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SINOPSE

As andlises acerca das relagdes entre Executivo e Legislativo federal, no Brasil, relacionam
o0 apoio da coalizio as iniciativas do governo no Congresso a representacio dos parti-
dos da base nos ministérios. Destas abordagens, prevalece um entendimento de que a
distribui¢do de cargos no Executivo cumpre a fun¢ao de coordenar as agdes da coalizao
partiddria aos interesses do governo. Pretende-se neste estudo qualificar precisamente

esta coordenacio.

Como, no exercicio de seus mandatos, os presidentes se mobilizam e organizam para
interagir com o Legislativo e, sobretudo, com sua base partidéria? E este o ponto de partida
deste trabalho. Sob uma perspectiva de andlise que enfatiza as estruturas e as competéncias
dispostas na Presidéncia da Republica, mais precisamente na Casa Civil, o texto procura
discutir como, particularmente, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inicio Lula da Silva

promoveram em suas respectivas gestoes a coordenagao politica governamental.

A partir de uma abordagem institucional, introduzida no campo de estudos pre-
sidenciais por Terry Moe, pretende-se analisar os niveis de controle do presidente sobre
as estruturas de coordenagio politica projetadas na Presidéncia. Argumenta-se que, em
alguns periodos, para galvanizar o suporte de sua coalizao, os presidentes nao apenas
expandem a representacdo de sua base partiddria em cargos no ministério, mas também
concedem espagos na sua propria estrutura de poder, a Presidéncia, a membros da coalizao.
Com base em varidveis especificas, ver-se-d que sio diversos os arranjos de articulagio
politica organizados ao longo dos respectivos mandatos, e que expressam diferentes

niveis de controle do presidente.

Palavras-chave: Casa Civil; nomeagoes; cargos de confianga; patronagem; Presidéncia;

coordenagio politica.

ABSTRACT

The analysis of the relations between the Executive and Legislative Federal, in Brazil,
relate the support of the partisan coalition to government initiatives in Congress with
the parties’ representation of the base in the ministries. These approaches suppose an
understanding that the distribution of cabinet’s role in Executive branch fulfills the
function of coordinating the actions of partisan coalition to government interests. It is

intended in this study precisely qualify this coordination.



How, in the exercise of their terms, presidents mobilize and organize their government
to interact with the legislature and their partisan coalition? This is the starting point
of this work. Under an analytical perspective that emphasizes organizational structure
and attributions of the Presidency, precisely at the Civil House, the text discusses how,
particularly, Fernando Henrique Cardoso and Luiz Indcio Lula da Silva managed the

political coordination of their government.

Under an institutional approach, introduced in the field of presidential studies
by Terry Moe, the work intends to analyze the president’s levels of control on political
coordination structures project in the Presidency. It is argued that in some periods, to
galvanize the support of their coalition, the presidents not only expand the representation
of their partisan base in cabinet’s role in Executive branch, but grant spaces in their
own power structure, the Presidency, to the members of the coalition. Based on specific
variables, will be to see that there are several political articulation arrangements arranged

along their respective terms and they express different levels of control of the president.

Keywords: Civil House; appointments; political appointments; patronage; Presidency;
political coordination.
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APRESENTACAO

Este trabalho se insere em um esfor¢o mais amplo de pesquisa, que se propoe a analisar
o processo de divisao e ocupagio dos cargos de livre provimento da burocracia federal
em um contexto de presidencialismo de coalizao,' no qual o presidente da Republica,
para formar e manter uma alianga majoritdria que apoie o governo no Legislativo,
autoriza indicagoes dos partidos da coalizdo para cargos ministeriais ¢ de comando na
administragao publica federal.

Em termos gerais, nesse esforco, visa-se identificar como a ocupagio de cargos de
confianga no Executivo federal se relaciona com: 7) a formulagao de politicas publicas
no interior do governo; ii) o controle do presidente sobre o processo de decisao do

Executivo; e iii) o desempenho da coalizio no Congtresso, entre outras varidveis.

Este texto, em particular, investiga como a Presidéncia, que constitui a estrutura de
poder direta e imediata do presidente, ¢ mobilizada para atuar em um contexto de governo de
coalizdo, especificamente na relagio entre Executivo e Legislativo e com os partidos da base.
Nesta direcao, a proposta do estudo consiste em analisar as estruturas, as funcoes e as
competéncias de natureza politico-parlamentar projetadas na Presidéncia da Republica
(PR) no decorrer dos governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002) e
Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), com o intuito de compreender como esta esfera de
poder esteve institucionalmente organizada para intermediar a relagio do Executivo com o
Legislativo (Congresso Nacional) e, ainda, com a coalizao de apoio parlamentar ao governo.

Este estudo apresenta uma descri¢io em que é possivel observar como as estruturas
da Presidéncia incumbidas das funcoes de coordenagio politica sdo manejadas pelo presi-
dente para, ora, centralizar o comando da rela¢io do governo com o Congresso na Casa
Civil — e, logo, sob o controle de seus auxiliares mais préximos — e, ora, conceder espagos
de interlocucio com os parlamentares e os partidos da coalizao, por meio de autoridades na

Presidéncia incumbidas exclusivamente de promover a coordenagio politica governamental.

Nesta andlise, argumenta-se que as disposicoes relativas as atribuicoes de
controle sobre as indicagdes e o provimento de cargos da administragao publica e
a administragao da execu¢io de emendas orcamentdrias dos parlamentares explicitam,

1. Este texto foi desenvolvido no ambito do projeto de pesquisa O Congresso Nacional e a ocupacdo dos cargos de confi-
anca no presidencialismo brasileiro, coordenado por Felix Garcia Lopez junto a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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sobretudo, diferentes arranjos de poder na Presidéncia. Considera-se que o nivel de
centralizagao/descentraliza¢io das estruturas incumbidas da coordenacio politica no
ambito da Presidéncia estd relacionado ao controle das atribuicoes referentes ao provimento
dos cargos e a execugio das emendas orcamentdrias.

Antes de se levar a cabo a apresentagio propriamente desta investigago, nas quatro
secoes iniciais deste trabalho, expoem-se algumas consideragoes relativas: 7) a agenda
de pesquisas sobre o presidencialismo de coalizio no Brasil, destacando a proposi¢ao de
novas dimensoes ¢ perspectivas de andlise, entre as quais a que justifica o desenvolvi-
mento deste trabalho; 77) ao esquema analitico e teérico que orienta esta pesquisa, que
tem na Presidéncia o foco da atencio; ii7) a caracterizagio da Presidéncia brasileira, em
especial da Casa Civil, como ntcleo central para o exercicio do poder presidencial; e 7v)
a uma visdo geral dos arranjos de coordenacio politica projetados na Presidéncia com a

redemocratizagao do pais, em 1985, e sob a vigéncia de um presidencialismo de coalizao.

2 AS RELI-}QOES ENTRE OS PODERES SOB A OTICA DA
PRESIDENCIA

No atual periodo democrdtico brasileiro, a experiéncia dos governos nacionais vem
demonstrando a regularidade de um fenédmeno: a propensao dos presidentes em iniciar
seus mandatos formando coalizdes partiddrias que em tese confeririam apoio majoritdrio
as suas agendas e propostas de lei no Congresso Nacional. Como contrapartida, cedem
aos partidos que comporiam a coalizdo cargos (ministeriais e de dire¢ao) na estrutura
do Executivo, conformando o que se convencionou denominar “presidencialismo de
coalizao” (Abranches, 1988). Uma das principais razdes que incitaria esta tendéncia
seria a representagao minoritdria dos partidos do presidente no Legislativo, que nao tem

ultrapassado o total de 20% das cadeiras parlamentares em disputa.”

2. Em 1990, o partido do entdo presidente Fernando Collor, o Partido da Reconstrucdo Nacional (PRN), detinha quarenta
(7,95%) cadeiras na Camara dos Deputados; nas elei¢des que ocorreram em 1994 e 1998, o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), partido do entdo presidente Fernando Henrique, conquistou, respectivamente, 62 (ou 12,1%) e 99 (ou
19,3%) cadeiras na Camara (Braga, 2006, p. 130). Por sua vez, nos pleitos de 2002 e 2006, o Partido dos Trabalhadores
(PT), agremiacdo do entdo presidente Lula, obteve um total de, respectivamente, 91 (ou 17,7%) e 83 (16,2%) cadeiras
em disputa no Legislativo federal, segundo dados disponiveis no site da Camara dos Deputados: <http://goo.gl/I8GI1R>.
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A partir da década de 1990, a literatura brasileira sobre presidencialismo,’ tomando
como objeto de estudo sistemdtico as relagoes entre Executivo e Legislativo, suscitou
importantes avangos no entendimento sobre como opera o sistema de separagao de
poderes no Brasil, enfatizando as bases institucionais* que caracterizam este sistema
de governo nos moldes de um presidencialismo de coalizao. O foco da maioria dos tra-
balhos concentrou-se no Congresso Nacional, precisamente na performance das medidas
legislativas — sobretudo medidas provisérias (MPs) e projetos de lei (PLs) — encaminhadas
pelo Executivo, e no comportamento dos partidos e das coalizdes politicas, em especial
no grau de apoio que oferecem as matérias provenientes do governo.

Com o intuito de aferir e avaliar os niveis de governabilidade do sistema politico
brasileiro — isto ¢, sua capacidade em aprovar leis, ou melhor, produzir decisoes —, grande
parte da literatura convergiu no entendimento de que o sistema presidencial opera de
forma relativamente estdvel e é, portanto, governdvel. Em termos empiricos, os governos
de FHC e Lula demonstraram que a montagem de uma base partiddria, adicionalmente
a extensao dos poderes legislativos do presidente e aos efeitos da organizagio interna do
Congresso Nacional, produziu na maior parte do tempo — ou de um mandato — apoio
e sucesso ao Executivo no Congresso (Figueiredo, 2007). Disto decorrendo, ademais,
no periodo de exercicio de ambos os governos, um quadro de hipertrofia do Executivo,
caracterizado pela predominincia deste poder no processo legislativo (Moisés, 2011).

Contudo, passados vdrios anos desde o inicio da publicagio desses trabalhos e
dado o avango, em termos de conhecimento sistematizado, que proporcionaram ao
debate e ao entendimento sobre a forma como opera e funciona o sistema de governo
brasileiro, como desdobramentos, novas questdes sao suscitadas, indicando dimensées
de andlise ainda pouco exploradas a respeito da relagao entre Executivo e Legislativo
em ambito nacional.

3. Alguns dos trabalhos que produziram importantes contribuicdes a compreensao do funcionamento do presidencialismo
apds a redemocratizacdo, em 1985, e a promulgagdo 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.

4. Os instrumentos institucionais que caracterizam o presidencialismo de coalizao brasileiro sdo: os poderes legislativos do
presidente, que consistem na prerrogativa exclusiva de iniciar legislacdo (em matérias orcamentdrias, tributarias e relativas
a organizagdo administrativa), de forcar unilateralmente a apreciaao das matérias que introduz no Legislativo em determi-
nados prazos (pedido de urgéncia) e de editar medidas provisérias (MPs), em caso de relevancia e urgéncia; a formacdo de
gabinetes de coalizdo, por meio dos quais os diferentes partidos integram o Executivo, proporcionando ao governo o res-
paldo parlamentar necessario; o padrao organizacional centralizado do processo decisério na Cadmara 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.
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Uma dessas dimensoes concerne ao papel do presidente e da Presidéncia, em parti-
cular, para o funcionamento do presidencialismo de coalizio. Precisamente, concebendo
que o presidente constitua, do ponto de vista institucional, o ator preponderante —
o pivo, tanto para montagem e incentivos ao exercicio de uma coalizao, como para
processos de decisao politica que ocorre no Legislativo — pelas seguintes razoes: ) parte
dele a iniciativa e a autorizagao para compor aliangas partiddrias, dado o interesse em
alcancar maioria parlamentar; 77) detém, constitucionalmente, o controle dos recursos
(cargos e emendas orgamentdrias) que mobilizam os partidos politicos a aderir a base
governamental; e, por fim, 777) goza de poderes de agenda,’ ou legislativos, constitu-
cionalmente estabelecidos, pelos quais detém a prerrogativa de iniciar e influenciar o
processo legislativo® — hd de se investigar como conduz, entio, o relacionamento com

o Legislativo sob um presidencialismo de coalizao.

Assim, tendo em vista os recursos institucionais exclusivos do presidente (con-
cessao de cargos e poderes de agenda ou legislativo) que, a principio, conferem a este
meios para influenciar e, até mesmo, constranger o processo legislativo — quando a
coalizdo governamental é majoritdria —, revela-se como uma importante dimensao de
andlise a compreensao, em maiores detalhes, de como sdo conduzidas as relagoes entre
o governo e o Congresso no contexto do presidencialismo de coalizao, tomando como
objeto de investigagao o Executivo, mais precisamente a Presidéncia. A importincia
institucional do presidente no funcionamento do sistema de governo brasileiro mais
que justifica uma abordagem que especifique como este ator atua frente ao Congresso
e a coalizao.

Nessa perspectiva, convém considerar que a forma como opera o presidencialismo
nao apenas repercute no Congresso, especiﬁcamente no apoio dos partidos as proposi-

coes de lei do governo, mas também gera em algum nivel efeitos sobre a organizacio e o

5. Conforme os Artigos 61 (paragrafo 19), 62 e 84 (incisos V e VI) da CF/1988 (Brasil, 1988), os poderes de agenda do presi-
dente brasileiro consistem em: j) iniciativa exclusiva de leis; ij) solicitagdo de urgéncia no tramite de legislacdo no Congresso
Nacional, com a edicdo de medidas provisérias (MPs); i) poder de veto; e iv) edicdo de decretos.

6. Amorim Neto e Tafner (2002, p. 21), especificamente no texto Governos de coalizdo e mecanismos de alarme de incéndlio
no controle legislativo das medidas provisdrias, ressaltam que “a alta taxa de reedicdo de MPs pode ser entendida como
o resultado ndo da passividade, incapacidade ou desinteresse do Congresso em aprecié-las, mas, sim, como consequéncia
de uma escolha racional da maioria parlamentar no que concerne a maneira mais eficaz de obter informacdes sobre seus
efeitos”. Isto significa que os parlamentares optam estrategicamente por retardar a apreciacdo sobre uma MP para avaliar
seus resultados e deixar ao Executivo o 6nus de suas consequéncias. Nesta interpretacao, a prerrogativa de editar MPs por
parte do presidente ndo exclui automaticamente os parlamentares e os partidos de sua apreciacao no Congresso.
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exercicio do poder no interior do Executivo. Para além do Legislativo, faz-se necessdrio

avaliar o impacto do presidencialismo de coalizao na prépria Presidéncia e nos ministérios.

De modo geral, as andlises acerca dos poderes legislativos do presidente s3o o que
ha de mais préximo a compreensao da atuagao do Poder Executivo no sistema politico
brasileiro. Nestas andlises, privilegia-se um enfoque sobre os produtos e resultados finais
das decisoes do Executivo, em especial na edigao de medidas provisérias e no estabe-
lecimento de vetos as proposigoes legislativas votadas no Congresso. A ciéncia politica
brasileira ainda carece de trabalhos que investiguem as dinAmicas e os procedimentos
que levam a essas decisoes no interior do Executivo ou como estes sao negociados com

os parceiros da coalizao e com o Legislativo.”

Este trabalho pretende ir além das referéncias que enfatizam os recursos institucionais
exclusivos do presidente, propondo-se a analisar outras varidveis envolvidas nas relagoes
entre Executivo e Legislativo. Especificamente, investiga a Presidéncia da Reptblica e
avalia de que forma o presidente organiza e mobiliza sua estrutura de poder para interagir
e se relacionar com o Congresso Nacional e, em termos especificos, com os partidos

politicos que constituem a coalizao.

Para tanto, o estudo parte de duas hipdteses, de que o presidente, em um governo
de coalizao, a fim de garantir a maximizacao de sua performance no Legislativo:
i) empreende esforcos para controlar a articulagio e a coordenagio politica do governo
junto ao Congresso, aos parlamentares e aos partidos; e 77) utiliza canais e procedimentos
especificos centralizados na estrutura da Presidéncia para promover este controle. A partir
destas formulages, procura-se entender, em termos mais precisos, como o presidente se

comporta e atua frente a coalizao e ao Legislativo.

O objetivo neste trabalho é problematizar o entendimento sobre a preponderancia
institucional do presidente na relagio com a coalizio e o Congresso. E importante ressalvar
que esta problematizagao nao se fundamenta em uma presungio de que o presidente nao
exer¢a uma posi¢ao preponderante. O que se pretende investigar sao algumas das condi-
¢Oes que sustentam esta posi¢io. Em termos especificos, supde-se que o presidente possa

estar suscetivel, em sua prépria esfera de poder, a Presidéncia, a pressoes e barganhas que

7. Os trabalhos de Indcio (2006) e Batista (2013) s&o oportunas excecdes.
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derivam dos compromissos com sua base partiddria de apoio parlamentar. Em alguma
medida, o atendimento, por parte do presidente, ao que se demanda, mesmo que im-
plique diminuir seu nivel de controle sobre a condug¢io/coordenagao do relacionamento
com a coalizdo e o Congresso, pode repercutir na sua posigao institucional dominante.
Em uma situagio oposta, caso o presidente nao se mobilize internamente, no 4mbito
da Presidéncia, mostrando de alguma forma inclinagao para atender as reinvindicagoes

de sua base, isto pode enfraquecer sua dominancia no sistema politico.

Uma reflexdo dessa natureza serd feita por meio de uma extensa descri¢ao das
estruturas da Presidéncia projetadas e incumbidas, nos mandatos de FHC e Lula, para
promover a coordenagio politica governamental. Observar-se-d, sobretudo, o tipo de
controle que os presidentes mantém sobre o desenho institucional destas estruturas.
A partir disto, pode-se considerar que quanto mais centralizado for o arranjo da Presidéncia
incumbido da coordenacio politica, maior controle o presidente exercera sobre a relagao
do seu governo com o Congresso e a coalizao. Por sua vez, quanto mais descentralizado

for este arranjo, menor seria o controle presidencial.

Para realizar essa avaliagdo, este trabalho dard énfase a quatro varidveis relativas:
i) a posicdo da estrutura de coordenagio politica no interior da hierarquia da Presidéncia;
ii) o titular desta estrutura, considerando o partido ao qual for filiado — do presidente ou
dos que integram a base — e, ainda, o cargo/mandato que exercia antes de assumir esta
titularidade; 7i7) as incumbéncias e as fungées da estrutura de coordenagio politica;
e 7v) os periodos de mudanca institucional concernente a estrutura, observando, em
especial, sua coincidéncia com reformas ministeriais mais amplas no governo, sobretudo
aquelas em que hd o ingresso de novos partidos a coalizao ou o crescimento da partici-

pagdo dos partidos da base no ministério.

Dessa forma, tomando como objeto de andlise os arranjos de coordenagao/ar-
ticulagio politica projetados pelo presidente na sua estrutura de poder (Presidéncia),
pretende-se avaliar o escopo (grau de amplitude) do seu controle sobre a relagao com
a coalizao e o Congresso. Assim, serd possivel dimensionar, em alguma medida, sua

preponderincia no sistema politico.
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Para a consecugio desse objetivo, o estudo se apoiard no esquema analitico e ted-
rico desenvolvido por Terry Moe® ao longo das décadas de 1980 e 1990.” Moe concebe
a presidéncia como uma institui¢do e enfatiza sua posi¢ao em relagio ao sistema de
separacao de poderes (presidencialismo) da qual faz parte. Para o autor, sucintamente,
a estrutura da Presidéncia é moldada em funcio dos constrangimentos e dos incentivos
que derivam da posigao que os presidentes ocupam no sistema politico. Este contexto
institucional os impele a organizar estratégias para expandir sua capacidade de comando

e lideranca sobre as estruturas governamentais (a burocracia) e o Legislativo.

Segundo o esquema analitico de Terry Moe, a organizacio interna da Presidéncia
reflete, de algum modo, as disputas de poder mais abrangentes que confrontam a lideranca
presidencial e se desenvolve, portanto, como um instrumento de poder do presidente

para promover formas de coer¢ao aos que integram o governo e a coalizio.

3 A PRESIDENCIA COMO INSTITUICAO, SEGUNDO O
ESQUEMA ANALITICO DE TERRY MOE

Na introdugao de 7he politizing presidency, Thomas Weko (1995) analisa o desenvol-
vimento da estrutura presidencial norte-americana, a Casa Branca, na segunda metade
do século XX, e observa que ao longo desse periodo os presidentes se esforcaram para
expandir seu controle sobre a burocracia nacional por meio: 7) de uma centralizagao
progressiva de sua autoridade em uma estrutura de apoio da Casa Branca cada vez mais
extensa; e 77) da politizagao da burocracia federal — ao aumentar o niimero de indicagoes

de pessoas leais para cargos na prépria estrutura da Presidéncia e do Poder Executivo.

8. E oportuno destacar a auséncia de pesquisas no Brasil sobre o Executivo e a Presidéncia e, em decorréncia disto, a
incipiéncia de um campo de estudos a partir da qual seja possivel obter referenciais teéricos, metodoldgicos e ainda
alguma base de conhecimento sistematizado, de forma semelhante ao que j& ocorre na area de estudos do Legislativo.
Desta forma, a realizagdo de investigagdes no campo da Presidéncia requer o esfor¢o adicional de construcéo de ferramentas
analiticas. Ao adotar e adaptar as formulacées de Moe a pesquisa neste estudo conduzida, operando um esquema de
analise especifico, este estudo pretende contribuir para o desenvolvimento da area de estudos presidenciais no Brasil.

9. Moe identifica no decorrer das décadas de 1980 e 1990 a auséncia de um corpo tedrico no ambito dos estudos presidenciais,
que estaria dificultando, por sua vez, a evolucdo desta drea de estudos — isto €, 0 avanco de conhecimentos — na ciéncia politica
norte-americana. Em compreensdo, a razdo dessa auséncia seria a predominancia entre os trabalhos de um enfoque pessoal
da Presidéncia. Em contraposicdo a esta perspectiva de andlise, e objetivando proporcionar um respaldo tedrico a esse campo
de pesquisa, Moe inaugura um enfoque baseado na perspectiva institucional e na teoria da escolha racional, em um esforco de
introduzir nos estudos presidenciais uma vertente que se mostrou bem-sucedida no dmbito das pesquisas sobre o Congresso
norte-americano.
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Para Weko (1995), os resultados acumulados desses esforgos foram significativos,
do ponto de vista empirico. O escritério da Casa Branca, concebido como um pequeno
e andnimo grupo de auxiliares — os olhos e ouvidos do presidente —, tornou-se uma buro-
cracia extensa, especializada e amplamente visivel, composta por centenas de servidores.
Deste modo, conforme a Casa Branca crescia, acumulava também mais poder, passando
a usufruir de muitas prerrogativas que jd pertenceram, em momentos anteriores, a outras
liderancas de Washington, egressas de partidos politicos, do gabinete ministerial ou do
servico publico.

O processo de politizagio remodelou a administragio do governo federal. Argumenta
Weko (1995) que, se durante a década de 1930, os cargos de alto escalao da burocracia
federal eram compostos por apenas algumas dezenas de indicagoes do presidente, apds
meio século de uma hesitante politizagio, o Poder Executivo teria sido fundamentalmente
alterado pelos homens que serviram como presidente. Aproximadamente 3 mil indicagdes
politicas passaram a compor o Poder Executivo, em diferentes niveis hierdrquicos das
agéncias federais. De acordo com o autor, nos primérdios, estas indicagoes eram feitas
a veteranos de partidos politicos interessados em sinecuras, mas com o tempo teriam
tornado-se recursos estratégicos por meio dos quais o presidente buscaria galvanizar
suporte na burocracia para seus programas e projetos politicos.

Terry Moe (1985), a partir de seu pioneiro artigo 7he politicized presidency (1985),
foi o autor que introduziu nos estudos sobre a Presidéncia norte-americana a referéncia
aos termos centralizacdo e politizagdo, como forma de caracterizar o desenvolvimento
institucional da estrutura presidencial dos Estados Unidos no curso do século XX.
Estes termos explicitam o esquema analitico de sua proposta de uma teoria institucional da
Presidéncia,'® que visa compreender o ambiente institucional em que o presidente exerce
o governo; especificamente, os constrangimentos que afetam sua lideranca e, diante disto, o
comportamento que segue a partir dos recursos de poder que tem a sua disposigao.

Analisando o contexto norte-americano, Moe concebe a Presidéncia como uma
institui¢do que: 7) recebe constrangimentos do sistema de separacio de poderes do qual
faz parte, como os que decorrem das disputas em torno das escolhas estruturais que
limitam, por exemplo, a lideranca presidencial — devido, sobretudo, a prerrogativa do
Congresso de criar e estabelecer mudancas nas agéncias da burocracia federal e, assim,

10. Para a compreens&o da teoria institucional da Presidéncia, ver Moe (1993), Moe e Wilson (1994) e Moe e Howell (1999).
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compor o Poder Executivo com estruturas de dificil controle; e que, a0 mesmo tempo,
ii) aloca autoridade, recursos e oportunidades — isto ¢, estabelece uma estrutura de poder
pela qual o presidente, diante de constrangimentos politicos e institucionais, procura
maximizar sua lideranga e capacidade de controle sobre as organizacoes e decisoes do
governo, a produgao de leis no Executivo e sua relacdo com o Legislativo.

Por sua vez, os cursos e as estratégias de agao do presidente estao amparados em
certas prerrogativas que, apesar de ndo estarem explicitadas na Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/1988), o habilitam como chefe do Executivo nacional a formatar as estru-
turas burocriticas do governo em torno de suas preferéncias (along presidential lines).
Isto ocorreria, basicamente, por meio de escolhas estruturais, regulamentadas em decretos
(executive orders) que ndo se submetem ao processo legislativo.

No texto 7he presidential power of unilateral actions, escrito em parceria com William
Howell (Moe e Howell, 1999), Moe argumenta que, diante da gama de incentivos —
decorrentes de demandas e expectativas publicas que pressionam e impulsionam o pre-
sidente a, no decorrer do seu mandato, desenvolver e ampliar sua lideranga e capacidade
de controle sobre as estruturas e as decisoes governamentais — e dos constrangimentos
estabelecidos pelo sistema de separacao de poder, o presidente norte-americano percebe
as ambiguidades do regulamento constitucional como oportunidades objetivas para
expandir o seu poder.

A capacidade formal de agir (ou tomar decisoes) de maneira unilateral e, assim,
“estabelecer novos regulamentos, alterando o status quo, sem o consentimento explicito
do Congtresso” se configura como uma dessas valiosas oportunidades. Moe e Howell
argumentam que o direito de agir unilateralmente constitui uma das mais importantes
dimensoes do poder presidencial nos Estados Unidos “precisamente porque nao estd
especificado na Constitui¢io”, de modo que sua “extensao e elasticidade derivam-se da
ambiguidade do contrato”. O presidente tem fortes incentivos para ampliar esta ambi-
guidade implacavelmente — e de forma estratégica — e, com isto, expandir seus préprios
poderes (Moe e Howell, 1999, p. 133-134, tradugdo nossa).

Assim, mesmo diante dos constrangimentos derivados do sistema institucional no
qual estd inserido, que estabelecem o que pode fazer e ainda as regras que deve seguir,
o presidente dispoe, dentro desses limites, de recursos de poder (materializados pelos
decretos, executives orders) por meio dos quais pode, especificamente, “organizar e dirigir

15




Brasilia, fevereiro de 2015

a Presidéncia como considerar adequado; reorganizar, coordenar, impor regras, rever de-
cisbes, nomear seu proprio pessoal para posi¢oes relevantes e, desta maneira, colocar sua
marca estrutural nas institui¢oes governamentais” (Moe, 1993, p. 366, tradugio nossa).

Nessa perspectiva, as regras, as estruturas e os procedimentos que definem o contexto
institucional em que o presidente exerce o seu mandato — precisamente, a autoridade,
os recursos e as oportunidades de que dispoe — nao sao consideradas apenas resultados
dos constrangimentos exdgenos que condicionam o seu comportamento. Sao também
produtos dinidmicos deste préprio comportamento. Isto significa que o presidente pode
alterar o contexto institucional que estabelece os poderes da Presidéncia e, consequente-
mente, o seu proprio poder. Por meio de escolhas estruturais feitas unilateralmente por
decretos, o presidente pode estabelecer novos dispositivos institucionais (regulamentos),
redefinindo sua capacidade estrutural para o exercicio do governo.

Para Moe, o sentido que marca o desenvolvimento institucional da Presidéncia
norte-americana ao longo do dltimo século, embora nao seja uma trajetéria simples,
nem linear, representa o “esfor¢o de presidentes em proverem a si préprios com uma
capacidade estrutural para lideranga a partir da construgao de suas préprias organizagoes
e regulamentos” (Moe, 1993, p. 367, tradug¢do nossa), diante de um sistema politico-
-institucional fundamentado na separagio de poderes que estd muito além de seu controle.

Nesses termos, a organizagio interna da Presidéncia pode a cada mandato assumir
formas especificas para facilitar a realizacio dos interesses de seu principal membro: o

presidente." Refletindo as preferéncias e as decisoes de diferentes mandatdrios, a organizagio

11. Desse modo, Moe afirma que, em nivel geral, a organizacdo interna da Presidéncia pode ser entendida de uma forma
bastante similar a do Congresso: ambas assumem formas especificas para facilitar a realizacdo dos interesses de seus
membros. Contudo, ha, sequndo o autor, uma diferenca substancial que distingue a Presidéncia do Congresso e determina
o significado (ou o objetivo) de suas respectivas estruturas internas: enquanto na Presidéncia ha apenas uma autoridade
suprema, o presidente, o Congresso é composto por centenas de individuos com o mesmo cargo. Sendo assim, as formas
de organizacdo que a Presidéncia assume refletem os interesses do presidente; no caso do Congresso, séo solucdes para
problemas de acéo coletiva. Nas palavras do autor, “em um sentido amplo, as comissdes, os procedimentos e as liderancas
dos partidos que organizam o comportamento congressual emergem ao longo do tempo como solucdes (imperfeitas) para
os problemas de acdo coletiva. Elas possibilitam aos membros ter influéncias sobre questoes relevantes em seus proprios
distritos, realizar acordos criveis em negociacdes legislativas, chegar a acordos politicos duraveis e, assim, realizar ganhos
de troca com seus colegas. Elas minimizam os custos de transacdo das trocas politicas” (Moe, 1993, p. 367, tradugdo nossa).
Do original “In large measure, the committees, procedures, and party leadership that organize congressional behavior
emerged over time as (imperfect) solutions to these collective action problems. They enable members to have dispropor-
tionate influence over issues of relevance to their own districts, to make credible commitments in legislative bargaining, to
arrive at durable political deals, and thus to realize gains from trade with their colleagues. They minimize the transaction
costs of political exchange”.
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da Presidéncia ¢ montada, no entanto, com um significado especifico: prover ao presi-

dente a capacidade estrutural para uma lideranca efetiva.

Segundo Moe e Wilson (1994), de forma geral, o presidente encontra dificuldades

para controlar a burocracia governamental. A razao aparente ¢ que:

Cada agéncia tem sua propria missio, expertise, “clientela”, ligagbes com as comissoes do
Congresso e métodos especificos de operagio. [Além do que] elas nio querem ser controladas
pelo presidente. A razio mais substantiva, por sua vez, ¢ que muitas dessas caracteristicas [orga-
nizacionais das agéncias] sdo estabelecidas porque os legisladores e os grupos de interesse assim as

definem (Moe e Wilson, 1994, p. 17, tradugao nossa).

Ou seja, a burocracia ¢é refratdria ao controle presidencial porque estruturalmente

estd organizada para agir assim por quem a projetou.

Diante desse quadro, o presidente define cursos e estratégias de agao, a partir de
suas prerrogativas, para mitigar as resisténcias que existem por parte das agéncias bu-
rocréticas e viabilizar possibilidades de controle sobre estas esferas. Especificamente, o
presidente tem a prerrogativa de estabelecer duas estratégias institucionais: a de politizagdo
(politicize)'* e a de centralizagdo (centralize). Assim, embora as agéncias sejam projetadas
e supervisionadas pelo Congresso, o chefe do Executivo é capaz de estabelecer estas
duas estratégias, no marco de sua prépria autoridade, por meio de recursos de decisao

unilaterais para dirimir as resisténcias de submissao das agéncias.

Primeiramente, a estratégia de politizacio significa o uso da prerrogativa presidencial
de realizar nomeagoes politicas (political appointments) para os cargos de alto comando —
de livre nomeagao e exoneracio — na estrutura burocrdtica do Executivo. De forma
mais especifica, este procedimento consiste na nomeagio de pessoas da confianga do
presidente — isto é, pessoas leais e compativeis ideologicamente — para postos centrais

em escritérios, departamentos governamentais e, ainda, agéncias presidenciais da prépria

12. Em uma observacéo interessante, Moe (1993) faz a ressalva de que o termo politicize (ou, na tradugéo, politizacdo) é
uma designacdo incorreta. Considerando que as agéncias sdo criadas a partir de disputas em trono de escolhas estruturas,
0 autor observa que elas s&o, portanto, completamente politicas desde 0 momento de sua concepgdo. Também ocorre,
neste sentido, o seu insulamento em relacdo ao controle presidencial, se, por meio de regras, do tipo de provisdo de cargos,
seja o que for, for propriamente um ato politico de profundas consequéncias politicas. Dessa forma, o presidente ndo torna
as agéncias mais politicas ao fazer o que o termo politicize parece sugerir.
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estrutura da Casa Branca, cuja principal missao é exercer controle sobre a burocracia,

como o Escritério de Administracao e Or¢amento (Office of Management and Budget).

Moe reconhece que a politizagao ¢, todavia, uma estratégia de imperialismo do
presidente, na medida em que é entendida como uma maneira de estender o escopo
de “acdo do time presidencial, infiltrando-o em um territério estranho”. Nestes termos,
o objetivo ¢ assegurar que “importantes decisdes burocriticas estejam localizadas nas
maos dos ‘agentes do presidente, ou pelo menos sejam diretamente supervisionadas e

monitoradas por eles” (Moe, 1993, p. 370, tradugao nossa).

Para fortalecer sua capacidade de comando, o chefe do Executivo pode recorrer
ainda a estratégia de centralizagao. Desta forma, o presidente procura, paralelamente as
iniciativas de “infiltrar-se” nas agéncias, por meio de nomeagdes de natureza politica — para
garantir que tomem decisdes coerentes com suas preferéncias e seus interesses —, alterar o
16cus do processo decisério de questdes que considere centrais e prioritdrias, transferindo-
-0 para o interior da Presidéncia. Segundo Moe (1993), um dos procedimentos bésicos
pelo qual o presidente pode estabelecer esta estratégia ¢ por meio da imposigao de regras
administrativas (managerial rules) que constranjam o comportamento/funcionamento
das agéncias e, consequentemente, pela montagem de organizagoes presidenciais com a

missao de elaborar, aplicar e monitorar o cumprimento destas regras.

Tais medidas teriam o efeito de limitar o nivel de discricionariedade da burocracia
e mover o poder de tomar decisio (autoridade deciséria) para a Presidéncia. De modo

geral, esclarece Moe, o presidente pode exercer um controle central coerente ao estabelecer

suas proprias estruturas de tomadas de decisdo no interior da Casa Branca, incorporando pessoal
de sua escolha proveniente de departamentos e agéncias, e de outras unidades da Presidéncia, e,
desta maneira, transferindo a apreciago, o debate e a resolugio de importantes questoes de poli-

ticas publicas para a esfera presidencial (Moe, 1993, p. 371, tradugio nossa).

Moe observa que as estratégias empregadas pelo presidente para comandar e
controlar o processo de produgio de politicas governamental sao moldadas “pelos re-
cursos de que dispde e pela flexibilidade com que esses recursos podem ser utilizados”
(Moe, 1985, p. 240, tradugao nossa). Concretamente, o conjunto de normas, regras e
estruturas que configura o ambiente institucional da Presidéncia ¢ que define os recursos

e as oportunidades para a agdo presidencial.
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As estratégias e os cursos de agao dos presidentes sdo, entlo, realizados por meio
de “estruturas e recursos préximos a eles e pouco controladas pelos outros membros da
politica nacional” (Moe, 1985, p. 243, tradugio nossa). Neste sentido, os presidentes
recorrentemente se apoiam nas organizacoes que estao sob o seu comando direto, como
a estrutura da Casa Branca, composta por érgaos que lhes sio diretamente subordinados,

além de conselheiros e assessores de sua confianca.

4 A PRESIDENCIA COMO ESTRUTURA DE PODER NO
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

De certo modo, essas referéncias de andlise sobre o desenvolvimento da Presidéncia
norte-americana podem ser estendidas ao exame da estrutura presidencial brasileira,
notadamente em rela¢io a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Do ponto de vista
histérico e institucional, a Casa Civil constituiu-se como a génese do aparato da Presidéncia
incumbido de assessoramento e apoio, no ambito civil, ao presidente no exercicio do seu
governo.'? Diversos 6rgaos que atualmente fazem parte do organograma da Presidéncia
surgiram de fungées que originalmente competiam 4 Casa Civil.!4

Uma anilise detida sobre o formato institucional desse érgao, desde a sua criagao
formal em 1938, no governo de Getulio Vargas (1930-1945), as recentes gestdes do
periodo democrdtico brasileiro, mostra que a expansao de sua estrutura no Ambito da
Presidéncia promoveu a formalizacio e a organizagao de procedimentos e competéncias,
com a finalidade de assessorar o presidente no exercicio das atribui¢ées de seu cargo e
da administragao do governo."”

Sob uma perspectiva longitudinal, que abranja todos os periodos politicos a
partir da década de 1930, quando Getulio Vargas chega ao poder e ao governo do pais,
iniciando um agressivo processo de construgao de instituigdes estatais, sobretudo, do
Executivo federal, com o intuito de centralizar o poder no 4mbito nacional, a expensas

13. E possivel fazer uma equivaléncia entre a Casa Civil e o Executive Office of the Presidency (EOP) da Casa Branca.
Para caracterizacdo do EOP, ver Ragsdale e Theis (1997) e Walcott e Hult (1995).

14. Considerando o organograma atual da Presidéncia da Republica, estabelecido pelo Artigo 48 da Lei n® 12.462/2011
(Brasil, 2011) (que promove alteracdes na Lei n® 10.683/2003), os sequintes 6rgdos que compdem a estrutura da Presidén-
cia se originaram da Casa Civil: Secretaria-Geral, Secretaria de Relagfes Institucionais, Secretaria de Comunicagdo Social
e Gabinete Pessoal.

15. Para um entendimento sobre o desenvolvimento institucional da Casa Civil na estrutura da Presidéncia brasileira, ver
Lameirdo (2013).
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do regionalismo politico que vigorava no Brasil antes dos anos 1930 (Souza, 1990;
Nunes, 1999), pode-se dizer que cumulativamente a Presidéncia adquiriu extensio,
centralidade e intimeras prerrogativas, tanto no interior do Poder Executivo como no
do sistema politico brasileiro.

Particularmente, a Casa Civil reflete o desenvolvimento institucional da Presidéncia
a0 longo do século XX, no Brasil. Tomando como parAmetro de anilise as disposicoes
legais que regularam a organizacdo interna, as prerrogativas, as atribuigoes e o funciona-
mento deste 6rgao em diferentes momentos e periodos politicos, observa-se a progressiva
diversificagao de suas atribui¢oes, bem como a ampliagdo e a respectiva especializacao
das organizacoes que comporiam o seu organograma.

Em termos formais, quando criada, a Casa Civil se restringia a servir ao presidente
em fungdes secretariais e cerimoniais, de apoio pessoal. Ao longo do tempo, no entanto,
tanto as competéncias como sua estrutura foram se diversificando, projetando o 6rgao
como um ntcleo de controle e coordenagio presidencial junto ao ministério, a demais
6rgaos do Executivo federal e ao Congresso Nacional.

Nessa trajetéria, os presidentes, em diferentes contextos politicos, “colocaram sua
marca estrutural na organizagio da Presidéncia” (Moe, 1993, p. 366, tradugao nossa)
— isto é, definiram novas regras e ordenamentos a Casa Civil, moldando o seu formato
e, assim, criando estruturas para auxilid-los no exercicio da administragao do governo e
de sua lideranga. A Presidéncia brasileira caracterizou-se, portanto, como uma estrutura

diniAmica, em constante transformagio.'®

Pode-se dizer que a extensao e o escopo das mudancas efetuadas na estrutura da
Casa Civil foram condicionados as prerrogativas de poder outorgadas ao presidente.
As prerrogativas dos presidentes de editar decretos com forga de lei — isto é, de dispor
de recursos decisérios unilaterais por meio dos quais tratariam da organiza¢ao e do fun-
cionamento do Executivo — explicam, do ponto de vista institucional, o crescimento e a
diversificagdo de atividades da Casa Civil, em particular, e da Presidéncia, de modo geral.
Estas prerrogativas variaram de acordo com a natureza dos regimes politicos instaurados
no pais desde o primeiro governo Vargas (1930-1945).

Nos periodos de autoritarismo politico — o Estado Novo (1937-1945) e o regime
militar (1964-1985) —, dada a natureza deste regime, o poder presidencial foi exercido

16. Para uma anélise especifica sobre esse processo, ver Lameirdo (2013).
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de maneira impositiva e discriciondria. Consequentemente, as fung¢oes atribuidas a
Casa Civil seriam as que fossem mais convenientes ao entio chefe de governo, jd que
nao haveria restri¢des de fato ao exercicio de seu poder. Por seu turno, nos periodos
democrdticos — precisamente, entre 1946 ¢ 1964 ¢ a partir da redemocratiza¢io do pais
em 1985 —, as prerrogativas formais da autoridade do presidente foram definidas por
duas Constituigdes, respectivamente, a de 1946 e a de 1988. As duas Cartas estabe-
leceram diferentes contextos institucionais para o exercicio do mandato presidencial.
Sucintamente, os preceitos constitucionais relativos as atribui¢ées do presidente da
Republica dispostos na Carta de 1946 nio previam as prerrogativas de poder definidas
pela CF/1988."

Sob o respaldo de poderes formais, os presidentes que governariam o pais apds a
redemocratizacio de 1985 e a promulgagio da nova constitui¢io manejariam recursos
de decisao unilaterais (como os decretos e as MPs) para criar novos ministérios e 6rgaos
publicos, instituir fun¢oes, delegar competéncias e redefinir organogramas e rotinas de
funcionamento no Ambito da estrutura do Poder Executivo. Desse modo, com base
nestas prerrogativas, os presidentes poderiam, parafraseando Moe, organizar e dirigir a
Presidéncia como considerassem adequado, inclusive projetando nesta estrutura formas de
controle sobre as demais institui¢des do governo.'®

Assim, no contexto institucional inaugurado com a Constitui¢io de 1988, os
presidentes dispunham da prerrogativa de estabelecer por meio de decretos e MPs
arranjos diversificados para o 6rgao. A partir destes atos legais, definiriam o modelo
de assessoramento que pretendiam encarregar 4 Casa Civil e o papel que esta teria em
seus respectivos governos. A principio, poder-se-ia transferir e/ou centralizar decisoes,

17. Quais sejam: a iniciativa exclusiva do presidente de propor leis sobre a criagdo, a estruturagdo e as atribuicdes de
ministérios e érgdos da administracdo publica federal, bem como a competéncia de dispor sobre a organizagdo e o fun-
cionamento da administracdo federal a partir de decretos e de editar medidas provisorias com forca de lei em casos de
relevancia e urgéncia (Artigos 61, 62 e 84, Brasil, 1988).

18. £ possivel afirmar que, entre o regime militar e os governos democraticos do periodo recente, houve continuidades em
relacdo as prerrogativas de poder do presidente e, consequentemente, aos métodos de decis&o privilegiados. Afinal, com a
possibilidade de reeditar medidas provisdrias de modo continuo — que cessou apenas em 2001, com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 32 —, os presidentes recorrentemente estabeleceram novas regras na organizagao e na estrutura do Poder
Executivo (isto é, criaram novos 6rgdos, organogramas, rotinas de funcionamento e competéncias) de maneira unilateral,
muitas vezes sem a aprovacdo legal do Congresso Nacional, contrariando o tramite previsto na Carta Constitucional (Brasil,
1988, Artigo 62). Com a Emenda Constitucional n¢ 32, “a introducdo de novas regras tanto para a edicdo quanto para a
tramitacdo de MPs"” (Almeida, 2011, p. 5) teria o potencial de formalmente limitar essa discricionariedade, sobretudo, por
extinguir o recurso a reedicdes continuas e fixar prazos para a apreciacdo das medidas provisérias no Congresso Nacional,
obrigando que toda matéria estabelecida sob a forma de MP fosse examinada pelos parlamentares no decorrer de um
periodo determinado, sob pena de perder a validade (Brasil, 1988, Artigo 62; paragrafos 3¢, 4°, 6°, 7° e109).
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assim como instituir novas atribuicoes e organizagao a Casa Civil, projetando um papel
especifico para o érgao no ambito da Presidéncia, que auxiliasse o chefe do Executivo
no exercicio do governo.

A luz do esquema analitico proposto por Moe, exposto na se¢io anterior, pode-
-se conceber que, no contexto democratico recente do Brasil, a Presidéncia como lider
do Poder Executivo e parte de um sistema de separagio de poder caracterizado por um
multipartidarismo fragmentado, quando monta a sua coalizdo partiddria de apoio par-
lamentar para governar — isto é, promover suas decisoes por meio do trAmite legislativo
no Congresso Nacional —, torna-se suscetivel a dois tipos de constrangimentos, que
se originam: 7) de um processo de decisio coletivo que envolve multiplos interesses;
e 77) da divisao de poder no interior do Executivo com os parceiros da coalizao partiddria.

Nessa perspectiva, entende-se que a composi¢ao de uma coalizao de partidos
engendra pressdes e constrangimentos ao presidente, uma vez que o compromisso
firmando envolve partes com interesses, objetivos e preferéncias potencialmente diversos.
Isto repercutird tanto na relagio da Presidéncia com o Congresso quanto internamente, no
comando da burocracia do Executivo. A vigéncia de uma coalizao exigird do presidente
em alguma medida esfor¢os no sentido de mobilizar seus parceiros a aderir aos proje-
tos e as propostas governamentais ou, ainda, de negociar com eles o préprio contetido
destas medidas. E possivel que estes esforcos variem conforme o tamanho da coalizo,
a proximidade ideolégica e programdtica dos partidos e o nivel de relevincia e urgéncia
das medidas governamentais formuladas e propostas.

Por sua vez, a distribuigao de cargos ministeriais e de comando na administragao
publica federal aos partidos da coalizao pode acarretar significativas repercussoes para
a lideranga do presidente no interior do seu governo. Embora o presidente disponha
como chefe do Executivo da prerrogativa constitucional de nomear e demitir a qualquer
momento os ministros de Estado e de promover a dire¢ao superior da administra¢io
federal (Brasil, 1988, Artigo 84, incisos I e II), a formagao de um ministério de coalizao
composto por representantes dos partidos da base aliada condiciona e limita o exercicio
do seu poder no interior do governo.

Como afirma Vicente Palermo, “ao dar alguma expressao em seu gabinete aos
atores partiddrios que lhe garantem respaldo no Congresso, (...) o presidente continua
sendo, obviamente, um ator individual, mas neste marco o governo deve ser entendido
como um ator coletivo. Isto, desde j4, coloca o problema da coesao” (Palermo, 2000,
p. 545). Em tese, em um governo de coalizao, os ministros designados pelo presidente
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seriam também representantes de seus partidos e/ou regioes, podendo, por isso, expressar
no interior do Executivo, especiﬁcamente na gestao de seus ministérios e no processo
de formulagao de politicas, interesses e orientagoes diferentes daqueles do presidente.

Considerando, entio, esses contextos propensos a constranger a autoridade presi-
dencial, é coerente supor que o chefe do Executivo empregue mecanismos e estratégias
especificas para se relacionar com a sua base e o Legislativo e, ainda, internamente, com
o seu governo, visando demarcar e fortalecer sua lideranca e sua capacidade de controle
sobre as estruturas e os processos de decisao governamentais.

Nessa direcao, este trabalho compreende que as organizagoes (estruturas) da
Presidéncia, que compoem o ntcleo de poder do presidente e estdo hierdrquica e exclu-
sivamente submetidas 4 sua autoridade, constituem importantes recursos institucionais,
estrategicamente manejados, para promover o controle presidencial sobre a relagio do

Executivo com o Congresso Nacional.

5 CASA CIVIL E COORDENACAO POLITICA GOVERNAMENTAL

Com a redemocratizagio do pais, em 1985, definiu-se como uma das principais incum-
béncias da Casa Civil a coordenacio politica do governo. Nesta funcio, precisamente,
caberia a Casa Civil assistir o presidente nas relagdes com parlamentares, partidos
politicos, autoridades governamentais ¢ o Congresso Nacional. Para tanto, um érgao
especifico de sua estrutura — a Subchefia de Assuntos Parlamentares — estaria diretamente
dedicado a esta fungao.

As atribuigoes encarregadas & Subchefia de Assuntos Parlamentares foram fixadas
jd no primeiro regimento da Casa Civil (Decreto n°® 92.400) editado no periodo
democrdtico, especificamente em 1986 (Brasil, 1986), no segundo ano do governo de
José Sarney. Seriam elas: 7) preparar os expedientes necessdrios ao envio de mensagens
do presidente ao Poder Legislativo; 77) acompanhar a tramitagao de proposi¢oes nas
Casas do Congresso Nacional, organizando sinopse legislativa; 7i7) providenciar respostas
aos pedidos de audiéncia ou de informagoes formulados por membros do Congresso
Nacional, colhendo dos ministérios e demais érgaos da administragao federal os ele-
mentos necessarios; 7v) proceder estudos e formular sugestoes sobre assuntos legisla-
tivos, especialmente projetos de lei de iniciativa do Poder Executivo; v) coordenar os
trabalhos das assessorias parlamentares ou legislativas dos ministérios e demais 6rgaos
da administragio federal; v7) manter contatos regulares com as mesas e as liderangas das
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Casas do Congresso Nacional; e vii) examinar os projetos de lei submetidos a sangao
do presidente da Republica, consultando os ministérios e os 6rgaos interessados para
instruir a decisao presidencial.

A organizagio de competéncias e de uma estrutura especifica de natureza politico-
-parlamentar na Presidéncia, especificamente na Casa Civil, para promover a coordenagio
do governo com o Congresso Nacional é coerente com o novo momento politico do
Brasil, a partir de 1985, com a redemocratizacao e a vigéncia de um regime de separagio

de poderes, adensado por um sistema multipartiddrio competitivo.

Um dado interessante que revela a funcionalidade desse tipo de estrutura
incumbida da coordenagao 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 secretdria-geral,
cujas fungdes nao previam a de assistir o presidente no desempenho da coordenagao

politica do governo."”

Ao longo do mandato, no entanto, principalmente no periodo em que houve
um quadro de grande dificuldade para governar, Collor reintroduziu no 4mbito da
Presidéncia uma estrutura de coordenagio politica nos moldes da que existia no man-
dato de Sarney. Assim, foi em meio as crises de natureza econdmica — concernentes
ao fracasso dos planos de estabilizagdo monetdria — e politica — relativa as crescentes
dentncias de corrupgao envolvendo membros do alto escalao governamental —, entre
1991 e 1992, que foi instituida a Secretaria de Governo.** O comando do érgao foi
entregue a Jorge Bornhausen, entao presidente nacional do Partido da Frente Liberal
(PFL)*! e um dos principais interlocutores do presidente Collor para a promogao de

19. Esse aspecto pode ser considerado como um elemento a mais a marcar o distanciamento presidencial ante o Legislativo
e os partidos politicos nos dois primeiros anos do governo Collor. Este contexto se caracterizaria pela baixa participacdo
dos partidos na composicdo do ministério, no decorrer dos dois anos iniciais do mandato de Collor, e pela representacao
minoritaria da coalizao de partidos — Partido Democratico Social (PDS), Partido da Frente Liberal (PFL) e PRN —, de cerca de
28%, no Congresso Nacional. Conforme argumenta Amorim Neto (2000), a estratégia politica privilegiada pelo presidente,
pelo menos nos dois anos iniciais de seu mandato, seria governar por meio de medidas provisdrias e decretos — isto é, me-
canismos de decisdo unilaterais —, em acordo com as prerrogativas definidas pela CF/1988. Ademais, Meneguello (1998)
considera haver relacdo entre a manutencdo de um estilo personalista, distanciado dos partidos, caracteristico do primeiro
periodo do governo Collor, com a popularidade decorrente do sucesso temporario dos primeiros planos econdmicos — o
plano Collor 1 e 2, implementados, respectivamente, em marco de 1990 e em janeiro de 1991.

20. Pela Lei n° 8.410, de 27 de marco de 1992 (Brasil, 1992).

21. Na reforma ministerial promovida por Collor em 1992, das nove nomeacdes feitas, trés eram indicacdes do PFL, respectiva-
mente, para as pastas de Educacdo e Cultura, Previdéncia Social e A¢do Social. Além destas, houve a nomeagdo de Bornhausen
para o comando da recém-criada Secretaria de Governo.
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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 atribuicoes, nos assuntos referentes ao acompanhamento de
agoes e politicas governamentais e no relacionamento com os estados e os municipios.
A medida foi entendida como uma estratégia para fortalecer a articulagio politica
do governo, reabilitando uma das fungées pertinentes a antiga Casa Civil — ou seja, a
coordenagao e a articulagio politica com o Congresso e os partidos politicos (Cardoso,
20006). A criagio da Secretaria de Governo reestabeleceria canais de interlocugio entre
a Presidéncia e as institui¢oes e autoridades politicas que formalmente foram suspensos
com a exting¢ao da Casa Civil, em 1990.

Ap6s a experiéncia do governo Collor, todos os presidentes que se alternaram no
poder mantiveram na estrutura da Presidéncia um 6rgao formalmente incumbido de
tratar dos assuntos parlamentares. Contudo, este drgao, responsdvel por mediar a rela-
¢ao do governo com o Congresso, nao se manteve sob o organograma da Casa Civil.
Ao longo do tempo, houve varia¢oes em relagao ao seu posicionamento no interior da
Presidéncia, ora como parte da estrutura hierdrquica da Casa Civil, ora como um 6rgao,
em tese, independente.

Assim, especificamente, nos governos de FHC e Lula, nio obstante os esfor-
cos iniciais de concentrar na Casa Civil, a condu¢ao da relagao entre o governo e
o Congresso (parlamentares e liderangas partiddria), sob a responsabilidade de um
restrito nimero de assessores presidenciais, houve mudangas institucionais que re-
definiram o organograma e as atribui¢ées da Presidéncia no que concerne a relagao
com o Legislativo.

Nos dois governos, essas mudangas se originaram a partir do desmembramento da
estrutura da Casa Civil, que teve parte de sua organizagio interna transferida para uma
nova secretaria presidencial, como serd exposto detalhadamente nas préximas segoes.
Basicamente, em ambos os governos, criou-se uma nova secretaria no 4mbito da Presi-
déncia para tratar da coordenagao politica governamental junto ao Congresso Nacional,
aos partidos politicos e aos estados e municipios. Estas transformagées explicitam a
forma como as estruturas da Presidéncia sao manejadas para cumprir — e atender aos —
os interesses presidenciais, sob diferentes contextos e conjunturas politicas.
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Pela regularidade com que ocorreu o desmembramento da estrutura da Casa Civil
nos dois governos, de FHC e Lula, e dadas as fun¢des de natureza politica da nova
secretaria, é possivel que esta mudanca institucional visasse atender a objetivos similares,
como os de reforgar a interlocugio do governo com o Congresso, precisamente com a
coalizao partiddria para obter apoio parlamentar.

Entretanto, esse movimento, aparentemente similar, de desconcentragio de atri-
buigoes 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 fungoes similares, os presidentes FHC e Lula delegaram-lhes algumas atribui¢oes
especificas: a Secretaria-Geral estabelecida em 1999 coube “controlar as indicagoes para
o provimento dos cargos da burocracia federal”, enquanto a Secretaria de Coordenagio
Politica e Assuntos Institucionais criada em 2004 foi encarregada de “tratar junto aos

érgaos governamentais da liberagao das emendas orgamentdrias dos parlamentares”.**

A seguir, ver-se-4 que os arranjos institucionais e o conjunto de fungdes centraliza-
dos na Presidéncia apresentaram variacoes entre os governos de FHC e Lula. O controle
sobre as indicagoes e o provimento dos cargos da administracio federais, incumbido a

6rgaos distintos nos dois governos, configura-se como um oportuno parimetro de analise

para se observar essas variagoes.

6 0S ARRANJOS E AS FUNCOES DE COORDENACAO POLITICA
DA PRESIDENCIA NO GOVERNO FHC (1995-2002)

No mesmo dia de sua posse, em 1° de janeiro de 1995, Fernando Henrique editou medida
provisoria fixando as regras que definiriam a organizagao, a estrutura € as competéncias
dos ministérios, bem como dos 6rgaos da Presidéncia da Republica em seu governo.
A MP n° 813 fixou que a estrutura da Presidéncia seria composta pela Casa Civil,*

22. Ver Decretos n® 4.451/2002 (Brasil, 2002b) e 6.207/2007, respectivamente.

23. Ao longo de todo primeiro mandato de Fernando Henrique, foi Clévis de Barros Carvalho quem esteve a frente da Casa
Civil. Clévis Carvalho foi o secretdrio executivo — sequnda posicao hierarquicamente mais importante de um ministério —
no perfodo em que FHC exerceu o cargo de ministro da Fazenda (1993-1994). Carvalho, formado em engenharia, era um
executivo do setor privado e, antes de ir para Brasilia em 1993, ocupava em S&o Paulo a vice-presidéncia de um grupo
industrial do ramo sidertrgico (o Grupo Villares). Filiado ao PSDB paulista e préximo a José Serra e Franco Montoro, Carvalho
n&o concorreu — ou ocupou — a qualquer mandato eletivo, mas atuou em diversos cargos publicos na administracdo do
estado de S&o Paulo entre as décadas de 1970 e 1980, sendo o Ultimo, antes de ingressar na Villares, o de secretério de
Economia e Planejamento no governo Montoro (1983-1987).
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pela Secretaria-Geral, além das Secretarias de Comunicagao Social e de Assuntos

Estratégicos e da Casa Militar.

O ato legal definiu, especificamente, como finalidade da Casa Civil auxiliar o
presidente nas atribuigdes relativas: 7) a coordenagao e a integragao da agao do governo;
ii) & verificagdo prévia de constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais; e 777) ao
relacionamento com o Congresso Nacional, diferentes niveis da administrago publica e a
sociedade. A MP estabeleceu ainda que a Casa Civil seria composta por cinco subchefias:
Assuntos Juridicos, Coordenacio da Acio Governamental, Assuntos Parlamentares,

Executiva e Relagoes Intergovernamentais.

Para o comando da Subchefia de Assuntos Parlamentares, foi designado Eduardo
Piragibe Graeff,” um antigo assessor do entdo presidente. Como parte desta subchefia,
foi criado em fevereiro de 1995 o Sistema de Acompanhamento Legislativo (Sial), en-
carregado especificamente de coordenar no interior do Executivo o envio de matérias

legislativas ao Congresso Nacional.

O Sial foi instituido pelo Decreto Presidencial n® 1.403/1995 e incumbido das
fungoes especificas de: 7) atender as necessidades de assessoramento e informacio do
presidente, dos ministros de Estado e dos dirigentes de entidades estatais da administragao
publica federal, quanto as atividades do Congresso Nacional; 77) coordenar a elaboragio
e o fluxo de informagoes e mensagens do Poder Executivo ao Congresso Nacional, tendo
em vista os objetivos gerais e a uniformidade das a¢des do governo sobre matéria legis-
lativa; 7ii) acompanhar a tramitacio das proposi¢oes origindrias do Poder Legislativo;
e 7v) diligenciar, quanto ao atendimento de requerimentos de informacio, indica¢oes,
consultas e outras solicitagoes formuladas pelos membros do Congresso Nacional ao Poder
Executivo. Em outros termos, o Sial consistiria em um mecanismo da Presidéncia voltado
para o Congresso Nacional, encarregado de acompanhar os trabalhos dos parlamentares

e controlar os contatos e a troca de informagdes entre o Executivo e o Legislativo.

Segundo o decreto de criagio, o Sial seria composto pelas assessorias parlamentares

de ministérios e 6rgaos da administragao federal indireta com fungoes andlogas e pela

24. No decorrer de todo o governo FHC, a Subchefia de Assuntos Parlamentares esteve responsavel pelas mesmas fungbes
atribuidas pelo Decreto n® 92.400/1986 (Brasil, 1986).

25. Graeff, sociélogo por formagdo, fora aluno de Fernando Henrique na Universidade de Sao Paulo e o assessorou no
Senado e posteriormente no Ministério da Fazenda, quando comandou a assessoria parlamentar da pasta.
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Secretaria de Rela¢ao com o Congresso do Ministério de Relagdes Exteriores (MRE).
A Subchefia de Assuntos Parlamentares, como 6rgao de comando do Sial, caberia
coordenar as a¢oes dos drgaos integrantes do sistema, enquanto o ministro-chefe da
Casa Civil teria como fungao orientar normativamente as agoes destes 6rgaos — ou seja,

definir suas regras e diretrizes de atuagio.

Previa-se ainda, como forma de centralizar o comando das assessorias parlamentares
dos ministérios na Presidéncia, que o chefe desse posto — ocupante do cargo de Diregao
e Assessoramento Superior (DAS) 101.4 — fosse nomeado pelo presidente da Republica,
por proposta do respectivo ministro, encaminhada pelo chefe da Casa Civil.?® Isto sig-
nificaria que os titulares das assessorias parlamentares ministeriais s6 seriam nomeados
ap6s aprovacio da cipula presidencial. A organizagio do Sial no 4mbito da Subchefia
de Assuntos Parlamentares, nos primeiros meses do mandato de FHC, possivelmente

procurava responder ao problema de coordenagio politica do governo.

A criagio desse sistema, encarregado especificamente de coordenar no interior do
Executivo o envio de matérias legislativas a0 Congresso Nacional, faz supor um esforco
da Presidéncia no sentido de centralizar e ordenar o contato dos ministérios e demais
6rgaos da administragao federal com o Legislativo, no que concerne s matérias enviadas
pelo governo para apreciagao e votagio no Congresso. Nesta perspectiva, a iniciativa
visaria recompor o comando, especificamente, da Subchefia de Assuntos Parlamentares
e, em termos gerais, da Casa Civil no relacionamento do governo com o Legislativo,
sobretudo, nas questdes referentes ao contato, ao envio e ao acompanhamento das me-

didas legislativas do Executivo para o Congresso.

Em 1993, a publica¢ao de um relatério encomendado pela Escola Nacional
de Administracio Publica — 6rgao vinculado na época a Secretaria de Planejamento,
Orgamento e Coordenagio da Presidéncia (SEPLAN) —,%” avaliando as estruturas de
coordenagao politica e administrativa do governo federal, revelou deficiéncias na capa-
cidade do Executivo de coordenar e controlar a administragio puablica. Na prética, o

relatério identificou um padrio nao cooperativo, nio coordenado e significativamente

26. 0 Decreto n® 1.362, de 1@ de janeiro de 1995 (Brasil, 1995), fixou que os ministros de Estado ndo teriam a competéncia
de praticar os atos de provimento (a nomeacdo) dos cargos de chefe de assessoria parlamentar, direcdo e assessoramento
superior (DAS) 101.4, para 0s seus respectivos ministérios. A indicacdo para o provimento desses cargos seria encaminhada
ao presidente da Republica, por intermédio do ministro da Casa Civil (Artigo 1¢, paragrafos 12 e 29).

27.Ver Costa (1993).
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competitivo no processo decisério governamental, propenso a um alto grau de impro-

visagdo e aleatoriedade.?®

Uma das principais causas desse quadro seria o nivel de subdesenvolvimento das

estruturas de planejamento e coordenagao do Executivo, evidenciada

pela timida atuacio da Casa Civil que, além de disputar com o ministério da Justica o “privilégio”
da coordenagio politica do governo, atuaria de forma totalmente desarticulada tanto da Seplan
como do Ministério da Fazenda, 6rgaos que supostamente fazem a coordenagio macroeconémica

e financeira das atividades governamentais (Costa, 1993, p. 202).

Ademais, a desarticula¢do identificada no relatério teria como efeito um progressivo
acesso direto dos ministérios, das agéncias e das empresas publicas ao Congresso e aos
deputados individualmente, para tratar de assuntos e medidas legais de interesse de cada
ramo da administragao, que seria mediada pela assessoria parlamentar de ministérios e

6rgaos publicos, escapando ao controle da Presidéncia.”

Reconhecendo, portanto, a autonomia alcancada pelos 6rgaos da administragao
direta e indireta, em decorréncia da falta de coordenagao politico-administrativa
entre os ministérios e da baixa capacidade de controle da Presidéncia sobre o proces-
so decisério, o documento propunha, a fim de promover uma interagao horizontal
e nao centralizada entre os ministérios, a institui¢ao gradual da Coordenagao das
Assessorias Parlamentares de ministérios e entidades vinculadas, que até aquele
momento existia apenas formalmente junto & Casa Civil, com o nome de Subchefia

de Assuntos Parlamentares.

28. Segundo esse diagnostico, a concentracdo de poderes formais nas méos do presidente, outorgados pela CF/1988 sob o
marco do regime presidencialista, ndo encontraria, naquele contexto, uma correspondente capacidade de exercicio efetivo.
Por exemplo, “a subordinacéo formal e direta dos ministros ao presidente ao mesmo tempo em que centraliza excessiva-
mente o processo decisério na Presidéncia, desestimula o carater coletivo e, portanto, coordenado do processo decisorio,
estimulando os despachos individuais dos ministros com o presidente” (Costa, 1993, p. 211).

29. Um trecho do relatério da a dimensdo desse quadro: “Todos os assessores parlamentares entrevistados em Brasilia
reclamaram da falta de coordenacéo, e até mesmo de comunicacdo, entre a Presidéncia da Republica e os ministérios.
A constatacdo, comum a todos, é que na auséncia de diretrizes claras e firmes dos érgdos centrais de planejamento e co-
ordenagao, os ministérios, as autarquias e as estatais se veem obrigadas a tomar a iniciativa na defesa dos seus interesses
e nos de sua clientela. Foram claras as referéncias a uma articulacdo lobista entre assessores, deputados e representantes
de grupos de interesse, assim como as frequentes visitas de deputados, prefeitos e vereadores de determinadas regides,
especialmente Norte e Nordeste, aos ministérios da drea social, que se confessavam incapazes de impedir essas praticas
consideradas clientelistas” (Costa, 1993, p. 202).
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Nos moldes propostos, a Coordenagao das Assessorias Parlamentares deveria
funcionar como um sistema de captagdo, processamento, anélise e circulagio de in-
formagoes sobre todas as fases do processo decisério em que participassem os poderes

Executivo e Legislativo,

desde a elaboragao de medidas e projetos nos érgaos técnicos e de planejamento dos ministérios
e entidades vinculadas, passando pelas diversas etapas de coordenagio interministerial e compati-
bilizagdo com as diretrizes presidenciais, até o acompanhamento da sua tramita¢do no Congresso

(Costa, 1993, p. 225).

Ao que parece, a criagio do Sial significaria uma medida formal de centralizagao,
por parte da Presidéncia, com o objetivo de definir uma cadeia de comando entre a Casa
Civil, por meio especificamente de sua Subchefia de Assuntos Parlamentares, e os demais
6rgaos da administracao federal, formalizando um modus operandi que regulasse o con-
tato e o relacionamento do Executivo com o Legislativo, concentrando na Presidéncia

o controle e a orientagio das agdes.

Em conjunto com as subchefias de Assuntos Juridicos e a de Coordenagio da
Acio Governamental, a Subchefia de Assuntos Parlamentares comporia a engrenagem
da Casa Civil, responsdvel por receber, analisar e consolidar todos os atos normativos
remetidos, por ministérios e demais érgaos da administracio federal, a Presidéncia para
aprovagao formal do chefe do Executivo e posterior envio ao Congresso Nacional
para votagao — no caso de medidas provisérias e projetos de lei —, ou editados para efeito
imediato, como os decretos, que mesmo propostos pelos 6rgaos do governo, somente

poderiam ser baixados apds aprovagao do presidente (conforme o Artigo 84, incisos IV
e VI, da CF/1988).%°

Competiria & Subchefia de Assuntos Parlamentares receber e apreciar os proje-
tos de lei jd aprovados no Congresso Nacional, enviados a Casa Civil para sangao do
presidente, e, sendo o caso, solicitar informagdes aos ministérios e aos demais érgaos
da administragao federal, que julgar conveniente, para instruir o exame do projeto.
Este procedimento demonstra a posi¢ao da Subchefia de Assuntos Parlamentares na es-

trutura da Casa Civil, como o canal oficial de contato com o Legislativo, e, ainda, indica

30. Ver Decreto n° 1.937, de 21 de junho de 1996 (Brasil, 1996), que estabelece regras para a redacdo de atos normativos
do Poder Executivo sujeitos a aprovacdo do presidente da Republica.
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que seria a partir desta subchefia, mediante a fungao de examinar as matérias aprovadas
e encaminhadas pelo Congresso, que se originariam e se formulariam, por exemplo,
os vetos presidenciais a determinados dispositivos dos projetos de lei aprovados, apds

consulta aos ministérios e drgaos envolvidos.

Paralelamente 4 Subchefia de Assuntos Parlamentares, a Secretaria-Geral da Presi-
déncia, sob o comando de Eduardo Jorge Caldas Pereira de 1995 a 1998, ficou incumbida
de funcoes relativas a articulagdo e a negociagio politica. Com base nas prerrogativas
de convocar ministros e autoridades da administracao federal para reunides e organizar
a pauta de audiéncias do presidente (baixado pelo Decreto n® 820/1993, no governo
Itamar Franco), o secretdrio-geral cuidaria da agenda didria de atividades do presidente,
comandando a organiza¢io de recepgoes, reunides e encontros no Brasil com autorida-
des estrangeiras e nacionais, como governadores, prefeitos, politicos e representantes de

grupos privados, entre outras.

No exercicio dessas fungoes, o ento secretdrio-geral da Presidéncia, Eduardo Jorge
Caldas Pereira,’ entraria pessoalmente em contatos com as principais autoridades puablicas
do pais (do Congresso Nacional, de governos subnacionais e de partidos politicos, por
exemplo) e, a partir disso, é provédvel que tenha se tornado um importante interlocutor
a servigo do presidente para negociar questoes de seu interesse com a classe politica,
que também lhe apresentaria demandas e solicitagdes a serem levadas ao presidente.
Em seu livro de memoérias, o préprio presidente explicita que no inicio de seu governo
teria entregue “o relacionamento com o Congresso e o peneiramento das nomeagoes [para
cargos de confianca na administragao publica federal recebidas, em geral, de partidos e
politicos que compunham a coalizao] ao secretdrio-geral da Presidéncia, Eduardo Jorge”

(Cardoso, 2000, p. 276).

Dessa maneira, embora a Secretaria-Geral, sob o comando de Eduardo Jorge, tenha
ficado incumbida de fungées de mediagio e articulagio politica com o Congresso ¢ as
autoridades publicas, inclusive de controlar as solicitagoes de nomeagoes para cargos de
conflan¢a nos 6rgaos do Executivo feitas por partidos e politicos da coalizio, é conve-

niente ressaltar que a Casa Civil, por meio de sua Subchefia de Assuntos Parlamentares,

31. Eduardo Jorge era servidor concursado do Senado Federal desde 1964 e, em 1983, passou a compor a assessoria do
entdo senador Fernando Henrique Cardoso, o que perdurou até 1992. Apds isto, seguiu com o entdo ex-senador para 0s
ministérios de Relagdes Exteriores e da Fazenda, no governo de Itamar Franco, permanecendo como seu assessor.
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também teria a prerrogativa de exercer contatos frequentes com liderangas partiddrias,
parlamentares e, de forma geral, as mesas diretoras da Camara dos Deputados e do
Senado Federal.

Formalmente, caberia a essa subchefia acompanhar a tramitacio das matérias
legislativas (projetos de lei e/ou medidas provisérias) enviadas pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional e, assim, proceder na intermediagdo entre o governo (ministérios e
demais 6rgaos da administragao federal) e o Legislativo (Cimara e Senado) em questoes

referentes ao processo de trimite das matérias.”

6.1 Os novos arranjos de coordenacao politica na Presidéncia de FHC (1996)

Fernando Henrique nao conseguiu, todavia, manter por muito tempo sob o controle
de seus assessores mais proximos o relacionamento entre a Presidéncia, a coalizdo e o
Congresso. No segundo ano de seu mandato, em abril de 1996, em meio a crescentes
pressoes dos partidos da coalizao, foi criado o cargo de ministro extraordindrio para
a Coordenagao de Assuntos Politicos, entregue a Luiz Carlos Santos — do Partido do
Movimento Democritico Brasileiro (PMDB) de Sao Paulo —, entéo lider do governo

na Camara dos Deputados.”

A principal fungio a ser exercida por esse ministro seria a de recolher as indicagoes
que os parlamentares e os partidos desejariam realizar para os cargos de confian¢a na
administra¢do federal. No Executivo, Luiz Carlos Santos teria, entio, a incumbéncia
de “indicar as pessoas combinadas com os parlamentares para exercer certos cargos que

a lei permite serem de livre provimento” (Cardoso, 2006, p. 244). Com a criagao do

32. Segundo o regimento da Casa Civil, baixado pelo Decreto n® 820, de 13 de maio de 1993, competiria a Subchefia de
Assuntos Parlamentares: “I - preparar as mensagens do presidente da Republica ao Poder Legislativo; Il - acompanhar a
tramitacdo de projetos no Congresso Nacional; IIl - preparar resposta aos pedidos de audiéncia ou indicacées formulados
por membros do Congresso Nacional; IV - centralizar os expedientes de respostas a requerimentos de informacdo prove-
nientes das mesas das Casas do Congresso Nacional; V - articular-se com as assessorias parlamentares dos ministérios e
demais 6rgdos e entidades da administragdo pUblica federal, com o objetivo de assegurar a uniformidade do entendimento
governamental em matéria legislativa; VI - manter contato com as mesas e as liderangas das Casas do Congresso Nacional;
VII - colher e consolidar os pronunciamentos de entidades e 6rgdos publicos sobre os projetos de lei submetidos a sangdo
do presidente da Republica; VIII - examinar e coordenar o pronunciamento de ministérios e érgaos da administracdo
publica federal sobre os projetos de lei submetidos a sancdo do presidente da Repdblica” (Brasil, 1993, Artigo 49).

33. 0 Decreto ne 1.889, de 29 de abril de 1996, cria o cargo de ministro extraordinario para Coordenacdo de Assuntos
Politicos e dispde sobre o apoio técnico e administrativo a ser prestado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
para o desempenho dessa nova fungao.
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novo posto, Fernando Henrique relata ter organizado um arranjo em que o ministro de
coordenagio para assuntos politicos teria a prerrogativa de realizar as nomeagoes acertadas
com os membros da coalizio, mediante, no entanto, “o crivo da Secretaria-Geral, da Casa
Civil e do ministro da pasta correspondente ao cargo pretendido” (op. cit., p. 278-282).

A pressao pela criagio de um posto ministerial na Presidéncia que funcionasse como
um canal de mediagao das demandas dos parlamentares e de grupos politicos no interior
do Executivo ocorreu, segundo o presidente, por dois objetivos especificos: os partidos
da coalizio pleiteavam mais espago no ministério e maior acesso as decisoes relativas as
nomeagoes para os cargos de confianga. Havia insatisfacdes quanto a postura de Eduardo
Jorge, a quem até entao cabia controlar as nomeagoes dos partidos para cargos no Execu-
tivo, considerado muito meticuloso e inflexivel nas negociagoes que estabelecia junto ao

Congresso Nacional.

A criagao desse canal, que visaria representar e negociar as demandas dos partidos
da coalizao no 4mbito do Executivo, ocorreu em meio a primeira reforma ministerial do
mandato de FHC, em que o Partido Popular Socialista (PPS) e o Partido Progressista

Brasileiro (PPB) ingressaram formalmente a base partiddria de apoio parlamentar, jd
integrada por Partido da Frente Liberal (PFL), PMDB, Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) e PTB.*

O préprio presidente reconhece em seu livro que, precisamente em abril de
1996, o conjunto do sistema politico-partiddrio comegou a reclamar mudangas no
ministério e que assessores e politicos préximos, como Sergio Motta e Luis Eduardo
Magalhaes — entao presidente da Cimara dos Deputados —, “ponderaram que,
para o Congresso continuar a apoiar as reformas, depois da avalanche de emendas
a Constitui¢ao aprovadas em 1995, era preciso reforcos aos vinculos partiddrios”

(Cardoso, 20006, p. 278).

Pelo que se pode entender, isso significaria nao apenas aceitar nomeagoes de cunho

partiddrio para os postos do Executivo, mas também incorporar um representante dos

34. 0 Partido Popular Socialista (PPS) passaria a ocupar o recém-criado Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria.
Por sua vez, a concessdo da pasta de IndUstria e Comércio, que estava sob o controle do PSDB, desde o inicio do mandato
de FHC, para um integrante do Partido Progressista Brasileiro (PPB), selaria, assim, a entrada oficial deste partido na coalizdo
de apoio parlamentar ao governo.
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partidos da coalizao na estrutura da Presidéncia, em um cargo oficial integrante da
coordenacao politica do governo, o de ministro extraordindrio para Coordenacgio de
Assuntos Politicos. Com esta medida, a rigor, o controle dos recursos de negociacio e
barganha — em especial, as nomeagdes para os cargos de confianca — com os partidos
da coalizao nio estaria concentrado somente nas maos dos assessores mais préximos do

presidente, na Subchefia de Assuntos Parlamentares da Casa Civil e na Secretaria-Geral.

E possivel supor, portanto, que, ji em 1996 (no segundo ano do governo), em
virtude de concessoes e adaptagoes feitas na organiza¢io e na composicao do governo para
acomodar as pressoes da coalizao por mais espago na estrutura do Executivo, as pretensoes
da ctpula presidencial de centralizar o relacionamento e o contato do Executivo com
o Congresso no 4mbito da Subchefia de Assuntos Parlamentares da Casa Civil, com o

apoio da Secretaria-Geral (sob o comando de Eduardo Jorge), tenham sofrido limitagées.

Até 1998, dltimo ano do primeiro mandato de FHC, configurou-se, portanto,
uma divisdo de tarefas entre a Casa Civil, a Secretaria-Geral e 0 novo posto de ministro
extraordindrio para Coordenagao de Assuntos Politicos, com o objetivo de promo-
ver e coordenar a relagao do governo e do Executivo com o Congresso Nacional.
Contudo, em abril desse ano, coincidiram muitas mudangas que abateriam profunda-
mente a COMposi¢ao e a organizagao do arranjo de coordenagio politica do governo FHC.
Neste periodo, Eduardo Jorge deixou o comando da Secretaria-Geral em meio a dentin-
cias de corrupgao, sendo substituido no cargo por Eduardo Graeff, entao subchefe de
assuntos parlamentares da Casa Civil. O ministro para coordenagao de assuntos politicos,
Luiz Carlos Santos, também deixaria o governo,” e, a despeito da pressao do PFL para
indicar um substituto para o cargo que ficaria vago, o posto de ministro extraordindrio

para Coordenagao de Assuntos Politicos seria extinto.

Em meio a essas mudancas, em um intervalo de dois dias, faleceriam dois dos
mais importantes articuladores politicos do governo Fernando Henrique: Sergio Motta,
entdo ministro das comunicagoes, e Luis Eduardo Magalhaes (do PFL da Bahia), lider
do governo na Cimara dos Deputados. Todas essas baixas, de uma forma ou de outra,

desarticulariam o arranjo pelo qual se dava o relacionamento e as negociagoes entre o

35. Luiz Carlos Santos deixaria o posto de ministro obedecendo ao prazo regimental de desincompatibilizacdo dos cargos
publicos, para concorrer como vice na chapa de Paulo Maluf (do PPB) nas elei¢des para o governo do estado de Sao Paulo,
que ocorreria em outubro de 1998.
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governo, o Congresso, os parlamentares e os partidos politicos. Cedo ou tarde, estas

mudangas repercutiriam no apoio parlamentar das agdes do governo.*

As circunstincias de crise econdmica que marcariam a campanha eleitoral e o
inicio do segundo governo exigiriam ainda mais aten¢io com a reorganiza¢ao de meca-
nismos de coordenacio politica. E diante deste quadro que se instituiram, em janeiro
de 1999, modificacoes no organograma da Presidéncia, criando um 6rgao — a Secretaria
de Relagoes Institucionais — incumbido exclusivamente de promover a coordenagio e a

articulacdo politica do governo, sob o comando inicial de Eduardo Graeft.

6.2 A estrutura formal da Casa Civil e da “nova” Secretaria-Geral no
segundo governo FHC (1999-2002)

A medida proviséria que definiu o marco organizacional da Presidéncia da Republica
e dos ministérios no novo mandato de FHC? estabeleceu alteragoes significativas no
arranjo institucional da Casa Civil e extinguiu inicialmente a Secretaria-Geral.*
O ato legal transferiu para a Casa Civil as competéncias que cabiam a Secretaria-Geral —
basicamente, a supervisao das atividades administrativas da Presidéncia — e criou a
Secretaria de Relagoes Institucionais (SRI), com a incumbéncia de assistir o presidente
especialmente no relacionamento com o Congresso Nacional e na interlocugio com

estados, municipios, partidos politicos e entidades civis.

36. Isso teria repercutido ja em maio de 1998, quando o governo perdeu a votacao de um aspecto importante da reforma
da Previdéncia, relativa a definicdo de idade minima para a aposentadoria (Cardoso, 2006, p. 319).

37.AMP ne 1.795, de 1° de janeiro de 1999 (reeditada 37 vezes até 2001), altera os dispositivos estabelecidos pela Lei
n® 9.649, de 27 de maio de 1998 (Brasil, 1998), e dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos ministérios.
0 seu Artigo 1° prevé que a Presidéncia é constituida essencialmente pela Casa Civil e pela Casa Militar, tendo como drgdos
de assessoramento imediato ao presidente: “I - o Conselho de Governo; Il - o Advogado-Geral da Unido; IIl - 0 Alto Comando
das Forcas Armadas; IV - o Estado-Maior das Forcas Armadas; V - a Secretaria de Estado de Comunicacdo de Governo; VI - a
Secretaria de Estado de Relaces Institucionais; VII - a Secretaria de Estado de Planejamento e Avaliacdo; VIl - o Gabinete do
Presidente da Republica”. Segundo a MP, caberia a Casa Civil “assistir direta e imediatamente ao Presidente no desempenho
de suas atribuices, especialmente na coordenacdo e na integracdo da acdo do governo, na verificacdo prévia da constitucio-
nalidade e legalidade dos atos presidenciais, bem assim supervisionar e executar as atividades administrativas da Presidéncia e
supletivamente da Vice-Presidéncia, tendo como estrutura bésica o Conselho do Programa Comunidade Solidaria, o Gabinete,
uma Secretaria, até trés Subchefias, sendo uma Executiva, e um 6rgdo de Controle Interno” (Brasil, 1999a, Artigo 29). A SR
competiria “assistir direta e imediatamente ao Presidente no desempenho de suas atribuicdes, especialmente no relaciona-
mento com o Congresso Nacional e na interlocu¢do com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, partidos politicos e
entidades civis, tendo como estrutura basica o Gabinete, e até duas Secretarias” (op. cit., Artigo 59).

38. Até a reorganizacdo definida pela MP n° 1.795/1999 (Brasil, 1999a) competia a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
conforme a Lei n° 9.649/1998, assistir direta e imediatamente o presidente no desempenho de suas atribuicdes, especialmente
na supervisao e na execucdo das atividades administrativas da Presidéncia e supletivamente da Vice-Presidéncia, tendo como es-
trutura basica Gabinete, Subsecretaria-Geral, Gabinete Pessoal do Presidente, Assessoria Especial e Secretaria de Controle Interno.
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Por consequéncia, o Sial, alocado na Casa Civil desde 1995, foi transferido para
anova SR, assim como as subchefias de Assuntos Parlamentares e de Relagdes Intergo-
vernamentais. Neste arranjo, delegar-se-ia a um érgio do alto escalao governamental a
competéncia de tratar exclusivamente das questoes concernentes a relagao do Executivo
com o Congresso Nacional, em especial da coordenagio politica. As duas subchefias
transferidas da Casa Civil para a SRI receberiam no novo érgao o sttus de secretarias.
O comando da SRI foi delegado a Eduardo Graeft, que, ao longo do primeiro mandato
de FHC, exerceu o cargo de subchefe de assuntos parlamentares da Casa Civil e, a partir de
abril de 1998, a titularidade da Secretaria-Geral da Presidéncia.

A Casa Civil, por sua vez, continuaria encarregada das atribui¢ées de coordenagio
e integragao da agio governamental e de verificacio prévia da constitucionalidade e da
legalidade dos atos normativos do governo encaminhados a Presidéncia para sangao
presidencial. Ademais, com a extingao formal da Secretaria-Geral, a Casa Civil tornou-
-se incumbida de supervisionar e executar as atividades administrativas da Presidéncia.
Para tanto, sua estrutura passaria a ser composta, segundo a MP n°1.795/1999, por
um gabinete, uma secretaria, trés subchefias — Executiva, de Assuntos Juridicos e de
Coordenacio da A¢io Governamental — a Secretaria de Controle Interno e o Conselho

do Programa Comunidade Soliddria.

A partir dessas disposi¢oes, nao estaria mais sob a competéncia da Casa Civil as
atribuicoes e as estruturas de relacionamento da Presidéncia com o Congresso Nacional
€ 0S governos estaduais e municipais. Retirar-se-ia, portanto, da Casa Civil o aparato
responsdvel por té-la inserido no tratamento de questoes de cunho politico no decorrer

do primeiro mandato, notadamente a Subchefia de Assuntos Parlamentares.

O novo arranjo organizado no interior da Presidéncia seria, no entanto, reconfigurado
em poucos meses. Em julho de 1999, a SRI foi extinta e sua estrutura operacional, incluindo
o Sial, transferida para a Secretaria-Geral que fora, entao, reinstalada na Presidéncia, com

a incumbéncia exclusiva de realizar a coordenagao politica do governo.”” A mesma medida

39. A MP ne 1.911-8, de 29 de julho de 1999 (que reedita a MP n® 1.795/1999) estabeleceu formalmente essa nova
divisdo de tarefas entre a Casa Civil e a Secretaria-Geral, alterando, assim, os Artigos 2° e 3° da Lei n® 9.649/1998. Para a
Casa Civil, mantiveram-se as incumbéncias previstas originalmente na MP n¢ 1.795/1999; a Secretaria-Geral imputou-se
a competéncia de “assistir direta e imediatamente ao Presidente no desempenho de suas atribuicdes, especialmente no
relacionamento com o Congresso Nacional e na interlocucdo com os entes da Federacdo, partidos politicos e entidades
civis, tendo como estrutura basica o Gabinete, a Subsecretaria-Geral e até duas Secretarias” (Brasil, 1999b).
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proviséria (MP n° 1.911-8, de 29 de julho de 1999) que estabeleceu estas alteragoes extin-
guiu o cargo de secretdrio-geral da Presidéncia e em seu lugar criou o de ministro de Estado
chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia, o que igualaria formalmente o titular deste 6rgao
na hierarquia do governo aos dos demais ministros de Estado. Até o fim da presidéncia de

FHC, essa divisio de tarefas entre a Casa Civil e a Secretaria-Geral se manteria estdvel.

Essa reordenacio, ainda nos primeiros meses do segundo governo, que alteraria
a nomenclatura do érgao governamental responsavel pelo relacionamento com a esfera
politico-partiddria, nao foi trivial, nem isolada. Tal medida estava incluida em uma
série de mudangas que ocorreria tanto na composi¢ao como na estrutura do Executivo
em meados de 1999. Como o prdprio presidente afirma, este teria sido 0 ano de maior
instabilidade ministerial de toda a sua gestao. No decorrer de 1999, houve dois periodos
de reforma ministerial: o que se sucedeu logo no primeiro més deste segundo mandato de

FHC e, posteriormente, o que ocorreu na metade do ano.®

No 4mbito dos 6rgaos da Presidéncia, houve mudangas nos principais cargos. Clévis
Carvalho foi substituido na chefia da Casa Civil por Pedro Parente, entao ministro do
Planejamento;* e Eduardo Graeff, que desde o inicio do segundo mandato estava a frente
da recém-criada Secretaria de Relagoes Institucionais, nao se manteve como titular da nova
Secretaria-Geral, que passou ao comando de Aloysio Nunes Ferreira, deputado federal pelo
PSDB de Sio Paulo e entio vice-lider do partido na Camara dos Deputados (1998-1999).

Por seu turno, a recém-instalada Secretaria-Geral se constituiria formalmente como
o principal canal de contato politico da Presidéncia, principalmente com o Congresso
Nacional e os partidos politicos. Segundo o presidente, a nomeacio de seu primeiro
titular, Aloysio Nunes, atendia 2 demanda do préprio PSDB, que, desde 1996, com a
titula¢ao de Luiz Carlos Santos (do PMDB) como ministro extraordindrio para Coor-
denagio de Assuntos Politicos, reivindicava maior espago, no governo, nas atividades
de coordenagao politica (Cardoso, 20006, p. 326).

40. Ver o apéndice deste texto.

41. Em entrevista, Clovis Carvalho relata ter partido dele a iniciativa de deixar o comando da Casa Civil e, inclusive, a proposta
do nome de quem viria a substitui-lo, Pedro Parente. O novo chefe da Casa Civil, a partir de julho de 1999, era formado em
engenharia e um servidor publico de carreira do Banco Central. Com extensa experiéncia no setor publico, Parente atuou
entre as décadas de 1970 e 1990 em diversos cargos da area fazendaria e de planejamento na administracdo federal. Além
disso, durante todo o primeiro mandato de Fernando Henrique, Pedro Parente fora o secretario executivo de Pedro Malan, na
Fazenda — isto ¢, a segunda autoridade do 6rgdo. Curiosamente, Parente seria o segundo secretario executivo do Ministério
da Fazenda alcado ao posto de chefe da Casa Civil na presidéncia de FHC; o primeiro havia sido o proprio Clévis Carvalho.
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Aloysio Nunes havia ingressado no PSDB somente em 1997, quando deixou o
PMDB, e sua aproximagao com FHC ocorreu durante o primeiro mandato, quando
na Cimara dos Deputados auxiliou o governo na articulagio para a aprovagio das
reformas constitucionais. Assim como ocorreu com Luiz Carlos Santos, Aloysio Nunes
sairia da Cimara diretamente para assumir fungées de coordenagao politica no governo.
Esta opgio pode ser vista como uma estratégia do presidente em se aproximar da Cimara
dos Deputados; afinal, o novo ministro da Secretaria-Geral atuaria entre seus antigos

pares na condugio das negociagoes politicas do governo.

Aloysio Nunes permaneceu a frente da Secretaria-Geral até novembro de 2001,
quando, em uma nova reforma ministerial do governo FHC, foi deslocado para coman-
dar o Ministério da Justica. Em seu lugar, para a Secretaria-Geral, foi nomeado Arthur
Virgilio, entao deputado federal pelo PSDB do Amazonas e por trés anos (1995-1997)
também vice-lider do PSDB na Camara. Virgilio comandou a Secretaria-Geral por
apenas alguns meses. Em abril de 2002, obedecendo ao prazo de desincompatibilizagio,
deixou o governo para organizar sua candidatura ao Senado Federal. Foi substituido
no cargo de secretdrio-geral por Euclides Girolamo Scalco do PSDB de Sao Paulo, que

desde 1995 exercia a fun¢io de diretor-geral da Itaipu Binacional.

O quadro 1 apresenta o conjunto de competéncias de cada 6rgao que compunha
a estrutura da Casa Civil e da Secretaria-Geral. O novo arranjo institucional que, so-
bretudo, reordenaria as atribuicoes da Secretaria-Geral no 4mbito do organograma da
Presidéncia, a partir do primeiro ano do segundo mandato de FHC, explicita que caberia
ao gabinete do ministro-chefe da Secretaria-Geral a competéncia de “receber, controlar
e registrar as indicagoes para provimento de cargos no ambito da administragao pablica
federal” (Brasil, 2002b).

De toda a legislagao ji baixada dispondo sobre a estrutura organizacional e de
funcoes dos drgaos da Presidéncia, especificamente no periodo democrdtico inaugurado
em 1985, é a primeira vez que se explicita esta atribui¢ao concernente ao controle das
indica¢des para os cargos de livre provimento (ou de confianca) da administragao federal.
Isto denota, pelo menos do ponto de vista formal, o envolvimento da Secretaria-Geral,
a partir de 1999, no processo de preenchimento de cargos do Executivo e refor¢a sua
posicio como um nicleo de negocia¢io politico-parlamentar da Presidéncia com os

partidos da coalizao.
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QUADRO 1
Disposicdo das competéncias da Casa Civil e da Secretaria-Geral (1999-2002)

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Gabinete do Chefe da Casa Civil: | - assistir ao chefe da Casa Civil no dmbito de sua atuagdo, inclusive em sua representacdo funcional,
pessoal, politica e social; Il - incumbir-se do preparo e despacho do expediente do chefe da Casa Civil e de sua pauta de audiéncias;
Il - apoiar a realizacdo de eventos do chefe da Casa Civil com representacdes e autoridades nacionais e internacionais; IV - assessorar
o chefe da Casa Civil em seu relacionamento com a midia; V - acompanhar o andamento dos projetos de interesse da Casa Civil, em
tramitacdo no Congresso Nacional; VI - providenciar o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelo Congresso
Nacional; e VII - planejar, coordenar e supervisionar o desenvolvimento das atividades de comunicago social da Casa Civil.

Secretaria-Executiva: | - assessorar e assistir ao chefe da Casa Civil, no dmbito de sua competéncia; Il - exercer a supervisdo e coordenacéo das
atividades dos 6rgdos integrantes da estrutura da Casa Civil; Il - auxiliar o chefe da Casa Civil na direcdo, orientacdo, coordenacéo
e no controle dos trabalhos da Casa Civil e na definicdo de diretrizes e na implementacéo das agbes da sua area de competéncia;
IV - submeter ao chefe da Casa Civil o planejamento da acdo global da Casa Civil e a proposta orcamentéria e a programagao fi-
nanceira anual da Presidéncia da Republica; V - avaliar a implementacéo e o resultado final de acbes especificas do governo federal,
quando determinado pelo chefe da Casa Civil; VI - supervisionar e coordenar as atividades administrativas da Presidéncia da Republica
e supletivamente da Vice-Presidéncia da Republica; VII - providenciar a publicacdo oficial e a divulgagdo das matérias relacionadas
com a area de atuacdo da Casa Civil; e VIII - receber e organizar o expediente a ser levado a despacho com o presidente da Republica.

Subchefia de Coordenacao da Acao Governamental: | - assessorar o chefe da Casa Civil no acompanhamento da formulagéo e execu-
¢do de programas e projetos governamentais, bem como em assuntos relativos a articulagdo com estados e municipios; Il - promover
a coordenacdo e a integracdo das acbes do governo, em especial aquelas definidas como prioritarias pelo presidente da Republica;
I11 - proceder a andlise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas e projetos submetidos ao presidente da Republica,
com as diretrizes governamentais; IV - preparar as mensagens do presidente da Republica ao Poder Legislativo; e V - realizar outras
atividades determinadas pelo chefe da Casa Civil.

Subchefia para Assuntos Juridicos: | - assessorar o chefe da Casa Civil, em questdes de natureza juridica; Il - verificar, previamente,
a constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais; Ill - estabelecer articulagdo com os ministérios e respectivas consultorias
juridicas, ou 6rgdos equivalentes, sobre assuntos de natureza juridica; IV - examinar os fundamentos juridicos e a forma dos atos
propostos ao presidente da Republica, estando autorizado a devolver aos 6rgaos de origem aqueles em desacordo com as normas
vigentes; V - proceder a estudos e diligéncias quanto a juridicidade dos atos, projetos, processos e outros documentos, emitindo parecer;
VI - supervisionar a elaboracdo de projetos e atos normativos de iniciativa do Poder Executivo; VII - coordenar a consolidacdo de atos
normativos no ambito do Poder Executivo; VIII - prestar assessoramento juridico aos érgaos da Presidéncia da Republica; IX - manter e
atualizar, em banco de dados, arquivos de referéncia legislativa, jurisprudencial e assuntos correlatos, inclusive na internet; X - coordenar
as atividades de elaboracdo, redacéo e tramitagao de atos normativos a serem encaminhados ao presidente da Republica; X! - gerir o
Sistema de Geragdo e Tramitacdo de Documentos Oficiais (SIDOF); e XII - realizar outras atividades determinadas pelo chefe da Casa Civil.

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica

Gabinete do Ministro: | - assessorar e assistir ao ministro de Estado em sua representagdo politica e no preparo e despacho do seu
expediente pessoal; Il - coordenar o planejamento do 6rgao, inclusive das atividades de or¢amento e assuntos administrativos e de
informatica; Il - definir e desenvolver metodologia para coleta de dados, com a finalidade de subsidiar o acompanhamento das agdes
do governo; e IV - receber; controlar e registrar as indicagées para provimento de cargos no dmbito da administragdo piblica federal.

Subsecretaria-Geral: | - assessorar e assistir ao ministro de Estado, em sua representacdo funcional, no ambito de sua atuacao;
Il - coordenar o planejamento das acdes estratégicas da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; IIl - auxiliar o ministro de Estado
na definicdo de diretrizes e na implementacdo das aces da area de competéncia da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; e
IV - supervisionar e avaliar a execucdo dos projetos e atividades da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Secretaria de Assuntos Parlamentares: | - acompanhar a tramitac&o de proposicées no Congresso Nacional; Il - coordenar as assessorias
parlamentares dos ministérios e demais 6rgdos da administracao publica federal, consolidando os pareceres sobre os projetos de lei sub-
metidos a sancéo do presidente da Republica; Ill - articular-se com o Gabinete do Ministro e com as Subchefias para Assuntos Juridicos e
de Coordenacdo da Agao Governamental da Casa Civil da Presidéncia da Republica, na elaboracdo de mensagens do Poder Executivo ao
Congresso Nacional, com o objetivo de assegurar a uniformidade da acdo governamental sobre a matéria legislativa; e IV - examinar os
assuntos atinentes as relacdes de membros do Poder Legislativo com o governo, a fim de submeté-los a superior decisdo do ministro de Estado.

Secretaria de Assuntos Federativos: | - acompanhar a situacdo social e politica dos estados, do Distrito Federal e dos municipios;
Il - acompanhar o desenvolvimento das a¢6es federais no ambito das Unidades da Federagao; Ill - coletar informagGes e sugestes que
possibilitem o aperfeicoamento das relacdes que constituem o pacto federativo; e IV - coordenar a integracdo das unidades federativas
nos planos e programas de iniciativas do governo federal.

Fonte: Brasil (2002a; 2002b).
Elaboracdo da autora.
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Em suma, pode-se entender que a transferéncia da estrutura da Casa Civil incumbida
do relacionamento com o Congresso, os partidos politicos e os governos subnacionais —
precisamente, as subchefias de Assuntos Parlamentares e de Relacoes Intergovernamen-
tais — para a Secretaria-Geral no segundo mandato de FHC, além da escolha de nomes
egressos da Camara dos Deputados — Aloysio Nunes e, posteriormente, Arthur Virgilio —
para o cargo de secretdrio-geral, constituir-se-ia em medidas formais para descentralizar
a condugao da coordenagao politica do Executivo, na busca de aproximar a Presidéncia
dos partidos da coalizdo no Legislativo. Neste desenho institucional, a nova secretaria
disporia ainda da competéncia de controlar e manejar um dos mais importantes recursos
de negocia¢io com a coalizo, a saber: as indica¢oes para os cargos de livre provimento

da administracao federal.

7 0S ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE COORDENACAO
POLITICA DA PRESIDENCIA NO GOVERNO LULA (2003-2010)

Em 2003, com a posse do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, do PT, novas atribui¢oes
sao dadas a Casa Civil e a Secretaria-Geral,”” que passam a ser comandadas, respectiva-
mente, por José Dirceu e Luiz Dulci. Além das fungoes previstas no regimento da Casa
Civil estabelecido durante o segundo mandato de FHC (quadro 1), o 6rgao volta a ser
responsavel pela coordenagao politica do governo, pelo relacionamento com o Congresso
Nacional e os partidos politicos e pela interlocu¢ao com os estados e os municipios.
Neste novo marco, com o retorno das funcoes referentes a coordenagio politica do governo
para a Casa Civil, a Secretaria-Geral torna-se encarregada basicamente de promover o

relacionamento e a articulagao do governo com entidades da sociedade civil.

Conforme a defini¢io da MP n° 103/2003 (Brasil, 2003a), editada no primeiro
dia do mandato do presidente Lula (em 1° de janeiro de 2003), que dispunha sobre
as competéncias e a estrutura organizacional da Presidéncia da Republica e dos minis-
térios no novo governo, a Casa Civil teria a incumbéncia de: 7) coordenar e integrar
as acoes do governo; 77) verificar previamente a constitucionalidade e a legalidade dos
atos presidenciais; 777) analisar o mérito, a oportunidade e a compatibilidade das pro-

postas com as diretrizes governamentais; ) realizar a coordenacio politica do governo;

42, A partir da MP ne 103, de 1° de janeiro de 2003 (Brasil, 2003a), convertida na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003,
que define as bases organizacionais da Presidéncia e dos ministérios.
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v) tratar do relacionamento com o Congresso Nacional e com os partidos politicos;
vi) fazer a interlocu¢io com os estados, o Distrito Federal e os municipios; vii) promover
a publicagio e a preservacio dos atos oficiais; e viii) supervisionar e executar as ativida-
des administrativas da Presidéncia da Republica e supletivamente da Vice-Presidéncia

da Republica.

O novo chefe da Casa Civil, José Dirceu, antes de assumir o cargo acumulava
o quarto mandato de presidente nacional do PT e o terceiro como deputado federal
por Sdo Paulo, do qual se licenciou para assumir o posto ministerial no governo.
Além disso, Dirceu havia sido o coordenador geral da campanha eleitoral de Lula para
a presidéncia, em 2002, e um dos principais articuladores da coalizao de partidos que
apoiou oficialmente a candidatura de Lula.® O perfil do novo chefe da Casa Civil seria,
portanto, de um quadro com extensa trajetdria e experiéncia politica e um egresso da
Camara dos Deputados. O retorno de competéncias e estrutura relativas & coordenagao
poh’tica governamental para o organograma da Casa Civil, quando José Dirceu assume
o comando do 6rgao, parece indicar o projeto da cipula presidencial de tornar a Casa
Civil a partir de 2003 a responsdvel pela interlocu¢ao politica do governo junto ao

Congresso, aos parlamentares, aos partidos e aos estados e municipios.

De certo modo, esse era o arranjo estabelecido nos anos iniciais do primeiro mandato de
FHC, quando a Casa Civil esteve encarregada de promover, cumulativamente, a coordenagao
politica e administrativa do governo (conforme os termos da MP n° 813, de 1° de janeiro de
1995). Como exposto, este formato foi oficialmente alterado em 1999, com a reorganizagao
da Secretaria-Geral, que assumiria a incumbéncia de assistir o presidente no relacionamento
com o Congresso Nacional e na interlocu¢io com estados, municipios, partidos politicos e
entidades civis. Com o inicio do governo Lula, transferir-se-ia para a Casa Civil a estrutura
remanejada para a Secretaria-Geral em 1999, notadamente as subchefias de Assuntos Parla-

mentares e de Assuntos Federativos.

Outra medida formal que ampliaria o escopo das competéncias de cardter politico-
-parlamentar da Casa Civil no inicio da gestao de Lula foi o Decreto n°® 4.596, imple-

mentado em fevereiro de 2003 (Brasil, 2003b), dispondo sobre a organizagio do Sial.

43. A Coligagéo Lula Presidente, formada em 2002 para a campanha presidencial, foi composta, além do PT, por PL —
partido do entéo vice-presidente José Alencar —, PCdoB, PMN e PCB.

41




Brasilia, fevereiro de 2015

Este ato legal definia a Casa Civil como 6rgao central do Sial e, desta forma, encarregada
de orientar e coordenar, por meio de sua Subchefia de Assuntos Parlamentares, as agoes
das unidades administrativas deste sistema,* que seriam as assessorias parlamentares
dos ministérios, a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, a Asses-
soria de Rela¢oes com o Congresso do Ministério de Relagoes Exteriores (MRE), bem
como os 6rgaos e as entidades da administragio puablica federal com fun¢oes andlogas.
As competéncias do Sial continuavam em acordo com as diretrizes definidas pelo seu
decreto inicial de criacio (Decreto n° 1.403/1995), consistindo como um canal central
de controle da Presidéncia para intermediar o contato dos drgaos governamentais com
o Congresso Nacional, bem como o acompanhamento da tramitagao das matérias de

interesse do Executivo no Legislativo.®

Nesses termos, a principio, a Casa Civil, especificamente a sua Subchefia de
Assuntos Parlamentares, controlaria os contatos dos 6rgaos do Executivo com o Congresso
em assuntos referentes as matérias legislativas em tramitagao no Legislativo, exercendo
a fungio de canal de contato entre o governo e o Congresso. Além dessa competéncia, a
Casa Civil teria a incumbéncia de praticar os atos de provimento dos cargos de chefe de
Assessoria Parlamentar (do tipo DAS 101.4) dos ministérios e dos demais drgaos com
esta funcio andloga, no Ambito da administracio publica federal. Todos os chefes de
assessoria parlamentar dos érgaos governamentais somente seriam nomeados apds o aval

do chefe da Casa Civil, José Dirceu.

Com o propésito de regulamentar e formalizar todas as disposigoes relativas a
organizagio da Casa Civil definidas pela MP n® 103, o Decreto n° 4.607/2003 (Brasil,
2003c¢) estabeleceu um novo regimento interno para o érgao. Conforme a estrutura

organizacional da Casa Civil definida pelo regimento, os 6rgaos de assisténcia direta

44, Convém lembrar que, em 1999, com a transferéncia de parte da estrutura da Casa Civil para a Secretaria-Geral, o
Sistema de Acompanhamento Legislativo (Sial) também foi retirado da Casa Civil, conforme os termos dos Decretos ne
2.967, de 25 de fevereiro de 1999, e 3.132, de 9 de agosto de 1999. No inicio do governo Lula, com a reorganizacao da
estrutura e das competéncias da Casa Civil, o Sial retorna a este 6rgao.

45, Especificamente, segundo o Decreto n® 4.596, de 17 de fevereiro de 2003 (Brasil, 2003b), competia ao Sial: “I - atender
as necessidades de assessoramento e informacdo do presidente da Republica e dos dirigentes de 6rgdos e entidades da ad-
ministracdo publica federal, quanto as atividades do Congresso Nacional relativas a matérias e proposicdes de interesse do
Poder Executivo; Il - coordenar o fluxo de informacdes e mensagens do Poder Executivo ao Congresso Nacional, tendo em
vista os objetivos gerais e a uniformidade das acbes do governo sobre matéria legislativa; IIl - acompanhar as proposicdes
em tramitacdo no Congresso Nacional; IV - diligenciar quanto ao atendimento de requerimentos de informacdo, indicacdes,
consultas e outras solicitacdes formuladas pelos membros do Congresso Nacional ao Poder Executivo”.

46. Conforme o Decreto n° 4.579, de 21 de janeiro de 2003 (Brasil, 2003d).
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e imediata ao ministro-chefe seriam os seguintes: a Assessoria Especial, o Gabinete, a
Secretaria Executiva e quatro subchefias: a de Coordenagio da A¢ao Governamental, a
de Assuntos Juridicos, a de Assuntos Parlamentares e a de Assuntos Federativos.

O quadro 2 apresenta as competéncias de cada érgao.

QUADRO 2
Conjunto de competéncia dos 6rgaos de assisténcia direta ao ministro-chefe da Casa
Civil (2003)

Assessoria Especial: | - assessorar o ministro no exercicio do seu cargo e, especialmente, no exame e na condugao dos assuntos afetos a Casa

Civil; II - colaborar na preparagao de pronunciamentos, discursos e documentos de interesse da Casa Civil; Il - assessorar na formulacéo e
execucao da politica de comunicacdo da Casa Civil; e IV - prestar assessoria ao ministro em temas que Ihe sejam determinados.

Gabinete do Ministro: | - assistir ao ministro no dmbito de sua atuacdo, inclusive em sua representacdo funcional, pessoal, politica e
social; Il - incumbir-se do preparo e despacho do expediente do ministro e de sua pauta de audiéncias; Il - apoiar a realizacdo de eventos
do ministro com representagdes e autoridades nacionais e internacionais; IV - acompanhar o andamento dos projetos de interesse da
Casa Civil, em tramitacdo no Congresso Nacional; V - providenciar o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelo
Congresso Nacional; e VI - realizar outras atividades determinadas pelo ministro.

Secretaria Executiva: | - assessorar e assistir ao ministro, no ambito de sua competéncia; Il - exercer a supervisao e coordenacao das
atividades dos 6rgéos integrantes da estrutura da Casa Civil; Il - colaborar com o ministro na direcdo, orientacdo, coordenacdo e no
controle dos trabalhos da Casa Civil e na definico de diretrizes e na implementacédo das ages da sua area de competéncia; IV - submeter
ao ministro o planejamento da aco global da Casa Civil e a proposta orcamentaria e a programacdo financeira anual da Presidéncia da
Republica; V - avaliar a implementacdo e o resultado final de agdes especificas do governo federal, quando determinado pelo ministro;
VI - receber; controlar e registrar as indicacoes para provimento de cargos no dmbito da Administragdo Publica Federal; VII - supervisionar
e coordenar as atividades administrativas da Presidéncia da Republica e supletivamente da Vice-Presidéncia da Republica; VIII - provi-
denciar a publicacdo oficial e a divulgagdo das matérias relacionadas com a érea de atuagao da Casa Civil; IX - receber e organizar o
expediente a ser levado a despacho com o Presidente da Republica; X - supervisionar e coordenar as atividades de relacoes publicas na
Presidéncia da Republica; e XI - realizar outras atividades determinadas pelo ministro.

Subchefia de Coordenagéo da Acdo Governamental: | - assessorar 0 ministro no acompanhamento da formulagéo e na execucao
de programas e projetos governamentais, bem como em assuntos relativos a articulacdo com estados e municipios; Il - promover
a coordenacdo e a integracdo das acbes do governo, em especial aquelas definidas como prioritérias pelo Presidente da Republica;
I1I - proceder a andlise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas e projetos submetidos ao presidente da Republica,
com as diretrizes governamentais; IV - preparar as mensagens do presidente da Republica ao Poder Legislativo; V - planejar, coordenar
e supervisionar a implementacéo de sistemas de avaliacdo do desempenho da acdo governamental; e VI - realizar outras atividades
determinadas pelo ministro.

Subchefia para Assuntos Juridicos: | - assessorar o ministro em questdes de natureza juridica; Il - verificar, previamente, a constituciona-
lidade e legalidade dos atos presidenciais; Il - estabelecer articulagdo com os ministérios e respectivas consultorias juridicas, ou drgaos
equivalentes, sobre assuntos de natureza juridica; IV - examinar os fundamentos juridicos e a forma dos atos propostos ao presidente
da Republica, estando autorizado a devolver aos érgaos de origem aqueles em desacordo com as normas vigentes; V - proceder estudos
e diligéncias quanto a juridicidade dos atos, projetos, processos e outros documentos, emitindo parecer; VI - supervisionar a elaboracdo
de projetos e atos normativos de iniciativa do Poder Executivo; VII - coordenar a consolidacdo de atos normativos no ambito do Poder
Executivo; VIII - prestar assessoramento juridico aos érgdos da Presidéncia da Republica; IX - manter e atualizar, em banco de dados,
arquivos de referéncia legislativa, jurisprudencial e assuntos correlatos, inclusive na internet; X - coordenar as atividades de elaboragéo,
redacéo e tramitacdo de atos normativos a serem encaminhados ao presidente da Repblica; XI - gerir o Sistema de Geracéo e Tramitacdo
de Documentos Oficiais (SIDOF); e XII - realizar outras atividades determinadas pelo ministro.

Subchefia de Assuntos Parlamentares: | - assessorar o ministro nos assuntos legislativos; Il - acompanhar a tramitacéo de proposicoes
no Congresso Nacional; IIl - coordenar as assessorias parlamentares dos ministérios e demais 6rgéos da administracéo publica federal,
consolidando informagGes e pareceres sobre as proposicdes legislativas; IV - articular-se com o Gabinete do Ministro e com as Subchefias
para Assuntos Juridicos e de Coordenacdo da Acdo Governamental, na elaboracdo de mensagens do Poder Executivo ao Congresso
Nacional e na proposicao de vetos presidenciais, com o objetivo de assegurar a uniformidade da acdo governamental sobre matéria
legislativa; V - promover o encaminhamento das mensagens presidenciais ao Congresso Nacional; VI - examinar os assuntos atinentes
as relacoes de membros do Poder Legislativo com o governo, a fim de submeté-los a superior deciséo do ministro; e VIl - realizar outras
atividades determinadas pelo ministro.

(continua)
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(continuacdo)

Subchefia de Assuntos Federativos: | - assessorar o ministro nos assuntos de sua area de atuacao; Il - acompanhar a situacao social e
politica dos estados, do Distrito Federal e dos municipios; Ill - acompanhar o desenvolvimento das acoes federais no ambito das Unidades
da Federacao; IV - gerenciar informacdes, promover estudos e elaborar propostas e recomendacdes que possibilitem o aperfeicoamento do
pacto federativo; V - subsidiar e estimular a integracdo das unidades federativas nos planos e programas de iniciativa do governo federal;
VI - contribuir com os 6rgaos do governo federal nas acées que tenham impacto nas relacdes federativas; VII - contribuir com os érgdos
da Presidéncia da Republica na constituicdo de instrumentos de avaliacdo permanente da acdo governamental junto aos entes federados
e a sociedade; VIII - estimular e apoiar processos de cooperagao entre os entes federados; IX - subsidiar e apoiar os estados, o Distrito
Federal e os municipios em suas atividades e projetos de cooperagdo técnica; e X - realizar outras atividades determinadas pelo ministro.

Fonte: Brasil (2003c).
Elaboracdo da autora.

Entre as competéncias dos érgaos de assisténcia direta ao ministro chefe da Casa
Civil expostas no quadro 2, destaca-se a atribui¢ao, em especifico, da Secretaria-Executiva
de “receber, controlar e registrar as indicagdes para provimento de cargos no 4mbito da
Administracio Pablica Federal” (Brasil, 2003c¢).

Paralelamente a essa atribuigdo, delegou-se a Casa Civil, em janeiro de 2003, a
competéncia de praticar os atos de provimento dos cargos de DAS, niveis 5 e 6,7 que
constituem os postos hierarquicamente mais relevantes dos 6rgaos da administragao
publica federal, logo abaixo dos de ministro e secretdrio de Estado (D’Araujo, 2009).%
Ademais, como ressaltado, a Casa Civil receberia a competéncia de realizar as nomeagoes
para os ocupantes de cargos de chefe de assessoria parlamentar (c6digo DAS 101.4) dos

4rgaos governamentais.

Concretamente, além de conferir ao chefe da Casa Civil a prerrogativa de assinar
os atos de nomeagao dos indicados para esses altos cargos de direcdo, a nova competén-
cia autorizaria, a principio, a Casa Civil a decidir sobre essas nomeagoes sem a consulta
prévia do presidente. Até a edigao desse dispositivo, sempre coube ao presidente da
Reptblica a prerrogativa de prover esta modalidade de cargo de confianca,® pelo menos

do ponto de vista formal, assinando os decretos de nomeagao dos futuros ocupantes dos

cargos de DAS 5 ¢ 6.

47. Decreto n2 4.579, de 21 de janeiro de 2003 (Brasil, 2003d).

48. O Decreto n2 4.579/2003 foi reformulado com a edicdo de um novo decreto, o Decreto n® 4.734/2003, que pre-
via a competéncia da Casa Civil de praticar os atos de provimento de todos os niveis dos cargos de DAS, do 1 ao 6.
Contudo, o préprio decreto previa que a competéncia de prover os cargos de DAS 1 ao 4 poderia ser subdelegada aos
ministros de Estado, conforme se dispds na Portaria n° 1.056, de 11 de junho de 2003 (Brasil, 2003e).

49, Para as disposicdes referentes as regras de provimento para os cargos de DAS e as respectivas alteracdes de 1975 a
2003, ver Lameirdo (2011, p. 186-188).
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Essa atribui¢ao da Casa Civil foi ainda estendida pelo Decreto n® 4.734/2003,
segundo o qual se delega “ao ministro de Estado Chefe da Casa Civil para, observadas as
disposigoes legais e regulamentares, praticar os atos de provimento de cargos em comissao
do Grupo-Diregao e Assessoramento Superiores (DAS) no 4mbito da administragao
publica federal” (Brasil, 2003f). Esta medida significaria que, a rigor, o chefe da Casa
Civil teria o controle formal sobre a nomeagio (ou o provimento formal) de zodos os
niveis de cargos de DAS, do 1 ao 6, da administragdo federal. Mesmo em caso de sub-
delegacio desta competéncia de provimento dos cargos de DAS — conforme o préprio
decreto previa no seu Artigo 4° (0p. cit.) —, o chefe da Casa Civil — como a autoridade
formalmente constituida do governo para executar as nomeagoes de todos os cargos
de DAS — teria a prerrogativa de a qualquer tempo voltar a exercer esta competéncia.
Assim, os ministros de Estado poderiam, mediante concessao da Casa Civil,”® prover os
cargos de DAS, niveis 1 a0 4 — exceto os de chefe de Assessoria Parlamentar, DAS 101.4 —,
que lhes fossem hierarquicamente subordinados, mas o 6rgio da Presidéncia teria a

prerrogativa de intervir nestas nomeagoes, em casos de “necessidade administrativa”.”!

Desse modo, a partir do inicio do governo Lula, a Casa Civil, formalmente, pas-
sou a acumular diferentes competéncias em relagio ao processo de preenchimento dos
cargos de livre provimento (do tipo DAS) da administracio federal. Por lei, o 6rgao nao
apenas estaria incumbido de receber a relacao de postulantes a estes cargos, mas também

dispunha da prerrogativa de realizar os atos de nomeagao dos futuros ocupantes dos

cargos de DAS 5 ¢ 6.

Aqui convém ressaltar, como exposto, que essa fun¢do de controle sobre as indi-
cagdes para provimento dos cargos da administragao publica federal foi uma atribuigao
da Secretaria-Geral no decorrer do segundo mandato de Fernando Henrique (1999-
2002), cabendo precisamente ao gabinete do ministro-chefe da Secretaria-Geral. A sua
transferéncia para a Secretaria Executiva da Casa Civil, em janeiro de 2003, explicita a
centralizacio das fung¢des de natureza politico-parlamentar na Casa Civil, uma vez que o
provimento dos cargos de confianca constitui um dos principais recursos de negociagio

do governo para composi¢ao de uma coalizao partiddria de apoio parlamentar.

50. Formalizada pela Portaria n® 1.056, de 11 de junho de 2003 (Brasil, 2003e) , que subdelega competéncia para a pratica
de atos de provimento no ambito da administracdo publica federal. A portaria prevé ainda que a indicacdo para provimento
pelos ministros de Estado dos cargos de DAS 101, niveis 3 e 4, e equivalentes devera ser da RepUblica encaminhada a
apreciacdo prévia da Presidéncia, por intermédio da Casa Civil.

51. Conforme o inciso | do Artigo 4¢ do Decreto n® 4.734, de 11 de junho de 2003 (Brasil, 2003f).
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7.1 A criacao da Secretaria de Coordenacao Politica e Assuntos
Institucionais em 2004

O arranjo organizacional e funcional da Casa Civil no primeiro ano de mandato do
presidente Lula foi reordenado em janeiro de 2004, com a criagao da Secretaria de
Coordenagio Politica e Assuntos Institucionais da Presidéncia da Republica, pela MP
n° 163/2004 (Brasil, 2004a). Com este ato legal, transferiram-se formalmente da Casa
Civil para a Secretaria de Coordenagao Politica as atribuigoes relativas a coordenagao
politica do governo.

O novo 6rgao ficaria, entdo, encarregado de assistir o presidente: 7) na condugio
do relacionamento do governo com o Congresso Nacional e com os partidos politicos;
e ii) na interlocu¢io com estados e municipios nos assuntos de interesse do Executivo.
Para tanto, teria em sua estrutura as subchefias de Assuntos Parlamentares e de Assuntos
Federativos, transferidas da Casa Civil, bem como o Sial.

Dessa forma, mais uma vez, conforme ocorreu durante a presidéncia de FHC,
remanejaram-se da Casa Civil para outro 6rgao de assessoramento presidencial as com-
peténcias e estruturas relativas a coordenagao politica governamental. Neste novo mar-
co, a Casa Civil permaneceria exercendo as demais atribui¢oes a que estava incumbida
desde o inicio do governo Lula e, além disso, conforme os termos da MP n°® 163/2004
(Brasil, 2004a), teria a competéncia de promover a avaliagio e 0 monitoramento da a¢io
governamental e da gestao de érgaos e entidades da administragao publica federal.>*
Para o exercicio desta nova funcio, foi criada mais uma subchefia no organograma da

Casa Civil — a Subchefia de Articulagio e Monitoramento.

O titular da Secretaria de Coordenacio Politica teria status de ministro de Estado,
e este cargo foi entregue ao entao deputado federal Aldo Rebelo, do PCdoB de Sao
Paulo, que desde 2003 também vinha exercendo a lideranca do governo na Camara.
Rebelo estava no exercicio de seu quarto mandato de deputado e possivelmente, assim

52. De acordo com o Artigo 29, da MP n¢ 163, de 23 de janeiro de 2004 (Brasil, 2004a), a Casa Civil da Presidéncia da
Republica compete assistir direta e imediatamente ao presidente da Republica no desempenho de suas atribuicdes, es-
pecialmente: /) na coordenacdo e na integracdo das acdes do governo; /i) na verificacdo prévia de constitucionalidade e
legalidade dos atos presidenciais; /i) na anélise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas, inclusive
das matérias em tramitacdo no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais; iv) na avaliagdo e no monitora-
mento da acdo governamental e da gestdo de 6rgdos e entidades da administracdo publica federal; v) na promocdo de
publicacdo e preservacdo dos atos oficiais; e vi) na supervisdo e na execucdo das atividades administrativas da Presidéncia
da Republica e, supletivamente, da Vice-Presidéncia da Republica, tendo como estrutura basica o Conselho Deliberativo do
Sistema de Protecdo da Amazonia, o Conselho Superior do Cinema, o Arquivo Nacional, a Imprensa Nacional, o Gabinete,
trés secretarias, sendo uma a executiva, um dérgdo de controle interno e até trés subchefias.
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como ocorreu nos dois mandatos de FHC, foi recrutado para um posto na Presidéncia,
incumbido da coordenagio politica governamental, para atuar como um mediador do
Executivo entre os seus pares no Congresso, em especifico com os partidos da coalizao.
Nio por acaso, no periodo em que foi criada a Secretaria de Coordenagio Politica e Aldo
Rebelo assumia seu posto na Presidéncia, o PMDB oficialmente ingressava na coalizao
parlamentar de apoio ao governo (Figueiredo, 2007), no bojo da primeira reforma mi-
nisterial do mandato do presidente Lula.”

Segundo o regimento da nova Secretaria de Coordenagao Politica, definido pelo
Decreto n® 4.968/2004, sua estrutura organizacional seria composta por Assessoria Es-
pecial, Gabinete e as Subchefias de Assuntos Parlamentares e a de Assuntos Federativos.
As duas subchefias permaneceriam com as mesmas incumbéncias recebidas no inicio do
governo Lula, quando estavam sob o escopo da Casa Civil (quadro 2).**

Com o remanejamento de parte de suas fun¢oes e estrutura para a Secretaria de
Coordenagao Politica, a Casa Civil recebeu um novo regimento — baixado pelo Decreto
n° 5.135/2004 — em julho de 2004 (Brasil, 2004b). Neste novo marco, a tinica novidade
seria a criagdo de uma nova subchefia no organograma da Casa Civil, a de Articulagio e
Monitoramento. Os demais 6rgaos de assisténcia direta ao ministro chefe da Casa Civil,
José Dirceu — Assessoria Especial, Gabinete, Secretaria-Executiva e as Subchefias de Andlise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais e para Assuntos Juridicos — permaneceriam
com as mesmas competéncias definidas no inicio do governo Lula (quadro 2).

Vale observar que, apesar da transferéncia de fungdes e estruturas de natureza
politico-parlamentar da Casa Civil para a nova secretaria, o 6rgao comandado por José
Dirceu continuaria incumbido de duas competéncias especificas: “receber, controlar e

registrar as indicagoes para provimento de cargos no Ambito da administracio federal”>

53. Neste mesmo momento, em janeiro de 2004, o PDT deixava a coalizdo de apoio parlamentar do governo. Posteriormente,
em dezembro de 2004, o PPS também decide por deixar o governo.

54. E importante destacar que as acusac6es envolvendo o nome do subchefe de assuntos parlamentares desde o inicio do
governo Lula, Waldomiro Diniz, vieram a publico (em fevereiro de 2004) quando esta subchefia j& havia sido transferida
para a Secretaria de Coordenacéo Politica. Waldomiro Diniz, subchefe de assuntos parlamentares a partir de janeiro de
2003, foi o pivd da primeira crise politica do governo do presidente Lula, em 2004, quando se tornou publico um video,
gravado em 2002, em que Waldomiro Diniz, entdo presidente da LOTERJ, aparenta negociar propina com Carlos Augusto
Ramos (o Carlinhos Cachoeira) para arrecadar fundos para a campanha do PT e do PSB no Rio de Janeiro. O subchefe foi
exonerado do cargo na Casa Civil em 13 de fevereiro de 2004, mesmo dia em que o video da conversa com Carlinhos
Cachoeira se tornou publico e a revista £poca divulgou a primeira reportagem denunciando o escandalo que envolvia o
nome de Waldomiro Diniz.

55. Com a criagdo da Secretaria de Coordenagao Politica, ndo houve alteracdo em nenhum dos regulamentos descritos
referentes a atribuicao da Casa Civil de realizar o provimento dos cargos de DAS da administracdo federal.
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e “providenciar o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelo Con-
gresso Nacional” (Brasil, 2003g, Artigo 5°, inciso VI; Artigo 4°, inciso V). Estas fun¢des

competiriam especificamente a Secretaria Executiva.

Pelo menos até o final do segundo mandato do presidente Lula (2007-2010), a Casa
Civil manter-se-ia encarregada dessa fungio especifica relativa ao controle das indicagoes
para o preenchimento dos cargos publicos federais.*® Assim, a rigor, mesmo com a saida
de José Dirceu da chefia da Casa Civil, em junho de 2005, em meio as dentincias que
o envolviam em um esquema de compra de apoio parlamentar (o mensalao), o 6rgao e,
consequentemente, sua nova titular Dilma Rousseff, entao ministra da pasta de Minas
e Energia, continuaria tendo a competéncia formal tanto de: 7) controlar as indicagoes

para o provimento dos cargos DAS; e i) praticar os respectivos atos de provimento.

Por sua vez, a Secretaria de Coordenacio Politica, rebatizada de Secretaria de
Rela¢oes Institucionais a partir de 2005, que no interior da Presidéncia se constituiria,
em termos formais, no canal de mediagao e contato do governo com o Congresso e os
partidos politicos, de acordo com as competéncias atribuidas por seus sucessivos regi-
mentos internos, editados ao longo do governo Lula, nao dispunha de fungao alguma
no processo de controle das indicagdes e dos provimentos para os cargos de DAS.

Diferentemente do verificado para a Casa Civil.

Se, por um lado, nao competia a Secretaria de Relagoes Institucionais o manejo
de um dos principais recursos negociados (ou barganhados) na relagao entre governo
e partidos da base para viabilizar apoio ao Executivo no Congresso (os cargos de livre
provimento da administragao federal), por outro lado, a SRI coube administrar outro
recurso que também ¢é objeto de negociagdo principalmente com membros da coalizao,

as emendas or¢amentdrias dos parlamentares.

Precisamente em 2007, no primeiro ano do segundo governo Lula, um novo
regimento foi editado para a SRI, definindo novas atribuigées para a sua Subchefia
de Assuntos Parlamentares. Segundo o regimento, esta subchefia estaria incumbida de
“acompanbhar, apoiar e, quando couber, recomendar medidas aos 6rgaos e entidades da

administragio publica federal quanto a execugao das emendas parlamentares, constantes

56. Conforme as disposicdes do seu regimento interno, fixado pelo Decreto n¢ 5.135, de 7 de julho de 2004 (Brasil, 2004b,
Artigo 5¢, inciso VI).
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da Lei Or¢amentdria Anual, e sua adequagao aos critérios técnicos e de compatibilizacao

com a agao governamental” (Brasil, 2007, Artigo 6°, insciso VIII).

Considerando que as emendas orcamentdrias se constituem em recursos centrais
de negociagdo entre o governo e os partidos para manutencao e apoio da coalizao no
Legislativo, com a nova medida, entio, a SRI torna-se, formalmente, o 6rgao da Presidéncia
responsdvel por intermediar e tratar das questdes relativas as emendas entre os partidos

da coalizao e o governo.

Embora o decreto que encarrega a Subchefia de Assuntos Parlamentares das atri-
buigoes referentes as emendas parlamentares tenha sido editado em setembro de 2007,
¢ possivel que a secretaria presidencial voltada para a coordenagao politica do governo ji
estivesse, de alguma forma, envolvida nesta fungao hd mais tempo. Em entrevistas, alguns
servidores que exerciam cargos na Presidéncia em 2004, quando foi criada a Secretaria de
Coordenagao Politica, afirmaram que este novo 6rgao surgiu com a incumbéncia, entre
outras fungoes, de promover o processamento e a execugio de emendas or¢amentdrias

de parlamentares.

Outro aspecto que caracteriza o funcionamento da SRI ao longo do gover-
no Lula, como exposto no quadro 3, é a frequente rotatividade de seus titulares.
Comparativamente, considerando os demais ministérios e 6rgaos com szatus ministeriais
nesse governo, verifica-se que a Secretaria de Coordenacio Politica/Relagoes Institucionais,
entre 2004 e 2010, apresentou o segundo maior ndmero de titulares, um total de seis.
Apenas o Ministério da Previdéncia Social foi superior neste quesito, com sete titulares,
nos dois mandatos do presidente Lula.

UADRO 3
?itularidade da Secretaria de Coordenacao Politica/Relacdes Institucionais (2004-2010)

Titular | Partido Periodo

Aldo Rebelo PCdoB/SP De jan./2004 a jul./2005

Jacques Wagner PT/BA De jul./2005 a mar./2006

Tarso Genro PT/RS De abr./2006 a mar./2007

Walfrido Mares Guias PTB/MG De mar./2007 a nov./2007

José Mcio PTB/PE De nov./2007 a set./2009
Alexandre Padilha PT/SP De set./2009 a dez./2010

Fonte e elaboracdo da autora.
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A partir do quadro 3, nota-se ainda que o comando da secretaria foi entregue a
politicos de diferentes partidos e estados. Especificamente, o PTB, integrante da coa-
lizao governamental, ficou a frente da SRI por cerca de dois anos e meio, no decorrer
do segundo governo do presidente Lula. E justamente no periodo em que este partido
assume a pasta que ¢ estabelecida, em termos formais, como competéncia da Subchefia
de Assuntos Parlamentares da SRI tratar de questoes referentes a execu¢io das emendas
or¢amentdrias dos parlamentares.

Como aventado, é possivel que essa medida buscasse oficializar uma atribui¢ao
ja recorrente na gestao da SRI desde sua criagao, em 2004. Faz sentido que isto tenha
ocorrido quando filiados do PTB assumiram a pasta; afinal, seria uma garantia pe-
rante os partidos e, sobretudo, a coalizao de que o secretdrio que passaria a mediar a
relagdo do governo e o Legislativo, mesmo nao pertencendo ao partido do presidente
(o PT), disporia de competéncias formais para tratar de interesses dos partidos da
base. Por sua vez, esta incumbéncia explicitaria formalmente os limites da atuagao
da secretaria e, por conseguinte, do secretdrio; cabendo-lhes o papel de intermediar
junto aos 6rgaos competentes do Poder Executivo as demandas pela execugio das
emendas parlamentares. Nestes termos, nao disporiam da prerrogativa de autorizar
as respectivas execugoes orgamentarias.

Por fim, convém mencionar que a exce¢ao da ultima troca no comando da SRI
no governo Lula, ocorrida em setembro de 2009, as demais se sucederam em periodos
de reforma ministerial. As mudangas na titularidade desta pasta faziam parte, portanto, de
um movimento mais amplo de recomposi¢ao — simplesmente nominal ou até mesmo
partiddria — dos 6rgaos do primeiro escalao governamental. Contudo, chama atencio a
recorréncia destas mudangas. Em praticamente todos os momentos de reforma, ocorriam
alteragoes na pasta responsavel pela coordenagao politica do governo. Esta nao era uma
tendéncia em outros setores ministeriais.

8 0S NIVEIS DE_(DES)C'ENTRALIZAQAO DOS ARRANJOS DE
COORDENACAO POLITICA NOS GOVERNOS FHC E LULA

Como forma de sistematizar a descri¢io apresentada nas duas tltimas segoes, o quadro 3
expde algumas varidveis que permitem identificar o nivel de centralizagao/descentralizagao
caracteristico das mudancas institucionais que envolveram a estrutura de coordenagio
politica presidencial. Especificamente, sio quatro as varidveis que informam sobre o tipo
de arranjo desta estrutura: ) posi¢ao hierdrquica na Presidéncia — vinculada a Casa Civil
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ou independente; 77) partido do titular do 6rgao — filiado ao partido do presidente ou
da base aliada; 777) cargo imediatamente anterior do titular — da assessoria do presidente
ou parlamentar, eletivo; e 7v) atribui¢ao atinente aos cargos de livre provimento da ad-
ministragao federal e/ou a emendas orcamentdrias.

De acordo com o que foi visto, considerando a transferéncia das competéncias
relativas a coordenagio politica da Casa Civil para um 6rgio a parte da Presidéncia,
recorrente nos dois governos analisados, procura-se a partir das varidveis elencadas
definir, em algum nivel, se essas mudangas teriam o potencial de diminuir o controle
do presidente sobre a coordenagio politica do seu governo. Supoe-se que um arranjo
descentralizado teria este potencial.

Entende-se como centralizado um arranjo em que haveria concentra¢io na
Casa Civil — entendida como o principal 6rgao de assessoramento do presidente — da
competéncia de tratar da coordenagio politica governamental. Sob o escopo da Casa
Civil, seria presumivel que esta fun¢io fosse exercida por um assessor de confianca do
presidente e, assim, segundo os seus interesses. Por seu turno, um arranjo descentra-
lizado caracterizar-se-ia por uma estrutura independente da Casa Civil incumbida da
coordenagao politica, com competéncia formal de controlar os recursos de interesse e
negociacio de parlamentares e partidos, sobretudo da coalizao, no Legislativo; quais
sejam, cargos de confianga e emendas or¢amentdrias. Além destes aspectos institucionais,
o comando desta estrutura estaria a cargo de um politico egresso do Legislativo e filiado
a algum partido da coalizio.

Contudo, entre os dois tipos de arranjo, centralizado e descentralizado, podem-se
observar combinag¢oes que indicariam distintos niveis de descentraliza¢ao do arranjo
de coordenagio politica disposto na Presidéncia, em diferentes periodos dos mandatos de
FHC e Lula. E oportuno colocar em perspectiva a observagio dos diversos tipos de arranjo
sistematizados no quadro 4; por isso, a ltima coluna apresenta informagoes referentes a
ocorréncia de reforma ministerial nos momentos de mudanga institucional na Presidéncia.

Essa varidvel informard se as reformas ministeriais que ocorreram no mesmo peri-
odo das mudangas no aparato da Presidéncia resultaram no ingresso de um novo partido
na coalizao e/ou no aumento (percentual) da presenca dos partidos da base aliada no
ministério (grifico A.1, no apéndice). Na vigéncia de algum desses casos, a ocorréncia
simultdnea de mudancas que ampliem os niveis de descentralizagao da estrutura de co-
ordenagao politica presidencial pode sugerir um movimento mais amplo de concessao
de poder do presidente a sua coalizao.
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Para tornar mais precisos os dados expostos no quadro 4 sobre o arranjo de co-
ordenacio politica da Presidéncia, em diferentes periodos dos governos FHC e Lula,
foi atribuida uma pontuagio as quatro varidveis que informam a respeito do nivel de
centralizacio/descentraliza¢ao dos arranjos.”” Em termos gerais, quanto mais préximo
a quatro pontos, a estrutura de coordenagio politica apresentaria um formato descen-
tralizado; em contraposi¢io, nos casos préximos a zero, o formato seria centralizado.
O somatdrio verificado em cada periodo de um governo estd disposto no grafico 1.%*

GRAFICO 1
Nivel de descentralizacdo do arranjo de coordenacdo politica da Presidéncia, por periodo
de governo (1995-2009)

o

1995/FHC 1
1996/FHC 1
1999.1/FHC 2
1999.2/FHC 2
2001/FHC 2
2002/FHC 2|
2003/Lula 1
2005/Lula 1
2006/Lula 1
2007.1/Lula 2
2007.2/Lula 2
2009/Lula 2

e Nivel de descentraliza¢do

Fonte e elaboracdo da autora.

Inicialmente, chama atenco a vigéncia dos niveis mais baixos de descentralizacio
da estrutura de coordenagio politica exatamente nos anos inaugurais dos governos FHC
e Lula, em 1995 ¢ 2003. Também de forma congruente, observa-se que, em ambos os
governos, no segundo ano dos respectivos mandatos (1996 e 2004), hd um incremento
expressivo no nivel de descentralizagio da estrutura de coordenagio politica presidencial.
Nota-se, assim, que os dois presidentes privilegiaram estratégias de concentragao da

57. Para a variavel posicdo hierdrquica na Presidéncia da Repdblica —V1, no caso em que a estrutura for vinculada a Casa
Civil ndo se atribui ponto; se for independente, soma-se um ponto. Na variavel partido do titular do érgéo — V2, se for do
partido do presidente (PSDB ou PT), ndo ha pontuacéo; se o partido for da base aliada, soma um ponto. Em relacdo ao
cargo anterior do titular —V3, caso seja de assessoria ao presidente (inclusive de ministro), ndo se atribui ponto; na situacao
de ser um egresso do Legislativo, soma-se um ponto. Por fim, a varidvel funcdes relativas a cargos e emendas orcamentarias —
V4, quando prevista, agrega um ponto. Para a distribuicdo da pontuagdo, ver tabela A.1, no apéndice.

58. Convém ressaltar que a formalizacdo em um grafico das varidveis que caracterizam as mudangas ocorridas no arranjo
de coordenacdo politica da Presidéncia cumpre, neste trabalho, apenas um objetivo ilustrativo. Ndo sendo possivel derivar
deste esquema conclusdes estatisticas a respeito da pontuacdo formulada para precisar o nivel de centralizagdo/descen-
tralizagdo do arranjo sob anélise.
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coordenago politica ao iniciar seus mandatos, mas, em um segundo momento, empre-
enderam movimentos de descentralizacido em relacio as estruturas e as competéncias de
coordenagao politica no interior da Presidéncia.

No governo FHC, o nivel méximo de descentralizacio verificado totalizou trés
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 do periodo 1999-2001, durante o segundo.
No caso deste governo, o nivel de descentralizagao nao foi maior porque: 7) no primei-
ro mandato, o movimento de descentralizagao foi parcialmente institucionalizado, no
sentido que o cargo de ministro extraordindrio para Coordenacio de Assuntos Politicos
nao contou com uma secretaria prépria — esteve vinculado a Secretaria-Geral —, além
do que ndo possuia a incumbéncia formal de tratar de questoes atinentes aos cargos de
confianga e/ou as emendas or¢amentdrias junto ao Congresso; e 77) no segundo mandato,
todos os titulares da pasta criada para comandar a coordenacio politica governamental
pertenciam ao partido do presidente, o PSDB.

Por sua vez, o governo Lula atinge os niveis méximos possiveis de descentralizagao,
quatro pontos. Isto ocorre 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 quadro 4, nestes periodos, a Presidéncia
era constituida com uma estrutura de coordenacio politica independente da Casa Civil,
comandada por titulares filiados a partidos da base — especificamente, PCdoB ¢ PTB —,
egressos da Camara dos Deputados e com a competéncia de tratar de assuntos especificos
a emendas or¢amentdrias.

Colocando em perspectiva os cinco periodos, de acordo com o gréfico, de expan-
sao do nivel de descentralizacao nos arranjos de coordenagio politica da Presidéncia
nos governos de FHC e Lula — notadamente, 1996, 1999(.1), 2004 e 2007 (por duas
vezes) —, observa-se a coincidéncia de reformas ministeriais nestes momentos. Ou seja,
em todos os anos em que ocorreram mudangas na estrutura de coordenagio politica
da Presidéncia, sucederam-se também reformas no 4mbito ministerial. Estas reformas,
como pode ser constatado a partir do gréfico A.1, no apéndice, representaram aumento
da presencga dos partidos da base no ministério, além do ingresso formal de um novo

partido da coalizio por meio de cargos ministeriais.”

59. Apenas na reforma ministerial ocorrida ao longo do primeiro semestre de 1999, ndo houve o ingresso de um novo
partido na coalizdo de apoio parlamentar ao governo.
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A descrigao feita permite, ento, o entendimento de que hd uma relagao entre as
mudangas de cunho descentralizador que ocorrem na estrutura de coordenagio politica
da Presidéncia e as reformas ministeriais que expandem a representagao dos partidos da
coalizao no ministério. Se, por um lado, é possivel entender que essas transformagoes
signifiquem movimentos coordenados de concessao de poder do presidente aos partidos
que compdem sua coalizdo, por outro lado, é preciso qualificar, em maiores detalhes, quais
as repercussoes que tém para o entendimento a respeito das relagoes entre os poderes no

Brasil. Este ponto serd discutido nas consideragées finais do trabalho.

9 CONCLUSOES

Ao longo dos governos de FHC e Lula, foram definidos diferentes arranjos de coorde-
nagao politica na Presidéncia. Os dois mandatdrios procuraram inicialmente estabelecer
formas centralizadas de relacionamento com o Congresso Nacional e os partidos da
coalizao. Este movimento de centralizacio se expressou pela concentragao na estrutura
da Casa Civil, e sob a responsabilidade de assessores proximos, da incumbéncia formal

de promover a coordenagio politica do governo com o Legislativo.

No curso dos respectivos mandatos, no entanto, o trabalho mostrou que houve trans-
formagdes no organograma da Presidéncia. Em ambos os governos, o arranjo centralizado
de coordenagio politica foi, em tese, substituido. A partir de mudangas institucionais, foi
criada uma secretaria presidencial exclusiva, para a qual se transferiu o arranjo responsével
pela coordenagio politica. A condugio da articulagao politica dos governos de FHC e Lula
passou, portanto, a incorporar novas estruturas e atores, denotando: 7) inversao das estratégias
inicialmente privilegiadas pelos presidentes para lidar com o Legislativo; e, a0 mesmo tempo,
i1) concessao aos partidos da base aliada de um espago na Presidéncia encarregado, potencial-

mente, de mediar o relacionamento do presidente e do governo com a coalizao no Congresso.

Pelo que foi visto, para obter respaldo da base, o chefe do Executivo empreende
esforcos que nio se limitam a concessdo de cargos ministeriais; em algum nivel, transfere
a autoridades provenientes do Legislativo o comando da coordenacio politica e a ad-
ministragio dos recursos (cargos de confianca e emendas orcamentdrias) de negociagio
com os partidos aliados. Desta forma, em momentos especificos de ambos os governos,
observou-se que, para expandir e galvanizar o suporte da base partiddria de apoio parla-

mentar, os presidentes nao apenas ampliaram a representagao desta coalizao nos cargos
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ministeriais — em comparagao ao contexto anterior —, mas também, a0 mesmo tempo,
promoveram mudangas estruturais na Presidéncia que restringiram o seu préprio controle

sobre a condugao da coordenagio politica do seu governo.

A coincidéncia desses movimentos de concessao de poder por parte do presidente
sugere, no minimo, forca de negociacao e barganha dos partidos que compunham a coalizio.
Seguindo este raciocinio, se os partidos possuem esta forga, eles tém, por seu turno, o potencial
de criar obstdculos ou vetar as agoes do governo. E ¢ por isto que, sob certas circunstincias, o
presidente acata os seus pleitos. Mesmo que tenha ocorrido em momentos bem especificos de
seus respectivos governos, para que exercessem uma posicao de pivd no processo de decisao
politica nacional, os presidentes FHC e Lula cumpriram — em alguns termos — as condigoes
colocadas por suas bases. Esta conclusao confronta o entendimento a respeito de uma irrestrita

preponderincia institucional do presidente no sistema politico brasileiro.
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GRAFICO A1
Composicao do alto escaldao governamental (ministérios e secretarias da Presidéncia)
nos governos de FHC e Lula, por tipo de vinculacao partidaria (filiacdo ao partido do
presidente; filiacdo aos partidos da base aliada; sem filiacdo partidaria) (1995-2010)
(Em %)

20 194 200 200 o 20 ™ 21,2

36,4 a7 36,4 346 40,0 375

58,3

31,8 29,2 [ 29,2
25,022,723, > o ’ ’

1995 1996 1998 | 1999.1 1999.2 2001 2002 | 2003 2004 2005 2006 |2007.1 2007.2 2008 2010

FHC 1 FHC 2 Lula 1 Lula 2
H Partido do presidente [l Partidos da base Sem filiacdo

Fonte e elaboragdo da autora.

Partidos da base (coalizdo) em cada governo/periodo

FHC 1 (PSDB)

1995 — PFL, PMDB e PTB
1996 — PFL, PMDB, PPB, PPS e PTB
1998 — idem

FHC 2 (PSDB)

1999.1 — PFL, PMDB, PPB, PPS e PTB
1999.2 — PFL, PMDB, PPB e PPS

2001 — idem

2002 - PMDB e PPB
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Lula 1 (PT)

2003 — PCdoB, PDT, PL, PPS, PSB, PTB e PV
2004 — PCdoB, PL, PMDB, PPS, PSB, PTB e PV
2005 — PCdoB, PL, PMDB, PP, PSB e PTB

2006 — idem;

Lula 2 (PT)

2007.1 — PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR, PSB e PTB
2007.2 — PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR, PRB, PSB ¢ PTB
2008 — PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR, PRB, PSB ¢ PTB
2010 — PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR ¢ PSB

TABELA A.1

Distribuicao por periodo de governo da pontuacao referente as variaveis que medem
os niveis de centralizacao/descentralizacao dos arranjos de coordenacao politica da
Presidéncia (referéncia para o grafico 1)

\Z Total

<
S}
<
w

Periodo V1

1995/FHC 1 0 0
1996/FHC 1 0,5
1999.1/FHC 2 1
1999.2/FHC 2 1
2001/FHC 2 1
2002/FHC 2 1
2003/Lula 1 0
2004/Lula 1 1
2005/Lula 1 1
2006/Lula 1 1
2007.1/Lula 2 1
2007.2/Lula 2 1

1

o - - O O —- o o o o o — o
o - O O © - o O —- = o — o
[N N R =)
N OB W N N B = N W W N W

2009/Lula 2

Fonte e elaboracdo da autora.
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