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Resumo: Os processos de governo, ou a producao de decisdes, no presidencialismo
brasileiro envolvem além da arena legislativa, a participacdo de atores e estruturas do poder
Executivo, que operam no assessoramento e na articulacdo do exercicio governamental.
Com base neste entendimento, o artigo pretende explorar uma perspectiva de andlise que
enfoque as dindmicas de atuacdo interna do Executivo, principalmente avaliando as diferencas
e continuidades que podem emergir de um governo para outro, de forma a entender como os
presidentes se “equipam”para governar. Para tanto, serd enfatizada a estrutura de coordenacao
politica da Presidéncia. Este trabalho considera que no presidencialismo de coalizdo o chefe do
Executivo constitui-se, do ponto de vista institucional, o ator central (o pivo) tanto para montagem
e incentivos ao exercicio de uma coalizdo, como nos processos de decisao politica que ocorre
no Legislativo e, por isso, ha que se investigar como é conduzido, entao, o relacionamento
com o Legislativo sob a ¢tica do Executivo. Com este proposito, poder-se-4 iniciar uma reflexao
sobre o papel do presidente, em geral, e da Presidéncia, em particular, para o funcionamento
do presidencialismo brasileiro.

Palavras-chave: Processos de governo; Presidencialismo; Executivo; Presidéncia;
Coordenacao politica; Coalizao.
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Abstract: The government policy making process, or decision making process, under Brazilian
presidentialism includes beyond the legislative arena, the participation of actors and structures
from Executive branch, that work in the advisory and articulation of the government. Based on this
understanding, the paper aims to explore an analytical approach that emphasize the Executive branch
and its internal dynamics of work, mainly evaluating the differences and continuities that can arise from
one administration to another in order to understand how the presidents design their staff to exercise
the government. Therefore, this article will emphasize the arrangement of political coordination of
the presidency. This study considers that in the coalitional presidentialism the chief of the Executive is,
from an institutional point of view, the leading actor (the pivotal role) both to build and to incite the
work of the coalition, and also in the policy making process that occur in the Legislative branch, that is
why the relationship with Congress should be investigated from an Executive approach. Considering
this purpose, maybe, will be possible to begin a reflection about the role of the president in general,
and the presidency in particular, to the work of the Brazilian presidentialism.

Keywords: Government policy making process; Presidentialism; Executive branch; Presidency;
Political coordination; Coalition.

Introducao

Os estudos sobre processos de governo no Brasil, sejam no ambito federal, estadual
ou municipal, costumam levar em conta, predominantemente, a relacao entre Executivo
e Legislativo como forma de avaliar a capacidade de um governo tomar decisdes
(ANDRADE, 1998; NICOLAU, 2000; SANTOS, 1999; AMORIM NETO, 2000; AMORIM NETO;
SANTOS, 20071; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; MELO; ANASTASIA, 2005). Inclusive, ao
analisarem os atores e mecanismos institucionais que mediam a relacao entre esses
dois poderes, tendem a identifica-los na arena legislativa, isto é, apontam os lideres do
governo no Congresso Nacional, assim como o “Colégio de Lideres’, a “Mesa Diretora”
e as “Comissdes Parlamentares” como canais pelos quais transcorrem processos de
negociacao e articulacao que viabilizam a governabilidade.

Essa perspectiva, embora producente, néo da conta de toda a complexidade que
envolve os processos de governo do Executivo, que no curso da tomada de decisao
também dependem de atores e canais internos que assessorem e articulem as decisdes
governamentais. Sendo assim, é oportuno o desenvolvimento de uma agenda de
pesquisa que enfatize as dinamicas de atuacdo interna do Executivo, principalmente
avaliando as diferencas e continuidades que podem emergir de um governo para outro,
de forma a entender como os presidentes se “equipam” para governar e 0s espagos de

negociacao e decisao que privilegiam.
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O presente trabalho pretende contribuir para esse campo de pesquisa, produzindo
uma investigacao que enfatize a estrutura de poder que cerca o presidente da Republica’,
mais especificamente os atores e canais institucionais que se vinculam diretamente ao
chefe de governo. Neste caso, a énfase recaira sobre a estrutura de coordenacao politica
da Presidéncia. Com este proposito, poder-se-a iniciar uma reflexao sobre o papel do
presidente, em geral, e da Presidéncia da Republica, em particular, para o funcionamento
do presidencialismo de coalizao.

Precisamente, concebendo que no presidencialismo brasileiro o chefe do Executivo
constitua, do ponto de vista institucional, o ator preponderante (o pivd) tanto para
montagem e incentivos ao exercicio de uma coalizao, como nos processos de decisao
politica que ocorre no Legislativo — pelas sequintes razdes: i) parte dele a iniciativa e
autorizacao para compor aliangas partidarias, dado o interesse em alcancar maioria
parlamentar; ii) detém, constitucionalmente, o controle dos recursos (cargos e emendas
orcamentarias) que mobilizam os partidos politicos a aderir a base governamental;
e, por fim, iii) é provido de poderes de agenda? ou legislativos, constitucionalmente
estabelecidos, pelos quais detém a prerrogativa de iniciar e influenciar o processo
legislativo® —, ha de se investigar como € conduzido, entao, o relacionamento com o
Legislativo sob a dtica do Executivo.

E valido notar que, sob esta perspectiva, a ciéncia politica brasileira com o objetivo de
compreender o comportamento institucional do presidente da Republica em relacdo ao
sistema politico, notadamente na interagao com o Congresso Nacional, vem investindo
em estudos sobre 0s poderes de agenda, ou legislativos, exclusivos do poder Executivo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997, SANTOS, 1997; PESSANHA, 1997; PEREIRA; MUELLER, 2000;
AMORIM NETO; TAFNER, 2002). Pode-se considerar que as analises acerca dos poderes

1 Este trabalho considera a distingdo organizacional que divide o Poder Executivo entre o nucleo diretamente ligado a
presidéncia e os ministérios e secretarias de Estado. Por exemplo, no atual governo, de Michel Temer (2016-), os 6rgdos
que compdem a presidéncia da Republica sao: Casa Civil, Secretaria de Governo, Gabinete Pessoal, Gabinete de Seguranca
Institucional e Secretaria Geral, conforme os termos da Lei n° 13.266 de 2016 e da Media Provisoria n® 768 de 2017.

2 Conforme os Artigos 61 (§ 1°), 62 e 84 (incisos V e VI) da CF/1988, os poderes de agenda do presidente brasileiro consistem
na: i) iniciativa exclusiva de leis; ij) solicitacdo de urgéncia no tramite de legislagdo no Congresso Nacional com a edi¢do
de medidas provisérias (MP); iii) poder de veto; e iv) edicdo de decretos.

3 Amorim Neto e Tafner (2002, p. 21) ressaltam que “[..] a alta taxa de reedicao de MPs pode ser entendida como o resultado
ndo da passividade, incapacidade ou desinteresse do Congresso em aprecid-las, mas, sim, como consequéncia de uma
escolha racional da maioria parlamentar no que concerne a maneira mais eficaz de obter informacoes sobre seus efeitos”.
Isto significa que os parlamentares optam estrategicamente por retardar a apreciacao sobre uma medida provisoéria para
avaliar seus resultados e deixar ao Executivo o énus de suas consequéncias. Nesta interpretacao, a prerrogativa de editar
MPs por parte do presidente ndo exclui automaticamente os parlamentares e partidos de sua apreciagao no Congresso.
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legislativos do presidente sao o que ha de mais proximo a compreensao da atuacao
do Executivo no sistema politico brasileiro.

Este trabalho pretende ir além das referéncias que enfatizam os recursos institucionais
exclusivos do presidente, propondo-se a analisar outras varidveis envolvidas nas relacoes
entre Executivo e Legislativo. Nesta direcao, pretende-se investigar a Presidéncia da
Republica e avaliar de que forma o presidente organiza sua estrutura de poder em vista
a necessidade de se relacionar com o Congresso Nacional e, em termos especificos,
com os partidos politicos que constituem a coalizao.

O texto esta dividido em quatro secdes, além desta introducao e da conclusao, na
forma de apontamentos finais. A seguir serao discutidas as referéncias teoricas que
sustentam o estudo em curso, destacando como se processam as decisdes do governo
no sistema presidencial de separacao de poderes e o papel institucional da presidéncia.
Na secdo seguinte haverd uma breve exposicao sobre as interpretacdes de como
funciona o presidencialismo sob um contexto multipartidario e fragmentado, como
é 0 caso brasileiro, considerando, ainda, as discussdes mais recentes que enfatizam a
preponderancia do Executivo no processo legislativo. Em seguida, na terceira secao,
far-se-a4 uma descricao a respeito do arranjo da Presidéncia dedicado a coordenacédo
politica governamental, responsavel, em tese, por tratar dos assuntos parlamentares que
envolvem a gestdo do governo. Por fim, na quarta secao, havera uma breve apresentacao
sobre algumas medidas elaboradas para aferir o nivel e o tipo de supostos movimentos
de descentralizacao do arranjo de coordenacao politica da Presidéncia no decorrer das
gestoes de FHC e Lula. Os apontamentos finais deste trabalho pretendem sistematizar
algumas conclusdes sobre as reformas observadas nas estruturas de coordenacao

politica dos dois governos.

Relagao entre os poderes e o papel da Presidéncia: como se
governa?

Os estudos sobre processos de governo desenvolvidos pela ciéncia politica
brasileira centram-se, majoritariamente, no segmento legislativo do processo decisorio,
abordando apenas indiretamente o segmento pré-legislativo, em que decisdes sao

formuladas, negociadas e coordenadas no ambito do poder Executivo (ANDRADE,
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1998). Sabe-se pouco a respeito dos processos pelos quais sao produzidas decisdées no
ambito governamental, notadamente (/) as atribuicoes e responsabilidades dos principais
postos do governo, (i) quem os ocupa, (i) o relacionamento com os demais membros
do Executivo, assim como com os partidos politicos, parlamentares e representantes
dos estados e municipios, e (iv) as estratégias e recursos de poder empregados para
negociar e produzir decisdes.

Faltam, entao, estudos que esclarecam a dinamica e os procedimentos decisorios
do poder Executivo, e fornecam respostas mais completas para a questao de “como
se governa?”. Tendo em vista esse quadro, propbe-se avancar no desenvolvimento
de uma perspectiva que contribua para o entendimento de como 0s governos se
organizam, funcionam e produzem decisoes, sobretudo, para que se forme evidéncias
que possibilitemn compreender como 0s governos que se alternam no poder variam,
ou mantém proximidades entre si.

Argelina Figueiredo (2004) destaca que trés aspectos devem ser considerados quanto
a capacidade do governo em formular e implementar decisoes: i) natureza da relacao
entre o Executivo e o Legislativo, /i) estrutura do proprio Executivo (relacbes entre a
chefia do Executivo, ou do governo, e os ministros), iii) relagdes entre o Executivo politico
(a chefiado governo e seu gabinete) e a burocracia. Considerando esse esquema, pode-se
notar que, do ponto de vista analitico, os processos de negociacao e articulacao que
transcorrem na arena“pré-legislativa’, conforme definiu Andrade (1998), sdo indispensaveis
para entender os resultados das decisdes de um governo.

Ainda segundo Figueiredo (2004), os estudos sobre o Executivo, no sistema de
governo presidencialista, concentram-se em duas correntes, nas quais se organiza
a ciéncia politica norte-americana. A primeira aborda estudos sobre a Presidéncia e
compreende um extenso volume de trabalhos com foco empirico nos Estados Unidos.
Nestes estudos sobre a Presidéncia norte-americana, enfatizam-se seus aspectos
individuais, explorando os diferentes estilos de lideranca, e institucionais, destacando o
aparato organizacional erguido em torno do presidente. A seqgunda corrente vincula-se
a area de estudos sobre a América Latina, cujo foco sdo os aspectos institucionais do
sistema de governo presidencial, sobretudo a relacao entre Executivo e Legislativo, 0s
poderes de agenda do presidente e 0s mecanismos de “‘checagem”dos parlamentares.

Cumpre destacar que, de acordo com a autora, essas duas vertentes analiticas guardam
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considerdvel distancia entre si, uma vez que privilegiam objetos distintos: a primeira
tem como foco o poder Executivo, ou melhor, a Presidéncia, enquanto a segunda trata
do presidencialismo, principalmente as questoes referentes a separacao de poder.

A autora esclarece que a ciéncia politica norte-americana que &, entao, tida como
referéncia nas analises sobre o poder Executivo, em especifico a presidéncia, ampara
suas pesquisas em duas perspectivas analiticas, a behaviorista e a institucionalista.
Um dos principais expoentes da perspectiva behaviorista é Richard Neustadt, autor
da obra Presidential Power (NEUSTADT, 2008), que partindo de um enfoque sobre os
aspectos subjetivos do chefe de governo, afirma que as forcas que movem a politica
presidencial e determinam o seu sucesso sao pessoais. Figueiredo afirma que para
Neustadt a personalidade, o estilo e a habilidade do presidente, isto &, seus poderes

informais, sao condicoes fundamentais para o bom exercicio do seu governo, por isso,

[..] uma lideranca forte requer uma personalidade extraordinaria, vontade politica
e habilidades especiais. S6 um individuo dotado dessas qualidades pode explorar as
oportunidades para maximizar sua influéncia no processo decisorio e imprimir sua marca
nas politicas publicas. A capacidade de realizar pessoalmente varias das funcées para as
quais o presidente dispde de um significativo aparato organizacional é condicéo sine qua
non para obter resultados em seu proprio favor. As funcdes de persuasdo e barganha ndo
podem ser transferidas. O presidente é também o Unico capaz de zelar pela sua reputacao
e prestigio. [...] 0 que significa que precisa ser altamente habilidoso na arte da politica, ser
altamente bem informado sobre as politicas publicas, as estratégias e as personalidades,
ser altamente experiente nos caminhos do mundo politico e entusiasticamente envolvido

nas trocas miudas do cotidiano da politica (horse-trading) (FIGUEIREDO, 2004, p. 23).

Em seu trabalho, Neustadt procura caracterizar o poder de um presidente
norte-americano moderno®. Para tanto, define poder como a influéncia pessoal sobre
a acao governamental, diferenciando-o dos poderes formais atribuidos a presidéncia
pela Constituicao e outras legislacdes. Suas reflexdes baseiam-se na suposicao de que
os poderes formais de um presidente “ndo representam nenhuma garantia de poder;

0 cargo nao é garantia de lideranca.!’Ou seja, os poderes formais inerentes ao cargo de

4 Diversos autores atribuem ao governo de Franklin Delano Roosevelt (1933-1945) o marco inicial para a modernizacdo e
institucionalizacdo da presidéncia norte-americana, devido a criacdo em 1939 de uma “sem precedentes” estrutura central
de assessoramento presidencial, 0 “Executive Office of the President” (EOP), e de um escritério composto por conselheiros
e assessores da confianca do presidente (“White House Office” - WHO). Ver Burke (1992); Hart (1995); Rasgadale e Theis
(1997).

11 (2016) 25 (3) 6-37 & \



T'&P  Processos de governo no presidencialismo brasileiro: a estrutura de coordenagdo politica da Presidéncia

presidente nao seriam suficientes para que suas ordens fossem realizadas automaticamente.
Por isso, para Neustadt, “[...] apesar de sua posicao, o chefe do Executivo nao consegue
acao semargumentacao. O poder presidencial € poder para persuadir”(NEUSTADT, 2008).

O famoso livro de Neustadt (“Presidential Power and the Modern Presidents”) foi
possivelmente a obra de maior influéncia no ambito dos estudos presidenciais no século
XX. Anthony King (1975, p. 174) observa no artigo Executives, em uma clara referéncia

a popularidade académica da obra de Neustadt, que

[..] ler os estudos mais gerais da presidéncia norte-americana € sentir que os autores
ndo estao lendo livros diferentes, mas essencialmente o mesmo livro, cada vez mais.
As mesmas fontes sdo citadas, 0s mesmos apontamentos sdo feitos, inclusive as mesmas

Citacdes aparecem.

Terry Moe (1985, 1990, 1993), importante estudioso da presidéncia norte-americana,
cujos embasamentos tedricos apdiam-se na perspectiva de andlise institucional e na
teoria da escolha racional - conjugando-se em uma teoria positiva das instituicoes (positive
theory of institutions) -°> questiona esse enfoque “pessoal”de Neustadt e argumenta que a
Presidéncia se institucionalizou, isto &, cresceu e se desenvolveu, sendo, entao, composta
por centenas de individuos em cargos e fun¢des que formam uma rede organizacional
altamente diferenciada, estavel e uniforme. Neste sentido, a base do poder presidencial
nao seria pessoal, como cré Neustadt, mas institucional, ja que os presidentes exercem
um conjunto de poderes formais, como, por exemplo, de administrar e controlar a
burocracia publica.

Os poderes formais proporcionariam autoridade publica ao presidente, de modo que
independe de suas habilidades“teria o direito de dizer aos demais [membros do governo
e a burocracia] o que fazer, queiram eles ou nao”. Para Moe, uma consequéncia imediata
do fato de que as instituicdes sdo os principais parametros da autoridade presidencial
tem a ver com a forma como cada presidente“usa”e organiza sua estrutura de governo.

Dessa forma, a partir do momento em que assumem seu mandato, os presidentes tém

5 Convém ressaltar que Peter Hall e Rosemary Taylor (2003) no artigo "Political Science and the three New Institutionalisms’,
reconhecendo que o novo institucionalismo ndo constitui uma corrente de pensamento unificada, classifica os estudos
sobre as institui¢des politicas desenvolvidos com base na teoria da escolha racional como parte do institucionalismo da
escolha racional. Em paralelo, existiriam ainda o institucionalismo histérico e o socioldgico. Os trabalhos de Moe, contudo,
ndo seguem essa classificacdo. A perspectiva institucional sistematicamente tratada em seus textos, embora tenha sido
definida por Hall e Taylor como parte do institucionalismo da escolha racional, é concebida pelo autor como a teoria positiva
das instituicoes (positive theory of institutions, ou PTI).
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o poder de "desenhar novas estruturas e assim perseguir seus interesses”. Nas palavras

de Moe é possivel verificar essa dinamica,

Muitas instituicdes politicas sao instancias do exercicio de autoridade publica. Elas
surgem de disputas em torno de escolhas estruturais em que os ‘vencedores' utilizam o
usufruto temporério da autoridade publica para desenhar novas estruturas e impo-las
ao ambiente politico como um todo. Essas estruturas séo simplesmente veiculos pelos
quais perseguem seus interesses, frequentemente, a expensas dos ‘perdedores. Muitas
estruturas podem administrar programas que suprem os ‘vencedores’ com algum tipo
de beneficios. Outras podem extrair recursos ou ajustes custosos de comportamento por
parte dos'perdedores. Além disso, outras estrutuas podem impor novos constrangimentos
na forma como o jogo politico se organizarad no futuro; constrangimentos que ddo aos
‘vencedores' de hoje vantagens sobre seus oponentes nas disputas futuras em torno da
autoridade publica (MOE, 1990, p. 222).

Considerando as instituicoes politicas na concepcao de Douglass North (1990, p. 97),
segundo a qual“[..] asinstituicoes sao regras e processos que orientam as relacdes humanas,
estabelecendo estruturas para a interacao dos agentes, e influenciando o desempenho
da pratica politica’, entende-se que as instituicdes formais da Presidéncia, tais como
leis, normas e dispositivos, que dispbem sobre as competéncias, responsabilidades e
procedimentos de deliberacao e decisao do presidente, constituem-se os instrumentos
que facultam autoridade publica ao chefe do Executivo. Neste sentido, quanto aos
processos de governo, a Presidéncia é um /ocus central para se entender como surgem
e se configuram as decisdes governamentais.

Ainda segundo Terry Moe (1993, p. 342), a delegacdo de funcbes € a caracteristica
fundamental da moderna presidéncia. Para governar, o presidente se apoiaria na estrutura
institucional da presidéncia que se “[..] apropriadamente projetada, capacitaria um
grupo de auxiliares para tomar acdes efetivas seguindo os interesses do presidente”.
As responsabilidades do cargo simplesmente ultrapassariam sua capacidade para
executa-las sozinho.

Nos Estados Unidos do século XX, no decorrer de sequidas administracoes, essa
estrutura institucional cresceu progressivamente. Assim, grande parte das decisdes
governamentais passou a ser tomada por auxiliares e especialistas distribuidos em
diferentes escritérios do “Executive Office of the President”. Rotineiramente, decisdes

e acoes da presidéncia passaram a se realizar por meio de canais e procedimentos
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institucionalizados sobre os quais os presidentes ndo teriam um controle especifico.
A caracteristica principal da presidéncia moderna seria, entao, o seu funcionamento
em bases formais e impessoais. Por essa razao, a concepcao tedrica que enfatiza o
aspecto pessoal da presidéncia estaria ultrapassada. Em sua substituicao, Moe sugere
a "presidéncia institucional” como a abordagem capaz de descrever e explicar mais
adequadamente o funcionamento da presidéncia.

Do processo de institucionalizacdo da presidéncia resulta a sua configuracao como
uma instituicao na qual os presidentes sao, consequentemente, atores institucionais
que obedecem a um conjunto de leis e expectativas bem especificadas, e cujos cursos
de acdo e incentivos se estruturam pelas regras e procedimentos que regulam o seu
cargo. Deste modo, grande parte do comportamento presidencial é impessoal e todos
os presidentes, sejam quais forem suas personalidades, estilos e background, tenderao
a se comportar similarmente em diversos aspectos (MOE, 1993, p. 337). E neste sentido
que Moe concebe a presidéncia institucional moderna, isto é¢, como uma instituicao
composta por normas e rotinas que fixam condutas e comportamentos e, além disso,
incentivos e constrangimentos as acoes do presidente, seja ele quem for.

No artigo “Politicized Presidency’, Moe (1985) argumenta que o desenvolvimento
institucional observado na presidéncia norte-americana ao longo do século XX, reflete
o conjunto de responsabilidades e expectativas publicas crescentemente atribuidas aos
presidentes - e também reivindicadas por eles - neste periodo. Em funcao disso, “[...] 0s
presidentes modernos sao induzidos a buscar [centralizar] controle sobre as estruturas e
processos [de tomada de decisao] do governo”(MOE, 1985, p. 238). Essa propensao deve
serentendida como resultado dos incentivos que a propria moderna presidéncia induz
ao chefe do Executivo, ja que ao longo do tempo e sob a responsabilidade de cumprir
um conjunto cada vez maior de atribuicdes e expectativas, sua tendéncia é procurar
expandir sua capacidade de comando e controle sobre o processo decisério de politicas
publicas governamentais (especificamente, as etapas relativas a elaboracédo/projecao das
politicas, sua proposicao, submissao ao Legislativo, execucao/administracao e possiveis
modificacoes futuras).

No processo decisério, adverte Moe, o presidente esta suscetivel a diversos
constrangimentos de natureza interna, como as pressoes de tempo e de limites
impostos por conhecimento inadequado sobre, por exemplo, uma politicaemergencial

ou prioritaria que deve ser posta em pratica pelo governo, e externa, como as que
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provém das (possiveis) resisténcias da burocracia e do Congresso em acatar seus projetos
e resolucdes, ou seja, em efetivar politicas publicas em acordo com seu conjunto de
preferéncias e interesses. Diante disto, os presidentes tendem a reagir a este contexto
adotando estratégias semelhantes para tentar assegurar altos niveis de autoridade e
controle sobre as estruturas e 0s processos de decisao governamental. A despeito das
caracteristicas individuais e ideoldgicas de cada presidente, seus incentivos para agir sao
estruturados de forma similar com vistas a controlar as decisdes que importam ao governo.

Em termos gerais, Moe observa que as estratégias empregadas pelo presidente para
comandar e controlar o processo de producao de politicas governamental sao moldadas
"[..] pelos recursos de que dispde e pela flexibilidade com que esses recursos podem ser
utilizados”(MOE, 1985, p. 240). Concretamente, 0 conjunto de normas, regras e estruturas
que constitui a Presidéncia e configura 0 ambiente institucional no qual os presidentes
estdo inseridos é que define os recursos e as oportunidades para a acao presidencial.
As estratégias e cursos de acao dos presidentes sdao, entao, realizados por meio de
“[..] estruturas e recursos proximos a eles e pouco controladas pelos outros membros do
governo” (MOE, 1985, p. 243). Neste sentido, os presidentes recorrentemente se apoiam
nas organizacdes que estao sob o seu comando direto, como a estrutura da Casa Branca
(0"Executive Office of the President”e o “White House Office”) composta por érgaos que
lhes sdo diretamente subordinados e conselheiros e assessores de sua confianca.

Este contexto institucional proporciona recursos e oportunidades que induzem os
presidentes a escolha de estratégias semelhantes, como as de “centralizar” e “politizar
ou presidencializar”a administracao governamental. Ou seja, por meio da estrutura da
Casa Branca, o presidente centralizaria a gestao de importantes questées do governo,
e com base em sua prerrogativa de realizar indicacoes politicas para ocupar cargos de
livre nomeacao (political appointees) na burocracia federal providenciaria o recrutamento
de pessoas leais, que representariam 0s seus interesses em organizagdes com agendas
e lealdades politicas divergentes, e ainda expandiria 0 nUmero desses cargos, Como

explicitado na passagem abaixo.

Em resumo, a moldura institucional da moderna presidéncia induz cada presidente
a ‘centralizar” e "presidencializar” — centralizar a presidéncia institucional na Casa Branca
(alocando problemas e questdes que estavam sob controle de outra unidade para as maos

de um staff amplo e mais especializado da Casa Branca), e presidencializar, que é embutir
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seus interesses em instituicdes com outras agendas e relacdes de lealdade por meio do
crescimento do numero e posicao de nomeacdes politicas e pela nomeacédo de individuos
com base na lealdade pessoal, ideologia ou apoio programatico, mediante qualquer outro

critério (MOE, 1985, p. 246, traducdo nossa).

Vale frisar que Moe elenca trés razbes que atestam a importancia de se tomar os
presidentes, e consequentemente a Presidéncia, como foco de andlise numa investigacao
tedrica sobre processos de governo. Com isso, 0 autor visa apontar para a relevancia de
uma perspectiva tedrica sobre a presidéncia que possa se tornar referéncia aos estudos
desse tema, inclusive como parametro para analises comparativas. A proposta de Moe
se adequa ao objetivo do presente trabalho e pode ser utilizada como um referencial
para a andlise da presidéncia brasileira, especialmente numa perspectiva que destaque
como os presidentes fazem uso de sua estrutura de poder para a consecucao de seus
projetos e decisoes.

O autor justifica, portanto, seu argumento com base em trés razoes, sao elas: i) os
presidentes sao atores poderosos na escolha de sua estrutura de governo. Seus mecanismos
de acado vao além de seu recurso formal de vetar legislacdo, uma vez que detém um
conjunto de poderes formalizados pelos quais podem agir unilateralmente, criando,
por exemplo, uma nova estrutura administrativa que atenda a seus interesses na
implementacdo de seus projetos de governo, sem precisar se submeter ao processo
legislativo; ii) os presidentes sao vistos pelo publico como responsaveis por praticamente
todos 0s aspectos do desempenho do governo, que colocam em jogo sua reputacao,
popularidade e, em alguns casos, a possibilidade de reeleicao. Sendo assim, os presidentes
preocupam-se fundamentalmente com problemas de governanca, visando construir e
organizar uma capacidade institucional para o governo efetivo, possuindo motivacao
para construir “um sistema burocratico centralmente unificado e coordenado; i) 0s
presidentes dispdem de relativa autonomia, que decorrem, sobretudo, de sua base
eleitoral ampla, heterogénea e competitiva, e também do fato de que sua equipe
age ‘como um time’, sendo reduzidos os problemas de acao coletiva. Neste caso, 0s
chefes de governo possuem mais autonomia para definir sua proépria agenda publica,
além do que dispdem de condicdes que possibilitam o estabelecimento de estruturas
de governo centralizadas de controle sobre os ¢rgaos da Presidéncia e da burocracia
publica (MOE, 1990, p. 236-238).
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A primeira vista, no que concerne as perspectivas de anélise para o caso do Brasil,
os fatores elencados por Moe suscitam atencao sobre (i) os dispositivos que regulam a
organizacao e estrutura do poder Executivo, isto é, 0s processos pelos quais o presidente
pode estabelecer mudancas no arranjo organizacional da Presidéncia, considerando,
para tanto, se o chefe de governo possuia prerrogativa de estabelecer novas instrucoes
normativas e mudancas unilateralmente, ou se ha a necessidade de submissao ao
processo legislativo® (BRASIL, 2001, Art. 84, inciso VI, item a).

A andlise de Moe também sugere (i) um enfoque sobre a composicao do poder
Executivo, tendo em vista a suposicao de que o governo enfrente menos problemas
de acao coletiva, em comparacao ao Legislativo, devido a acao ‘como um time” dos
atores governamentais (por exemplo, 0s ministros e secretarios). Certamente, no caso
brasileiro, essa suposicao € controversa, sobretudo se considerarmos a dinamica de
governo engendrada pelo “presidencialismo de coalizao” vigente na Nova Republica,
que se baseia na formacao de uma coalizao parlamentar governista em contrapartida
ao preenchimento de postos no gabinete presidencial pelos partidos aliados. Vicente
Palermo (2000), considerando os efeitos que essa dinamica proporciona ao governo,
entende que ao mesmo tempo em que proporciona certa previsibilidade na sua relacao
comaarena legislativa, introjeta na presidéncia, mediante a coalizao de partidos aliados,

atores politicos

[..] representantes de partidos/regides, que podem expressar interesses e orientacoes
relativamente diferentes das do presidente, e que dispde de certa margem de autonomia

no processo de formulacdo de politicas no governo (PALERMO, 2000, p. 545).

Em funcdo desses aspectos, que derivam do governo de coalizdo, ndo se supde
que a presidéncia brasileira esteja imune a conflitos internos e a problemas de acdo
coletiva. Neste sentido, cabe atentar para as “relacdes de confianca”que fazem parte do
governo, especialmente na clpula presidencial, e que podem constituir instrumentos
centrais pelos quais o presidente construa suas estratégias de governo. Considera-se

que a Casa Civil e os demais 6rgaos de assessoramento direto da Presidéncia, devido a

6 Vale lembrar que de acordo com a emenda constitucional 32, de 2001, o presidente da Republica sé podera dispor por
decreto (isto é, unilateralmente, sem a aquiescéncia do Congresso Nacional) sobre a organizacao e o funcionamento da
administracao publica federal, caso suas medidas ndo impliquem aumento de gastos ou a criacéo e extingédo de érgaos
publicos. Nas situagdes que prevejam a ocorréncia de um desses dois casos, o presidente deverd submeter sua proposta,
em forma de projeto de lei, ao tramite legislativo (BRASIL, 2001).
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vinculacdo direta com o presidente, se constituam o /dcus dessas “relacoes de confianca’,
para onde o chefe do Executivo escolheria estrategicamente seus respectivos titulares

em funcdo do “uso” que pretendesse fazer desses 6rgaos.

Presidencialismo no Brasil: o que se sabe e o que é preciso
ainda saber

Pode-se afirmar que a producdo dos paises latino-americanos no ambito dos
estudos sobre o presidencialismo foi, desde a década de 1980, quando uma onda
de redemocratizacdo marcou o desfecho de regimes autoritarios em varios paises
da regiao, influenciada por trabalhos académicos que tratavam da transicao politica
em andamento. Esses trabalhos levantavam questionamentos sobre a capacidade do
sistema presidencialista em sustentar um regime democratico estavel. Juan Linz e Scott
Mainwaring foram alguns dos criticos que questionavam a manutencao do sistema de
governo presidencialista nos paises latino-americanos que entao se redemocratizavam.

Ao longo das ultimas trés décadas do século XX, Juan Linz (1990) elaborou diversas
publicacdes explorando os “riscos do presidencialismo.”Segundo o autor, historicamente
0s pafses com sistema de governo parlamentarista demonstraram ter um regime
democratico mais estavel do que os paises presidencialistas. O presidencialismo seria
propenso a situacoes de instabilidade. Essa tendéncia, na visao de Linz, se explicaria por
algumas condicdes institucionais do sistema presidencialista, como, por exemplo, i) a sua
dupla legitimidade, depositada no Executivo e no Legislativo, que poderia potencializar
conflitos e polarizacdes entre os dois poderes, caso nao fossem compostos pela mesma
maioria partidaria, dado que cada um dos dois seria um legitimo representante da vontade
popular; ii) a regra da maioria (eleicao majoritaria) que outorga ao vencedor da eleicao
presidencial o direito de compor o governo autonomamente - sem a aquiescéncia ou
participacao do Legislativo, ou a necessidade de compartilhar poder e formar coalizbes
- que poderia resultar num “jogo de soma zero”entre o presidente e o Parlamento; iii) a
rigidez do mandato presidencial que nao deixaria margens para flexibilidades e ajustes
no manejo de crises que afetassem o chefe do Executivo que, exceto em situacdes de

rendncia ou impeachment, cumpriria © mandato fixado constitucionalmente mesmo
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enfrentando, por exemplo, forte oposicao parlamentar, ou ainda desconfianca ou rejeicéo
da opiniao publica e da propria classe politica.

Sequindo as criticas de Linz, Scott Mainwaring também procurou em diversos
trabalhos explicar as dificuldades de se erigir uma democracia estavel em paises com
sistema presidencialista, sobretudo, quando houvesse a combinacao com um sistema
multipartidario fragmentado. O autor, atento a redemocratizacao do Brasil e as conjunturas
dos governos José Sarney (1985-1990) e Fernando Collor (1990-1992), consideraria
fundamental que as andlises sobre o funcionamento de sistemas presidencialistas levassem
em conta as combinacdes institucionais, uma vez que no presidencialismo a“[...] natureza
do sistema eleitoral e partidario explicam as dificuldades que o presidente pode enfrentar
para implementar suas agendas” (MAINWARING, 1993). Nesta visao, a combinacao do
presidencialissmo e multipartidarismo com partidos poucos coesos tornaria dificil ao
presidente obter maioria no Legislativo e, dada a auséncia de mecanismos para lidar com
situacoes de impasse como essa, poderia resultar num quadro de paralisia deciséria que
comprometeria a estabilidade do regime politico.

A literatura brasileira sobre presidencialismo, fortemente influenciada pelo seminal
artigo de Sergio Abranches (1988), em sua maior parte se desenvolveu como uma resposta
a esses questionamentos que punham em duvida a estabilidade do sistema presidencial
em contextos politicos semelhantes ao brasileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1994, 2001;
SANTOS, 1997, 1999; AMORIM NETO, 2000; NICOLAU, 2000; AMORIM NETO; SANTOS, 2001)
e também fortemente influenciada pelo seminal artigo de Sergio Abranches (1988)’.
Assim, procurando investigar empiricamente como em cada governo se organizavam e
funcionavam as relacdes entre o Executivo e Legislativo, a partir da década de 1990 foram
desenvolvidos diversos trabalhos baseados em levantamentos empiricos que mostravam
a dinamica de relacionamento entre os poderes.

Esses estudos representaram, de fato, um ponto de inflexdo nos debates e
interpretacdes sobre o sistema politico no Brasil, mostrando, primeiramente, que nao

seria correto afirmar aprioristicamente o carater instavel do sistema presidencial, guando

7 O termo “presidencialismo de coalizao” foi cunhado por Sérgio Abranches (1988) para definir uma dinamica de governo que
poderia emergirem um regime presidencialista tal como o estabelecido no Brasil a partir da Constituicao de 1988. Numa situacao
de multipartidarismo em que o partido do chefe do Executivo nao disponha da maioria das cadeiras no Legislativo, fazer-se-ia
necessario a construcao de uma coalizdo partidaria de apoio ao presidente no Parlamento para garantir a governabilidade,
conferindo, como contrapartida, aos partidos da coalizéo espaco na composicdo das pastas ministeriais no Executivo. Desse
modo, a formacéo e duracao de coalizbes legislativas em favor do governo seriam funcéo de acordos estabelecidos entre o chefe
do Executivo e os partidos com assento no Legislativo, acordos que envolvem a distribuicdo de postos ministeriais a politicos ou
pessoas indicadas pelos partidos, e apoio destes a agenda proposta pelo governo no Congresso.
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na realidade observar-se-ia a existéncia de diferentes modalidades de presidencialismo,
que se formariam a partir de variagées institucionais. Assim, adotando uma perspectiva
de andlise institucionalista, enfocando varidveis até entdo ignoradas nas interpretacoes
sobre o presidencialismo na América Latina, esses estudos revelaram que “os efeitos da
organizacao interna do Congresso Nacional e a extensao dos poderes de agenda do
presidente® no funcionamento do sistema politico brasileiro”proporcionam uma dinamica
de relacionamento pouco propensa a paralisia deciséria entre o governo e o Legislativo.

Como efeito, nas ultimas décadas, a literatura brasileira sobre presidencialismo?,
tomando como objeto de estudo sistematico as relacoes entre o Executivo e Legislativo,
suscitou importantes avancos no entendimento sobre a funcionalidade do sistema de
separacao de poderes no Brasil, enfatizando suas bases institucionais'®. A maioria dos
trabalhos se deteve (i) na analise do funcionamento do Congresso Nacional, precisamente
na tramitacao das medidas legislativas — sobretudo, medidas provisérias (MPs) e projetos
de lei (PLs) — encaminhadas pelo Executivo e (i) no comportamento dos partidos e das
coalizbes politico-partidarias, em especial, no grau de apoio que oferecem as matérias
provenientes do governo.

Com ointuito de avaliar os niveis de governabilidade entre os poderes, isto €, a capacidade
em aprovar leis (ou melhor,em produzir decisoes), grande parte da literatura convergiu no
entendimento de que o presidencialismo no Brasil opera de forma relativamente estavel.
Em termos empiricos, os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002) e
de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) demonstraram que a montagem de uma base
partidaria, adicionalmente a extensao dos poderes legislativos do presidente e aos efeitos da

organizacao interna do Congresso Nacional, produziu na maior parte do tempo —ou de um

8 Sucintamente, os poderes de agenda do presidente brasileiro, conforme as disposi¢oes definidas pela Constituicdo de 1988,
consistem na (i) iniciativa exclusiva de leis, (i) solicitacdo de urgéncia no tramite de legislagéo no Congresso Nacional com
a edicao de medidas provisérias — MP, (iii) poder de veto, e (iv) edicao de decretos.

9 Alguns dos trabalhos que produziram importantes contribui¢cdes a compreensao do funcionamento do presidencialismo
apos a redemocratizacdo, em 1985 e a promulgacgédo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), foram: Abranches (1988),
Amorim Neto (1994, 2000), Amorim Neto e Santos (2001), Figueiredo e Limongi (2001, 2007), Meneguello (1998), Nicolau
(2000), Santos (1997, 2002), entre outros.

10 Os instrumentos institucionais que caracterizam o presidencialismo de coalizao brasileiro séo: os poderes legislativos do
presidente, que consistem na prerrogativa exclusiva de iniciar legislacdo (em matérias orcamentarias, tributarias e relativas
a organizacao administrativa), de forcar unilateralmente a apreciacédo das matérias que introduz no Legislativo dentro de
determinados prazos (pedido de urgéncia) e de editar medidas provisorias em caso de relevancia e urgéncia; a formacao
de gabinetes de coalizdo, por meio dos quais os diferentes partidos integram o Executivo, proporcionando ao governo o
respaldo parlamentar necessario; o padrao organizacional centralizado do processo decisério na Camara dos Deputados
e no Senado, estabelecido pelos respectivos regimentos internos, que conferem amplos poderes aos lideres partidarios
para agir em nome dos interesses de seus partidos e, por consequéncia, controlar o fluxo dos trabalhos parlamentares; a
disciplina partidaria no Congresso Nacional.

20 (2016) 25 (3) 6-37 : &



T&P Lameirdo

mandato — apoio ao Executivo no Congresso (FIGUEIREDO, 2007). Como resultado, houve
no periodo de exercicio de ambos os governos, um quadro de hipertrofia do Executivo,
caracterizado pela predominancia deste poder no processo legislativo (MOISES, 2011).

Tornou-se, entao, recorrente na literatura sobre presidencialismo no Brasil o argumento de
que o chefe do Executivo seria dotado de extensos poderes legislativos que Ihe confeririam
uma posicao de preponderancia, sobretudo na relacao com o Congresso. Comumente,
preponderancia do presidente seria avaliada por meio do éxito em influenciar o processo
legislativo em torno das preferéncias governamentais, ou seja, na capacidade de influir
nos resultados do processo legislativo de modo que sejam favoraveis as proposicoes e
interesses do Executivo. Nesta avaliacao, o que explicaria a posicao predominante do
presidente na relacdo com o Congresso seriam suas prerrogativas de poder legislativo e
de barganha que incentivariam a cooperacao da coalizao e de suas respectivas liderancas
as preferéncias do governo.

Este trabalho, todavia, considera que grande parte da literatura que destaca a
dominancia do Executivo no sistema politico nacional baseia-se em um entendimento
unilateral e, portanto, parcial a respeito da cooperacao de uma maioria congressual com
a agenda presidencial. A compreensao de que as prerrogativas presidenciais incentivam
a cooperacao do Congresso tende a enfatizar o carater coercitivo dos incentivos e, logo,
da cooperacao. Neste raciocinio, o presidente, devido as suas prerrogativas, garantiria
unilateralmente a colaboracao da coalizao. Contudo, conforme afirma Palermo (2000),
as formulas de cooperacao entre presidente e Congresso podem ser de dois tipos: a de
sujeicdo e/ou a de negociacao, ou busca de consenso. Nao é forcoso dizer que nos estudos
sobre presidencialismo no Brasil a dimensao da negociacao tem sido negligenciada.

Tem-se aqui, entao, o objetivo de problematizar o entendimento sobre a preponderancia
institucional do presidente na relacao com a coalizao e o Congresso. Esta problematizacao
nao se fundamenta, todavia, em uma presuncao de que o presidente nao exerca uma
posicao dominante. O que se pretende explicitar sao algumas das condicdes que sustentam
esta posicdo. Supde-se, entdao, que a cooperacao verificada entre os poderes no Brasil é
possivelmente negociada em momentos especificos. Este trabalho pretende argumentar
que, a despeito de suas prerrogativas, o presidente pode estar suscetivel a pressdes que
derivam dos compromissos com sua base partidaria de apoio parlamentar, que podem

inclusive atingir a sua propria esfera de poder, a presidéncia.
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Ha evidéncias empiricas coletadas em trabalhos anteriores (LAMEIRAQ, 2015a, b) sugerindo
que em periodos especificos nas gestoes de FHC e Lula houve, por parte do Executivo,
esforcos para obter respaldo da base partidaria que nao se limitaram a concessao de cargos
ministeriais; em algum nivel, foi transferido a autoridades provenientes do Legislativo o
comando da coordenacao politica e a administracao dos recursos de negociagcao com
os partidos aliados.

E possivel aventar que a coincidéncia dessas concessoes por parte do presidente sugere,
no minimo, capacidade de barganha dos partidos da coalizao. Seguindo este raciocinio,
os partidos teriam o potencial de criar obstaculos as acées do governo no processo
legislativo. Caberia ao governo antecipar-se ou contornar as potenciais ameagas com o
objetivo de angariar a cooperacao de sua base. Pode-se argumentar que a concessao de
poderes aos partidos da base seria uma das condi¢des cumpridas pelo presidente para
potencializar sua posicao institucional dominante.

Supondo que a cooperacao legislativa entre coalizao e governo ocorra por meio de
negociacoes, este trabalho propde uma investigacao sobre as estruturas da presidéncia
projetadas para promover a coordenacao politica governamental. Observar-se-3,
sobretudo, o tipo de controle que os presidentes mantém sobre o desenho institucional
destas estruturas. Isto proporcionard um parametro para avaliar o escopo do seu controle
sobre a relacao com a coalizao e o Congresso e dimensionar, em alguma medida, sua
preponderancia no sistema politico. Pode-se considerar que quanto mais centralizado for
o0 arranjo de coordenacao politica da presidéncia, maior controle o presidente exercera
sobre arelacao do seu governo com o Congresso e a coalizao. Por outro lado, quanto mais

descentralizado for este arranjo, menor seria o controle presidencial.

A estrutura de coordenacao politica da Presidéncia!: histérico e
mudancas institucionais

Com a redemocratizacao do pais, em 1985, definiu-se como uma das principais
incumbéncias da Casa Civil a coordenacao politica do governo. Nesta funcao,
precisamente, caberia a Casa Civil assistir o presidente nas relacdes com parlamentares,

partidos politicos, autoridades governamentais e o Congresso Nacional. Para tanto, um

11 Para uma detalhada descricdo sobre essa estrutura, ver Lameirdo (20153, b).
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orgao especifico de sua estrutura — a Subchefia de Assuntos Parlamentares — estaria
diretamente dedicado a esta funcao.

As atribuicoes encarregadas a Subchefia de Assuntos Parlamentares foram fixadas
ja no primeiro regimento da Casa Civil - Decreto n° 92.400/1986 — editado no periodo
democratico, especificamente em 1986, no segundo ano do governo de José Sarney.
Seriam elas: i) preparar os expedientes necessarios ao envio de mensagens do presidente
ao Poder Legislativo; i) acompanhar a tramitacao de proposicoes nas Casas do Congresso
Nacional, organizando sinopse legislativa; iii) providenciar respostas aos pedidos de
audiéncia ou de informacoes formulados por membros do Congresso Nacional, colhendo
dos ministérios e demais 6rgaos da administracao federal os elementos necessarios;
iv) proceder estudos e formular sugestoes sobre assuntos legislativos, especialmente
projetos de lei de iniciativa do Poder Executivo; v) coordenar os trabalhos das assessorias
parlamentares ou legislativas dos ministérios e demais érgaos da administracao federal;
vi) manter contatos regulares com as mesas e as liderancas das Casas do Congresso
Nacional; e vii) examinar os projetos de lei submetidos a sancao do presidente da
Republica, consultando os ministérios e érgaos interessados para instruir a decisao
presidencial (BRASIL, 1986, Art. 12, incisos | ao VII).

A organizacao de competéncias e de uma estrutura especifica de natureza
politico-parlamentar na Presidéncia, especificamente na Casa Civil, para promover a
coordenacao do governo com o Congresso Nacional é coerente com 0 novo momento
politico do Brasil, a partir de 1985, com a redemocratizacdo e a vigéncia de um regime
de separacao de poderes, adensado por um sistema multipartidario competitivo.

Um dado interessante que revela a funcionalidade desse tipo de estrutura incumbida
da coordenacao politica diz respeito a experiéncia do governo de Fernando Collor de
Mello (1990-1992), que iniciou seu mandato extinguindo a Casa Civil e, por conseguinte,
sua estrutura interna, e instituindo em seu lugar uma Secretaria-Geral, cujas fun¢des nao
previam a de assistir o presidente no desempenho da coordenacéo politica do governo.

Ao longo mandato, no entanto, principalmente no periodo em que houve um quadro
de grande dificuldade para governar, Collor reintroduziu no ambito da Presidéncia uma
estrutura de coordenacao politica nos moldes da que existia no mandato de Sarney.
Assim, foi em meio as crises de natureza econdmica — concernentes ao fracasso dos

planos de estabilizacao monetaria — e politica — relativa as crescentes denulncias de
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corrupcao envolvendo membros do alto escalao governamental —, entre 1991 e 1992,
que foi instituida a Secretaria de Governo'?. O comando do 6érgao foi entregue a Jorge
Bornhausen, entao presidente nacional do Partido da Frente Liberal (PFL)', e um dos
principais interlocutores do entao presidente Collor para a promocao de uma reforma
ministerial, em 1992, que procuraria aproximar o governo dos partidos, como forma de
obter respaldo politico no Congresso, em troca de pastas ministeriais.

A Secretaria de Governo foi vinculada administrativamente a Secretaria-Geral (SG)
e encarregada da finalidade especifica de assistir direta e imediatamente o presidente
no desempenho de suas atribuicbes nos assuntos referentes ao acompanhamento de
acdes e politicas governamentais e no relacionamento com os estados e municipios.
A medida foi entendida como uma estratégia para fortalecer a articulacdo politica
do governo, reabilitando uma das funcdes pertinentes a antiga Casa Civil, ou seja, a
coordenacao e articulacao politica com o Congresso e os partidos politicos (ALUM
JUNIOR; CASAROES, 2011, p.182). A criacdo da Secretaria de Governo reestabeleceria
canais de interlocucao entre a Presidéncia, as instituicdes e autoridades politicas que
formalmente foram suspensos com a extingao da Casa Civil, em 1990.

Apos a experiéncia do governo Collor, todos os presidentes que se alternaram no
poder mantiveram na estrutura da Presidéncia um oérgao formalmente incumbido
de tratar dos assuntos parlamentares. Contudo, este 6rgao, responsavel por mediar a
relacao do governo com o Congresso, nao se manteve sob o organograma da Casa Civil.
Ao longo do tempo, houve variacbes em relacao ao seu posicionamento no interior da
Presidéncia, ora como parte da estrutura hierdrquica da Casa Civil, ora como um érgao,
em tese, independente.

Assim, especificamente nos governos de FHC e Lula, ndo obstante os esforcos iniciais
de concentrar na Casa Civil, bem como sob a responsabilidade de um restrito niumero
de assessores presidenciais a conducao da relacdo entre o governo e o Congresso
(parlamentares e liderangas partidaria), houve mudancas institucionais que redefiniram o

organograma e as atribuicoes da Presidéncia no que concerne a relacao com o Legislativo.

12 Pela Lei n°8.410, de 27 de marco de 1992.

13 Na reforma ministerial promovida por Collor em 1992, das nove nomeacoes feitas, trés eram indicagdes do Partido da Frente
Liberal (PFL), respectivamente, para as pastas da Educagao e Cultura, Previdéncia Social e Acdo Social. Além delas, houve
a nomeacado de Bornhausen para o comando da recém-criada Secretaria de Governo.
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Nos dois governos (FHC e Lula), essas mudancas se originaram a partir do
desmembramento da estrutura da Casa Civil, que teve parte de sua organizacao interna
transferida para uma nova secretaria presidencial. Basicamente, em ambos os governos,
criou-se uma nova secretaria no ambito da Presidéncia para tratar da coordenacao
politica governamental junto ao Congresso Nacional, a partidos politicos e aos estados e
municipios. Estas transformacdes explicitam a forma como as estruturas da Presidéncia
sao manejadas para cumprir e atender aos interesses presidenciais, sob diferentes
contextos e conjunturas politicas.

Pela reqularidade com que ocorreu o desmembramento da estrutura da Casa
Civil nos dois governos, de FHC e Lula, e dada as funcdes de natureza politica da nova
secretaria, € possivel que esta mudanca institucional visasse atender objetivos similares,
como os de reforcar a interlocucdo do governo com o Congresso, precisamente com
a coalizao partidaria para obter apoio parlamentar.

Entretanto, esse movimento, aparentemente similar, de desconcentracao de atribuicoes
e drgaos da Casa Civil em curso nos governos dos dois presidentes apresentou contornos
diferenciados. Embora as novas secretarias tenham sido incumbidas em grande parte
de funcoes similares, os presidentes FHC e Lula delegaram-lhes algumas atribuicoes
especificas: a Secretaria-Geral, estabelecida em 1999, coube controlar as indicacdes para
o provimento dos cargos da burocracia federal, enquanto a Secretaria de Coordenacao
Politica e Assuntos Institucionais, criada em 2004, foi encarregada de tratar junto aos

Orgaos governamentais da liberacao das emendas orcamentarias dos parlamentares'.

Niveis de (des)centralizacao dos arranjos de coordenagao
politica nos governos FHC e Lula

O Anexo A deste artigo expde algumas varidveis que permitem identificar o nivel
de centralizacdo/descentralizacdo caracteristico as mudancas institucionais que
envolveram a estrutura de coordenacao politica presidencial. Especificamente, sao
quatro as varidveis que informam sobre o tipo de arranjo desta estrutura: i) posicao
hierarquica na Presidéncia — vinculada a Casa Civil ou independente; ii) partido

do titular do 6érgéo - filiado ao partido do presidente ou da base aliada; jii) cargo

14 Ver, respectivamente, Decretos n.4.451" (Art. 3, inciso IV) de 2002 (BRASIL, 2002) e n. 6.207 (Art. 62, inciso VII) de 2007 (BRASIL, 2007).
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imediatamente anterior do titular — da assessoria do presidente ou parlamentar,
eletivo; e iv) atribuicao atinente aos cargos de livre provimento da administracao
federal e/ou a emendas orcamentarias.

Considerando a transferéncia das competéncias relativas a coordenacao politica
da Casa Civil para um 6rgao a parte da Presidéncia, recorrente nos dois governos
analisados, procura-se a partir das varidveis elencadas definir, em algum nivel, se
essas mudancas teriam o potencial de diminuir o controle do presidente sobre a
coordenacao politica de seu governo. Supde-se que um arranjo descentralizado
teria este potencial.

Entende-se como centralizado um arranjo em que haveria concentracao na
Casa Civil — entendida como o principal 6rgao de assessoramento do presidente —
da competéncia de tratar da coordenacao politica governamental. Sob o escopo
da Casa Civil, seria presumivel que esta funcao fosse exercida por um assessor de
confianca do presidente e, assim, segundo 0s seus interesses. Por seu turno, um
arranjo descentralizado caracterizar-se-ia por uma estrutura independente da Casa
Civil, com competéncia formal de controlar os recursos de interesse dos parlamentares
e partidos, sobretudo da coalizao, no Legislativo, quais sejam, cargos de confianca
e emendas orcamentarias. Além destes aspectos institucionais, o comando desta
estrutura estaria a cargo de um politico egresso do Legislativo e filiado a algum
partido da coalizéo.

Para tornar mais preciso os dados expostos no Anexo A, foi atribuida uma
pontuacao as quatro variaveis que informam a respeito do nivel de centralizacao/
descentralizacao dos arranjos'. Em termos gerais, quanto mais proximo a quatro
pontos, a estrutura de coordenacao politica apresentaria um formato descentralizado;
em contraposicao, Nos casos proximos a zero, o formato seria centralizado. O somatério
verificado em cada periodo de um governo esta disposto no Grafico 1.

Inicialmente, chama atencdo a vigéncia dos niveis mais baixos de descentralizacao

da estrutura de coordenacao politica exatamente nos anos inaugurais dos governos

15 Para a variavel posicdo hierdrquica na PR - V1, no caso em que a estrutura for vinculada a Casa Civil ndo se atribui ponto;
se for independente, soma-se um (1) ponto. Na varidvel partido do titular do érgdo — V2, se for do partido do presidente
(PSDB ou PT), ndo hé pontuacao, se o partido for da base aliada, soma um (1) ponto. Em relacao ao cargo anterior do titular
-3, caso seja de assessoria ao presidente (inclusive de ministro), ndo se atribui ponto; na situacéo de ser um egresso do
Legislativo, soma-se um (1) ponto. Por fim, a varidvel fun¢ées relativas a cargos e emendas orcamentdrias — V4, quando prevista
agrega um (1) ponto. Para a distribuicdo da pontuacéo, ver Anexo B.
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Grafico 1 - Nivel de descentralizagdo do arranjo de
coordenacdo politica da Presidéncia, por periodo de
governo

o = N L Rk WU

—o— Nivel de descentralizagio

Grafico 1. Nivel de descentralizacao. Fonte: Elaboracao da autora.

FHC e Lula (1995 e 2003). Também de forma congruente, observa-se que em ambos 0s
governos, no segundo ano dos respectivos mandatos (1996 e 2004) ha um incremento
expressivo no nivel de descentralizacdo da estrutura de coordenacao politica presidencial.
Nota-se, assim, que os dois presidentes privilegiaram estratégias de concentracao
da coordenacao politica ao iniciar seus mandatos, mas, em um segundo momento,
empreenderam movimentos de descentralizacao em relacdo as estruturas e competéncias
de coordenacao politica no interior da Presidéncia.

No governo FHC, o nivel maximo de descentralizacao verificado totalizou trés
(3) pontos e pode-se dizer que vigorou durante boa parte de seus dois mandatos: a partir
de 1996, no primeiro, e entre a segunda metade de 1999 a 2001, durante o segundo.
No caso deste governo, o nivel de descentralizacdo ndo foi maior porque: i) no primeiro
mandato, 0 movimento de descentralizacdo foi parcialmente institucionalizado, no
sentido de que o cargo de ministro Extraordinario para Assuntos de Coordenacao Politica
ndao contou com uma secretaria propria (esteve vinculado a Secretaria-Geral), além do
gue ndo possufa a incumbéncia formal de tratar de questdes atinentes aos cargos de

confianca e/ou as emendas orcamentarias junto ao Congresso; e i) no segundo mandato,
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todos os titulares da pasta criada para comandar a coordenacao politica governamental
pertenciam ao partido do presidente, o PSDB.

Por sua vez, o governo Lula atingiu os niveis maximos possiveis de descentralizacao,
quatro (4) pontos. Isto ocorreu em intervalos especificos dos mandatos: entre 2004 e
2005, no primeiro, e entre a segunda metade de 2007 e 2009, ou seja, durante grande
parte do segundo. Como se pode observar a partir do Anexo A, nesses periodos a
Presidéncia era constituida com uma estrutura de coordenacao politica independente
da Casa Civil, comandada por titulares filiados a partidos da base (especificamente,
PCdoB e PTB), egressos da Camara dos Deputados e com a competéncia de tratar de
assuntos especificos a emendas orcamentarias.

A descricao feita permite, entdo, o entendimento de que em ambos 0s governos ha
mudancas de cunho descentralizador no ambito da estrutura de coordenacao politica da
Presidéncia. Se por um lado é possivel observar que essas transformacoes sugerem, em
algum nivel, movimentos de concessao de poder do presidente a certos partidos que
compdem a coalizao; por outro lado, é preciso qualificar, em maiores detalhes, quais as
repercussdes que tém para: i) o controle do presidente sobre a conducao da articulacao
politica com sua coalizao partidaria e, ainda, em termos gerais; e i) o entendimento
a respeito das relacdes entre os poderes no Brasil. Estes pontos serdo discutidos nas

consideracdes finais.

Apontamentos finais

Com base no que foi apresentado e descrito, pode-se identificar que ao longo dos
governos de Fernando Henrique (1995-2002) e Lula (2003-2010) houve a formalizacao e
organizacao de umarranjo institucional especifico na estrutura da Presidéncia da Republica
com a finalidade de promover a articulacao e coordenacao politica do governo junto
ao Congresso Nacional, parlamentares, partidos e, ainda, com os estados e municipios.
Observou-se que no inicio dos respectivos mandatos a estrutura e as atribuicdes que
compunham este arranjo integravam a Casa Civil e que no decorrer do tempo foi criada
uma secretaria presidencial exclusiva para a qual se transferiu o arranjo responsavel pela

coordenacao politica.
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No mandato de Fernando Henrique, essa mudanca institucional ocorreu no primeiro
ano do segundo governo (1999), embora em 1996 ja tenha havido um movimento
em direcao de descentralizar o comando da articulacao politica da Presidéncia por
meio da criacao do cargo de ministro Extraordinario para a Coordenacao de Assuntos
Politicos. Por sua vez, no mandato de Lula, a criacao de uma Secretaria de Coordenacao
Politica deu-se no inicio do segundo ano do primeiro mandato (2004). No quadro que
compOe 0 Anexo A estao expostas todas as trocas de titularidade relativas a estrutura de
coordenacao politica da Presidéncia, nos governos de Fernando Henrique e Lula da Silva.

Ao que se pode aventar, o principal objetivo com a criacao de uma secretaria
exclusiva para a coordenacao politica seria instituir um canal de interlocucao e
articulacao direto e exclusivo da Presidéncia (e, logo, do presidente) com instituicoes
e atores politicos, que prontamente recolhesse e negociasse as demandas feitas, de
modo geral, pelos partidos da coalizao, como contrapartida ao apoio ao governo no
Legislativo. Assim, a principio, a secretaria dedicada a coordenacao politica constituir-
se-ia em um canal permanente de contato da Presidéncia com a base aliada com
vistas a negociar, acertar compromissos e, principalmente, intermediar os pedidos e
pressoes de partidos, parlamentares e demais autoridades da coalizao ao presidente,
em troca de apoio legislativo.

Considerando-se que as demandas e pressdes da coalizao girariam em torno
de cargos de confianca na burocracia federal e de emendas orcamentarias, pode-
se observar que formalmente (i) a partir de 1999, no governo Fernando Henrique, a
Subchefia de Assuntos Parlamentares da Secretaria-Geral esteve incumbida de controlar
as indicacdes para provimento dos cargos de conflanca da administracao federal e
que em 2003, nos primeiros dias do governo Lula, esta atribuicao foi transferida para
a Casa Civil, permanecendo como uma prerrogativa deste 6rgao até o encerramento
dos mandatos do presidente Lula; (ii) a Casa Civil acumulou ainda a partir de 2003
a incumbéncia praticar os atos de provimento (nomeacao formal) dos altos cargos
de DAS da burocracia federal; (iii) a Secretaria de Coordenacao Politica / Relacdes
Institucionais no governo Lula foi encarregada de intermediar junto aos érgaos da
administracdo publica federal, partidos e politicos as negociacdes para execucao da

emendas orcamentarias dos parlamentares.
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No caso da SR, vigente no governo Lula, a despeito de se constituir como um canal
de interlocucao da Presidéncia com o Congresso e, precisamente, com 0s membros da
coalizao, possivelmente nao estaria ao nivel desta secretaria a aprovacao, veto e mais
precisamente a decisao final sobre o atendimento de demandas relativas as emendas
parlamentares. O requlamento que trata desta funcao é claro ao dispor que a SRl tem,
no limite, a competéncia de recomendar aos 6rgaos e entidades da administracao
federal a execucao de emendas parlamentares'®.,

Por outro lado, no que concerne ao provimento de cargos de confianca da
burocracia federal, a Casa Civil passou a reunir, a partir do governo Lula, um conjunto
de atribuicdes que lhe conferem prerrogativas no processo de preenchimento destes
cargos. Compete ao 6rgdo, precisamente, controlar as indicacdes para 0s cargos,
bem como realizar o seu provimento, ao assinar as portarias de nomeacao. Em ultima
instancia, a Casa Civil pode, no exercicio de suas funcoes formais, autorizar e/ou vetar
as indicacbes que recebe para ocupacao de postos na burocracia.

Esses detalhes revelam que as novas secretarias incumbidas da coordenacao
politica governamental, nos dois governos, nao tinham a autonomia ou, formalmente,
o controle de dispor sobre os recursos negociados com a coalizdo. E possivel dizer
que estas secretarias tornaram-se a porta de entrada destas demandas no ambito da
Presidéncia, mas nao estaria em nivel de suas respectivas competéncias a aprovagao,
veto, bem como a reparticao destas demandas.

Essas especificidades, no entanto, ndo podem ofuscar as percepcoes gerais as quais
este trabalho chegou. Afinal, os niveis de controle do presidente sobre os arranjos de
coordenacao politica do seu governo, principalmente nos momentos de reestruturacao
dos érgaos e funcdes da Presidéncia, foram aqui mensurados considerando também
outras variaveis. Os detalhes apresentados evidenciam, por sua vez, as teias de controle
do presidente mesmo nos atos de descentralizacao do poder. Serdo necessarios novos
estudos que investiguem a efetividade desses arranjos de coordenacao politica da
Presidéncia, desvelando, principalmente, como se relacionam com os demais 6rgaos
de assessoramento do presidente, notadamente com a Casa Civil, e com as liderancas
do Congresso Nacional e dos partidos que compdem a coalizao. Esses sao 0s objetivos

de pesquisas ja em curso.

16 Ver Decreto 6.207, art. 6° (BRASIL, 2007).
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Anexo B. Distribuicao por periodo de governo da pontuacao referente as
variaveis que medem os niveis de centralizacao/descentralizacao dos arranjos de

coordenacado politica da Presidéncia (referéncia para o Grafico 1).

Periodo V1 V2 V3 V4 Total
1995/FHC 1 0 0 ()]
1996/FHC 1 0,5
1999.1/FHC 2
1999.2/FHC 2
2001/FHC 2
2002/FHC 2
2003/Lula 1
2004/Lula 1
2005/Lula 1
2006/Lula 1
2007.1/Lula 2
2007.2/Lula 2
2009/Lula 2

Fonte: Elaboragao da autora.
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