidade
para que os parlamentares influenciem o formatd €ia politica proposta, pois ela nao
passa pelas comissdes técnicas permanentes, g@s sdienas mais apropriadas para
exame e debate legislativo da matéria.

Como o instrumento da MP estava previsto paraisiegzado apenas em situacoes
extraordindrias, de crise, acreditava-se que dsgi@ss que ele implica aos direitos
decisérios dos parlamentares apenas excepcion&mant concretizariam, e em
situacdes justificaveis, haja vista o contexto deecque assolou o pais nos primeiros
anos apos a promulgacédo da Constituicao.

Todavia, ja nos primeiros meses 0s congressishagranam-se bastante lenientes na
interpretacdo e aplicacao das regras constitu@ok#es decidiram interpretar de forma
bastante flexivel a clausula de relevancia e uigépermitindo o uso intenso de MPs
pelos sucessivos presidentes. Embora em partéigagsl nos anos iniciais, devido a
necessidade de se tomar medidas urgentes no coenbd#tacdo galopante, o recurso
frequente a MPs continua até hoje, varios anos amsdabilizacdo econdémica ter sido
alcancada.

Outra interpretacdo benevolente das regras fermipsao para que MPs n&o votadas
dentro do prazo constitucional fossem reeditadapair do ano de 1993, a reedicao
passou a ocorrer com frequéncia acentuada, inelgsim a reapresentacdo das mesmas
medidas por véarios meses seguidos, sem que elagnfovotadas. A reedicédo
continuada aumentou ainda mais o valor estratétachlP para o Executivo, pois, na
pratica, ela implicava que medidas politicamentesiseis podiam ser implantadas sem
a aprovacao explicita de uma maioria parlamentar.

Isso ndo significou, porém, que o Executivo puelessplantar politicas que uma
maioria parlamentar preferisse menos status quo Como a pauta e o ritmo dos
trabalhos legislativos sdo muito influenciados pdideres dos partidos, especialmente
na Camara dos Deputados, o mecanismo da reedigfiouamla somente foi possivel
mediante acdo coordenada entre o Executivo e $idgre controlavam uma maioria
nominal de votos (Figueiredo e Limongi 2003: 71-T¢ste sentido, e na medida em
que os lideres de fato representavam a vontadeitaegde suas respectivas bancadas,
havia ao menos uma aprovacao técita das medidagotdtas e reeditadas. A grande
vantagem que o mecanismo da reedicdo continuadierizorao Executivo era a
possibilidade de contornar o problema da baixa&mwems coalizbes de governo no



Brasil, reduzindo as eventuais concessdes a seapbdsmentar e, assim, aumentando
as chances de a politica resultante ser mais padetorideal para o governo.

A prética da reedicdo continuada tornou-se t@guiente que quase todas as 83 MPs
originais editadas entre janeiro de 1999 e junh®0fd foram reeditadas ao menos uma
vez. Ao final do ano 2000, foram reeditadas 77 dexlipendentes de votacdo, sendo
gue metade delas havia sido originalmente edit@&danais de dois anos. A intensa
edicao e reedicao de MPs foi o que motivou parlaanes a apresentarem, ainda no ano
de 1995, vérias propostas de emenda a Constitvisando frear aquelas praticas.
Entre as propostas estava a PEC 1/1995, do SemidiZspAmin (PPR-SC), que, em
setembro de 2001, seria finalmente convertida naria 32.

2. As novas regras

A Emenda 32 alterou significativamente o Artigo & Constituicdo, inaugurando
novas regras tanto para a edicdo quanto para atacdm de MPs. As principais
mudancas foram as seguintes:

1) Foram definidas explicitamente algumas restaciateriais, ficando vedada a
edicdo de MPs sobre (i) nacionalidade, cidadandireitos politicos; (ii) direito
penal, processual penal e processual civil; (iiprganizacdo do Judiciario e do
Ministério Publico; e (iv) matéria orcamentariaceto para a abertura de crédito
extraordinédrio. Também foi proibida a edicdo de pHPa matéria reservada a lei
complementar ou que vise ao bloqueio de ativonfie@os.

2) A arena de deliberacédo das MPs deixou de ssessdes conjuntas do Congresso
e passou a ser cada casa legislativa, com o San#mtdo como revisor das decisdes
da Camara.

3) O prazo para votacao de MPs foi expandido parsotal de 120 dias, apés o qual
as medidas nao votadas perdem a eficacia.

4) Se a MP néo for votada em até 45 dias da sgaedla passa a trancar a pauta da
casa legislativa onde estiver tramitando, e nenbutro item podera ser votado até
que seja finalizada a deliberac&o sobre a MP.

5) MPs nao votadas no prazo constitucional ndormpakr reapresentadas no mesmo
ano legislativo.

6) A regulacéo, pelo Congresso, dos efeitos lggaduzidos pelo texto original de
MPs alteradas, rejeitadas ou que perderam a efit@miou-se opcional.

Que efeito sobre a taxa de edicdao de MPs origipadteria ser esperado a partir
dessas mudancas? A nosso ver, apenas a proibicéeedig@do continuada afetaria

> Amorim Neto e Tafner (2002) argumentam que a g&edtontinuada também beneficiou os membros
da base governista, pois lhes permitiu monitorafod®ma mais eficiente os efeitos das politicasnéfia®
negociar junto ao governo ajustes nas mesmas. tdotenos autores ndo fornecem qualquer evidéncia
de que as alteracdes sofridas pelas MPs enquasdoeehm reeditadas atendiam aos interesses dos
congressistas. Além do mais, a aprovagdo unaniméngenda 32, proibindo a reedigdo continuada,
depde contra os argumentos dos autores.



significativamente aquela taxa, pois somente esgearmexeu diretamente com um
elemento estratégico importante para o Executiab.c®mo discutido anteriormente, o

mecanismo da reedicdo continuada reduzia o custeglaciacéo e aprovacao das MPs,
incentivando, portanto, o uso dessas Ultimas peéxiivo. Com a vedacgdo explicita

desse mecanismo, esperava-se uma reducdo na tedig@e de MPs.

Nenhum efeito significativo poderia ser esperado iotroducdo das restricoes
materiais, pois, desde a promulgacdo da Constitiecaté a reforma, foram raras as
medidas editadas sobre alguma das quatro matdijem ale restrica8.Também nao
era de se esperar que a alteracdo da arena dilibedn Congresso para as duas casas
separadamente, afetasse a taxa de edicdo de MiBsmpsmo antes da emenda as
votacOes eram realizadas em separado, embora sfosamjunta. Da mesma forma,
nao havia razdo para se esperar que 0 novo praztb2@edias pudesse afetar
significativamente a frequéncia com que as medidesn editadas. Embora o
trancamento da pauta apos 45 dias tenha aumentaakt@mde oportunidade do atraso
na votacdo de MPs, ndo ha razdo aparente parastpeegra implique em qualquer
vantagem estratégica, seja para o Executivo segaop@ongressbPor ltimo, o fim da
obrigatoriedade da regulacdo dos eventuais efé@gais das medidas cujos textos
originais ndo foram aprovados, embora em tesee/i@sgduzir o custo de alteracéo e
rejeicdo de MPs pelo Congresso, na pratica nasperaia que produzisse esse efeito,
pois a obrigatoriedade de regulacdo nunca foi dagurisca pelos parlamentares.

Com base nesses argumentos, a consequéncia esplractforma era que ela
reduzisse o incentivo do Executivo de iniciar pcdis por meio de MPs vis-a-vis
projetos de lei ordinaria (PLs). O objetivo dasxumas secdes é avaliar a direcdo e a
magnitude do efeito da reforma sobre a edicado des dMiginais, de maneira a verificar
se a expectativa estava correta.

3. A frequéncia de MPs antes e depois da reforma

Para se avaliar empiricamente o impacto da emeadaequéncia de MPs, foram
identificadas todas as 782 MPs originais editadagadeiro de 1995 até dezembro de
2010, independente do seu resultado legislativaidlese iniciar a série em 1995
porque os anos anteriores foram marcados por eleusstabilidade econdmica e
politica.

Como ja foi notado por observadores e estudiasas,anos imediatamente apos a
reforma, houve um notavel crescimento de MPs pagatira de crédito extraordinario
ao orcamento (Costa 2008; Rocha 2009: 104). Enquer® anos 1995-2000 essas MPs
representaram apenas 11 por cento do total de asedidginais editadas, nos anos
2002-2007 a participagcao aumentou para 26 por cBsgas medidas obedecem a uma
l6gica distinta das demais, ndo-orcamentarias, @oisréditos extraordinarios somente
podem ser abertos por MP e eles ndo requereremoagfio do Legislativo (Art. 44 da

® Foram identificadas apenas as seguintes medidganipadas por tema: direito eleitoral (MP 103/89),
direito penal (111/89, 153, 156 e 239/90), orcadmant(170/90, 396/93, 682 e 730/94, 1287, 1519 e
1525/96, 1603/97, 1643 e 1716/98, 1817/99 e 22}1/01

" Pereira, Power e Renné (2008: 25-26) argumentaodrancamento da pauta, por dificultar a votagéo
de projetos de lei, ampliou o incentivo do presidepara editar MPs. Todavia, eles ndo apresentam
razBes convincentes para que as medidas extras sef@ssariamente acatadas pelos parlamentares.



Lei 4.320, de 1964; Arts. 62 e 167 da Constituickon face dessas caracteristicas,
entendemos ser mais apropriado analisar as MPsiengarias separadamente.

Os graficos 1 e 2, a seguir, apresentam, respeotinte, as frequéncias anuais de
MPs n&o-orgamentérias e orgamentarias, no perizaglsado. Em ambos os casos, séo
reportadas as frequéncias absoluta (nimero) eveelgtroporcdo), esta Ultima em
relacéo ao total de MPs e projetos de lei apredesatpelo Executivo. No caso das MPs
nao-orcamentarias, o calculo da proporcao foi fedn base apenas nos PLs sem
natureza penal apresentados pelo Executivo, indepé&n do seu resultado legislativo.
Outros tipos de projetos de lei ndo foram compugguimque apenas matérias ordinarias
podem ser introduzidas por meio de MP, com exced#@® aberturas de crédito
extraordinario. Os PLs de natureza penal foramuétas porque desde 1990 ja havia o
entendimento tacito de que MPs ndo podiam tratanatéria dessa natureza.

No calculo da proporcdo de MPs orcamentariaspfartilizados os projetos de lei
do Congresso Nacional (doravante PLNs) apresentpelos Executivo para solicitar
créditos especiais e suplementares ao orcamentdorancreditos extraordinarios
somente possam ser abertos por meio de MPs, dasadamalisar a propor¢gédo dessas
medidas em relacéo ao total de iniciativas de afzede créditos adicionais porque, a
partir do ano de 2002, a maior parte dos créditestas por meio de MPs néo se referia
a despesas urgentes e imprevisiveis, em claracéimldo Artigo 167 da Constituicdo
(Gomeset al 2009: 222-223). Ou seja, apds a reforma o govpassou a usar MPs
para abrir unilateralmente créditos que deveriamchkassificados como especiais e
suplementares, em vez de solicita-los ao Congnessomeio de projetos de lei, como
determina o Artigo 42 da Lei 4.320, de 1964.

Tanto no primeiro quanto no segundo grafico, apteforma e até o ano de 2007 as
séries do numero e da propor¢cao de MPs encontramg&atamares médios superiores
aos observados antes da reforma. Comparando-seiogar®s anteriores a Emenda
(1995-2000) com os seis anos posteriores a el&2{2007), observa-se que o numero
médio de MPs ndo-orcamentarias aumentou em 43 @uto,cde 33,8 para 48,5
medidas/ano, enquanto que a propor¢cdo média dezasumentou em 20 por cento,
de 0,44 para 0,52 por ano. J4 o numero e a prapongdlios de MPs orcamentéarias
sofreram aumentos bem mais acentuados, de 4,3 lfigBae de 0,05 para 0,21,
respectivamente.

Outras variacOes nas series merecem ser destagmimscoincidem com eventos
politicos de relevo. A propor¢do de MPs ndo-orcaéras (grafico 1) sofreu quedas
pronunciadas seguidas de forte recuperacdo nos2&ffs 2005 e 2008-09. Os dois
primeiros movimentos coincidem com as crises palitidaqueles anos e que abalaram
fortemente a relacdo entre o Executivo e o LegwslaD terceiro movimento coincide
com uma sequéncia de reacdes de atores politigustantes contra 0 uso excessivo de
MPs. A primeira delas foi a decisdo do Supremound Federal (STF), de maio de
2008, declarando inconstitucional uma medida orca@ne (a MP 405/2007).



Gréfico 1. MPs ndo-or¢camentarias e PLs editados peExecutivo, 1995-2010
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Notas Elaboracao prépria. Apenas MPs originais e Plospehais. A proporgdo de MPs é relativa
ao total de MPs mais PLs.
Fontes Ver o Apéndice I.

Gréfico 2. MPs orgcamentéarias e PLNs editados peloXécutivo, 1995-2010
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Notas Elaboracao propria. Apenas MPs originais. A pro@io de MPs é relativa ao total de MPs
mais PLNs.
Fontes Ver o Apéndice I.

A Ultima reacdo foi a decisdo do ex-presidenteCdanara, Dep. Michel Temer
(PMDB-SP), de margo de 2009, flexibilizando o temento de pauta. Note-se, no
gréfico 2, a queda acentuada no numero e na piipde MPs orcamentarias ocorridas
no ano do veto do STF, persistindo em 2009. Tamb@erceptivel a maior incidéncia
relativa dessas MPs nos anos de eleicdes nacicoaisexcecao de 2010.



Seria inapropriado inferir que a emenda teve @fedsitivo sobre a frequéncia de
MPs apenas com base na diferenca entre as médiasvatias antes e depois da
reforma. O problema é que essa diferenca podeirinalém do efeito da emenda, o de
outros fatores que também condicionam a frequédeidPs e que variaram entre
aqueles dois periodos. Por exemplo, a literatyracéglizada sugere que a natureza da
coalizdo de governo e o nivel da popularidade dsigente afetam a frequéncia de MPs
(Pereira, Power e Rennd 2005), e sabe-se que aaddesses fatores apresentou
diferencas substanciais entre os periodos (Amorito N007; Ferreira, Sakurai e
Oliveira 2011). Além desses, existem ainda osafdie fatores circunstanciais, como
0s eventos politicos mencionados anteriormente.

4. Resultados da analise do efeito da Emenda

Para se estimar o efeito da Emenda sobre a p@panensal de MPs originais néo-
orcamentarias editadas no periodo 1995-2010 reatizae analises multivariadas
levando-se em conta os seguintes fatbres:

* O grau de articulacdo entre o Executivo e a subzéoade partidos na Camara
de Deputados, expresso em termos da proporciodelid@m que postos
ministeriais sao distribuidos entre os partidosatdizao Coalescéncip

» O tamanho do apoio popular do presideRpularidade;
» O status da coalizdo de governo, se minoritariadmuGoverno de minorig

* O grau de instabilidade econdmica, expresso enoteda flutuacdo da taxa de
cambio Flutuacéo do cambip

* O ocupante da presidéncia, se Cardoso ou Lulla)

* Os anos nos quais ocorreram eleicfes nacioAars €leitora);

* As duas crises entre o Executivo e o Legislattose Cardosae Crise Lulg;
O veto do STFYeto do STk,

* A mini reforma de Michel TemeRforma Temegy

« As semanas que antecederam a aprovacao da emaradajogfoi editado
namero excepcionalmente elevado de MRargsicao;

* O conteudo tematico da proposicao, de acordo cognaasles areas de politica
publica Estadg Economialnfraestruturg Sociedades Outras areak

Além dessas variaveis, foram incluidos controks possiveis efeitos de tendéncia
e de sazonalidade.

No caso das medidas or¢camentarias, estimou-seit efa emenda sobre a sua
propor¢cao anual, em vez de mensal, pois os PLNeera se concentrar em alguns
poucos meses de cada ano. Em raz&o do tamanholmiiémlo da amostra, que conta
com apenas 16 observacles, nesta analise levam-s®rda apenas as variaveis de
controleAno eleitorale Veto do STF

8 Ver o Apéndice | para os esquemas de codificagdordriaveis e as fontes.



4.1 Resultado®

Os resultados indicam que:

* A Emenda reduziu a propor¢cdo mensal média de MPRsorg@amentarias.
Estima-se, com 95% de confianca, que a magnitudévee da reducéo foi de
9% a 82%, com ponto medio de 59%.

* A Emenda aumentou a propor¢ao anual média de MRsnentarias. Estima-se,
com 95% de confianga, que a magnitude relativa wioeato foi de 120% a
650%, com ponto médio de 300%.

5. Conclusao

Os resultados das andlises multivariadas sugevetenfente que a emenda teve o
efeito de reduzir de forma relevante e estatisterd@msignificativa o uso de MPs para a
producédo ou alteracdo de leis e de politicas paflimas que ela também aumentou de
forma acentuada e estatisticamente significatis®w uso para a abertura de créditos
adicionais ao orgcamento.

Como as aberturas de créditos ndo podem criarafiemar politicas publicas, mas
tdo somente reforcar a execucado das j4 aprovatta€pegresso, e dado o seu reduzido
namero em relacdo as medidas nao-orcamentarias;ggodoncluir que a emenda foi
eficaz na realizacdo do objetivo de frear o usdvilRs no processo de produgéo e
alteracao de politicas publicas. Neste sentideregpcao generalizada de que a emenda
teria “saido pior que 0 soneto” merece ser, sen&ga, ao menos qualificada.

° Ver o Apéndice Il para a metodologia de analismseapéndices Ill e IV para os resultados das
regressoes.
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Apéndice I: Variaveis

No. de MPsNumero de MPs originais editadas em dado periodis (Qu ano). Fontes:
Presidéncia da Republica/Casa Civil; Senado FE8¢CODN.

No. de PLsNumero de projetos de lei ordinaria (PLs) apresis pelo Executivo em
dado periodo (més ou ano), exceto os de naturemal.pEonte: Camara dos
Deputados/SILEG.

No. de PLNs Numero anual de projetos de lei do Congresso ddati (PLNS)
apresentados pelo Executivo solicitando autorizagaoma a abertura de créditos
especiais ou suplementares, excluidos os postenemretirados pelo Executivo.
Fontes: Congresso Nacional/Comissdo Mista de Plafsamentos Publicos e
Fiscalizag&o; Senado Federal/SICON.

Emenda 32 Atribui valor 1 a todos os meses posteriorestandgro 2001, e 0 aos
demais.

CoalescénciaGrau de proporcionalidade entre a fracdo de maslela Camara e a
fracdo de ministérios controlados pelos partidocakizdo de governo, calculado a

partir da férmuIaC:(l—(Z|S— M |)/2)x10(, ondeS € a fracdo de cadeiras do

partidoi relativamente ao total de cadeiras controladees qealizdo, éV; € a fragdo de
ministérios. O limite inferior, zero, expressa taaséncia de proporcionalidade, e o
superior, perfeita proporcionalidade. Os valorestalgariavel foram defasados em um
més. Fontes: Amorim Neto (2007); Santos, Borgegeif® (2011).

Popularidade Porcentagem dos eleitores que consideram o deséimmlo presidente
o0timo ou bom menos a porcentagem dos que considegaele desempenho ruim ou
péssimo. Para cada més, foi calculada a média pldgrmlade apurada com base nas
pesquisas do Datafolha, Ibope e Sensus. Nos 43smeesaue nenhuma pesquisa foi
realizada, os valores foram computados fazendo4sgegolacéo linear. Os valores
desta variavel foram defasados em um més. FontkidgRes (S.d.).

Governo de minoriaAtribui valor 1 aos meses de abril de 2002 atendro de 2003,
e 0 aos demais. Nesses meses a coalizdo de g rmontrolou uma maioria nominal
no parlamento.

Flutuacdo do cambioValor absoluto da variagcdo mensal da taxa de icangal do
Dolar norte-americano. Os valores desta variawanfiodefasados em um més. Fonte:
Banco Central do Brasil (S.d.).

Lula. Atribui valor 1 aos meses de janeiro 2003 a dérerde 2010, e 0 aos demais.

Ano eleitoral Atribui valor 1 a cada um dos doze meses dos 4868, 2002, 2006 e
2010, e 0 aos demais.

Crise CardosoAtribui valor 1 aos meses de janeiro de 200Qaatéiro de 2001, e 0 aos
demais. Esta crise comecou logo apos a aprovacgurigrairo turno da PEC 1/1995,
no Senado, em dezembro de 1999, e foi marcadeepdate continuo entre Cardoso e
o entdo presidente do Senado, Sen. Antbnio CarlagaMéaes (PFL-BA). Ela foi
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alimentada posteriormente pela controvérsia enotdmreajuste do salario minimo e
por uma sequéncia de escandalos de corrupcao. Bstoade 2000, a revista Veja
noticiou que o governo havia se tornado reféem & ¢Oinegue 2000). Aparentemente,
a crise terminou com a inauguracao da sessaodegsstie 2001.

Crise Lula Atribui valor 1 aos meses de junho de 2005 atéconde 2006, e 0 aos
demais. Esta foi a crise do chamado Mensaldo. Daopde vista institucional, ela
comecou com a criacdo da CPI dos Correios, em juieh@005, e terminou com a
aprovacao do relatério da comissdo, em marco d6, 2efeitando todas as acusacdes
contra o presidente da republica.

Veto do STFAtribui valor 1 aos meses posteriores a maio @@82e 0 aos demais.
Naquele més, o STF declarou inconstitucional a IB2D07, alegando que os créditos
extraordinarios abertos por ela ndo cumpriam ossithge de urgéncia e
imprevisibilidade. Embora a deciséo fosse restdaela MP, ela pode ter inibido a
edicao de medidas futuras.

Reforma TemerAtribui valor 1 aos meses posteriores a marcd0f®, e 0 aos demais.
Naquele més, o entdo presidente da Céamara dos ddegutDep. Michel Temer
(PMDB-SP), adotou o entendimento de que o trancamEnpauta decorrente do atraso
na votacdo de MPs aplicava-se somente a outraseMfPgjetos de lei ordinaria. Este
entendimento favoreceu o controle da agenda l¢igslaelos parlamentares e, nesse
sentido, pode ter desestimulado a edi¢cao de no¥ss M

Transicao Atribui valor 1 aos meses de agosto e setembr20@dé¢, e 0 aos demais.
Esses meses apresentaram numero excepcionalmentei@®lde MPs editadas, em
antecipacao a reforma.

Estadg Economia Infraestruturg Sociedadee Outras areas Variaveis indicadoras da
principal area de politica publica do tema da psogdw legislativa (MP ou PLEstado
inclui temas relacionados a organizacdo e ao foao@nto da administracdo federal
direta, relacbes exteriores e defesa. No modela ésa categoria de referéncia.
Economiainclui medidas sobre atividades e politicas ecaocé@sy exceto infraestrutura.
Infraestruturainclui politicas sobre ciéncia e tecnologia, mieasnergia, transportes e
comunicac¢desSociedadeinclui medidas sobre politica social, de trabalrefprma
agréaria e agricultura familiar, direitos civis eof@cédo de minorias, seguranca publica e
protecdo do meio ambient®utras areast uma categoria residual que inclui matérias
honorificas, pensdes especiais, etc. Fonte: Presadda Republica/Casa Civil; Senado
Federal/SICON; Camara dos Deputados/SILEG.

TendénciaNumero de meses desde 0 comeco da série, enpjaeel 995.

SazonalidadeConjunto de variaveis indicadoras dos 12 mesesdo

14



Apéndice II: Analise multivariada

A analise foi realizada por meio de regressfegdivauldas. Utilizou-se o modelo
estatistico Beta Binomial Estendido (King 1998: -1P9; Palmquist 1999) para se
estimar o efeito sobre a proporcdo mensal de MRsorgamentarias e sobre a
propor¢cdo anual de MPs orcamentérias, com basebsesvacdes do periodo 1995-
2010. O uso da proporcao em vez do numero absdtitdPs € preferivel por ser a
maneira mais eficiente de se controlar estatisecaeno efeito do tamanho da agenda
do governo.

Adicionalmente, e exclusivamente para as medidasoncamentérias, utilizou-se o
modelo Logit para se estimar o efeito sobre a fitidade de o Executivo editar uma
MP em vez de um PL, com base nas 1.374 propos{6@&MPs nao-orgcamentarias
mais 746 PLs) que compdem a amostra. Embora egs@dse modelo ndo leve em
conta a dimenséao temporal dos dados, ele permiteseontrole por caracteristicas da
proposicao, no caso a area de politicas publicasmba matéria se refere.

Devido ao tamanho muito limitado da série de mesliorgamentarias, e a titulo de
verificacdo, estimou-se também um modelo de MiniQoadrados Ordinarios (MQO)
com erros padréo robustos da fracdo anual de Masentarias.

Os resultados da analise da série mensal de Mirsrgamentarias mostraram-se
robustos a inclusdo de controles para a area décaopublica (modelo Logit) e a
exclusdo dos primeiros e dos ultimos 24 meses da. $8s resultados da original
andlise da série anual de MPs orcamentarias mastreonsistentes com os do modelo
MQO com estimadores robustos. Nenhuma das sériesseajpou evidéncia de
correlacao serial, conforme indicado pelo valoestatistica.
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Apéndice Ill: Modelos da frequéncia de MPs nao-orcanentéarias, 1995-2010

Modelo 1: Modelo 2:
Proporcdo mensal Probabilidade de
de MPs MP ser editada

-59.7" -61.6"

Emenda 32 (2.19) (2.57)

A 0.51 1.01

Coalescéncidt-1) (0.42) (0.93)

. : 0.08 0.18

Popularidade(t-1) (0.15) (0.38)

P 28.3 46.4

Governo de minoria (0.94) (1.64)

x A 4.85 3.51

Flutuagédo do cambi-1) (2.02) (1.62)

86.6 65.3

Lula (1.32) (1.19)

. 46.6 63.7"

Ano eleitoral (1.96) (2.68)

i -71.6" -70.9”

Crise Cardoso (3.19) (3.34)

, -57.0° -65.5"

Crise Lula (2.29) (3.03)

-58.6" 675"

Veto do STF (2.08) (2.89)

-17.9 -31.7

Reforma Temer (0.53) (1.13)

. 154 294"

Transicao (1.52) (2.34)

, 389™

Economia O (8.81)

53.1

Infraestrutura O (1.98)

. 14.1

Sociedade O (0.84)

-91.5"

Outras areas O (5.12)

A 0.62 0.89

Tendéncia (1.15) (1.75)
Parametro de sobredispersao 0.05" O

Teste de auséncia de sazonalidade 25.0" 37.2"

R-quadradd 0.56 0.26

No. de observactes 192 1374
Portmantew) (1 lag/ 24 lags) 2.8/ 30.5 O

Notas Modelos 1 e 2 sdo, respectivamente, o Beta Bindas@ndido e o Logit. Os modelos incluem contrpkas
més (sazonalidade) e foram estimados por meioaprama Stata. Coeficientes transformados para angada
percentual na proporcao esperada (modelo 1) edus"dmodelo 2), dado 0 aumento em uma unidadesjzectiva
variavel independente. Valor absoluto da estatigtientre paréntesésDeviance ajustado (modelo 1) e Cragg-Uhler
(modelo 2)p <0.10;" p <0.05;™ p <0.01, em teste bicaudal.
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Apéndice IV: Modelo da frequéncia de MPs orcamentaas, 1995-2010

Modelo 3:
Proporgao anual
de MPs
304"
Emenda 32 (4.49)
, 101™
Ano eleitoral (2.60)
-69.7"
Veto do STF (3.17)
Parametro de sobredispersao 0.01
R-guadrado Deviance ajustado 0.53
No. de observacbes 16
Portmantew) (1 lag) 0.8

Notas Modelo Beta Binomial Estendido. Coeficientes transiados para a mudanga percentual na proporgao
esperada, dado o aumento em uma unidade da respeatiavel independente. Valor absoluto da e$itaiz entre

ok

paréntesesp <0.10;" p <0.05;™ p <0.01, em teste bicaudal.
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