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RESUMO

Quais sdo os principais temas da agenda legislativa e administrativa do governo
Bolsonaro? O objetivo deste trabalho ¢ descrever a agenda politica expressa pelo
governo Bolsonaro. Para isso, serdo utilizados os textos das ementas de todas as 370
proposicdes legislativas (Medidas Provisorias, Projetos de Lei, Proposi¢cdes de Emenda
Constitucional, Projetos de Lei Complementar) encaminhadas pelo Executivo ao
Congresso e dos 1.665 decretos administrativos publicados no Didrio Oficial da Unido
entre 2019 e 2022. Metodologicamente, o desenho de pesquisa utiliza a anélise de
topicos ndo supervisionada - Structural Topic Model (STM) - para identificar os temas
mais prevalentes. Para garantir resultados mais robustos, incluimos também variaveis
contextuais como o ciclo eleitoral do mandato, o periodo pandémico, o tipo de
proposicdo e a presenca ou ndao do Ministério da Economia na formulagdo do
documento. Entre os principais achados encontramos uma agenda legislativa e
administrativa que apresenta temas sobre Administra¢do Publica, Burocracia, Pandemia,
Defesa, Politica e Comércio Exterior, entre outros topicos. As evidéncias deste trabalho
avancam nosso conhecimento sobre a producdo legislativa do Poder Executivo e
contribuem para o entendimento da agenda legislativa e administrativa de um governo
brasileiro atipico.

Palavras-chave: agenda do poder executivo; governo Bolsonaro; texto como dado;

analise de contetdo automatizada; structural topic model.



ABSTRACT

What are the main themes of the legislative and administrative agenda of the
Bolsonaro government? The objective of this study is to describe the political agenda
expressed by the Bolsonaro government. To achieve this, the texts of the summaries of
370 legislative propositions (Provisional Measures, Bills, Amendment Proposals,
Complementary Bills) forwarded by the Executive to Congress and of the 1,665
administrative decrees published in the Federal Register (Diario Oficial da Unido)
between 2019 and 2022 will be used. Methodologically, the research design uses an
unsupervised topic analysis - Structural Topic Model (STM) - to identify the most
prevalent themes. To ensure more robust results, we also included contextual variables
such as the electoral cycle, the COVID-19 pandemic period, the type of proposition and
the presence or absence of the Ministry of Economy in the formulation. Among the
main findings we find a legislative and administrative agenda that presents topics on
Public Administration, Bureaucracy, Pandemic, Macroeconomics, Politics and Foreign
Trade, among other topics. The evidence from this work advances our knowledge about
the legislative production of the Executive Branch and contributes to the understanding
of the legislative and administrative agenda of an atypical Brazilian government.
Keywords: presidential agenda; Bolsonaro government's; automated content analysis;

text as data; structural topic model.



LISTA DE FIGURAS E QUADROS

Figura 1: Modelo da tramitagdo de uma Medida Provisoria

Figura 2 - Diagnostico do Numero de Tdpicos para Proposi¢des

Figura 3 - Termos frequentes e topicos das Proposi¢des Legislativas
Figura 4 - Termos frequentes e topicos dos Decretos Administrativos
Figura 5 - Tipos de Proposicao

Figura 6 - Decretos por Ano

Figura 7 - Participag@o dos Ministérios nas Proposi¢des

Figura 8 - Participagdo dos Ministérios nos Decretos

Figura 9 - Enfases tematicas das Proposi¢des Legislativas

Figura 10 - Enfases teméticas dos Decretos Administrativos

Figura 11 - Enfases tematicas das proposi¢des por ano

Figura 12 - Enfases tematicas por tipo de proposi¢io

Figura 13 - Relagdo de Projetos de Lei vs. Medida Provisoéria
Figura 14 - Enfases tematicas dos decretos por ano

Figura 15 - Relagdo do Ministério da Economia nas Proposi¢des

Figura 16 - Relacdo do Ministério da Economia nos Decretos

Quadro 1: Conceitos de Agenda Politica

Quadro 2: Variaveis utilizadas para o STM



LISTA DE FIGURAS E QUADROS ... ..ottt 9
1. INTRODUGCAO. ...t 11
2. O GOVERNO BOLSONARO: UMA EXCECAO AO CASO

BRASILEIRO . .....oooiiii e 13

3. A AGENDA POLITICA NO CASO BRASILEIRO.............cc.cvvveeenn., 16

3.1. O CONCEITO DE AGENDA ... ..ottt 16

3.2. O BRASIL E AS CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS DE SUA

AGENDA . ..o 23

4. METODOLOGIA . ......cooiiiie e 27

4.1. A ABORDAGEM DESCRITIVA E EXPLORATORIA................... 27

4.2, DADOS. ..o, 28

43. ANALISE DE CONTEUDO E TECNICA DO STM........vcvvneennn.... 29

5. RESULTADOS. ...t e, 36
5.1. CARACTERISTICAS DA PRODUCAO LEGISLATIVA DO

GOVERNO BOLSONARO . ... ceuneeeeeee e, 36

5.2.  ENFASES TEMATICAS GERAIS.......oouuiiiiiieeiiieeie e 40

.

5.3.  ENFASES POR TIPO DAS INICIATIVAS E DECRETOS, CICLO
ELEITORAL E PARTICIPACAO DOS

MINISTROS ...t 44
5.4. DISCUSSAO GERAL DOS ACHADOS.......viuueeieeiieiie i 51
CONCLUSAOD. ...l 53
REFERENCIAS. ...t 57

APENDICE ... oo 61



11

1. Introducéao

Quais sao os principais temas da agenda legislativa e administrativa do governo
Bolsonaro? Todos os dias, o poder politico produz uma quantidade significativa de
textos que regulamentam a vida social como um todo, seja através de portarias, decretos
ministeriais ou projetos de lei em si. A agenda € o conceito mobilizado pela ciéncia
politica contemporanea para entender a que o poder politico dedica sua atencao ou nao,
sendo um importante recurso para promover o controle social e a prestacdo de contas
em democracias modernas (Green-Pedersen; Walgrave, 2014; Kingdom, 1984; Cobb;
Elder, 1972).

A tarefa de entender sobre o que o poder politico dedica seu tempo e esforgos se
torna ainda mais relevante diante de cenarios atipicos que geram uma maior
imprevisibilidade e inseguranca sobre o que pode acontecer, como em pandemias e
emergéncias publicas, escandalos de corrupcao e até discursos ou tentativas de levante
contra principios fundamentais da democracia.

No Brasil, o governo do ex-presidente Jair Bolsonaro foi marcado por diversos
fatores que o qualificam como um caso atipico para os padrdes brasileiros, por ter sido
um periodo que enfrentou um estado de emergéncia de saude publica, por tratar-se de
um ex-presidente que possui investigagdes e acusacoes de agdes antidemocraticas em
tramite de investigacdo e também, no sentido mais formal da decisdo politica, por se
tratar de um governo que optou por governar sem coalizdes partidarias ao longo do
mandato (Gomes; Luz, 2019).

Dentro desta perspectiva, este trabalho se insere na tentativa de descrever a
agenda politica expressa de um governo atipico para os padrdes brasileiros, o governo
Bolsonaro, através de suas proposicoes legislativas (Projetos de Lei, Projetos de Lei

Complementar, Propostas de Emenda a Constitui¢do e Medidas Provisorias) e decretos
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administrativos, vistos como ferramentas que possibilitam aos pesquisadores mapear a
agenda legislativa e administrativa de um presidente, respectivamente (Cohen, 2012).

Para tal, foi mobilizada uma técnica de anélise de conteudo ndo supervisionada,
o Structural Topic Model ou STM, para analisar o acervo de documentos e
categoriza-los com base na probabilidade de certos termos pertencerem a um tépico ()
e também na probabilidade de certos documentos pertencerem a determinada categoria
(y). Um diferencial dessa técnica que foi adotado ¢ o uso de algumas variaveis
contextuais dos documentos, como tipo de proposi¢do, data de apresentacdo, e outras
varidveis, para ajudar no processo de categorizacao (Izumi; Moreira, 2018).

As proposigoes legislativas e os decretos administrativos foram classificados em
duas bases de dados separadas. Cada uma delas foi categorizada dentro de 30 tdpicos
latentes, que posteriormente foram reagrupados de acordo com seu sentido
compartilhado em 13 énfases temdticas principais. Entre os temas encontrados nas
proposi¢des se destacam: Macroeconomia, Pandemia, Administracio Publica e
Governo, Lei ¢ Crime e entre outros. E nos decretos: Administracdo Publica e Governo,
Burocracia, Desestatizacdo, Defesa, Ciéncia e Tecnologia e outros.

O restante do trabalho estd dividido em cinco segdes posteriores a esta
introducdo: a préxima secdo traz a discussdo sobre o governo Bolsonaro e suas
particularidades; logo em seguida serd discutido os conceitos de agenda politica e as
particularidades do Brasil; com uma se¢do sobre a descri¢do das bases de dados e
caracteristicas da técnica e sua classificacdo tematica; seguida da discussdo e
interpretacdo dos resultados da anélise de conteudo; e finalizando com a conclusdo dos

achados, limitagdes e agenda de pesquisa.
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2. O Governo Bolsonaro: Uma Exce¢ao Ao Caso Brasileiro

“Montamos nossa equipe de forma técnica, sem o tradicional viés politico
que tornou o Estado ineficiente e corrupto.” Bolsonaro, Jair M.!

As coalizdes e seu processo de formagao tém sido abordados no debate da
ciéncia politica p6s-1988 como um tema central para o entendimento de seus efeitos nas
dinamicas entre o Executivo e o Legislativo no Brasil. A constru¢ao de um sistema com
alta fragmentagao partidaria, consensualista e presidencial, era inicialmente vista como
uma combinagdo fadada ao fracasso, uma vez que os presidentes ndo conseguiriam
obter a maioria necessaria para aprovar suas pautas desejadas.

Contudo, o processo de construgdo de aliancas partidarias com as siglas
majoritarias no Congresso se mostrou efetivo diante dos desafios da democracia
brasileira, evidenciando que essa dinamica entre os poderes ndao apenas estava
modificada, mas também consolidou a governabilidade dos chefes do poder Executivo
(Figueiredo; Limongi, 2001).

Todo o procedimento descrito anteriormente baseia-se na estruturagdo do
gabinete ministerial como o principal recurso de troca para as bases aliadas do governo.
O Executivo passa a obter apoio dentro de sua agenda perante o poder Legislativo, e os
partidos membros da coalizdo tém a possibilidade de exercer influéncia dentro do
Executivo (Amorim Neto, 2006).

De 1988 até 2018, os governos brasileiros operaram com base na construgao de
coalizoes. Em média, os partidos dos chefes do Executivo brasileiro ocupavam cerca de
22,5% das cadeiras da Camara dos Deputados, enquanto suas coalizoes partidarias

ocupavam 57,7% dos assentos (Luz; Aflalo; Dutra, 2018). Com a chegada de Bolsonaro

' Discurso de Bolsonaro na Ceriménia de Posse no Congresso Nacional, pode ser acessado em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/01/leia-a-integra-do-discurso-de-bolsonaro-na-cerimonia-de-p
se-no-congresso.shtml



https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/01/leia-a-integra-do-discurso-de-bolsonaro-na-cerimonia-de-posse-no-congresso.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/01/leia-a-integra-do-discurso-de-bolsonaro-na-cerimonia-de-posse-no-congresso.shtml

14

ao Planalto, em seu primeiro ano de governo, o partido contava com cerca de 10,3% das
cadeiras em seu interior (Gomes; Luz, 2019), o que, tardiamente, se converteu em uma
coalizao formal minoritaria de 9 partidos, ocupando cerca de 32,5% das cadeiras da casa
(Abranches, 2021). Logo, o governo representou uma ruptura desse padrido de
relacionamento entre os poderes, objetivando efetivar um discurso muito forte proferido
durante sua campanha como outsider ou individuo externo as dindmicas da cultura dos
politicos brasileiros, em seu sentido mais negativo possivel. Seu discurso de posse em
2019 ressaltou esse processo sob o argumento de que foi constituido um governo
"técnico" e ndo politico dentro de seu gabinete, representando um fendmeno novo no
Executivo brasileiro.

Esse enquadramento trouxe consequéncias no nivel da articulagdo politica do
governo e na formagdo de sua agenda legislativa, com efeitos como o aumento da
participagdo do poder Legislativo no cenario politico. Houve uma dificuldade em
aprovar medidas do governo, com baixas taxas de sucesso legislativo, principalmente na
primeira metade do mandato (Gomes; Luz, 2019). Além disso, foram registrados baixos
indices de atividade legislativa ordinéria, indicando um uso desproporcional de
ferramentas legislativas extraordinarias por parte do presidente, como as Medidas
Provisorias (Vieira, 2022), por exemplo.

Outra caracteristica de sua agenda ¢ o uso da retorica como artificio bastante
presente para mobilizar a opinido publica e se comunicar com sua base eleitoral,
principalmente através das redes sociais. Ricci, Izumi e Moreira (2021) exploraram o
nacionalismo e o populismo presentes nos discursos dos presidentes brasileiros apos a
redemocratiza¢do, apontando que durante o governo Bolsonaro suas palavras se voltam
para temas como o antipluralismo, a ideologia de género e a antitese entre povo e elite,

em carater excludente.
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Tais estudos tém certo nivel de conformidade com o que foi encontrado também
ao longo de sua campanha, onde o ex-presidente deu destaque para temas como
identidade de género, igualdade racial e lei e ordem como propostas de importancia para
além do debate econdmico e social que pautou a politica brasileira por tanto tempo.
Esse fato também influenciou na forma como o governo precisou comunicar esses
temas perante o poder Legislativo (Guarnieri; Figueiredo, 2022).

Entretanto, ao observar o que ja foi investigado sobre a agenda politica deste
governo, fica evidente a existéncia de uma lacuna referente ao debate sobre a substancia
e o contetdo dentro da agenda legislativa de Bolsonaro. Existem muitas perspectivas
que enfatizam a propor¢do e o uso de dispositivos decisorios, como as Medidas
Provisorias, e que se concentram nos temas discursados enquanto retorica. No entanto,
esses elementos enfatizam apenas um tipo de nuance da agenda politica, que também
pode ser expressa e entendida por meio de outros canais e documentos.

As diferentes faces de uma agenda passam desde a retdrica e seus discursos, que
possuem uma dindmica mais normativa ou de mobilizagdo publica, até a pratica dos
poderes constitucionais que os atores possuem. No caso dos presidentes, isso pode
envolver o uso de decretos como ferramenta de governo administrativo e unilateral,
assim como proposigdes legislativas, que exigem uma dindmica de aprovagido e
progressdo junto ao poder Legislativo. Isso pode influenciar quais temas sdo
direcionados para qual canal (Cohen, 2012).

De forma ampla, a literatura como um todo ndo d4 muita énfase para o contetido
dessas proposi¢des legislativas, e menos ainda para o papel dos decretos administrativos
enquanto ferramenta e conteudo para a constru¢do do conhecimento acerca da agenda
de um ator politico. Essas caracteristicas podem guardar nuances significativas para

entender o que foi pautado por um agente politico que enfrentou dificuldades para
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avangar com suas propostas, e que estd fortemente vinculado a movimentos populistas.
Diante desse vacuo na literatura, o objetivo deste trabalho ¢ inserir-se precisamente na
contribuicdo para o entendimento do que ha de fato de contetdo temdtico na agenda
substantiva do governo Bolsonaro. Isso serd feito enfatizando suas proposi¢des
legislativas, como os Projetos de Lei, Projetos de Lei Complementar, Propostas de
Emenda a Constituicdo e Medidas Provisorias, assim como sua agenda administrativa

composta pelos decretos presidenciais.

3. A Agenda Politica no Caso Brasileiro

3.1. O Conceito de Agenda

A agenda, enquanto objeto de estudo da ciéncia politica, pode ser definida como
um conjunto de temas que passam a ser considerados seriamente pelos atores politicos
(Kingdon, 1984). Nesse contexto, os formuladores de politicas publicas acabam
priorizando alguns desses temas em detrimento de outros (Bachrach; Baratz, 2011). Em
regimes democraticos transparentes, a agenda se torna uma forma crucial de
compreender sobre o que os poderes politicos t€ém dedicado atengdo e de que forma isso
se traduz em acao estatal e politica publica, ou ndo.

Existem diversas formas de identificar € mensurar os conceitos relacionados as
agendas politicas; no entanto, destacam-se duas Oticas distintas. A primeira ¢ a
abordagem da agenda enquanto procedimento e ferramenta legislativa intrinsecamente
ligada ao processo decisorio. A segunda ¢ a abordagem da agenda enquanto contetido
substantivo, observando nuances como canais, formas de expressdo e temas contidos
dentro das diferentes agendas. Este trabalho se insere na tradi¢do que busca preencher

uma lacuna de produgdes académicas com esse intuito (Vieira, 2022).
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Dentro da perspectiva procedimental, encontramos trabalhos como o de Shugart
e Carey (1992), que descrevem como o poder Executivo possui poderes de agenda
positiva (autoridade de decreto constitucional, iniciativa exclusiva sobre determinadas
matérias, poder or¢camentdrio e direito de convocar referendos) e negativa (veto parcial
e total) delegados pelo Legislativo em algumas democracias de paises onde se previa
fragmentagdo partidaria. Essa delegacdo busca garantir governabilidade a presidentes
minoritarios. No caso brasileiro, a produgcdo académica tem dado uma énfase
significativa ao Poder Executivo enquanto importante legislador.

Na abordagem substantiva, existem trabalhos empiricos que buscam explorar e
descrever o contetido das politicas publicas tramitadas nas institui¢des. Um exemplo € o
estudo de Batista (2020), que analisa o contetdo e as énfases da agenda legislativa para
medir a saliéncia nas propostas legislativas da Cadmara dos Deputados. Outro exemplo ¢é
o trabalho de Vieira (2022), que examinou as proposi¢des legislativas do Executivo
brasileiro, categorizando-as dentro de temas desde o primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso até a metade do Governo Bolsonaro. Este trabalho se insere nessa
segunda tradi¢do, buscando explorar e entender o que hé de substantivo no conteudo da
agenda politica do Governo Bolsonaro.

Para além da maneira como o conceito de agenda foi mobilizado, existem
diversas contribuigdes que ajudaram a consolidar o entendimento da formagdo da
agenda de politicas publicas e suas formas de especializagdo. No debate sobre a
formacao de agenda, o principal argumento foi construido por Kingdon (1984) com seu
modelo dos fluxos multiplos. Esse modelo compreende que, para um tema entrar
efetivamente na agenda, ¢ necessario um alinhamento entre o fluxo dos problemas, da
politica (politics) e das politicas publicas (policies) nas chamadas janelas de

oportunidade, geralmente associadas a presenga de um empreendedor de politicas
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publicas. Essa discussdo ¢ posteriormente atualizada por Baumgartner e Jones (2009),
que contribuem com a ideia de que hd um subsistema de politica piblica que ¢ estavel e
equilibrado, mas que pode ser interrompido por mudangas pontuais, levando certos
temas a entrar na agenda da macropolitica e, assim, surgirem mudangas.

Kingdon (1984) também identificou que existem varias agendas especializadas
que podem estar relacionadas a diferentes 6rgaos de tomada de decisdo e seus poderes.
Dentro do Legislativo, ¢ possivel diferenciar entre as agendas da Camara e do Senado.
Além disso, em cada uma dessas casas legislativas, cada comissdo tem sua propria
agenda e assim por diante.

Dentro dessa concepc¢do, surgem diversas formas de observar a agenda politica.
Isso pode ser feito através da retorica e discursos dos atores, como realizado por Ricci,
Izumi e Moreira (2021) ao analisar as mudangas no conceito de populismo no Brasil.
Outra abordagem ¢ por meio de manifestos, como feito pelo Manifesto Project, ao
analisar o conteudo das énfases programaticas dos manifestos partidarios (Budge,
2001a, 2001b; Laver, 2003a). Também ¢ possivel observar a agenda politica através da
agenda legislativa, como demonstrado por Vieira (2022) ao analisar as proposi¢des
legislativas dos presidentes brasileiros. Outra perspectiva ¢ a agenda administrativa, que
pode ser observada através de decretos presidenciais, conforme pontuado por Cohen
(2012), ou por meio do comportamento de rotina e reunides de determinado 6rgao,
como realizado por Batista (2018) ao analisar os governos de Cardoso e Rousseff.

Dentro da perspectiva de diferentes tipos de agenda e agendas especializadas de
poderes politicos, uma das principais contribuicdes da literatura sobre o Poder
Executivo ¢ a de Cohen (2012).

A agenda do poder Executivo pode ser definida como a lista de problemas,

questdes e politicas as quais o presidente e seus ministros dedicaram atencao e recursos.
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Essa agenda pode ser classificada em trés tipos: a retorica, que consiste na lista de
assuntos priorizados pelo gabinete nos discursos; a legislativa, que compreende as
proposicdes apresentadas pelo poder Executivo ao Congresso Nacional, e a
administrativa, que envolve o uso de ferramentas unilaterais, como ordens e decretos
(Cohen, 2012).

A agenda retdrica, dentro do debate apresentado por Cohen, pode ser utilizada
tanto como uma forma de os politicos comunicarem para sua base eleitoral quais s@o
seus focos ou o que tém feito, quanto como uma estratégia de suporte para a aprovacao
de pautas presentes nas esferas das agendas administrativas e legislativas. Alguns
estudos comportamentais da ciéncia politica abordam esse fendmeno sob a perspectiva
de que, uma vez apresentados a problemas e temas politicos, os cidaddos tomam
decisdes e formam opinides sobre esses temas com base em atalhos cognitivos (Dalton,
2009). Isso torna esse tipo de agenda importante para compreender quando um chefe do
executivo pretende mobilizar a opinido publica de sua base eleitoral em torno de um
determinado tema. O que a literatura por vezes chamou de populismo identitério,
referindo-se também ao caso de Jair Bolsonaro, envolve a ideia de usar a retorica ¢ a
opinido publica como formas de constranger legisladores a favor das preferéncias do
Executivo minoritario (Pereira; Medeiros; Bertholini, 2020). Essa estratégia ¢ por vezes
classificada como "going public", um dos objetivos primordiais deste tipo de agenda,
como também observado por Cohen.

Ja a agenda legislativa, abordada de forma mais detalhada por Cohen em sua
obra "The President’s Legislative Policy Agenda", ¢ compreendida como tudo aquilo
que o Executivo recomenda ao Legislativo, sendo, portanto, uma agenda publica. O
Executivo pode ter ideias e preferéncias em outras questdes, mas, conceitualmente, se o

presidente ndo recomendou ao Congresso, elas ndo fazem parte da agenda legislativa,
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mas sim do potencial de agenda legislativa. Ao recomendar a agdo do Congresso sobre
itens especificos, o presidente esta "fornecendo lideranga politica legislativa no minimo
sentido de tentar definir a agenda do Congresso" (Cohen, 2012, p.22).> No caso
brasileiro, esse tipo de agenda também se traduz nos poderes legislativos expressivos
que os presidentes t€ém, como o recurso de uso de Medidas Provisorias. Esse recurso ¢
debatido na literatura empirica, com conclusdes como as de Gomes e Luz (2019), que
observam que o governo Bolsonaro utilizou de forma expressiva essa prerrogativa ao
enfrentar dificuldades em avangar suas pautas no primeiro ano de governo.

Em paralelo, os presidentes também podem tentar formular politicas por meios
unilaterais quando o Congresso falha ou se recusa a promulgar um item da agenda
politica legislativa do presidente, o que ¢ chamado de agenda administrativa ou
executiva. Presidentes podem ver o uso de agdo legislativa ou executiva como meio para
implementar politicas publicas, dependendo das circunstancias apresentadas (Cohen,
2012). No Brasil, esse estudo toma forma ao observar o uso de decretos, ordens e
portarias do gabinete do poder Executivo, sendo uma estratégia para aprovar
determinadas politicas quando se sabe que essas terdo uma resisténcia maior do
Congresso.

Entendendo essas tipologias da agenda do poder Executivo, o autor identifica
duas abordagens principais para compreender o processo de agenda building. A
primeira ¢ a abordagem do processo, que observa e acompanha como uma questao
transita dentro do processo de formulagdo de politicas publicas, buscando entender por
que alguns temas entram na agenda e outros ndo, além de inferir condi¢des ideais para o

surgimento de temas. A segunda abordagem ¢ a comparativa, que pressupde a

2 A obra de Cohen (2012) discorre sobre o caso dos EUA, no qual os chefes do Executivo nio podem
apresentar projetos de lei de autoria propria, bastando “recomendar” agdes e temas através de outros
canais, no Brasil os presidentes detém o poder de diretamente inserir certos temas na agenda do poder
Legislativo.
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possibilidade de identificar e descrever agendas, medindo seus atributos com fins
comparativos, e compreendendo sua dindmica e variagdo por agentes responsaveis pela
agenda ou sua transformacdo ao longo do tempo. Este trabalho se insere dentro dos
pressupostos da segunda abordagem de Cohen, entendendo que, para podermos
comparar, primeiro precisamos identificar e descrever a agenda do governo Bolsonaro e
entender quais sdo seus atributos.

Portanto, o foco deste trabalho sera observar e descrever de forma exploratoria a
agenda especializada do Poder Executivo, dada sua importdncia enquanto agente
legislador no Brasil. O enfoque sera nas agendas legislativa e administrativa, bem como
em seu conteudo substantivo durante o mandato de Bolsonaro. A agenda legislativa, por
sua facilidade de acesso, remete diretamente a formulagdo de politicas ptblicas e pode
ser utilizada para a construcdo de medidas de saliéncia (Batista, 2020). A agenda
administrativa, por sua vez, representa uma alternativa vidvel para presidentes, como no
caso de Bolsonaro, que enfrentam dificuldades de articulagdo com o Legislativo
(Cohen, 2012).

A agenda legislativa, para o nivel de andlise deste trabalho, ¢ entendida como o
conjunto das proposi¢des legislativas enviadas pelo poder Executivo para o Congresso
Nacional. Essas proposi¢des incluem Medidas Provisorias (MPV), Projetos de Lei
Ordinaria (PL), Projetos de Lei Complementar (PLP) e Projetos de Emenda
Constitucional (PEC). Por outro lado, a agenda administrativa ¢ compreendida como os
decretos numerados expedidos pela Presidéncia da Republica e publicados no Diario
Oficial da Unido.

O Quadro 1 apresenta os principais conceitos mobilizados quanto a agenda

politica e suas contribuigdes diversas.
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Quadro 1 - Conceitos de Agenda Politica

(1962)

poder (a ndo decisdo)

Autor Conceito Explicagao
Green-Pedersen e s A lista de questdes na qual atores politicos dedicam sua
Agenda politica ~
Walgrave (2014) atencao
Definir quais questdes devem ser o centro da aten¢do
Bachrach e Baratz| A segunda face do politica, controlar a agenda, ¢ a chave da segunda face do

poder, que precede o processo de tomada de decisdo, a
primeira face

Green-Pedersen e

Agenda enquanto

Os problemas do mundo real, a dindmica da atengdo
politica e a politica publica estdo fortemente

Walgrave (2014) politica publica ligados."Atencdo" ¢ atencdo a algo, e "algo" significa
problemas e solugdes, ou seja, politica publica
Cobb e Elder Distingdo entre agenda | Sistematica diz mais respeito a agenda publica, questdes da
(1972) sistematica e sociedade, da opinido publica e midia, enquanto a
institucional institucional diz respeito a agenda formal de um governo
Um conjunto de controvérsias politicas que serdo
Cobb e Elder o percebidas, em um dado momento, como preocupagdes que
Agenda politica . ~
(1972) legitimamente merecem a atencdo do aparato
governamental
3 fluxos influenciam a formagdo da agenda, ndo ¢ um
. Modelo dos fl denado, fluxo d bl , da politi d
Kingdon (1984) ode (’) .os uxos pro’c§sso olr e.na 0 u.xo 0s pro .emas a poli 1ca.e as
multiplos politicas publicas precisam estar alinhados em uma janela
de oportunidade
Kingdon (1984) Agenda politica Temas que os atores decidem "considerar seriamente”

Baumgartner e
Jones (2009)

Locus da decisédo e
modelo do equilibrio
pontuado

Ao longo do desenvolvimento das politicas publicas
existem longos periodos de estabilidade, seguidos por
pequenos periodos de grandes mudangas antes antes de
retornar a um novo equilibrio estavel

Cohen (2012)

Agenda politica do
poder Executivo

A lista de problemas, questdes e politicas as quais o
presidente dedicou alguma ateng@o e recursos.

Cohen (2012)

Tipologia de agendas
do poder Executivo

Retorica (questdes que o presidente fala em publico, o
discurso para o publico, midia e grupos de interesse. Pode
ter varios objetivos: alinhar a agenda de politicas ao seu
interesse, demonstrar responsividade para o publico,
informar o publico de suas agdes.), legislativa (itens que
necessitam de agdo do congresso, a passagem para
legislag@o) e administrativa ou executiva (empregar
ferramentas unilaterais e/ou executivas, como ordens,
decretos, etc para traduzir agenda politica em politica real).

Shugart e Carey
(1992)

Poderes de Agenda

Presidentes possuem 6 poderes de agenda: veto total e veto
parcial (poderes negativos), autoridade de decreto
constitucional, iniciativa exclusiva em determinadas
matérias, poder orgamentario e direitos de convocar
referendos (poderes positivos).

Fonte: elaboragao do autor.
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3.2. O Brasil e as Caracteristicas Institucionais de sua Agenda

O caso  brasileiro, assim como observado em outras democracias
latino-americanas, trata-se de um regime presidencialista aliado a um sistema
proporcional de representacdo e multipartidario, frequentemente resultando em
presidentes sem maioria parlamentar dentro do seu partido. Esse desenho constitucional
também concede recursos, como forma de superar dilemas de acdo coletiva, que
delegam expressivo poder para os presidentes. Eles podem interferir em ministros de
Estado e agéncias estatais, além de vetar parcialmente ou totalmente leis aprovadas pelo
poder Legislativo. Contudo, o que se destaca dentro dessas prerrogativas ¢ a capacidade
de emitir documentos com forca de lei imediata, conhecidos como medidas provisérias
(Amorim Neto; Tafner, 2002). Além desse poder, também compete ao Presidente da
Republica dispor diretamente sobre determinadas matérias da administracdo federal,
mediante decretos regulamentares ou administrativos.

As Medidas Provisérias (MPVs), uma vez publicadas no Diario Oficial da Unido
(DOU), adquirem poder instantaneo de lei, podendo levar até 60 dias para o Legislativo
deliberar, com direito a uma prorrogacdo de tempo igual; caso contrario, perdem o
efeito. Se, em 45 dias, a MPV nao for apreciada pelo Congresso, entra em regime de
urgéncia, trancando a agenda das casas. O processo tem inicio no Congresso Nacional,
com a forma¢do de uma comissdo mista de deputados e senadores para analisar os
pressupostos constitucionais da MPYV, elaborando um parecer que pode rejeitar a
matéria, aprovar a MPV sem edig¢des ao texto ou sugerir alteragdes, convertendo-a em
um Projeto de Lei Complementar (PLV). De qualquer forma, o parecer ¢ encaminhado a
Camara dos Deputados para deliberagdo em maioria simples, podendo rejeitar a matéria
ou aprova-la integralmente ou com alteracdes, tornando-a uma PLV. Em casos de

aprovacgdo parcial ou total, o texto ¢ enviado ao Senado Federal, que também pode
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deliberar em maioria simples de vérias maneiras: a) aprovando a MPV sem edicdes; b)
aprovando a PLV do Congresso sem edicdes; ¢) aprovando a PLV do Congresso com
emendas; d) aprovando a MPV em preferéncia a PLV do Congresso; e) aprovando uma
nova PLV; f) rejeitando a matéria e encerrando a vigéncia e tramitagdo. Nas decisdes
que conflitam com o que foi aprovado pelo Congresso, a matéria retorna & Camara, que
pode acatar as consideracdes do Senado ou rejeitd-las, encerrando a matéria. Se
aprovada diretamente pelo Senado ou posteriormente acatada pela Camara, a proposta ¢
encaminhada ao Presidente da Republica. Quando mantida a MPV original, ela ¢
promulgada e torna-se Lei Ordindria sem direito a veto. Se o texto for alterado,
constituindo uma PLV, o chefe do Executivo pode sancionar aprovando (convertendo
em Lei Ordindria) ou vetando (devolvendo ao Congresso Nacional, que decidira sobre o
veto, podendo nao manté-lo e enviar para a promulgagdo do Presidente sem direito de
veto). A Figura 1 ilustra a tramitagdo de uma medida provisodria tal como descrita no art.

62 da Constituicao Federal e na Resolugao do Congresso Nacional n° 1 de 2002.

Figura 1 - Modelo da tramitacio de uma Medida Provisoria

Rejeitar

/
MPV »  Comissdo (
Mista N

\\

fi Rejeitar
/

LT (0 I Cnntmua\[[-'\
Deputados |\

‘\

Altera: PLV -\ltera PLV

Rejeitar i—' Fim ‘

Promulgacio 3 S
Continua MPV }—‘ da MPV }—-‘ Lei Ordinaria [=—

Mantém: PLV . Presidente Retorna
- PLV q Veto
ﬂ do CN sanciona Camara
Muda decisdo
do CN

Acata veto
Senado

Federal

Retorna

Camara H Rejeita Veto

- Rejeita

Acata }—> PLV
\

.q. . Promulgacao . L
MPV }—.‘ da MPV ‘ Lei Ordiniria

Fonte: elaboragio do autor.

No caso dos decretos presidenciais, eles ndo sdo submetidos ao processo

legislativo ou a apreciacdo por parte das casas legislativas, considerando que sdo uma
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matéria de prerrogativa exclusiva do poder Executivo. No entanto, esses textos podem
ser revogados pelo Supremo Tribunal Federal, por meio de uma Ac¢do de
Inconstitucionalidade, ou pelo Congresso Nacional, com a formagdo de uma comissao
especializada das casas, que emite um parecer votado no plenério por maioria simples,
utilizando o recurso do decreto legislativo para revogacao.

Em paralelo aos Decretos e MPVs, existem outras proposi¢des que os chefes do
Executivo podem utilizar para legislar. Os PLs, ou Projetos de Lei, os Projetos de Lei
Complementar (PLPs) e as Propostas de Emendas a Constitui¢do (PECs) seguem uma
logica de tramitacdo bastante similar, com a Camara como casa iniciadora e o Senado
como revisor dos projetos, em conjunto com suas comissdes, com excec¢ao de casos em
que a legislagdo foi iniciada pelo Senado Federal. Os PLPs estipulam regras para
cooperagdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, em temas
especificados pela Constituicao, e possuem um quérum minimo diferenciado, exigindo
pelo menos maioria absoluta de votos favoraveis. Enquanto as PLs necessitam de
maioria simples para a aprovagdo da sua matéria em apenas um turno em ambas as
Casas. Por fim, as PECs possuem uma comissdo especial que analisa seu texto e
exigem 3/5 dos votos favoraveis dos deputados e, posteriormente, dos senadores, em
dois turnos de votagdo. Outro recurso que pode ser utilizado pelos Presidentes também
neste contexto ¢ solicitar tramitagdo em regime de urgéncia, conferindo a esses projetos
caracteristicas semelhantes as de uma MPV, que, se ignorada pelas casas legislativas,
pode acabar trancando a pauta da instituigao.

Para além dos poderes diretos do Presidente da Republica, o desenho
constitucional brasileiro atribui relativa importdncia a constru¢do do gabinete

ministerial, sendo crucial para a sobrevivéncia das coalizdoes dentro do seu sentido
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formal. No entanto, essa transagdo com os partidos nem sempre se traduz unicamente

em apoio legislativo, como pontuado por Batista (2013):

“O Presidente convida os partidos para se juntarem ao governo em
troca de apoio politico no Poder Legislativo. Mas este apoio ¢ em troca de
algo mais: o interesse do ministro em controlar um portfélio pode ser maior
do que apenas postos de trabalho, incluindo também o controle do orcamento,
a implementacao de projetos em areas eleitoralmente relevantes e, no caso do
superlegislativo Executivo brasileiro, o controle da legislacdo” (Batista, 2013,
p. 454).

Ou seja, ha relagdes transacionais entre o Presidente e seu gabinete, envolvendo
um trade-off entre a centralizagdo da tomada de decisdo e o conhecimento especifico,
operando custos de incerteza quanto aos resultados em detrimento da auséncia da
especializacdo do conhecimento do ministro dentro da divisdo do trabalho dos
gabinetes. Delegar para os ministros também pode significar submeter certas tomadas
de decisdo cruciais para atores que podem possuir uma agenda propria, a qual ndo
necessariamente ¢ coesa com a do chefe do Executivo, mesmo em gabinetes
unipartidarios ou de coalizdes. Os achados empiricos de Batista (2013) em relagao a
composi¢dao e participacdo ministerial indicam uma forte descentralizagdo produtiva,
com cerca de 90% dos projetos tendo origem nos Ministérios, destacando o papel dos
gabinetes do mesmo partido do Presidente, que possuem maior participacdo do que
ministérios chefiados por partidos da coalizdo. A partir desses achados, um dos
objetivos também deste trabalho se encontra em entender como se deu a participacdo

ministerial na composi¢do da agenda do Governo Bolsonaro.
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4. Metodologia’

4.1. Abordagem Descritiva e Exploratoria

Conforme discutido nos capitulos anteriores, o principal objetivo deste trabalho
¢ identificar quais s3o as principais énfases tematicas da agenda legislativa e
administrativa de um governo que apresentou caracteristicas institucionais atipicas para
os padrdes brasileiros, como foi o governo Bolsonaro. O principal entendimento ¢ de
que o conteudo das proposicdes e decretos ainda ¢ algo desconhecido, e o objetivo
empirico ¢ capturar esses assuntos dentro de énfases tematicas, através de um modelo de
topicos, para assim descrevé-las. Logo, o trabalho se insere na tradi¢do de pesquisas
descritivas e exploratorias.

A descrig@o pode ser vista como um dos tipos de argumentos ou afirmagdes que
podem ser feitos sobre o mundo real, buscando descrever algum aspecto do mundo
como uma ferramenta para inferir algo que é conhecido, como o conceito de agenda,
populismo e comportamento de atores politicos, para algo que ndo ¢ conhecido, como o
conteudo e as énfases tematicas das proposigdes legislativas e decretos de um presidente
em especifico (Gerring, 2012).

Por se tratar de uma opgao técnica que visa inferir algo sobre o que ainda ndo ¢
conhecido, ¢ comum que estudos descritivos, assim como este em questdo, nio
necessitem de hipoteses de associacdo entre varidveis. Tal caracteristica se torna mais
evidente ao se tratar de um objeto empirico como o conteudo substantivo de
proposicdes legislativas de presidentes, que possui pouca literatura, tornando dificil ter

expectativas tedricas quanto aos resultados.

3 Materiais de rephcagao 1nclu1ndo dados or1g1na1s e scrlpts computacionais, estdo disponiveis em:
‘f] P
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Apesar disso, essa op¢do metodologica ocupa um papel central para o
entendimento da realidade por parte das ciéncias sociais como um todo, uma vez que ¢
muito dificil explicar o mundo antes de entender as caracteristicas basicas do que
precisa ser explicado, desafio no qual se inserem os estudos descritivos (King; Keohane;
Verba, 1994). Em sua obra, Gerring (2012) elabora taxonomias quanto aos estudos
descritivos, que podem ser focados em: a) casos particulares; b) indicadores; c)
associacgoes; d) sintese; e) tipologias. Segundo as caracteristicas formais de cada tipo,
este trabalho se insere na categoria de tipologias, que busca agrupar diversos conteudos

dentro de categorias para realizar a descrigao.

4.2. Dados

Este trabalho utilizou como unidade de andlise as proposi¢des legislativas (PLs,
PLPs, PECs e MPVs) enviadas pelo Poder Executivo ao Congresso ¢ os decretos
presidenciais protocolados ao longo do mandato de Jair Messias Bolsonaro entre 2019 e
2022. Trata-se de um chefe de governo que possui caracteristicas até entdo atipicas para
o caso brasileiro, conforme exposto anteriormente neste trabalho como justificativa do
recorte temporal. O uso de textos legislativos como ferramenta para descrever a agenda
de um ator politico faz parte da tradicdo apontada por Cohen (2012) nas abordagens
sobre como mensurar agendas, participando assim da chamada abordagem comparativa
no estudo de agendas.

Portanto, foram mobilizadas duas bases de dados: a de proposicdes legislativas
de Bolsonaro, que contém 370 propostas de lei enviadas entre MPVs, PLs, PLPs e
PECs; e a base de decretos presidenciais, que contém 1.665 decretos aprovados e
publicados no Diario Oficial da Unido (DOU) ao longo de seu mandato. Entretanto,

visando maximizar a captura do contetido substantivo ao longo da andlise das
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proposicdes, foram retirados os pedidos de abertura de crédito feitos através desta
ferramenta, restando uma base total de 297 propostas de lei, procedimento também
realizado por Vieira (2022).

As proposigdes legislativas foram solicitadas através do pedido de acesso a
informagdo a Camara dos Deputados através do portal “Fale Conosco” e sistematizadas
em formato x/sx., para se tornar compativel com a linguagem R. Ja a base de decretos

foi cedida em formato de compatibilidade semelhante.

4.3. Analise de Conteudo e a técnica do Structural Topic Model para classificacio

A operacionalizagdo dos conceitos citados neste trabalho se deu através de uma
técnica de andlise de contetido automatizada. A andlise de contetido, que € o principal
método deste trabalho, trata-se de uma andlise sistematica e quantitativa das
caracteristicas de uma mensagem, com o objetivo de extrair informagdes significativas
sobre uma série de fendmenos, documentos ou textos (Slapin; Proksch apud Neuendorf,
2014, p. 2). Em geral, na Ciéncia Politica, ndo estamos interessados nos aspectos
semanticos ou de sintaxe do texto, mas sim se ele nos revela algo mais fundamental
sobre o seu criador e suas propriedades latentes (Benoit, 2020).

A técnica escolhida dentro deste acervo de métodos ¢ considerada
"automatizada" devido a necessidade de analisar um grande acervo de documentos ou
corpus, o que demandaria um esforco manual significativo para ser codificado apenas
por um pesquisador. Com a ampliacdo do acesso a documentos politicos € o avango nas
técnicas computacionais de analise, surgiram diversas abordagens mais sofisticadas para
a utilizagdo do texto como dado em pesquisas das Ciéncias Sociais (Izumi; Moreira,

2018). No entanto, o uso de técnicas automatizadas ndo substitui a leitura e andlise
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humanas; em geral, os métodos de andlise automatizada de contetido sdo modelos
simplificados de linguagem (Izumi; Moreira apud Grimmer; Stewart, 2018, p. 140).

Além disso, a técnica de andlise do conteudo escolhido se trata de um algoritmo
ndo supervisionado. Apesar de existirem outros sistemas que possam apresentar
classificagdes de proposi¢cdes, como o Manifesto Project ou o Comparative Agenda
Project, por exemplo, essas opgdes tém algumas limitagdes que ndo sdo desejadas para
o contexto deste trabalho: primeiramente, as andlises citadas anteriormente tém a
necessidade de um classificador humano para validar o fraining-set; a analise nao
supervisionada, além de diminuir esse custo, também permite uma maior liberdade para
descobrir possiveis topicos através dos proprios documentos; como também possui
outro fator que ¢ a possibilidade de acrescentar fatores contextuais para a analise,
principalmente por conta do contexto do periodo, como o momento da pandemia.

O STM ¢ uma técnica que assume alguns pressupostos para classificar o
contetdo. O primeiro ¢ que cada documento ¢ constituido por uma mistura de topicos, e
cada topico ¢ um conjunto de palavras (Batista, 2020, p. 8). Além disso, a principal
inovagao da técnica, quando emparelhada com algoritmos como os do Latent Dirichlet
Allocation ou LDA, ¢ a possibilidade de considerar os metadados do documento no
modelo, como a data de publicacdo do documento, a categoria do documento, autores e
outros. Essa técnica também permite estimar o quanto esses metadados ajudam a
entender a probabilidade de ocorréncia de um topico ou outro (Izumi; Moreira, 2018).

Uma vez obtidos os dados, o processo de pré-processamento das informagdes
consiste em cinco etapas: a) A codificagdo de caracteres (encoding), que consiste no
processo de organizar essas informacgdes de texto em um formato que seja legivel pela
maquina; b) Remocao de palavras e conteido desnecessario, que € o processo de retirar

partes do texto que nao representam substancialmente o alvo de interesse, como
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pontuacdo, niameros, artigos, pronomes € stopwords, como preposicdes e palavras que
ndo ajudam no processo de andlise devido a caracteristica do texto, como a palavra “lei”
que aparece frequentemente nas proposicdes legislativas pelo simples fato de todas se
tratarem de projetos de lei ou que alteram leis vigentes; c) Construgdo da sacola de
palavras (ou bag of words), que trata do processo de converter os documentos em
vetores compostos por palavras, onde cada documento ¢ representado por um Unico
vetor, com seu comprimento igual ao nimero de palavras que possui; d) Stemming, que
consiste em reduzir as palavras aos seus radicais para aumentar a eficiéncia da leitura e
calculo da frequéncia de palavras de significados semelhantes; e¢) Constru¢dao da matriz
de documentos e termos (Document Term Matrix ou DTM), etapa final do
pré-processamento, que consiste em transformar o conjunto de palavras restantes em
uma matriz quantitativa para que seja possivel aplicar os algoritmos do STM (Izumi,
Moreira, 2018).

Como o STM ¢ um algoritmo ndo supervisionado, o niimero de tdpicos que
melhor se ajusta aos dados ¢ determinado com base na interpretacdo do pesquisador,
que analisa a relacdo das palavras em cada tdpico e como elas se conectam ou ndo. Para
esse processo foram realizadas diversas tentativas, levando em consideragdo critérios
pontuados por Vieira (apud Chang et al., 2022, p. 67), como observar a existéncia de
palavras intrusas dentro dos topicos e o significado agregado do conjunto de termos
mais frequentes em cada topico.

Para cada uma das bases de dados, foram mobilizadas algumas variaveis de cada
acervo de documentos. Essas varidveis sdo a principal inovagao presente no STM, pois
permitem a insercdo de nuances para auxiliar no processo de desenvolvimento do
algoritmo, permitindo contextualizar os documentos e estimar o efeito linear das

categorias e niimeros. O Quadro 2 sumariza os indicadores que foram examinados.



Quadro 2 - Variaveis utilizadas para o STM

Base de Dados Variaveis

Categorica: tipo de proposicao (MP, PL, PLP ou PEC)
) Continua: data de apresentagdo da proposicao
Proposicoes - .
. . Dummy: periodo pandémico

Legislativas
Dummy: participa¢do do ministério da economia
Dummy: participacdo do ministério da casa civil
Continua: data de apresentacdo do decreto

Decretos Dummy: periodo pandémico

Administrativos Dummy: participagdo do ministério da economia
Dummy: participa¢do do ministério da casa civil

Fonte: elaboragao do autor.
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Devido a imensa quantidade de temas e palavras dispostas ao longo dos

documentos, o processo para quantificar um modelo ideal de topicos ¢ complexo. Nao

existe um numero ideal para o k, mas existem ferramentas dentro do pacote STM que

permitem testar esse processo. Foram estimados entre 10 e 50 topicos para cada base de

dados, e o resultado de 30 topicos apresentou-se como o de melhor ajuste ao contetido.

A Figura 2 apresenta graficamente os testes realizados por critérios do proprio modelo

para estimar o numero ideal de topicos.

* Entre 11/03/2020 até 22/04/2022



Figura 2 - Diagnostico do Numero de Topicos para Proposicoes
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O modelo com 30 topicos tem uma coeréncia semantica maior, o que significa

administrativos.

uma probabilidade maior de palavras coocorrerem juntas em determinado tdpico.
Mimno et al. (2011) consideram essa métrica como algo que se correlaciona com a
capacidade de julgamento humano da qualidade de topicos. Esse modelo minimiza o
numero de residuos, além de apresentar um crescimento da probabilidade de retencao de

palavras. Resultados semelhantes também foram encontrados dentro da base de decretos

Ao final da modelagem dos topicos, alguns documentos que ndo possuiam

termos com frequéncia maior do que 5% do corpus do texto acabaram sendo
descartados no processo de limpeza, resultando em uma matriz de 294 documentos e

proposi¢des legislativas e 1.623 decretos administrativos que foram a fonte para a
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construgdo dos topicos’. As Figuras 3 e 4 ilustram os principais termos e seus

agrupamentos dentro dos 30 topicos.

Figura 3 - Termos frequentes e tépicos das Proposicoes Legislativas
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Fonte: elaboragio do autor.

ApoOs o processo de categorizacdo e rotulagem, foram extraidas amostras
aleatorias das duas bases de documentos e realizado um processo de validacao através
da codificagdo manual e checagem da coeréncia do modelo. A base de proposicoes
demonstrou uma coeréncia de 62,67%, enquanto os decretos apresentaram uma

coeréncia de 71,31%. Ambos os resultados sdo satisfatorios para a validagdo dos

resultados.

53 (1%) proposi¢des legislativas e 42 (2,5%) decretos foram excluidos do corpus neste processo.




35

Figura 4 - Termos frequentes e topicos dos Decretos Administrativos
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Fonte: elaboragio do autor.

Entretanto, ao final do processo de constru¢do e rotulacdo dos tdpicos, levando
em conta o significado compartilhado dos termos entre si, ainda surgiram topicos que
tratavam de temas muito semelhantes entre si. Como exemplo ocorrido nos decretos,
temos os topicos 27 (stems: forga, armas, registro, armada), que remete a temas gerais
de defesa e Exército associado a palavras como forca e armas, e o topico 13 (stems:
oficial, fixo, exército, vaga, quadrante, aerondutico), que também remete ao Exército,
mas com um olhar para os seus quadros, oficiais e a burocracia que compde a
institui¢do. Ambos os tdpicos pertencem a areas tematicas semelhantes, mas com
diferengas sutis entre si. Portanto, para reduzir o nivel de complexidade e descrigdes de
algumas analises, esses topicos associados entre si foram agrupados dentro de 4reas

tematicas.
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E importante destacar que a técnica utilizada assume que todo documento é
composto por diversos topicos, logo, nenhuma das categorias encontradas vai descrever
integralmente o conteido completo dos textos. No entanto, para fins de simplificacdo de
complexidade e analise, foi considerado o topico de maior probabilidade (y) de cada
documento.

Dessa forma, os 30 tépicos da agenda legislativa do governo Bolsonaro
levantados foram agrupados em 13 énfases temadticas: Administragdo Publica e
Governo, Burocracia, Cultura, Defesa, Direitos Civis, Lei e Crime, Macroeconomia,
Pandemia, Regulacdo e Servigos, Saude, Trabalho e Emprego, Transporte e Tributagao.
Enquanto a agenda administrativa, representada pelos decretos, teve também seus 30
topicos aglomerados 13 temas, que foram: Administracdo Publica e Governo,
Burocracia, Politica e Comércio Exterior, Politicas Sociais, Defesa, Desestatizagao,
Energia, Lei e Crime, Orcamento, Pandemia, Ciéncia e Tecnologia, Transporte e
Tributacdo. As tabelas 1 e 2 do apéndice deste trabalho ilustram os topicos, seus termos

frequentes e agregagdes dentro do corpus.

5. Resultados

5.1. Caracteristicas da producio legislativa do governo Bolsonaro

A primeira caracteristica que devemos observar acerca da agenda legislativa do
governo Bolsonaro ¢ a propor¢ao do uso de diferentes tipos de proposicdes legislativas
apresentadas durante seu governo. Ao todo foram 284 (77%) MPs, 72 (19%) PLs, 10

(3%) PLPs e 4 (1%) PECs, que podem ser vistas na figura abaixo:
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Figura 5 - Tipos de Proposi¢cio
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Fonte: elaboracdo prdpria com os dados do Portal da Cdmara dos Deputados

Enquanto os decretos administrativos publicados no Diario Oficial da Unido
totalizam 1.665, sendo 528 (32%) do ano de 2019, 388 (23%) em 2020, 326 (20%) em
2021 e 381 (23%) em 2022. A Figura 6 mostra que 31,71% dos decretos foram
publicados em seu primeiro ano de mandato, marcado por dificuldades so6lidas para
aprovar sua agenda sem a presenca de uma coalizdo em seu sentido formal. Observa-se
um elevado uso tanto do recurso do decreto administrativo quanto da Medida
Proviséria, achados esses que convergem com os de Vieira (2024), que observa a
tendéncia de Bolsonaro a ser o presidente que mais emitiu decretos por dia util no
Brasil, com média de 1,65 decreto por dia 1til, e também o governo que mais recorreu a

Medidas Provisorias (77%), bem acima da média dos presidentes, que ¢ de 53,90%.
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Figura 6 - Decretos por Ano
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Fonte: elaboracdo prépria

23%

Outra caracteristica latente importante para a composicdo da agenda ¢é a
participagdo dos ministérios na producao da agenda do Executivo. No caso do governo
Bolsonaro, os achados sdo de que 99,69% dos decretos e 98,64% das proposicdes
possuem participa¢do de ao menos algum ministério, havendo apenas 5 decretos® e 4
proposi¢des’ que possuem o Presidente assinando sem o acompanhamento de um
ministro ou secretario, seguindo as caracteristicas do trabalho desenvolvido por Batista
(2013). A Figura 7 ilustra a distribuicdo de representantes dos ministérios que assinaram

as proposigoes legislativas em conjunto com o chefe do Executivo.

¢ Decretos n% 10.719, 10.945, 10.954, 11.283 e 11.315 todos edi¢do extra do D.O.U.
" Proposigdes MPV 920/2020, PL 791/2020, MPV 942/2020 ¢ MPV 989/2020.
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Figura 7 - Participacio dos Ministérios nas Proposicdes
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Fonte: elaboragio propria

A propor¢ao do Ministério da Economia em ambas as situagdes também ¢&

significativa, evidenciando o papel desse ministério, que agregou diversas pastas, se

tornando quase um "superministério". Destaca-se também o papel da figura de Paulo

Guedes, que assinou 68% das proposicoes e 50% dos decretos administrativos. A Figura

8 apresenta a assinatura dos representantes ministeriais dentro dos decretos

administrativos.

Figura 8 - Participacio dos Ministérios nos Decretos
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Fonte: elaboraco propria

Em segunda instancia, o Ministério da Casa Civil também aparece com relativa

importancia dentro dos documentos. As principais diferencas na composi¢cao ministerial
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influente em cada base ¢ que os decretos possuem uma participagdo maior do Ministério
das Relacdes Exteriores e do Ministério da Defesa, dada a caracteristica dos decretos de
autorizar ac¢des e regular ambos os ambitos da politica externa brasileira e gestdo das
forcas armadas. Essas evidéncias também acabaram sendo observadas pelo modelo de

topicos e suas énfases tematicas.

5.2. Enfases tematicas gerais

As énfases temadticas classificadas pelo modelo de topicos sdo agregadas de
varios topicos que possuem diferentes nuances. A agenda legislativa do governo
Bolsonaro teve como seus principais temas a Macroeconomia, que engloba topicos
referentes a instituicdes financeiras, Banco Central e seu controle, assim como
dispositivos de acesso a crédito ou estimulos a setores econdmicos brasileiros. Por
vezes, estd associada a termos que remetem também a agropecudria € aos incentivos
concedidos para esse setor. Exemplos desse tema incluem projetos que dispdem sobre o
mercado de cambio brasileiro, sobre a movimentagdo de contas de programas como o
Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formagdo do Patriménio do
Servidor Publico (Pasep), ou até sobre a concessdo de titulos de crédito e subvengdes
econdmicas para certos setores. A evidéncia da grande propor¢do desse tema € coerente
com a participacdo hegemonica também do Ministério da Economia na produgdo
legislativa do governo como um todo. A Figura 9 ilustra a distribuicdo das énfases

tematicas agregadas do modelo topico estimado para as proposicdes legislativas.
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Figura 9 - Enfases tematicas das Proposicoes Legislativas
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Fonte: elaborac3o propria

Ja o tema da pandemia ¢ algo latente que reflete a capacidade do proprio modelo
de topicos de capturar temas mais especificos do contexto da produciao dos documentos.
Essa énfase também aparece associada a diversas nuances, com tdpicos que abordam o
enfrentamento dos impactos diretos da pandemia na economia, assim como olham para
recursos ¢ infraestrutura para o préprio setor de saude. Exemplos desse tema incluem
projetos que dispdem sobre medidas sanitdrias, medidas emergenciais para algumas
areas especificas como a aviagdo civil, e criagdo de fundos estaduais para enfrentar
dificuldades financeiras.

O tema "Defesa" abrange proposicdes sobre o Estatuto dos Militares, o aumento
da remuneragdo da policia militar ¢ doagdo de viaturas para exércitos vizinhos. E
interessante observar também que, apesar dos decretos terem o papel de dispor mais
diretamente sobre o Exército, esse tema ainda aparece de forma relevante nas
proposicdes legislativas, muito associado a palavras como policia, militar, corporacao,
blindado e viatura, demonstrando um alinhamento com as pautas que Bolsonaro
defende de forma mais direta em seus discursos, como alternativas para o tema da

seguranga publica. Isso também ¢ evidente dentro do tema de Lei e Crime, que trata
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diretamente de violagdes e normas juridicas para o combate de agdes como violéncia
contra determinados grupos sociais. No caso de Bolsonaro, isso estd associado nio
apenas a ideia penal, mas também a palavras como "posse" e "armas", que refletem os
posicionamentos do chefe do Executivo. Dentro dessa categoria, existem projetos que
legislam sobre o Sistema Nacional de Armas e medidas de combate ao abuso sexual,
por exemplo.

O tema "Administragdo Publica e Governo" aborda a organizacdo basica de
orgdos da Presidéncia e Ministérios, com projetos como a autorizacdo de certas pastas
para gerir fundos especificos e a regularizagdo de processos de compras publicas,
licitagdes e certificagdo digital. Ele se aproxima do topico "Burocracia", que tem um
foco mais especifico na gestdo de quadros do funcionalismo publico federal. Temas
como regular o financiamento de microempresas e empresas de pequeno porte € a
regularizacdo de servigos de internet para escolas publicas fazem parte dos topicos que
envolvem "Regulacdo e Servigos".

O tema "Trabalho e Emprego" aborda organizagdes de promogdo do seguro
social do trabalho, como o INSS, e a institucionaliza¢do de programas como o Programa
Emergencial de Manutengdo do Emprego e Renda durante o periodo pandémico.
"Tributagdo" se assemelha a temas da Macroeconomia, mas com foco no aumento da
tributagdo federal, formas de tributacdo e alteracdo de aliquotas de contribuigcdes
especificas, como no exemplo do projeto sobre a Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL).

"Direitos Civis" aborda mais diretamente os direitos de protecdo ou a
regulamentacdo de acdes do governo para certos grupos especificos, como criangas,
adolescentes e idosos. Um exemplo dessa énfase ¢ o projeto que trata da educacdo

domiciliar, realizando alteragdes no Estatuto da Crianca e do Adolescente. O tema
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"Transporte" aborda tanto a infraestrutura rodovidria quanto as alteragdes no Codigo de
Transito Brasileiro e os seguros por danos causados por acidentes de vias terrestres.
"Cultura" ¢ o topico que aborda leis relacionadas a ampliagdo do prazo de
vigéncia do Plano Nacional de Cultura e a criagdo de mecanismos como o Sistema
Nacional de Informagdes e Indicadores Culturais, criado em dezembro de 2020. O tema
da "Sande" trata da oferta publica de servicos de saude, mas ndo necessariamente
focado no periodo pandémico, como a Medida Provisoria de 2019 que instituiu o
Programa Médicos pelo Brasil. A Figura 10 apresenta as énfases tematicas agregadas e

sua propor¢ao dentro dos decretos totais do governo.

Figura 10 - Enfases tematicas dos Decretos Administrativos
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Fonte: elaboracio prépria

Ao observar os decretos, fica evidente a grande propor¢do de temas de gestao
publica e burocracia, representando cerca de 43% do total. Isso se deve as atividades
rotineiras do Poder Executivo federal e ao uso da ferramenta para regular e comunicar
essas acdes. Os decretos tratam tanto de questdes juridicas dos gabinetes quanto do
processo de contratagdo publica, além de abordar temas relacionados a comissdes e
gabinetes do Executivo.

No caso dessa énfase tematica, certos topicos como Tributacdo, Or¢camento, Lei
e Crime e Transporte sdo associados e descritos de forma andloga a descri¢do feita dos

temas de Macroeconomia, Tributacdo, Lei e Crime e Transporte das proposicdes.
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Nesses casos, cabe observar a diferenca entre a distribui¢do dos temas ao modificar o
tipo da agenda. Os temas econdmicos acabam aparecendo com menor frequéncia dentro
dos decretos, enquanto a Politica e Comércio Externo, que trata de tratados e
cooperagdo politica e econdmica com outros paises, aparece com mais frequéncia
devido a natureza do objeto do decreto, que ¢ regulamentar esses temas em detrimento
de outros.

Entretanto, certos temas, mencionados por outros autores como salientes para
Bolsonaro, como lei e ordem, estdo altamente relacionados a topicos encontrados como
Defesa e Exército, que se tornam mais salientes dentro dos decretos. Essas medidas nao
precisam ser aprovadas pelo Legislativo.

Desestatizacdo ¢ um tOpico interessante que apareceu nos documentos,
referindo-se diretamente a privatizagdo de empresas estatais federais, outra
caracteristica marcante do governo. Os documentos refletem inclusive o tema associado
a palavras como “elétrico” e seus derivados, capturando casos como a Desestatizagio da
Eletrobras. O topico de Politicas Sociais unifica temas que envolvem tanto cultura,

turismo, esportes e educagao.

5.3. Enfases por tipo das iniciativas e decretos, ciclo eleitoral e participacio dos
ministros

Ao observar a varia¢ao dos temas ao longo dos anos de mandato, outras nuances
podem ser descritas. A énfase na macroeconomia e nos transportes pode ser observada
na figura 12 como uma constante ao longo dos anos de governo. Por outro lado, o tema
da Satude foi mais presente até o ano do inicio da pandemia, depois aparecendo apenas
associado ao enfrentamento da calamidade. Mesmo em 2022, com o fim do estado de

emergéncia, o tema nao retorna a emergir.
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Figura 11 - Enfases tematicas das proposi¢des por ano
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Fonte: elaboragdo propria

Como esperado, o topico pandemia cresce bastante no ano de 2020 e diminui em
2022. J4 temas como Lei e Crime estdo mais presentes no primeiro ano de mandato,
onde comumente os presidentes tendem a desfrutar mais do periodo da lua de mel para
trazer pautas que sdo salientes para sua agenda. O tema da burocracia também cresce
muito em 2022, provavelmente motivado pelas reformas ministeriais que Bolsonaro fez
nessa época e também por movimentagdes do processo de transicdo governamental no

final do ano.
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Figura 12 - Enfases tematicas por tipo de proposi¢io
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A figura 12 evidencia como certos temas ficaram divididos entre os tipos de
proposicdes. As PECs foram divididas somente entre os temas de tributagdo, como
exemplo a Emenda 103/2019 do governo que reformou o sistema de previdéncia social,
regulacdo e servicos publicos e lei e crime. J& os PLPs legislaram principalmente sobre
macroeconomia, pandemia e saude, enquanto os PLs abrangeram uma diversidade
maior de temas, assim como as MPs, com a diferenga de que os Projetos de Lei tiveram
uma propor¢do maior dos temas como lei e crime e tributa¢do, enquanto as Medidas
Provisérias abordaram mais sobre pandemia (18% de todas as MPVs tiveram este
tema), mas também temas como trabalho e emprego e regulacdo de servigos, topicos
pouco presentes dentro dos PLs.

Outra caracteristica importante da técnica utilizada para a analise de contetdo ¢é
que o STM permite ao pesquisador estimar a probabilidade de determinados temas ou
topicos estarem mais presentes em um tipo de documento ou outro. No entanto, para

realizar essa visualizagdo, o modelo s permite ver os topicos desagregados como foram
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exportados pelo cddigo. Sendo assim, a figura 13 e as demais subsequentes que
envolverem essa estimativa de varidveis serdo visualizadas tomando como base aqueles
30 topicos que foram agregados posteriormente nas 13 categorias, ordenados por suas

agregagoes somente.

Figura 13 - Relacdo de Projetos de Lei vs. Medida Proviséria
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Fonte: elaboragao do autor.

Os pontos do grafico da figura 13 representam a média daquele topico e os
tracos o seu desvio padrio, indicando o quao heterogéneos eles sdo com aquela variavel
ou ndo. Em geral, a estimativa confirma certos achados da figura 12, mostrando que
temas como lei e crime estdo associados a PLs e pandemia esta muito associada com as

MPVs. Ja os topicos que compdem o tema da macroeconomia mostram uma
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distribuicdo variada, alguns aparecendo em MPVs, como suporte a setores economicos,
enquanto outros aparecem mais proximos das PLs, como Macroeconomial. O mesmo
padrdo ¢ observado em outros temas, como regulagdo e servigos, que possui topicos em
ambas as categorias, assim como tributagdo. Por outro lado, temas como defesa estdo
muito associados com PLs, enquanto trabalho e emprego predominam nas MPVs.

Ao observar as énfases dos decretos na figura 14, fica evidente como certos
temas mais divisivos e que propdem reformas maiores na estrutura publica, como a
desestatizacdo, sdo menos presentes em ano eleitoral e no inicio do mandato. Por outro
lado, temas que envolvem a infraestrutura digital e de comunicacdo do governo, como
Ciéncia e Tecnologia, sdo mais salientes em anos eleitorais. Também ¢é possivel
perceber que temas dedicados a organizagdo da gestdo e administragdo do governo sio
mais comuns no primeiro ano de mandato, apesar de serem bem preponderantes em
todos os anos. Temas como Burocracia tém uma preponderdncia em 2022,
provavelmente devido a efeitos como a reforma ministerial de Bolsonaro neste ano e a

questdo da transi¢ao de governo no fim do mandato.
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Figura 14 - Enfases tematicas dos decretos por ano
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Fonte: elaboracdo propria

A visdo da participacdo influente do Ministério da Economia nas pautas deste
governo em especifico também pode ser visualizada através da figura 15, que testa a
variavel se aquela proposicao legislativa teve participacdo dessa pasta ou ndo, desta vez
observando todos os 30 topicos do modelo ordenados pela forma como eles foram
agregados posteriormente para a construcdo das énfases tematicas. A principio,
encontra-se o esperado, que ¢ a associacdo com topicos da Macroeconomia e
Tributagdo, que sdo pautas de fato deste gabinete. Entretanto, observa-se a presenga do
ministério em temas que fogem da pauta econdmica, como Saude, Industria e
Comunicagdes (topico que compde o eixo de Regulacdo de Servigos) e até Politicas de
Trabalho e Emprego, todos topicos de frequéncia relevante no acervo total.

Também ¢ evidente, assim como esperado, o distanciamento da pasta de temas
como Cultura e Direitos Civis, que sdo eixos menos salientes na propor¢ao geral

tematica.
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Ao observar o mesmo efeito dentro da base de decretos, ¢ possivel notar que
alguns topicos estdo ainda mais associados a presenca ou auséncia do Ministério da
Economia. Além disso, h4a topicos ndo diretamente relacionados ao que ¢
convencionalmente atribuido a pasta economica, como Administragdo Publica, Relacdes

Intergovernamentais, Transporte e at¢ mesmo Desestatizagao.

Figura 15 - Relacido do Ministério da Economia nas Proposi¢coes
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Fonte: elaboragio do autor.
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Figura 16 - Relagdo do Ministério da Economia nos Decretos

—% Administracdo Pablica e Governo Desestatizacdo Orgcamento =¥ Transporte % Defesa
=% Burocracia Energia Pandemia =% Tributacdo
—% Politica e Comércio Exterior Lei e Crime Ciencia e Tecnologia —% Politicas Sociais

Burocracial q E —_—
Transporte2 | E ——
Orgamento 1 i
Tributagdo X —
Administragdo Piiblica3 E ——
Relagdes Intergovernamentais |
| ——

Administragdoe Piblical ] '
Tributacdo e Beneficios Sociais |
Desestatizacdo e Setor Privado q :

Administracdo Publicad E =

Politica Externa | e

Burocracia2 ] i
Educacéo a
Tecnologia e Comunicacies?2
Administracdo Puiblica2 i

Pandemia

Fontes de Energia
Contratagdes Puiblicas ——
Energia A

Transporteq =i

Cultura ——

Questdes Juridicas ——
Lei & Crime |

Comércio Exterior1 4 ——
Defesa e Exército - Regulacdo A ——
Burocracia do Exército ——
Orgéns da Presidéncia ] ——
Tecnologia e Comunicacdes?|
Comércio Exterior2 4 ——
Defesa e Exército q ——

0.1 0.0 01 02
(-) Min Economia (+)

Fonte: elaboragdo do autor.

5.4. Discussao geral dos achados

O governo Bolsonaro foi caracterizado, em termos de agenda e producao
legislativa do poder Executivo, por uma predominincia do uso de ferramentas
unilaterais. Com 77% da agenda legislativa composta por Medidas Provisorias,
aproximadamente 23,10% acima da média dos presidentes brasileiros desde a
redemocratiza¢do, conforme os dados de Vieira (2024).

Em termos da sua agenda legislativa, os temas mais frequentes do governo
Bolsonaro foram: Macroeconomia, Pandemia, Defesa, Tributagdo, Administra¢do

Publica, Regulagdo e Servigos, Trabalho e Lei e Crime. Cerca de 12% da sua producao
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legislativa foi dedicada a temas mais salientes para politicos de direita, como Lei e
Crime, Defesa, Exército e policia.. Entretanto, de forma majoritaria, os temas dessa
agenda foram atravessados pelo periodo da pandemia, e o governo teve que navegar a
partir desse contexto, o que se reflete na alta presenca dos temas como a propria
pandemia e também a administragdo publica, que compete ao poder Executivo lidar.

Observa-se também que temas como lei e crime foram mais pautados dentro das
proposi¢des ao longo do primeiro ano de mandato, enquanto outros temas como satude
surgem muito associados a0 momento pandémico, mas logo no ultimo ano de mandato,
com o fim do estado de emergéncia, perdem a énfase. A burocracia € outro tema que se
destaca no fim do ciclo de mandato, devido a caracteristicas como a reforma ministerial
feita por Bolsonaro em 2022 e os tramites da transicdo governamental para o governo
Lula. O efeito do tipo de proposi¢do também surge como algo notdvel, uma vez que
temas como pandemia surgem muito associados a Medidas Provisorias, dado o carater
de urgéncia para o tramite, mas também outros temas foram pautados muito por meio
dessa ferramenta mais unilateral, como os temas do trabalho, regulagdo e servicos
publicos.

Em paralelo, a agenda administrativa do governo, marcada pelo recurso dos
decretos, destacou temas como a administragdo publica, burocracia, politica e comércio
exterior, defesa, transporte e desestatizagdo. Essas categorias sdo coerentes também com
algumas das expectativas do uso dos decretos, como o olhar para o exército, regular a
administracdo e burocracia publica, e as relagdes externas do Brasil.

Da mesma forma, também surgem evidéncias de outros temas menos
correlacionados simplesmente a gestdo publica, como lei e crime, desestatizagdo e até
temas sociais e de ciéncia e tecnologia. Isso revela que o decreto, em certas situagdes,

pode ter sido uma ferramenta para aprovar temas salientes para o governo em situagdes
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de relagdo dificultosa com o Congresso. Certos temas também apareceram de forma
mais associada com periodos do ciclo de mandato, como o tema da administracdo
publica, que tem notoriedade no primeiro ano de governo, e ciéncia e tecnologia, que se
destaca no fim do mandato.

Uma ultima caracteristica que também foi observada foi a presenga dos
ministérios dentro da constru¢do dos temas do governo, no qual quase todas as
proposicdes e decretos apareceram associadas por pelo menos algum ministro assinando
os documentos em conjunto com o presidente. Em particular, o Ministério da Economia
surge como o grande participante da formulagdo dos decretos e proposi¢des, assinando
cerca de 50% da agenda administrativa e 68% da agenda legislativa.

A partir desta perspectiva, sdo encontrados os efeitos da presen¢a do Ministério
da Economia em determinados temas das agendas, dividindo-as em diferentes
momentos. Dentro das proposi¢des legislativas, existem temas que estdo mais
diretamente ligados a al¢ada do ministério e que sofrem sua influéncia, como
macroeconomia e tributacdo, enquanto outros mais distantes da economia e financas
também apresentam a presenca deste gabinete, como os temas de trabalho e emprego,
regulacdo e servicos com foco na parte de comunicacdo, e também temas relacionados a
satde publica. J4 os decretos também tém o ministério, e a figura de Paulo Guedes em
particular, assinando temas relacionados a or¢amento e tributos, bem como assuntos
relacionados a infraestrutura e transportes, relagdes intergovernamentais e até

administragao publica.

6. Conclusao

Os principais temas da agenda legislativa e administrativa do governo Bolsonaro

giram em torno dos enfrentamentos da pandemia, reformas e regulagdes
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macroecondmicas, preocupacdes com questdes de lei, crime, familia, bem como
infraestrutura e temas referentes a defesa, policia e exército. E evidente que a agenda
possui temas que sdo coerentes com a direita politica, mas também o mandato foi
atravessado pela pandemia e, mesmo negando atividade, ele e sua equipe tinham que
atuar de alguma forma sobre seus efeitos.

A categorizagdo de temas levantada foi obtida através da analise de conteudo de
forma ndo supervisionada dos decretos administrativos e proposi¢oes legislativas do
periodo do governo, utilizando a técnica do STM. Essa técnica permitiu a inclusdo de
variaveis relevantes ao contexto do mandato, como data dos documentos, tipo de
proposicdo, periodo da pandemia e participagdo dos ministérios, o que levou a
descri¢des tematicas sob a 6tica dos efeitos de alguns desses fatores.

Os resultados sugerem que, apesar das tentativas de negar e diminuir seus
efeitos, a pandemia participou ativamente da agenda de alguma forma. Além disso,
evidenciam que determinadas ferramentas, como Decretos e Medidas Provisorias,
podem ser utilizadas como canais distintos para abordar temas importantes, em
consonancia com a abordagem de Cohen (2012) sobre a agenda dos presidentes. Por
exemplo, a propria pandemia e temas relacionados ao trabalho e emprego foram mais
observados nas proposicdes legislativas, especialmente por meio de Medidas
Provisérias. Outras énfases, como politica e comércio exterior, ciéncia e tecnologia,
defesa e transporte, destacaram-se mais nos decretos, enquanto macroeconomia e lei e
crime foram preponderantes nas proposi¢des (PLs, PLPs e PECs), por exemplo.

Além disso, também pode-se observar que caracteristicas como o ano de
mandato ou a presenga de ministérios na formulagdo dos textos também podem
influenciar a presenga ou nao de determinadas pautas. Por exemplo, o crescimento do

topico de burocracia em ambas as bases no ano eleitoral de 2022 ¢ a influéncia,



55

principalmente, do Ministério da Economia em temas como administragdo publica,
satde e emprego nas proposicdes e decretos, destacando o papel de Paulo Guedes que,
durante os anos do governo Bolsonaro, aglutinou ao Ministério da Economia, outros
ministérios como o da Fazenda, Planejamento, Previdéncia e Industria.

Este trabalho também pontua sobre as técnicas de modelagem de topicos e como
elas podem ser uteis, em determinadas condi¢des, para extrair o sentido substantivo de
uma quantidade grande de documentos (Izumi; Moreira, 2018) e classificé-los dentro de
topicos. Apesar de nenhuma técnica automatizada de conteudo poder substituir o papel
de um codificador humano.

Existem limitagdes mais substanciais que podem ndo ser contempladas pelo
desenho de pesquisa adotado. O fato ¢ que a técnica do STM ndo consegue captar de
forma abrangente a agenda politica do Executivo como um todo. Isso se deve ao fato de
que ha temas que o poder Executivo pode optar por ndo legislar devido a diversos
fatores, como limitagdes de tempo, capacidade burocratica, a antecipacao de reacdes do
Congresso ou até mesmo a desisténcia do tema (Bachrach; Baratz, 2011). Além disso,
certos temas podem ndo ser pautados pelo Executivo por j& estarem sendo tratados em
outras esferas responsaveis pela sua proposi¢ao, como os temas sociais e de lei e crime,
que sdo considerados salientes dentro do Legislativo, conforme apontado por Batista
(2020).

Além disso, toda técnica de métodos de analise automatizada de textos ¢ um
modelo incorreto de linguagem (Izumi, Moreira apud Grimmer, Stewart, 2018, p.2), e,
apesar das técnicas de validacdo, elas, como no caso do STM, assumem que o0s
documentos em si sdo formados por um conjunto de topicos latentes, dos quais neste
trabalho s6 foram descritos os de maior probabilidade, podendo deixar demais assuntos

que possam conter no restante do documento. Como também o proprio processo de
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analise e codificacdo de topicos pode ser limitado em casos de um Unico pesquisador,
dificultando encontrar modelos com mais de 50 topicos que se ajustem aos dados
devido a recursos de tempo dedicado a tarefa de classificagdo temética dos tdpicos
agrupados.

Por fim, muitos dos resultados deste trabalho podem ser aproveitados para
estudar agendas em perspectiva comparada de diferentes canais, como observar a
agenda retorica do governo Bolsonaro para realizar medidas de congruéncia, ou até
mesmo observar em que medida os topicos podem ser associados a outros fatores
contextuais deixados de fora do modelo, como varidveis da opinido publica de
apoiadores ou ndo do governo e a producdo tematica dos 6rgdos legisladores, como o

Senado e a Camara.
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8. APENDICE

Tabela 1: Topicos do STM e Agregacao - Proposicoes
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Topico

Top-7 Termos (beta)

Administracio Publica e Governo

Administra¢do Publical
Administra¢do Ptblica2
Administrag@o Publica3
Burocracia
Burocracia

Cultura

Cultura

Defesa

Defesa

Defesa - Infra policia e
exercito

Direitos Civis
Direitos Civis

Lei e Crime

Lei e Crimel

Lei e Crime2
Macroeconomia
Macroeconomial
Macroeconomia2

Suporte Setores
Econdmicosl

Suporte Setores
Econdmicos2

Pandemia

Pandemia
Pandemia - Enfrentamento

Pandemia - Infraestrutura
Pandemia - Rel Intergov
Regulacgio e Servicos
Industria e Comunicagdes
Regulagido e Servigos

Comércio Internol

organizaga, orga, basic, presidenc, univers, amarel, verd
norm, ampli, licitaga, dispens, limit, administraga, licitagco

segur, unia, gesta, regr, seguranc, priv, valor

carg, transform, proteca, funco, especial, comissa, dad

cultur, plan, anual, event, comemor, pnc, diretriz

milit, polic, corp, civil, distrit, cessa, ofic

execut, doar, com, terr, blind, viatur, exercit

estatut, deficienc, pesso, exercici, transit, basic, aeronav

crim, penal, armas, sexual, comercializaga, process, poss

defes, civil, profission, facilitaga, ativ, protega, bols

institui¢o, financeir, banc, central, tributari, control, administr

civil, cont, div, cobranc, fgts, possibil, relat

disposit, credit, acess, econom, empres, registr, garantidor

contrat, educaga, saud, are, abastec, agricultur, pecu

pandem, covid-19, emergenc, setor, turism, raza, civil

saud, internacional, emergenc, importanc, enfrent, coronavirus,
covid-19

complement, aquisi¢a, bens, contrataca, insum, covid-19,
operacionalizaca

calam, reconhec, legisl, municipi, minim, setor, unia

produt, servidor, relat, internet, petroquim, centr, acronaut
servic, prestaga, hidric, empres, eletr, desport, pais

aprov, financ, consolidaga, constitucional, credit, digital,

% corpus
12,24%
6,46%
1,70%
4,08%
5,10%
5,10%
4,08%
4,08%
6,12%
3,06%

3,06%
4,08%
4,08%
6,12%
3,06%
3,06%
14,62%
3,74%
2,38%

3,06%

5,44%
13,60%
2,72%

4,76%

2,38%
3,74%
10,88%
3,06%
2,72%
4,08%
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renegociaca
Comércio Interno2 operago, transport, impost, defin, servic, exterior, circulaga 1,02%
Saude 2,72%
Saude benefici, saud, analis, desempenh, eletron, bonus, incapac 2,72%
Trabalho e Emprego 9,86%
Trabalho ¢ Empregol social, contribuiga, patrimoni, pis, servidor, integraga, pasep 3,06%
Trabalho ¢ Emprego2 benefici, social, previdenc, continu, pagament, prestaga, regim 4,42%
Trabalho ¢ Emprego3 trat, empreg, emergencial, rend, complement, manutenga, reserv 2,38%
Transporte 2,38%
Transporte transport, ativ, aquaviari, agenc, aer, polit, produga 2,38%
Tributacao 8,16%
Tributagaol desenvolv, valor, merc, tax, mobiliari, fiscalizaga, fisc 2,38%
Tributag¢do2 contribuiga, aliquot, impost, incident, social, rend, lucr 3,40%
Tributagdo3 regim, tribut, fiscal, suspensa, term, disposi¢o, drawback 2,38%
Tabela 2: Topicos do STM e Agregacio - Decretos

Topico Top-7 Termos (beta) % corpus
Administracio Publica e Governo 24,65%
Administragdo Publical administraga, diret, estrateg, autarqu, fundacional, servic, bens 3,57%
Administragao Publica2 seguranc, presidenc, civil, cas, gabinet, secretaria-geral, falec 1,17%
Administragio Pablica3 Z)(:Ietlijtsa, ministeri, superior, assessor, grupo-direca, comission, 3.20%
Administragdo Publica4 entidad, governanc, orga, proced, disposit, gesta, dad 2,65%
Orgaos da Presidéncia comit, polit, interministerial, gestor, plan, integr, tecnic 7,02%
Relagdes Intergovernamentais unia, distrit, capital, social, transferenc, aument, participaga 3,14%
Questodes Juridicas dispost, complement, fins, atos, classificaca, elaboraga, emend 1,54%
Contratagdes Publicas competenc, normat, term, pratic, contrat, deleg, autorizaga 2,34%
Burocracia 18,05%
Burocracial carg, comissa, fungo, confianc, quadr, demonstr, estrutur 16,14%
Burocracia2 especial, administr, pessoal, composiga, secret, funcion, ambient  1,91%
Politica e Comércio Exterior 11,71%
Comércio Exterior] ;r(litz:nacional, organizaga, convenga, comerci, maritim, emend, 2.46%
Comércio Exterior2 feder, acord, govern, cooperaga, protocol, econom, execuga 8,56%
Politica Externa ativ, exterior, junt, diplomat, aduaneir, designaca, auxili 0,68%
Politicas Sociais 2,09%
Cultura informago, consult, efeit, red, patrimoni, econom, soc 1,54%



Educagao
Defesa
Defesa e Exército

Defesa e Exército -
Regulagdo

Burocracia do Exército
Desestatizacio

Desestatizacdo e Setor
Privado

Energia
Energia

Fontes de Energia
Lei e Crime
Lei e Crime

Orcamento
Orgamento

Pandemia

Pandemia

Ciéncia e Tecnologia
Tecnologia e Comunicacdes1

Tecnologia e Comunicagdes2

Transporte
Transportel

Transporte2
Tributacio
Tributagdo

Tributagdo ¢ Beneficios
Sociais

educaga, conferenc, promoga, agenc, social, recuperaga, pesquis

forc, armas, registr, armad, are, empreg, amazon
regul, milit, uso, control, fiscalizaga, merit, merc

ofic, fix, exercit, vag, quadr, aeronaut, obrigator

desestatizaga, empres, s.a, inclusa, avaliaga, basic, deficienc

energ, process, eletr, rio, municipi, sao, zon

gas, natural, oficial, produga, petrol, imov, previst

defes, human, proteca, com, ministeri, famil, exercit

execut, orgament, financeir, exercici, execuga, programaga,
cronogram

med, enfrent, covid-19, saud, participaca, provisor, auxili

servic, radiodifusa, concessa, exclus, imagens, sons, municipi

tecnolog, cienc, informaga, saud, pesquis, inovaga, inovago

desenvolv, infraestrutur, incent, transport, regional, contrat,
ferroviari

invest, parc, presidenc, qualificaga, setor, empreend, projet

produt, impost, valor, industrializ, credit, operago, incidenc

trat, social, financ, previdenc, segur, unic, reduga

0,55%
9,49%
4,25%

2,83%

2,40%
2,03%

2,03%

3,82%
2,83%
0,99%
1,97%
1,97%
4,00%

4,00%

2,90%
2,90%
4,56%
2,90%
1,66%
8,87%

1,29%

7,58%
5,85%
3,02%

2,83%
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