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RESUMO

Esta tese tem o seguinte problema pesquisa: que ganhos politicos sdo possiveis de se obter
quando se ocupa um ministério de menor centralidade para a agenda presidencial? A partir da
andlise do universo de proposicoes legislativas apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional, no periodo que compreende 1995-2014, foi possivel identificar trés pastas
ministeriais com baixa participacdo no policy making do governo: o Ministério do Esporte, o
Ministério do Meio Ambiente e o Ministério do Turismo. Propde-se uma analise em trés niveis:
primeiro, um exame detalhado das proposicoes legislativas referendadas por estes ministérios;
em segundo lugar, como foram utilizados os recursos de office payoffs nestas trés pastas; e, por
fim, a incorporacao analitica de duas novas variaveis que se remetem a mesma finalidade, a
saber, a capacidade regulatdria unilateral que os ministérios podem exercer em sua area de
atuacdo e jurisdicdo via decretos presidenciais e portarias ministeriais. A pesquisa se vale de
uma abordagem qualitativa essencialmente alicercada em pesquisa e anélise documental,
fazendo uso de estatisticas descritivas, frequéncias, proporcionalidades e tabelas de referéncia
cruzada. Os achados confirmaram as hipéteses de estudo. De fato, os ministros executam mais
emendas de parlamentares filiados aos seus partidos comparativamente ao partido do presidente
e aos demais partidos (Hipdtese 1). Nota-se também que o recurso da nomeacao de cargos
comissionados também é um recurso levado a cabo nos ministérios, uma vez que a rotatividade
dos cargos aumenta sempre que ha troca no comando da pasta (Hipétese 2). O achado mais
significativo desta tese diz respeito a “capacidade regulatdria unilateral dos ministérios”. Os
dados evidenciam que tanto por meio de decretos quanto através de portarias sdo promovidas
criacBes, regulacdes e normatizacbes nas politicas e programas das pastas (Hipoteses 3 e 4).
Tanto decretos quanto portarias ndo dependem de apreciacdo e aprovacao do Poder Legislativo.
E valido ressaltar que no caso especifico das portarias, o centro de deciso politica do governo
ndo é capaz de controla-las e isso permite que os ministérios “legislem” e criem seus proprios
marcos regulatorios no que concerne a proposicado do policy e a regulamentacdo do mesmo. A
tese defendida aqui é de que os ministérios podem ter uma agenda prépria, que nao se confunde
com a agenda do chefe do Executivo. Os partidos obtém ganhos de policy mesmo quando
ocupam ministérios que sdo menos centrais para a agenda do governo, sendo que isso se da por
meio da “capacidade regulatéria unilateral” que as pastas ministeriais exercem em suas

respectivas jurisdicoes.

Palavras-chave: capacidade regulatéria unilateral; ministérios; office payoffs; policy payoffs.
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ABSTRACT

This thesis has the following research problem: what political gains can be made by taking a
less central ministry to the presidential agenda? From the analysis of the universe of legislative
proposals presented by the Executive Power to the National Congress, during the period 1995-
2014, it was possible to identify three ministries with low participation in government policy
making: the Ministry of Sports, the Ministry of the Environment and the Ministry of Tourism.
A three-level analysis is proposed: first, a detailed examination of the legislative proposals
endorsed by these ministries; second, how office payoffs were used in these three ministries;
and, finally, the analytical incorporation of two new variables that refer to the same purpose,
namely, the unilateral regulatory capacity that ministries can exercise in their area of
jurisdiction through presidential decrees and ministerial ordinances. The research uses a
qualitative approach essentially based on research and documentary analysis, making use of
descriptive statistics, frequencies, proportionalities and cross tables. The findings confirmed the
hypothesis of study. In fact, the ministers execute more amendments of parliamentarians
affiliated to their parties compared to the party of the president and to the other parties
(Hypothesis 1). It is also noted that the appointment of commissioned positions is also a
resource carried out in the ministries, since the rotation of positions increases whenever there
is a change in the command of the portfolio (Hypothesis 2). The most significant finding of this
thesis concerns the “unilateral regulatory capacity of ministries”. The data shows that through
decrees and ordinances, are promoted creations and regulations in the policies and programs of
the ministries (Hypotheses 3 and 4). Both decrees and ordinances do not depend on the
appreciation and approval of the Legislative Branch. It is worth noting that in the specific case
of ordinances, the government’s political decision-making center is not able to control them
and this allows ministries to “legislate” and create their own regulatory frameworks regarding
the proposal of policy and regulation of same. The thesis advocated here is that the ministries
can have their own agenda, which is not confused with the agenda of the chief executive. Parties
gain policy gains even when they hold ministries that are less central to the government agenda,
and this is done through the unilateral regulatory capacity that ministries hold in their respective

jurisdictions.

Keywords: unilateral regulatory capacity; ministries; office payoffs; policy payoffs.
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INTRODUCAO

O Brasil possui um sistema politico muito singular. Em 1° de fevereiro de 2019
tomardo posse na Camara dos Deputados 513 deputados federais representando 30 diferentes
partidos politicos. A proxima legislatura contara com o maior nimero de legendas

representadas na camara baixa desde a redemocratizacao.

Parte da literatura especializada da ciéncia politica brasileira considerou o pais
ingovernavel, fadado a crises politicas, paralisia decisoria, instabilidade e conflito institucional.
Tais assungdes balizavam-se fundamentalmente no fato de que o arranjo politico-institucional
brasileiro possui, dentre outros tragos, a coexisténcia de presidencialismo e multipartidarismo

com alta fragmentacdo (Lamounier, 1996; Lima Junior, 1993; Mainwaring, 1991, 1993; 1997).

Este presidencialismo multipartidario tem sérias implicacGes no sistema politico
brasileiro, uma das quais é o fato de que o presidente da Republica precisa construir uma
maioria que Ihe dé sustentacdo no Legislativo, visto que o partido do presidente ndo alcanga
status majoritario no Congresso Nacional. As coalizGes, comumente observadas em sistemas
de governo parlamentaristas, sdo aqui construidas justamente com a finalidade de conferir ao

presidente 0 apoio necessario para governar.

Muito se tem avancado na compreensdo das coalizBes politicas em sistemas
multipartidarios, tanto no processo de formacao, quanto na dindmica de funcionamento e nos
resultados alcancados pelas mesmas (Ansolabehere et al., 2005; Laver e Shepsle, 1990, 1994,
1996; Martin e Stevenson, 2001; Martin e Vanberg, 2004, 2011, 2014; Strgm, 1990; Strgm e
Mdiller, 1999; Strem, Mdller e Bergman, 2010; Strgm, Miller e Smith, 2010). Ndo obstante
iss0, é possivel verificar que tais contribuicdes estdo basicamente concentradas nas democracias
parlamentaristas europeias, existindo assim um campo fértil para estudos que investiguem as

coalizdes em regimes presidencialistas pelo mundo.

No Brasil, é inegavel que uma consideravel literatura vem sendo produzida nas
ultimas décadas com foco no presidencialismo de coalizdo. No entanto, é igualmente inconteste
gue esses estudos estdo basicamente concentrados na andlise das coalizBes a partir da
perspectiva do Poder Legislativo e ndo do Executivo, muito embora seja justo ressaltar que nos
ultimos anos tém se observado um crescente foco nos estudos de coalizdes tendo como prisma
de anélise o Poder Executivo (Amorim Neto, 2000; Araujo e Freitas, 2016; Batista, 2013,
20144, 2014b, 2015, 20164, 2016b, 2017; Bertholini, 2015; Figueiredo, 2007, 2012; Gaylord e
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Renno, 2015; Inéacio, 2006, 2013; Limongi, 2006; Lopez, 2015; Luz, 2017; Mauerberg, 2016;
Melo, 2010; Palotti, 2017; Pereira et al., 2015; Praca, Freitas e Hoepers, 2011; Raile, Pereira e
Power, 2010; Renno e Wojcik, 2015; Santos e Vieira, 2013; Silva, 2016).

O Executivo ¢ a arena que comporta ndo so os interesses do presidente ou de seu
partido, mas se caracteriza como o l6cus que equaliza em maior ou menor grau as preferéncias
e ambi¢Oes de todos os demais parceiros que compde a coalizdo multipartidaria do governo.
Deste modo, para melhor entender o funcionamento do presidencialismo brasileiro é importante
empreender esforcos no sentido de compreender como a coalizdo € operacionalizada, quais
custos ela tem para se tornar viavel e o que é feito com seus espélios. Uma vez no gabinete
ministerial, os partidos passam a ser parte do governo, é razoavel, portanto, conhecer o que

querem, o que fazem e que desempenho tém gquando aceitam participar do mesmo.

De acordo com a literatura especializada, as analises de governos de coalizdo
objetivam descortinar tanto o processo de formagdo quanto de governanca das coalizOes
(Batista, 2014). Este trabalho ndo se soma aqueles que estdo preocupados com o processo de
formacédo das coalizdes e nos mecanismos de divisdo e alocacdo do portfélio ministerial. Nao é
este o foco aqui. Todavia, o0 que se pretende é investigar a governanca da coalizao, isso significa
que o0 maior interesse aqui esta nos espoélios da coalizao, dito de outro modo, quais sdo 0s ganhos

politicos auferidos quando se assume uma pasta ministerial.

No que se refere & compreensdo da dindmica de governanga das coaliz6es no
presidencialismo brasileiro, ainda se sabe muito pouco dos ganhos auferidos pelos partidos que
integram a base de governo. Um aspecto central nesta discussao é considerar gquais recursos
estdo acessiveis nos ministérios. Com este foco, é possivel (e desejavel) identificar quais séo as

vantagens que existem em aderir a coalizdo de governo.

Note, quando um partido entra para a coalizdo de governo ele tem acesso ao que a
literatura identificou como office payoffs e policy payoffs, isto é, recursos para fazer politics e
recursos para implementar policy (Laver e Schofield, 1990). O politcs compreende 0s recursos
de patronagem, controle orcamentario e destinacdo de pork barrel, ja o policy tem como um de
seus principais preditores a participagdo no policy making do governo via iniciativas
legislativas. Tais recursos podem propiciar ao partido que ingressa na coalizdo ganhos que

maximizem suas chances de éxito eleitoral.
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Contudo, ndo sem razdo surge a seguinte indagacdo: os ministérios possuem a
mesma importancia e dispée dos mesmos recursos de office payoffs e policy payoffs ao alcance
dos partidos? (Warwick e Druckman, 2001).

As principais referéncias teoricas produzidas até aqui sao enfaticas ao afirmar que
aresposta para esta pergunta € ndo (Renno e Woijcik, 2015; Batista, 2016a; Mauerberg Jr., 2016;
Palotti, 2017; Zucco, Batista e Power, no prelo). N&o, os ministérios brasileiros ndo possuem a
mesma importancia e nem dispde dos mesmos recursos para que os partidos levem a cabo suas
estratégias racionais de maximizacdo de ganhos, sejam estas orientadas ao office ou ao policy-
seeking. Assim, se admitimos essa assertiva como verdadeira, ocupar ministérios nem sempre

permitira aos partidos lancar méo de todos os recursos de office payoffs e policy payoffs.

Sabe-se que um dos principais recursos da coalizdo é o policy payoff de participar
do policy making do governo via proposicdo de iniciativas legislativas. Contudo, como
mencionado antes, os ministérios ndo propiciam igualmente o policy payoff de participar da
agenda do governo, isso porque algumas pastas tém maior participacdo na agenda e outras

menaos.

Este trabalho pde em evidéncia aqueles ministérios com menor participacdo na
agenda do Poder Executivo e a partir destes casos investiga e analisa o seguinte problema de
pesquisa: gue ganhos politicos sdo possiveis de se obter quando se ocupa um ministério de

menor centralidade para a agenda presidencial?

Ora, a intencdo desta pergunta é problematizar a discussao contraintuitiva acerca da
entrada na coalizdo mediante payoffs aparentemente limitados. Tal pergunta permanece pouco

explorada pela literatura e constitui o problema fundamental desta pesquisa.

Para tanto, como identificar quais ministérios se enquadram nesta condi¢do de baixa
participacdo na agenda do governo? Isso foi possivel através da base de dados de Gaylord e
Renné (2015) que é o primeiro conjunto de dados sistematizados contendo todas as iniciativas
legislativas de um Poder Executivo em um sistema presidencial multipartidario. A base de
dados reune as assinaturas ministeriais que referendam os projetos de lei formulados pelo
Executivo e encaminhados pelo mesmo ao Congresso Nacional entre 1° de janeiro de 1995 a
31 de dezembro de 2014, contemplando, portanto, os dois mandatos do presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), os dois mandatos do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010) e o primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff (2011-2014).
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A partir da andlise do universo de proposicdes legislativas apresentado pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional foi possivel conhecer a participagdo dos ministérios na
agenda legislativa do governo. Por meio desses dados identificou-se trés casos particulares:
Ministério do Esporte (2003-2014), Ministério do Meio Ambiente (1999-2014) e Ministério do
Turismo (2003-2014).

Visto que esses ministérios tém baixa participacdo no policy making do governo,
observado aqui por meio da pequena participacdo na elaboracdo de proposicoes legislativas do
Poder Executivo encaminhadas ao Congresso Nacional, este trabalho propde uma analise em
trés niveis: primeiro, um exame detalhado das proposicoes legislativas referendadas por estes
ministérios; em segundo lugar, como foram utilizados os recursos de office payoffs nestas trés
pastas; e, por fim, a incorporacdo analitica de duas novas variaveis que se remetem a mesma
finalidade, a saber, a capacidade regulatoria unilateral que os ministérios podem exercer em sua

area de atuacdo e jurisdicdo via decretos presidenciais e portarias ministeriais.

Assim, esta pesquisa tem como ponto de partida a analise das proposicoes
legislativas do governo referendadas pelas pastas (Esporte, Meio Ambiente e Turismo) e
encaminhadas ao Poder Legislativo. Em um segundo momento procede-se com andlise dos
recursos de office payoffs consagrados pela literatura, sendo estes: a nomeacdo de cargos
comissionados nos ministérios; a por¢do do orcamento total e orcamento de investimento
controlado pelas pastas; e, a execucdo de emendas parlamentares nos ministérios. Finalmente,
o foco recai sobre decretos presidenciais e portarias ministeriais relacionados ao escopo de

atuacdo das pastas estudadas.

A tese tem quatro hipdteses de trabalho que serdo verificadas. A Hipétese 1 é que
a filiacdo partidaria do ministro importa na execucgdo das emendas parlamentares ao orcamento
do ministério. A Hipotese 2 é que mudancas de faccdo partidéaria, trocas de partido ou entrada
e saida de ministros sem filiacdo partidaria resultam em aumento da taxa de rotatividade da
nomeacao dos cargos comissionados. A Hipotese 3 é que se exerce regulacdo unilateral na area
de atuacdo e jurisdicdo dos ministérios por meio de decretos presidenciais. A Hipotese 4 tem a
mesma assuncdo da Hipotese 3, porém colocando em evidéncia as portarias ministeriais, sua
asserc¢do, portanto, é a de que se exerce regulacdo unilateral na area de atuacéo e jurisdicdo dos

ministérios por meio de portarias ministeriais.

O principal argumento defendido aqui é de que os ministérios podem ter uma
agenda propria, que ndo se confunde com a agenda do chefe do Executivo. Os partidos obtém

ganhos de policy mesmo quando ocupam ministérios que sdo menos centrais para a agenda do
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governo, sendo que isso se dd por meio da “capacidade regulatoria unilateral” que as pastas

ministeriais exercem em suas respectivas jurisdigdes.

Esta € uma pesquisa empirica que utiliza abordagem qualitativa essencialmente
alicercada em ampla pesquisa e analise documental (que inclui fontes institucionais e histéricas-
académicas), fazendo uso de estatisticas descritivas, frequéncias, proporcionalidades e tabelas

de referéncia cruzada.

O trabalho estd estruturado em cinco capitulos principais, mais consideracdes

finais, referéncias bibliogréaficas e anexos.

No capitulo um, o objetivo é apresentar e problematizar os principais marcos
tedricos da literatura classica sobre coalizGes, situando-0s no debate dos governos de coalizdo
tanto em sistemas parlamentaristas como presidencialistas. Aborda-se a literatura especializada
no presidencialismo de coaliz&o brasileiro, especialmente no que tange ao referencial analitico
produzido na ultima década sobre a governanca das coalizbes, a operacionalizacdo do
patronage, a alocacao do pork e a participacdo dos ministérios na agenda de governo.

No segundo capitulo apresenta-se a metodologia da pesquisa, 0s critérios de escolha
dos ministérios estudados, as hipdteses de estudo, a operacionalizacdo das variaveis, as técnicas

utilizadas e os principais conceitos dos quais a pesquisa se vale.

No capitulo trés, apresenta-se um recente historico institucional dos Ministérios do
Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo, identificando a policy jurisdiction de cada pasta,
assim como o0s partidos e ministros que as ocuparam. O foco deste capitulo também estd no
policy payoff da participacdo das pastas ministeriais na agenda legislativa do Poder Executivo.
Analisa-se detalhadamente a participacdo de cada um dos ministérios no policy making do

governo por meio dos referendos ministeriais as proposicées legislativas do Executivo.

O capitulo quatro é todo dedicado aos office payoffs das pastas. Neste capitulo sdo
analisados os orgamentos, a execugdo de emendas parlamentares e as nomeacdes de cargos
comissionados para cada um dos ministérios analisados. As Hipoteses 1 e 2 séo verificadas

neste capitulo.

No quinto capitulo examina-se os decretos presidenciais relacionados a area de
atuacdo dos ministérios e as portarias publicadas pelo gabinete do ministro. Aqui s&o
averiguadas as Hipoteses 3 e 4 relacionadas a “capacidade regulatoria unilateral” dos

ministérios em suas respectivas jurisdigdes.
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Por fim, sdo feitas algumas consideracdes conclusivas e apontamentos de

possibilidades analiticas para a agenda de pesquisa que esta tese se insere.

A parte finalistica contém as referéncias bibliograficas e os anexos da pesquisa.



32

CAPITULO 1

A LITERATURA DA AREA E O REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo tem o objetivo de apresentar as referéncias tedricas que embasam esta
pesquisa. O argumento central que se depreende de toda a literatura aqui examinada é que as
pastas ministeriais propiciam diferentes payoffs, recursos que tanto podem estar ligados a
capacidade de fazer politics quanto a implementacdo de policy. Tais payoffs constituem os
prémios ou recompensas da coalizdo de governo aqueles partidos que a integram. Entretanto,
ha perdas e ganhos de payoffs nos ministérios, a literatura evidencia que nem todas as pastas
propiciam os mesmos payoffs, uma vez que ha ministérios com office e/ou policy payoffs mais

vantajosos que outros.

A partir deste argumento central se extrai a referéncia tedrica que € util e subsidia
as quatro Hipdteses de estudo, a saber, que pastas ministeriais de menor centralidade para a
agenda presidencial (baixa participagdo na agenda legislativa do governo) possuem vantajosos
office payoffs e, alternativa e eventualmente, exercem o que aqui se chama de “capacidade
regulatdria unilateral dos ministérios em suas areas de jurisdicdo”. A premissa teorica para tal,
esta contida no modelo desenvolvido por Laver e Shepsle (1990) que preconiza a autonomia

ministerial em sua area de atuacao ou policy jurisdiction.

A “capacidade regulatéria unilateral” das pastas fundamenta a tese de que 0S
ministérios podem ter uma agenda propria e que os partidos obtém ganhos de policy mesmo

qguando ocupam ministérios que sdo menos centrais na agenda do Poder Executivo.

Inicialmente, as referéncias aqui abordadas auxiliam na compreensdo do processo
de surgimento das coaliz6es, bem como no desenvolvimento dos primeiros estudos sistematicos
de coalizbes na politica. Em um segundo momento, o foco recai sobre a implicacdo das
instituicOes na formacéo e governabilidade das coalizGes, em especial o sistema de governo.
Posteriormente, o foco € no presidencialismo de coalizéo brasileiro e nos payoffs identificados

pela literatura nas pastas ministeriais do Poder Executivo.
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1.1 Os Pressupostos Tedricos dos Governos de Coalizdo

Os estudos sobre coalizBes constituem um amplo e denso referencial tedrico da
ciéncia politica. Tal literatura vem se dedicando a andlise das origens, formacao, funcionamento
e desempenho dos governos de coalizdo forjados em diferentes sistemas de governo nas
democracias modernas, com énfase nas democracias parlamentaristas europeias (Altman, 2000;
Ansolabehere et al., 2005; Budge e Laver, 1986; Amorim Neto, 2000, 2004, 2006a, 2006b;
Carroll e Cox, 2006, 2012; Cheibub, 2010; Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004; De Swaan,
1973; Dodd, 1976; Klingemann et al., 1994; Laver, 1998; Laver e Shepsle, 1990, 1994, 1996;
Martin e Stevenson, 2001; Martin e Vanberg, 2004, 2011, 2014; Martinez-Gallardo, 2010,
2014; Mershon, 2002; Praca, Freitas e Hoepers, 2011; Raile, Pereira e Power, 2010; Strem,
1990; Strgm e Muller, 1999; Stram, Miller e Bergman, 2010; Strgm, Mdller e Smith, 2010;
Thies, 2001; Timmermans, 2003).

Toda essa vasta literatura possui uma origem comum, pois emerge a partir das
contribuicbes de William A. Gamson e William H. Riker, que publicaram no inicio dos anos

1960, respectivamente, dois trabalhos seminais para os estudos de coalizdes politicas.

Em A Theory of Coalition Formation (1961), Gamson assevera que as coalizoes
sdo aliancas temporarias entre individuos ou grupos que possuem objetivos diferentes. Tais
objetivos sdo de fato diferentes, mas ndo sdo incompativeis.

Para tanto, Gamson afirma que existem quatro condic¢des que devem ser obedecidas
para que uma coalizdo se verifiqgue empiricamente: primeiro, deve haver duas unidades sociais
tentando maximizar sua participacdo nas recompensas diante de uma decisdo a ser tomada;
segundo, ndo ha nenhuma alternativa Gnica que maximize a recompensa para todos 0s
participantes; terceiro, ninguém tem poderes extraordinarios que lhes confiram a prerrogativa
de exercer controle sobre a decisdo de forma unilateral; e, por fim, ndo deve haver poder de
veto para nenhum participante. As condi¢bes 1 e 2 significam que todos participam do

resultado, 3 € um jogo essencial e as condigdes 3 e 4 fornecem o subsidio necessario para a 1.

Gamson formula uma hipotese empirica de que qualquer participante de uma
coalizdo tem como expectativa que os demais membros da coalizdo exijam receber um payoff
ou recompensa proporcional aos recursos que eles emprestam a coalizdo (Gamson, 1961). Tal
formulacédo ficou posteriormente conhecida como Lei de Gamson e explicita que os partidos
politicos que aderem a coalizéo de governo o fazem ja esperando os ganhos que obterdo dentro

da coalizao.
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The Theory of Political Coalitions (1962), de William H. Riker, desenvolve uma
teoria das coalizBes aplicada a politica. Riker parte do pressuposto de que o principal foco de
analise da ciéncia politica é o decision-making process e gque este esta diretamente relacionado

a construcdo das coalizdes.

De acordo com Riker, as decisdes podem ser tomadas por individuos ou tomadas
em grupo, sendo que se forem tomadas em grupo, elas poderdo surgir a partir de um processo
consciente ou tomadas em modo quase-mecanico. Para tanto, Riker afirma que para aquelas
decisbes tomadas em grupo de modo consciente, tal grupo serd composto de pelo menos duas

pessoas. O autor assevera que este é o processo de formacdo de coalizdes.

A partir da interface com a teoria dos jogos, mais especificamente com the theory
of n-person games, Riker propGe um modelo tedrico de coalizdes politicas com pelo menos trés
importantes implicac6es, a saber, o principio do tamanho das coalizdes, o principio da estratégia
e o principio do desequilibrio. Contudo, o ponto central da teoria de Riker diz respeito ao
tamanho das coalizdes politicas, bem como ao contraponto feito a teoria downsiana da

maximizacao dos ganhos eleitorais.

Para Riker, Downs (1957) previu apenas uma parte do comportamento partidario
orientado & maximizacao dos votos, isto porque quando os partidos atingem um patamar de
certeza subjetiva da vitéria, eles passam a ambicionar apenas 0 minimo necessario para a
mesma, pois ha um custo associados a coalizGes de grande tamanho, quanto maiores elas forem
menores serdo os “prémios” que os partidos terdo no governo. Assim, para Riker, a estratégia
dos partidos é maximizar seus payoffs e isso se torna viavel por meio de minimum winning
coalitions, isto é, quanto menos jogadores participarem da coalizdo, maior sera o payoff de cada
um dos participantes (Riker, 1962).

Tanto Riker quanto Gamson estabelecem focos de analise no processo de formacéo
da coalizéo politica e nos payoffs que a mesma oferece. Assim, € importante considerar que a
premissa que norteia ambos os autores é a de que partidos que aceitam integrar as coalizdes tém
expectativas reais de ganhos em relacéo ao governo por meio da ocupacao de cargos no mesmo,
tal predisposicdo viria a ser posteriormente identificada pela literatura como office-seeking

partidario.

Argumento importante no bojo desta discussdo diz respeito a importancia ou
saliéncia dos ministérios que os partidos recebem quando aderem a coalizdo de governo.

Warwick e Druckman (2001) introduzem pela primeira vez evidéncias a respeito da importancia
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dos ministérios que cada partido recebe, bem como reorientam a discusséo que antes focava
apenas na quantidade de ministérios recebidos pelos partidos para uma diferenciacdo qualitativa

das pastas.

Adicionalmente, se a oferta do portfolio ministerial ndo é igual e existem
ministérios mais importantes e outros de menor relevancia, ja que esta oferta ndo ¢ homogénea,
a procura, isto €, os partidos que demandam posi¢des no governo para se juntar a coalizdo
também ndo possuem policy preferences analogas. Ressalta-se que os partidos aderem a
coalizdes para ter ganhos, seu poder de barganha (tamanho no Legislativo) é importante para
definir o que ganham, e os ganhos, em termos de ministérios, ndo sdo iguais. E entdo, como

equacionar essa questao?

Inobstante a formacdo da coalizdo, bem como a divisdo de seus espolios, se pode
indagar, o que os partidos fazem com os ministérios que ganham? Identificou-se ai que 0s
estudos sobre os governos de coalizdo deveriam atentar-se ao estagio posterior a conquista de
uma posicao no governo. Assim, ja ndo basta saber o que se ganha, mas € igualmente importante
entender o que se faz com o que se ganha. Baseados nessa assercdo comecgam a surgir trabalhos
orientados para governanca da coalizéo politica, isto quer dizer, o que os partidos fazem com

0s cargos que ganham no governo.

Ora, os partidos sdo, por assim dizer, “partes” de um sistema politico plural ¢
diverso, é razoavel crer que eles representem os mais variados interesses politicos, econdmicos,
culturais-religiosos e atuem balizados numa plataforma ideologica e programatica que
contemple a boa ordem social que defendem. Para tanto, os partidos mostram-se ao eleitorado
como canais de representacdo de ideias e demandas orientados para implementacao de politicas

afeitas as suas constituency.

Assim, admite-se que os partidos apresentam um comportamento policy oriented
ou policy-seeking, isto é, dispostos ndo apenas a ocupar cargos no governo (office-seeking,
abordagem anteriormente discutida), sendo a influenciar a formulagéo de politicas do governo
(Laver e Budge, 1986).

Assim, Laver e Shepsle (1990) afirmam que formar um governo ndo € o fim da
politica, mas apenas 0 comego dela, visto que durante o processo de formacao da coalizdo, 0s
atores racionais ja tém suas proprias expectativas do que fardo na etapa subsequente, isto &, no

proprio governo. Os autores formulam um modelo tedrico denominado de potfolio allocation
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que se baseia nas expectativas racionais dos integrantes da coalizao, sendo que tais expectativas
estdo alicergadas no policy-pursuing partidario.

Cada policy dimension é controlada por um ministério em particular e cada partido
tem seu ponto ideal em uma dada policy dimension, 0 modelo de Laver e Shepsle (1990)
preconiza que 0 ministro possui autonomia deciséria e consideravel discri¢do para agir por
conta propria naquela area de atuacdo de seu ministério. Desta assercdo, deriva-se a premissa

teorica que fundamenta as Hipdteses deste trabalho.

Baseado no modelo da autonomia ministerial, busca-se verificar se a alocacéo
orcamentaria de recursos e a nomeacdo de comissionados nas pastas ministeriais, além de
averiguar se as mesmas possuem “capacidade regulatoria unilateral” em suas jurisdicdes por
meio de decretos presidenciais e portarias ministeriais. A confirmacdo da ‘“capacidade
regulatoria unilateral” dos ministérios subsidiara a presente tese de que os ministérios podem
ter uma agenda propria e que os partidos obtém ganhos de policy mesmo quando ocupam

ministérios que sdo menos centrais na agenda do Poder Executivo.

Entretanto, é preciso se considerar também as preferéncias e ambicdes que
estruturam o comportamento dos partidos nos governos de coalizdo. Afinal, importa
compreender o que os partidos ambicionam quando aderem as coalizGes de governo, bem como
que tipo de payoffs os partidos tentam maximizar ao participar das coalizdes. Essas questdes
sdo fundamentais, tanto é verdade que do ponto de vista tedrico e normativo existem
formulagcbes que ddo conta do comportamento partidario quando participam do gabinete do

Executivo.

1.2 Os Modelos Tedricos das Preferéncias Partidarias nos Estudos de Coaliz6es Politicas

Conforme assevera Strem (1990), a literatura oferece trés modelos acerca do
comportamento dos partidos politicos na formagéo de governos de coaliz&o, a saber, partidos
orientados pelo vote-seeking, office-seeking e policy-seeking. Tais modelos tedricos referem-se
as preferéncias e aos objetivos dos partidos politicos quando aderem as coalizdes politicas. Dito
de outro modo, os partidos objetivam a persecucdo da maximizagéo do apoio eleitoral futuro
(vote-seeking), almejam apropriar-se dos cargos no gabinete ministerial (office-seeking), bem
como exercer influéncia na elaboragéo e formulagdo de politicas do Executivo (policy-seeking)
(Strgm, 1990; Strem e Muller, 1999).
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O modelo vote-seeking deriva das premissas de Downs (1957), nas quais os partidos
sdo organizacOes que querem maximizar o apoio eleitoral com o objetivo de controlar o
governo. Downs afirma que os partidos ndo ganham elei¢des para formular politicas, antes,
porém, eles formulam politicas com objetivo de ganhar elei¢cbes. Assim, a teoria downsiana
admite que politicas sdo meios para a persecucdo de ganhos eleitorais. O foco aqui sdo as
vantagens eleitorais, de modo que partidos podem juntar-se em coalizdes de governo de olho
em futuras elei¢des (Altman, 2000; Strgm, 1990; Strem e Mdiller, 1999).

De acordo com Strgm (1990), os partidos politicos para Downs ndo eram vote
seekers, mas sim “vote maximizers”. O autor evidencia que na perspectiva downsiana, que
fundamentou a teoria da competicdo eleitoral, os partidos s6 possuem este Unico objetivo de
maximizar votos para ganhar eleicdes. Somente em contribui¢des tedricas posteriores é que foi

evidenciado que o comportamento vote-seeking servia as ambicdes dos partidos pelo office.

A estratégia do office-seeking partidario baseia-se no pressuposto de que os partidos
buscam maximizar seu controle sobre os cargos do governo. Tais cargos s&o
discricionariamente nomeados pelo Poder Executivo. Os partidos agem estrategicamente em
busca de tais cargos no office do governo. O comportamento office-seeking consiste na procura
de cargos além e acima de votos ou da formulacdo de politicas. Cargos no gabinete podem
contribuir incidentalmente para o sucesso eleitoral e para efetividade na elaboracéo de politicas,
muito embora estas ndo sejam as principais motivacoes do office-seeking (Strem, 1990).

Mas, como entender a formacdo de coalizbes minoritarias ou supermajoriatarias
baseado exclusivamente no modelo office-seeking? Ora, se 0s partidos sdo motivados apenas
por cargos porque existem coalizdes minoritarias? Para entender porque se formam coalizdes

minoritarias, € preciso acreditar que politicos também sdo motivados por politicas.

Assim, o argumento policy-seeking parte da premissa de que os partidos perseguem
cargos apenas instrumentalmente, uma vez que o cargo € tomado como uma pré-condicao para
influenciar a elaboracdo ou formulacdo de politicas publicas. A estratégia policy-seeking é uma
resposta ao “policy-blind” axioms que desde as primeiras pesquisas ancoradas nos estudos
teoréticos dos jogos desconsiderava a disposi¢do dos partidos pela formulacdo de politicas.
Coalizbes baseadas no policy deveriam partir do pressuposto da contiguidade ideoldgica dos
partidos integrantes da mesma, mas ao invés disso sdo tomadas apenas como um suplemento

da motivacéo do office.
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O policy-seeking partidario também reflete uma série de motivacdes. Podendo
indicar a capacidade de resposta para a base do partido através da implementacdo fiel de
politicas condizentes a plataforma partidaria por meio de atuagdes mais programaticas e
ideologicas. Quando os partidos querem e estdo interessados em policy, votos e cargos passam

a ser vistos apenas um meio para alcangar esse fim.

Strgm assevera que o policy-seeking permanece como 0 modelo de comportamento
partidario menos adequadamente desenvolvido. A questdo ideologica ndo pode ser
desconsiderada, pois empiricamente & possivel observar partidos motivados apenas por
politicas que preferem ficar na oposi¢cdo a entrarem na coalizdo e se comprometerem com

politicas muito afastadas de seus pontos ideais (Strgm, 1990).

Entretanto, esses modelos de preferéncia e comportamento partidario podem ser
tomadas como analiticamente complementares, ndo como categorias mutuamente excludentes,
pois 0 vote-seeking serve as ambicdes do office-seeking, que por sua vez serve ao policy-
seeking. Ora, ndo é possivel controlar cargos sem votos, ao passo que também nédo é possivel
formular politicas, sem cargos. Contudo, partidos politicos tem agendas proprias e inclinacdes
ideoldgicas que também definem suas escolhas de adesdo a coalizGes. N&o é crivel imaginar
que uma agenda de “esquerda” sera adotada por um governo de “direita”. Assim, integrar esses
modelos tedricos conduz a maior riqueza analitica e melhor compreensdo do funcionamento

das coalizBes politicas.

E neste sentido que Altman (2000) afirma que todos os jogadores sdo
maximizadores racionais e auto-interessados. Afinal, partidos e lideres partidarios néo
necessariamente definem uma Unica estratégia, mas frequentemente eles estdo envolvidos em
varios jogos e buscam diferentes estratégias, o que significa que 0s seus ganhos ndo podem ser

reduzidos a um Unico tipo de objetivo politico (Altman, 2000).

N&do obstante a isso, merece atencdo o fato de que os estudos sobre coalizBes
politicas estdo basicamente concentrados nas democracias parlamentaristas europeias. Ha uma
imensa literatura centralizada naqueles sistemas politicos. Nao é exagero afirmar que os estudos

de coalizdes estdo apenas comegando em sistemas presidencialistas.

1.3 Sistemas Presidencialistas, Coalizdes Politicas e Policy Making

Presidencialismo e parlamentarismo tém logicas distintas de origem e

funcionamento (Stepan, 1990).
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No parlamentarismo ha uma fusdo entre os poderes Executivo e Legislativo, visto
que o Executivo surge do Legislativo e pode ser destituido por este mediante um voto de
desconfianga do parlamento. Em um regime parlamentarista puro o Executivo pode dissolver a
legislatura e convocar novas elei¢des. Ja no presidencialismo, os poderes sdo independentes e
0 parlamento ndo tem o poder de remover o presidente mediante uma mogéo de desconfianca,
pois este Ultimo goza da legitimidade de um mandato popular para um fixo periodo de tempo
(Linz, 1985; Stepan e Skach, 1993; Shugart & Carey, 1992).

No presidencialismo o chefe do Executivo acumula as funcdes de chefe de Estado
e chefe de governo. No parlamentarismo a chefia de Estado e a chefia de governo néo estéo
concentradas na mesma pessoa, o chefe de Estado pode ndo ser eleito popularmente e o chefe

de governo, o primeiro-ministro, € escolhido pelo Legislativo.

Tal diferenciacdo se reflete na formacdo e no modus operandi das coalizdes em
sistemas presidencialistas e sistemas parlamentaristas. De acordo com Mainwaring (1993)

existem diferencas substanciais na formacéo de coalizGes em um e outro sistema de governo.

Para Mainwaring (1993), uma primeira diferenca diz respeito a quem tem a
autonomia de formar a coalizdo e o gabinete e as implica¢bes disso. No presidencialismo o
presidente € o grande responsavel pela articulacdo do gabinete ministerial e goza do poder de
destituir ministros livremente, ao passo que em um sistema parlamentarista os partidos que

formam o governo escolhem o gabinete e o primeiro-ministro.

Ademais, conforme afirma Mainwaring (1993) os acordos partidarios da coalizdo
ndo sdo tdo rigidos no presidencialismo quanto sdo no parlamentarismo e a autonomia do
presidente pode conduzir a dificuldade na estabilidade da coalizdo, “pois da mesma forma que
os presidentes sao menos limitados pelos partidos, estes o sdo pelos presidentes” (Mainwaring,

1993: 52).

Outro fator relevante da diferenca entre coalizdes no presidencialismo e no
parlamentarismo diz respeito a participacdo dos partidos no governo, assevera Mainwaring
(1993). Isto porque no parlamentarismo os partidos tém direta participacgéo e responsabilidade
com o governo, além do que precisam dar sustentacao e apoio as politicas publicas que 0 mesmo
implementa. Assim, os partidos sdo a base parlamentar do Executivo sob pena do contrario

levar & mudanca do governo.

N&o obstante a isso, em contextos de fragmentacéo partidaria, as coalizbes politicas

poderdo ser notadas tanto no parlamentarismo quanto no presidencialismo, uma vez que se
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constituem ferramentas importantes para o funcionamento dos governos, precipuamente
criando condigdes de governabilidade para o Executivo. No entanto, pode se questionar: as
coalizdes de governo sdo menos frequentes sob o presidencialismo do que sob o
parlamentarismo? Ocorrem impasses no Legislativo quando os presidentes ndo formam
governos majoritarios? As democracias presidencialistas sdo mais frageis e sujeitas a rupturas

institucionais quando os governos sdo minoritarios?

Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004) afirmam que é comum observar coalizdes
governamentais em que o partido do presidente ndo possui maioria no Legislativo. No que se
refere aos governos minoritarios, estes ndo sdo menos exitosos do ponto de vista legislativo
comparado as coalizBes majoritarias em ambos os sistemas. Os autores evidenciaram que 0
status da coalizdo de governo (majoritaria ou minoritaria) ndo tem impacto sobre a
sobrevivéncia da democracia em qualquer sistema. Assim, especificamente sobre o
presidencialismo, é errado afirmar que a formacdo de coalizGes seja um impeditivo para o

funcionamento do sistema.

De acordo com Altman (2000), as coalizdes em sistemas presidencialistas
aumentam a capacidade do Executivo para governar e implementar seu programa através do
apoio do Legislativo. Contudo, o sistema presidencialista se diferencia notadamente do
parlamentarismo dado o fato de que os presidentes sem uma maioria legislativa ndo caem,
entretanto, varios resultados tornam-se possiveis no presidencialismo, tais como, governo
dividido, crise constitucional, as tentativas de evasdo do apoio Legislativo, impeachment e

instabilidade do governo.

Todavia, muito pouco se sabe sobre a construgdo de coalizbes sob regimes
presidencialistas. Ainda segundo Altman (2000), duas razdes concorrem para tal fato, primeiro
porque em sistemas presidencialistas 0s governos ndo exigem confianca parlamentar, o que
significa que as coalizdes ndo sdo institucionalmente necessarias, e em segundo lugar, a crenca
generalizada de que o presidencialismo ndo é propicio a cooperacgéo politica (vide Juan Linz
em “Os Perigos do Presidencialismo”, de 1990).

Entretanto, como dito anteriormente, em sistemas presidencialistas o processo de
formacdo das coalizbes € levado a cabo pelo proprio presidente da Republica através de

estratégias de nomeacao do gabinete e implementacéo da agenda do governo.

Neste sentido, Amorim Neto (2006b) faz uma andlise comparativa do

presidencialismo nas Américas e examina as estratégias de policy-making empreendidas pelos
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presidentes, concentrando-se em como 0 Executivo usa sua prerrogativa de nomeacdo do
gabinete ministerial para formular e implementar politicas de seu interesse. No geral, sustenta
0 autor, as constituicbes democraticas presidencialistas oferecem ao presidente duas estratégias
béasicas para consecucao dos seus objetivos politicos: ou ele 0s persegue através de estatutos ou

por meio de prerrogativas exclusivas.

O primeiro caminho passa pelo processo legislativo normal, isto significa que o
Executivo esta sinalizando que ele esta disposto a ouvir os pontos de vista e interesses da
legislatura. Por outro lado, existem as prerrogativas presidenciais previstas constitucionalmente
— decretos presidenciais com forca de lei que permitem que o presidente possa agir
unilateralmente vis-a-vis o Poder Legislativo. Contudo, as nomeagdes do gabinete ministerial
feitas pelo presidente constituem-se em um dos principais meios para levar a cabo suas

estratégias de policy-making (Amorim Neto, 2006b).

A relagdo entre as estratégias de policy-making presidencial e os padrdes de
formacdo do gabinete se da de duas formas: primeiro, quando os presidentes usam postos
ministeriais para obter sucesso na implementacdo de sua agenda, via processo egislativo, eles
s80 mais propensos a nomear um gabinete mais partidario e, deste modo, alocar pastas aos
partidos com base numa distribuicdo mais proporcional. Alternativamente, se o presidente
decidir perseguir os seus objetivos politicos através de seus poderes unilaterais, 0 gabinete é
preenchido com menos politicos partidarios e os portfélios sdo alocados de forma menos

proporcional (Amorim Neto, 2006b).

Amorim Neto (2006b) assevera que somente presidentes cujos partidos comandam
uma fatia consideravel das cadeiras no Legislativo e que estdo inclinando-se ideologicamente
ao centro sdo susceptiveis de fazer politica através do processo legislativo normal e, portanto,
nomear gabinetes majoritariamente partidarios. De acordo com o autor, tal abordagem para a
elaboracdo de politicas e de formacdo do governo é certamente melhor, particularmente para as
democracias latino-americanas inexperientes, porque melhoram papel dos Legislativos e

partidos politicos no processo de policy-making.

No entanto, se os presidentes tém a alternativa constitucional da emissdo de
decretos com forca de lei e possuem um amplo poder de veto, entdo eles sdo tentados a nomear
seus gabinetes principalmente com tecnocratas e distribuir ministérios de forma menos
proporcional. Embora, a curto prazo, a nomeagao ministros sem filiacdo partidaria pode ser
Otimo para o chefe do Executivo, mas a longo prazo isso pode perigosamente alienar os partidos

do Legislativo, que € sempre um risco para a estabilidade politica.
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Neste sentido, Martinez-Gallardo e Schleiter (2015) afirmam que a nomeacao de
ministros sem filiacdo partidaria ocorre em democracias presidencialistas quando as
preferéncias do chefe do Poder Executivo tém notoria distancia em relacdo aquelas dos partidos
quer integram a coalizdo, assim como quando 0s recursos disponiveis para 0s presidentes

controlarem os ministros partidarios é fraco.

Martinez-Gallardo (2014) demonstra que as nomeagdes do gabinete sdo cruciais
ndo somente para a estratégia de policy-making dos presidentes, sendo para contornar
momentos de instabilidade governamental advindos de desafios e crises enfrentados em seus
mandatos. Os presidentes sdo forgados a tomar medidas por meio de um conjunto de estratégias
que incluem a legislacdo, a acdo unilateral, o uso dos recursos partidarios e as nomeacdes.
Contudo, as estratégias de nomeacdo sdo tipicamente utilizadas quando os presidentes séo

fracos, ou seja, ndo possuem muitos poderes assegurados pela Constituicdo.

Os presidentes usam seus poderes de nomeacao para justamente lidar com choques
que alteram o custo relativo de uma ou outra estratégia de policy-making. Entretanto, quando
se encontram severamente limitados na sua capacidade de lidar com crises politicas, recorrem
a remodelacdes no gabinete precisamente como uma forma de superar as limitacGes politicas e
institucionais. As nomeac6es fornecem aos presidentes uma forma de gerenciar os desafios
institucionais e politicos que tém sido identificados como fontes de instabilidade no
presidencialismo (Martinez-Gallardo, 2014).

O foco na discussdo das caracteristicas do presidencialismo brasileiro vis-a-vis o
processo de formacédo e governanca das coalizGes de governo no Brasil, serdo apresentados e

problematizados de forma mais minuciosa a seguir.

1.4 As Coalizbes no Presidencialismo Brasileiro

O sistema politico brasileiro era dado como ingovernavel por larga parte da
literatura especializada ha cerca de duas décadas atras. De acordo com essa vertente, a
combinacdo de alguns fatores, como a adocdo do presidencialismo, federalismo e sistema
eleitoral proporcional de lista aberta com a admisséo de coligacgdes, gerariam fortes incentivos

para a baixa institucionalizacdo do sistema partidario.

Linz (1990) afirma que o presidencialismo ndo é um sistema de governo em que se

possa observar cooperagao politica, visto que ‘“the winner takes all”. Ademais 0 sistema
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presidencialista incentiva notadamente o conflito entre os poderes Executivo e Legislativo e,
por conseguinte, leva a instabilidade politica e a paralisia decisoria (Linz, 1990).

Na mesma linha, Shugart e Carey (1992) afirmam que a origem e a sobrevivéncia
independente e autbnoma dos poderes Executivo e Legislativo no presidencialismo, adicionada
a eleicdo popular do presidente com mandato fixo, mais a atribuicdo de nomear e dirigir a
composicdo do governo, legislar e exercer poder de veto. Todas essas prerrogativas
constitucionalmente estabelecidas ao presidente atuam fortemente para a auséncia de

cooperacdo entre os partidos e o presidente (Shugart e Carey, 1992).

Mainwaring (1993) assevera que uma engenharia institucional que combina
presidencialismo, sistema eleitoral proporcional com lista aberta, federalismo e distritos de
grande magnitude estimula a fragmentacdo do sistema partidario, mandatos parlamentares
personalizados, partidos marcados pelo facciosismo e formacéo de coaliz6es de governo ad hoc

pela ampla utilizagdo de recursos de patronagem (Mainwaring, 1993).

Esse arcabougo institucional revela um alto nimero de atores com poder de veto.
Tal expediente dificulta sobremaneira alteraces substantivas no status quo, além de imputar
ao comportamento parlamentar um caréater distributivista, paroquial, corrupto e indisciplinado
(Ames, 2003).

Por todos esses argumentos o Brasil era dado como um caso certo de

ingovernabilidade.

Abranches (1988) capturou esse dilema institucional e cunhou o termo
“presidencialismo de coalizdo” para designar o sistema politico brasileiro, que embora adote
formalmente o presidencialismo, sobrevive as custas de um expediente tipico do
parlamentarismo, a saber, a construcio de coalizdes de governo. E imprescindivel que o
presidente da Republica utilize do expediente de construir base de sustentacdo no Legislativo

dado a alta fragmentacdo partidaria existente no parlamento.

Entretanto, na segunda metade dos anos 90, estudos empiricos foram revelando com
significativa acuidade que a complexa engenharia institucional do sistema politico brasileiro
funciona, muito embora tenha um alto custo politico. Figueiredo e Limongi (1999) constataram
um padrdo ideologicamente consistente de coalizdes de governo, disciplina partidaria e altas
taxas de sucesso e dominancia do poder Executivo no processo legislativo. Os autores assinalam

0 quanto os partidos politicos brasileiros sdo importantes na estruturacdo da dindmica do
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processo legislativo e nas relagdes entre o Executivo e Legislativo (Figueiredo e Limongi,
1999).

Ademais, o presidente teve seu poder institucional reforcado pela Constituicdo de
1988, pois detém monopdlio sobre iniciativa legislativa nas areas administrativa, fiscal e
orcamentaria, o que aproxima o sistema politico brasileiro das democracias parlamentaristas
europeias. Tal expediente reforga a ascendéncia do Executivo sobre a agenda legislativa
(Limongi, 2006).

Os autores evidenciaram que o sistema partidario possui uma organizacao bem mais
estruturada do que supde a literatura: os partidos apresentam disciplina interna significativa,
ademais é perfeitamente possivel alinhd-los em um continuum ideoldgico, além do que o

comportamento dos parlamentares em plenario é previsivel (Figueiredo e Limongi, 1999).

Pereira e Mueller (2003) indicam a existéncia de uma “centralizacdo decisoria” na
arena parlamentar. Os autores afirmam que o comportamento dos parlamentares no Congresso
Nacional ndo serve como indicador de fraqueza ou fragmentacdo do nosso sistema partidario,
sendo de coesdo e disciplina partidaria em conformidade com as orientacdes de seus respectivos
lideres. O comportamento legislativo ndo é apenas motivado por interesses eleitorais, mas
também orientado por um conjunto de regras e procedimentos centralizadores que se afiguram
sobre a arena legislativa, colocando os partidos politicos como superiores a vontade individual
dos deputados (Pereira e Mueller, 2003).

A forca dos partidos na arena legislativa é um fator importante para que 0s mesmos
negociem apoio legislativo ao governo, sendo que em troca reivindicam espaco, participacao e
influéncia no Executivo. Conforme notou Amorim Neto (2000), os ministérios sdo a moeda a
de troca para os partidos integrarem as coalizdes de governo. Assim, troca-se apoio parlamentar
por pastas ministeriais e, deste modo, os partidos tém acesso aos office payoffs e policy payoffs,
como sinalizaram Laver e Schofield (1990) ou conforme identificacdo dada por Samuels (2002)

policy control e office benefits.

Office e policy payoffs referem-se aos recursos que o0s partidos acessam quando
assumem as pastas ministeriais e estdo associados basicamente a duas dimensdes: a primeira
voltada para politics (atividade politica) constituida pelos office payoffs que dizem respeito
principalmente aos recursos de patronagem, controle e destinagdo orgamentaria por meio de
pork barrel; e, em segundo lugar, os policy payoffs situados numa dimensao de participacdo do

policy making governamental.
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Conforme assevera Strgm (1990), os partidos que participam do governo tém sua
confiabilidade (consisténcia entre promessas e performances) mais severamente testadas que a
oposicdo. Institucionalmente, a influéncia na elaboracdo ou formulacdo do policy e a procura
por cargos nao sao objetivos conflitantes, eles sdo compativeis. Afinal, dentro da coalizéo os
partidos barganham separadamente cargos e policy. Esse trade-off é enfrentado pelos partidos

que integram a coaliz&o de governo.

Por isso mesmo, Batista (2014) assevera que os partidos que aderem a coalizdo de
governo possuem seus proprios interesses e preferéncias. Desta forma, existem as preferéncias
do presidente, mas de igual modo os demais partidos da coalizdo tém seus interesses que

efetivamente podem estar proximos ou distantes uns dos outros.

Tal expediente tem uma implicacdo direta sobre a interacdo e a barganha para a
tomada de decisdo entre o presidente e o ministro. O que significa controlar ministérios? Que
tipo de beneficio um ministério pode trazer para o partido? Questiona Batista (2014). O
interesse em controlar cargos no governo pode ser maior do que apenas 0s postos de trabalho
em si, pode incluir também o controle do or¢camento, a nomeacao discriciondria de cargos de
livre provimento, a implementacéo de projetos em areas eleitoralmente relevantes e o controle

da legislacéo.

1.5 Office e Policy Payoffs

Batista (2013) assevera que aproximadamente 90% dos projetos de lei de autoria
do Poder Executivo tém sua origem nos ministérios. Tal fato se da porque é justamente nas
pastas que ha a informacdo especializada bem como a burocracia responsavel por aquela area
especifica de atuacdo, sendo que tudo isso fica sob 0 comando de um ministro indicado por um
partido. E neste sentido que a autora afirma categoricamente que 0 ministro ndo é um mero
empregado do presidente, antes, porém, representa um partido politico com preferéncias,

agenda e posicionamento ideoldgico préprios.

Assim, quanto maior a distancia ideologica entre o partido do presidente e o partido
do ministro, mais incentivos o presidente tem para centralizar a producdo legislativa na
Presidéncia a revelia do ministério. Para tanto, o fortalecimento institucional da Casa Civil é
uma variavel importante nesse processo, pois € através dela que a Presidéncia tera uma fonte

confiavel de informacdes a despeito dos ministérios (Batista, 2013).



46

Para verificar a influéncia dos partidos no Executivo, Batista (2014) mapeou a
atividade legislativa dos ministros por meio da proposi¢cdo de matérias. A autora demonstrou
que quanto mais proximos forem ideologicamente os partidos do presidente e do ministro,
respectivamente, mais este ultimo podera influenciar nas decisdes legislativas do Executivo, ao
passo que o contrario também se verifica, isto €, partidos ideologicamente distantes ao partido
do presidente tém pouco acesso a formulacéo legislativa do governo. Ademais, quanto maior a
forca legislativa do partido, maior a influéncia sobre a agenda legislativa, isto é, partidos com

forca no parlamento possuem maior capacidade de interferir na legislacdo do Executivo.

Os ministros, de acordo com Batista (2014), influenciam altamente nas decisdes
legislativas do Executivo. Todavia, tal influéncia é alta tdo e somente se os ministros forem do
partido do presidente ou ideologicamente proximos. Caso a distancia seja muito alta a influéncia
é baixa e a probabilidade de centralizacdo da legislacdo na Presidéncia é alta. Assim, os partidos
de posicdes ideologicamente distantes do partido do presidente podem ser incluidos no governo,
mas sua ingeréncia sobre a formulacéo das proposic¢des legislativas € baixa e suas decisdes sdo
tuteladas pela Casa Civil. As conclusdes de Batista apontam na direcdo de que ser incluido no
gabinete ndo se traduz automaticamente em acesso ou em influéncia sobre a formulacéo de

proposicgdes legislativas do Executivo.

E neste sentido que Gaylord e Renn6 (2015) afirmam que a motivacéo pelo office
parece operar no Brasil tanto quanto em qualquer outro sistema politico. Ministros sdo elevados
ao posto de coparticipes do Executivo, porque comegam a comandar um orcamento, controlar
nomeacOes e tomar decisdes sobre a implementacdo da politica. Os achados indicam que 0s
ministros que ndo pertencem ao partido do presidente pouco contribuem para a agenda
legislativa do Executivo. Porém, os ministros tém autoridade de tomada de decisbes dentro da
jurisdicdo dos seus ministérios. Isso significa que eles tém o poder de emitir outras normas
administrativas, bem como coordenar a alocacdo dos gastos entre os programas do seu
ministério e a nomeacdo de funcionarios comissionados. Ora, todas essas medidas néo estéo
sujeitas ao escrutinio legislativo, mas contém detalhes cruciais que determinam o impacto real

da politica.

De acordo com Gaylord e Rennd (2015), é possivel que os partidos brasileiros,
conforme a literatura aponta clientelistas e ideologicamente fracos, tenham pouco interesse em
politica. Todavia, € igualmente provavel que os partidos desejem ter influéncia politica dentro
do gabinete, mas sdo frustrados em seus esfor¢cos por problemas de agéo coletiva e obstaculos

institucionais. Em condicdes de proximidade ideoldgica entre os partidos da coalizdo e o partido
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do presidente, é mais propenso haver o compartilhamento na elaboracdo e formulagdo de
politicas com os membros do gabinete, muito embora haja massiva predominancia do partido

do presidente na producéo legislativa do Brasil.

Nesta linha, Borges e Coelho (2015) chamam a atengdo para a importancia que
fatores conjunturais do sistema politico brasileiro exercem sobre as preferéncias dos partidos

acerca dos office e policy payoffs, isto é, pork, patronage e policy.

Os autores consideram que quando os resultados eleitorais de um determinado
partido séo fruto de seus posicionamentos programaticos e ideologicamente orientados, é de
esperar que esse partido seja orientado pelo policy-seeking quando controlar um ministério.
Contudo, essa ndo € a l6gica dominante que se observa nas elei¢cGes proporcionais brasileiras,
haja visto a debilidade dos partidos na arena eleitoral, conforme demonstraram Pereira e
Mueller (2003). Adicione a isso, a preponderancia do Poder Executivo no processo
governamental brasileiro (Amorim Neto, 2004) ¢ a opgdo “pouco atraente” de se tornar

oposicao.

A combinacdo desses fatores gera coalizdes de governo menos programaticas no
Brasil, que “se caracterizam pela falta de consisténcia ao longo do tempo e, ndo raro, pela falta
de congruéncia ideologica”. Assim, caso o Executivo construa uma coalizao ideologicamente
heterogénea ndo ha incentivos para que o presidente conceda o controle efetivo sobre
determinadas politicas para parceiros da coalizdo distantes ideologicamente (Borges e Coelho,
2015: 79).

Considerando que a ideologia partidaria ndo é um fator determinante para a
sobrevivéncia eleitoral dos partidos da coalizdo é razoavel que as legendas ocupem pastas
ministeriais com objetivo principal de “instrumentalizar” a burocracia e alocar recursos
orcamentarios para suas bases eleitorais. Os autores chamam atencdo para o fato de que isto
ndo significa que as preferéncias pelo policy ndo tenham qualquer relevancia quando um partido
assume uma pasta, mas que elas tendem a ser secundarias vis-a-vis os office payoffs de pork e
patronage (Borges e Coelho, 2015: 78-79).

Lopez (2015) também considera que a fraqueza institucional aliada ao pouco
enraizamento social dos partidos politicos brasileiros sdo fatores que os impedem de atuar
orientados para a formulacdo de projetos e politicas publicas. Deste modo, participar dos

governos tornou-se “a fonte dos recursos de sobrevivéncia das agremiacdes”, utilizando suas
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posi¢cdes no governo ndo para a implementacao de politicas, antes, porém, para exercer controle

dos recursos de poder, um dos quais é a patronagem.

O autor assevera que muito embora a no¢éo de patronagem ou patronage tenha um
leque de conotagdes variadas, o termo pode ser tomado ¢ utilizado como “distribuicdo de cargos
para recompensar correligionarios (uma forma de clientelismo) ou, em acepc¢do mais ampla,
como o processo de distribuicdo de cargos também para implementar politicas publicas”

(Lopez, 2015: 15).

As nomeacdes politicas, segundo Praca, Freitas e Hoepers (2011), sdo mais
exequiveis aos presidentes principalmente em altos cargos da burocracia comparativamente ao
cargo de ministro. Adicionalmente, essas nomeagdes ndo sdo usadas exclusivamente como
recurso de patronage. Os autores atestam que uma grande parcela de nomeacdes politicas é
preenchida por servidores de carreira. Ainda que sejam membros de algum partido, é seguro

dizer que eles também sdo especialistas em policy making.

Em trabalho posterior, Lopez e Praga (2015) afirmam que existe um movimento
paulatino e ascendente de “maior politizagdo no servi¢o publico” cujo objetivo € exercer maior
controle e regulacdo sobre o formato e a implementacdo de politicas publicas, ao invés da

patronagem per si como mecanismo de compensacao a apoiadores politicos.

llustrativamente, Borges e Coelho (2015) argumentam que se o foco do partido for
o0 controle da alocacdo de recursos orcamentarios, ndo ha razées para inflar a burocracia com
um expressivo e indiscriminado nimero de nomeacdes alicercadas em critérios politico-
partidarios, uma vez que o encaminhamento do pork para as bases eleitorais da legenda requer

o controle estratégico de alguns poucos cargos apenas.

Mauerberg Jr. (2016) realizou um survey cujo objetivo era captar a percep¢do dos
parlamentares no que concerne a atratividade politica dos ministérios. Os dados indicaram que
os atores politicos ddo maior relevancia a quantidade de orcamento que a pasta controla do que

na participacdo do policy making.

Batista (2015) buscou identificar se os ministros brasileiros influenciam a alocagéo
orcamentaria por meio da execucdo de emendas parlamentares. A autora constatou que o
ministro prioriza a execucdo de emendas de parlamentares de seu préprio partido, bem como
de parlamentares do partido do presidente, na sequencia emendas de parlamentares pertencentes

a coalizdo e por ultimo as emendas de parlamentares de fora da coalizéo.
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Luz (2017) afirma que os partidos sdo variaveis importantes quando se quer
explicar a destinacdo e execucdo de emendas parlamentares nos ministérios brasileiros. Os
dados da autora evidenciam que cerca de 76% de todas as emendas de parlamentares aprovadas
nas Leis Orcamentarias Anuais entre 1995-2010 foram encaminhadas para ministérios cujo
partido do ministro era 0 mesmo partido do parlamentar autor da emenda, ou seja, menos de
1/4 dos recursos foram encaminhados para ministérios cujos ministros ndo eram da legenda

partidaria do parlamentar autor da emenda.

Entre as emendas executadas, a autora confirma os achados da literatura de que
parlamentares da coalizdo de governo executam mais emendas orcamentarias que
parlamentares ndo pertencentes a coalizdo, a autora demonstra que 75% dos recursos
executados em emendas séo para parlamentares da coalizdo e apenas 25% para parlamentares
ndo integrantes do governo. Quase 80% €& a média dos recursos executados em emendas
individuais de acordo com os parlamentares que pertencem ao mesmo partido do ministro (Luz,
2017).

Batista (2016) combinou trés dimensdes para analisar a importancia dos
ministérios, a saber, nomeacdo de cargos, controle orcamentario e participacdo no policy
making, a autora mesclou os trés modelos de motivacdo politica dos partidos: policy, office e
vote-seeking, sendo que a formulacdo legislativa do ministério foi tomada como proxy para
motivacao pelo policy, cargos como proxy do office, orgamento total e de investimento proxy
do vote-seeking. A intencdo é que juntas as trés dimensbes deem um indicativo da importancia

relativa dos ministérios.

Os ministérios mais importantes considerando conjuntamente as trés dimensdes,
politicas, cargos e orcamento, elencadas por Batista (2016) foram Fazenda, Planejamento e
Previdéncia e 0s menos importantes Pesca, Esporte e Turismo. A autora advogou indicios de
uma possivel légica de alocacdo de ministérios no presidencialismo de coalizédo brasileiro: os
ministérios com maior participacdo na dimensao policy ficam com o partido do presidente e 0s

ministérios com altos orcamentos sao distribuidos para os demais partidos da coalizéo.

Por meio de surveys, Renn6 e Wojcik (2015) concluiram que 0s ministérios com
maior importancia e que compde o centro ou ndcleo do governo eram controlados pelo partido
do presidente, sendo estes: Planejamento, Justica, Fazenda, Casa Civil, Saude e Educacéo. Os
autores consideraram que todos os demais ministérios eram considerados periféricos no policy

making do governo.
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Nesta mesma linha de salientar a importancia dos ministérios por meio da
percepcdo dos proprios atores politicos, Mauerberg Jr. (2016) elenca sete variaveis como
critérios para mensurar a importancia das pastas: cargos, or¢camento, recursos oriundos de
convénios, numero de servidores no ministério, agéncias ligadas ao ministério, capacidade de
regulacédo de politicas e o tempo de permanéncia dos ministros. Contudo, o autor no incluiu a

participacdo dos ministérios no policy making por meio de proposicGes legislativas.

De acordo com os congressistas, 0s ministérios mais importantes séo Fazenda, Casa
Civil, Educacdo, Planejamento e Salde. Entre 0s ministérios menos importantes
(desconsiderando as secretarias especiais e 6rgdos auxiliares) destacam-se Pesca, Cultura,

Esporte e Turismo.

Em recente trabalho, Palotti (2017) utilizou cinco dimensdes para criar um indice
de politizacdo ministerial, a saber, orcamento total, convénios, articulacdo em rede, servidores
civis e patronagem. Por meio de uma analise de cluster, o autor obteve quatro areas distintas,
sendo elas: ministérios do nucleo de governo, ministérios implementadores de politicas
publicas, ministérios com funcdes de articulacdo politica e de Estado e secretarias da
Presidéncia e ministérios menores. Os trés ministérios menores que figuram ao lado das
secretarias da Presidéncia sdo Pesca, Esporte e Turismo. Entre os principais que compde 0
nacleo de governo encontram-se Salde, Educacao, Defesa, Justica, Fazenda, Previdéncia Social

e Planejamento.

Zucco, Batista e Power (no prelo) por meio da 8 Edicdo da Pesquisa Legislativa
Brasileira (Brazilian Legislative Survey), realizada entre abril e setembro de 2017, fizeram a
seguinte pergunta aos deputados e senadores brasileiros: “Imagine uma situagdo hipotética em
que um(a) futuro(a) presidente(a) da Republica esteja sondando o interesse de seu partido num
cargo de primeiro escaldo do governo. Para cada um dos pares abaixo, indique qual cargo o (a)

st.(a) acha que seu partido preferiria.”

Os autores chegaram a uma escala de importancia dos ministérios de maneira
indireta, por meio de técnicas estatisticas eles sistematizaram as mais de 500 combinacGes que
surgiram com 0s questionarios e concluiram na percepc¢do dos parlamentares brasileiros os
ministérios das Cidades, Planejamento, Fazenda, Casa Civil, Educacdo, Minas e Energia e
Saude sdo os mais importantes. Na outra ponta da escala, excluindo as secretarias especiais e

orgaos auxiliares, encontram-se Pesca, Esporte, Cultura, Direitos Humanos e Turismo.
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Os resultados de todos os trabalhos citados acima apontam consistentemente para
0s ministérios da Fazenda, Casa Civil, Planejamento, Justica, Salde e Educacdo como aqueles
de maior importancia e, portanto, os que sao mais ambicionados pela elite politica brasileira.
De outra parte, os ministérios da Pesca, Cultura, Turismo e Esporte figuram entre 0s menos

valorizados.

Tais resultados apontam na direcéo de que ocupar ministérios nem sempre permitira
aos partidos lancar méo de todos os office payoffs e policy payoffs. Um dos principais recursos
de poder que o ingresso na coalizdo da acesso aos partidos € a participacdo no policy making
do governo via proposicao de iniciativas legislativas nos ministérios. Contudo, como € possivel
notar a partir da discussdo acima, 0s ministérios ndo propiciam igualmente o policy payoff de
participar da agenda do governo, isso porque algumas pastas participam mais ativamente e

outras menos.

Este trabalho ambiciona langar luz sobre aqueles ministérios com menor
participacdo na agenda legislativa do governo e a partir destes casos investigar e analisar o

seguinte problema de pesquisa: que ganhos politicos sdo possiveis de se obter quando se ocupa

um ministério de menor centralidade para a agenda presidencial?

A literatura ora revisada evidenciou que de fato as pastas ministeriais propiciam
diferentes payoffs, recursos que tanto podem estar ligados a capacidade de fazer politics
quanto a implementacao de policy. Através desta revisdo também foi possivel observar que as
pastas analisadas neste trabalho, especialmente o Esporte e o Turismo, apareceram
recorrentemente entre 0s ministérios menos valorizados e de menor importancia nos estudos
académicos da area, inclusive naqueles que captaram a percepg¢do dos atores politicos sobre a
relevancia das pastas.

Ademais, buscou-se fundamentar teoricamente as Hipdteses de estudo. Os trabalhos
de Laver e Shepsle (1990) e, posteriormente, Batista (2015) e Luz (2017) balizam a hipétese
relacionada a alocagdo orgamentaria dos ministérios, tal qual o estudo de Lopez et al. (2015)
sustenta a verificacdo da hipdtese acerca das nomeacdes de cargos comissionados. As
contribuicOes de Laver e Shepsle (1990) e, posteriormente, Gaylord e Renn6 (2015) delimitam
as outras duas hipdteses que versam sobre o que aqui se chama de “capacidade regulatoria

unilateral dos ministérios em suas areas de jurisdigao”.

O proximo capitulo explicita a metodologia da pesquisa, além de estabelecer

problematizar as hipdteses de estudo mencionadas durante este capitulo.
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CAPITULO 2

A METODOLOGIA E AS HIPOTESES

No arcabouco institucional do sistema politico brasileiro, os ministérios fazem parte
da clpula administrativa do Poder Executivo Federal. Todos eles cumprem a fung&o de auxiliar
o0 Poder Executivo no exercicio de governar. As pastas ministeriais possuem autonomia técnica,
financeira e administrativa para executar as acdes nas suas areas de competéncia (Governo
Federal, 2013).

Os ministérios também tém por competéncia estabelecer estratégias, diretrizes e
prioridades na aplicagdo de recursos publicos, bem como criar normas, acompanhar e avaliar
programas federais. Os ministérios sdo subordinados a Presidéncia da Republica, assim seus
titulares, os Ministros de Estado, sdo escolhidos diretamente pelo presidente da Republica,

podendo ser a qualquer momento destituidos pelo mesmo (Governo Federal, 2013).

O foco de andlise da pesquisa é o estudo de caso de ministérios com baixa
participacdo na agenda do Executivo. A participacdo no policy making do governo, como
explicitado anteriormente, € uma variavel importante que compde o conjunto de payoffs que as

legendas tém acesso quando entram na coalizéo.

Entretanto, uma primeira observacao longitudinal feita sobre o historico recente
(1995-2014) da participagdo das pastas ministeriais no law making brasileiro revelou quem
participa mais e quem participa menos desse processo. Estas informacfes podem ser

visualizadas na figura 1 e tabela 1 expostas a seguir:
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Figura 1. Continuum da Participacdo Ministerial na Agenda do Executivo, Brasil 1995-2014
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LEGENDA
MAPA — Ministério Agricultura Pecuaria e Abastecimento; MARE — Ministério da Administragdo e Reforma do Estado; MCidades —Ministério das Cidades; MCT — Ministério da Ciéncia e Tecnologia; MC —

Ministério das Comunicagdes; MinC —Ministério da Cultura; MD — Ministério da Defesa; MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrério; MDIC — Ministério do Desenvolvimento da IndUstria e Comércio; MDS —
Ministério do Desenvolvimento Social; MEC — Ministério da Educacdo; ME — Ministério do Esporte; MF — Ministério da Fazenda; MI — Ministério da Integracdo Nacional; MJ — Ministério da Justica; MMA —
Ministério do Meio Ambiente; MME — Ministério de Minas e Energia; MPA — Ministério da Pesca e Aquicultura; MPOG — Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo; MPS — Ministério da Previdéncia Social;
MRE — Ministério das Relacdes Exteriores; MS — Ministério da Saide; MTE — Ministério do Trabalho e Emprego; MT — Ministério dos Transportes; MTur — Ministério do Turismo; SAE — Secretaria de Assuntos
Estratégicos; SECOM - Secretéaria de Comunicagdo; SEDH — Secretaria Especial de Direitos Humanos; SEPIR — Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial; SEPM — Secretaria Especial de
Politicas para Mulheres; SMPE - Secretaria Da Micro e Pequena Empresa; SEP — Secretéria de Portos; SEG — Secretéria Geral da Presidéncia; SR1 — Secretéria de Relag6es Institucionais; SAC — Secretéaria de Aviacéo
Civil; AGU — Advocacia Geral da Uniéo; BC — Banco Central; CC — Casa Civil; DPU — Defensoria Publica da Unido; GSI — Gabinete de Seguranga Institucional; CGU — Corregedoria Geral da Unido; EMFA — Estado
Maior das Forcas Armadas; MAER — Ministério da Aeronautica; MEX — Ministério do Exército; MM — Ministério da Marinha.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renné (2015).




Tabela 1. Participacdo dos Ministérios na Agenda Legislativa do Poder Executivo, 1995-2014
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Numero de Numero de Namero de
. referendos . referendos S referendos
Ministérios e Ministérios e Ministérios L
ministeriais ministeriais ministeriais
(%) (%) (%)
MAPA — Ministério Agricultura 155 MT — Ministério dos Transportes 251 SMPE — Secretaria Da 6
Pecuéaria e Abastecimento (2,89) (4,68) Micro e Pequena Empresa (0,11)
MARE — Ministério da 63 MTur — Ministério do Turismo 5 SEP — Secretéria de Portos 4
Administracdo e Reforma do Estado (1,17) (0,09) (0,07)
MCidades — Ministério das Cidades 74 SAE — Secretéria de Assuntos 8 SEG — Secretéria Geral da 29
(1,38) Estratégicos (0,14) Presidéncia (0,54)
MCT — Ministério da Ciéncia e 127 SECOM - Secretéria de Comunicacéo 13 SRI — Secretaria de 6
Tecnologia (2,36) (0,24) Relages Institucionais (0,11)
MC — Ministério das Comunicagdes 68 SEDH - Secretaria Especial de Direitos 67 SAC - Secretaria de 20
(1,26) Humanos (1,25) Aviacéo Civil (0,37)
MinC — Ministério da Cultura 155 SEPIR — Secretaria Especial de 13 AGU - Advocacia Geral da 249
(2,89) Politicas de Promocéo da Igualdade (0,24) Unido (4,64)
Racial
MD — Ministério da Defesa 200 SEPM - Secretéria Especial de 15 BC — Banco Central 21
(3,73) Politicas para Mulheres (0,27) (0,39
MDA — Ministério do 94 MMA — Ministério do Meio Ambiente 42 CC - Casa Civil 207
Desenvolvimento Agrério (1,75) (0,78) (3,86)
MDIC — Ministério do 245 MME — Ministério de Minas e Energia 150 DPU — Defensoria Publica 1
Desenvolvimento da Indistria e (4,57) (2,79) da Unido (0,01)
Comércio
MDS — Ministério do 57 MPA — Ministério da Pesca e 14 GSI — Gabinete de 33
Desenvolvimento Social (1,06) Aquicultura (0,26) Seguranca Institucional (0,61)
MEC — Ministério da Educacao 297 MPOG — Ministério do Planejamento, 2661 CGU - Corregedoria Geral 24
(5,54) Orgamento e Gestéo (49,6) da Unido (0,44)
ME — Ministério do Esporte 33 MPS — Ministério da Previdéncia Social 232 EMFA — Estado Maior das 9
(0,61) (4,32) Forcas Armadas (0,16)
MF — Ministério da Fazenda 1111 MRE — Ministério das RelacGes 87 MAER — Ministério da 13
(20,72) Exteriores (1,62) Aerondutica (0,24)
MI — Ministério da Integragdo 73 MS — Ministério da Saude 258 MEX — Ministério do 11
Nacional (1,36) (4,8) Exército (0,20)
MJ — Ministério da Justica 1011 MTE — Ministério do Trabalho e 258 MM — Ministério da 22
(0,18) Emprego (4,8 Marinha (0,41)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renné (2015).
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Os dados acima evidenciam a participacdo de todos os ministérios, secretarias
especiais e 0rgdos auxiliares da Presidéncia da Republica durante um periodo que compreende

20 anos.

E importante ressaltar que ficam excluidas deste universo todas aquelas proposicoes
que foram apresentadas e referendadas pelos ministérios, mas ndo foram remetidas ao
Legislativo. Indiscutivelmente a analise do policy making governamental ganharia substancial
peso se fosse possivel considerar aquelas proposicdes apresentadas pelos ministérios, mas que
foram rejeitadas pelos 6rgdos consultivos da presidéncia (Subchefia para Assuntos Juridicos —
SAJ para analise juridica; e, Subchefia de Coordenacdo da A¢do Governamental — SAG para
anélise de mérito; ambas da Casa Civil). Segundo Batista (2014) e Gaylord e Renné (2015),
essas informacdes sdo confidenciais e ficam armazenadas sob sigilo no Sistema de Geracdo e
Tramitacdo de Documentos Oficiais do Governo Federal — SIDOF, sendo que este é protegido

por lei e tem acesso restrito.

As informacdes sumarizadas acima apontam com um bom nivel de acuidade qual
foi a participacdo das pastas ministeriais no law making do pais. Sabe-se que este dado é uma
das mais importantes etapas do processo de policy making, mas ndo € a Unica. Porém, a literatura
tem utilizado largamente as proposigdes legislativas como proxy do policy making do governo

e com isso tem conseguido aferir o nivel de participacdo dos ministérios nesse processo.

Os ministérios do Planejamento, Fazenda, Justica, Educacdo e Saude se destacam
como aqueles com maior participacdo na agenda do governo. Esses dados corroboram com os
achados de Gaylord e Renno (2015), Renn6 e Wojcik (2015), Batista (2016a), Mauerberg Jr.
(2016) e Palotti (2017). Nota-se que no caso do MPOG, o indice de participagdo é muito
elevado, aproximadamente 1/3 de todas as proposic¢des receberam o referendo da pasta; é valido
ressaltar que os dados levam em consideracdo as alteracdes que a pasta propde as leis

orcamentarias, como abertura de crédito por meio de cancelamentos e suplementacdes.

O outro extremo revela quais ministérios quase nunca participam do policy making,
desconsiderando as secretarias especiais e orgdos auxiliares, além das pastas militares ja

extintas, vé-se Turismo, Pesca, Esporte, Meio Ambiente e Desenvolvimento Social.

Feitas estas consideracOes, ¢ fundamental explicitar que este trabalho tem por
objetivo principal lancar luz sobre aqueles ministérios com pouca participacdo na agenda do

governo, questionando essencialmente gue ganhos obtiveram os partidos politicos que aderiram

a coalizdo de governo ocupando tais ministérios?
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Para tanto, o primeiro passo foi estabelecer critérios para pingar quais ministérios
comporiam este estudo de caso.

O critério de escolha foi a baixa participacdo na agenda do Executivo combinada
com a maior longevidade do ministério que ndo podera ter sido extinto ou ter se transformado

ao longo do tempo por meio de fusfes com outras pastas.

Por longevidade, entende-se 0 maior tempo de existéncia de um dado ministério
dentro do recorte temporal analisado. Para tanto, ndo se considerou para fins de escolha,

ministérios com menos de doze anos de longevidade ou trés mandatos presidenciais.

Por fim, adita-se a excluséo neste processo de escolha as secretarias especiais e dos
orgdos auxiliares. Muito embora estes sejam diretamente subordinados a Presidéncia da
Republica e seus chefes gozem do status de ministro, as secretarias e 0s 6rgaos da administracao

publica ndo sdo formalmente ministérios.

A partir da base de dados, originalmente compilada para Gaylord e Renn6 (2015),
procedeu-se a escolha dos ministérios que serdo estudados aqui. Esta base congrega a totalidade
das assinaturas ministeriais que referendam as proposicoes legislativas encaminhadas ao
Congresso Nacional e leis promulgadas pelo Poder Executivo no pais. O conjunto de dados que
cobre o periodo de 1° de janeiro de 1995 a 31 de dezembro de 2014 foi diretamente coletado
nos arquivos da Presidéncia da Republica. E valido destacar que a base de dados foi atualizada
e contempla um mandato presidencial a mais que aquela versdo utilizada por Gaylord e Rennd

(2015), visto que foi aditado o primeiro governo Dilma Rousseff.

Os referendos ministeriais a uma determinada proposicdo legislativa constituem
uma medida largamente usada nas pesquisas para medir a participacdo do gabinete no law
making. Esta base de dados € a primeira que agrega sistematicamente todas as proposicdes
legislativas do Poder Executivo em um sistema presidencialista multipartidario, contemplando
um recorte temporal de cinco mandatos presidenciais, ou seja, 0s dois governos FHC (1995-
2002), os dois governos Lula (2003-2010) e o primeiro de Dilma (2011-2014).

Com base nos critérios e procedimentos expostos acima, chegou-se a escolha de
trés ministérios para o estudo de caso, sendo eles: Ministério do Esporte, Ministério do Meio

Ambiente e Ministério do Turismo.

A escolha destes trés ministérios, Esporte, Turismo e Meio Ambiente, permitira que
as pastas sejam estudadas desde a origem de sua configuracao atual. Assim, instituidos em 2003

no inicio do primeiro governo Lula, o Ministério do Esporte e 0 Ministério do Turismo séo
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analisados de 2003 a 2014, periodo que contempla trés mandatos presidenciais, Lula I (2003-
2006), Lula 11 (2007-2010) e Dilma I (2011-2014). No caso do Ministério do Meio Ambiente,
que é uma pasta autdnoma desde o inicio de 1999, o periodo de analise compreende além dos

mandatos ja mencionados acima, o segundo governo FHC (1999-2002).

2.1 As Hipoteses de Estudo

A primeira Hipotese pretende verificar o controle orcamentario e a destinacdo de
recursos para emendas parlamentares nos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do
Turismo. As hip6teses encontram respaldo teérico em Laver e Shepsle (1990), Batista (2015) e
Luz (2017).

e Hipdtese 1: a filiacdo partidaria do ministro importa na execucdo das emendas
parlamentares ao orcamento. Assim, havera maior execucdo de emendas de
parlamentares com mesma filiagdo partidaria do ministro comparativamente as
emendas de parlamentares do partido do presidente e dos demais partidos
juntos. Em casos de ministros sem filiacdo partidaria, as emendas de
parlamentares do partido do presidente tém maior indice de execugdo que dos

demais partidos juntos.

A Hipdtese 2 encontra aporte tedrico em Lopez et al. (2015) que advoga que 0s que
a nomeacdo de comissionados constitui um importante canal para o exercicio partidario ou

faccional de poder.

e Hipdtese 2: as mudancas de faccdo partidaria, trocas de partido ou entrada e
saida de ministros sem filiacdo partidaria resultam em aumento da taxa de

rotatividade da nomeacdo dos cargos comissionados.

O objetivo dessa hipotese € averiguar se a troca de comando de pastas com pouca
participacdo no policy making do governo, caso do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo
produz maior rotatividade dos cargos comissionados indicando o uso das nomeac¢des como

recurso office payoff de patronage levado a cabo pelos ministros.

A terceira e quarta HipOteses estdo relacionadas a ‘“capacidade regulatoria
unilateral” das pastas. Esta € uma possibilidade até entdo ndo investigada pela literatura
produzida sobre a participacdo dos ministérios do policy making governamental. Gaylord e

Renné (2015), em consonancia com as premissas tedricas de Laver e Shepsle (1990), afirmam
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que os ministros tém autoridade na tomada de decisdes dentro da jurisdi¢do dos seus ministérios
e isso lhes confere o poder de emitir outras normas administrativas, medidas que ndo estejam
sujeitas ao escrutinio legislativo, mas que contenham diretrizes cruciais que determinam o

impacto real da politica. Destas assun¢des decorrem as duas hipoteses seguintes:

e Hipoétese 3: € exercida regulagdo unilateral na jurisdicdo dos ministérios por
meio de decretos presidenciais.
e Hipoétese 4: é exercida regulacdo unilateral na jurisdicdo dos ministérios por

meio de portarias ministeriais.

Laver e Shepsle (1990) afirmam que os recursos comandados por um ministro Ihes
conferem significativo poder sobre os resultados politicos daquela policy jurisdiction. Estas
hipdteses buscam testar se em ministérios com ganhos aparentemente limitados de policy
making os partidos conseguem exercer regulacdo unilateral, entendida aqui tanto como a
instituicdo de novas politicas e programas quanto a alteracdo e o estabelecimento de novos
regramentos para politicas e programas ja existentes na pasta.

2.2 Dados e Analises
Os recursos de office payoffs analisados neste trabalho compreendem:

e Orcamento total e orcamento de investimento;
e Cargos comissionados;

e Execucdo de emendas parlamentares ao orgcamento.

2.2.1 Orcamentos

Os dados de orcamentos foram coletados diretamente do Painel do Orgcamento
Federal do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (SIOP), do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG)!. As bases foram importadas no Microsoft Excel.
O Painel do Orcamento Federal ndo possui dados para o exercicio financeiro de 1999, assim
ndo ha informagdes para 0 MMA no referido ano.

Para o orcamento total a disposicdo do ministério, foram consideradas as esferas

fiscal e de seguridade social. No que concerne ao or¢gamento de investimento, considerou-se o

! Disponivel em https://www1.siop.planejamento.gov.br/glikview/index.htm.
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Grupo de Natureza de Despesa 4 — Investimentos (GND-4). Os dados foram extraidos

anualmente para cada um dos trés ministérios.

2.2.2 Cargos Comissionados

Os dados das nomeacGes de cargos comissionados nos trés ministérios
contemplados no presente trabalho foram cedidos pelo pesquisador Félix Garcia Lopez da
Diretoria de Estudos sobre Estado, Instituicdes e Democracia (DIEST), do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), que tem os creditos por sua coleta, organizacédo e compilagdo. Os
dados originalmente pertencem ao Sistema Integrado de Administracéo de Pessoal (SIAPE), do
Governo Federal. As bases foram cedidas no Microsoft Excel.

A base contém os microdados das ocupacdes dos cargos de DAS (Grupo-Direcéo e
Assessoramento Superiores) nos ministérios em analise, com extracdes realizadas nos meses de
dezembro de cada ano. Ndo sdo considerados neste trabalho os cargos comissionados em
Orgdos, autarquias e empresas vinculadas as pastas, mas apenas 0s cargos do ministério em si.

Né&o ha, no entanto, os dados para o Ministério do Meio Ambiente no ano de 1999.

Os dados de rotatividade dos cargos comissionados sdo de autoria de Lopez,
Bugarin e Bugarin (2015), considerando que a “rotatividade deve ser definida em fungéo de
todas as alteragfes de cargos ocorridas no ano, ou seja, deve-se subtrair de 100% apenas o
percentual de funcionarios que ndo sofreram qualquer alteragdo em seus contratos” (Lopez,

2015: 39). Os autores definiram a rotatividade na seguinte equacao:

Rotatividadej; = Totali.1 — Inalteradosit
Totalit1

2.2.3 Execucdo de Emendas Parlamentares

Os dados das emendas parlamentares foram retirados do sistema criado pela
Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados e do Centro de
Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal (PRODASEN)?. Essa ferramenta foi
criada no Microsoft Access e permite localizar qualquer emenda feita por parlamentar, seja
deputado federal ou senador, a filiacdo partidaria do autor, o valor aprovado na LOA, o

empenhado, liquidado, pago e o percentual de quanto foi pago, todas essas informagdes para

2 Disponivel em http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa.
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cada exercicio anual da LOA. As consultas a esse material permitiram a extracéo dos dados em
planilhas do Microsoft Excel.

A execucdo orcamentaria prevista na Lei 4320/1964 prevé trés estagios da execucao
das despesas: 0 empenho, a liquidacdo e a execucdo. O empenho é o primeiro estagio da
despesa, consiste na obrigacdo de pagamento, é registrado no momento da contratacdo do
servico, aquisi¢cdo do material ou bem, obra e amortizacdo da divida. A segunda fase é a
liquidacdo, processada pelas Unidades Executoras ao receberem o objeto do empenho (o0
material, servico, bem ou obra). Por fim, a execu¢do ou pagamento refere-se ao repasse do

recurso ao credor e s6 pode ser efetuado apds a regular liquidacao da despesa.
A Operacionalizacao da Variavel

Em recente trabalho Baido et al. (2018) afirmam que um dos mais recorrentes
problemas que os estudos académicos com foco na execucdo das emendas parlamentares ao
orcamento incorrem diz respeito a consideracdo das distintas fases orcamentarias que as

emendas atravessam desde sua aprovacdo na LOA. Os autores asseveram que

“[...] a maioria dos trabalhos académicos sdo pouco claros quanto a qual fase de
execucdo adotaram como referéncia (empenhado, liquidado, executado e pago —
complemento nosso). [...] As informac8es orgamentarias disponiveis atualmente ndo
permitem identificar quando, precisamente, ocorreu a liquidagdo ou o pagamento
completo da emenda. O empenho, ao contrario, ocorre sempre no ano fiscal da lei
orcamentaria na qual a emenda foi inscrita. Como delimitar temporalmente a
execucdo da emenda é importante para 0s modelos empiricos, opta-se frequentemente
por adotar os valores empenhados como proxy da execugdo da emenda.” (Baido et al.,
2018: 59).

Este trabalho também enfrentou o problema descrito pelos autores acima, ou seja,
a indisponibilidade das informacdes referentes a data de execucdo da emenda, ndo ha nenhum
dado a este respeito nas bases disponiveis atualmente. Assim, este trabalho optou por analisar
as emendas empenhadas como indicador proxy da execugdo das mesmas, haja vista que seu
empenho sempre decorreu no exercicio fiscal e financeiro da LOA que a emenda foi
originalmente inserida. Foram analisadas emendas orcamentarias de autoria de deputados

federais e senadores.

Assim sendo, e em acordo com a literatura especializada, analisa-se 0s orgcamentos
(total e de investimentos), cargos (patronage) e emendas (pork) dos ministérios do Esporte,
Turismo e Meio Ambiente, tomando essas variaveis como office payoffs, isto é, recursos que

oportunizam o politcs nas pastas.

De outra parte, o presente trabalho também analisa o policy payoff da participacao

dos trés ministérios analisados na agenda de governo. Para tanto, analisa-se:
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e Proposicoes legislativas de autoria do Poder Executivo referendadas pelos trés
ministérios.
Para a analise da capacidade regulatéria unilateral das pastas, considera-se:

o Decretos presidenciais relacionados a &rea de atuago dos trés ministérios;

e Portarias editadas pelo gabinete do ministro.

2.2.4 Proposicoes Leqgislativas

Todas as proposicdes legislativas de autoria do Poder Executivo e referendadas
pelas pastas do Esporte, Turismo e Meio Ambiente foram identificadas na base de dados
anteriormente citada, construida originalmente para o trabalho de Gaylord e Rennd (2015),
todas coletadas na secdo de Legislacdo do site da Presidéncia da Republica®. Foram 21

proposicdes legislativas referendadas pelo Esporte, 44 pelo Meio Ambiente e 3 pelo Turismo.

Todas as informagcbes complementares para analise das proposicdes, tais como
tramitacdo, relatorias, pareceres e votacOes foram diretamente pesquisadas no portal da Camara
dos Deputados na se¢do de acompanhamento de proposicoes legislativas®.

Na andlise das proposicdes legislativas do governo propbe-se classificar as

proposicdes referendadas pelos ministérios em duas dimensoes:

1) A centralidade da &rea de atuacdao do ministério na proposicao referendada pelo
mesmo, deste critério resultam dois tipos de participacdo do ministério na
agenda:

a. Participacdo central,

b. Participacdo periférica.

Exemplifica-se: uma dada proposicdo sobre energia e6lica elaborada pela pasta de
Minas e Energia contou com a anuéncia ou referendo do Ministério da Agricultura, uma
vez que as linhas de transmissdo serdo instaladas em meio a lavouras de cultivo de
monocultura. Assim, muito embora o Ministério da Agricultura dé o seu referendo
aquele projeto de lei, é possivel perceber que a proposicdo tem como tema central a
questdo energética, assim naquela dada proposic¢do o Ministério de Minas e Energia tem

3 Disponivel em http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis.

4 Disponivel em http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/pesquisaSimplificada.
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uma participacao central e o Ministério da Agricultura por sua vez tem uma participagdo

periférica.

2) Essa segunda dimensdo para categorizacdo da participacdo dos ministérios na
agenda decorre diretamente da primeira: em proposi¢oes cujo tema central seja
da érea de atuacdo de um dado ministério, admite-se que tal proposicéo seré:

a. Policy propositiva;

b. Policy modificativa.

Explica-se: proposicoes referendadas por um dado ministério cujo tema central pertence
a area de atuacdo daquele ministério tanto podem propor o policy, que ora se denomina
de policy propositiva, quanto pode alterar uma politica ja existente, portanto, policy

modificativa.

2.2.5 Decretos Presidenciais

A anélise dos decretos presidenciais compreendeu um universo de 5.464 decretos
numerados e 6.548 de decretos ndo-numerados entre 1999-2014°. A tentativa da pesquisa foi
identificar todos os decretos relacionados a area de atuacdo dos trés ministérios estudados aqui.
Esses decretos além de assinados pelo Presidente da Republica também consta a assinatura do
ministro da pasta. Para tanto, procedeu-se com a leitura de todas as ementas e,
complementarmente, a indexacdo dos mesmos, quando foi necessario. Para tanto, foi feito o
download de todas as ementas e respectivos links contendo indexacdo e teor completo dos

decretos em planilhas do Microsoft Excel.

Os decretos foram codificados com base nas categorias propostas por Antonio
Lassance (2013) em trabalho sobre o uso de decretos presidenciais nas presidéncias de Campos

Sales e Getulio Vargas. As categorias originais do autor sdo as seguintes:

e Inovacdes institucionais: atos que criaram novas regras, na forma de politicas,
programas ou ac¢des ndo estabelecidas anteriormente;

e Mudancas incrementais: atos que promoveram alteracdes parciais em regras
formais, mas mantendo inovagdes anteriores. As modificacbes, mesmo que

relevantes, sdo parciais em relagdo a um arcabouco institucional ja estabelecido;

® Disponivel em http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis.
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e Atos de gestdo: atos rotineiros, obrigatorios, que seguem procedimentos legais
ou de cunho mais operacional. Atos de gestdo ndo instituem regras, seguem
regras. Por exemplo, a abertura de crédito orcamentéario, a autorizagéo para a
abertura de empresas e para a concessdo de pensdes ou indenizaces, a definigdo
do percentual de reajuste do salario minimo etc.;

e Atos de coordenacdo: sdo decretos que definem problemas que serdo objeto de
um trabalho de equipe, para a formulacédo de solucdes, ou cujas decisbes serao
submetidas a pareceres prévios de equipes interministeriais, técnicas ou de
natureza corporativa. Sao representativos desses atos os decretos que criam
grupos de trabalho, comités interministeriais, camaras tematicas e conselhos;

e Atos de relaches exteriores: acordos, resolucdes, decisdes, convencbes com

outros paises ou organismos internacionais.

Optou-se por utilizar neste trabalho tal categorizacdo para analise dos decretos,
conforme mencionado anteriormente, esta categorizacao deve ser creditada a Lassance (2013).
E importante ressaltar que o trabalho do autor contemplou outro periodo da histéria politica
brasileira. Assim, procedeu-se duas adaptagdes a esta categorizacao: 1) excluiu-se a autorizacao
para criacdo de empresas publicas da categoria atos de gestao; e, 2) acrescentou-se na categoria

inovacgoes institucionais os decretos que regulamentam leis.

2.2.6 Portarias Ministeriais

As portarias ministeriais foram solicitadas diretamente aos ministérios com base na
Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12527/2011). Nenhum dos ministérios possuia uma base
digital sistematizada contendo a totalidade de suas portarias, logo a disponibilizacdo das
portarias para esta pesquisa exigiu um longo trabalho de digitalizacdo por parte dos funcionarios
das pastas. O Turismo foi o primeiro a disponibilizar os dados, cerca de 2.539 portarias, ainda
assim com gap consideravel, pois faltou grande parte das portarias do ano de 2005. Em seguida,
0 Esporte entregou um arquivo bastante completo com quase 100% de todas as portarias
editadas pelo gabinete do ministro no periodo estudado, disponibilizaram 2.814 portarias de um
total de 2.821. E, por fim, o Meio Ambiente disponibilizou 7.557 portarias do gabinete do

ministro.

As portarias foram codificadas nas seguintes categorias:
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e Policy: se a portaria foi editada para instituir novos programas ou para
normatizar e regulamentar politicas ja existentes no ministerio;

e Orcamento: se a portaria foi editada para regulamentacdo de transferéncia de
crédito, convénios, repasses, incluindo fixacdo de critérios, prazos, normas
procedimentais e estabelecimentos de diretrizes;

e Patronage: essa categoria engloba nomeacdes ou exoneracbes de cargos de
livre provimento ou cargos comissionados;

e Pessoal: categoria engloba jornada de trabalho reduzida, cessdo de servidor,
homologacdo de estagio probatdrio de servidor efetivo, PAD, afastamentos,
licenca capacitacdo, exoneracdo de servidor permanente, editais, nomeacoes,
tornar sem efeito nomeacg6es de concurso publico, designagdes e dispensas de
fungdes gratificadas;

e Administrativo: delega ou subdelega atribuicbes e competéncias, concessao e
prorrogacdo de prazos, organizagdo e funcionamento interno, regimento,
instalacdo de comissdes, sindicancias, conselhos, comités e grupos de trabalho;

e DesignacBes-SubstituicGes: se a portaria foi editada para substituicdes
eventuais, funcdes especificas, participacdo de servidores em comissdes,
conselhos, comités e grupos de trabalho;

e Alteracdes-RevogacOes: apenas para 0s casos que a portaria for exclusivamente

desse teor.

2.3 Dados das Coaliz0es e Ideologia Partidaria

As informacdes referentes as coalizBes de governo e composi¢do do gabinete
ministerial foram obtidas prioritariamente através da base de dados cedida por Octavio Amorim
Neto e, secundariamente, por meio do trabalho de Luz (2017) cuja fonte foi 0 Banco de Dados
Legislativos do CEBRAP. A consulta de posicionamento ideoldgico dos partidos, quando

necessario, seguiu o trabalho de Zucco Jr. e Lauderdale (2011).

2.4 Técnicas para Analise de Dados

Esta € uma pesquisa empirica que utiliza uma abordagem qualitativa,

essencialmente alicercada em ampla pesquisa e andlise documental (que inclui fontes
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institucionais, histéricas e jornalisticas), fazendo uso de estatisticas descritivas, frequéncias,
proporcionalidades e tabelas de referéncia cruzada.

2.5 Defini¢BGes Importantes

Para fins analiticos, adota-se como defini¢do de politica publica aquela enunciada
por Lynn (1980), que considera o policy como um conjunto de agdes do governo que irdo
produzir efeitos especificos. Quando € feita qualquer mencao ao policy making neste trabalho
estd se utilizando essa expressdo como indicativo da participacdo dos ministérios ou dos
partidos na agenda de proposicoes legislativas do Poder Executivo. O mesmo vale para o termo
law making. Tal como a literatura especializada da area, este termo é utilizado aqui apenas nesse

sentido.

Ressalta-se ainda, que ndo se constitui objeto de analise deste trabalho a formacao
da agenda de governo, a formulacdo da politica, a tomada de decisdes em torno dela, nem sua
implementacdo ou avaliacdo. Estas fases do policy, identificadas por Howlett e Ramesh (1995),

ndo sdo tema de investigacdo aqui.

Office payoffs e policy payoffs sdo conceitos originalmente atribuidos a Laver e
Schofield (1990). Segundo os autores, office payoffs relacionam-se tanto a distribuicdo
numeérica de ministérios quanto a nomeacao de cargos e ao controle orcamentario. Os policy
payoffs contemplam a dimensao das politicas publicas, sendo que os autores ddo especial énfase
a contiguidade ideoldgica entre os partidos da coalizdo e o partido do presidente, afirmando que
partidos cuja motivacao é pelo policy se importardo com essa distancia ideologica. Aqui utiliza-
se 0 conceito de office payoffs no sentido original dos autores com foco no patronage e pork e
0 conceito de policy payoff como um recurso disponivel aos partidos integrantes da coalizéo de

participarem na agenda de proposicdes legislativas do Poder Executivo.

Politcs, segundo Rua (1998), nada mais é do que a atividade politica em si mesma.
No presente trabalho este conceito é utilizado como indicativo do gerenciamento que oS
partidos fazem do patronage e do pork nos ministérios, admite-se, portanto, que quando 0s

partidos fazem uso destes recursos office payoffs eles estdo na dimensédo do politcs.

O conceito de patronage ¢ utilizado com o mesmo sentido daquele sintetizado por
Lopez (2015), isto &, a “distribui¢ao de cargos para recompensar correligionarios (uma forma
de clientelismo) ou, em acep¢éo mais ampla, como o processo de distribuicao de cargos também

para implementar politicas publicas” (Lopez, 2015: 15). Contudo, o trabalho ndo tem a
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pretensdo de empreender uma diferenciacdo empirico-analitica acerca das nomeacdes, isto é,
uma distin¢do de quais serviram para o fomento do policy e quais foram feitas para beneficiar

aliados politico-partidarios.

Pork barrel é usado aqui conforme a definigcdo original do conceito proposto por
John Farejohn (1974), que admite o pork como uma politica distributivista com beneficios
territorialmente localizados, objetivando beneficiar bases eleitorais dos parlamentares autores
destas politicas, e num sentido prospectivo maximizar o apoio eleitoral para os proximos pleitos

que serdo disputados.

Utiliza-se “capacidade regulatoria unilateral dos ministérios em suas &reas de
jurisdicdo” a fim de se referir as regulagdes ou normatizagdes do policy, entendidas aqui como
modificacdes, alteracOes, fixacdo e estabelecimento de critérios, diretrizes, procedimentos e

novo regramento as politicas e programas de um dado ministério.

Por fim, o termo jurisdicdo do ministério faz referéncia a area de atuagdo da pasta

na qual a mesma tem poder de editar normas e regras.

No capitulo seguinte apresenta-se um recente histdrico politico-institucional dos
ministérios analisados neste trabalho, a saber, Esporte, Meio Ambiente e Turismo, bem como
identifica-se os partidos e ministros que os ocuparam, além de mapear pormenorizadamente a

participacdo das pastas na agenda de governo.
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CAPITULO 3

TRES MINISTERIOS COM BAIXA PARTICIPACAO NA AGENDA DE GOVERNO

Este capitulo tem a finalidade de apresentar um breve e recente historico
institucional da policy jurisdiction dos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo,
identificando as legendas que os ocuparam, assim como os respectivos ministros®, evidenciando
os partidos na coalizdo de governo, além de analisar a participacdo das pastas ministeriais na

agenda de governo durante o periodo que este trabalho compreende.

Sabe-se que a participacdo na agenda é uma das variaveis elencadas pela literatura
como policy payoff da coalizdo. Como ja salientado, as pastas ministeriais estudadas neste
trabalho pouco participaram desta agenda. Assim, o que se busca € identificar qualitativamente
como se deu a participacdo destes ministérios no policy making. Para tanto, sdo consideradas
duas dimensdes de analise: 1) a centralidade das areas de atuacdo das pastas (Esporte, Meio
Ambiente e Turismo) nas proposi¢cdes referendadas (central vs periférica); e, 2) se sdo

proposicdes policy propositivas ou policy modificativas.

Neste capitulo esta contida a génese de importantes policies do ME, MMA e MTur.
Tal compreensao € Util para o melhor entendimento dos capitulos seguintes onde algumas destas
politicas reaparecerdo, sobretudo, no capitulo 5, onde se analisa a “capacidade regulatéria
unilateral dos ministérios”. A exposicdo abaixo comeca pelo Ministério do Esporte, na

sequéncia o0 Ministério do Meio Ambiente e, por fim, o Ministério do Turismo.

Logo abaixo por meio de um quadro-resumo estdo expostas informacdes acerca dos
ministérios aqui estudados, tais como: a data de criacdo, a legislacdo pertinente, a quantidade
de proposicOes legislativas referendadas pelas pastas, bem como os partidos e ministros que

estiveram a frente das pastas.

¢ O perfil biografico dos ministros e suas respectivas trajetdrias politicas encontram-se detalhadamente expostos
nos Anexos V, Vl e VII.
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Ministério

Data de
Criacéo

Legislagéo

Referendos
Ministeriais

Partidos no
Ministério

Ministros

Esporte

01/01/2003

Medida Provisoria n° 103 de 1° de janeiro de
2003, convertida na Lei n® 10.683 de 28 de
maio de 2003

21
(de 2003 a 2014)

PCdoB

- Agnelo Queiroz (de
01/01/2003 a 31/03/2006)

- Orlando Silva (de
03/04/2006 a 26/10/2011)

- Aldo Rebelo (de 27/10/2011
a 31/12/2014)

Meio
Ambiente

01/01/1999

Medida Provisoria n°® 1.795 de 1° de janeiro de
1999

44
(de 1999 a 2014)

PFL
PT

- Sarney Filho (de
01/01/1999 a 05/03/2002)

- José Carlos Carvalho

(de 06/03/2002 a 31/12/2002)
- Marina Silva (de
01/01/2003 a 15/05/2008)

- Carlos Minc

(de 27/05/2008 a 31/03/2010)
- Izabella Teixeira

(de 01/04/2010 a 31/12/2014)

Turismo

01/01/2003

Medida Provisoria n° 103 de 1° de janeiro de
2003, convertida na Lei n® 10.683 de 28 de
maio de 2003

3
(de 2003 a 2014)

PTB
PT
PMDB

- Walfrido dos Mares Guia
(de 01/01/2003 a 22/03/2007)
- Marta Suplicy (de
23/03/2007 a 03/06/2008)
- Luiz Barretto (de
04/06/2008 a 31/12/2010)
- Pedro Novais (de
01/01/2011 a 14/09/2011)
- Gastdo Vieira (de
15/09/2011 a 17/03/2014)
- Vinicius Lages (de
17/03/2014 a 31/12/2014)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Ministério do Esporte, Ministério do Meio Ambiente e Ministério do Turismo.
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3.1 O Ministério do Esporte

O Ministério do Esporte tal como é conhecido atualmente existe desde o inicio do
primeiro governo Lula em 2003. Naquela oportunidade o ME foi estabelecido pela Medida
Provisdria n° 103, de 2003 que posteriormente foi convertida na Lei n® 10.683, de 28 de maio

de 2003, que dispunha sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Tal lei foi recentemente revogada pelo Palécio do Planalto pela Medida Provisoria
n° 782, de 2017, convertida na Lei n° 13.502, de 1° de novembro de 2017, que estabelece a
organizacdo basica dos orgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e da outras
providéncias. Contudo, a legislacdo manteve de forma inalterada as atribui¢des da pasta, de tal
modo que o art. 39 da Lei n® 13.502, de 1° de novembro de 2017 estabelece que:

Art. 39. Constitui area de competéncia do Ministério do Esporte:

I - politica nacional de desenvolvimento da pratica dos esportes;

Il - intercAmbio com organismos publicos e privados, nacionais, internacionais e
estrangeiros, destinados a promogao do esporte;

111 - estimulo as iniciativas publicas e privadas de incentivo as atividades esportivas;
e

IV - planejamento, coordenacdo, supervisdo e avaliagdo dos planos e programas de
incentivo aos esportes e de acdes de democratizacdo da préatica esportiva e de inclusdo
social por intermédio do esporte.

A atual estrutura interna do ME é formada por érgéos de assisténcia direta e indireta
ao ministro, tais como o Gabinete, as Assessoria Especiais — de Relag¢bes Internacionais, de
Controle Interno, de Projetos e de Integracdo Institucional — e a Consultoria Juridica. O

ministério possui também a Secretaria Executiva com alguns departamentos subordinados:

Gestdo Estratégica, Gestao Interna e Incentivo e Fomento ao Esporte.

A pasta conta ainda com quatro 6rgdos especificos, sendo eles: a Secretaria
Nacional de Esporte, Educacéo, Lazer e Incluséo Social; a Secretaria Nacional de Esportes de
Alto Rendimento; a Secretaria Nacional de Futebol e Defesa dos Direitos do Torcedor; e, a
Autoridade Brasileira de Controle de Dopagem. Vinculada ao ME, encontra-se a Autoridade de
Governanca do Legado Olimpico que é uma autarquia responsavel por administrar e viabilizar
a utilizagéo de instalacdes esportivas olimpicas e paraolimpicas no Rio de Janeiro (Ministério
do Esporte, 2018).

O Ministério do Esporte possui ainda o Conselho Nacional do Esporte — CNE,

criado pela Lei Pelé’, que é um o6rgdo de deliberagdo, normatizagio e assessoramento, que

" Promulgada em 1998, a Lei Pelé é considerada a principal legislagdo dos esportes no pais. A Lei n° 9.615, de 24
de marco de 1998, também ficou conhecida como Lei do Passe Livre pois estabeleceu o fim do passe dos jogadores
em clubes de futebol. Na préatica até a promulgacéo da lei, os clubes detinham o passe dos jogadores que formavam
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contribui com a elaboracdo do Plano Nacional de Desportos e na melhoria do padrdo de
organizacéo, gestéo, qualidade e transparéncia do esporte nacional. O CNE possui 22 membros
indicados pelo Ministro do Esporte, que o preside (Lei 9615/1998; Ministério do Esporte,
2018).

A estrutura interna do Ministério do Esporte pode ser vista esquematicamente a

seguir, conforme organograma do érgéo.

em suas categorias de base, isso permitia que o clube detivesse a “posse” do jogador mesmo quando este jogador
ficasse sem obrigacdes contratuais com o clube, uma vez que apenas o clube detinha o poder de negociar, comprar
ou vender jogadores (Lei 9615/1998). A lei instituiu o passe livre e os clubes passaram a ndo ter mais o direito de
gerenciar a carreira dos atletas que formavam, assim mesmo, comecou a surgir a figura dos empresarios de jogador
de futebol que passaram a gerir a carreira dos jogadores. A legislagdo também inseriu no ordenamento juridico
brasileiro o direito do consumidor no esporte, determinou a independéncia dos tribunais de justica desportiva,
tratou sobre os recursos para os desportos e da criacdo de ligas autbnomas e independentes das confederacdes, tal
como a liga oficial do Campeonato Brasileiro de Basquete, 0 Novo Basquete Brasil (NBB), organizado desde 2008
por uma liga autbnoma de 20 clubes profissionais e chancelada pela Confederacdo Brasileira de Basquete (Lei
9615/1998). A Lei Pelé também obrigou os clubes a virarem empresas privadas, conforme determinou o Art. 27:
as entidades relacionadas a competicdo profissional de atletas sdo privativas de sociedades civis de fins
econdmicos; sociedades comerciais admitidas na legislagdo em vigor; entidades de pratica desportiva que
constituirem sociedade comercial para a administracdo das atividades de concernentes a competigao profissional
de atletas (Lei 9615/1998).
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Fonte: Site do Ministério de Estado do Esporte do Brasil (http://www.esporte.gov.br/).
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3.1.1 O Ministério de um Partido S6: o PCdoB no ME, 2003-2014

O Ministério do Esporte — ME é o Unico dos trés casos analisados neste trabalho
que permaneceu integralmente sob o comando de um mesmo partido durante todo o periodo

estudado.

O Partido Comunista do Brasil, PCdoB, caracterizou-se na historia recente da
politica brasileira como um aliado de primeira hora do Partido dos Trabalhadores desde a
eleicdo presidencial de 1989, quando juntos com o PSB formaram a Coligacdo Frente Brasil
Popular, que langou Luiz Inacio Lula da Silva, do PT, como candidato a Presidéncia da

Republica.

Na década de 1990, o PCdoB compds a coligacdo liderada pelo PT tanto nas
eleicOes de 1994 (Coligacédo Frente Brasil Popular Pela Cidadania) quanto em 1998 (Coligacao
Unido do Povo Muda Brasil), em ambas Lula foi derrotado por Fernando Henrique Cardoso,
do PSDB. Ja no pleito de 2002, primeira elei¢do presidencial vencida por Lula, mais uma vez

o partido integrava a coligagéo petista (Coligacdo Lula Presidente).

A partir de uma abordagem qualitativa junto a gestores publicos que participaram
do processo de criacdo e implementacdo do ME, o estudo de Starepravo et al. (2015) revelou
gue havia um impasse para a criacao da pasta, uma vez que o PCdoB estava mais interessado
nos Ministérios da Defesa® e da Cultura, do que em comandar uma politica de esportes para o

pais, sendo inclusive relutante em admitir a criacdo da referida pasta.

A lideranca paulista do partido, de onde sairiam os futuros ministros Orlando Silva
e Aldo Rebelo, também resistia a criacdo da pasta. De modo que ressalvando a inegavel
importancia dos desportos, previstos inclusive na Constitui¢do brasileira, a motivacdo para a
criacdo do ME no inicio do primeiro governo Lula era acomodar um fiel aliado politico do
governo, o PCdoB (Starepravo et al., 2015: 221).

Alves e Pieranti (2006) afirmaram que dois argumentos pesaram favoravelmente

para o PCdoB aceitar o comando do ME. O primeiro era de ordem tedrica, visto que o partido

8 Em 01/01/2015, no inicio do segundo mandato da presidente Dilma Rousseff, apos doze anos no comando do
Ministério do Esporte, o PCdoB assumiu o Ministério da Defesa, permanecendo no posto até o afastamento de
Dilma em 12/05/2016, em raz&o do processo de impeachment que culminou com a perda de mandato da presidente
em 31/08/2016.



73

tinha um vinculo de longa data com a juventude e 0 movimento estudantil, pois varias de suas
liderancas politicas eram egressas da Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e da Unido da
Juventude Socialista (UJS). Em segundo lugar um elemento pratico, os autores destacam a ativa
participacdo de um parlamentar do PCdoB, o deputado Aldo Rebelo que viria a se tornar
ministro do esporte muitos anos depois, na presidéncia da Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) que investigou possiveis irregularidades no contrato celebrado entre a Confederacdo
Brasileira de Futebol (CBF) e a empresa americana Nike, fornecedora de materiais esportivos.

Adicionalmente, é valido acrescentar a atuacao de outro parlamentar da legenda, o
deputado federal Agnelo Queiroz, primeiro nome do partido a assumir o ME, que em 2000
havia sido co-autor da Lei Agnelo-Piva® que destina uma porcentagem do lucro das loterias
para o Comité Olimpico Brasileiro (COB). Em 2001, Agnelo também apresentou o projeto de
lei que anos depois se transformaria em dos mais importantes programas de incentivo ao esporte

nacional, a Bolsa-Atleta®.

A decisdo do PCdoB foi, como se sabe, a de aceitar a oferta do governo Lula para
assumir o recém-criado Ministério do Esporte. O ME foi o Unico ministério controlado pelo
PCdoB durante todo o periodo estudado, que compreendeu os dois governos Lula (2003-2010)
e todo o primeiro mandato de Dilma (2011-2014).

O partido ndo era um dos parceiros principais das coalizdes lideradas pelo Partido
dos Trabalhadores. Durante todo periodo oscilou entre 2% e 5% de cadeiras no Congresso
Nacional. Ao longo de doze anos de gestdo da legenda no ministério, trés nomes se sucederam
no cargo de ministro: Agnelo Queiroz (2003-2006), Orlando Silva (2006-2011) e Aldo Rebelo
(2011-2014), conforme exposto abaixo:

% Lei n° 10.264 de 16 de julho de 2001, autoria de Agnelo Queiroz e Pedro Piva, que estabelece o repasse de 2%
da arrecadacéo bruta de todas as loterias ao Comité Olimpico Brasileiro (COB).

10 ei n° 10.891, de 9 de julho de 2004.



Figura 3. Linha do Tempo dos Ministros e seus Respectivos Partidos Politicos — Ministério do Esporte, 2003-2014
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3.1.2 O Ministério do Esporte e o Policy Making do Governo, 2003-2014

O Ministério do Esporte destacou-se como um dos ministérios com menor
participacdo na agenda legislativa do governo. Em seus primeiros doze anos como pasta
autébnoma, o ME referendou apenas 20 proposicdes elaboradas pelo Poder Executivo. Estas 20
proposicOes constituem o foco de interesse aqui, pois foram diretamente elaboradas pelo
governo com a efetiva participacdo do Ministério do Esporte.

No que concerne ao tipo das proposicdes legislativas referendadas pelo ME, a
primeira caracteristica que se percebe € que 70% das mesmas tem origem em medidas
provisorias e o restante em projetos de lei. Esses sdo os dois principais tipos de proposi¢cdo
legislativa referendados pela pasta, ou seja, nenhuma proposi¢éo que regulamente (projeto de
legislacdo complementar) e nem que altere (PEC) dispositivos constitucionais foi elaborada

pelo governo e referendada pelo ministério.

Acerca da situacdo das proposicdes, observa-se também que 70% delas foram
transformadas em lei pelo Poder Legislativo. Uma pequena parte oriunda de MP perdeu a
eficacia e ainda outras foram rejeitadas ou arquivadas ou dadas como prejudicadas. Apenas uma
proposicdo segue tramitando no parlamento. A tabela a seguir apresenta a quantidade de

proposicgdes legislativas referendadas pelo ME de 2003 a 2014 por tipo e situacao:



Tabela 3. Referendos do Ministério do Esporte em Proposi¢des Legislativas do Poder Executivo, 2003-2014
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Tipo Aprovada | Tramitando | Rejeitada | Revogada | Arquivada | Prejudicada I:::;Zi?a TOTAL

Situacao (%) (%) (%) (%) (%) (%) %) (%)
Projeto de Lei Ordinaria (PL) 3 1 0 0 1 1 0 6

(15,0) (5,0 (0,0 (0,0) (5,0) (5,0) (0,0) (30,0)
Projeto de Lei Complementar 0 0 0 0 0 0 0 0
(PLC) (0,0 (0,0 (0,0 (0,0) (0,0) (0,0) (0,0) (0,0)
Proposta de Emenda 0 0 0 0 0 0 0 0
Constitucional (PEC) (0,0 (0,0 (0,0 (0,0 (0,0) (0,0) (0,0) (0,0)
Medida Provisoria (MPV) 11 0 0 1 0 0 2 14

(55,0) (0,0 (0,0 (5,0) (0,0) (0,0) (10,0) (70,0)
TOTAL 14 1 0 1 1 1 2 20
(%) (70,0) (5,0 (0,0 (5,0) (5,0) (5,0) (10,0) (100,0)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renn6 (2015).
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Conforme demonstrado pela tabela acima, a medida provisoria foi o tipo de
proposicéo legislativa mais comumente utilizado pelo Poder Executivo no que concerne as
iniciativas referendadas pelo ME. Pode-se questionar por que a predilecdo do governo pela
edicdo de MPVs, ao invés do processo tradicional de encaminhar um projeto de lei para as

Casas Legislativas. Elenca-se aqui trés possiveis razdes para tal:

e O primeiro aspecto que hora se considera é que a Medida Provisoria possui forca de
lei com imediata intervencdo no status quo, isto significa que o Poder Executivo
age, propondo ou modificando, uma determinada realidade do estado atual das
coisas;

e Em segundo lugar, a edi¢do de uma MPV é um ato unilateral do governo, ou seja,
depende apenas de um poder, tendo, portanto, menores custos politicos que a
apreciacdo no Legislativo, que no caso brasileiro é bicameral,

e E, em terceiro e dltimo lugar, o uso da Medida Provisoria pode indicar um processo
estanque de policy making do governo, isto é, a elaboracdo e a implementagdo
unilateral de uma politica considerada “ideal” para o Executivo; submetendo-a a
apreciacdo do Legislativo quando esta politica ja esta em curso, impondo assim um
onus ao parlamento caso a MPV perca eficacia e tenha que se voltar ao status quo

anterior.

E perfeitamente possivel intuir que entre esses aspectos elencados acima estejam
algumas das razdes pelas quais o0 governo escolheu apresentar a maioria das proposicoes
legislativas referendadas pelo ME. Em sua significativa maioria, 70% das proposicdes,
acabaram sendo transformadas em normas juridicas. Entre as MPVs, o indice de aprovacéo
alcanca quase 80%, apenas duas delas perderam a eficacia e outra que embora tenha sido

aprovada e convertida em lei acabou sendo revogada anos mais tarde.

Todas as proposicoes referendadas pelo ME versam diretamente sobre questdes
ligadas aos desportos. Tal informacéo é importante, visto que no processo de elaboracdo de
uma proposicgéo legislativa, 0s ministérios tanto podem assumir o protagonismo e a centralidade
da elaboracéo do projeto de lei quanto podem participar apenas perifericamente do mesmo. O

grafico a seguir identifica as proposicdes referendadas pela pasta:
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Grafico 1. ProposicOes Legislativas Referendadas pelo Ministério do Esporte, 2003-2014

M Realizagao de Megaeventos
Esportivos

M Policy Modificativas
B Policy Propositivas
Estrutura do ME

M Cria Cargos no ME

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Rennd
(2015).

O gréafico acima evidencia que grosso modo as proposi¢des legislativas
referendadas pelo ME, tiveram os seguintes objetivos: 1°) promover condic¢des para realizacéo
dos megaeventos esportivos sediados pelo pais na Gltima década, tais como, Jogos Pan-
Americanos (2007), Copa das Confederagdes (2013), Copa do Mundo (2014) e Olimpiadas
(2016); e, 2°) fazer alteracOes na legislacdo esportiva ja existente no pais.

No primeiro caso, a legislagdo produzida com vistas aos megaeventos esportivos,
nota-se que a tentativa do governo e também do Ministério do Esporte foi no sentido de criar
condi¢Bes para realizacdo desses eventos. De um total de onze proposicdes legislativas

relacionadas aos eventos esportivos, oito foram aprovadas pelo Poder Legislativo.

Contudo, destas oito, apenas uma criou uma legislagcdo duradoura para o arcabouco
das normas juridicas do esporte nacional, foi a Lei 12.396, de 21 de margo de 2011, que criou
a Autoridade Publica Olimpica — APO, posteriormente revogada pela Lei 13.474, de 23 de
agosto de 2017, que transformou a Autoridade Publica Olimpica (APO) na Autoridade de
Governanca do Legado Olimpico — AGLO, autarquia atualmente vinculada ao Ministério do

Esporte responsavel por administrar as instalacfes esportivas utilizadas nas Olimpiadas e
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Paraolimpiadas do Rio de Janeiro 2016. Essa legislacdo foi a Unica de carater duradouro para

0s esportes nacionais.

As outras sete proposicoes referendadas pelo ME e aprovadas pelo Congresso
Nacional séo leis que se caracterizam por um carater pontual, temporario e contingencial. O
primeiro caso foi a Medida Provisoria 118/2003 que foi posteriormente transformada na Lei n°
10.702, de 14 de julho de 2003, que prorrogou 0 prazo de permissdo para a exibicdo de
patrocinios de produtos derivados de fumo (cigarro) em eventos esportivos, bem como a
veiculacdo de propaganda fixa ou mdvel em estadios, pistas e em veiculos de competicéo,
inclusos os carros de Formula 1 que disputavam o Grande Prémio do Brasil. Todas as demais
proposicgdes relacionam-se aos megaeventos esportivos, com énfase na Copa do Mundo 2014 e
Olimpiadas 2016.

Destaca-se a Lei Geral da Copa (Lei 12663/2012), que definiu novos crimes, suas
respectivas penas, além de determinar o prazo de vigéncia de determinadas normas penais ao
estipular que “os tipos penais previstos neste Capitulo terdo vigéncia até o dia 31 de dezembro
de 2014” (artigo 36, da Lei n® 12.663, de 5 de junho de 2012).

Adicionalmente, a Lei 12350/2010 estabeleceu o Regime Especial de Tributacdo
para construcao, ampliacdo, reforma ou modernizacédo de estadios de futebol - RECOM e a Lei
12462/2011 que instituiu 0 Regime Diferenciado de ContratacGes. Além destas, mais duas
legislacdes de incentivo fiscal e reducdo de aliquotas com vistas a realizacdo dos megaeventos
esportivos (Lei 12649/2012 e Lei 11116/2005) e a Lei 11507/2007 que criou funcBes de
confianca para servidores durante a realizacdo dos Jogos Pan-Americanos no Rio de Janeiro em
2007.

Essa legislacdo teve um viés muito especifico de subsidiar os grandes eventos
esportivos programados para acontecer no pais, no entanto, ndo houve a conexdo dessas
proposic¢Bes com politicas desportivas nacionais de carater duradouro. Ou seja, a infraestrutura
criada para atender as demandas desses megaeventos, ndo foi incorporada dentro de politicas
desportivas nacionais. Essa percepg¢éo é corroborada pelo frequentemente noticiado mal estado
de conservacdo dessas estruturas desportivas, bem como sua falta de utilizacdo. Abaixo é
possivel visualizar as proposi¢des referendadas pelo ME que se relacionaram a realiza¢do dos

eventos esportivos realizados no pais nesta tltima decada:
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Tabela 4. Proposicdes Legislativas dos Megaeventos Esportivos Referendadas pelo Ministério do Esporte, 2003-2014

Proposicdo Ementa Situacdo
PL Dispde sobre as medidas relativas a Copa das Confederacdes FIFA de 2013 e a Copa do Mundo FIFA de 2014, que Transformado na Lei 12663/2012
2330/2011 serdo realizadas no Brasil. — Lei Geral da Copa
MPV Reduz a zero as aliquotas da Contribuicdo para o PIS/PASEP, da Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Convertida na Lei 12649/2012
549/2011 Social - COFINS, da Contribuicéo para o PIS/PASEP - Importacdo e da COFINS - Importagdo incidentes sobre a
importacéo e a receita de venda no mercado interno dos produtos gue menciona.
MPV Altera a Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Convertida na Lei 12462/2011 —
527/2011 Ministérios, cria a Secretaria de Aviacao Civil, altera a legislagdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC e da | Regime Diferenciado de
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - INFRAERO, cria cargos de Ministro de Estado e cargos em Contratacdes Pablicas — RDC
comissdo, dispbe sobre a contratacdo de controladores de trafego aéreo temporarios, cria cargos de Controlador de
Trafego Aéreo.
MPV Ratifica o Protocolo de Intenc8es firmado entre a Unido, o Estado do Rio de Janeiro e o Municipio do Rio de Janeiro, | Convertida na Lei 12396/2011
503/2010 com a finalidade de constituir consércio publico, denominado Autoridade Pablica Olimpica - APO.
MPV Promove desoneracéo tributéria de subvengdes governamentais destinadas ao fomento das atividades de pesquisa Convertida na Lei 12350/2010
497/2010 tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao tecnolégica nas empresas, institui o Regime Especial de Tributacdo para
construcdo, ampliacdo, reforma ou modernizacdo de estadios de futebol - RECOM, e da outras providéncias.
MPV Autoriza a Unido a integrar, na forma de consércio publico de regime especial, a Autoridade Publica Olimpica - APO, | A MPV perdeu a eficacia
489/2010 e dé outras providéncias.
MPV Autoriza a criacdo da Empresa Brasileira de Legado Esportivo S.A. - BRASIL 2016 e da outras providéncias. A MPV perdeu a eficécia
488/2010
PL Cria a Autoridade Publica Olimpica - APO, na forma de consércio publico de direito publico. O PL foi arquivado
7374/2010
MPV Institui 0 Auxilio de Avaliacdo Educacional - AAE para os servidores que participarem de processos de avaliagdo Convertida na Lei 11507/2007
361/2007 realizados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP ou pela Fundagéo
CAPES,; altera as Leis n° 10.880, de 9 de junho de 2004, 11.273, de 6 de fevereiro de 2006, 11.357, de 19 de outubro
de 2006, e 11.458, de 19 de marco de 2007; cria cargos em comissdo do Grupo-Direcéo e Assessoramento Superiores
- DAS; cria, em caréater temporario, fun¢des de confianca denominadas Fung¢fes Comissionadas dos Jogos Pan-
Americanos - FCPAN; e d& outras providéncias.
MPV Dispde sobre o Registro Especial, na Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda, de produtor ou Convertida na Lei 11116/2005
227/2004 importador de biodiesel e sobre a incidéncia da Contribuicdo para o PIS/PASEP e da COFINS sobre as receitas

decorrentes da venda desse produto, altera a Lei n® 10.451, de 10 de maio de 2002, e da outras providéncias.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renn6 (2015) e dados da Cadmara dos Deputados.
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A tabela acima evidencia as proposicOes legislativas referendadas pelo Ministério
do Esporte e autoria do Poder Executivo relacionadas a realizacdo de megaeventos esportivos
no pais nos ultimos anos. Contudo, a segunda maior parcela de proposicoes referendadas pela
pasta foram aquelas cuja finalidade era promover modificacbes em politicas esportivas ja

existentes, o policy modificativo.

Destaca-se que seis proposi¢cdes foram apresentadas nesse sentido. Conforme a
tabela abaixo, 0 ME referendou sete modificacdes em legislacdes esportivas, sendo estas: trés
alteracdes na Lei Pelé (9615/1998); duas na Lei da Bolsa-Atleta (Lei 10891/2004); uma
alteracdo na Lei da Timemania (11345/2006); e, por fim, mais uma alteracdo na Lei de
Incentivo ao Esporte (11438/2006). A tabela a seguir expde o detalhamento de tais proposi¢oes,

evidenciando as alteracBes propostas e a situacdo das mesmas:



Tabela 5. Proposic¢des Policy Modificativas Referendadas pelo Ministério do Esporte, 2003-2014
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Proposicio Leis Alteradas Alteracdes Propostas Situacdo
MPV Lei Pelé e Leida | - Institui o programa Atleta Podio; Convertida na Lei
502/2010 Bolsa-Atleta - Cria 0 programa Cidade Esportiva; 12395/2011

- Cria novas categorias para a Bolsa-Atleta - atleta de base e atleta pédio, ao lado das categorias nacional,
internacional e olimpico ou paraolimpico;
- Estabelece a rede nacional de treinamento.
MPV Lei da - Altera a destinacdo do total dos recursos arrecadados com a Timemania, destinando recursos a Santas Casas de Convertida na Lei
358/2007 Timemania Misericordia e a entidades hospitalares sem fins lucrativos; 11505/2007
- Prorroga o prazo para que as entidades optantes da Timemania parcelem seus débitos vencidos até 31 de
dezembro de 2006;
- Altera regra para os parcelamentos de dividas das entidades desportivas optantes da Timemania;
- Permite o parcelamento dos débitos a Santas Casas de Misericordia e entidades hospitalares sem fins
econémicos;
- Altera a contribuicdo previdenciaria especial para as entidades de futebol;
- Concede isencdo fiscal as entidades de futebol.

MPV Lei de Incentivo | - Estabelece a data de 1° de janeiro de 2007 para inicio de gozo dos incentivos fiscais da Lei de Incentivo ao Convertida na Lei
342/2006 ao Esporte Esporte. 11472/2007
MPV Lei Pelé e Leida | - Estabelece prazo de decadéncia — fixado em noventa dias — para que a entidade de pratica desportiva resgate Convertida na Lei
229/2004 Bolsa-Atleta recursos a que tem direito em decorréncia da utilizacdo de sua denominacéo, marca e simbolo, pela loteria 11118/2005

esportiva (substituida pelas loterias de objeto desportivo — Loteca e Lotogol);
- Disp6e que 0s recursos nao resgatados serdo repassados ao Ministério do Esporte;
- Altera critérios para concessdo de Bolsa-Atleta, incluindo a obtencdo da Bolsa-Atleta Estudantil.

MPV Lei Pelé - Dispde sobre o direito ao ressarcimento dos custos de formacdo de atleta ndo profissional e a exploragéo Convertida na Lei
79/2002 comercial da imagem do atleta profissional; 10762/2003

- Impde vedacOes ao exercicio de cargo ou funcgdo executiva em entidade de administracdo de desporto
profissional;

- Fixa normas de seguranga nos estadios, adapta o tratamento diferenciado do desporto profissional ao Cddigo
Civil;

- Estabelece diretrizes para o cumprimento da obrigacdo constante do art. 46-A da Lei Pelé.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Rennd (2015) e dados da Camara dos Deputados.
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Foram, portanto, sete modificagdes em cinco diferentes proposicdes
legislativas. O que chama atengdo nesse caso é que todas as proposi¢des utilizadas para
alterar legislacéo esportiva existente eram Medidas Provisorias. Conforme mencionado
anteriormente, o uso da MPV esta associado a imediata forca de lei que ela possui, mas
também a sua unilateralidade, uma vez que sua edi¢cdo depende unicamente da Presidéncia

da Republica.

E perfeitamente possivel intuir que o uso das MPVs pode se justificar como
um instrumento que permite ao governo alterar o status quo de forma “estanque”, ou seja,
promovendo alteracdes a partir do que considera ser a melhor opc¢éo, além de impor ao

Poder Legislativo o 0nus de reverter o status quo anterior ante a ndo aprovagao da MPV.

Ademais, é importante ressaltar que a legislacdo esportiva criada durante o
periodo estudado ndo foi essencialmente proposta pelo Poder Executivo (ME), antes,

porém, surgiram por iniciativa parlamentar, como é o caso destas:

e Lein®10.891, de 9 de julho de 2004, de autoria do deputado Agnelo Queiroz
(PCdoB-DF), que institui a Bolsa-Atleta;
e Lein®11.345, de 14 de setembro de 2006, Lei da Timemania, de autoria do

deputado Pedro Canedo (PP-GO), que dispde sobre a instituicdo de concurso
de prognoéstico destinado ao desenvolvimento da pratica desportiva, a
participacdo de entidades desportivas da modalidade futebol nesse concurso e
o parcelamento de débitos tributarios e para com o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico - FGTS; altera as Leis n°s 8.212, de 24 de julho de 1991, e
10.522, de 19 de julho de 2002; e da outras providéncias;

e Lein®11.438, de 29 de dezembro de 2006, Lei de Incentivo ao Esporte, de
autoria do deputado Bismarck Maia (PSDB-CE), que disp&e sobre incentivos

e beneficios para fomentar as atividades de carater desportivo e da outras

providéncias.

A analise das proposicdes legislativas do governo, referendadas pelo
Ministério do Esporte, revela que o Executivo modificou todas essas leis, isto significa
que embora o governo ndo tenha proposto tais legislagGes, ele ndo deixou de modifica-
las. No caso da Lei da Bolsa-Atleta, o Poder Executivo modificou critérios para concessao

de Bolsa-Atleta; incluiu o Bolsa-Atleta Estudantil; instituiu o programa Atleta Podio;
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criou o programa Cidade Esportiva; criou novas categorias para a Bolsa-Atleta. No caso
da Lei de Incentivo ao Esporte, regulamentou a data inicial para gozar os beneficios e
incentivos fiscais. Na Lei da Timemania, o governo modificou a destinacdo do total dos
recursos arrecadados com a Timemania, destinando recursos a Santas Casas de
Misericérdia e a entidades hospitalares sem fins lucrativos, modificou a contribuicao
previdenciaria especial para as entidades de futebol e concedeu isengdo fiscal as entidades
de futebol.

No que tange a Lei Pelé, principal marco regulatério dos desportos nacionais,
0 Poder Executivo modificou a sistematica de resgate de recursos que as entidades de
prética esportiva tém direito em decorréncia da utilizacdo de sua denominagdo, marca e
simbolo, pela loteria esportiva (substituida pelas loterias de objeto desportivo — Loteca e
Lotogol) e ainda estipulou que o0s recursos ndo resgatados seriam repassados ao

Ministério do Esporte.

E possivel observar, portanto, que o ME teve atuacdo significativa
referendando proposi¢cdes policy modificativas em relacdo a legislacdo esportiva
existente, mas também chama a atencédo o fato de que durante todo o periodo analisado
tenha havido somente duas matérias policy propositivas elaboradas pelo Poder Executivo

e referendadas pela pasta. Ambas podem ser visualizadas na tabela abaixo:

Tabela 6. Proposicdes Policy Propositivas Referendadas pelo Ministério do Esporte,

2003-2014
Proposicio Ementa Situacéo
PL Dispde sobre a concessdo de Prejudicado. Tendo em vista a
7377/2010 | prémio e de auxilio especial aprovacao pela Camara dos
mensal aos jogadores das Deputados do PL 2330/2011 do
sele¢Bes campeds do mundo de | Poder Executivo que gerou a Lei
1958, 1962 e 1970. 12663/2012, Lei Geral da Copa.
PL Dispde sobre o Estatuto de Transformado na Lei n° 10.671, de 15
7262/2002 | Defesa do Torcedor e d& outras | de maio de 2003, que estabeleceu o
providéncias. Estatuto de Defesa do Torcedor e da
outras providéncias.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e
Renné (2015) e dados da Camara dos Deputados.

Nota-se que a Lei n° 10.671, de 15 de maio de 2003, que estabeleceu o

Estatuto de Defesa do Torcedor, foi efetivamente a Gnica norma juridica gerada a partir
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da iniciativa do governo e do Ministério do Esporte que acrescentou novo marco legal

para o esporte brasileiro.

Contudo, é possivel observar outra caracteristica das proposi¢des legislativas
do governo. Muito embora o universo seja infimo, afinal séo apenas duas proposicdes
policy propositivas, verifica-se que ambas as proposicGes sdo projetos de lei e nao
medidas provisérias como anteriormente notado entre as iniciativas do governo que

alteravam leis do esporte.

Isso pode ser um indicativo de que o policy de natureza propositiva exija por
parte do governo a implantacdo de um processo de discussdo e construcao coletiva que
pode ser mais facilmente viabilizado através da apresentacdo de um projeto de lei ao
parlamento do que por meio da edicdo de uma medida provisoria no Diario Oficial da
Unido. Em contrapartida, quando o governo ambiciona implementar medidas policy
modificativas, sobretudo com o intento de criar novos programas e conceder nova
regulamentacdo aos ja existentes esse processo seria melhor equacionado via medida

provisoria.

Os dados das proposicOes legislativas referendadas pelo Ministério do
Esporte apontam para o sentido de uma participacédo efetiva da pasta na modificacdo de
legislacdo esportiva existente. Foi consideravelmente pequena as iniciativas policy
propositivas da pasta. Dado o aspecto pontual e contingencial da legislagdo produzida
pelo ministério por ocasido da realizacdo de competi¢fes esportivas internacionais de
grande porte no pais, de fato é possivel concluir que o ME teve maior destaque
promovendo modificagfes incrementais por meio de proposi¢oes policy modificativas nas
mais importantes leis esportivas do pais.
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3.2 O Ministério do Meio Ambiente

Na atual configuracéo, o Ministério do Meio Ambiente existe desde o inicio
do segundo governo FHC em 1999. A época 0 MMA foi estabelecido pela Medida
Provisdria n° 1.795, de 1° de janeiro de 1999* que alterava dispositivos da Lei n° 9.649,
de 27 de maio de 1998, que dispunha sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e

dos Ministérios.

A atual legislacdo que determina as atribui¢des da pasta é a Lei n°® 13.502, de
1° de novembro de 2017, que estabelece a organizacao basica dos 6rgaos da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios e da outras providéncias. Contudo, tal legislacdo manteve
as mesmas atribuicdes do MMA, de tal modo que o art. 49 da Lei n°® 13.502, de 1° de
novembro de 2017, estabelece que:

Art. 49. Constitui area de competéncia do Ministério do Meio Ambiente:

| - politica nacional do meio ambiente e dos recursos hidricos;

Il - politica de preservagdo, conservacdo e utilizagdo sustentavel dos
ecossistemas, da biodiversidade e das florestas;

Il - proposi¢do de estratégias, mecanismos e instrumentos econdmicos e
sociais para a melhoria da qualidade ambiental e do uso sustentavel dos
recursos naturais;

IV - politicas para integragdo do meio ambiente e producéo;

V - politicas e programas ambientais para a Amazonia Legal; e

VI - zoneamento ecolégico-econémico.

Paragrafo Unico. A competéncia de que trata o inciso VI do caput deste artigo
serd exercida em conjunto com os Ministérios da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da Industria,
Comércio Exterior e Servicos e da Integragdo Nacional e com a Secretaria
Especial da Aquicultura e da Pesca.

A atual estrutura interna do MMA é formada pelos 6rgdos de assisténcia
direta e imediata ao Ministro, tais como, Assessoria Assuntos Internacionais, Consultoria
Juridica, Assessoria Especial de Controle Interno e Secretaria-Executiva. Cinco
secretarias estdo sob a supervisdo e coordenacdo da Secretaria-Executiva: Secretaria de
Mudancas do Clima e Florestas; Secretaria de Biodiversidade; Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental, Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural

Sustentéavel e a Secretaria de Articulacdo Institucional e Cidadania Ambiental.

O MMA possui dez 6rgaos colegiados: Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), Conselho Nacional da Amazonia Legal (CONAMAZ), Conselho de Gestao

11 Medida Provisoria n° 1.795, de 1° de janeiro de 1999 (Diario Oficial da Unido - Secéo 1 - Secéo Especial
- 1/1/1999, Pégina 1 [Publicacdo Original] — Diario do Congresso Nacional - 28/1/1999, Pagina 1042
[Exposicdo de Motivos]) — MPV Reeditada com Alteragdes.
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do Patrimdnio Genético (CGen), Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH),
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente, Comissdo de Gestdo das
Florestas Publicas (CGFLOP), Comissdo Nacional de Florestas (CONAFLOR), Comité
Gestor do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima, Comissao Nacional de Combate a
Desertificacdo (CNCD); e, Comité Gestor do Fundo Nacional para Reparticdo de
Beneficios (FNRB).

O ministério possui 0 Servico Florestal Brasileiro e mais quatro entidades
vinculadas: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA); o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIo); o
Instituto de Pesquisa Jardim Botanico do Rio de Janeiro; e, a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA).

A estrutura interna do MMA pode ser vista esquematicamente abaixo,
conforme organograma do 6rgdo. A seguir encontra-se exposta a linha do tempo contendo
todos os partidos e ministros que estiveram a frente do MMA durante o periodo analisado
por este trabalho.



Figura 4. Organograma do Ministério do Meio Ambiente, 2018
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Fonte: Site do Ministério de Estado do Meio Ambiente do Brasil (http://www.mma.qgov.br/).
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Figura 5. Linha do Tempo dos Ministros e seus Respectivos Partidos Politicos — Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014
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3.2.1 Os Partidos no MMA, 1999-2014

O Ministério do Meio Ambiente esteve no controle de apenas dois partidos
durante o periodo que compreende esta pesquisa: primeiro, do PFL, atual Democratas
(1999-2002); e, posteriormente, do PT (2003-2010). O ministério também foi comandado
em dois momentos por ministros sem filiacdo partidaria, em 2002 por José Carlos
Carvalho e entre 2010-2014 por Izabella Teixeira.

O MMA foi entregue a partidos de grande peso nas coalizdes de governo. No
segundo governo FHC, entre 1999-2003, a pasta foi comandada pelo PFL que até entdo
era o principal parceiro da coalizdo liderada pelo PSDB e que deu sustenta¢éo ao governo
tucano. J& durante o governo Lula, o ministério foi controlado pelo préprio partido do
presidente, o PT, durante praticamente todo o periodo de Lula na Presidancia da

Republica.

No caso do PFL, destaca-se que o partido assumiu a pasta em 1995, quando
a mesma ainda tinha a configuracdo de Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazénia Legal. O ministério foi comandado pelo politico pernambucano
Gustavo Krause do PFL durante todo o governo FHC | (1995-1998).

Em 1997, a Lei n® 9.433, de 8 de janeiro daquele ano, instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e criou o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, esta
legislacdo fez com que o ministério tivesse uma forte expansdo com a incorporacdo de
um grande portfélio para projetos de irrigacdo. Isso tornava a pasta cada vez mais
politicamente atrativa para o PFL, uma vez que a Secretaria de Recursos Hidricos — SRH
detinha mais de 90% do orgamento do ministério entre 1995-1998 (Abers e Oliveira,
2015).

Em 1999, quando adquiriu a atual configuracdo, o Ministério do Meio
Ambiente continuou comandado pelo PFL que havia indicado o nome de José Sarney
Filho para ocupar a pasta. Contudo, o ministério havia sofrido significativas perdas

orcamentarias apos a retirada dos projetos de irrigacdo do seu escopo de atuacao.

A gestdo do PFL no comando do Ministério do Meio Ambiente durou até
marco de 2002, data que marcou sua saida da base do governo, o partido era até entdo o
principal parceiro da coalizdo de Fernando Henrique Cardoso. A saida dos pefelistas da
coalizdo se deu pouco depois que a Policia Federal apreendeu mais de R$ 1,3 milhdo em

dinheiro ndo declarado na sede da empresa Lunus ParticipacOes, da qual Jorge Murad,
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esposo de Roseana Sarney, era socio. O “Caso Lunus”, como ficou conhecido, repercutiu
negativamente na imagem de Roseana Sarney, entdo pré-candidata a presidéncia da

Republica pelo PFL.

Apds a mudanca de governo ocorrida em 2003, o MMA ficou sob o controle
do partido do presidente por quase oito anos seguidos durante os governos Lula | e Lula
I1 (2003-2010). A gestdo do PT no MMA foi comandada por dois ministros: primeiro,
Marina Silva (2003-2008); e, posteriormente, Carlos Minc (2008-2010).

Ressalta-se que que o Partido dos Trabalhadores controlou em média 52%
das pastas ministeriais em Lula I, 47% em Lula Il e 45% em Dilma I. A média do PT
durante o periodo em que permaneceu na Presidéncia da Republica foi de deter o controle

de 48% dos ministérios.

De acordo com Abers e Oliveira (2015),

“A nomeagdo de Marina foi uma agradavel surpresa para os ambientalistas,
muitos dos quais participaram de uma campanha nacional liderada por algumas
organizacfes ndo governamentais (ONGs) logo apos a elei¢do de Lula para
presidente. A campanha propunha o nome de Marina Silva para assumir a
lideranga do Ministério do Meio Ambiente. A senadora havia sido importante
representante dos ambientalistas no Congresso Nacional e também exercia
grande influéncia no PT. Ela era uma lideranga no seu partido e também no
movimento ambientalista, especialmente para aqueles que defendiam a
perspectiva socioambientalista” (Abers e Oliveira, 2015: 336-337).

Assim que assumiu como Ministra de Estado do Meio Ambiente, Marina
Silva trouxe a pauta ambiental para o centro de decisdo do governo e de inicio precisou
enfrentar logo de cara o grave problema de desmatamento que alcancava a cifra de 27 mil
km? de area desmatada. J4 em 2003, a Presidéncia da Republica assinou um Decreto, em
3 de julho daquele ano, que integrou 0 combate ao desmatamento nas politicas do Estado
brasileiro, partindo-se do principio de que o combate ao desmatamento ndo poderia mais
ser conduzido de forma isolada pelos 6rgaos ambientais (Ministério do Meio Ambiente,
2018; FGV/CPDOC, 2018).

Desde o inicio do segundo mandato de Lula (2007-2010), os desgastes entre
Marina Silva e 0 governo se acentuaram, pois 0 espago para 0 meio ambinete na agenda
do governo diminuia. Um ponto nevréalgico foi o advento do Programa de Aceleracéo do
Crescimento (PAC), que transformou-se no carro-chefe do governo e era gerenciado pela
ministra-chefe da Casa Civil a época, Dilma Rousseff. Episédio emblematico que ilustra

o tensionamento das relacGes entre MMA e governo, foi 0 atraso na autorizagdo do
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IBAMA para as obras das usinas hidrelétricas de Jirau e Santo Antdnio, em Rondonia,
que fez Dilma queixar-se de Marina diretamente ao presidente Lula (FGV/CPDOC,
2018).

Adicione-se a isso, o fato de que o governo preteriu 0 nome de Marina Silva
em relacdo a Mangabeira Unger, da Secretaria de Assuntos Estratégicos da presidéncia
da Republica para gerenciar o Plano Amazonia Sustentavel (PAS)!? (Abers e Oliveira,
2015), elaborado sob a coordenacéo da prépria Marina. O presidente Lula havia inclusive
declarado que Marina era a “mae do PAS”, assim como declarava que Dilma era a “mae

do PAC” (FGV/CPDOC, 2018).

Deste modo, em 15 de maio de 2008, Marina Silva entregou sua carta de
demissdo ao Palacio do Planalto. Em seu lugar, o governo anunciou o também petista

Carlos Minc para assumir o Ministério do Meio Ambiente.

Em maio de 2008, como dito anteriormente, Minc assumiu 0 MMA ap6s 0
pedido de demisséo de Marina Silva. Abers e Oliveira (2015) destacam que

“Como ministro, Minc inicialmente declarou que continuaria a focar nas
politicas de combate ao desmatamento e de promogdo ao desenvolvimento
sustentavel. Entretanto, ele teve que lidar com o mesmo obstaculo que sua
antecessora: a rapida expansdo da agenda de infraestrutura na segunda
administracdo de Lula. A escolha seria deixar a administracdo ou abnegar de
uma postura ambientalista mais radical. Minc escolheu a segunda opg¢éo em
varias ocasides. O ato mais simbolico e politicamente importante em rela¢éo a
isso foi quando o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
(Ibama) aprovou a licenca ambiental prévia para a continuidade da controversa
obra da hidrelétrica de Belo Monte. Apesar disso, durante seu periodo no
MMA, Minc teve sorte ao reportar rapidas quedas na taxa de desmatamento.
Ele também se engajou no debate sobre mudancas climéticas, com algum
sucesso” (Abers e Oliveira, 2015: 348).

A ida de Minc para o MMA significou ao mesmo tempo a continuidade do
PT no comando da pasta, mas também um abrandamento do entrave do ministério com
outras areas do governo, em especial aquelas que gerenciavam o PAC. Uma das primeiras
medidas tomadas por Minc no MMA resultou em uma maior celeridade do IBAMA no

processo de licenciamento ambiental. O ministro defendia que era possivel ser mais agil

120 Plano Amazonia Sustentavel (PAS) propde um conjunto de diretrizes para orientar o desenvolvimento
sustentavel da Amazénia com valorizacdo da diversidade sociocultural e ecoldgica e reducdo das
desigualdades regionais. Lancado em maio de 2008, pelo presidente Lula, o plano foi elaborado sob a
coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica e dos ministérios do Meio Ambiente e da Integragéo
Nacional. Sua elaboragdo envolveu a participacdo dos governos dos nove estados da regido amazénica e
expressivos segmentos da sociedade civil por meio das consultas publicas que mobilizaram seis mil pessoas
na regido.
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e nesse sentido batizou como “Destrava IBAMA” o conjunto de medidas para agilizar os
procedimentos relativos a concessdo de licenca ambiental (Ministério do Meio Ambiente,
2018; FGV/CPDOC, 2018).

O PT permaneceu no comando do MMA até a saida de Minc em marc¢o de
2010, em seu lugar assumiu lzabella Teixeira, ministra sem filiacdo partidaria e técnica
de carreira da area ambiental. A escolha de Izabella feita pelo ex-presidente Lula néo foi
respaldada por nenhum partido politico. Durante todo o periodo que esteve a frente da
pasta, lzabella era notadamente uma indicacdo da chamada “cota pessoal” que 0s
presidentes assumem para si com 0 objetivo de promover livremente a nomeagéo de

escolhas pessoais para a composic¢ao do governo.

3.2.2 O Ministério do Meio Ambiente e o Policy Making do Governo, 1999-2014

Ao longo de dezesseis anos em que a pasta foi instituida como ministério
autbnomo na configuracdo que possui hoje, o MMA referendou 44 proposicoes
legislativas do governo. Dos trés casos estudados aqui foi pasta que mais participou, teve

o0 dobro de referendos do Esporte e esteve muitissimo a frente do Turismo.

Diferentemente do Esporte onde houve predomindncia de medidas
provisorias como tipo mais comum de proposicGes referendadas pela pasta, no MMA
prevaleceram 0s projetos de lei ordinaria e assim como observado nos outros dois
ministérios nenhuma proposicéo referendada era projeto de lei complementar ou proposta

de emenda constitucional.

Em sua ampla maioria as proposi¢des referendadas pelo Meio Ambiente
foram aprovadas pelo Poder Legislativo, as MPVs tiveram maior aprovacdo que 0S
projetos de lei. Como ressaltado anteriormente, o uso da medida provisoria esta associado
com sua imediata forga de lei, mas também pode se relacionar com o 6nus imposto ao
parlamento caso a MPV perca eficacia e tenha que se voltar ao status quo de antes. As
informacOes acerca dos tipos de proposicdo e a situacdo das mesmas podem ser

visualizadas abaixo:



Tabela 7. Referendos do Ministério do Meio Ambiente em Proposi¢des Legislativas do Poder Executivo, 1999-2014
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Tipo Aprovada | Tramitando | Rejeitada | Revogada | Arquivada | Prejudicada I:::;Zi?a TOTAL

Situagéo (%) (%) (%) (%) (%) (%) %) (%)
Projeto de Lei Ordinéaria (PL) 19 3 0 0 2 0 0 24

(42,3) (6,6) (0,0 (0,0) (4,4) (0,0) (0,0) (53,3)
Projeto de Lei Complementar 0 0 0 0 0 0 0 0
(PLC) (0,0 (0,0 (0,0 (0,0) (0,0) (0,0) (0,0) (0,0)
Proposta de Emenda 0 0 0 0 0 0 0 0
Constitucional (PEC) (0,0 (0,0) (0,0 (0,0) (0,0) (0,0) (0,0) (0,0)
Medida Provisoria (MPV) 20 0 0 1 0 0 0 21

(44,5) (0,0) (0,0 (2,2) (0,0) (0,0) (0,0) (46,7)
TOTAL 38 3 0 1 2 0 0 45
(%) (86,8) (6,6) (0,0 (2,2) (4,4) (0,0) (0,0) (100,0)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renn6 (2015).



95

Como se nota na tabela acima pouco mais de 10% apenas das proposicdes
n&o se transformaram em normas juridicas. Embora o processo legislativo brasileiro seja
comumente percebido como lento e moroso, no geral as matérias encaminhadas pelo
governo sdo apreciadas e votadas de maneira célere, pois o Executivo goza de
mecanismos de barganha e negociacdo com o parlamento que agilizam a tramitacdo de

suas matérias, adicione-se a isso a forca dos partidos e lideres partidarios no parlamento.

No que se refere ao conteudo das proposicoes referendadas pelo MMA, pode-
se observar que diferentemente do Ministério do Esporte que referendou somente
proposi¢des que tinham como tema central os desportos, o Meio Ambiente, tal como
observado no MTur, referendou proposi¢6es do governo cuja tematica prioritaria nao se
relacionava diretamente a area de atuacdo da pasta, ou seja, as questdes ambientais. O
gréfico a seguir evidencia com base numa divisao dicotbmica se a area de atuacao da

pasta era o tema central ou periférico da proposi¢éo:

Graéfico 2. Tematica do Meio Ambiente Central vs Periférica nas Proposicoes
Referendadas pelo Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014

B Meio Ambiente Tematica Central

B Meio Ambiente Tematica
Periférica

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e
Rennd (2015).

O gréfico acima evidencia que quase 60% das proposicOes legislativas do

governo referendadas pelo MMA tinham como tema principal a &rea de atuacdo do



96

ministério, o restante das matérias apenas tocava perifericamente a questdo ambiental.
Esta primeira informagdo permite um melhor entendimento acerca da participagéo do

ministério no policy making do governo.

As politicas e programas lancados por uma pasta ministerial precisam do
endosso de outras areas para prosperar (Gaylord e Renn6, 2015). No caso do Meio
Ambiente € possivel verificar que a pasta participou de diversas outras politicas
elaboradas — e na maior parte das vezes implementadas também — que tinham como mote

outras areas de policy.

llustrativamente, pode-se verificar na tabela abaixo, que 0 MMA referendou
proposices que versavam sobre a destinacdo de recursos a titulo de compensagédo
financeira para projetos cientificos e de desenvolvimento tecnoldgico do setor mineral,
bem como referendou o programa de ampliacdo e modernizacdo da frota pesqueira,
endossou a Lei Geral do Turismo, avalizou o zoneamento urbano e o tratamento fiscal e
tributario diferenciado para o Minha Casa, Minha Vida, além de referendar a recriagdo
do Sistema de Protecdo ao Programa Nuclear Brasileiro, dentre outros conforme se pode

notar na tabela abaixo:



Tabela 8. Proposicdes Legislativas Referendadas pelo Ministério do Meio Ambiente cu
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a Tematica Ambiental é Periférica, 1999-2014

Proposicdo Ementa Situacao Tematica Central da Proposicao
PL Altera o art. 8° da Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989, com redacdo Transformado na | Destina recursos da compensacao financeira para projetos cientificos
2844/2000 | dada pelo art. 3° da Lei n®8.001, de 13 de margo de 1990, e 0 § 2°, do art. 2° | Lei 9993/2000 e de desenvolvimento tecnoldgico, no setor mineral.
da Lei n®8.001, de 13 de marco de 1990, e d& outras providéncias.
MPV Dispde sobre a prote¢do de informacéo ndo divulgada submetida para Convertida na Regula a protecdo, contra o uso comercial desleal, de informacdes
69/2002 aprovagdo da comercializagdo de produtos e da outras providéncias. Lei 10603/2002 relativas aos resultados de testes ou outros dados ndo divulgados
apresentados as autoridades competentes como condicdo para aprovar
Ou manter o registro para a comercializacdo de produtos
farmacéuticos de uso humano e veterinario, fertilizantes, agrotéxicos
seus componentes e afins.
MPV Estabelece normas para a comercializagdo da producéo de soja da safra de Convertida na Possibilita a comercializacdo da safra de soja que apresenta o risco de
113/2003 2003 e da outras providéncias. Lei 10688/2003 conter organismo geneticamente modificado — OGM, a chamada
“soja transgénica”.
MPV Cria 0 Programa Nacional de Financiamento da Ampliagdo e Modernizacao Convertida na Cria o programa para ampliacdo e modernizacdo da frota pesqueira
140/2003 da Frota Pesqueira Nacional - Profrota Pesqueira, e dé outras providéncias. Lei 10849/2004 nacional.
PL Institui o Sistema de Protec@o ao Programa Nuclear Brasileiro - SIPRON e Transformado na | Recria o Sistema de Protec@o ao Programa Nuclear Brasileiro
2881/2004 | revoga o Decreto-Lei n° 1.809, de 7 de outubro de 1980. Lei 12731/2012 (SIPRON).
PL Altera o inciso 111 do art. 4° da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que | Transformado na | Retira a obrigatoriedade da reserva de uma faixa nao-edificavel de 15
3303/2004 | dispde sobre o parcelamento do solo urbano, e da outras providéncias. Lei 10932/2004 (quinze) metros de cada lado das faixas de dominio publico ao longo
dos dutos de abastecimento de &gua, gas e derivados de petréleo,
desde que o licenciamento ambiental observe os critérios j& definidos
em legislacdo especifica.
PL Dispde sobre a Politica Nacional de Turismo, define as atribuicdes do Transformado na | Cria a Lei Geral do Turismo.
3118/2008 | Governo Federal no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor Lei 11771/2008
turistico, e da outras providéncias
MPV Dispde sobre a regularizacdo fundiéria das ocupacdes incidentes em terras Convertida na Autoriza a transferéncia sem licitacdo de terrenos da Unido, com até
458/2009 situadas em areas da Unido, no ambito da Amazonia Legal, altera as Leisn° | Lei 11952/2009 1,5 mil hectares, na Amazonia Legal, a quem esteja em sua posse
8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 6.383, de antes de dezembro de 2004.
7 de dezembro 1976, e 6.925, de 29 de junho de 1981, e da outras
providéncias.
MPV DispGe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV, a Convertida na Estabelece critérios para regularizacéo fundiéria de assentamento em
459/2009 regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas, e d& | Lei 11977/2009 zona urbana no &mbito do Programa Minha Casa, Minha Vida.
outras providéncias.
MPV D& nova redagdo aos arts. 4° e 8° da Lei n® 10.931, de 2 de agosto de 2004, Convertida na Alteracdo no tratamento fiscal e tributario no &mbito do Programa
460/2009 que tratam de patrimdnio de afetacdo de incorporacdes imobiliarias, dispde Lei 12024/2009 Minha Casa, Minha Vida.

sobre o tratamento tributario a ser dado as receitas mensais auferidas pelas
empresas construtoras nos contratos de constru¢éo de moradias firmados
dentro do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV, atribui a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL as atribui¢Ges de apurar,
constituir, fiscalizar e arrecadar a Contribui¢do para o Fomento da
Radiodifus&o.
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PL Dispde sobre o cultivo sustentavel da cana-de-agUcar destinada a producéo Tramitando na Producdo sucroalcooleira.
6077/2009 | de agucar, etanol e demais biocombustiveis derivados da cana-de-agucar, Cémara dos
estabelece diretrizes para o zoneamento agroecoldgico nacional da cana-de- Deputados
aclcar, e da outras providéncias.
PL DispGe sobre o Programa de Financiamento da Ampliacdo e Modernizacao Arquivado na Propde alteragdo na Lei n° 10.849, de 2004, do Programa Nacional de
7980/2010 | da Frota Pesqueira Nacional - Profrota Pesqueira e da outras providéncias. Céamara dos Financiamento da Ampliacdo e Modernizagdo da Frota Pesqueira
Deputados Nacional - Profrota Pesqueira.
PL Dispde sobre a criacdo do Programa de Producdo Sustentavel da Palma de Tramitando no Producéo do 6leo de palma.
7326/2010 | Oleo no Brasil, estabelece diretrizes para o zoneamento agroecolégico paraa | Senado Federal
cultura de palma de 6leo, e da outras providéncias.
MPV Altera o Anexo | da Lei n® 11.440, de 29 de dezembro de 2006, para Convertida na Autoriza 6rgdos a prorrogar, em carater excepcional e respeitado o
493/2010 modificar a divisdo por niveis da Carreira de Diplomata, extingue cargos de Lei 12337/2010 prazo limite de 31 de janeiro de 2011, os contratos por tempo
Assistente de Chancelaria e autoriza a prorrogacdo de contratos por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
determinado. interesse publico.
MPV Altera a Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 2009, que dispGe sobre o Programa Convertida na Alteracdo nas normas gerais sobre regularizacéo fundiaria de
514/2010 Minha Casa, Minha Vida - PMCMV e a regularizacéo fundiéria de Lei 12424/2011 assentamentos urbanos no &mbito do Programa Minha Casa, Minha
assentamentos localizados em areas urbanas, as Leis n°s 10.188, de 12 de Vida.
fevereiro de 2001, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, e 4.591, de 16 de dezembro de 1964, e d& outras
providéncias.
MPV Altera a Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979; a Lei n° 10.257, de 10 de Convertida na Cria o cadastro nacional de municipios com &reas propicias a
547/2011 julho de 2001, e a Lei n® 12.340, de 1° de dezembro de 2010. Lei 12608/2012 ocorréncia de escorregamentos de grande impacto ou processos
geoldgicos correlatos.
MPV Altera a Lei n® 11.110, de 25 de abril de 2005, para autorizar a Unido a Convertida na Alteracdo no Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
554/2011 conceder subvengdo econbmica, sob a forma de equalizacdo de parte dos Lei 12666/2012 Orientado (PNMPO).
custos a que estdo sujeitas as institui¢des financeiras para contratacdo e
acompanhamento de operagdes de microcrédito produtivo orientado e
autoriza a concessdo de subvencéo econémica, sob a modalidade de
equalizacdo de taxa de juros, nas operacGes de financiamento para a
estocagem de &lcool combustivel, e altera a Lei n°® 10.453, de 13 de maio de
2002.
MPV Altera a Lei n® 12.337, de 12 de novembro de 2010, para autorizar a Convertida na Autoriza a prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato de gestdo
555/2011 prorrogacdo de contratos por tempo determinado firmados com fundamento Lei 12652/2012 firmado entre a Unido e a Associacdo de Comunicacdo Educativa

na alinea "h" do inciso VI do caput art. 2° da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro
de 1993, autoriza a prorrogagdo do prazo de vigéncia do contrato de gestdo
firmado entre a Unido e a Associacdo de comunicagdo Educativa Roquette
Pinto - ACERP, e da outras providéncias.

Roquette Pinto — ACERP.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renn6 (2015) e dados da Camara dos Deputados.
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Esta € uma diferenciacdo qualitativa importante no que se refere a participacdo dos
ministérios na agenda de governo, pois hipoteticamente uma pasta poderia registrar razoavel
participacdo no policy making sem, no entanto, atuar de forma preponderante em seu nicho

especifico de politicas.

Observando o caso do MMA, cerca de 40% das proposi¢Oes referendadas pela pasta
nédo trataram diretamente da questdo ambiental, sendo perifericamente. Embora este seja um
dado interessante, sua diferenciacdo analitica é complexa de se sustentar, uma vez que ainda
ndo foram definidas “categorias de participagdo” no policy making do governo. As valiosas
contribuicBes que se registram até aqui ancoram-se mais na perspectiva de por em relevo quem
participa do policy do que propriamente lancar luz sobre que tipo de participacdo é essa. Em
outras palavras, a Unica participacdo do MTur na agenda foi fundamental para o turismo do
pais, ao passo que 40% (ou 18 proposicdes) referendadas pelo MMA ndo versaram

incisivamente sobre sua &rea de atuacéo.

No que se refere as proposicOes cuja tematica central era 0 meio ambiente, foi
possivel observar que as mesmas se agrupam em torno de trés eixos principais: inovacoes
institucionais da area ambiental, regulamentacéo de legislacdo ambiental existente e carreira de
meio ambiente no servi¢o publico federal. O gréafico abaixo da as propor¢des de cada um desses

eixos tematicos cujo meio ambiente é o centro das proposicdes:

Graéfico 3. Proposicdes Referendadas pelo Ministério do Meio Ambiente na Area de
Jurisdicdo da Pasta, 1999-2014

B Policy Propositivas
H Policy Modificativas

M Carreiras do MMA

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renné
(2015).
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Conforme evidencia o grafico acima, metade das proposicGes referendadas pelo
MMA cuja a questdo ambiental é o ponto central s&o policy modificativas de leis ambientais,
sendo que as policy propositivas perfazem 30% do total e cerca de 1/5 dessas proposi¢des se

referem a carreira de meio ambiente no servico publico federal.

Aqui vale destacar que 0 MMA se diferencia significativamente do Esporte e do
Turismo na medida em que possui uma legislacdo especificamente voltada para a carreira
ambiental no servico publico. Ter carreira propria € um diferencial potencialmente positivo do
ponto de vista da burocracia da pasta, uma vez que a existéncia de um corpo técnico estavel de

servidores de carreira pode fazer diferenca na capacidade de produzir politicas pablicas.

Constitui objeto de interesse aqui tanto as proposi¢oes policy modificativas quanto
as policy propositivas, uma vez que estas categorias estdo diretamente relacionadas aos
programas e politicas elaborados pela pasta, constituindo assim o policy making deste
ministério. No que concerne as proposi¢cdes que versam sobre a carreira dos servidores,
percebe-se que as mesmas surgiram principalmente em razdo dos 6rgdos que foram criados na
estrutura do MMA.

A criacdo de tais 6rgdos consta na lista de proposi¢es que representam policy
propositivas no ambito do ministério. Deste modo, destaca-se a criacdo dos seguintes 6rgaos:
Ageéncia Nacional de Aguas — ANA; Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro;

e, Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade — ICMBIo.

Ressalta-se ainda que entre as policy propositivas levadas a cabo pelo MMA estéo
a proposicdo que deu origem a Lei sobre Gestdo de Florestas Publicas, que estabeleceu
diretrizes para o uso sustentavel das florestas publicas brasileiras, além de instituir, na estrutura
do MMA, o Servico Florestal Brasileiro (SFB) e criar o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal (FNDF) (Lei 11284/2006). A tabela contendo as proposicdes referendadas pela pasta

gue promoveram inovacdao institucional encontra-se abaixo:
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Proposicdes Policy Propositivas Referendadas pelo Ministério do Meio

Ambiente, 1999-2014

Proposicdo Ementa Situacao
PL Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas | Transformado na
1617/1999 | - ANA, entidade federal de coordenacdo e apoio do Lei 9984/2000
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, e da outras providéncias.
PL Cria a autarquia federal Instituto de Pesquisas Jardim Transformado na
4838/2001 | Botanico do Rio de Janeiro, e da outras providéncias. Lei 10316/2001
PL Estabelece normas de seguranca e mecanismos de Transformado na
2401/2003 | fiscalizagéo de atividades que envolvam organismos Lei 11105/2005 —
geneticamente modificados - OGM e seus derivados, Lei de
cria o Conselho Nacional de Biosseguranga - CNBS, Biosseguranga
reestrutura a Comissao Técnica Nacional de
Biosseguranga - CTNBIo, dispde sobre a Politica
Nacional de Biosseguranca e da outras providéncias.
PL Dispde sobre a gestdo de florestas publicas para Transformado na
4776/2005 | producdo sustentavel, institui, na estrutura do Lei 11284/2006
Ministério do Meio Ambiente, o Servico Florestal
Brasileiro - SFB, cria o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal - FNDF, e da outras
providéncias.
MPV Dispde sobre a criacdo do Instituto Chico Mendes de Convertida na Lei
366/2006 Conservacao da Biodiversidade - Instituto Chico 11516/2007
Mendes, e da outras providéncias.
PL Altera os arts. 6° e 5° da Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de | Transformado na
3820/2008 | 1997, que dispde sobre a politica energética nacional, Lei 12114/2009
as atividades relativas ao monopolio do petréleo,
institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petroleo, e cria o Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima - FNMC.
PL Institui a Politica Nacional dos Servigos Ambientais, o | Tramitando na
5487/2009 | Programa Federal de Pagamento por Servicos Camara dos
Ambientais, estabelece formas de controle e Deputados
financiamento desse Programa, e da outras
providéncias.
MPV Institui o Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental | Convertida na Lei
535/2011 e 0 Programa de Fomento as Atividades Produtivas 12512/2011
Rurais; altera a Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004,
e da outras providéncias.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Rennd
(2015) e dados da Camara dos Deputados.

Conforme evidenciado acima, 0 MMA também referendou as proposi¢bes que
originaram a Lei de Biosseguranga (Lei 11105/2005), a Lei que criou o Fundo Nacional de
Mudanga do Clima (12114/2009) e a Lei que instituiu o Programa de Apoio a Conservacao
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Ambiental (Lei 12512/2011). Entre as proposicOes referendadas pela pasta que promoviam

inovacdes no policy apenas uma néo foi aprovada.

A outra dimensdo do policy observada diz respeito as modificacBes em politicas
ambientais existentes, as proposi¢des policy modificativas. Assim como observado no
Ministério do Esporte, 0 MMA referendou mais proposi¢des que modificam politicas do que
proposicdes que as criam. Como j& colocado, este dado é essencialmente uma diferenciacdo

entre os tipos de matérias que as pastas referendam, se estdo modificando ou propondo policy.

No periodo de andlise deste trabalho ocorreu uma das mais importantes votacoes
sobre politica ambiental das Gltimas décadas, foi a votagdo do novo Cédigo Florestal em 2012.
A proposicdo que originou esta matéria ndo era de autoria do Poder Executivo, mas sim de
autoria parlamentar, tratava-se de um projeto de lei apresentado em 1999 pelo entdo deputado
federal Sérgio Carvalho do PSDB-RO.

O antigo Cddigo Florestal era de 1934, havia sido atualizado em 1965 (Lei n®4.771)
e vinha sendo periodicamente modificado por Medidas Provisorias desde 1996. O novo Cédigo
Florestal aprovado em 2012, na forma da Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, determinou
novas normatizacdes para as Reservas Legais e Areas de Protecdo Permanente (APP). No caso
das reservas, a porcentagem a ser preservada é de 80% em areas de florestas da Amaz6nia
Legal, 35% no cerrado, 20% em campos gerais, e 20% em todos os biomas das demais regides
do Brasil (Palacio do Planalto, 2012).

Por meio desta legislacdo também foi criado o Cadastro Ambiental Rural (CAR) e
a previsdo de implantacdo do Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA) tanto para os
Estados quanto para o Distrito Federal. De acordo com o novo codigo, o0 CAR € um registro
obrigatorio para todos os imdveis rurais, com a finalidade de integrar as informagdes ambientais
das propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento,
planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento. Ja o PRA objetiva que o
poder publico acompanhe e oriente os proprietarios rurais no processo de recomposicao de areas
com passivos ambientais (Lei 12651/2012; Ministério do Meio Ambiente, 2018; Embrapa,
2016).

Contudo, quando a proposic¢éo foi aprovada no Congresso Nacional e seguiu para
sancdo da presidente Dilma Rousseff, o governo vetou nove dispositivos contidos na Lei e
imediatamente editou uma medida proviséria, a MPV 572/2012, que promoveu diversas

alteraces e insercGes no Novo Codigo Florestal, com objetivo de conferir maior prote¢do ao
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meio ambiente. Este episddio ilustra bem aquilo que ora denomina-se policy modificativo do
governo. A tabela a seguir evidencia as proposicoes referendadas pelo MMA cujo objetivo era

promover mudancas em politicas ambientais existentes:



Tabela 10. Proposicdes Policy Modificativas Referendadas pelo Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014
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Proposicéo Legislacbes Alteradas Alteracfes Propostas Situacao
PL Lei 6938/1981, Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente Cria a taxa de controle e fiscalizacdo ambiental - TCFA, a ser cobrada pelo Transformado na
3745/2000 IBAMA a pessoa fisica ou juridica que exerca atividade poluidora e utilizadora de | Lei 10165/2000
recursos naturais
MPV Lei 9433/1997, Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos O Conselho Nacional de Recursos Hidricos e os Conselhos Estaduais de Recursos | Convertida na Lei
165/2004 Hidricos poderdo delegar a organizacdes sem fins lucrativos relacionadas no art. 10881/2004
47 da Lei, por prazo determinado, o exercicio de funges de competéncia das
Agéncias de Agua, enguanto esses organismos nio estiverem constituidos
PL Decreto n° 241, de 29 de novembro de 1961 Altera os limites do Parque Nacional de Brasilia Transformado na
4186/2004 Lei 11285/2006
MPV Lei 9985/2000, Lei do Sistema Nacional das Unidades de Conservagdo da Natureza — Autorizando o Poder Publico a decretar limitagdo administrativa provisoria ao Convertida na Lei
239/2005 SNUC exercicio de atividades causadoras de degradagdo ambiental em area de criagcdo de | 11132/2005
unidade de conservagao; proibindo a exploragdo ou corte raso de floresta e
vegetacdo nativa
PL Decreto s/n° de 19 de dezembro de 2002 Altera a categoria da unidade de conservagao Parque Nacional dos Pontdes Transformado na
7708/2006 Capixabas para Monumento Natural dos Pontdes Capixabas, nos Municipios de Lei 11686/2008
Pancas e Aguia Branca, Estado do Espirito Santo
MPV Lei 9985/2000, Lei do Sistema Nacional das Unidades de Conservacéo da Natureza — Revoga o art. 11 da Lei n® 10.814, de 2003, que proibe o plantio de OGM - Convertida na Lei
327/2006 SNUC organismo geneticamente modificado (transgénico) em areas de conservacdo e em | 11460/2007
zona de amortecimento
MPV Lei 9984/2000, Lei da Agéncia Nacional de Aguas — ANA Cria taxa de fiscalizacdo cujo fator gerador é o exercicio do poder de policia pela Revogada pela
437/2008 ANA, compreendido na fiscalizagdo da prestacdo dos servigos publicos de MPV 439/2008
irrigacdo e operacdo de aducdo de agua bruta, se em regime de concesséo ou
autorizacao
PL Lei 9984/2000, Lei da Agéncia Nacional de Aguas — ANA Cria taxa de fiscalizagao cujo fator gerador é o exercicio do poder de policia pela Transformado na
3960/2008 ANA, compreendido na fiscalizacéo da prestagdo dos servigos publicos de Lei 11958/2009
irrigacdo e operagdo de adugao de agua bruta, se em regime de concessao ou
autorizacao
MPV - Decreto n°® 96.188, de 21 de junho de 1988 - Fixa os limites da Floresta Nacional do Bom Futuro Convertida na Lei
472/2009 - Decreto de 5 de junho de 2008 - Dispde sobre o Parque Nacional Mapinguari 12249/2010
- Decreto s/n° de 27 de setembro de 2001 - Amplia a Estacédo Ecoldgica de Cunia
- Decreto s/n° de 21 de dezembro de 2007
PL Decreto s/n° de 11 de agosto de 2000 Altera os limites originais da Reserva Extrativista Marinha da Baia do Iguape, Arquivado na
5892/2009 situada nos Municipios de Maragogipe e Cachoeira, Estado da Bahia Camara dos
Deputados
MPV Lei 12249/2010, que fixa os limites da Floresta Nacional do Bom Futuro, criado pelo Disp0e sobre alteragdes nos limites dos Parques Nacionais da Amaz6nia, dos Convertida na Lei
558/2012 Decreto n® 96.188, de 21 de junho de 1988; dispde sobre o Parque Nacional Mapinguari, Campos Amazdnicos e Mapinguari, das Florestas Nacionais de Itaituba I, Itaituba | 12678/2012
criado pelo Decreto de 5 de junho de 2008; e, amplia a Estagdo Ecoldgica de Cunid, Il e do Crepori e da Area de Protecio Ambiental do Tapajos
estabelecida pelo Decreto de 27 de setembro de 2001 e pelo Decreto de 21 de dezembro
de 2007
MPV - Lei 12651/2012, Novo Cadigo Florestal Promoveu diversas alteracdes e inser¢des no Novo Cddigo Florestal, que Convertida na Lei
571/2012 - Lei 6938/1981, Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente conferiram maior protecdo ao meio ambiente, tais modificagdes foram feitas a 12727/2012

- Lei 11428/2006, Lei da Mata Atlantica

partir do veto presidencial a nove dispositivos da versdo aprovada pelo Congresso
Nacional

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Renné (2015) e dados da Camara dos Deputados.
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A tabela acima mostra que 0 MMA promoveu modificacbes em importantes
politicas ambientais do pais. E possivel observar entre outras mudangas, que a pasta alterou a
Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente e o Sistema Nacional das Unidades de Conservacéo
da Natureza por mais de uma vez, mudou a Politica de Recursos Hidricos, o Novo Codigo
Florestal e a legislacio da Agéncia Nacional de Aguas. Interessante também que o Meio
Ambiente alterou politicas implementadas via decretos, tais como a alteragdo em limites de
parques nacionais, florestas e estacdes ecoldgicas. Quase a totalidade das proposicdes policy

modificativas foi aprovada pelo Poder Legislativo.

Seja por meio de proposic¢des policy modificativas ou policy propositivas, interessa
notar a participacdo do ministério no policy making do governo. Os dados evidenciam que a
exemplo do Esporte, 0 MMA participou da agenda do Executivo de forma mais frequente

através da modificacdo de politicas existentes em sua respectiva area de atuacao.

Neste ponto é fundamental evidenciar que seja propondo ou modificando, trata-se
de policy. O que se infere a partir dos dados observados é que a forma mais usual de fazer as
politicas foi promovendo mudancas naquelas que ja existiam, o que néo significa dizer que néo

houve inovacdo institucional a partir das modificacGes propostas pelas pastas ministeriais.
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3.3 O Ministério do Turismo

O Ministério do Turismo — MTur tal como é conhecido atualmente existe desde o
inicio do primeiro governo Lula em 2003. O ministério tem a missao de desenvolver o turismo
como uma atividade econémica sustentavel, com papel relevante na geracdo de empregos e

divisas, proporcionando a inclusdo social (Ministério do Turismo, 2018).

A EMBRATUR que por vérios anos foi o 6rgdo maximo do turismo no Brasil, com
poderes para legislar, regular e fiscalizar a atividade turistica, foi incorporada a estrutura do
MTur, além ficar responsavel pela promocao, ao marketing e ao apoio a comercializacdo dos
destinos, servicos e produtos turisticos brasileiros no mercado internacional (Silveira, Medaglia
e Paix&o, 2014; EMBRATUR, 2018).

O MTur foi estabelecido pela Medida Provisoria n° 103, de 2003 que
posteriormente foi convertida na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispunha sobre a
organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Tal lei foi recentemente revogada
pelo Palécio do Planalto pela Medida Provisoria n® 782, de 2017, convertida na Lei n® 13.502,
de 1° de novembro de 2017, que estabelece a organizacgdo basica dos 6rgdos da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios e da outras providéncias. Contudo, a legislacdo manteve de forma
inalterada as atribuicOes da pasta, de tal modo que o art. 60 da Lei n® 13.502, de 1° de novembro
de 2017 estabelece que:

Art. 60. Constitui area de competéncia do Ministério do Turismo:

| - politica nacional de desenvolvimento do turismo;

Il - promocéo e divulgagdo do turismo nacional, no Pais e no exterior;

111 - estimulo as iniciativas publicas e privadas de incentivo as atividades turisticas;
IV - planejamento, coordenagdo, supervisdo e avaliacdo dos planos e programas de
incentivo ao turismo;

V - gestdo do Fundo Geral de Turismo; e

VI - desenvolvimento do Sistema Brasileiro de Certificagdo e Classificacdo das
atividades, empreendimentos e equipamentos dos prestadores de servigos turisticos.

A atual estrutura interna do MTur é formada por 6rgdos de assisténcia direta e
indireta ao ministro, tais como o Gabinete, a Secretaria Executiva, a Assessoria de Relagdes
Internacionais e a Consultoria Juridica. O ministério possui duas secretarias, sendo elas: a
Secretaria Nacional de Estrutura¢do do Turismo cujo foco é a infraestrutura turistica, além do
planejamento, ordenamento, estruturacdo e gestdo das regides turisticas do Mapa do Turismo

Brasileiro; e, a Secretaria Nacional de Qualificacdo e Promocao do Turismo voltada para a



107

formalizagdo e qualificagdo no turismo e para o marketing e apoio & comercializacdo dos

destinos turisticos em ambito nacional (Ministério do Turismo, 2018).

O MTur possui ainda a EMBRATUR e o Conselho Nacional do Turismo, ambos
criados na década de 1960. Conforme mencionado anteriormente, a EMBRATUR, antiga
Empresa Brasileira de Turismo e atual Instituto Brasileiro de Turismo, é a autarquia responsavel
pelo marketing e promog&o dos destinos turisticos brasileiros no exterior. Jao CNT é um 6rgéo
colegiado composto por representantes de outros ministérios e instituices que possuem
interface com o turismo e tem como objetivo propor diretrizes e oferecer subsidios técnicos
para formulacdo e acompanhamento da Politica Nacional do Turismo (Ministério do Turismo,
2018).

A estrutura interna do Ministério do Turismo pode ser vista esquematicamente a

seguir, conforme organograma do 6rgéo.
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Figura 6. Organograma do Ministério do Turismo, 2018

ORGANOGRAMA
Ministério do Turismo

Fonte: Site do Ministério de Estado do Turismo do Brasil (http://www.turismo.gov.br).
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3.3.1 Os Partidos no MTur, 2003-2014

Em todo o periodo estudado, isto €, durante os governos Lula I, Lula Il e Dilma I, que
compreende os anos de 2003 a 2014, trés diferentes partidos politicos assumiram a pasta do
turismo: PTB (2003-2007), PT (2007-2010) e PMDB (2011-2014), conforme pode ser

visualizado a seguir da figura 7.
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Figura 7. Linha do Tempo dos Ministros e seus Respectivos Partidos Politicos — Ministério do Turismo, 2003-2014

T 3

Walfrido dos Mares Guia Marta Suplicy Luiz Barretto Pedro Novais  Gastdo Vieira Vinicius Lages
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

LULA 1 (2003-2006) LULA 11 (2007-2010) DILMA I (2011-2014)
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O primeiro e mais longevo partido no comando do ministério foi o PTB, do politico
mineiro Walfrido dos Mares Guia, que permaneceu no cargo por pouco mais de quatro anos,

durante todo o primeiro mandato de Lula (2003-2006).

O PTB havia integrado a coligacao eleitoral de FHC nas elei¢6es de 1998. O partido
era, portanto, ao lado de PSDB e PFL, o nucleo de sustentacdo no governo no Congresso
Nacional, que posteriormente recebeu as adesdes de PMDB e PPB. A coalizdo proporcionou
ao Executivo uma sustentacdo parlamentar que beirava os 75% das cadeiras na Camara e no

Senado.

Contudo, conforme observaram Couto e Abrucio (2003), ao final do governo FHC
aquela coalizdo majoritaria havia sucumbido. E foi, justamente, o PTB o primeiro a romper
com o governo. Os autores sustentam que diferentemente do PFL que rompeu com o governo
em virtude de seus atritos com o PSDB, o PTB o fez devido ao fracasso substantivo do governo
FHC em implementar uma agenda positiva, que apontasse para a retomada do crescimento
(Couto e Abrucio, 2003, p. 289).

Nas elei¢es de 2002, Walfrido que viria a ser indicado pelo PTB para o MTur em
2003, ndo concorreu a nenhum cargo eletivo, mas juntamente com o PTB embarcou na
coligacdo eleitoral de Ciro Gomes, entdo candidato a presidente da Republica pela Frente
Trabalhista, formada pelos partidos PPS-PDT-PTB. Em julho daquele ano, Walfrido é alcado
ao cargo de coordenador nacional da campanha de Ciro, no lugar de Emerson Palmieri, que era
0 entdo primeiro-secretario nacional do PTB, e que havia sido citado como receptor de R$ 560
mil provenientes de um suposto esquema de caixa dois que alimentou a campanha a reeleicéo
de Céssio Taniguchi, do PFL, a prefeitura de Curitiba em 2000 (Folha de S.Paulo, 2002).
Contudo, Ciro ficou de fora da disputa de segundo turno em 2002, mas o PTB e Walfrido
apoiaram o candidato do PT, Luiz Inécio Lula da Silva (FGV/CPDOC, 2018).

Com a vitoria de Lula, o PTB foi um dos partidos que integrou a primeira coalizao
do governo Lula em janeiro de 2003. Inicialmente, a coalizdo montada por Lula para 0 comego
de seu primeiro mandato contou com oito partidos, sendo eles: PT, PSB, PDT, PPS, PCdoB,
PV, PL e PTB. Durante todo o primeiro governo Lula (2003-2006), o PTB controlou apenas o

Ministério do Turismo.

Em marco de 2007, bem no inicio do segundo governo Lula, houve troca de
comando partidario no MTur com a saida do PTB e a entrada do PT. A convite do presidente
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Lula, Marta Suplicy assumiu o Ministério do Turismo. Naquela época o PT controlava 16 de
um total de 33 pastas, considerando 0s ministérios e as secretarias e demais 6rgaos elevados ao
status de ministério. Com o MTur, a cifra chega a 17 de 33, isto significa que sozinho o PT

controlou mais de 50% do gabinete de coalizdo de Lula Il (Amorim Neto, no prelo).

Quinze meses apds assumir o MTur, em junho de 2008, Marta deixou 0 ministério
para concorrer pela terceira vez a prefeitura da cidade de Sdo Paulo. Com a saida de Marta
Suplicy do MTur quem assumiu a pasta foi Luiz Barretto, que por sua vez foi para 0 ministério
na gestdo de Marta e desempenhou a fungédo de Secretario Executivo da pasta durante todo o
periodo em que ela foi ministra. Apds a saida de Marta, Luiz Barretto assumiu interinamente a
pasta entre junho e setembro de 2008, até ser efetivado pelo presidente Lula. Chefiou o MTur

até o final do segundo mandato de Lula em 2010.

Aquela altura, com Barretto no MTur, o PT manteve-se com 17 pastas ministeriais
e ao final do segundo governo Lula terminaria com 15 pastas de um total de 35. Foi durante o
segundo mandato do presidente Lula que a coalizdo esteve mais ideologicamente heterogénea.
A terceira configuracdo da coalizdo de governo em Lula Il registrou 10 partidos que
participaram do gabinete ministerial, sendo estes: PT, PTB, PMDB, PV, PSB, PP, PCdoB, PR,
PDT e PRB. A coaliz&o reunia partidos de esquerda, centro e direita (Amorim Neto, no prelo).

Foi no periodo em que o PT esteve a frente do Ministério do Turismo, com Luiz
Barretto, que houve a aprovacdo do principal marco regulatério do turismo no pais, a Lei n°
11.771/2008, de 17 de setembro de 2008, conhecida como Lei Geral do Turismo. A lei
estabeleceu a atual Politica Nacional do Turismo, além de ter definido as diretrizes para o
planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor turistico e disciplinado a prestacdo de
servicos turisticos, bem como cadastro, classificacdo e fiscalizagdo dos mesmos. A lei serd

objeto de analise e discussdo mais aprofundada a seguir (Brito e Fratucci, 2017).

Com o final do segundo governo Lula, o Ministério do Turismo saiu do controle do
PT e logo no inicio do primeiro governo Dilma foi para o PMDB e permaneceu com 0 mesmo
até o final do primeiro mandato de Dilma. A indicagéo do partido para o MTur foi do veterano

politico maranhense Pedro Novais que assumiu a pasta aos 80 anos de idade.

A passagem de Novais pelo MTur marcou um inicio de gestdo conturbado do
PMDB na pasta. O ministro permaneceu no cargo por apenas nove meses e deixou o posto sob

fortes alegacOes de corrupcdo apos a deflagracdo da Operacdo Voucher da Policia Federal que
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revelou esquemas ilegais em convénios firmados pela pasta com uma entidade privada. Depois
da turbulenta saida de Pedro Novais do MTur, em setembro de 2011, Gastéo Vieira foi indicado

para a pasta pela bancada do PMDB da Camara dos Deputados.

Gastdo chegou no MTur num momento complicado e logo quando sua primeira
medida foi editar a portaria 180/2011 que suspendeu, temporariamente, a execugéo e o repasse
de recursos de todos os convénios e instrumentos congéneres celebrados com entidades
privadas sem fins lucrativos, destinados a qualificacdo dos profissionais do setor do turismo.
Foi justamente oriundo de um convénio desta natureza que resultou a Operacdo Voucher que

culminou com a saida de seu antecessor, Pedro Novais.

A gestdo do PMDB a frente do MTur permaneceu até a saida de Gastéo Vieira do
comando da pasta em marco de 2014. No seu lugar assumiu Vinicius Lages, Gnico ministro sem
filiacdo partidaria no MTur no periodo estudado. Muito embora néo fosse vinculado a nenhum
partido politica a época de sua nomeacdo, Lages possuia proximidade com o entdo Presidente
do Senado Federal, Senador Renan Calheiro do PMDB de Alagoas.

3.3.2 O Ministério do Turismo e o Policy Making do Governo, 2003-2014

De 2003, ano em que o MTur foi formalmente instituido, até 2014, final do periodo
de andlise do presente trabalho, a pasta referendou apenas trés (03) proposicGes legislativas de
autoria do Poder Executivo. Isto significa que o ministério endossou um namero infimo de
iniciativas do governo encaminhadas ao Poder Legislativo. As proposicoes referendadas pela

pasta podem ser vistas na tabela a seguir:
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Tabela 11. Participacdo do Ministério do Turismo na Agenda de Governo, 2003-2014

Proposicao Ementa Situacao
MPV Altera a Lei n®9.294, de 15 de julho de 1996, Convertida na Lei
118/2003 que dispBe sobre as restricdes ao uso e a 10702/2003

propaganda de produtos fumigeros, bebidas
alcoolicas, medicamentos, terapias e defensivos
agricolas, nos termos do § 4° do artigo 220 da
Constituicdo Federal.

PL Dispde sobre a Politica Nacional de Turismo, Transformado na

3118/2008 | define as atribui¢cdes do Governo Federal no Lei 11771/2008 —
planejamento, desenvolvimento e estimulo ao Lei Geral do
setor turistico, e da outras providéncias. Turismo

PL Altera a Lei n®9.394, de 20 de dezembro de Transformado na

3534/2012 | 1996, que estabelece as diretrizes e bases da Lei 12960/2014

educacéo nacional, para fazer constar a
exigéncia de manifestacdo de érgdo normativo
do sistema de ensino para o fechamento de
escolas do campo.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da Presidéncia da Republica compilados por Gaylord e Rennd
(2015) e dados da Camara dos Deputados.

Conforme evidenciado na tabela acima, o MTur referendou apenas trés proposi¢des
de autoria do Poder Executivo, sendo que duas destas trés proposi¢cdes ndo tinham o turismo

como tema central.

Primeiro, em 2003 a pasta referendou um projeto de lei de autoria do Poder
Executivo encaminhado ao Congresso Nacional por meio da Medida Provisoria 118/2003 que
foi posteriormente convertida na Lei n® 10.702, de 14 de julho de 2003, uma alteracdo a Lei n°
9.294, de 15 de julho de 1996, que dispde sobre as restri¢cdes ao uso e a propaganda de produtos
fumigeros, bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e defensivos agricolas, nos termos do §
4° do art. 220 da Constituicdo Federal.

A MP prorrogava o prazo de permissdo para a exibi¢do de patrocinios de produtos
derivados de fumo (cigarro) em eventos esportivos, bem como a veiculacdo de propaganda fixa
ou movel em estadios, pistas e em veiculos de competicéo, inclusos os carros de Formula 1 que
disputavam o Grande Prémio do Brasil. A MP foi referendada pelo MTur, uma vez que 0s
eventos esportivos tinham potencial de atrair turistas estrangeiros, bem como movimentar o
turismo doméstico. Essa MP foi a Unica proposicdo legislativa do governo referendada pela

pasta entre os anos 2003 e 2007.
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Em segundo lugar, no ano de 2012 a pasta referendou o PL 3534/2012 que
estipulava critérios para o fechamento de escolas no campo, e também era uma alteragdo a uma
legislacdo vigente, trata-se de uma modificacdo a Lei 9394/1996 que estabelece as diretrizes e
bases da educacéo nacional. Este PL acrescentava um dispositivo obrigando que a manifestacéo
do 6rgdo normativo do respectivo sistema de ensino fosse considerada, bem como a anélise do
diagndstico do impacto da acdo e a manifestacdo da comunidade escolar quando fosse aberto

procedimento com vistas ao fechamento de escolas do campo, indigenas e quilombolas.

Ambas as proposi¢oes salientadas acima nédo se relacionam prioritariamente com a
atividade turistica, sendo perifericamente. Nas poucas vezes que participou do policy making
do governo o MTur referendou em sua maioria proposi¢cdes com tematicas diversas da area de

atuacdo da pasta.

Contudo, é significativo que a unica matéria referendada pelo MTur e que se
relacionava diretamente ao setor turistico, uma policy de natureza propositiva, se transformaria
na maior e mais importante legislacao de turismo na histéria do pais e passou a ser conhecida

como Lei Geral do Turismo — LGT.

A Lei n° 11.771, de 17 setembro de 2008, dispde sobre a Politica Nacional do
Turismo, bem como define as atribuicbes do Governo Federal no que concerne ao
planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor turistico. A Lei Geral do Turismo originou-
se de uma proposicdo do Poder Executivo que tramitou em apenas seis meses no Congresso
Nacional, tempo razoavelmente curto para aprovacdo de uma matéria dessa natureza e

abrangéncia.

A LGT é uma lei intersetorial que admite o turismo como uma &rea multifacetada
e relaciona suas a¢des com doze ministérios distintos, dos quais oito referendaram a propositura
(Cerqueira et al., 2010; Maranhdo, 2017). A lei é uma conquista recente para o setor, que
ocorreu no segundo governo Lula, e que se deu quando o PT, partido do entéo presidente, estava
a frente do Ministério do Turismo, tanto no momento do envio do projeto de lei ao Congresso
Nacional, que ocorreu na gestdo Marta Suplicy, quanto na ocasido em que a lei foi sancionada
pelo presidente da Republica, oportunidade em que a pasta era chefiada pelo também petista

Luiz Barretto.

Né&o obstante a LGT ter sido uma conquista para o turismo enquanto a pasta era
comandada pelo PT, a elaboracgéo da Lei Geral do Turismo néo foi um esforgo apenas da gestdo
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petista, antes, porém, comecgou anos antes no &mbito do MTur. Em agosto de 2003, periodo em
que Walfrido dos Mares Guia, do PTB, era ministro, foi instituida a Camara Tematica de
Legislacdo3, no seio da entdo Secretaria Nacional de Politicas de Turismo da pasta. O objetivo

era criar uma nova e abrangente legislacéo que regulasse o turismo no pais (Badaro, 2008).

Foi, portanto, a partir desta CAmara Tematica de Legislacdo que se deu a origem da
formulacdo da Politica Nacional do Turismo, bem como da elaboracéo das estratégias para sua
implementacdo que contou com um trabalho articulado de diversos organismos nacionais e

regionais, publicos e privados (Badaro, 2008; Pimentel et al., 2011: 21).

Acerca da elaboracdo da Lei Geral do Turismo, é relevante destacar o papel do

MTur como ldcus de expertise e informacao para a construcdo de uma politica de turismo para

0 pais, assim como a importancia da Secretaria Nacional de Politicas de Turismo e da Camara

Tematica de Legislacdo como divisBes internas especializadas na formulacdo de politicas
publicas. A este respeito Gaylord e Renné (2015) asseveram que

The ministries are the repositories of policy information and expertise and house the

technical personnel that develop public policy initiatives for the federal government.

Policy proposals that evolve into executive bills endorsed by cabinet ministers are

born in secretarias and coordenadorias, or specialized divisions within ministries
(Gaylord e Rennd, 2015: 12).

De acordo com Badard (2008), a missdao da Camara Tematica de Legislacdo do
MTur era proceder com a elaboracao de uma nova legislagdo, mais moderna e mais ampla, para

regular o turismo brasileiro. Tal projeto foi largamente debatido durante quase dois anos, entre

13 De acordo com Zastawny (2012), a Camara Tematica de Legislagdo do MTur era composta pelas seguintes
entidades e Orgdos governamentais: ABAV (Associacdo Brasileira das Agéncias de Viagem), ABBTUR
(Associacdo Brasileira de Bacharéis em Turismo), ABEOC (Associacdo Brasileira de Empresas de Eventos),
ABETAR (Associacao Brasileira das Empresas de Transporte Aéreo Regional), ABIH (Associacdo Brasileira da
Industria de Hotéis), ABLA (Associagdo Brasileira das Locadoras de Automoéveis), ABRACAMPING
(Associacao Brasileira de Campismo), ABRACCEF (Associagdo Brasileira de Centros de Convengdes e Feiras),
ABRAJET (Associacdo Brasileira de Jornalistas de Turismo), ABRATURR (Associacdo Brasileira de Turismo
Rural), ABREMAR (Associacdo Brasileira de Representantes de Empresas Maritimas), ANTTUR (Associagdo
Nacional de Transportadores de Turismo, Fretamento e Agéncias de Viagens que Operam com Veiculos Préprios),
BRAZTOA (Associacdo Brasileira das Operadoras de Turismo), CAIXA (Caixa Econdmica Federal), CNC
(Confederacdo Nacional do Comércio), CNM (Confederacdo Nacional dos Municipios), CONTRATUH
(Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Turismo e Hospitalidade), EMBRATUR (Instituto Brasileiro de
Turismo), FAVECC (Férum das Agéncias de Viagens Especializadas em Contas Comerciais), FNHRBS
(Federagdo Nacional de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares), FOHB (Férum dos Operadores Hoteleiros do
Brasil), FORNATUR (Férum Nacional dos Secretérios e Dirigentes Estaduais de Turismo), Guilherme Paulus
(Indicagdo da Presidéncia da Republica), MD (Ministério da Defesa), MDIC (Ministério do Desenvolvimento,
Inddstria e Comércio Exterior), MJ (Ministério da Justica), MMA (Ministério do Meio Ambiente), SEBRAE
(Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas), SENAC (Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial), SINDEPAT (Sindicato Nacional de Parques e Atragcdes Turisticas), SNEA (Sindicato Nacional das
Empresas Aeroviarias) e a UBRAFE (Unido Brasileira dos Promotores de Feiras) (Zastawny, 2012).
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agosto de 2003 e junho de 2005, mas ndo se obteve naquela oportunidade nenhuma proposta
que distinguisse claramente da legislacdo que regulava o setor até entdo, as Leis 6505/77 e

8181/91, tal como explicitado anteriormente (Badard, 2008).

Uma das entidades com participacdo mais efetiva na elaboracdo da LGT foi a
Cémara Empresarial do Turismo da Confederacdo Nacional do Comércio (CNC/CET), que
possuia mais de 20 associa¢des do segmento do turismo. A Camara Empresarial do Turismo
recebeu um comunicado oficial diretamente da Camara Tematica de Legislacdo do MTur
solicitando que a CET encaminhasse suas demandas para o anteprojeto da Lei Geral do Turismo

que estava sendo construido no MTur (Zastawny, 2012).

As primeiras versdes do anteprojeto no primeiro semestre de 2004 j& continham as
sugestdes das entidades empresariais ligadas a Camara Empresarial do Turismo da
Confederacdo Nacional do Comércio. A Consultoria Juridica do MTur teve papel importante
na sistematizacdo das demandas encaminhadas pelas entidades representativas do turismo.
Gaylord e Renn6 (2015) ressaltaram a importancia das consultorias juridicas ao afirmarem que
“all ministries have an Office of Legal Affairs (Consultoria Juridica), dedicated to the legal
aspects of policy and responsible for vetting all policy initiatives that carry the ministry’s
endorsement (Gaylord e Rennd, 2015: 12-13).

No final de 2004, durante a sexta edicdo do Congresso Brasileiro da Atividade
Turistica (CBRATUR), que pela primeira vez foi apresentado publicamente o anteprojeto da
LGT. Apobs este evento 0 anteprojeto recebeu contribuicbes de outras pastas, tais como 0s
Ministérios da Justica, das RelacGes Exteriores, da Fazenda, do Trabalho, do Meio Ambiente e
do Desenvolvimento, Industria e Comércio bem como o parecer da Casa Civil no inicio de 2006
e a minuta de exposicdo de motivos conjunta das pastas (Zastawny, 2012).

Conforme asseveram Gaylord e Renn6 (2015), as propostas de autoria de um ou
mais ministérios sdo entdo submetidas a presidéncia, por meio da Casa Civil, que é responsavel
por coordenar as agcdes dos ministros e apresentar as iniciativas do governo ao Congresso. As

iniciativas legislativas sdo submetidas a Subsecretaria de Assuntos Juridicos da Casa Civil, que

14 Este evento foi realizado pela Comissdo de Turismo e Desporto (CTD) da Camara dos Deputados, pela Comissdo
de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) do Senado Federal e pelo Sistema “S” (CNC/SESC/SENAC —
representando o grande grupo empresarial do turismo nacional), com participacdo, também, do Ministério do
Turismo (Zastawny, 2012).
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prepara o projeto de lei para ser submetido ao Congresso ou 0 envia aos seus autores originais,
e possivelmente ministros adicionais, para comentarios e revisdes (Gaylord e Renno, 2015: 13).

Até a versdo final e consolidada do projeto da Lei Geral do Turismo foram cerca de
7 versdes do anteprojeto, sendo que as ultimas alteragdes foram propostas de marco a setembro
de 2007. Neste mesmo més, a ex-ministra Marta Suplicy assinou a exposi¢édo de motivos do
projeto de lei e 0 encaminhou & Casa Civil e na sequéncia o mesmo foi enviado ao Congresso
Nacional. A tramitacdo ocorreu de forma célere, a proposicao foi lida na Camara dos Deputados
no final de marco de 2008 e em 17 de setembro daquele ano foi promulgada pela Presidéncia
da Republica como a Lei n° 11.771, de 17 de setembro de 2008 (Oliveira, 2009).

O projeto de lei que deu origem a Lei Geral do Turismo foi encaminhado pela
Presidéncia da Republica a Camara dos Deputados, através da Mensagem n° 715, de 27 de
setembro de 2007, assinada pelo entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva. A matéria foi lida
na Camara em 22 de margo de 2008 e passou a ser identificado como PL 3118/2008. Zastawny
(2012) afirma que durante sua tramitagdo no Congresso Nacional, o PL da LGT foi bastante
influenciado pelos diversos grupos de interesses que se reuniram em torno da Camara

Empresarial do Turismo da Confederacdo Nacional do Comeércio (Zastawny, 2012).

Na Cémara, o PL 3118/2008 foi distribuido junto a cinco comissdes, sendo estas: a
Comissdo de Turismo e Desporto (CTD); Comissédo de Trabalho, Administracdo e Servico
Publico (CTASP); Comissao de Financas e Tributacdo (CFT); Comissdo de Relagdes Exteriores
e Defesa Nacional (CREDN); e, Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC). A
proposicdo teve regime de tramitacdo de urgéncia conforme o Art. 155 do Regimento Interno
da Camara dos Deputados — RICD. Foi constituida uma comissao especial para apreciacdo do
PL da LGT, nos termos do Art. 34 do RICD que especifica que proposi¢des cuja matéria seja
de competéncia de mais de trés comissdes que devam pronunciar-se quanto ao mérito, poderédo
ter comissao especial constituida para elaboracéo de parecer de mérito e constitucionalidade da

mesma (Camara dos Deputados, 2018; Regimento Interno da Camara dos Deputados, 2018).

Na época em que tramitava na Camara, a entdo Ministra do Turismo do PT, Marta
Suplicy, ao lado de deputados da Comisséo de Turismo e Desporto e de senadores da Comisséo
de Desenvolvimento Regional e Turismo visitaram diversos lideres partidarios, bem como o
Presidente da Camara, Arlindo Chinaglia (PT-SP) e o Lider do Governo, Henrique Fontana
(PT-RS), para explicar a importancia do PL 3118/2008 para o turismo nacional, bem como a
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necessidade de aprovacdo célere do mesmo. Apds essa rodada de visitas e negociagGes ficou
acertado que o projeto seria pautado para votagao (Zastawny, 2012).

Poucas semanas antes de deixar o MTur, Marta participou de audiéncia publica na
Comissao de Turismo e Desporto da Camara dos Deputados. Segundo Zastawny (2012),
Em audiéncia na comissdo de turismo da Camara, a Ministra Marta Suplicy enfatizou
que o objetivo da Lei do Turismo era garantir a continuidade e o fortalecimento da
Politica Nacional do Turismo. Para tanto, foi proposta uma gestdo descentralizada,
assim como a criacdo de mecanismos que pudessem compatibilizar os esforgos e as
acOes federais com aquelas dos Estados e Municipios e as politicas publicas ja
existentes em outros ministérios. Outro objetivo mencionado pela Ministra foi o de

promover a inclusdo social com a geracédo de trabalho e renda por meio do turismo
(Zastawny, 2012: 39).

Em 25 de junho de 2008 o PL da Lei Geral do Turismo foi votado e aprovado pela
Camara dos Deputados, naquela oportunidade o relator foi o Deputado Marcelo Teixeira (PR-
CE). O projeto seguiu entdo para o Senado onde recebeu alteracdes e em pouco mais de vinte
dias retornou a Camara. Em 13 de agosto o PL foi aprovado e seguiu para a san¢do na forma
do Projeto de Lei n° 3.118-C, de 28 de agosto de 2008.

A aprovacdo da Lei Geral do Turismo deu ao Brasil seu mais relevante, abrangente

e atual marco legal referente a atividade turistica. A lei estruturou a atividade e pds o turismo

como importante item na pauta de geracdo de divisas, trabalho e renda para o Pais (Aradjo,
2012; Brito e Fratucci, 2017). De acordo com Araudjo (2012), a LGT

“Trata-se do primeiro diploma legal que procura disciplinar a matéria de forma mais

abrangente, dando ordem aos fatos, ou seja, estabelecendo claramente quem é quem

dentro da estrutura, criando mecanismos para o cadastro dos prestadores de servicos

turisticos, e possibilitando, finalmente, a compreensao da dimenséo da oferta turistica
no Pais (Aradjo, 2012: 159).

A aprovacdo da Lei Geral do Turismo trouxe consigo a expectativa de que o pais
sentisse os “novos efeitos da Politica Nacional do Turismo, como a melhoria da qualidade e
produtividade, sustentabilidade, envolvimento das comunidades, inclusdo social pelo trabalho,
etc.” (Pimentel et al., 2011: 21).

A LGT determinou que a gestdo da Politica Nacional do Turismo caberia a partir
de entdo ao MTur e ndo mais a EMBRATUR. A pasta tornou-se responsavel pelo planejamento,
fomento, regulamentacdo, coordenacdo e fiscalizacdo da atividade turistica, bem como a

promocao e divulgagéo institucional do turismo (Lei n® 11.771/2008).
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A lei também instituiu o Sistema Nacional do Turismo composto pelo Ministério
do Turismo; EMBRATUR - Instituto Brasileiro de Turismo; Conselho Nacional do Turismo;
e, pelo Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo. E delegou ao MTur
a responsabilidade de elaborar a Politica Nacional do Turismo, pautada na livre iniciativa,
descentralizacdo, regionalizacdo e do desenvolvimento econémico-social justo e sustentavel.
Em seu Art. 4°, a LGT define a Politica Nacional do Turismo como um conjunto de leis e
normas, voltadas ao planejamento e ordenamento do setor, e por diretrizes, metas e programas
definidos no Plano Nacional do Turismo — PNT (Araujo et al., 2009; Borges, 2013; Carvalho,
2015; Lei n®11.771/2008).

Assim, o Plano Nacional do Turismo (PNT), cuja elaboracdo é atribuida ao
Ministério do Turismo, é a principal ferramenta para a implementacédo de politicas publicas
ligadas ao turismo no Brasil. O PNT tem suas metas e programas revistos a cada quatro anos,

tendo por objetivo principal promover o desenvolvimento do turismo no pais.

Embora a Lei Geral do Turismo tenha sido item Unico do Ministério do Turismo na
agenda legislativa do governo ao longo de doze anos, o que indica que de fato a pasta teve uma
infima participacdo no policy making do governo, foi essa pauta Unica do turismo que
estabeleceu 0 mais importante marco regulatério para o setor e normatizou as atividades de

todos os operadores de turismo do pais.

A LGT elaborada no &mbito do MTur alcancou integralmente a area de atuacdo da
pasta, delimitando e estabelecendo quais sdo as “regras do jogo” para prestacdo de servigos
turisticos, além de balizar os principios para elaboracdo de uma politica nacional do Turismo
para o pais, que por sua vez é levada a cabo por meio de um plano quadrienal de turismo, o
Plano Nacional do Turismo (PNT), como dito anteriormente o principal instrumento para

implementacao de policy da pasta.

Uma observagdo importante em consonancia com a literatura (Borges e Coelho,
2015; Batista, 2016a) é a de que o policy é delegado pelo presidente aos partidos
ideologicamente proximos do seu partido. No caso da Lei Geral do Turismo, muito embora
todas as versdes do anteprojeto da mesma tivessem sido apresentadas enquanto o PTB estava
no comando da pasta, coube a gestdo do PT, partido do presidente, concluir os ajustes finais no
projeto de lei encaminha-lo ao Poder Legislativo, além do reconhecimento junto ao setor pela

aprovacao e promulgacao deste marco regulatorio do turismo nacional.
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O caso do MTur assinala que o policy payoff de uma pasta ndo se traduz
necessariamente em uma alta participacdo na agenda de governo, mas também na capacidade
de influenciar a regulacdo do setor, como ocorreu na pasta por meio de um marco regulatério
que impactou diretamente toda a cadeia produtiva da area de atuacdo do ministério, bem como,
possibilitou que os partidos pudessem criar politicas e programas por meio do Plano Nacional
do Turismo instituido pela LGT.

3.3.2.1 O Policy por meio do Plano Nacional de Turismo

O Plano Nacional de Turismo é o principal indutor das politicas e programas de
turismo no pais, funcionando como um grande guarda-chuvas para iniciativas setoriais de policy

no ministério.

Ao longo do periodo em analise (2003-2014) foram langados trés PNT, sendo eles:
1) PNT 2003-2007, langado pelo ministro Walfrido dos Mares Guia, do PTB; 2) PNT 2007-
2010, lancado por Marta Suplicy do PT; e, 3) PNT 2013-2016 na gestdo Gastdo Vieira do
PMDB.

Foi por meio desses Planos Nacionais de Turismo que os ministros lancaram
programas e politicas de turismo e ndo necessariamente através do encaminhamento de projetos

de lei para o Congresso Nacional.

Em abril de 2003, no inicio da gestdo do PTB a frente do MTur, foi langado o Plano
Nacional do Turismo — PNT que contemplou todo o primeiro mandato do presidente Lula
(2003-2006). As diretrizes, metas e programas contidos no PNT 2003-2007 tinham como
principal objetivo fornecer ao pais um novo plano nacional para o setor turistico, uma vez que
0 PNT havia sido descontinuado no inicio do segundo governo FHC em 1999, bem como
apresentar uma série de alternativas e possibilidades para superacdo dos entraves ao
crescimento do setor no pais e na qualificagdo do produto turistico, diversificando sua oferta e

qualificando o mercado de trabalho da area (Aradjo, 2012; Maranhao, 2017).

Os macroprogramas do PNT 2003-2007 foram a base para o lancamento dos dois
principais programas de politicas de turismo do PTB no MTur: o Programa de Regionalizacdo
do Turismo (PRT) — Roteiros do Brasil e 0 Programa Turismo Sustentavel e Infancia, ambos
em 2004.
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O Programa Turismo Sustentavel e Infancia, que tinha foco principal a
conscientizacdo e o combate a exploracdo sexual de criancas e adolescentes em toda a extenséo
da rede de turismo no pais, bem como estimular a protecdo ao meio ambiente. Conforme
avaliacdo institucional do MTur em 2015, o Programa de Turismo Sustentavel e Infancia
conseguiu capacitar profissionalmente cerca de 1.800 jovens, alem de ter formado 530 agentes
locais e conseguido mobilizar cerca de 110 mil pessoas (Maranhdo, 2017; Ministério do
Turismo, 2015).

O Programa de Regionalizacdo do Turismo destacou-se como uma das mais
importantes politicas pablicas do ministério até os dias atuais'®, um grande guarda-chuva que
abriga uma série de subprogramas, projetos e acOes, possibilitando a execucdo de emendas
parlamentares no ambito do ministério. Esta politica de turismo originalmente estava presente
dentro do Macroprograma 4 — Estruturacdo e Diversificacdo da Oferta Turistica do Plano
Nacional do Turismo 2003-2007.

O PRT atua promovendo capacitacfes e qualificaces e também o aperfeicoamento
da prestacdo de servicos turisticos. Entre as principais diretrizes do programa estava a
descentralizacdo do turismo junto aos estados e municipios, além do empreendedorismo e

promocdo de investimento (Maranhdo, 2017; Ministério do Turismo, 2004).

Com o PRT foi criado o Mapa do Turismo Brasileiro® cuja funcéo é definir a area
— 0 recorte territorial — que deve ser trabalhada prioritariamente pelo MTur. O mapa possui uma
inser¢do muito significativa tanto em estados quanto nas cidades brasileiras, sendo o principal
instrumento para implementacdo do Programa de Regionalizacdo do Turismo, e conta com
atualizagdes bianuais, sendo que em sua Ultima versdo, de 2017, contempla 328 regibes
turisticas e 3.285 municipios brasileiros, em todos os estados e regifes do pais. Os municipios
qgue o compdem foram indicados pelos 6rgdos estaduais de turismo através de critérios

construidos em conjunto com Ministério do Turismo (Ministério do Turismo, 2018).

Na gestdo do PT do MTur foi lancada a segunda edicdo do Plano Nacional do
Turismo para o periodo 2007-2010, que contemplou todo o segundo mandato do presidente

15 0 Programa de Regionalizagdo do Turismo permaneceu durante nove anos vinculado ao Plano Nacional do
Turismo, sendo formalmente instituido em 2013 por meio de portaria ministerial na gestdo do peemedebista Gastdo
Vieira, fato que sera abordado mais adiante.

16 Apos a institucionalizagdo do PRT, o Mapa do Turismo Brasileiro também passou a ser definido via portaria
ministerial.
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Lula. O PNT 2007-2010 possibilitou a continuagdo das ac¢Ges iniciadas nos planos passados e
preconizou o turismo como importante fator de inclusdo social. O plano estava assentado sobre
as seguintes diretrizes: a geracao de emprego e renda por meio da atividade turistica; o uso e
manejo sustentavel dos recursos naturais e patrimonio histérico; o desenvolvimento de produtos
turisticos que refletissem a “brasilidade” do pais; a inser¢do do Brasil como destino turistico

mundial, além da geracéo de divisas ao pais (Araujo et al., 2009; Maranhéo, 2017).

Na esteira do PNT, Marta Suplicy também lancou a segunda edi¢cdo do Programa
de Regionalizacdo do Turismo (PRT — 2007) e estruturou o estudo dos destinos indutores do
turismo no Brasil que viria a subsidiar o Projeto Gestdo dos 65 Destinos Indutores do Turismo
Regional como um desdobramento do PRT. O Projeto dos 65 Destinos Indutores resultou de
uma parceria entre 0 MTur, o Instituto Marca Brasil, 0o SEBRAE e a Fundacdo Getulio Vargas
(FGV), que apds uma série de estudos e analises elegeram-se 65 destinos indutores do turismo

regional no Brasil, aptos a receberem investimentos do MTur (Maranhdo, 2017).

Durante a gestdo de Gastéo Vieira do PMDB que foi langado o Plano Nacional do
Turismo 2013-2016. Esse plano foi influenciado pelos megaeventos esportivos que seriam
realizados no Pais, a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. O PNT 2013-2016
buscou preparar o0 pais para a chegada de turistas estrangeiros, além de estimular o turismo
domeéstico e a geracdo de divisas para o pais. O plano também ressaltava a importancia dos
legados de infraestrutura e mobilidade urbana como elementos potencializadores do Brasil

como destino turistico em escala internacional (Carvalho, 2015).

Destaca-se que em 2013, ainda na gestdo do PMDB no MTur, com o objetivo de
atender as metas propostas no PNT, foi criado no &mbito da pasta e em parceria com 0 MEC o
programa Pronatec Turismo, que se trata de uma ramificagdo do Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec). O programa qualifica profissionalmente tanto quem
ja trabalha no setor quanto aqueles que pretendem se profissionalizar no turismo. O Pronatec
Turismo oferece atividades ligadas ao receptivo turistico, além de cursos de inglés, espanhol,
francés e libras e quem participa do programa também tem direito a receber auxilio estudantil
(Pronatec Turismo, 2018).

Posteriormente, o MTur incorporou o Pronatec Turismo no escopo de um programa

maior chamado Qualificacdo Nacional do Turismo que engloba outras iniciativas que tem a
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missdo de ofertar cursos de qualificacdo e aperfeicoamento em diferentes areas voltadas aos
profissionais que integram a cadeia produtiva do turismo (Ministério do Turismo, 2018).

Com isso € possivel perceber a importancia do Plano Nacional de Turismo — PNT,
definido pela Lei Geral do Turismo, que por sua vez foi a Unica proposicao referendada pela
pasta durante o periodo estudado. O PNT tem sido o indutor de programas e politicas do MTur,
inclusive programas que permitem a execugdo de emendas parlamentares ao orgamento.
Contudo, tais politicas setoriais ndo surgiram pela via tradicional do encaminhamento de
proposicdes legislativas para o Congresso Nacional. Tais achados sobre o PNT reforcam a
impressdo de que as pastas ministeriais tém efetivo controle sobre sua jurisdicdo e

unilateralmente podem elaborar e implementar seus programas e politicas setoriais.

Cerqueira et al. (2010), chama a atenc¢éo para o fato de que os reflexos da aprovacao
da Lei Geral do Turismo puderam ser melhor percebidos depois que se estabeleceram as
regulamentacdes da lei por meio de normas inferiores, tais como decretos, instrugdes
normativas e portarias. Deste modo, € importante lancar luz sobre as regulamentacdes

posteriores a lei, aquilo que se tentard aqui por meio da analise de decretos e portarias.

3.4 Consideracdes sobre o Policy Making nos Trés Ministérios

Cada um dos trés ministérios estudados neste trabalho possui um perfil muito
especifico quando se analisa sua participacdo na agenda de governo. A caracteristica que 0s une

é que todos eles participaram pouco do policy making do Poder Executivo.

O Ministério do Meio Ambiente, por exemplo, referendou 44 proposicdes
legislativas do Poder Executivo em dezesseis anos de analise. Dado a transversalidade que a
area ambiental possui, 40% dos referendos da pasta foram a proposicGes legislativas que nao
tinham o meio ambiente como mote do projeto. Contudo, predominaram proposi¢oes em que a
area ambiental era central, entre estas preponderaram proposi¢oes que mais alteravam politicas

ambientais existentes do que propunham novas.

Esse fato aproximou o MMA do Ministério do Esporte. Embora este ultimo
somente tenha participado da elaboragéo de proposi¢des cujo os desportos eram o tema central,
basicamente referendou projetos policy modificativos alterando as mais importantes politicas e

programas que a pasta gere.
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Diferentemente dos dois primeiros, o Turismo foi o ministério de uma Unica lei, a
saber, a legislacdo que estabeleceu 0 mais importante marco regulatério do setor. Além de ter
referendado a proposicdo que originou a Lei Geral do Turismo, 0 MTur participou de duas

outras que também n&o se relacionavam com sua area de atuacéo.

Contudo, destaca-se que a mais importante lei do turismo brasileiro foi levada a
cabo quando o ministério era comandado por um ministro do mesmo partido do presidente, o
PT, muito embora toda a constituicdo do projeto que originou a Lei Geral do Turismo tenha se
dado quando a pasta era comandada por um partido ideologicamente distante do partido do

presidente, o PTB.

No caso do Esporte, que foi comandado pelo mesmo partido durante todo o periodo
de andlise, é possivel observar que o PCdoB, aliado histérico do PT e ideologicamente proximo
deste, promoveu alteracGes importantes nas principais politicas de desportos do pais. Ademais,
teve importante participacdo na elaboracdo de uma legislacéo especificamente elaborada para
que o pais tivesse condicGes de recepcionar os megaeventos esportivos nesta Ultima década.

No caso do MMA, vale destacar que a pasta passou parte significativa do periodo
estudado primeiro sob o comando de um partido ideologicamente contiguo em relacdo ao
partido do presidente (caso do PFL em relacdo ao PSDB entre 1999-2002) bem como foi
diretamente chefiado pelo préprio partido do presidente (PT entre 2003-2010). Dito de outro
modo, o ministério sempre foi comandado: i) pelo partido do presidente; ii) por aliados
importantes da coalizdo de governo; ou, iii) por técnicos da area ambiental, caso de lzabella
Teixeira (2010-2014) e José Carlos Carvalho (2002).

E oportuno destacar que a presenca de um corpo técnico de servidores com carreira
prépria é um elemento que diferencia 0 MMA das outras duas pastas e que pode contribuir no

processo de elaboracédo de politicas do ministério.

O periodo de maior atuagao da pasta no que concerne a participa¢do na agenda por
meio dos referendos ministeriais as proposicdes legislativas do Executivo foi justamente
quando o partido do presidente chefiava a pasta, mais especificamente na gestdo Marina Silva
(2003-2008).

Contudo, isto ndo foi identificado apenas no Meio Ambiente. A partir do

mapeamento feito anteriormente por meio da participacdo do ME, MMA e MTur na agenda do
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Executivo, foi possivel constatar que os periodos em que houve maior participacdo destes
ministérios no policy making do governo deu-se justamente quando 0s mesmos estavam sendo

controlados ou pelo partido do presidente ou por partidos ideologicamente proximos ao mesmo.

Foi possivel verificar que o baixo policy payoff destas pastas ministeriais foi mais
acessado por partidos com alguma contiguidade ideoldgica com o partido do presidente, isto
quando n&o era o préprio partido do Chefe do Executivo que comandava as pastas, tal como
assevera a literatura especializada (Laver e Shepsle, 1990; Samuels, 2002; Raile et al., 2010;
Gaylord e Renno, 2015; Borges e Coelho, 2015; Batista, 2016a).

De acordo com Strgm (1990), os partidos enfrentam um importante trade off na
escolha dos objetivos que irdo perscrutar. llustrativamente, pode-se assimilar que um partido
gue escolha maximizar o office pode prejudicar seus ganhos de policy, enquanto que o contrario
também ¢ verdade. Esta formulacdo auxilia, por exemplo, a compreender o porqué partidos
ideologicamente proximos como o PFL (atual DEM) e o PP tomaram rumos téo diferentes nas
duas Ultimas décadas, sendo que o primeiro preferiu ficar na oposicdo ao governo petista,

enguanto que o segundo embarcou nas coaliz6es deste mesmo governo.

Assim, é de se esperar que os partidos escolham priorizar alguns objetivos em
detrimento de outros. Para tanto, tais estratégias sao levadas a cabo considerando os payoffs da
coalizdo, assim como os beneficios e os custos associados tanto a predilecdo pelo office quanto
pelo policy. Como dito anteriormente, a contiguidade ideoldgica dos partidos importa quando
é chegado o momento da divisdo dos espoélios da coalizdo, por isso mesmo o partido do
presidente ou os partidos ideologicamente proximos deste, obtém policy payoffs mais elevados

em relacéo a partidos ideologicamente distantes do formateur da coalizao.

Este capitulo apresentou de forma pormenorizada as trés policy jurisdictions dos
ministérios analisados neste trabalho, bem como a participacao das pastas no policy making do
governo e 0s ganhos de policy auferidos pelos partidos ao ocuparem estas pastas. Os dados
explicitados acima evidenciam que quanto mais proximo do partido do presidente maior a
participacdo na agenda. Tal compreensao € Util para entender a participacdo dos ministérios na
agenda legislativa do Poder Executivo, uma vez que mesmo em ministérios com limitacdo de

policy a proximidade ideoldgica com o partido do presidente é fator importante.
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O proximo capitulo aborda os office payoffs das pastas ministeriais e faz a
verificacdo das duas primeiras hipoteses de estudo, que sdo relacionadas a execugdo de emendas

parlamentares ao or¢camento e as nomeacoes de cargos comissionados.
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CAPITULO 4

OFFICE PAYOFFS: ORCAMENTOS, EMENDAS E CARGOS

A énfase aqui € sobre os office payoffs. A analise contempla os or¢camentos total e
de investimento, execucdo de emendas parlamentares e nomeagdo de cargos de livre
provimento nos trés casos estudados no presente trabalho, os Ministérios do Esporte, do Meio

Ambiente e do Turismo.

Conforme descrito anteriormente, esses trés ministérios foram selecionados a partir
do critério da participacdo na agenda legislativa do governo, uma vez que estas pastas tiveram

pouca influéncia no law making do governo.

Este capitulo busca evidenciar como os recursos de politics foram utilizados nestes
ministérios. O objetivo principal aqui € verificar as duas primeiras hipdteses relacionadas aos
office payoffs, a saber, a Hipdtese 1 de que a filiacdo partidaria do ministro importa na execugao
das emendas parlamentares ao orcamento; e, a Hipdtese 2 de que mudancas de faccdo partidéria,
trocas de partido ou entrada e saida de ministros sem filiacdo partidaria resultam em aumento

da taxa de rotatividade da nomeacao dos cargos comissionados.

4.1 Office Payoffs: Os Orgamentos e o Pork Barrel

O controle orcamentério e a destinacéo de politicas de carater distributivista (pork
barrel) sdo identificadas pela literatura especializada como categorias analiticas que auxiliam

grandemente a compreensdo da atuacdo dos partidos a frente das pastas ministeriais.

No entanto, nenhum dos ministérios analisados neste trabalho figurou entre as
pastas com maiores orcamentos. Na realidade, Esporte, Meio Ambiente e Turismo figuraram
entre 0s menores or¢camentos de toda a esplanada. Entre 2003 e 2014, tanto o Esporte quanto o
Turismo apareceram recorrentemente entre 0s ministérios mais desprestigiados do ponto de
vista orcamentario. O Meio Ambiente, apareceu nessa lista apenas no 2000, exatamente o0 ano
posterior a sua criacdo como pasta autbnoma. O grafico a seguir evidencia 0s menores

orcamentos ministeriais entre 2000 e 2014:
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Gréfico 4. Os Menores Orgcamentos Ministeriais, Brasil 2000-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orcamento Federal do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG).

E possivel observar no grafico acima os ministérios com menor destinagio
orcamentéria anual. A linha preta mostra o Esporte enquanto a linha vermelha evidencia o
MTur. O ponto azul apenas no ano 2000 designa o0 MMA, que figurou entre 0s menores
orcamento apenas naguele ano. Os demais ministérios sdo: do Desenvolvimento, Industria e
Comércio (MDIC); da Cultura (MinC); da Pesca e Aquicultura (MPA); o Itamaraty (MRE); de
Minas e Energia (MME) e o antigo Ministério do Esporte e Turismo (MET) que foi
desmembrado no inicio do governo Lula em 2003, dando origem as pastas autbnomas do ME
e do MTur.

O maior destaque fica por conta do Ministério da Pesca e Aquicultura que desde
sua criagcdo em 2009 teve os menores orcamento dentre todos. No caso do Esporte, destaca-se
que a pasta teve 0 menor orgamento dentre todos nos anos de 2004, 2005 e 2008, j& o0 Turismo
teve menor or¢camento em 2003. Entre 2010 e 2012, destaca-se que o MTur néo figura entre os

menores orgamentos anuais.

N&o obstante a isso, todos esses ministérios que aprecem no grafico 1, receberam
incrementos significativos em seus or¢camentos durante o periodo estudado. Na verdade, com
excecdo do Ministério da Pesca e Aquicultura, todos os outros oscilaram positivamente. No

caso do Esporte, destaca-se que a pasta saiu da cifra de pouco mais de R$ 375 milhGes em 2003
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para aproximadamente R$ 3,4 bilhdes em 2013. Em cerca de dez anos o orgamento do Esporte
cresceu nove vezes em relagdo ao valor inicial. No caso do Turismo o crescimento foi de quase
onze vezes e meia em relacdo ao valor observado no primeiro ano da pasta, de R$ 374 milhdes
para mais de R$ 4,2 bilhdes em 2010. As curvas de crescimento nos orgamentos do Esporte, do

Meio Ambiente e do Turismo podem ser visualizadas no grafico abaixo:

Gréfico 5. Orcamento Total dos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo,
2000-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orcamento Federal do Sistema Integrado de
Planejamento e Orgcamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (MPOG).

A curva mostrada acima indica que o crescimento no or¢camento total das pastas foi
consideravel no periodo em andlise. Os dados evidenciam que do ponto de vista orcamentario,
tanto o ME quanto o MTur ganharam incrementos importantes e passaram a controlar fatias
maiores do orcamento federal. Contudo, ambos 0s ministérios continuaram durante todo o

periodo entre aqueles com menor destinagdo de recursos relativamente as demais pastas.

Ora, se a tarefa fosse medir a importancia dos ministérios apenas pelo tanto de
orcamento que controlam seguramente se poderia incorrer em desacertos analiticos. Muito
embora o orgamento total seja uma varidvel importante para o politcs dos partidos nos
ministérios é preciso parciménia em sua analise, afinal, se se nota com atengédo o grafico 1 é
possivel ver que o Ministério de Relacbes Exteriores encontra-se entre 0s ministérios com

menor controle orcamentario, muito embora ele faca parte dessa lista, concorda-se largamente
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que o Itamaraty é uma posicdo de bastante destaque no gabinete do Executivo. Neste sentido
encaixa-se bem a assertiva feita por Amorim Neto (2000) quando justificava seu indice de
coalescéncia ministerial, afirmando que se a pretensdo for “usar as dotagdes orcamentarias
destinadas aos ministérios para medir o valor politico de cada um, um cargo muito valorizado
como o de ministro das Relagdes Exteriores obteria um grau muito baixo no Brasil, em

particular, e na America Latina, em geral”.

Deste modo, olhar apenas para o or¢camento total da pasta ndo permite concluir
taxativamente quais terdo maior ou menor importancia junto aos partidos, uma alternativa
analitica é averiguar o orcamento de investimentos dos ministérios. O orcamento brasileiro é
dividido por Grupos de Natureza de Despesa, 0s chamados GND, que contemplam: 1 — Pessoal
e Encargos sociais; 2 — Juros e Encargos da Divida; 3 — Outras Despesas Correntes; 4 —
Investimentos; 5 — Inversbes Financeiras; e, 6 — Amortizacdo da Divida. A rubrica 4,
investimentos, dentre todas as outras é aquela com maior margem de alocagdo por parte dos
ministros, afinal é dela que fundamentalmente provém os recursos para a manutencdo de

programas e politicas das pastas.

Gréfico 6. Orcamento de Investimentos dos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do
Turismo, 2000-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orcamento Federal do Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).



132

Com dados das Leis Orcamentarias Anuais, o grafico acima evidencia o
crescimento substantivo dos orcamentos de investimento do Esporte e do Turismo entre 2003
e 2014. A linha verde demonstra que para o Ministério do Meio Ambiente ndo houve mudanca
significativa desde o ano 2000 até o final do periodo em analise. Chama atencédo a baixa margem
de alocacdo de recursos do MMA, ao passo que 0s outros dois ministérios registram

crescimento significativo de recursos de investimento.

No Esporte 0os maiores or¢camentos sao registrados nos anos de 2011, 2012 e 2013,
justamente no periodo que precedeu a realizacdo da Copa do Mundo de 2014, ja no final da
gestdo de Orlando Silva e na maior parte da administracdo de Aldo Rebelo, ambos 0s ministros
do PCdoB. No Turismo o incremento na rubrica de orgcamentos é ainda maior, e em 2010 na

gestdo do petista Luiz Barretto alcanca a cifra de R$ 2,7 bilhdes.

Conforme observado, os orcamentos total e de investimentos dos ministérios
oferecem perspectivas analiticas distintas. De um lado o orgamento total, por este prisma é
possivel verificar que o0 Meio Ambiente quase nunca figurou entre 0s menores or¢camentos da
esplanada, a ndo ser pelo ano 2000 (vide gréafico 1). Ja Esporte e Turismo, entre 2003 e 2014,
estiveram praticamente durante todo este periodo entre as pastas que controlavam menores

parcelas do or¢camento.

Entretanto, quando se admite o orgamento de investimento dos ministérios, isto é,
0 montante de recursos que efetivamente os partidos podem alocar em programas e politicas
setoriais, Esporte e Turismo tém maior destague. Com o orcamento de investimentos, a
discussdo passa a considerar ndo apenas o ministério tem, mas sim o0 quanto se pode gastar

daquilo que o ministério tem.

Esse aspecto € central, pois confere aos partidos a chance de promover politicas
distributivistas geograficamente concentradas, o pork barrel, através da execucdo de emendas
parlamentares ao or¢camento. Quanto maior o orgamento de investimentos, maior sera a
capacidade dos partidos executarem politicas com beneficios concentrados destinadas aos seus

redutos eleitorais.

Luz (2017) sumarizou quais pastas ministeriais detiveram as maiores cifras

orcamentarias para execucdo de emendas parlamentares, a tabela a seguir evidencia os dados:



Tabela 12. Ministérios com Maiores Recursos para Execucdo de Emendas Parlamentares, 1999-2014

% Recursos para Execucédo de

% Recursos para Execucéo de

Anos Ministerios Emendas Parlamentares Anos Ministerios Emendas Parlamentares
Esporte e Turismo 68% .
Transportes 55%
1999 | Integracéo Nacional 32% 2005 | Transportes 58%
Cultura 24% Cidades 52%
_ - Integracéo Nacional | 24%
Esporte e Turismo 69% ﬂ -
Comunicacfes 53% Cidades 67%
2000 | Transportes 52% 2006 | Transportes 66%
Integracdo Nacional 39% i -
“Mieio Ambiente 2% Culturs 26%
Esporte e Turismo 66% Cidades 79%
Transportes 45% . .
2001 | Viia Abiié % 2007
Integracdo Nacional 31% Transportes 71%
Comunicaces 31% Integracdo Nacional | 37%
Esporte e Turismo 62% Cidades 88%
Integracdo Nacional 38% . .
2002 | Cultura 38% 2008
Transportes 36% Transportes 71%
. Integracéo Nacional | 36%
Integracdo Nacional | 81%
Cidades 49% Transportes 76%
2003 46% 2009 i .
Transportes 44%
Desenvolvimento, Indistria e Comércio | 16% Pesca e Aquicultura | 56%
. Integracéo Nacional | 80%
Transportes 78%
2004 | Transportes 61% 2010 i
Cidades 58%
Integracdo Nacional 32% Pesca e Aquicultura | 52%

Fonte: Elaborado por Luz (2017). Dados do Banco de Dados do Or¢camento da Unido do CEBRAP e do Siga Brasil.
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Conforme se nota na tabela, o Esporte e 0 Turismo aparecem entre 0S cinco
ministérios com maior percentual de recursos para execucdo de emendas or¢camentarias
durante todo o periodo em tela. Em um primeiro momento que compreende o segundo
governo FHC (1999-2002) as pastas aparecem no seu antigo formato quando constituiam
0 mesmo ministério. A partir de 2003, ano que marca a instituicdo de Esporte e Turismo
como duas pastas autbnomas, ambas continuam figurando entre 0os ministérios com mais

recursos para execucao de emendas durante todo o restante do periodo estudado.

Ja no caso do Meio Ambiente o controle orgcamentario de recursos para
execucdo de pork é bem menor comparativamente aos outros dois. A pasta so se destaca
entre 0s cinco ministérios com mais aporte financeiro para execugdo de emendas em FHC
I1, época em que o ministério era controlado pelo PFL. Contudo, vale destacar que entre
1995-1997 em FHC | o ministério que a época era 0 Ministério do Meio Ambiente,
Recursos Hidricos e Amazonia Legal registrou média quase 50% de recursos para

execucdo de emendas.

Abers e Lourengo (2015) afirmam que em FHC I (1995-1998), o ministério
se expandiu grandemente com a incorporacdo de um grande portfolio para projetos de
irrigacdo e com isso 0 governo tornou a pasta politicamente atrativa para o PFL, que era
o principal parceiro da coalizdo de FHC. Contudo, as autoras notam que a partir de 1999,
quando o0 MMA tomou o formato de pasta autbnoma como é hoje, 0 ministério teve uma

perda or¢camentaria significativa.

A média ponderada para o Esporte no periodo em tela evidencia que quase
70% de seus recursos orcamentarios ficaram disponiveis para a execucdo de emendas

parlamentares ao or¢gamento, enquanto que o Turismo teve mais de 60%.

A disponibilidade orcamentaria para execucdo de emendas parlamentares €
um requisito importante no momento que os parlamentares aprovam suas emendas na Lei
Orcamentaria Anual (LOA), o grafico abaixo evidencia quantitativamente o numero de
emendas aprovadas na LOA e encaminhadas a cada um dos trés ministérios estudados no

presente trabalho:
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Graéfico 7. Numero de Emendas Parlamentares Aprovadas na LOA e
Encaminhadas aos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo, 1999-
2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da
Camara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

Os dados acima evidenciam que a quantidade de emendas parlamentares
encaminhadas ao Esporte e ao Turismo € bastante expressiva entre 2003 e 2014. No ME
a variacdo € menor no MTur, que por sua vez alcanca mais de 1000 emendas individuais
por ano durante o segundo governo Lula (2007-2010). Quanto ao ministério do Meio
Ambiente a oscilacdo € também muito pequena, mas percebe-se que 0 ministério jamais
se notabilizou como um lécus para encaminhamento de emendas parlamentares. Estes
nameros, como dito antes, correspondem apenas a inclusdo de emendas a LOA
encaminhada pelo Poder Executivo ao parlamento, ndo abarcando as emendas feitas em

abertura adicional de crédito, que certamente elevariam a cifra observada.

Em termos de valores, o somatério das emendas aprovadas na LOA e
encaminhadas as pastas apresenta curva crescente em quase todo o periodo com excegdo
do Meio Ambiente. O Ministério do Turismo registrou um pico de mais de R$ 40 bilhdes
no valor agregado das emendas individuais do ano de 2010, sendo que entre 2008 e 2011
0 somatorio de todas as emendas encaminhadas ao MTur superou 0s R$ 10 bilhdes. Esses
valores refletem ainda que minimamente o incremento dos orgamentos total e de

investimento que a pasta teve exatamente nessa época, mas seguramente evidenciam uma
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grande procura por parte dos parlamentares de atrelar suas emendas a uma pasta com
grande disponibilidade de alocacéo de pork. Ademais, 2010 foi ano eleitoral e conforme
notam Baido et al. (2018) o simples empenho da emenda or¢camentaria ja é suficiente para
que o parlamentar reivindique o crédito pelo pork. O grafico abaixo demonstra a evolugéo
nos valores agregados de emendas individuais de deputados e senadores aprovadas nas

LOAs para execucdo em programas dos ministérios estudados:

Grafico 8. Valor Agregado de Emendas Parlamentares Individuais Aprovadas na
LOA e Encaminhadas para os Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do
Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Camara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

Os dados do MMA séo muito menos expressivos gue 0s demais. O somatorio
de emendas individuais encaminhadas para a pasta alcan¢ou a maior cifra em 2001 com
pouco mais de R$ 155 milhdes. Os valores agregados de emendas encaminhadas ao
Ministério do Esporte foram crescentes durante quase todo periodo com excecao para
estabilizagdo ocorrida entre 2009 e 2011, com leve oscilagéo para baixo, bem como
guando declinou razoavelmente de 2013 para 2014. Especificamente em 2013, o Esporte
alcancou pela primeira vez o montante de R$ 700 milhdes em emendas encaminhadas

para a pasta, exatamente um ano antes da realizacdo da Copa do Mundo, periodo em que
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a pasta estava com grande atuacdo no sentido de viabilizar as condi¢des para que o pais

sediasse esse evento.

Muito embora os nimeros revelem um aumento substantivo nos valores das
emendas encaminhados ao ME e, em especial ao MTur, sabe-se que 0 or¢camento
brasileiro durante quase todo periodo estudado®’ dava ao Poder Executivo substantiva
discricionariedade para execucdo das emendas parlamentares. Tal mecanismo conferia
poder de barganha ao governo que utilizava a execucéo das emendas parlamentares como
forma de recompensar seus aliados politicos no Legislativo. Deste modo, ainda que o
ministério receba quantidade significativa de emendas parlamentares e possua
disponibilidade orcamentéaria para execucdo das mesmas, 0 Executivo tem poder
discricionario na execucdo das emendas. O gréafico abaixo assinala a indice anual de

execucdo de emendas nas pastas:

Graéfico 9-A. Percentual Anual de Execucdo de Emendas nos Ministério do
Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Céamara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

17 Ressalta-se que durante a elaboracéo da Lei de Diretrizes Orgamentarias para o exercicio financeiro de
2014, os parlamentares aprovaram um dispositivo que obrigou o governo a executar as emendas individuais
até o limite minimo de 1,2% da Receita Corrente Liquida realizada no ano imediatamente anterior.
Posteriormente em 2015, foi aprovada a Emenda Constitucional 86/2015 que consolidou essa mudancga no
texto constitucional. Deste modo, desde o0 ano de 2014 uma parcela das emendas individuais tem execugao
obrigatdria (Baido et al., 2018).
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Gréfico 9-B. Percentual Médio de Execucdo de Emendas nos Ministério do
Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Camara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

Os dados mostram que as médias de execucdo de Esporte e Turismo séo
consideravelmente altas no periodo em analise. O Turismo executou em média quase 80%
de todas as emendas parlamentares encaminhadas para a pasta, enquanto que o Esporte
executou cerca de 75%. O MMA executou em média 38,6%, sendo que isso se deve
principalmente ao primeiro quadriénio da pasta, no governo FHC Il (1999-2002),

conforme demonstrado acima no grafico 9-A.

Conforme tem sido evidenciado pela literatura, um aspecto importante na
execucdo das emendas parlamentares é se 0 ministro executou mais emendas de
parlamentares pertencentes ao seu partido do que parlamentares filiados a outras
legendas, conforme Laver e Shepsle (1990), Batista (2015) e Luz (2017). Os graficos

abaixo apresentam esses dados:
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Graéfico 10-A. Execucdo de Emendas Parlamentares e Filiacdo Partidaria do Autor
da Emenda, Ministério do Esporte, 2003-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Céamara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

Grafico 10-B. Execucdo de Emendas Parlamentares e Filiacdo Partidaria do Autor
da Emenda, Ministério do Turismo, 2003-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Céamara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).
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Graéfico 10-C. Execucdo de Emendas Parlamentares e Filiagdo Partidaria do Autor
da Emenda, Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Cémara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

Os graficos acima evidenciam a execucdo das emendas orcamentarias com
base na filiacdo partidaria do autor da emenda. O gréafico 10-A mostra que no caso do
Ministério do Esporte na maior parte do periodo estudado os parlamentares filiados ao
mesmo partido do ministro tiveram mais emendas executadas comparativamente aos
parlamentares filiados ao partido do presidente e aos demais partidos. Contudo, a
diferenga nos indices de execu¢do ndo € grande, inclusive nos dois primeiros anos do
periodo analisado, 2003 e 2004, mais o ano de 2013, a execugdo de emendas de
parlamentares do partido do presidente e demais partidos € superior a execucdo de

emendas de parlamentares do partido do ministro.

O grafico 10-B evidencia que no Ministério do Turismo tanto parlamentares
do partido ministro quanto parlamentares do partido do presidente tem mais emendas
executadas que aqueles pertencentes aos demais partidos. E possivel observar que entre
2007-2010 hé& sobreposicao das linhas do partido do ministro e do partido do presidente,
justamente porque ambos, ministro e presidente, eram filiados a0 mesmo partido. Em
2014 néo se observa dados sobre o partido do ministro porque 0 mesmo ndo possuia

filiagdo a nenhuma legenda.
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Tal situacdo se repete no grafico 10-C, entre 2003 e 2009, o partido do
presidente chefiou o Meio Ambiente, portanto, as linhas estdo sobrepostas. No ano de
2002 e de 2010 até 2014 ndo se pode visualizar a linha do partido do ministro porque a
pasta foi comandada foi nomes sem filiacdo partidaria. No MMA chama atencdo o fato
de quando o ministro que comandava a pasta era filiado a um partido politico, as emendas
de parlamentares do mesmo partido do ministro eram mais executadas, quando quem
chefiava a pasta ndo possuia filiagdo partidaria se executava mais emendas de
parlamentares dos demais partidos sem necessariamente privilegiar o partido do
presidente (2010, 2011, 2013 e 2014) e em menor escala aquelas cujos autores pertenciam

ao partido do presidente (anos 2002 e 2012).

Comparativamente o gréafico a seguir apresenta o percentual médio de
execucdo de emendas parlamentares vis-a-vis a filiacao partidaria do proponente nas trés

pastas:

Gréfico 11. Percentual Médio de Execucdo de Emendas Parlamentares por
Filiacdo Partidaria do Autor da Emenda nos Ministérios do Esporte, do Meio
Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Céamara dos Deputados e do Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal
(PRODASEN).

Os dados acima confirmam a Hipdtese 1 de que a filiacdo partidaria do autor
da emenda importa quando 0s ministérios executam as emendas parlamentares. Com
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excecdo do Turismo, foi possivel observar nos ministérios do Esporte e do Meio
Ambiente indices de execucdo na seguinte ordem: maior execucdo de emendas de
parlamentares do mesmo partido do ministro, seguido de parlamentares filiados ao partido
do presidente e, por fim, parlamentares dos demais partidos. Embora 0 MTur néo siga
essa mesma légica de execucdo € possivel verificar que tanto as emendas de
parlamentares do partido do presidente quanto do partido do ministro apresentam indices
de execucdo bastante proximos.

Os dados corroboram com os achados de Batista (2015) e Luz (2017) que
argumentam acerca da influéncia do partido do ministro na execucdo de emendas
parlamentares ao orgamento. O pressuposto tedrico que fundamenta tais investigaces
estd contido em Laver e Shepsle (1990) que advogam a existéncia de uma “conexdo
partidaria” na alocacdo de emendas nos ministérios. Conforme asseverou Batista (2015),
ja que o pork é valorizado pelos parlamentares e 0s ministros sdo representantes
partidarios é aceitavel admitir que tais ministros ajam em beneficio dos membros do seu

proprio partido, objetivando maximizar a execucdo de suas emendas.

4.2 Office Payoffs: Patronage

A patronagem é outro recurso que compde os chamados office payoffs (Laver
e Shepsle, 1990). Conforme notado por Lopez et al. (2015), as nomeag6es Sa0 um recurso
de poder que os ministros ndo abrem méao. Os autores asseveram que participar dos
governos tem se tornado uma questdo de sobrevivéncia politica para os partidos. Neste
contexto o patronage é uma ferramenta que permite recompensar aliados e apoiadores

politicos por meio da nomeacao de cargos de livre provimento.

O objetivo desta se¢do € apresentar 0 quantitativo de cargos e suas variagdes
ao longo do periodo definido de analise, bem como a rotatividade dos cargos
comissionados nos trés ministérios estudados no presente trabalho, Esporte, Meio

Ambiente e Turismo.

Durante o periodo em analise 0 numero total de cargos comissionados nos

trés ministérios estudados apresentou pequena variacdo e nenhum crescimento ou
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diminuicdo quantitativamente consideraveis. Os dados com a quantidade de cargos

comissionados nas pastas estdo sumarizados no grafico a seguir:

Grafico 12. Numero de Cargos Comissionados nos Ministérios do Esporte, do Meio
Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado
de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.

Conforme apresenta o grafico acima, 0 Meio Ambiente possui mais cargos
que as outras duas pastas. Nota-se que o nimero de cargos nos trés ministérios apresentou
ligeira subida desde o primeiro até o Gltimo ano analisado. No MMA foi possivel observar
que durante os primeiros anos da pasta, ainda no governo FHC Il (1999-2002), a pasta
teve um aumento em mais de 70 cargos, contudo, isso foi rapidamente revertido ja no
primeiro ano do governo Lula | (2003-2006). A partir dai a pasta comegou ano apds ano
a registrar pequenos aumentos no ndmero total de cargos. No caso do Esporte esse
aumento paulatino também pode ser percebido de forma constante no decorrer do periodo
estudado. O Turismo registrou 0 menor aumento ganhando ao longo de doze anos poucas

dezenas de cargo de livre provimento.

Importante destacar que tais cargos variam em importancia, sendo assim
optou-se por dividi-los em duas categorias: primeiro, os cargos DAS 1, 2 e 3, que sdo
cargos inferiores comparativamente a segunda categoria que retne os cargos DAS 4,5 e

6 hierarquicamente superiores. O grafico a seguir compara proporcionalmente as duas
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categorias de DAS nas trés pastas estudadas com os dados observados para todo o

Governo Federal no periodo em tela:

Gréfico 13. Percentual de Cargos Comissionados por Nivel DAS 1-2-3 e DAS 4-5-6
nos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo em Relacéo a
Proporc¢éo dos Cargos no Governo Federal, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado
de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.

As linhas continuas designam as propor¢oes dos cargos DAS 1 a 3 e as linhas
tracejadas os cargos DAS 4 a 6. E possivel observar que as linhas pretas sdo as que mais
se distancia uma da outra, sendo que as mesmas evidenciam que a propor¢do de DAS em
todo o Governo Federal é de que a cada dez cargos DAS, oito sdo DAS 1 a 3 e apenas
dois DAS 4 a 6.

Em contrapartida, as linhas verdes que representam o Meio Ambiente sdo as
que mais se aproximam uma da outra sugerindo uma pequena diferenciagdo na proporgéo
de DAS 1 a 3 e 4 a 6 naquela pasta. Ja os ministérios do Esporte e do Turismo, linhas na
cor azul e alaranjado, respectivamente, apresentam proporcdes de DAS intermedidaria.

E possivel que ministérios com baixos policy payoffs o nimero de cargos

hierarquicamente superiores como os de DAS 4 a 6 podem ser maiores relativamente aos
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cargos de DAS 1 a 3, a razdo para isso estaria na valorizacdo e incremento dos office

payoffs como uma maneira de compensacao ante a limitacdo do policy.

Aspecto importante sobre a nomeagdo de cargos comissionados nos
ministérios € identificar quem ocupa estes cargos, isto &, se sdo funcionarios de carreira
do servico publico ou sdo nomeac6es feitas livremente pelo ministro da pasta. No caso
das trés pastas estudadas aqui, os dados evidenciam que os comissionados sem vinculo
com o servi¢o publico sdo maioria no Esporte e no Turismo, mas ndo no Meio Ambiente.

A seguir, os dados sdo exibidos em grafico:

Gréfico 14. Cargos de Livre Provimento — Comissionados vs Servidores de
Carreira nos Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado
de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.

As linhas tracejadas indicam os servidores de carreira dos ministérios e as
linhas continuas os comissionados sem qualquer vinculo com a administragdo publica.
Os dados acima evidenciam mais uma vez uma que as pastas do Esporte e do Turismo se
comportam de forma parecida com um numero maior de nomeacgdes de cargos
comissionados do que servidores efetivos, sendo que o Esporte teve ligeira alta neste
namero durante o governo Dilma | (2011-2014), ao passo que o Meio Ambiente se

diferenciou dos dois primeiros e rumou em direcdo oposta com mais funcionérios de
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carreira do que comissionados. O percentual de nomeacdo de comissionados em cada

pasta pode ser visualizado no grafico a seguir:

Gréfico 15. Percentual de Nomeacdo de Comissionados nos Ministérios do Esporte,
do Meio Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado
de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.

Os dados contidos no grafico acima contrariam parcialmente a literatura da
area. No caso do Esporte e do Turismo os dados contestam os achados que asseguram
que a maior parte das nomeacdes de DAS do Poder Executivo é preenchida por servidores
de carreira, muito embora os dados do Meio Ambiente ratifiquem este postulado (Praga,

Freitas e Hoepers, 2011).

Embora Esporte e Turismo nomeiem mais comissionados que efetivos, a
observacdo longitudinal permite ver que enquanto o Esporte foi aumentando o nimero de
comissionados, o Turismo foi diminuindo progressivamente os seus, de mais de 80% no
inicio do periodo de analise para pouco mais de 60%. O Meio Ambiente, embora tenha
aumentado o nimero de comissionados principalmente em Lula I (2003-2006) e Lula 1l
(2007-2010), foi a pasta com menor indice de nomeagdo de comissionados, ficando
sempre acima de 50% de cargos de livre provimento preenchidos por servidores efetivos.
O gréafico a seguir apresenta uma media de nomeados para cargos em comissdo sem

qualquer vinculo com a administracéo publica:
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Graéfico 16. Percentual Médio de Nomeacdes de Cargos Comissionados nos
Ministérios do Esporte, do Meio Ambiente e do Turismo, 1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado
de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.

O gréfico acima evidencia que o Turismo foi a pasta com maior percentual de
nomeacOes de comissionados sem nenhum vinculo com o servico publico, 71,5% dos
cargos ao longo do periodo estudado foram preenchidos assim. Logo em seguida o
Esporte com mais de 60% de nomeagbes com o0 mesmo perfil. O MMA se diferencia dos

dois primeiros com menos de 40% de comissionados.

Ainda que os dados apontem para uma maior quantidade de nomeacdes de
comissionados ao inveés de efetivos em dois dos trés ministérios estudados este numero
precisa ser tomado com parcimoénia. O estudo de Borges e Coelho (2015) acerca das
nomeacdes de cargos comissionados nos Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e
Informacédo e da Integracdo Nacional aponta para a necessidade de uma observacdo mais
aprofundada tanto do perfil dos nomeados quanto da percepcao que a propria burocracia

ministerial tem acerca das nomeacdes.

Assim, muito embora Esporte e Turismo apresentem indices de
razoavelmente elevados de nomeacdo de comissionados ndo se pode afirmar que sejam
diretamente relacionados a recompensa politica dada aos apoiadores e aliados eleitorais.
Contudo, o propdsito aqui € justamente apresentar e discutir que tal recurso foi levado a

cabo pelos ministros que ocuparam as pastas em analise, isto significa que o office payoff
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da nomeacéo de cargos de fato foi um instrumento que os partidos ndo abriram méo de

utilizar, tal qual assinalado por Lopez (2015).

Ainda sobre as nomeacGes de cargos comissionados, a Hipotese 2 deste
trabalho tem a intencdo de verificar se as trocas partidarias ou de faccdo partidaria no
comando das trés pastas aqui analisadas acarretam aumento na rotatividade dos cargos.
Os graficos a seguir evidenciam os indices de rotatividade dos cargos nas pastas
comparativamente com a rotatividade observada no periodo para todos os cargos DAS no
Poder Executivo, as trocas partidarias estdo subscritas nos anos com a sigla TP, de igual

modo as trocas de faccao partidaria sob a sigla TF:

Gréfico 17-A. Rotatividade dos Cargos Comissionados no Ministério do Esporte,
2003-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado
de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.
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Gréfico 17-B. Rotatividade dos Cargos Comissionados no Ministério do Turismo,
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado

de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.

Gréfico 17-C. Rotatividade dos Cargos Comissionados no Ministério do Meio
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados compilados por Lopez (2015). Dados do Sistema Integrado

de Administracdo de Pessoal (SIAPE), do Governo Federal.
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Os dados contidos nos graficos acima confirmam a Hipdtese 2 deste trabalho.
E possivel verificar o aumento nos indices de rotatividade dos cargos comissionados
quando se tem troca interpartidaria e intrapartidaria nas pastas do Esporte, do Turismo e
do Meio Ambiente. O aumento da rotatividade é percebido tanto no ano de troca do

partido ou fac¢do quanto no ano seguinte a mudanca.

No MMA, em linhas gerais as trocas no comando da pasta podem ser
percebidas com o aumento da rotatividade dos cargos, é assim em 2002/2003 e
2010/2011. Entretanto, é possivel observar que a troca de faccdo ocorrida em 2008,
quando saiu Marina Silva e entrou Carlos Minc, ambos petistas, ndo produziu aumento
na rotatividade em 2008/2009.

No caso do Esporte, comandado pelo PCdoB durante todo o periodo de
analise, houve duas trocas de faccdes apenas, primeiro em 2006 a substituicdo de Agnelo
Queiroz por Orlando Silva e, em 2011, a saida de Orlando Silva e a entrada de Aldo
Rebelo. Tanto em 2006/2007 e 2011/2012 é possivel notar o aumento da rotatividade dos

cargos.

No MTur as trocas aconteceram em 2007, 2008 e 2011, excetuando-se 2008
que ocorreu uma troca de faccdo partidaria, saindo Marta Suplicy e assumindo Luiz
Barretto, ambos do PT. Contudo, nos anos de 2007, 2009 e 2011/2012 houve aumento

ainda que pequeno na rotatividade dos cargos da pasta.

Nota-se também que tanto o Turismo quanto o Esporte detiveram indices de
rotatividade superiores ao indice geral de rotatividade que leva em consideracdo a
totalidade dos cargos do governo durante o periodo estudado. Esse dado aponta para uma
maior fluidez na nomeacgéo e exoneracdo de comissionados dos cargos nessas pastas,
indicando maior uso do recurso de nomeacgdes por parte dos partidos que comandaram

essas pastas.

O MMA, no entanto, mais uma vez se distancia das outras duas pastas
ministeriais, pois segue padrdo inverso com indices de rotatividade abaixo do observado
para toda a estrutura de governo. Os dados da rotatividade no Meio Ambiente parecem
corroborar com o enunciado por Lopez e Praca (2015) que asseveram a existéncia de um
movimento paulatino “maior politizagdo no servico publico” ndo no sentido da

patronagem como instrumento de compensacdo a aliados politico-partidarios, mas sim
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para um maior controle e regulacdo sobre o formato e a implementacdo de politicas

publicas.

4.3 Consideragdes sobre os Office Payoffs nos Trés Ministérios

Esporte, Meio Ambiente e Turismo possuem pequena participacdo na agenda
do Executivo, contudo, suas limitaces ndo sdo apenas de policy payoff, ja que pouco
participaram do policy making do governo. Estas pastas também possuem pequenas
recompensas no que se refere a controle orcamentario e ao numero de cargos
comissionados. Contudo, as similaridades entre os ministérios neste aspecto de office

payoffs terminam ai.

O Ministério do Esporte e o Ministério do Turismo se diferenciam
substancialmente do Ministério do Meio Ambiente no que tange ao politcs desenvolvido

por cada uma das pastas.

No que tange ao orgamento total, Esporte e Turismo apareceram entre 0s
menores orcamentos de toda a esplanada em quase todos os anos analisados por este
trabalho. O MMA ndo esteve entre 0s menores or¢camentos ministeriais, embora se saiba
qgue o ministério ndo controle uma expressiva fatia orcamentaria. Apenas nos anos de
2010 e 2011 que o Turismo ultrapassa 0 MMA no orcamento total destinado as pastas.
Contudo, quando se observa o orcamento de investimento das pastas, que é a principal
fonte para execucdo de emendas parlamentares, percebe-se que 0 MMA quase nao dispbe
desta rubrica orcamentaria, ao passo que Esporte e Turismo ndo apenas dispde como

registraram incrementos durante todo o periodo.

Esporte e Turismo também receberam um quantitativo de emendas
parlamentares encaminhadas por meio das Leis Or¢camentéarias Anuais muitissimo maior
do que aquele encaminhado para o MMA. O montante que é o valor agregado das

emendas destinadas as pastas também se difere grandemente.

Os dados do MMA sdo muito menos expressivos que os verificados para
Esporte e Turismo. O somatoério de emendas individuais encaminhadas para o Meio

Ambiente alcancou a maior cifra em 2001 com pouco mais de R$ 155 milhdes, ao passo
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que Esporte e Turismo sempre estiveram na casa dos bilhdes, sendo que o Turismo

alcancou cifra recorde em 2010.

Esporte e Turismo executam substancialmente mais emendas parlamentares
que o Meio Ambiente. Os dois primeiros executam em média mais 70% das emendas
encaminhadas para as pastas, enquanto que 0 MMA executa apenas 38%. A capacidade
de implementacéo do politics para politicas do tipo pork barrel € significativamente maior
no Esporte e Turismo comparativamente ao Meio Ambiente.

Conta-se que em marco de 2007, quatro anos ap6s assumir o MTur, Walfrido

Mares Guia deixa 0 comando da pasta para assumir o Ministério de Relagdes

Institucionais. A época, Walfrido declarou & imprensa que iria aprimorar o processo de

liberacdo de emendas parlamentares ao or¢camento. Questionado pela Folha de S.Paulo se

como articulador politico do governo conseguiria executar as emendas dos deputados,
Walfrido respondeu

“Se tiver a colaboragdo dos meus companheiros, vamos fazer para o resto da

Esplanada o que fizemos no Turismo. D4 trabalho? D&. Mas da mais trabalho

ir ao Congresso consertar um ambiente de insatisfacdo porque um ou outro ndo

deu a aten¢do devida ao Congresso. Tem de cumprir. Ou entdo dizer que para

tal area nés ndo temos condigdes de atender emendas.” (Cruz e Alencar,
Sucursal de Brasilia, Folha de S.Paulo, 23/03/2007 — grifo nosso).

As palavras do ex-ministro corroboram inteiramente com os achados deste

trabalho para o0 MTur, como também para o Ministério do Esporte.

No que se refere ao patronage as mesmas impressoes se verificam, Turismo
e Esporte com comportamento semelhante e 0 Meio Ambiente se diferenciando de ambos.
O MMA apresenta maiores indices de nomeacdes de servidores efetivos, ao passo que
Esporte e Turismo nomeiam mais comissionados sem vinculo com a administracao

publica.

O ndmero de cargos hierarquicamente superiores como DAS 4, 5 e 6 é maior
no MMA, enguanto que 0s menores cargos na hierarquia, DAS 1, 2 e 3 s&o maiores no
MTur e ME. Novamente, ressalta-se que a presenca de burocratas de carreira é um
elemento que diferencia 0 MMA das outras duas pastas e que pode estar relacionado com
um maior indice de nomeacao de servidores da carreira ambiental para os cargos de livre

provimento em detrimento dos comissionados.



153

Embora os dados tenham evidenciado uma diferenca consideravel entre
Esporte, Turismo e Meio Ambiente, esta diferenca refere-se apenas a dimenséo do quanto
cada uma das pastas executa de politcs, trata-se, portanto, da amplitude de execucéo do
politics. Isso efetivamente diferenciou Turismo e Esporte de um lado, ou seja, com
maiores recursos para execucdo de politics e, do outro lado, o0 MMA com menor

disponibilidade e, por conseguinte, menor capacidade de execugdo desses recursos.

Ainda que bastante diferentes do ponto de vista da envergadura do politcs, as
hipdteses que foram verificadas faziam mengdo a como as pastas utilizam os office
payoffs, ndo diziam respeito, portanto, ao quanto os ministérios tem para utilizar, mas sim

como utilizam estes recursos.

Os achados confirmaram tanto a Hipdtese 1 de que a filiagcdo partidaria do
autor da emenda importa quando os ministérios executam as emendas parlamentares,
como também confirmaram a HipoOtese 2 de que se tém aumento nos indices de
rotatividade dos cargos comissionados quando se tem troca interpartidaria e
intrapartidaria nas pastas, percebeu-se que 0 aumento da rotatividade aconteceu tanto no

ano de troca do partido ou faccdo quanto no ano seguinte a mudanca.

A seqguir inicia-se a andlise da capacidade regulatoria unilateral dos
ministérios por meio de decretos presidenciais e portarias ministeriais nas trés pastas aqui

estudadas.
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CAPITULO5

CAPACIDADE REGULATORIA UNILATERAL DOS MINISTERIOS:
DECRETOS E PORTARIAS

Este capitulo tem o objetivo de propor a discussdo e a verificacdo das
Hipoteses 3 e 4 de que é possivel observar uma regulacdo unilateral na &rea de atuacéo e
jurisdicdo dos ministérios por meio de decretos presidenciais e portarias ministeriais,

respectivamente.

Estas hipoteses estdo baseadas na assuncao tedrica de Laver e Shepsle, (1990)
e, posteriormente, trabalhada em Gaylord e Rennd, (2015), de que cada policy dimension
é controlada por uma pasta ministérial em particular. O modelo de Laver e Shepsle (1990)
preconiza gque 0 ministro possui autonomia deciséria e consideravel discricdo para agir

por conta propria naquela area de atuacao de seu ministério.

E, portanto, com base no modelo da autonomia ministerial, que se busca
verificar se 0s ministérios possuem e exercem uma “capacidade regulatoria unilateral”
em suas jurisdicdes. Seriam os decretos editados pela Presidéncia da Republica e as

portarias publicadas pelo gabinete do ministro instrumentos para isso?

A confirmacdo das Hipoteses 3 e 4 — que buscam verificar a existéncia de
uma “capacidade regulatdria unilateral” dos ministérios — subsidiara o argumento aqui
defendido de que os ministérios podem ter uma agenda prépria e que os partidos obtém
ganhos de policy mesmo quando ocupam ministérios que sdo menos centrais na agenda

do Poder Executivo.

5.1 Capacidade Regulatdria Unilateral das Pastas Ministeriais em suas

JurisdicOes: Decretos Presidenciais

Os decretos expedidos pela Presidéncia da Republica sdo atos normativos que
servem para fazer cumprir uma legislacédo existente. Sua funcgéo precipua é regulamentar
as condigdes de exequibilidade da lei. Embora algumas leis sejam auto-executaveis,
outras precisam de regulamento para que seja dado fiel cumprimento aos seus preceitos.

Para tanto, séo expeditos os decretos regulamentares (Lenza, 2005: 299-300).
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A analise dos decretos tem como objetivo fazer a verificacdo da Hipotese 3
de que os ministérios promovem regulacdo unilateral em suas areas de jurisdicdo e
atuacdo por meio de decretos editados pela Presidéncia da Republica (Laver e Shepsle,
1990; Gaylord e Renno, 2015).

Durante todo o periodo estudado foram publicados 5.464 decretos numerados
e 6.548 decretos ndo-numerados, um universo de cerca de 11 mil decretos da Presidéncia
da Republica, dos quais 80 pertenciam a area do Esporte, 409 de Meio Ambiente e 73

decretos relacionados ao Turismo.

Tais decretos constituem o objeto de anélise desta se¢éo e foram classificados
conforme a categorizacao desenvolvida por Lassance (2013) e ligeiramente adaptada para
este trabalho. As categorias propostas sdo as seguintes: inovagdes e regulamentagoes;
mudancas incrementais; atos de gestdo; atos de coordenacdo; e, atos de relacbes
exteriores. Os graficos a seguir evidenciam os decretos relacionados a area de atuacédo das

trés pastas:

Graéfico 18-A. Decretos Presidenciais na Jurisdi¢cdo do Ministério do Esporte, 2003-
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacdo a
Lassance (2013). AdaptacGes feitas pelo autor.
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Gréfico 18-B. Decretos Presidenciais na Jurisdi¢cdo do Ministério do Turismo,
2003-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacdo a
Lassance (2013). AdaptacGes feitas pelo autor.

Gréfico 18-C. Decretos Presidenciais na Jurisdi¢do do Ministério do Meio
Ambiente, 1999-2014
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Conforme demonstrado nos graficos acima, os decretos relacionados as trés
pastas apresentam caracteristicas diferentes. No grafico 18-A é possivel observar que
mais da metade dos decretos relacionados ao ME, eram atos de gestdo, isto €, atos
rotineiros e operacionais, entre esses destacam-se os decretos de abertura de crédito
orcamentario para a pasta. O segundo tipo mais comum de decretos do Esporte sdo as
inovacdes e regulamentagdes e 0s atos de coordenacdo. Estes ultimos criaram comités

ministeriais/interministeriais ou alteraram sua configuragéo.

O gréafico 18-B revela que os decretos do MTur também apresentam um
predominio de atos de gestdo e abaixo destes 0s atos de relacdes exteriores. Estes atos de
relacOes exteriores referem-se a acordos de cooperacdo na area de turismo com outros
paises. As inovacoes e regulamentacfes e mudancas incrementais perfazem um pequeno

total de decretos relacionados ao Turismo.

O grafico 18-C mostra que os decretos do Meio Ambiente se diferenciam
daqueles verificados nas duas primeiras pastas. Os decretos de inovagdes e
regulamentacdes, atos de gestdo e mudancas incrementais sdo predominantes. Os atos de
gestdo aparecem com grande frequéncia assim como nos decretos de Esporte e de
Turismo, porém mais de 50% dos decretos relacionados ao Meio Ambiente referem-se a

inovagdes institucionais e mudangas incrementais.

Estas duas categorias sdo as que interessam aqui, inovagdes institucionais, ou
seja, decretos que criaram novas regras, politicas, programas ou a¢@es, bem como aqueles
gue promoveram alteracdes parciais em regras formais ou a um arcabouco institucional
previamente estabelecido, as chamadas mudancgas incrementais, na terminologia original

proposta por Lassance (2013).

A intencdo € verificar por meio destes dois tipos de decretos mencionados
acima as acoes levadas a cabo pelas pastas no sentido de promover regulagdes em sua

area de atuacao e jurisdicgéo.

No caso do Ministério do Esporte foram 18 decretos de inovagdes
institucionais e quatro de mudancgas incrementais que podem ser visualizados na tabela

abaixo:
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Tabela 13. Decretos de Inovacdes e Regulamentagdes da Jurisdi¢cdo do Ministério

do Esporte, 2003-2014

Decreto Ementa

Decreto Institui a Conferéncia Nacional do Esporte e da outras providéncias.

de 18.7.2006

5.342, de Regulamenta a Lei n® 10.891, de 9 de julho de 2004, que institui a

14.1.2005 Bolsa-Atleta.

Decreto Institui 0 ano de 2007 como o “Ano Nacional dos Jogos Pan-

de 18.7.2006 | Americanos e Parapan-Americanos”, ¢ da outras providéncias.

5.958, de Dispde sobre a criagdo da Medalha “Mérito Desportivo Militar” e da

7.11.2006 outras providéncias.

6.180, de Regulamenta a Lei n® 11.438, de 29 de dezembro de 2006, que trata

3.8.2007 dos incentivos e beneficios para fomentar as atividades de carater
desportivo — Lei de Incentivo ao Esporte.

6.187, de Regulamenta a Lei n® 11.345, de 14 de setembro de 2006, institui o

14.8.2007 concurso de progndstico denominado Timemania, estabelece os
critérios de participacdo e adesdo das entidades de pratica desportiva
da modalidade de futebol profissional e dispde sobre o parcelamento
de débitos tributérios e ndo-tributarios e para com o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS, e da outras providéncias —
Lei da Timemania.

6.338, de Fixa o valor absoluto do limite global das deducGes do imposto sobre

31.12.2007 a renda devido, a titulo de doaces e patrocinios, no apoio direto a
projetos desportivos e paradesportivos.

6.795, de Regulamenta o art. 23 da Lei n°® 10.671, de 15 de maio de 2003, que

13.3.2009 dispde sobre o controle das condic¢Bes de seguranca dos estadios
desportivos.

7.258, de Cria a Empresa Brasileira de Legado Esportivo S.A. - BRASIL 2016,

5.8.2010 especifica a constituicdo inicial de seu capital social, e da outras
providéncias.

7.319, de Regulamenta a aplicacdo do Regime Especial de Tributagdo para

28.9.2010 Construcdo, Ampliacdo, Reforma ou Modernizacgéo de Estadios de
Futebol — RECOPA, de que tratam os arts. 17 a 21 da Lei n 0 12.350,
de 20 de dezembro de 2010. (Redacédo dada pelo Decreto n° 7.525, de
2011).

7.560, de Dispde sobre os procedimentos a serem observados pelos 6rgaos da

8.9.2011 Administracdo Publica federal quanto as acGes do Poder Executivo
federal no &mbito da Autoridade Publica Olimpica - APO.

7.783, de Regulamenta a Lei n ©12.663, de 5 de junho de 2012, que dispde

7.8.2012 sobre as medidas relativas a Copa das Confederacdes FIFA 2013, a
Copa do Mundo FIFA 2014 e a Jornada Mundial da Juventude —
2013 — Lei Geral da Copa.

7.823, de Regulamenta a Lei n° 10.048, de 8 de novembro de 2000, e a Lei no

9.10.2012 10.098, de 19 de dezembro de 2000, quanto as instalacbes
relacionadas aos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.

7.984, de Regulamenta a Lei n ©9.615, de 24 de marc¢o de 1998, que institui

8.4.2013 normas gerais sobre desporto — Lei Pelé.

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacdo a
Lassance (2013). AdaptacGes feitas pelo autor.
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Entre os decretos do ME que implementaram inovacfes institucionais €
possivel observar aqueles que promoveram regulamentagdes as legislacdes esportivas,
tais como a Lei do Bolsa-Atleta, a Lei de Incentivo ao Esporte, Lei da Timemania, Lei do
Regime Especial de Tributacdo para Obras da Copa do Mundo, dispositivos do Estatuto
do Torcedor, a Lei Geral da Copa, a Lei Pelé e uma regulamentacao especifica as leis que
tratam de assentos preferenciais por ocasido dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de
2016.

Estas regulamentacdes conferem condicOes de exequibilidade as leis
aprovadas. O Executivo possui a prerrogativa de normatizar o funcionamento e a
operacionalizacdo das leis, neste sentido, 0 governo estabelece os procedimentos e

ditames pelos quais as leis deverdo ser cumpridas.

Ha também aqueles decretos que promovem inovagdes institucionais como,
por exemplo, o decreto que fixa o valor absoluto do limite global das dedugdes do imposto
sobre a renda devido de patrocinadores esportivos, o decreto que dispde sobre as agdes
do Poder Executivo no &mbito da Autoridade Publica Olimpica — APO, aquele que cria a
Empresa Brasileira de Legado Esportivo — BRASIL 2016 e ainda 0s decretos que
instituem a Medalha “Mérito Desportivo Militar” e a Conferéncia Nacional do Esporte,
entre outros. Estes decretos representam inovagdes que ainda ndo existiam no arcabouco

normativo do pais.

Entre os decretos que promovem mudancas incrementais, estdo aqueles que
introduziram alteracBes em regulamentaces previamente existentes. Na medida em que
0 governo procedeu com a alteracdo de politicas por meio de proposi¢des legislativas
policy modificativas, foi por meio destes decretos abaixo que o governo estabeleceu as
diretrizes de execucdo do policy alterado, a tabela abaixo apresenta os quatro decretos

com mudancas incrementais relacionados ao Esporte:
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Tabela 14. Decretos de Mudancas Incrementais da Jurisdi¢cdo do Ministerio do
Esporte, 2003-2014

Decreto Ementa

6.912, de Altera o Decreto n° 6.187, de 14 de agosto de 2007, que regulamenta a
23.7.2009 Lei n®11.345, de 14 de setembro de 2006, que institui o concurso de
prognostico denominado Timemania, estabelece os critérios de
participacdo e adesdo das entidades de pratica desportiva da
modalidade de futebol profissional e dispde sobre o parcelamento de
débitos tributarios e ndo-tributarios e para com o Fundo de Garantia do
Tempo de Servico - FGTS.

7.525, de Altera para RECOPA a sigla do Regime Especial de Tributacdo para
15.7.2011 Construcdo, Ampliacéo, Reforma ou Modernizacao de Estadios de
Futebol, a que se refere o Decreto n°® 7.319, de 28 de setembro de
2010.

7.615, de Altera o art. 2° do Decreto n° 7.560, de 8 de setembro de 2011, que
17.11.2011 | dispGe sobre os procedimentos a serem observados pelos 6rgaos da
Administracdo Publica federal quanto as acdes do Poder Executivo
federal no &mbito da Autoridade Publica Olimpica - APO.

7.802, de Altera o Decreto n° 5.342, de 14 de janeiro de 2005, que regulamenta a

13.9.2012 Lei n°10.891, de 9 de julho de 2004, que institui a Bolsa-Atleta.
Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacéo a
Lassance (2013). Adaptacdes feitas pelo autor.

Conforme evidenciado acima, as alteracbes nas politicas e programas do
ministério foram todas consubstanciadas por normatizacéo via decretos presidenciais. As
alteracdes no policy, conforme mostrado na secdo que contemplou as proposicdes
legislativas referendadas pela pasta, introduziram novos programas em politicas
esportivas, tal como o atleta-pédio na Lei da Bolsa-Atleta, tais modificacdes sO se
tornaram exequiveis na legislacdo quando o governo editou o decreto que as

regulamentava.

No caso do MTur sdo menos decretos de inovagoes e regulamentagdes, bem
como mudangas incrementais, apenas sete somando as duas categorias. No caso das
regulamentacdes de leis, ha apenas uma, justamente a regulamentagdo da Lei Geral do
Turismo. Os decretos de inovagdes e regulamentagfes do Turismo podem ser

visualizados na tabela abaixo:
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Tabela 15. Decretos de Inovacdes e Regulamentagdes da Jurisdi¢cdo do Ministério
do Turismo, 2003-2014

Decreto Ementa

Regulamenta o cadastro obrigatdrio para fins de fiscalizacéo das
sociedades empresarias, das sociedades simples e dos
empresarios individuais que prestam servigos turisticos
remunerados, e da outras providéncias.

Regulamenta a Lei n® 11.771, de 17 de setembro de 2008, que
dispde sobre a Politica Nacional do Turismo, define as

7.381, de 2.12.2010 | atribuigdes do Governo Federal no planejamento,
desenvolvimento e estimulo ao setor turistico, e da outras
providéncias.

7.994, de 24.4.2013 | Aprova o Plano Nacional do Turismo 2013-2016.

Regulamenta a reducdo a zero da aliquota do imposto sobre a
5.533, de 6.9.2005 | renda incidente sobre as remessas, para o exterior, relacionadas a
promocao de destinos turisticos brasileiros.

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacdo a
Lassance (2013). AdaptacGes feitas pelo autor.

5.406, de 30.3.2005

As informagbes contidas na tabela acima evidenciam duas outras
regulamentacdes. Uma das regulamentacBes implementou um cadastro obrigatério para
fins de fiscalizacdo de prestadores de servicos turisticos, além de uma regulamentacéo
que reduz impostos sobre as remessas para o0 exterior com vistas a promo¢ado do turismo
brasileiro. Mas, entre todos estes decretos de inovacdo institucional da area do Turismo,
o0 Plano Nacional de Turismo (PNT 2013-2016) efetivamente é a politica setorial mais
significativa levada a cabo via decreto. O PNT, conforme, explicitado anteriormente é o

grande indutor de policy do MTur.

Ja no caso dos decretos com mudancas incrementais no Turismo, apenas trés,
foram todos relacionados ao Conselho Nacional de Turismo — CNT. Os decretos de

mudancas incrementais encontram-se na tabela abaixo:
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Tabela 16. Decretos de Mudancas Incrementais da Jurisdi¢cdo do Ministerio do
Turismo, 2003-2014

Decretos Ementa
4.686, de 29.4.2003 Dlsp_oeAsopre 0 Conselho Nacional do Turismo e da outras
providéncias.
Altera o art. 2° do Decreto n° 4.686, de 29 de abril de 2003, que
dispde sobre o Conselho Nacional do Turismo.

6.705, de 19.12.2008 Dlsp_oeAsopre 0 Conselho Nacional do Turismo, e da outras
providéncias.

4.804, de 11.8.2003

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacdo a
Lassance (2013). Adaptacdes feitas pelo autor.

Como se pode notar, todos os decretos com mudancas incrementais
relacionaram-se ao Conselho Nacional de Turismo. O CNT tem como objetivos principais
propor diretrizes, oferecer subsidios e contribuir para a formulacdo e implementacéo da
Politica Nacional de Turismo, além de assessorar 0 Ministro do Turismo na avaliacdo
desta politica (incisos I e 11, Art. 1°, Decreto 6705/2008). A principal alteracdo efetivada
nesses decretos foi retirada dos assentos das entidades classistas do segmento do turismo

no Conselho.

No caso do MMA, mais da metade dos decretos relacionados a jurisdi¢do da
pasta promoviam mudanc¢as incrementais, inovacbes e regulamentacdes. Dos trés

ministérios foi aquele que mais lancou méo dos decretos para essa finalidade.

Os decretos de inovagdes e regulamentacdes na area de atuacdo da pasta
foram 187 ao longo de dezesseis anos (1999-2014). Para tanto, agrupou-se por eixos
tematicos os decretos ligados ao meio ambiente que regulamentaram leis e promoveram

inovac0es institucionais. A tabela abaixo exibe essas informacdes:
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Tabela 17. Eixos Tematicos dos Decretos de Inovagdes e Regulamentac6es da
Jurisdicdo do Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014

Tematica dos Decretos Quantidade
Criacdo de Reservas Extrativistas 50
Criacdo de Parque Nacional 30
Criacdo de Florestas Nacionais 27
Regulamentacdo de normas 18
Dispde sobre programas ambientais 10
Criacdo de Estagdo Ecologica 10
Dispde sobre politicas ambientais 6
Outras teméticas ambientais 35
Total 186

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacédo a
Lassance (2013). AdaptacGes feitas pelo autor.

A tabela mostra um grande nimero de decretos criando novas areas de
Reservas Extrativistas (RESEX). A criacdo das RESEX é uma politica com implicagdes
muito especificas sobre determinado segmento da populacdo, uma vez que as reservas
sdo unidades de conservacao destinadas as populacdes extrativistas tradicionais, cuja
subsisténcia baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de
subsisténcia e criacdo de animais de pequeno porte. O objetivo primordial de uma RESEX
é, portanto, proteger os meios de vida e a cultura dessas populacgdes, assegurando a elas

0 uso sustentavel dos recursos naturais (Ministério do Meio Ambiente, 2018).

Chama atencao também o nimero de parques e florestas nacionais criadas por
meio de decretos, foram mais de 50 ao longo do periodo estudado. Estes decretos
fortaleceram o setor florestal e ampliaram significativamente o nimero total de areas

protegidas no pais.

Destaca-se também a regulamentacdo de leis, entre as quais as
regulamentacdes feitas a Lei de Crimes Ambientais®® (Lei 9605/1998), a primeira delas

por meio do Decreto n°® 3.179, de 21 de setembro de 1999, e a segunda através do Decreto

18 Em 1998 foi aprovada a Lei n° 9.605, também conhecida como Lei dos Crimes Ambientais, que
determinou as sancBes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente. Esta lei representou um avanco na politica de preservacdo ambiental do Brasil. Conforme
asseveram Drummond e Barros-Platiau (2005: 100), a principal inovacdo da Lei dos Crimes Ambientais é
considerar as entidades coletivas (empresas, organiza¢@es e assim por diante) como sujeitos ativos de
crimes ecoldgicos. Na verdade, isso representou uma ruptura com a tradicéo brasileira, considerando que
anteriormente apenas cidadaos individuais eram passiveis de punicfes por danos ambientais.
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n°6.514, de 22 de julho de 2008, que que especificou as sangdes aplicaveis as condutas e

atividades lesivas ao meio ambiente.

Ainda no que tange as inovacdes institucionais, a tabela abaixo evidencia

apenas as politicas e programas ambientais instituidos via decreto:
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Tabela 18. Decretos que Instituem Politicas e Programas Ambientais — Ministério

do Meio Ambiente, 1999-2014

Decretos Descricao

4.284, de Institui o Programa Brasileiro de Ecologia Molecular para o Uso

26.6.2002 Sustentavel da Biodiversidade da Amazénia — PROBEM.

4.326, de Institui, no &mbito do Ministério do Meio Ambiente, o Programa

8.8.2002 Areas Protegidas da Amazonia - ARPA.

4.339, de Institui principios e diretrizes para a implementacédo da Politica

22.8.2002 Nacional da Biodiversidade.

4.871, de Dispde sobre a instituicio dos Planos de Areas para o combate a

6.11.2003 poluicdo por 6leo em &guas sob jurisdicdo nacional.

5.098, de Dispde sobre a criagdo do Plano Nacional de Prevencao, Preparacéao

3.6.2004 e Resposta Rapida a Emergéncias Ambientais com Produtos
Quimicos Perigosos - P2R2.

5.577, de Institui, no &mbito do Ministério do Meio Ambiente, o Programa

8.11.2005 Nacional de Conservacao e Uso Sustentavel do Bioma Cerrado -
Programa Cerrado Sustentavel.

5.758, de Institui o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas - PNAP,

13.4.2006 seus principios, diretrizes, objetivos e estratégias.

5.813, de Aprova a Politica Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos.

22.6.2006

6.040, de Institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos

7.2.2007 Povos e Comunidades Tradicionais.

6.041, de Institui a Politica de Desenvolvimento da Biotecnologia, cria o

8.2.2007 Comité Nacional de Biotecnologia.

6.515 de Institui, no &mbito dos Ministérios do Meio Ambiente e da Justica,

22.7.2008 0os Programas de Seguranca Ambiental denominados Guarda
Ambiental Nacional e Corpo de Guarda-Parques.

6.874, de Institui, no &mbito dos Ministérios do Meio Ambiente e do

5.6.2009 Desenvolvimento Agrario, o Programa Federal de Manejo Florestal
Comunitario e Familiar — PMCF.

7.008 de Institui a Operacdo Arco Verde, no ambito do Plano de Acédo para

12.11.2009 Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal.

7.029 de Institui o Programa Federal de Apoio a Regularizacdo Ambiental de

10.12.2009 Imoveis Rurais, denominado “Programa Mais Ambiente”.

7.405, de Institui o Programa Prg-Catador.

23.12.2010

7.747, de Institui a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de

5.6.2012 Terras Indigenas — PNGATI.

7.794, de Institui a Politica Nacional de Agroecologia e Producéo Orgéanica.

20.8.2012

Decreto Institui o complexo geoecondmico e social denominado Distrito

de 13.2.2006 Florestal Sustentavel - DFS da BR-163, e da outras providéncias.

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica.

A tabela acima mostra dezoito programas e politicas instituidos pelo MMA

via decretos. Este dado revela a promocdo de politicas setoriais por meio de um
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instrumento normativo como é o decreto. Contudo, os decretos relacionados ao meio
ambiente também promoveram mudancas incrementais em politicas ja estabelecidas pela

pasta.

Destaca-se que algumas das alteracBes implementadas por meio destes
decretos de carater modificativo foram exatamente em alguns destes programas
instituidos acima como, por exemplo, mudangas incrementais na Compensagdo
Ambiental, na Politica Nacional sobre Mudangas Climaticas, no Programa Cerrado
Sustentavel, Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal e outros. Foram 64 decretos
com mudancas incrementais. Também foram agrupados segundo eixos tematicos na

tabela abaixo:

Tabela 19. Eixos Tematicos dos Decretos de Mudancas Incrementais da Jurisdicéo
do Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014

Tematica dos Decretos Quantidade

Alteragdes que versem sobre
Reservas Extrativistas, Parques 30
Nacionais, Estacbes Ecoldgicas e
Florestas Nacionais

Alteracdes que versem sobre outros
temas ambientais (agrotoxicos, 14
Unidades de Conservacao, espécies,
fundos ambientais)

Alteracdes que versem sobre 11
Programas e Politicas ambientais
Alteracdes que versem sobre sanc¢des

ambientais 6
Alteracdes que versem sobre 3
tematica interna/administrativa

Total 64

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Presidéncia da Republica. Créditos originais da categorizacdo a
Lassance (2013). AdaptacGes feitas pelo autor.

E possivel observar que os decretos de mudancgas incrementais se referem
predominantemente a modificacdo pontual das normatizagdes feitas para as Reservas

Extrativistas, Parques e Florestas Nacionais, além de Estagdes Ecoldgicas. Esses dados
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acima evidenciam que estes temas ambientais foram os mais frequentemente tratados via

decretos presidenciais na jurisdigao da pasta.

Os dados apresentados nesta secdo revelam que as trés pastas possuem
atuacdo regulatoria unilateral em suas jurisdicdes. Os decretos presidenciais relacionados
aos trés ministérios apontam na direcdo de que as pastas tanto promovem mudancas

incrementais como inovagdes institucionais.

Os dados mais robustos séo os do Ministério do Meio Ambiente que, com
muito mais frequéncia que o Esporte e o Turismo, promove regulacdo unilateral em sua
area de atuacdo, visto que os decretos atos normativos que dependem apenas de
publicacdo por parte da Presidéncia da Republica. Confirma-se, portanto, a Hipotese 3
deste estudo.

Lassance (2013) afirma que

“As decisdes unilaterais ditam o ritmo da atividade presidencial. Por meio
delas, os presidentes estabelecem as normas da administracdo publica,
reestruturaram 6rgdos publicos, nomeiam gestores das politicas e remanejam
funcionarios, alocam recursos, cortam despesas, criam politicas e programas,
detalham beneficios e impdem proibicdes” (Lassance, 2013: 24).

Tal como posto por Amorim Neto (2004) e largamente compreendido pela
literatura especializada, o Executivo é o centro gravitacional de poder no Brasil. O
presidente brasileiro possui 0 poder de agenda, além de gozar de amplos poderes

legislativos e do poder unilateral de editar decretos.

Os dados expostos acima confirmam a Hip6tese 3 e sdo evidéncias
preliminares que a prerrogativa do Executivo de editar decretos tem possibilitado que as
pastas promovam regulacdo unilateral em suas jurisdi¢cdes seja por meio da proposicao
de novos programas e politicas ou mesmo de alteracdes e modificacbes em policies ja

existentes nos ministérios.

5.2 Capacidade Regulatdria Unilateral das Pastas Ministeriais em suas

Jurisdicdes: Portarias Ministeriais

Esta secdo tem o objetivo de analisar as portarias do gabinete do ministro das

trés pastas estudadas neste trabalho. Busca-se com isso verificar a Hipotese 4, baseada na
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assuncdo teorica de Laver e Shepsle (1990) e Gaylord e Rennd (2015), de que por meio

de portarias as pastas promovem regulagdes unilaterais em suas jurisdi¢oes.

As portarias fazem parte do escopo dos “atos ordinatorios” que tem por
objetivo disciplinar o funcionamento da administracdo, bem como a conduta dos agentes
publicos. A portaria €, portanto, um ato emitido por chefes de 6rgéos publicos cuja funcao

é determinar a realizacdo de atos gerais ou especiais (Barbosa, 2018).

Foram consideradas aqui somente as portarias publicadas pelo gabinete do
ministro, ficando excluidas da analise demais portarias de orgdos internos das pastas.
Foram 2.821 portarias do gabinete do ME, 7.557 do gabinete do MMA e 2.636 do
gabinete do MTur.

As portarias foram agrupadas nas seguintes categorias: policy, or¢camento,
patronage, pessoal, administrativo, designacdes-substituicoes, alteracbes e revogacaes.
Apenas a primeira categoria interessa aqui, pois subsidiara a verificacdo da Hipdtese 5.
Nesta categoria policy estdo as portarias que instituem novos programas ou normatizam
e regulamentam politicas ja existentes no ministério, incluindo concessdes, fixacdo de
critérios técnicos e estabelecimentos de diretrizes. Os graficos a seguir apresentam a

categorizacdo das portarias do gabinete de cada uma das trés pastas:

Gréfico 19-A. Portarias do Gabinete do Ministro — Ministério do Esporte, 2003-
2014
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Esporte.
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Grafico 19-B. Portarias do Gabinete do Ministro — Ministério do Turismo, 2003-
2014
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Turismo.

Grafico 19-C. Portarias do Gabinete do Ministro — Ministério do Meio Ambiente,

1999-2014
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Meio Ambiente.

Os gréaficos 19-A, 19-B e 19-C localizados acima distribuem o universo de
mais de 11 mil portarias dos gabinetes ministeriais do Esporte (2003-2014), do Turismo
(2003-2014) e do Meio Ambiente (1999-2003). Em todas as pastas houve o predominio
de portarias categorizadas como “patronage” cuja finalidade era unicamente promover a

nomeacao e/ou exoneracao de cargos comissionados das pastas.
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O grafico 19-A demonstra uma preponderancia de cerca de 50% de todas as
portarias do ME como nomeacgdes ou exoneraces de comissionados. Em seguida 587
portarias com substitui¢cdes ou designacdes de servidores para participacdo em comissoes,
grupos de trabalho, comités, etc. A categoria policy tem pouco destaque com apenas 39

portarias.

No gréfico 19-B, que traz as portarias do MTur, é possivel notar o predominio
de patronage, pessoal e designacOes e substituicOes. A categoria pessoal engloba todas
as portarias referentes aos servidores efetivos da pasta, tais como aposentadorias,
licencas, processos administrativos disciplinares, vacancia de cargos e concursos
publicos. Assim como no Esporte, também se registra baixo indice de portarias
relacionadas ao policy, somente 27.

Ja o grafico 19-C que evidencia as portarias no MMA, além de ter um grande
numero de portarias que fazem nomeacg6es ou exoneracgdes, percebe-se que tem também
uma elevada quantidade de portarias de designacdes e substituicdes e em menor escala de

pessoal.

Como mencionado anteriormente, as portarias categorizadas como policy
constituem o objeto de interesse desta secdo no sentido de subsidiar a verificacdo da
Hipotese 5. Inicialmente convém destacar que o numero de portarias com a finalidade de
instituir ou regulamentar programas e politicas das pastas € um nimero muito pequeno.
Quando se calcula sua proporcéo ante a totalidade de portarias publicadas pelos gabinetes
dos ministros, chega-se a uma pequena cifra de 1,3% de portarias ligadas ao policy no

Esporte, 2,1% no Meio Ambiente e 1% no Turismo.

A ocorréncia desse tipo de portaria é, portanto, extremamente baixa. Contudo,
propBe-se uma observacdo mais detida e focada nesse pequeno numero de portarias, uma
vez que se busca verificar se por meio desse instrumento promove-se regulacdo ou

instituicdo de programas e politicas nas jurisdicdes dos ministérios.

O primeiro caso a ser verificado sdo as portarias do MTur, na sequéncia

apresenta-se os dados para o ME e, por fim, o MMA.

A publicagdo de portarias ligadas ao policy no Turismo, como dito antes, néo

foi expressiva em termos numéricos. Sdo apenas 27 portarias que instituem ou regulam
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programas e politicas de turismo. A tabela abaixo apresenta as portarias relacionadas com

0 policy da pasta que instituiram ou criaram programas:

Tabela 20. Portarias que Instituem Programas no Ministério do Turismo, 2003-

2014

Portarias Descricéo

100/2010 Institui o Sistema Brasileiro de Classificacdo de Meios de
Hospedagem (SBClass).

126/2011 Dispde sobre a criacdo do Centro de Informacdes Turisticas 2014 -
CIT-14.

130/2011 Institui 0 Cadastro dos Prestadores de Servigos Turisticos - Cadastur.

162/2011 Cria 0 Programa Turismo Sem Fronteiras.

105/2013 Institui o Programa de Regionalizacdo do Turismo.

206/2013 Institui o Programa Viaja Mais, o Projeto Viaja Mais Melhor Idade.

228/2013

239/2013 Institui o Projeto de Cooperacdo na Area de Qualificacdo Profissional
em Hospitalidade e Turismo.

281/2013 Estabelece regras e critérios de execu¢do e monitoramento do
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego no
ambito do MTur - PRONATEC TURISMO.

Total de 9

Portarias

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Turismo.

Como é possivel observar acima, 2/3 de portarias foram para regular ou
normatizar politicas e 1/3 para criacdo de programas. Entre as portarias com foco na
criacdo de programas destaca-se a 130/2011 que institui o Cadastro dos Prestadores de
Servicos Turisticos — Cadastur, a Portaria 206/2013 que instituiu o Programa Viaja Mais
Melhor Idade e também a Portaria 105/2013 que institui o Programa de Regionalizacao
do Turismo — PRT. Estas trés portarias instituiram programas importantes que funcionam

até os dias atuais.

O Cadastur € um amplo cadastro realizado pelo Ministério do Turismo em
parceria com os Orgdos Oficiais de Turismo nos 26 Estados e no Distrito Federal que
congrega o0s prestadores de servigos turisticos no pais, sejam pessoas fisicas e/ou
juridicas. E através do Cadastur que 0 MTur promove o ordenamento, a formalizagéo e a
legalizagdo dos prestadores de servicos turisticos no Brasil (Ministério do Turismo,
2018).
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O cadastro também permite que os turistas possam consultar diferentes dados
sobre os prestadores de servigos turisticos. E um cadastro obrigatério de acordo com a
Lei Geral do Turismo (Lei 11771/2008) que o MTur instituiu formalmente via portaria

do gabinete do ministro.

A Portaria 281/2013 estabelece critérios e regras de execucdo e
monitoramento do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego no
ambito do MTur - PRONATEC TURISMO. Esta foi uma parceria firmada entre o MTur
e o Ministério da Educagdo (MEC) cujo objetivo principal era qualificar os trabalhadores
do setor de turismo, desde o atendimento ao publico até cursos de linguas estrangeiras.
Os cursos oferecidos tinham média de quatro meses de duracdo, eram gratuitos e 0s
beneficiarios recebiam uma bolsa estudantil para auxilio financeiro enquanto

participassem dos cursos (Maranhdo, 2017).

O Programa Viaja Mais Melhor Idade foi implementado inicialmente no ano
de 2007 com o proposito de facilitar a inclusdo no mercado de viagens das pessoas com
mais de 60 anos, aposentados e pensionistas, por meio de pacotes especiais e descontos.
Nos primeiros quatro anos, segundo dados oficiais do MTur, foram vendidos cerca de
600 mil pacotes turisticos, gerando mais de R$ 531 milhGes em divisas para o setor. Em
2013 o ministério institucionalizou o programa por meio da Portaria 206/2013, lan¢ando

sua segunda edicdo.

Caso semelhante ocorreu com o Programa de Regionalizacdo do Turismo —
PRT. O PRT, conforme explicitado anteriormente, é uma iniciativa que surgiu com o
Plano Nacional de Turismo 2003-2007 e tem como objetivo principal apoiar a
estruturacdo dos destinos, a gestdo e a promocdo do turismo no Pais. O PRT foi
institucionalizado anos depois através da Portaria 105/2013. Por meio do PRT, o
ministério criou 0 Mapa do Turismo Brasileiro cuja funcéo € definir a rea — o recorte

territorial — que deve ser trabalhada prioritariamente pelo MTur.

O Mapa do Turismo possui uma inser¢do muito significativa tanto em estados
quanto nas cidades brasileiras, sendo o principal instrumento para implementacdo do
Programa de Regionaliza¢do do Turismo. O MTur atualiza esse mapa a cada dois anos.
Com a instituicdo do PRT em 2013, o ministério também promoveu sua regulagdo ao

definir por meio da Portaria 313/2013 o Mapa do Turismo Brasileiro para o biénio 2013-
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2015. As portarias publicadas pela pasta com tal finalidade de promover normatizacéo e

regulacdo de programas e politicas podem ser visualizadas na tabela abaixo:
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Tabela 21. Portarias que Regulam e Normatizam Programas e Politicas do

Ministério do Turismo, 2003-2014

Portarias Descricéo

3/2006 Dispde sobre os procedimentos de credenciamento para as operacgdes de
cambio pelas agéncias de turismo e meios de hospedagem.

32/2006 Aprova as condicOes de operacionalizacdo do Fundo Geral de Turismo

92/2009 — FUNGETUR.

28/2006 Institui regras e critérios para a formalizacao de apoio a eventos que

129/2007 | visem ao desenvolvimento, a promocao, a comercializacdo e a

171/2008 | divulgacdo do turismo em ambito nacional, de acordo com os objetivos

153/2009 | da Politica Nacional de Turismo - PNT 2007-2010.

72/2010 Estabelece os procedimentos e requisitos para o cadastro do prestador
de servicos turisticos formalizado como Microempreendedor Individual
perante o MTur.

88/2010 Institui regras e critérios para a formalizacéo de apoio a eventos do
turismo e incremento do fluxo turistico local, regional, estadual ou
nacional com 6rgédo ou entidade da Administragdo Publica Federal,
Estadual, Municipal ou Distrital, direta ou indireta.

90/2010 Dispde sobre as diretrizes do Programa Nacional de Qualificacdo
Profissional e Empresarial do Turismo e formaliza o Programa Bem
Receber Copa.

127/2011 | Disp0e sobre delegacao de competéncia do Ministério do Turismo aos
6rgdos da administracdo publica estadual, municipal e do Distrito
Federal, para cadastramento, classificacéo e fiscalizagdo dos prestadores
de servicos turisticos.

348/2012 | Define as a¢des de qualificacdo profissional complementares as
ofertadas pelos Programas PRONATEC COPA e COPA IN
COMPANY, institui critérios de padronizacao das a¢des de qualificacdo
profissional e empresarial e o Plano de Monitoramento das Acdes de
Qualificacdo Profissional e Empresarial apoiadas mediante transferéncia
voluntaria de recursos no ambito do MTur.

110/2013 | Dispde sobre o Plano Nacional de Turismo 2013/2016 - PNT, aprovado
pelo Decreto n° 7.994, de 24 de abril de 2013.

197/2013 | Disciplina o Cadastro dos Prestadores de Servigos Turisticos —
Cadastur.

311/2013 | Estabelece a forma e os procedimentos de fiscalizagdo dos prestadores
de servicos turisticos pelo MTur e seus érgdos delegados com base na
Lei Geral do Turismo.

312/2013 | Estabelece as regras e condicGes a serem observadas pelos prestadores
de transporte turistico de superficie terrestre nacional e internacional.

313/2013 Define o Mapa do Turismo Brasileiro.

2712014 Estabelece requisitos e critérios para o exercicio da atividade de Guia de
Turismo.

Total de 18

Portarias

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Turismo.
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A tabela acima evidencia que por meio de portarias foram feitas algumas
regulacdes em programas e politicas da pasta. No caso da Portaria 313/2013 que define o
Mapa do Turismo Brasileiro trata-se de uma normatizacdo para a execucao do Programa
de Regionalizacdo do Turismo, ao passo que a Portaria 197/2013 que disciplina o

Cadastur também é uma regulacéo que a pasta promove.

Algumas portarias dispdem sobre os Planos Nacionais de Turismo (2007-
2010 e 2013-2016) (Portarias 28/2006, 129/2007, 171/2008 e 153/2009), outras tratam da
operacionalizacdo do Fundo Geral do Turismo — FUNGETUR (Portarias 32/2006 e
92/2009). E possivel observar que o MTur também regula a atividade de Guia Turismo
ao estabelecer requisitos e critérios para a profissdo (Portaria 27/2014), bem como
disciplina os procedimentos de credenciamento para as operacGes de cambio pelas

agéncias de turismo e meios de hospedagem (Portaria 3/2006).

Nota-se ainda que a Portaria 348/2012 que define as ac¢Bes de qualificacdo
profissional complementares as ofertadas pelos Programas PRONATEC COPA e COPA
IN COMPANY, também se refere as acBes de qualificagdo profissional apoiadas pela

pasta com vistas ao aprimoramento dos servicos turisticos para a Copa do Mundo 2014.

Deslocando o foco de analise para o Ministério do Esporte, os dados da pasta
evidenciam que poucos foram os programas instituidos via portaria. A tabela abaixo

mostra 0s dois programas instituidos pela pasta:

Tabela 22. Portarias que Instituem Programas no Ministério do Esporte, 2003-

2014
Portarias Descricao
19/2006 Instituir o Programa Vida Saudavel.
83/2013 Institui o Plano Brasil Medalhas 2016 destinado a selecdo e aos atletas

com possibilidade de disputar medalhas nos Jogos Olimpicos e nos
Jogos Paraolimpicos Rio 2016.
Total de 2

portarias
Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Esporte.

O Programa Vida Saudavel, criado por meio da Portaria 19/2006, foi
desenvolvido com o objetivo de ser uma politica publica com a missao de oportunizar a

pratica de exercicios fisicos, atividades culturais e de lazer para idosos e pessoas com
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deficiéncia. J& o Plano Brasil Medalhas, lancado, pela entdo presidenta Dilma Rousseff
juntamente com Aldo Rebelo, ministro do Esporte a época, tinha como objetivo colocar
o0 Brasil entre os 10 primeiros paises nos Jogos Olimpicos e entre 0s cinco primeiros nos
Jogos Paraolimpicos do Rio de Janeiro, em 2016. O Plano Brasil Medalhas, instituido por
meio de uma portaria do gabinete do ministro, assegurou R$ 1 bilhdo adicional aos
esportes olimpicos e paraolimpicos em sua preparagdo para as Olimpiadas do Rio 2016
(Ministério do Esporte, 2018).

A grande maioria de portarias relacionadas as politicas e programas do
Esporte foram publicadas com o objetivo de normatiza-las ou regula-las. A tabela abaixo

apresenta tais portarias:
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Tabela 23. Portarias gue Regulam e Normatizam Programas e Politicas do Ministério do Esporte, 2003-2014

Portaria Descricéo

47/2004 Estabelecer diretrizes e condiges para a operacionalizagdo dos Programas de implantacéo, ampliacdo e modernizagdo de infra-estrutura esportiva com recursos do Orgamento Geral da

81/2004 Unido do exercicio de 2004.

32/2005 Estabelecer normas e diretrizes com a finalidade de regulamentar a implementacdo do Programa Segundo Tempo.

33/2005 Estabelecer normas sobre procedimentos administrativos necessarios ao atendimento da Lei 10.891/2004 e do Decreto 5.342/2005 — Lei da Bolsa-Atleta.

2/2006

52/2005 Estabelecer as diretrizes e condi¢Oes para a operacionalizagdo dos Programas de implantagdo, ampliagdo e modernizagdo de infra-estrutura esportiva.

91/2006

229/2007

152/2010

151/2014

59/2005 Estabelecer normas e diretrizes com a finalidade de regulamentar a execucéo do Programa Esportes e Lazer da Cidade.

89/2005 Estabelecer critérios técnicos para a concessao da Bolsa-Atleta.

156/2005

221/2006

33/2008

241/2008

164/2011

164/2007 Estabelece os times de futebol que comporao os grupos de que trama os incisos | a IV, art. 5° do Decreto 6187/2007 — Lei da Timemania.

182/2010

114/2008 Regulamenta a captacdo, acompanhamento e monitoramento da execucdo e da prestacdo de contas dos projetos desportivos ou paraesportivos de que tratam a Lei 11438/2006 e o decreto

166/2008 6180/2007 — Lei de Incentivo ao Esporte.

177/2007

120/2009

124/2009 Estabelece requisitos minimos para os laudos de que trata o decreto 6795/2009.

238/2010

177/2009 Dispde sobre o periodo de afastamento dos atletas-pugilistas.

180/2009 Institui o Prémio Empresario Amigo do Esporte (com base na Lei de Incentivo ao Esporte).

79/2011

168/2012

161/2013

273/2014

196/2010 Determina a colaboracdo na execucdo das atividades de apoio @ Empresa Brasileira de Legado Esportivo.

209/2010 Estabelece o procedimento de aprovagdo dos projetos de construgdo, ampliagdo, reforma ou modernizagéo de estadios de futebol com vistas a habilitagdo no Regime Especial de Tributagdo
para construcdo, ampliacdo, reforma ou modernizagdo de estadios de futebol - RECOM.

223/2010 Estabelece limites de contrapartida para Entidades Nacionais de Administracdo do Desporto e Comités Olimpico e Paraolimpico.

86/2011 Dispde sobre o selo da Lei de Incentivo ao Esporte, das logomarcas do ME, do Governo Federal e do uso da Bandeira Nacional na identidade visual dos projetos de que trata a lei 11438/2006.

67/2013 Estabelece procedimentos para sele¢do de atletas no &mbito do Programa Atleta Pddio e estabelece modelo e critérios gerais para a elaboragdo do Plano Esportivo.

224/2014 Dispde sobre o procedimento para verificagdo acerca do cumprimento das exigéncias previstas na lei 9615/1998 — Lei Pelé.

Total de 37

portarias

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Esporte.
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Chama atencéo que os principais programas e politicas carreados pelo ME
foram normatizados via portarias, a saber, o Programa Esportes e Lazer na Cidade
(Portaria 59/2005), o Programa Segundo Tempo (32/2005), bem como a Bolsa-Atleta e

uma de suas ramificacdes que € o Atleta Pddio (67/2013).

No que concerne a Bolsa-Atleta foram editadas portarias com o objetivo de
estabelecer normas e procedimentos administrativos necessarios ao atendimento da Lei
da Bolsa Atleta e do Decreto 5342/2005 que a regulamentou (33/2005 e 2/2006). Nos
anos seguintes foram publicadas mais sete portarias estabelecendo critérios técnicos para
a concessdo do beneficio da Bolsa-Atleta (Portarias 89/2005, 156/2005, 221/2006,
33/2008, 241/2008 e 164/2011).

Por meio de portarias a pasta também estabeleceu diretrizes e condi¢des para
a operacionalizacdo dos programas de implantacdo, ampliacdo e modernizacdo de
infraestrutura esportiva executados por meio do Programa Esportes e Lazer na Cidade e

Programa Segundo Tempo.

Destaca-se também a instituicdo do Prémio Empreséario Amigo do Esporte,
instituido pela Portaria 180/2009, anualmente realizado desde entdo (Portarias 79/2011,
168/2012, 161/2013 e 273/2014). A iniciativa cuja origem se remete a Lei de Incentivo
ao Esporte (Lei 11438/2006) estabeleceu uma premiacdo buscando homenagear os
empresarios apoiadores de projetos desportivos e paradesportivos, que contribuiram para
0 desenvolvimento e o fortalecimento do desporto nacional, nas suas diversas

modalidades e manifestacdes.

Ainda sobre a Lei de Incentivo ao Esporte houve a edigdo de portarias que
regulamentaram a captacdo, acompanhamento, monitoramento da execucdo e da
prestacdo de contas dos projetos desportivos ou paraesportivos de entidades beneficiadas
por essa lei (Portarias 52/2005, 91/2006, 229/2007, 152/2010 e 151/2014).

A Portaria 209/2010 estabeleceu procedimentos para aprovacao dos projetos
de construcdo, ampliacdo, reforma ou modernizacéo de estadios de futebol com vistas a
habilitacdo no Regime Especial de Tributagéo para construgdo, ampliagéo, reforma ou
modernizacédo de estadios de futebol - RECOM. Essa iniciativa foi importante para que
0 pais tivesse condi¢fes de promover as adequacOes necessarias nos estadios que

sediaram jogos tanto da Copa das Confederagdes 2013 quanto da Copa do Mundo 2014.
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A pasta também normatizou por meio das Portarias 124/2009 e 238/2010
quais deveriam ser os requisitos minimos nos laudos de seguranca, vistoria de engenharia,
prevencdo e combate de incéndio e condig¢des sanitarias e de higiene dos estadios

utilizados em competicdes esportivas.

Esta questdo havia sido disciplinada pelo Decreto 6795/2009 que por sua vez
tratava-se de regulamentacdo a um dispositivo contido na Lei do Estatuto do Torcedor
(Lei 10671/2003) naquilo que concerne ao controle das condi¢fes sanitarias e de
seguranca dos estadios a serem utilizados em competicdes desportivas. Este caso é
emblematico, pois permite observar o encadeamento de acdes do Poder Publico desde
norma juridica (lei), passando pelo ato normativo (decreto) até chegar a ponta do processo
que € a portaria que determinou a exequibilidade da realiza¢do do ato estabelecido pela
norma legal.

O Ministério do Meio Ambiente foi a pasta com maior volume de portarias
publicadas pelo gabinete do ministro, foram cerca de 7.500. A categorizagao das portarias
permitiu constatar que 159 delas, aproximadamente 3%, foram portarias que se
relacionaram com o policy da pasta, tanto na regulacdo de politicas e programas ja
existentes quanto na instituicdo e criacdo de novos. A tabela abaixo congrega tais

portarias por eixos tematicos:

Tabela 24. Eixos Tematicos de Portarias Relacionadas aos Programas e Politicas
do Ministério do Meio Ambiente, 1999-2014

Tematica das Portaria Quantidade
Cria ou reconhece unidade de conservacao e mosaicos 23
Manejo, outorga e politicas florestais 20
Regulamentacdes, autorizacdes e acdes de controle de desmatamento 19
Ac0es integradas de politica ambiental 11
Licenciamento ambiental 10
Altera destinacdo ambiental de areas de preservacao 9
Limita pesca de arrasto 8
Concesséo de registro de agrotdxicos 7
Dispde sobre espécies em extincao 5
Regula as queimadas 3
Outras tematicas ambientais 44
Total de portarias 159

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Meio Ambiente.
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H& uma grande diversidade de temas ambientais pautados nas portarias, mas
a tabela acima apresenta alguns eixos tematicos das portarias ligadas as politicas e
programas da pasta. O destaque é dado para as portarias que normatizam a criacdo de
unidades de conservacdo e o reconhecimento de mosaicos dessas areas ambientais

protegidas.

llustrativamente, se pode citar que em marco de 2005, 0 MMA implementou
através da Portaria 76/2005 um “corredor ecoldgico” com cerca de 412 mil hectares
ligando as porc¢oes de Caatinga protegidas pelos parques nacionais da Serra da Capivara
e da Serra das Confus@es, no Piaui. O objetivo desta medida criar uma “estrada verde”
entre as duas unidades de conservacdo e auxiliar a recuperar e a preservar o ambiente
natural da regido, facilitando a disperséo de vegetais e a circulagcdo de animais de todos

os tamanhos (Ministério do Meio Ambiente, 2018).

Também foi possivel observar portarias que regularam o0 manejo e as outorgas
florestais e aquelas que versam sobre desmatamento, tratando ndo apenas das
regulamentacgdes, sendo das a¢des de controle e das autorizagdes de desmatamento legal.
Nota-se ainda que por meio de outras portarias foram concedidos registros de agrotoxicos,
estabelecidos limites para pesca de arrasto, bem como alteracGes na destinacdo de area de
preservacdo ambiental. Também ha onze acGes integradas de meio ambiente que foram

implementadas por meio de portarias.

Das 159 portarias relacionadas as politicas e programas da pasta, 135 foram
destinadas as regulamentacfes e normatizacGes de politicas existentes. Uma das mais
importantes regulagdes que o MMA promoveu por meio de portarias foi a questdo do
licenciamento ambiental. Foram publicadas 10 portarias sobre esta temética. Foi por meio
de portarias que a pasta definiu novas diretrizes de simplificacdo, bem como a

modernizacdo dos procedimentos da politica de licenciamento ambiental.

Importante ressaltar que o licenciamento ambiental no Brasil € uma exigéncia
legal e consiste na autorizacdo e acompanhamento por parte dos 6rgdos ambientais de
todas e quaisquer atividades que utilizem recursos naturais ou que sejam consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras. E obrigacio do empreendedor procurar os 6rgaos

ambientais responsaveis para fazer o licenciamento ambiental (Feitosa et al., 2004).
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Contudo, alem da normatizagéo de politicas e programas ja existentes, foram
instituidos 19 programas na pasta por meio de portarias. A tabela abaixo relaciona todos
programas criados por meio de portarias:
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Tabela 25. Portarias que Instituem Politicas e Programas no Ministério do Meio

Ambiente, 1999-2014

Portarias Descricao

183/2001 Institui, no &mbito do Ministério do Meio Ambiente, o Sistema de
Monitoramento e Avaliagdo de Licenciamento Ambiental em
Propriedade Rural na Amazonia Legal

203/2001 Institui o Licenciamento Ambiental em Propriedade Rural, inclusive
Assentamentos Rurais, em municipios dos estados do Pard e Ronddnia

94/2002 Institui, no &mbito da Unido, o Licenciamento Ambiental em

95/2002 Propriedade Rural na Amazonia Legal

221/2004 Institui a estrutura de gestdo da A3P

19/2005 Cria o Programa Nacional de Voluntariado em Unidade de
Conservacao

318/2005 Institui os Nucleos de Articulacdo do Programa de Revitalizacdo da
Bacia Hidrogréfica do Rio S&o Francisco - PRSF, no &mbito dos
Estados integrantes da Bacia e do Distrito Federal

253/2006 Institui o Documento de Origem Florestal-DOF em substituicdo a
Autorizacéo para Transporte de Produtos Florestais-ATPF

337/2006 Institui a Rede de Monitoramento de Dindmica de Florestas da
Amazo6nia-REDEFLOR

218/2008 Define o Plano Anual de Outorga Florestal-PAOF

256/2009

250/2012

304/2013

263/2014

358/2009 Institui o Programa Nacional de Conservacdo do Patriménio
Espeleoldgico

18/2010 Institui 0 Programa Nacional do Meio Ambiente I1I-PNMA 11

423/2011 Institui o Programa de Rodovias Federais Ambientalmente
Sustentéveis para a regularizacdo ambiental das rodovias federais

169/2012 Institui, no &mbito da Politica Nacional de Educacdo Ambiental, o
Programa de Educacdo Ambiental e Agricultura Familiar-PEAAF

212/2012 Institui, no &mbito do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, o
Programa Brasileiro de Eliminacdo dos HCFCs — PBH

320/2012 Cria o Programa Nacional de Conservagdo do Pau-Brasil (Caesalpinia
echinata)

43/2014 Institui o Programa Nacional de Conservacao das Espécies Ameacadas
de Extincdo - Pro-Espécies

187/2014 Institui a terceira Fase do Programa Areas Protegidas da Amazonia-
ARPA, criado pelo Decreto n° 4.326, de 8 de agosto de 2002, e define
mecanismo de aporte de recursos financeiros

189/2014 Institui a Forca Tarefa de Combate aos ilicitos ambientais relacionados
a Fauna ameacada

349/2014 Institui o Projeto Areas Protegidas Marinhas e Costeiras - Projeto
GEFMAR

Total de 24

portarias

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério do Meio Ambiente.
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Acima constam as portarias que criaram programas na pasta. Foram 19
programas instituidos por meio de 24 portarias, dentre as quais, destaca-se a Portaria
18/2010 instituiu a segunda edi¢do do Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA 11),
cujo objetivo era atuacdo conjunta dos Estados com o Governo Federal nas areas de
licenciamento, monitoramento e instrumentos econdémicos para a gestdo do meio

ambiente.

Também via portaria, foi implementada mais uma fase do Programa de Areas
Protegidas da Amazonia — ARPA, que foi originalmente criado pelo Decreto n° 4.326, de
8 de agosto de 2002, como mencionado anteriormente. No caso do ARPA, desde o ano
de 2002 é possivel identificar portarias que instituiram o Comité do Programa de Areas
Protegidas da Amazo6nia com o objetivo de agilizar o processo de implementacéo e

execucdo do referido Programa.

O Plano Anual de Outorga Florestal - PAOF (Portarias 218/2008, 256/2009,
250/2012, 304/2013 e 263/2014) trata-se de uma politica cujo norma juridica é a Lei sobre
Gestdo de Florestas Publicas, regulamentada pelo Decreto 6063/2007, e que foi definido
via portaria ministerial. Esse plano apresenta uma descricdo de todas as Florestas Publicas
Federais (FPF), constituindo-se um instrumento de planejamento das acdes da Unido
voltadas a producdo florestal sustentavel através da concessdo das florestas publicas
(Ministério do Meio Ambiente, 2017).

Por meio de analise documental das portarias foi possivel quantifica-las e
exibi-las através de estatisticas descritivas. Esta se¢cdo demonstrou que é muito baixo o
namero de portarias publicadas com o propdésito de instituir ou regular/normatizar os

programas e politicas das pastas.

Contudo, numa escala muito pequena foi possivel observar a utilizacdo das
portarias tanto para promover regulacdo na jurisdi¢cdo do ministério quanto para instituir
e alterar programas e politicas das pastas. Assim confirmou-se a Hipotese 4 de que por

meio de portarias se promove regulacdo unilateral nas pastas.
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5.3 Consideracdes sobre a Capacidade Regulatéria Unilateral nos Trés Ministérios

O objetivo deste capitulo foi verificar as duas hipdteses estudo vinculadas a
“capacidade regulatéria unilateral dos ministérios em suas jurisdi¢des”. Para isso,
procedeu-se uma analise pormenorizada de decretos presidenciais e portarias ministeriais
com vistas a identificar se por meio destes atos infralegais, isto é, atos hierarquicamente
inferiores as leis, se por meio deles os ministros promovem regulacdo de politicas e

programas na area de atuacdo do ministério.

As Hipoteses 3 e 4 tinham por objetivo averiguar o que ainda ndo foi testado
empiricamente pela literatura especializada da ciéncia politica produzida no pais, a saber,
0 uso de instrumentos unilaterais e infralegais como decretos e portarias para implementar

e promover regulagdo em policy.

E relevante destacar que as hipGteses ndo se relacionam ao predominio da
utilizacdo de portarias e decretos com vistas a regulacdo de policy, ndo se trata disso,
antes, porém, as hipoteses ensejam verificar se, por meio do uso destes instrumentos

unilaterais, é exercida regulacdo em policy nos ministérios.

No caso dos decretos, a literatura os identifica como ferramentas de atuacéo
unilateral do Poder Executivo (Moe, 1982; Moe e Howell, 1999; Meyer, 2001). E
fundamental destacar que a utilizacdo dos decretos para promover regulacdo do policy
depende de um trabalho de coordenacao junto a Presidéncia da Republica, afinal ministros
ndo tem a prerrogativa de edita-los. Este trabalho ndo teve a pretensdo de averiguar esses
esforcos de coordenagdo, mas tdo somente o uso dos decretos para regulacdo da policy

jurisdiction das pastas analisadas.

A partir da analise desses atos normativos foi possivel observar que as trés
pastas possuem atuacdo regulatoria unilateral em suas jurisdicdes. Os decretos
presidenciais relacionados aos trés ministérios apontaram na direcdo de que as pastas
tanto promovem mudancgas incrementais em politicas previamente estabelecidas como
realizam inovac0es institucionais por meio do estabelecimento de diretrizes, politicas e

programas na area de atuagdo dos ministérios.
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Os dados mais robustos sdo os do Ministério do Meio Ambiente que, com
muito mais frequéncia que o Esporte e o Turismo, promoveu regulacdo unilateral em sua

area de atuacgdo. Assim confirmou-se a Hipotese 3 deste estudo.

No caso das portarias, embora o numero de observacfes tenha sido muito
baixo, os dados apontaram na direcdo de que por meio das mesmas tanto se altera o policy
quanto é possivel implementar programas nas areas de atuagdo dos ministérios. Ainda
que a quantidade de casos observada tenha sido pequena, destaca-se que os achados séo
consistentes com o exercicio regulatorio unilateral nas areas de atuacdo das pastas. A

Hipdtese 4 foi confirmada.

Tanto decretos quanto portarias ndo dependem de apreciagéo e aprovagdo do
Poder Legislativo. E valido ressaltar que no caso especifico das portarias, o centro de
decisdo politica do governo néo é capaz de controla-las e isso permite que 0s ministérios
“legislem” e criem seus proprios marcos regulatorios no que concerne a proposi¢ao do
policy e a regulamentacdo do mesmo. Contudo, é preciso parcimonia nestas afirmacdes,
uma vez que embora o0s achados sejam consistentes eles ndo séo téo robustos, afinal se

estd lidando com um ndmero muito pequeno de observacdes.

Os dados também corroboram com a assercdo tedrica de Laver e Shepsle
(1990) de que os ministérios possuem autonomia em suas policy dimensions. Neste
sentido, pode-se afirmar que diante de uma primeira observacdo, decretos e portarias
aparentemente constituem-se mecanismos que reforcam os policy payoffs das pastas
ministeriais, uma espécie de payoff alternativo com capacidade de promover regulacao
unilateral do policy, possuindo especial relevo e importancia em pastas com limitada
participacdo no policy making do governo.
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CONCLUSAO

Esta tese teve 0 objetivo de lancar luz sobre aqueles ministérios com menor
participacdo no policy making do governo. Uma pergunta fundamental guiou este

trabalho: que ganhos politicos sdo possiveis de se obter guando se ocupa um ministério

de menor centralidade para a agenda presidencial?

A discussdo compreendeu, portanto, os payoffs acessados pelos partidos a
partir do momento que passam a integrar a coalizao de governo, isto é, tanto 0s recursos
ligados a promocdo de politics (pork e patronage), quanto aqueles relacionados a

implementacao de policies (participagdo na agenda).

Contudo, este trabalho introduziu duas novas variaveis a anélise que ainda
ndo haviam sido mapeadas pela literatura especializada, a saber, os decretos editados pelo
Presidente da Republica e as portarias publicadas pelo gabinete do ministro. As Hipdteses
de estudo foram estabelecidas em consonancia com o modelo de Laver e Shepsle (1990)
preconiza que o ministro possui autonomia decisoria e considerével discri¢do para agir

por conta propria naquela area de atuacao de seu ministério.

Com base no modelo da autonomia ministerial, buscou-se verificar os usos
politicos dos payoffs da coalizdo, através da alocacdo orgcamentéaria de recursos (Hipotese
1 — pork), da nomeacdo de comissionados nas pastas ministeriais (Hipotese 2 —
patronage), além de averiguar se 0s ministérios possuem 0 que aqui Se convencionou
chamar de “capacidade regulatoria unilateral” em suas jurisdigdes, tanto para
implementar quanto para promover alteragdes em policies, seja por meio de decretos

presidenciais (Hipdtese 3) e/ou de portarias ministeriais (Hipotese 4).

As Hipoteses foram confirmadas. A confirmagdo da “capacidade regulatoria
unilateral” dos ministérios subsidia a presente tese de que os ministérios podem ter uma
agenda propria e que os partidos obtém ganhos de policy mesmo quando ocupam

ministérios que s&o menos centrais na agenda do Poder Executivo.

Empiricamente foi possivel observar que 0s ministros executam mais
emendas de parlamentares filiados aos seus partidos comparativamente ao partido do

presidente e aos demais partidos. Nota-se que o recurso da nomeagdo de cargos
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comissionados também é um instrumento levado a cabo nos ministérios, uma vez que a

rotatividade dos cargos aumenta sempre que ha troca no comando da pasta.

Os achados mais significativos desta tese estdo relacionados a “capacidade de
regulacdo unilateral das pastas ministeriais”. Os dados evidenciaram que tanto por meio
de decretos quanto através de portarias sdao promovidas criacOes, regulacbes e
normatizagdes nas politicas e programas das pastas. Os dados dos decretos foram mais
robustos que das portarias, visto que entre essas Ultimas o nimero de observagdes foi

extremamente pequeno.

A analise da participacdo dos ministérios no policy making do governo,
evidenciou que embora Esporte, Meio Ambiente e Turismo tenham registrado baixa
participacdo na agenda do Executivo, houve diferencas importantes na participacdo de

cada uma destas pastas na agenda do Executivo.

No que concerne ao Turismo, foram apenas trés proposicdes legislativas
referendadas pelo ministério ao longo de 12 anos de andlise, sendo que duas delas ndo
tinham o turismo como tema central da iniciativa. Destaca-se que a Unica proposicao
referendada pela pasta que realmente tinha o turismo como tema central, uma policy

propositiva, se tornou 0 maior marco regulatorio do setor.

No que se refere ao Esporte, todas as 21 proposi¢oes legislativas referendadas
pela pasta tiveram os desportos como tematica central. As proposicoes referendadas pelo
Esporte tiveram dois focos principais, sendo eles a aprovacdo de uma legislacao
contingencial e pontual capaz de promover as condicdes para realizacdo dos megaeventos
esportivos que o pais sediou e, adicionalmente, proposicdes policy modificativas que
promoveram alteracfes na legislacdo que estabeleceu as politicas e programas da pasta.

Ja no Meio Ambiente, cerca de 40% das proposic¢des referendadas pela pasta
ndo tiveram a questdo ambiental como tematica central. Um dos fatores explicativos para
tal € a transversalidade da tematica ambiental. Entre aqueles projetos que a tematica
ambiental era central, predominaram proposi¢des que mais alteravam politicas ambientais

existentes do que propunham novas.

Os casos do MMA e ME evidenciam que as pastas referendaram mais
proposigdes policy modificativas do que policy propositivas, 0 mesmo vale para o MTur,

embora este Ultimo tenha registrado uma infima participagéo na agenda.
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Sobre os ganhos politicos auferidos nos ministérios, os dados permitem
concluir que os trés ministérios aqui estudados propiciaram ganhos distintos aos partidos
que os controlaram. Muito embora as trés pastas tenham registrado baixa participacdo na
agenda de governo, pode-se observar que 0 Meio Ambiente se distingue do Esporte e do
Turismo tanto em relacdo aos office payoffs quanto ao policy e a capacidade regulatéria

unilateral.

No caso dos office payoffs foi possivel observar que Turismo e Esporte séo
ministérios com grande apelo para alocacdo orcamentaria por meio da execucao de
emendas, ao passo que 0 MMA quase ndo recepciona esse tipo de politica. O nivel de
rotatividade dos cargos comissionados é maior nos Ministérios do Esporte e do Turismo
que no Meio Ambiente, sendo que neste Ultimo os cargos sdo majoritariamente
preenchidos por servidores de carreira e ndo por comissionados como acontece nos dois

primeiros.

Adicionalmente, 0 MMA foi a pasta que mais referendou proposi¢oes
legislativas do governo e promoveu regulacdo unilateral por meio de decretos e portarias.
Portanto, pode-se inferir que Esporte e Turismo sdo ministérios mais voltados a politcs,
enguanto que o MMA o é ao policy making. Das trés pastas, 0 MMA € Unico que possui
um corpo técnico de servidores de carreira, sendo que tal fator pode contribuir para a
producdo de politicas publicas na pasta.

Por fim, registra-se uma vez mais que este trabalho chama atencéo para a
importancia da “capacidade regulatoria unilateral que os ministérios exercem em sua
jurisdicdo” e evidencia que este € um recurso extremamente importante em pastas cuja
participacdo na agenda de governo € baixa. A regulacdo parece surgir como um payoff
alternativo aquelas pastas com policy payoffs limitados e que pouco influenciam a

elaboracdo de politicas do governo.

A partir das observacfes empiricas e da verificacdo das Hipoteses de estudo
foi possivel confirmar a tese aqui defendida de que os ministérios podem ter uma agenda
prépria e que os partidos obtém ganhos de policy mesmo quando ocupam ministérios que

s8o menos centrais na agenda do Poder Executivo.

Futuros estudos poderdo mapear de forma mais precisa e aprofundada o uso
de decretos e portarias para a regulacao de politicas. Ademais, a regulacdo unilateral do

policy pode se consubstanciar com outros elementos que esta tese ndo contemplou, tais
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como, 0s mecanismos de coordenacdo com a Presidéncia da Republica para o caso dos
decretos presidenciais e a articulacdo com os 6rgaos internos do ministério para o caso
das portarias. Esse foi apenas um pequeno passo no sentido compreender a existéncia da
capacidade regulatdria unilateral nos ministérios, restando ainda uma longa jornada pela

frente, que por certo serd extremamente frutifera para a disciplina.
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ANEXO |

ORCAMENTOS

Tabela 26. Orcamento Total do Ministério do Esporte, 2003-2014

Ano

Dotacéo Inicial

Dotacdo Atual

Empenhado

Liquidado

Pago

2003

375.966.032

380.229.032

179.592.269

179.592.269

65.624.293

2004

358.201.298

384.098.327

271.762.388

271.762.388

147.956.897

2005

631.745.498

685.548.543

423.460.946

423.460.946

110.233.453

2006

886.462.175

1.019.433.029

738.156.530

738.156.530

266.516.354

2007

923.613.262

1.576.050.262

1.415.263.564

756.655.361

754.739.742

2008

1.152.442.942

1.407.860.822

965.775.866

205.423.512

204.685.444

2009

1.400.523.284

1.467.016.588

984.681.605

155.132.391

147.294.193

2010

1.518.571.709

2.079.264.662

1.038.056.315

258.934.198

257.918.944

2011

2.470.406.497

2.815.895.925

1.189.521.934

314.787.080

314.043.064

2012

2.617.848.045

3.633.223.302

1.303.791.289

412.439.947

401.961.680

2013

3.399.510.062

4.173.961.187

2.338.785.642

419.735.807

413.457.944

2014

2.277.912.655

3.349.128.330

2.422.000.054

859.279.432

843.573.952

Total

18.013.203.459

22.971.710.009

13.270.848.402

4.995.359.860

3.928.005.959
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orgamento Federal do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).



Tabela 27. Orcamento de Investimentos do Ministério do Esporte, 2003-2014

Ano | Dotagdo Inicial | Dotacédo Atual | Empenhado | Liquidado Pago

2003 250.480.940 252.700.940| 111.882.197| 111.882.197| 20.281.048
2004 250.020.286| 249.620.286| 156.255.495| 156.255.495| 46.962.794
2005 479.464.679 463.978.719| 256.877.122| 256.877.122| 11.760.052
2006 464.938.296 572.903.496 | 436.163.549| 436.163.549| 92.034.042
2007 468.268.494 707.895.494 | 584.055.022| 174.193.713|173.017.277
2008 895.471.275 892.507.913| 627.262.207 10.633.512| 10.617.856
2009 | 1.006.549.903| 1.031.339.136| 678.900.858 5.505.745| 4.311.502
2010 | 1.057.470.322| 1.284.528.739| 576.041.401 9.271.259| 9.185.223
2011 | 1.411.920.294| 1.591.011.912| 580.068.167 18.398.182 | 18.390.182
2012 | 1.468.569.103| 2.165.602.531| 723.067.386 23.916.285| 15.766.292
2013 | 2.354.125.856| 2.836.998.989|1.678.377.851 42.150.947| 38.263.601
2014 | 1.379.582.526| 2.290.062.356|1.712.117.086| 430.190.292|418.869.468
Total 11.486.861.974|14.339.150.511 | 8.121.068.342 | 1.675.438.298 | 859.459.336
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orgamento Federal do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).



Tabela 28. Orcamento Total do Ministério do Meio Ambiente, 2000-2014
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Ano | Dotacdo Inicial | Dotacdo Atual | Empenhado Liquidado Pago

2000 728.650.751| 893.418.000| 659.229.032| 659.229.032| 575.009.696
2001 | 1.208.040.816| 1.248.137.268| 946.132.233| 946.132.233| 793.321.523
2002 | 1.604.812.048| 1.661.617.646| 968.431.142| 968.058.142| 798.574.844
2003 | 1.388.089.362| 1.503.793.146| 878.821.487| 878.718.292| 791.445.235
2004 | 1.517.519.345| 1.774.172.534| 1.103.640.491| 1.103.633.090 971.265.514
2005 | 2.136.908.512| 2.244.690.389| 1.148.997.633| 1.148.983.877| 1.040.612.166
2006 | 2.199.825.659| 2.391.458.395| 1.320.519.281| 1.320.518.981| 1.205.785.911
2007 | 2.742.370.406| 2.799.755.678| 1.468.762.596| 1.371.367.868| 1.370.670.707
2008 | 2.953.155.012| 3.158.687.104| 1.537.994.255| 1.427.895.801| 1.426.282.601
2009 | 3.532.621.461| 3.523.290.327| 1.676.452.803| 1.554.296.235| 1.553.352.759
2010 | 3.521.708.469| 3.871.481.051| 1.967.644.754| 1.822.148.671| 1.818.082.901
2011 | 3.338.859.340| 3.703.330.787| 2.263.663.007 | 2.052.697.314| 2.049.169.870
2012 | 3.647.818.647| 3.877.384.466| 2.337.800.577| 2.033.139.914| 2.023.898.811
2013 | 4.456.461.899| 4.695.275.887 | 2.563.017.520| 2.267.482.777| 2.252.969.280
2014 | 3.121.834.707| 3.316.215.388| 2.760.347.635| 2.417.056.860| 2.410.630.337
Total 38.098.676.434 | 40.662.708.066 | 23.601.454.445 | 21.971.359.086 | 21.081.072.157

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orcamento Federal do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG).

Tabela 29. Orcamento de Investimentos do Ministério do Meio Ambiente, 2000-2014

Ano | Dotacéo Inicial | Dotagdo Atual | Empenhado | Liquidado Pago

2000 167.636.095| 200.919.070| 115.050.629|115.050.629| 83.366.815
2001 282.987.833| 264.155.268| 197.945.086|197.945.086 | 110.481.659
2002 553.894.641| 530.058.917| 139.371.704|139.371.704| 55.928.205
2003 271.431.345| 258.749.636| 32.159.265| 32.095.694| 17.395.264
2004 03.911.854| 120.212.143| 60.934.128| 60.934.128| 21.395.313
2005 132.490.750| 134.254.503| 59.394.032| 59.394.032| 21.903.205
2006 124.170.271| 122.747.390| 83.403.189| 83.403.189| 37.633.998
2007 85.351.428 93.423.114| 39.396.886| 16.065.766| 15.986.107
2008 147.448.016| 158.143.602| 50.221.204| 15.106.218| 14.591.289
2009 168.950.966| 101.423.436| 35.123.528| 7.068.884| 7.011.717
2010 90.270.174 94.190.949| 45.603.462| 15.601.534| 15.512.377
2011 153.088.220| 165.186.411| 72.501.285| 26.057.650| 24.169.000
2012 200.871.827| 262.647.759| 105.604.847| 12.648.811| 12.102.800
2013 191.693.751| 196.461.868| 144.900.010| 27.722.623| 26.149.758
2014 174.179.319| 201.593.570| 130.871.749| 24.100.187| 23.653.869
Total | 2.838.376.490 |2.904.167.636 |1.312.481.004 |832.566.135 |487.281.377

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orgamento Federal do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).



Tabela 30. Orcamento Total do Ministério do Turismo, 2003-2014

Ano Dltr)]tiifgo Dotacéo Atual | Empenhado Liquidado Pago
2003 374.099.375 377.764.313 147.550.399| 147.449.940 87.628.268
2004 494.902.985 508.305.851 383.916.825| 383.916.825| 252.981.788
2005 1.040.297.618 | 1.037.087.878 740.258.804 | 740.258.804| 333.079.614
2006 1.272.560.459 | 1.702.161.649| 1.440.053.675|1.440.053.675| 682.269.820
2007 1.801.644.855| 2.102.299.225| 1.783.598.595| 605.311.326| 600.547.530
2008 2.667.915.384 | 3.026.665.318| 2.363.404.748| 549.955.576| 546.429.168
2009 3.028.153.050| 2.949.811.567| 2.486.391.350| 567.622.774| 557.868.583
2010 4.238.801.668 | 4.224.224.349| 2.366.969.354| 683.854.867| 640.386.030
2011 3.715.361.199| 3.728.918.622| 1.307.725.941| 272.356.032| 250.374.880
2012 2.674.514.247 | 3.495.052.294 | 1.243.216.139| 297.131.058| 295.696.609
2013 2.727.150.407 | 3.641.532.245| 2.199.434.412| 276.008.936| 272.437.682
2014 1.464.180.222 | 1.622.486.104 827.798.568 | 245.144.913| 244.981.150
Total 25.499.581.469 | 28.416.309.415|17.290.318.811 | 6.209.064.727 | 4.764.681.121
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orgamento Federal do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).

Tabela 31. Orcamento de Investimentos do Ministério do Turismo, 2003-2014

Ano | Dotacéo Inicial | Dotacdo Atual | Empenhado Liquidado Pago

2003 233.724.500| 216.778.500 53.287.826| 53.287.826 6.978.410
2004 262.864.369| 252.700.498| 175.592.226| 175.592.226| 87.812.215
2005 658.830.896 | 649.807.883| 448.466.349| 448.466.349| 87.964.077
2006 879.929.071| 1.310.069.071| 1.108.444.374|1.108.444.374| 387.978.415
2007 | 1.384.760.500| 1.548.598.000| 1.274.600.928| 220.656.347| 219.698.579
2008 | 2.014.310.474| 2.258.686.364| 1.720.580.383| 87.383.156| 87.236.906
2009 | 2.150.741.282| 2.090.875.007 | 1.734.638.028| 32.398.033| 32.398.033
2010 | 2.732.313.397| 3.111.162.217| 1.615.827.642| 85.101.412| 85.101.412
2011 | 2.644.014.832| 2.613.914.832| 830.708.907 10.548.993| 10.548.993
2012 | 1.907.944.450| 2.836.289.684| 885.698.845| 15.754.132| 15.754.132
2013 | 2.224.756.252| 3.160.667.852| 1.831.536.921| 14.211.957| 13.919.457
2014 | 1.024.353.009| 1.195.143.609| 557.216.807 18.601.689| 18.601.689
Total | 18.118.543.032|21.244.693.517 | 12.236.599.236 | 2.270.446.495 | 1.053.992.319

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Painel do Orgamento Federal do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG).



INFORMACOES DAS PROPOSICOES LEGISLATIVAS

Tabela 32. Tipos de Proposicoes Legislativas do Poder Executivo, 1995-2014

ANEXO 11

DO PODER EXECUTIVO
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Tipos de Lei NuUmero
(%)
Lei Ordinéaria 4107
(74,7)
Lei Complementar 67
(1,2)
Medida Provisoria 983
(17,8)
Proposta de Emenda Constitucional 16
(0,30)
Projeto de Lei 318
(5.7)
Total 5491
(100,0)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados de Gaylord e Renn¢ (2015).

Tabela 33. Situacdo das Proposicoes Legislativas do Poder Executivo, 1995-2014

Situacdo das Leis NUmero
(%)
Revogada 39
(0,71)
Convertida 5000
(91,0)
Tramitando 336
(6.1)
Sem Eficécia 64
(11)
Prejudicada 11
(0,20)
Arquivada 41
(0,74)
Total 5491
(100,0)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados de Gaylord e Renn6 (2015).
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ANEXO 111

CODEBOOK — DECRETOS PRESIDENCIAIS
(A CATEGORIZACAO PERTENCE ORIGINALMENTE A LASSANCE [2013])

DECRETO: identifica o decreto, sendo que em decretos numerados ha numeragao
sequencial da publicacao de decretos seguido da data; e, em decretos ndo-numerados ha
apenas a data de publicagcdo dos mesmaos.

Exemplo: Decreto 6.180, de 3.8.2007... Decreto de 31.10.2006 ...

DESCRICAO: é a finalidade para a qual a portaria foi editada e publicada.
Exemplo: Institui a Conferéncia Nacional do Esporte e d& outras providéncias.

INOVACOES INSTITUCIONAIS: atos que criaram novas regras, na forma de
politicas, programas ou a¢des nao estabelecidas anteriormente. Incluimos aqui a
regulamentacédo de leis!!

1 para SIM

0 para NAO

MUDANCAS INCREMENTAIS: atos que promoveram alteracdes parciais em regras
formais, mas mantendo inovacgdes anteriores. As modificagdes, mesmo que

relevantes, sdo parciais em relacdo a um arcabougco institucional ja estabelecido.

1 para SIM

0 para NAO

ATOS DE GESTAO: atos rotineiros, obrigatorios, que seguem procedimentos legais
ou de cunho mais operacional. Atos de gestdo ndo instituem regras, seguem regras. Por
exemplo, a abertura de crédito orcamentario, a autorizagdo para a abertura de empresas8
e para a concessao de pens@es ou indenizacgdes, a definicdo do percentual de reajuste do
salario minimo etc.

1 para SIM

0 para NAO

ATOS DE COORDENAGCAO: sdo decretos que definem problemas que serfo objeto
de um trabalho de equipe, para a formulacéo de solugdes, ou cujas decisbes serdo
submetidas a pareceres prévios de equipes interministeriais, técnicas ou de

natureza corporativa. S&o representativos desses atos os decretos que criam

grupos de trabalho, comités interministeriais, camaras tematicas e conselhos.

1 para SIM

0 para NAO

ATOS DE RELACOES EXTERIORES: acordos, resolucdes, decisdes, convencdes
com outros paises ou organismos internacionais.

1 para SIM

0 para NAO
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ANEXO IV

CODEBOOK - PORTARIAS MINISTERIAIS
ID PROTOCOLAR: identifica a portaria, corresponde ao nimero sequencial de edi¢do
de portarias em um determinado ano. O nimero é sempre reiniciado a cada novo ano.
Exemplo: 1/2003, 2/2003, 3/2003, ..., 1/2004, ...

DESCRICAO: é a finalidade para a qual a portaria foi editada e publicada.
Exemplo: Nomeac&o de cargo comissionado.

POLICY: se a portaria foi editada para instituir novos programas ou normatizam e
regulamentam politicas ja existentes no ministério, incluindo concessdes, fixacdo de
critérios técnicos e estabelecimentos de diretrizes.

1 para SIM

0 para NAO

ORCAMENTO: se a portaria foi editada para regulamentacao de transferéncia de
crédito, convénios, repasses, incluindo fixacéo de critérios, prazos, normas
procedimentais e estabelecimentos de diretrizes.

1 para SIM

0 para NAO

PATRONAGE: essa categoria engloba nomeacdes ou exoneragdes de cargos de livre
provimento ou cargos comissionados.

1 para SIM

0 para NAO

PESSOAL: categoria engloba jornada de trabalho reduzida, cessao de servidor,
homologacédo de estagio probatdrio de servidor efetivo, PAD, afastamentos, licenca
capacitacdo, exoneracao de servidor permanente, editais, nomeacoes, tornar sem efeito
nomeac0es de concurso publico, designacdes e dispensas de funcgdes gratificadas.

1 para SIM

0 para NAO

ADMINISTRATIVO: delega ou subdelega atribuicBes e competéncias, concessado e
prorrogacdo de prazos, organizagdo e funcionamento interno, regimento, instalacéo de
comissoes, sindicancias, conselhos, comités e grupos de trabalho.

1 para SIM

0 para NAO

DESIGNACOES-SUBSTITUICOES: se a portaria foi editada para substituicdes
eventuais, funcgdes especificas, participacao de servidores em comissdes, conselhos,
comités e grupos de trabalho.

1 para SIM

0 para NAO

ALTERACOES-REVOGACOES: apenas para 0s casos que a portaria for
exclusivamente desse teor.

1 para SIM

0 para NAO
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ANEXO V
MINISTROS DO ESPORTE (2003-2014)
Relato Biografico e Trajetdria Politica

Agnelo Queiroz (PCdoB): 01/01/2003 a 31/03/2006

Natural de Itapetinga, cidade localizada no centro-sul da Bahia, Agnelo
Queiroz graduou-se em Medicina pela Universidade Federal da Bahia (UFBA) em 1984.
Neste mesmo ano mudou-se para o Distrito Federal para dar prosseguimento a sua
formacdo profissional, cursando naquela oportunidade pés-graduacdo no Hospital de
Base de Brasilia/DF (FGV/CPDOC, 2018).

Em 1985, Agnelo filiou-se ao PCdoB. Assumiu diversos cargos em
associagdes medicas, tais como a Associa¢do Nacional de Médicos Residentes (ANMR),
o Sindicato dos Médicos do Distrito Federal (SindMédico) e a Federacdo Nacional dos

Médicos. Em 1987 assumiu a presidéncia do PCdoB-DF.

Em 1990, elegeu-se deputado distrital para a Camara Legislativa do Distrito
Federal participando daquela que foi a primeira legislatura de Brasilia. No parlamento
distrital, Agnelo foi membro da Comissdo de Assuntos Sociais (CAS) e da Comisséo de
Defesa Direitos Humanos, Cidadania, Etica e Decoro Parlamentar (CDDHCEDP).
Conseguiu notoriedade no Distrito Federal ao aprovar leis que instituiram a meia entradas
para estudantes em eventos artisticos e esportivos, bem como a lei que regulamentou a
doacdo de oOrgdos no Distrito Federal e a norma que obrigou os postos de salde a

realizarem o “teste do pezinho” em criangas recém-nascidas.

Nas trés elei¢Oes seguintes, a saber, 1994, 1998 e 2002, foi eleito para a
Cémara dos Deputados pelo Distrito Federal. Como deputado federal do PCdoB, Agnelo
Queiroz foi oposi¢do nos oito anos do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
posicionando-se contrariamente as reformas constitucionais empreendidas pelo governo
tucano que promoveram a abertura do mercado nacional e a quebra de diversos
monopolios estatais sobre setores da economia brasileira. Agnelo votou contra o Fundo
de Social de Emergéncia (FSE), o Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF), a Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) e a emenda da reeleigdo para cargos

no Executivo, para citar os principais posicionamentos do parlamentar. Integrou a



214

Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servico Publico (CTASP) (Cémara dos
Deputados, 2018).

Agnelo Queiroz foi 0 autor do Projeto de Lei n® 3826/2000 que se transformou
na Lei n® 10.891, de 9 de julho de 2004, que criou a Bolsa-Atleta para beneficiar atletas
praticantes do desporto de rendimento em modalidades olimpicas individuais. A lei
tramitou, foi aprovada e sancionada pelo presidente Lula enquanto Agnelo ocupava o
ME. Também é co-autor ao lado do ex-Senador Pedro Piva (PSDB-SP) da Lei Agnelo-
Piva, Lei n® 10.264 de 16 de julho de 2001, que estabelece o repasse de 2% da

arrecadacao bruta de todas as loterias ao Comité Olimpico Brasileiro (COB).

No inicio de 2003, logo no comego do primeiro governo Lula, Agnelo
Queiroz foi nomeado para chefiar o recém-criado Ministério de Estado do Esporte,
permanecendo no posto até 31 de mar¢o de 2006 quando se desincompatibilizou do cargo
para disputar as elei¢des daquele, na oportunidade candidatou-se ao Senado Federal, que
naquela eleigdo renovou 1/3 de suas cadeiras, no entanto, Agnelo foi derrotado pelo ex-
governador do Distrito Federal, Joaquim Domingos Roriz.

Orlando Silva (PCdoB): 31/03/2006 a 26/10/2011

Orlando Silva de Jesus Junior é baiano de Salvador e cursou Direito na
Universidade Catdlica de Salvador (UCSal), sem, no entanto, concluir o curso. Participou
do movimento estudantil desde o ensino secundarista. Filiou-se ao PCdoB em 1988 e no
ano seguinte ingressou na UCSal, sendo eleito presidente tanto do Centro Académico de
Direito (1990) quanto do Diretério Central dos Estudantes (1991). Em 1992, foi eleito
tesoureiro da Unido Nacional dos Estudantes, no ano seguinte Diretor de Comunicagéo
da entidade e finalmente em 1995 foi eleito presidente da Unido Nacional dos Estudantes
(UNE), para o biénio 1995-1997 (FGV/CPDOC, 2018).

Na presidéncia da UNE, Orlando Silva destacou-se na luta que o movimento
estudantil travou contra o Exame Nacional de Cursos, apelidado de “provao”, que se
tratava de uma avaliagdo do ensino superior aplicada aos alunos formandos. Ainda

durante sua gestédo a frente da UNE, a entidade também marcou posi¢do contraria ao PL
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n° 101/1993 que deu origem a Lei das Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB,
Lei n®9.394, de 20 de dezembro de 1996.

Apo6s a presidéncia da UNE, Orlando Silva ainda foi eleito presidente da
Unido da Juventude Socialista (UJS) entre 1998 e 2001.

Em 2003, com a ida do PCdoB para o ME, Orlando Silva foi nomeado
Secretéario Nacional de Esportes e chegou a ocupar a Secretaria-Executiva do ministério.
Por ocasido da saida de Agnelo Queiroz da pasta, 0 PCdoB, tradicionalmente presente no
movimento estudantil brasileiro, indicou uma de suas liderancas politicas nascidas no
movimento estudantil para ocupar o ME em marco de 2006. Orlando Silva, que até entdo
ndo havia sido eleito para nenhum cargo publico, foi nomeado para a pasta e permaneceu
no cargo até outubro de 2011, quando saiu em meio a dendincias de corrupg¢ao por suposta

cobranca de propina envolvendo o programa Segundo Tempo.

Aldo Rebelo (PCdoB): 27/10/2011 a 31/12/2014

Aldo Rebelo é alagoano da cidade de Vigosa. Ingressou no curso de Direito
pela Universidade Federal de Alagoas (UFAL) em 1975, embora nédo tenha concluido o
curso. Ainda na juventude trabalhou como repoérter do Jornal de Alagoas. Filiou-se ao
PCdoB em 1977, quando o partido ainda encontrava-se na clandestinidade, em virtude do
bipartidarismo imposto pelo Regime Militar (FGV/CPDOC, 2018).

Vinculado ao movimento estudantil, Aldo foi eleito Secretario-Geral (1979)
e presidente da UNE (1980). Foi um dos fundadores e o primeiro coordenador nacional
da Unido da Juventude Socialista. Com a intencdo de disputar as elei¢ces de 1982, Aldo
filiou-se ao PMDB e disputou uma cadeira na Camara dos Deputados, mas ndo obteve
sucesso naquele pleito. Em 1985, com o retorno ao pluripartidarismo, desfiliou-se do
PMDB e reingressou no PCdoB. Foi eleito vereador da cidade de Sdo Paulo em 1988,
permanecendo na Camara Municipal paulistana até 1991. Durante o mandato de vereador
foi lider do PCdoB e participou da Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI) que apurou

irregularidades na administracdo Janio Quadros a frente da Prefeitura de Séo Paulo.
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A partir de 1990, Aldo Rebelo elegeu-se consecutivamente por seis vezes
como deputado federal pelo estado de S&o Paulo, nas elei¢des de 1990, 1994, 1998, 2002,
2006 e 2010, todas pelo PCdoB.

Na Cémara dos Deputados, Aldo votou a favor da abertura de impeachment
contra o entdo presidente Fernando Collor em setembro de 1992. Foi companheiro de
bancada de Agnelo Queiroz, fazendo oposicéo sisteméatica ao governo FHC. Durante o
governo tucano, Aldo Rebelo revezou-se entre a lideranga e a vice-lideranga do PCdoB.
Em 2000, tornou-se presidente da CPI que investigou possiveis irregularidades do
contrato firmado entre a Confederacdo Brasileira de Futebol (CBF) e a fornecedora
esportiva americana Nike (FGV/CPDOC, 2018).

Em 2001, tornou-se vice-presidente nacional do partido.

Em 2003, no primeiro ano de mandato de Lula, Aldo foi lider do governo na
Camara dos Deputados. No inicio de 2004, licenciou-se do mandato de deputado federal
para assumir a Secretaria de Coordenacéo Politica e Relagfes Institucionais do Governo,
que tinha status de ministério. Permaneceu cerca de um ano e meio no cargo até retornar

para a Camara Federal.

Em setembro de 2005, apds a rendncia do presidente da Camara, Severino
Cavalcanti (PP-PE), Aldo Rebelo disputou e venceu, com o apoio do Palacio do Planalto,
a presidéncia da Camara dos Deputados, permanecendo no cargo até 2007. Aldo venceu
a disputa na Camara dos Deputados em um momento altamente conturbado do governo

Lula, uma vez que em 2005 estourou o “escandalo do mensalao”.

Em 2010, pela sexta vez consecutiva foi eleito deputado federal por S&o
Paulo. No ano seguinte foi entdo indicado pelo PCdoB para ocupar o Ministério do
Esporte em substituicdo a Orlando Silva. Aldo tomou posse no cargo em 27 de outubro

de 2011, permanecendo no mesmo até o final do primeiro governo Dilma em 31/12/2014.
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ANEXO VI
MINISTROS DO MEIO AMBIENTE (1999-2014)
Relato Biografico e Trajetdria Politica

Sarney Filho (PFL): 01/01/1999 a 05/03/2002

Filho do ex-presidente da Republica José Sarney e irmdo da ex-governadora
do Maranh&o Roseana Sarney, José Sarney Filho pertence a tradicional linhagem politica
da familia Sarney. E bacharel em direito pela Universidade Federal do Maranh&o (1981).
Ingressou na vida publica por meio da Alianca Renovadora Nacional (ARENA), partido

que apoiou a Ditadura Militar instaurada com o golpe de 1964.

Ao0s 21 anos disputou e venceu sua primeira elei¢cdo para o cargo de deputado
estadual do Maranhdo. Na Assembleia Legislativa do Maranhdo, tornou-se membro
titular da Comissdo de Educacdo e Cultura, da qual foi vice-presidente, além de ter
participado da Comissdo de Constituicdo e Justica e da Comissdo de Redacdo Final
(FGV/CPDOC, 2018).

Com o fim do bipartidarismo, filiou-se ao Partido Democrético Social (PDS)
que foi o sucessor direto da ARENA. Nos cinco pleitos eleitorais seguintes (1982, 1986,
1990, 1994 e 1998) foi eleito consecutivamente para a Camara dos Deputados como

deputado federal pelo Maranhdo.

Em seu primeiro mandato, periodo 1983-1986, foi membro titular da
Comissdo de Relacbes Exteriores e suplente da Comissdo de Constitui¢do, Justica e
Cidadania. Participou da CPI que investigou o escandalo da Caixa de Peculios, Pensdes
e Montepios Beneficente (CAPEMI). Sarney Filho votou a favor da Emenda Dante de
Oliveira que defendia elei¢Bes diretas para presidente em abril de 1984, além de defender
a reforma agréria e a reaproximacao das relagdes diplomaticas entre Brasil e Cuba. Na
eleicdo indireta realizada em 1985, votou em Tancredo Neves para presidente da
Republica, cargo que seu pai, na condi¢do de vice-presidente, ocuparia em decorréncia
da morte de Tancredo (Camara dos Deputados, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Sarney Filho integrou a dissidéncia do PSD que fundou o PFL em 1986. Foi
reeleito deputado federal pelo Maranhdo com votacdo expressiva e foi legislador

constituinte na Assembleia Nacional que elaborou a Constituigdo Federal de 1988. Foi
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vice-lider do PFL na Camara. Na constituinte foi membro titular da Subcomissdo da
Nacionalidade, da Soberania e das Relag¢des Internacionais da Comisséo da Soberania e
dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher; e suplente na Subcomissdo dos Negros,

Populacdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias da Comisséo da Ordem Social.

Na constituinte, contrariou a orientacdo do PFL e do Palécio do Planalto ao
votar a favor da nacionalizacdo do subsolo e contra a proposta de politica agricola e
fundiaria nos moldes das pretensdes da Unido Democratica Ruralista (UDR). Esses
episddios culminaram com a saida de Sarney Filho da vice-lideranca do PFL. Foi membro
titular da Comissdo de RelacBes Exteriores e suplente da Comissdo de Defesa do
Consumidor e do Meio Ambiente, da Comissao de Educagéo, Cultura, Esporte e Turismo
e da Comisséo de Constituicdo e Justica e de Redacgdo (FGV/CPDOC, 2018).

Na legislatura seguinte, entre 1991-1994, Sarney Filho votou a favor da
admissibilidade e abertura do processo de impeachment do ex-presidente Fernando
Collor. Em 1993, tornou-se vice-lider do bloco partidario PFL/PSC/PTB/PRS. Participou
da CPI sobre a pistolagem nas regifes Centro-Oeste e Norte. Votou a favor da criagdo do
Fundo Social de Emergéncia (FSE) e pelo fim do voto obrigatério, além de ter se
ausentado da votacdo do projeto que criou o Imposto Provisorio sobre Movimentagédo
Financeira — IPMF (Camara dos Deputados, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Entre 1995-1998, Sarney Filho desempenhou seu quinto mandato como
deputado federal pelo Maranh&o. Foi titular da Comisséao de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias e da Comissdo Externa sobre Demarcacédo de Terras Indigenas, das
quais foi presidente, e suplente da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle. Nas
principais votagdes do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, votou
sistematicamente a favor das propostas voltadas para a abertura do mercado nacional e ao
fim dos monopdlios estatais. Foi favoravel a prorrogacéo por 18 meses do Fundo Social
de Emergéncia (FSE), rebatizado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), bem como a
recriacdo do imposto do cheque, que recebeu a nova denominacdo de Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF). Votou a favor da emenda da
reeleicdo e da reforma da previdéncia que fixou um valor maximo para aposentadorias no
setor publico, bem como a idade minima e o tempo de contribuicdo no setor privado
(Cémara dos Deputados, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Em 1998, foi reeleito deputado federal pelo Maranhdo para o sexto mandato

consecutivo, porém, no inicio de 1999 afastou-se do mandato parlamentar para assumir o
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Ministério do Meio Ambiente. Permaneceu no MMA até marco de 2002, data que marcou
a saida do PFL do governo, até entdo o principal parceiro da coalizdo de Fernando
Henrique Cardoso. A saida dos pefelistas da coalizdo se deu pouco depois que a Policia
Federal apreendeu mais de R$ 1,3 milh&o em dinheiro ndo declarado na sede da empresa
Lunus Participaces, da qual Jorge Murad, esposo de Roseana Sarney, era socio. O “Caso
Lunus”, como ficou conhecido, repercutiu negativamente na imagem de Roseana Sarney,

entdo pré-candidata & Presidéncia da Republica pelo PFL.

José Carlos Carvalho (S.F.P.1%): 05/03/2002 a 31/12/2002

José Carlos Carvalho assumiu 0 MMA ap0s a saida de Sarney Filho em margo
de 2002. Ficou no cargo até o final daquele ano, ocasido em que se encerrou 0 segundo

mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Formado em engenharia florestal pela Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro (UFRRJ) em 1974, José Carlos Carvalho ingressou no servigo publico no quadro
técnico do Instituto Estadual de Florestas de Minas Gerais (IEF-MG), onde ocupou 0s
cargos de coordenador, diretor, secretario-executivo e presidente da instituicao, entre os
anos 1975 e 1987. Com a criacdo do IBAMA em 1989, foi convidado para gerenciar o
Programa Nossa Natureza, ligado ao 6rgao ambiental. No IBAMA, foi diretor e
presidente substituto. Também foi secretario-executivo do CONAMA (FGV/CPDOC,
2018).

Regressou ao Instituto Estadual de Florestas de Minas Gerais em 1991,
permanecendo na mesma instituicdo até 1995. Foi Secretario Estadual de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel de Minas Gerais durante o governo tucano de Eduardo
Azeredo, entre 1995-1998. Enquanto era secretario estadual de meio ambiente, José
Carlos Carvalho foi presidente do Conselho Estadual de Recursos Hidricos, do
Conselho Estadual de Politica Ambiental, do Conselho de Administracdo e Politica
Florestal do Instituto Estadual de Florestas e do Conselho Curador da Fundacao Estadual
do Meio Ambiente (FGV/CPDOC, 2018).

Em 1999, foi nomeado secretario-executivo do MMA, permanecendo no

cargo durante toda a gestdo de Sarney Filho a frente da pasta. Com a saida do titular em

19 A'sigla S.F.P. designa Sem Filiagdo Partidaria.
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marc¢o de 2002, assumiu o ministério até o final daquele ano que marcou o encerramento

do segundo mandato de FHC.

Marina Silva (PT): 01/01/2003 a 15/05/2008

Marina Osmarina Silva comecou a militar na vida politica ainda jovem
através dos movimentos universitarios de viés marxista que se contrapunham a Ditadura
Militar instaurada no pais em 1964. Também participou das pastorais da Igreja Catdlica
e passou a ser adepta a Teologia da Libertacdo. Em 1981, formou-se em histéria pela
Universidade Federal do Acre. Na militancia, conheceu e tornou-se amiga do lider
seringueiro Chico Mendes e ao lado dele fundaram a Central Unica dos Trabalhadores do
Acre — CUT-AC (1984). E em 1985 filiou-se ao Partido dos Trabalhadores
(FGVICPDOC, 2018).

Sua primeira candidatura ocorreu em 1986 a Camara dos Deputados.
Disputou o pleito ao lado de Chico Mendes que concorreu a uma vaga na Assembleia
Legislativa do Acre. Ambos nédo obtiveram éxito em suas candidaturas, muito embora
Mariana tivesse obtido a maior votacéo para deputado federal naquela elei¢do, ndo sendo

eleita em razéo do ndo atingimento do quociente eleitoral pelo PT (FGV/CPDOC, 2018).

Dois anos depois, em 1988, foi eleita vereadora para a Camara Municipal de
Rio Branco. Fez parte das comissdes de Salde e Educacéo, de Constitui¢do e Justica e de
Assisténcia Social da Camara Municipal. Lutou contra a verba indenizatéria destinada

aos vereadores. Foi a relatora, em 1990, da Lei Organica do Municipio de Rio Branco.

Em 1990, foi eleita deputada estadual pelo Acre e integrou a Comisséo de
Obras Publicas, Transporte e Comunicac@es. Fez parte de uma comissdo parlamentar de
sindicancia que investigou a fuga de Darli Alves da Silva, assassino de Chico Mendes,
do presidio onde cumpria pena em Rio Branco (FGV/CPDOC, 2018).

Em 1994 foi eleita para o Senado Federal pelo estado do Acre. O inicio da
atuacdo de Marina no Senado foi marcado pelas denuncias contra a exploragdo dos
seringueiros em seu estado natal. Foi membro titular das comissdes de Educacédo e
Assuntos Sociais e suplente da Comisséo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional e da
Comisséo de Servicgos de Infraestrutura (FGV/CPDOC, 2018).
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Dentro do PT, Marina tornou-se secretaria nacional de Meio Ambiente da
legenda, em 1995. Sua atuacgdo parlamentar ficou marcada pela defesa do meio ambiente
e reforma agraria. Apresentou projeto de lei com objetivo de regulamentar 0 acesso a
recursos genéticos e bioldgicos no Brasil, e ainda o projeto de emenda a Constituicao que
previa o fim das aposentadorias cumulativas para parlamentares, juizes e governadores.
Foi contra o consumo humano e animal dos produtos geneticamente modificados,

conhecidos como transgénicos.

Como parlamentar de oposicdo, Marina Silva foi ferrenha opositora da
agenda do governo FHC durante todo o seu mandato. VVotou sistematicamente contra as
quebras do monopdlio estatal sobre diversas areas, contra a CPMF e contra a prorrogacao
do Fundo Social de Emergéncia (FSE), rebatizado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF). Tambeém foi contra a emenda constitucional que permitia a reelei¢do a ocupantes

de cargos no Poder Executivo.

Em 1996, foi agraciada com o prémio da Goldman Environmental
Foundation, recebido diretamente das mé&os do presidente americano Bill Clinton e
concedido a pessoas que se destacam na defesa do meio ambiente. O prémio foi um
reconhecimento pelo desenvolvido por Marina entre os seringueiros e indios da
Amazobnia. Também foi premiada pelo Programa das NacGes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) no ano de 1997 (FGV/CPDOC, 2018).

Em 1999, assumiu a lideranca da bancada do Partido dos Trabalhadores no
Senado Federal, bem como do bloco de oposicdo no Senado, formado por
PT/PDT/PSB/PCdoB. Em 2002, foi reeleita senadora pelo Acre. Com a vitoria de Luiz
Inécio Lula da Silva foi convidada para assumir o MMA. Marina permaneceu a frente do
MMA até maio de 2008, ocasido em que entregou sua carta de demissdo ao Palacio do
Planalto. Em seu lugar, o governo anunciou o também petista Carlos Minc para assumir

0 Ministério do Meio Ambiente.

Carlos Minc (PT): 27/05/2008 a 31/03/2010

Carlos Minc Baumfeld foi Ministro de Estado do Meio Ambiente por quase
dois anos, entre maio de 2008 e marc¢o de 2010. Nascido no Rio de Janeiro dos anos 1950,
Minc participou desde muito jovem dos movimentos de esquerda contra a Ditadura

Militar. Fez parte do Comando de Libertacdo Nacional (COLINA) e da Vanguarda
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Armada Palmares (VAR-Palmares). Participou de assaltos a banco e casas e foi preso
pelo Regime Militar em 1969. Passou um ano preso e depois foi libertado em 1970 numa
negociacao que envolveu a libertacdo de 40 presos politicos em troca do Embaixador da
Alemanha Ocidental, Ehrenfried Anton Theodor Ludwig von Holleben, que havia sido
sequestrado. A exigéncia para a libertacdo do embaixador era o envio dos 40 presos
politicos para a Argélia, no norte da Africa. Minc fazia parte deste grupo de 40 presos
(FGVICPDOC, 2018).

Depois de liberto, Minc seguiu para Cuba e México onde fez cursos de
guerrilha, e anos depois seguiu para o Chile, que a época era comandado pelo presidente
socialista Salvador Allende. Com o0 golpe de Estado chileno, imposto pelo General
Augusto Pinochet, Minc mudou-se para a Franca e logo depois para Portugal, onde em
1978 concluiu o mestrado em Planejamento Urbano e Regional, pela Universidade
Técnica de Lisboa (FGV/CPDOC, 2018; Ministério do Meio Ambiente, 2018).

Carlos Minc regressou ao Brasil ap6s a decretacdo da Lei n° 6.683, de 28 de
agosto de 1979, promulgada pelo presidente militar Jodo Batista Figueiredo, conhecida
como a Lei da Anistia. Em 1984 obteve doutorado em Economia do Desenvolvimento
pela Universidade de Paris | — Sorbonne. Minc foi professor-adjunto do Departamento de
Geografia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) (Ministério do Meio
Ambiente, 2018).

Em 1986 disputou sua primeira eleicdo e concorreu a uma cadeira na
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro. Obteve éxito naquele pleito e nos
cinco posteriores, tendo sido eleito consecutivamente ao todo seis vezes ao cargo de
deputado estadual do Rio de Janeiro até ser nomeado para 0 MMA em maio de 2008.

Minc foi um dos fundadores do Partido Verde no Brasil, tendo sido eleito por
esta legenda em 1986. Em 1989, ao decidir apoiar Lula para elei¢do presidencial, ao invés
de Fernando Gabeira, Minc trocou o PV pelo PT, partido pelo qual foi eleito deputado
estadual em 1990, 1994, 1998, 2002 e 2006. Em 1989, recebeu da ONU o Prémio Global
500, concedido as pessoas que se destacaram na defesa do meio ambiente em ambito

mundial.

No final de 2006, foi anunciado pelo entdo governador reeleito Sergio Cabral
como Secretario Estadual do Meio Ambiente do Rio de Janeiro para a gestdo 2007-2010.

Minc permaneceria no cargo até sua nomeacao para 0 MMA.
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Como deputado estadual no Rio de Janeiro a atuacdo de Minc foi
destacadamente em defesa das causas ambientais e a favor da pauta LGBT. Teve um
quantitativo grande de leis estaduais aprovadas em pouco mais de 20 anos na Assembleia
Legislativa do Rio de Janeiro. Até sua ida para 0 MMA, estima-se que tenha aprovado

mais de 130 leis no Legislativo fluminense (Ministério do Meio Ambiente, 2018).

Entre as leis de autoria de Carlos Minc, destaca-se a Lei 2889/1998 que
extinguiu as aposentadorias parlamentares apos dois mandatos consecutivos. Em 2000,
Minc inseriu na legislacdo estadual a Lei 3406/2000, que determinou penalizacdes a
estabelecimentos  que dessem  tratamento diferenciado e discriminatorio a
homossexuais. J& em 2002, apresentou e aprovou uma lei que concede pensdo para
parceiros de servidores publicos estaduais homossexuais. No ano seguinte, uma lei de
Carlos Minc estipulou tempo méaximo de 20 minutos para o atendimento nas agéncias
bancérias. Ainda em 2003, Minc aprovou uma lei que obrigava empresas com mais de 30

funcionarias disponibilizarem o servigo de creche para seus filhos com até seis anos.

Ja em 2005, também por meio de uma lei de sua autoria, Minc determinou
que os medicos de hospitais publicos e privados e demais servicos de atendimento de
salde, deveriam notificar e reportar os casos de violéncia contra mulheres que
procurassem atendimento. Carlos Minc também participou da Frente Parlamentar pela
Livre Expressdo Sexual (2004) e contribuiu com a instalacdo do Projeto Disque Defesa
Homossexual, junto a Secretaria de Seguranca Publica do Rio de Janeiro (1999)
(FGVICPDOC, 2018).

Na gestdo de Minc a frente da Secretaria de Meio Ambiente do Rio de Janeiro,
participou ativamente da criacdo da lei que regulou o uso de sacolas plasticas em
supermercados e estabelecimentos comerciais. Por ocasido dos Jogos Pan-Americanos do
Rio de Janeiro em 2007, Minc criou o “Corredor Verde do Pan-Americano” que contava
com cerca de 40 hectares de vegetacao tipica da Mata Atlantica, na regido de Jacarepagua,
no Rio de Janeiro. Também foi na gestdo de Minc que a Petrobras conseguiu licenga
ambiental para a constru¢cdo do Complexo Petroquimico do Estado do Rio de Janeiro
(Comperj) na Unica area preservada da baia de Guanabara (FGV/CPDOC, 2018).

Em maio de 2008, como dito anteriormente, Minc assumiu 0 MMA apés o
pedido de demissdo de Marina Silva. Em marco de 2010, quase dois anos ap0s assumir a
pasta, Minc saiu do MMA com o objetivo de candidatar-se ao sétimo mandato como

deputado estadual do Rio de Janeiro. Em seu lugar assumiu lzabella Teixeira que
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permaneceu na chefia da pasta no restante do segundo governo Lula e durante todo o

primeiro mandato de Dilma Rousseff.

Izabella Teixeira (S.F.P.): 01/04/2010 a 31/12/2014%°

Izabella Ménica Vieira Teixeira é graduada em biologia pela Universidade de
Brasilia (1983), possui mestrado (1998) e doutorado (2008) em planejamento energético
pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) (Plataforma Lattes, 2018; Ministério
do Meio Ambiente, 2018).

Desde 1984 € servidora efetiva na carreira de analista ambiental tendo
ocupado diversos cargos de direcdo no IBAMA, na Secretaria de Meio Ambiente do
Estado do Rio de Janeiro e no Ministério do Meio Ambiente (Plataforma Lattes, 2018).

Na carreira ambiental, Izabella Teixeira participou da coordenacéo e geréncia
executiva de projetos ambientais, bem como de programas de cooperagdo internacional,
entre 0s quais destaca-se: o Projeto Meio Ambiente e Comunidades Indigenas —
PMACI/BID/IBAMA (1989-1990); o Programa Piloto para as Florestas Tropicais do
Brasil — PPG-7/BIRD/MMA (1992-1994), sendo que este programa contou com
financiamento do G-7 (grupo das setes na¢fes mais industrializados do mundo a época);
e, 0 Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara — PDBG/BID/SEMA/RJ (1997-
1999) (Plataforma Lattes, 2018).

Entre 1995-1997, lIzabella foi Chefe de Gabinete da Secretaria de Meio
Ambiente do Estado do Rio de Janeiro. Em 2007, também no Rio de Janeiro, mas ja no
segundo governo Sérgio Cabral, foi nomeada Subsecretaria de Meio Ambiente na gestéo
de Carlos Minc a frente da Secretaria Estadual de Meio Ambiente do Rio de Janeiro. Em
maio de 2008, quando Minc foi nomeado para 0 MMA, lIzabella assumiu a Secretaria-
Executiva do ministério, permanecendo neste posto até a saida de Minc em margo de

2010, ocasido em que assumiu 0 MMA.

Izebella Teixeira ndo foi respaldada por nenhum partido politico durante o

periodo que esteve a frente da pasta, era uma indicagdo da “cota pessoal” da presidente

20 |zabella Teixeira foi Ministra de Estado do Meio Ambiente de 01/04/2010 a 12/05/2016, porém,
considerando o periodo que compreende esta pesquisa, a saber, 1999-2014, admitiu-se a passagem da
ministra somente até o final do primeiro governo Dilma Rousseff em 31/12/2014.
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Dilma Rousseff. A gestdo de Izabella Teixeira continuou no segundo mandato de Dilma

e foi até o seu impeachment.
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ANEXO VII
MINISTROS DO TURISMO (2003-2014)
Relato Biografico e Trajetdria Politica

Walfrido dos Mares Guia (PTB): 01/01/2003 a 22/03/2007

Walfrido dos Mares Guia comecou sua trajetéria profissional na area
empresarial, mais especificamente na educacdo privada. Engenheiro quimico por
formagdo, foi socio fundador da Rede Pitdgoras na década de 1960 em Belo
Horizonte/MG. Nos anos 1970, foi um dos fundadores da Biobras, empresa de

biotecnologia (Camara dos Deputados, 2018).

Foi a partir da década de 1980 que Walfrido Mares Guia ingressou na vida
publica, ocupando a Secretaria Municipal de Planejamento de Belo Horizonte/MG (1983-
1985). Nos anos seguintes passou por secretarias estaduais do Governo de Minas Gerais,
tais como: Secretaria de Desburocratizacdo e Reforma Administrativa do Estado de
Minas Gerais (1985-1986); Secretério de Ciéncia e Tecnologia do Estado de Minas Gerais
(1986-1987); e, Secretario de Educacdo do Estado de Minas Gerais (1991-1994). Passou
pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) e pelo Partido da Renovacao
Social (PRS), em 1994 formalizou o ingresso no Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).
Filiado ao PTB foi eleito em 1994 vice-governador na chapa encabecada por Eduardo
Azeredo do PSDB ao governo mineiro. Como vice-governador acumulou o cargo de
Secretario de Planejamento e Coordenacdo-Geral do Estado de Minas Gerais (1994-
1998). Em 1998, pelo PTB, foi eleito deputado federal por Minas Gerais com 131.776
votos (Camara dos Deputados, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Como parlamentar do PTB, Walfrido integrou a coaliz&o do segundo governo
Fernando Henrique Cardoso (1999-2002). Tornou-se vice-lider do PTB na Camara no
primeiro biénio da legislatura (1999-2000) e foi presidente da Comissdo de Educacéo,
Cultura e Desporto nos dois anos seguintes (2001-2002) (FGV/CPDOC, 2018).

O PTB havia integrado a coligacdo eleitoral de FHC nas eleigdes de 1998. O
partido era, portanto, ao lado de PSDB e PFL, o nlcleo de sustentacdo no governo no
Congresso Nacional, que posteriormente recebeu as adesdes de PMDB e PPB. A coalizdo

proporcionou ao Executivo uma sustentacdo parlamentar que beirava os 75% das cadeiras
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na Camara e no Senado. Contudo, conforme observaram Couto e Abrucio (2003), ao final
do governo FHC aquela coalizdo majoritaria havia sucumbido. E foi, justamente, o PTB
0 primeiro a romper com o governo. O desembarque dos petebistas da coalizdo de FHC
foi um elemento que revelou o profundo desprestigio e desgaste do governo. Os autores
sustentam que diferentemente do PFL que rompeu com o0 governo em virtude de seus
atritos com o PSDB, o PTB o fez devido ao fracasso substantivo do governo FHC em
implementar uma agenda positiva, que apontasse para a retomada do crescimento (Couto
e Abrucio, 2003, p. 289).

Nas elei¢es de 2002, Walfrido ndo concorre a nenhum cargo eletivo, mas
juntamente com o PTB embarca na coligagéo eleitoral de Ciro Gomes, entdo candidato a
presidente da Republica pela Frente Trabalhista, formada pelos partidos PPS-PDT-PTB.
Em julho daquele ano, Walfrido € al¢ado ao cargo de coordenador nacional da campanha
de Ciro, no lugar de Emerson Palmieri, que era o entdo primeiro-secretario nacional do
PTB, e que havia sido citado como receptor de R$ 560 mil provenientes de um suposto
esquema de caixa dois que alimentou a campanha a reeleicdo de Céassio Taniguchi, do
PFL, a prefeitura de Curitiba em 2000 (Folha de S.Paulo, 2002). Contudo, Ciro ficou de
fora da disputa de segundo turno em 2002, mas o PTB e Walfrido apoiaram o candidato
do PT, Luiz Inécio Lula da Silva (FGV/CPDOC, 2018).

Com a vitoria de Lula, o PTB foi um dos partidos que integrou a primeira
coalizdo do governo Lula em janeiro de 2003. Inicialmente, a coalizdo montada por Lula
para 0 comeco de seu primeiro mandato contou com oito partidos, sendo eles: PT, PSB,
PDT, PPS, PCdoB, PV, PL e PTB. Durante todo o primeiro governo Lula (2003-2006),
0 PTB controlou apenas o Ministério do Turismo.

Walfrido permaneceu a frente da pasta por cerca de quatro anos, a saida dele
se deu no inicio do segundo governo Lula (2007-2010), quem assumiu a pasta foi a entdo
petista Marta Suplicy, que desde sua saida da prefeitura de Sdo Paulo no final de 2004

estava sem ocupar nenhum cargo publico.
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Marta Suplicy (PT): 23/03/2007 a 03/06/2008

Marta Suplicy é psicéloga, pds-graduada em psicologia comportamental e
sexologia. Passou pela televisdo no inicio dos anos 1980 quando apresentou um quadro
sobre comportamento sexual no extinto programa TV Mulher, transmitido pela Rede
Globo. Escreveu colunas para revistas e publicou varios livros no campo da psicologia,
relacionados a tematica da sexualidade. Casou-se, ainda nos anos 1960, com o ex-senador
e atual vereador da cidade de Sao Paulo, Eduardo Suplicy, um dos membros fundadores
do PT em 1980 (Camara dos Deputados, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Filiou-se ao PT em 1981 e disputou sua primeira elei¢cdo em 1994, elegendo-
se deputada federal com mais de 76.100 votos. Como parlamentar do PT, Marta fez
oposicdo sistematica ao primeiro mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998). Sua atuacao na Camara foi fortemente alicercada nos direitos das minorias
e mais especificamente em pautas como direitos da mulher e defesa do movimento
feminista, a favor da legalizacio do aborto e em defesa da comunidade LGBT. E de sua
autoria um projeto de lei que permite o aborto em casos de anomalia do feto. A proposta
foi apresentada em 1996, mas jamais foi votada (Camara dos Deputados, 2018; Senado
Federal, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Marta foi uma das entusiastas da lei de cotas para garantir o0 aumento da
participacdo feminina na politica. Em junho de 1996, foi aprovado pela Camara dos
Deputados um projeto de lei de autoria da entdo petista que garantia a reserva de 20% das
vagas de candidatos de cada partido ou coligacdo para as mulheres. Na pratica, isto
significou que as chapas de vereadores dos partidos concorrentes as elei¢bes municipais
de 1996 que ndo tivessem a quantidade minima de candidatas teriam de ser registradas
com 20% de candidatos a menos (FGV/CPDOC, 2018).

Em 1998, Marta foi a candidata do PT ao governo de Sao Paulo, ficando em
terceiro lugar no primeiro turno atras de Paulo Maluf (PPB) e Mério Covas (PSDB) que
foram a disputa do segundo turno como 1° e 2° colocados, respectivamente. Dois anos
depois, em 2000, Marta foi lancada a prefeitura de S&o Paulo pelo PT. Seu principal
adversario foi Paulo Maluf (PPB) com quem disputou o segundo turno e venceu por
58,5% contra 41,5% (Tribunal Superior Eleitoral, 2018).

Como prefeita da maior cidade do pais, Marta Suplicy introduziu o orgamento

participativo na cidade de S&o Paulo, substituiu as administracdes regionais paulistanas
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pelas subprefeituras e conferiu maior autonomia as mesmas, além de ja no final do seu
mandato ter implementado o bilhete Gnico que permite aos usuarios do transporte coletivo
fazer integracOes ilimitadas nas linhas de 0nibus, em um intervalo de duas horas, pagando
apenas o valor de uma passagem. Marta implementou o programa Renda Minima que
complementava o ganho mensal de familias carentes com filhos de até 14 anos na escola.
Foi também em sua administracdo que foi implementado em S&o Paulo o Orgamento
Participativo, inspirado na experiéncia feita pelo petista Olivio Dutra na prefeitura de
Porto Alegre (Avritzer, 2008; FGV/CPDOC, 2018).

Na disputa de 2004, Marta tentou a reeleicéo e acabou derrotada, no segundo
turno, pelo candidato do PSDB, José Serra. Em 2006, ela perdeu para Aloizio Mercadante
as prévias do PT para o governo de Sdo Paulo, ficando fora da disputa naquele ano.
Contudo, Marta assumiu a coordenacdo da campanha a reeleicdo do presidente Luis
Inécio Lula da Silva no estado de Séo Paulo (FGV/CPDOC, 2018).

Em marco de 2007, a convite do presidente Lula, Marta assume o Ministério
do Turismo. Importante destacar que naquela época o PT controlava 16 de um total de 33
pastas, considerando os ministérios e as secretarias e demais 6rgaos elevados ao status de
ministério. Com o MTur, a cifra chega a 17 de 33, isto significa que sozinho o PT

controlou mais de 50% do gabinete de coaliz&o de Lula.

Quinze meses ap6s assumir o MTur, em junho de 2008, Marta deixou o
ministério para concorrer pela terceira vez a prefeitura da cidade de S&o Paulo, sendo
derrotada por Gilberto Kassab, a época filiado ao Democratas (DEM). Apoés a saida de
Marta, Luiz Barretto assumiu interinamente a pasta entre junho e setembro de 2008, até
ser efetivado pelo presidente Lula. Chefiou o MTur até o final do segundo mandato de
Lula em 2010.

Luiz Barretto (PT): 03/06/2008 a 31/12/2010

Filiado ao PT, mas sem uma extensa vida publica pregressa, Luiz Barretto €
soci6logo pela PUC-SP e desempenhou alguns cargos publicos em gestBes petistas nas
cidades de S&o Paulo, Sdo Vicente e Osasco. Internamente no PT, foi secretario adjunto
da Secretaria Nacional de Assuntos Institucionais, do Diretdrio Nacional. Antes de chegar
ao MTur, Luiz Barretto foi gerente nacional de marketing e comunica¢do no Servigo
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE.
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Aquela altura, com Barretto no MTur, o PT manteve-se com 17 pastas
ministeriais e ao final do segundo governo Lula terminaria com 15 pastas de um total de
35. Foi durante o segundo mandato do presidente Lula que a coalizdo esteve mais
ideologicamente heterogénea. A terceira configuracéo da coalizdo de governo em Lula Il
registrou 10 partidos que participaram do gabinete ministerial, sendo estes: PT, PTB,
PMDB, PV, PSB, PP, PCdoB, PR, PDT e PRB. A coalizdo reunia partidos de esquerda,
centro e direita.

Com o final do segundo governo Lula, o Ministério do Turismo saiu do
controle do PT e logo no inicio do primeiro governo Dilma foi para o PMDB e
permaneceu com o mesmo até o final do primeiro mandato de Dilma. A indicacdo do
partido para o0 MTur foi do veterano politico maranhense Pedro Novais que assumiu a

pasta aos 80 anos de idade.

Pedro Novais (PMDB): 01/01/2011 a 14/09/2011

Pedro Novais é advogado por formacdo e auditor fiscal aposentado pelo
Tesouro Nacional. Na vida publica ingressou na década de 1970 quando foi Secretario de
Fazenda do estado do Maranhdo por duas oportunidades, primeiro no governo Nunes
Freire, da ARENA, entre 1975-1978 e, posteriormente, no governo Epitacio Cafeteira do
PMDB, entre 1987-1990. Em 1977, durante sua primeira passagem pela Secretaria de
Fazenda do Maranhdo filiou-se 8 ARENA. Foi deputado estadual pela ARENA, entre
1979-1983 (FGV/CPDOC, 2018).

Com o retorno ao pluripartidarismo, filiou-se ao PMDB em 1980. Concorreu
nas elei¢cbes de 1982, ficando com a primeira supléncia. Em 1990 foi eleito deputado
federal pelo PDC, durante seu primeiro mandato na Camara dos Deputados também
passou pelo PPR e, finalmente, reingressou ao PMDB em 1994. Pedro Novais foi eleito
por seis mandatos consecutivos para a Camara dos Deputados, permanecendo como
deputado federal pelo Maranh&o de 1990 até 2014.

Como parlamentar votou pela abertura do processo de impeachment do ex-
presidente Fernando Collor. Integrou a coalizdo de governo do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso e orientou sua atuacdo parlamentar na defesa das propostas do governo.
Em 1997, votou a favor da proposta de emenda constitucional que permitia ocupantes do

Poder Executivo disputarem a reeleicdo. Também votou a favor da reforma da
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Previdéncia, que estipulou idade minima, tempo de contribuicdo, além de fixar um valor
maximo para aposentadorias no setor publico. Obteve maior destaque quando assumiu o
posto de relator na Camara dos Deputados da proposicdo que deu origem a Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (FGV/CPDOC, 2018).

Em dendncia vinculada pelo jornal O Globo em 2009, Pedro Novais foi citado
como um dos 261 deputados que fizeram uso indevido da cota de passagens aéreas
custeadas pela Camara dos Deputados. Pedro Novais teria utilizado ou fornecido a

parentes dez passagens de avido para viagens ao exterior (FGV/CPDOC, 2018).

Em setembro de 2009, apresentou um projeto de lei que propunha medidas
destinadas a melhorar as condi¢Ges do turismo no Brasil, estabelecendo que o Executivo
deveria fornecer mapas, informacdes e folhetos nos mais variados pontos de chegada de
turistas (aeroportos, rodoviarias e ferroviarias). A matéria ndo prosperou nos ritos de

tramitacdo e foi arquivada ao final da legislatura (Camara dos Deputados, 2018).

Em 2011, no inicio do primeiro governo Dilma Rousseff, Pedro Novais foi
indicado ao MTur pela cipula do PMDB. Destaca-se que ao final do mandato de Lula, o
PMDB contava com 5 ministérios de um total de 35; enquanto que no inicio do governo
Dilma passou a controlar 7 de 37. A indicacdo do nome de Pedro Novais foi feita pelo
entdo deputado federal Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN) e avalizada pelo grupo
politico da familia Sarney no Maranhdo. Contudo, a passagem de Pedro Novais como

Ministro do Turismo durou menos de um ano.

Seis meses antes de assumir o MTur, conforme denlncia do Estaddo, Novais
solicitou a Camara dos Deputados o reembolso na cota parlamentar de verba indenizatéria
de R$ 2.156,00 referentes a despesas em um motel localizado em S&o Luis/MA (O Estado
de S. Paulo, 22/12/2010). De acordo com a Folha de S.Paulo, Novais pagou uma
empregada doméstica durante sete anos (entre 2003-2010) como se fosse sua secretaria
parlamentar. O salario pode variar de R$ 1.142,00 a R$ 2.284,00, dependendo das
gratificacOes. O jornal também revelou que a esposa de Novais utilizava um servidor da
Camara como motorista particular (Folha de S.Paulo, 13-14/09/2011). O ministro negou
as irregularidades e disse que a apresentacdo da nota fiscal de um motel para reembolso

foi um erro de sua assessoria parlamentar.
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Em agosto de 2011, a Policia Federal deflagrou a Operacdo Voucher que
prendeu 38 pessoas, dentre as quais oito pertenciam ao MTur. A operagdo revelou um
esquema de corrupgdo no ministério por meio do desvio de recursos destinados a um
convénio com o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento de Infraestrutura Sustentavel
(IBRASI), uma organizacgdo sem fins lucrativos. Tal convénio no valor de R$ 4,5 milhdes
tinha o objetivo de promover capacitacdo profissional para 1.900 agentes de turismo no
estado do Amapa (G1, 09/08/2011).

Dias depois da Operacédo Voucher ser deflagrada, Pedro Novais foi convidado
a dar esclarecimentos sobre dendncias de corrupcdo em sua pasta na Comissdo de
Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado Federal. Na audiéncia da comisséo no
Senado, Novais destacou que o MTur ndo possuia mecanismos formais de regulacdo e
fiscalizacdo de convénios e que isso era um grande gargalo da instituicdo. Pedro Novais
afirmou que tal problema vem de gestdes anteriores a dele e considerou que tais situacdes
surgiram em decorréncia do rapido crescimento do orcamento da pasta desde sua criacao
em 2003 (O Estado de S. Paulo, 23/08/2011).

Pouco depois de comparecer ao Senado para prestar esclarecimentos, Pedro
Novais apresentou sua carta de demissdo a presidente Dilma Rousseff, pedindo
exoneragdo do cargo de Ministro de Estado de Turismo. Assim que Novais pediu
demissdo do MTur, o lider do PMDB na Camara, 0 entdo deputado Henrique Eduardo
Alves (PMDB-RN), declarou que a deciséo era unilateral e tinha partido do préprio Pedro
Novais, visto que nao era pratica do partido abandonar ninguém em tempos de dificuldade
(fazendo mencao as dendncias de corrup¢do no MTur). Henrique Eduardo Alves afirmou
que o PMDB tinha 79 deputados a disposicdo do Poder Executivo (0 nimero total de
deputados da bancada peemedebista na Camara) e que o partido ndo iria fazer nenhuma
consulta aos membros do partido no Senado uma vez que a pasta do Turismo é indicacédo
da bancada da Camara. No lugar de Novais, foi nomeado alguém exatamente com o
mesmo perfil de Novais, o tambem peemedebista deputado federal pelo Maranhéo,

Gastdo Vieira.

Gastao Vieira (PMDB): 14/09/2011 a 17/03/2014

Gastdo Vieira graduou-se em ciéncias juridicas pela Universidade Federal do
Maranhdo, em Sdo Luis. Possui mestrado em direito pela Pontificia Universidade
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Catolica do Rio de Janeiro (PUC-Rio). Em 1975 assumiu o cargo de analista de
desenvolvimento cientifico do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq), em Brasilia, fungdo que exerceria até 1994 (Camara dos Deputados,
2018).

Ingressou na vida publica em 1985. Filiou-se ao PMDB no mesmo ano.
Ocupou a secretaria executiva do Projeto Grande Carajas, em Sao Luis. Foi eleito
deputado estadual do Maranh&o em 1986. Em 1990 trocou o PMDB pelo Partido Social
Cristdo (PSC), e j& por esse partido reelegeu-se deputado estadual no mesmo ano. Durante
seu segundo mandato de deputado estadual, licenciou-se do mandato para assumir a
Secretaria de Planejamento do estado no governo Edson Lob&o (PFL), 1991-1994
(FGVICPDOC, 2018; Camara dos Deputados, 2018).

Em 1994 regressou ao PMDB e foi eleito pela primeira vez deputado federal
pelo Maranhdo. Gastdo Vieira ainda seria eleito para a Camara dos Deputados por mais
cinco mandatos consecutivos pelo Maranh&o. Licenciou-se quase que integralmente do
seu primeiro mandato (1995-1998) para assumir a Secretaria de Educacdo do primeiro
governo Roseana Sarney (1995-1998). Em 1998, reelegeu-se deputado federal. Como
parlamentar integrou a coalizdo de FHC e votou a favor do projeto do governo de reforma
da Previdéncia (FGV/CPDOC, 2018; Camara dos Deputados, 2018).

Em outubro de 2002, elegeu-se uma vez mais & Camara. Na legislatura
iniciada em fevereiro de 2003, presidiu a Comissdo de Educacdo da Camara. Disputou
novamente em 2006 e, uma vez mais, foi bem-sucedido. Em 2008, foi candidato a prefeito
de Séo Luis pelo PMDB, mas quem venceu aquelas elei¢cdes foi o ex-governador Jodo
Castelo (PSDB). Em 2009, quando o entéo governador do Maranhao Jackson Lago (PDT)
foi cassado pelo Tribunal Superior Eleitoral e a segunda colocada das elei¢cbes de 2006
Roseana Sarney assumiu 0 mandato, Gastdo Vieira licenciou-se da Camara para assumir
0 cargo de secretario de Planejamento e Orcamento do Maranhdo (Tribunal Superior
Eleitoral, 2018; Camara dos Deputados, 2018; FGV/CPDOC, 2018).

Apbs a turbulenta saida de Pedro Novais do MTur, em setembro de 2011,
Gastdo Vieira foi indicado para a pasta pela bancada do PMDB da Camara dos Deputados.
Quase dois anos e meio apds assumir o MTur, Gastdo optou por sair da pasta para
concorrer ao Senado pelo Maranhdo na chapa encabecada por Edson Lobédo Filho
(PMDB) que concorreu ao governo do estado. Nem Gastdo e nem Lob&o Filho

conseguiram vencer as elei¢des. Para o lugar do peemedebista Gastdo Vieira foi indicado
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Vinicius Lages que ndo possuia filiacdo partidaria, mas era ligado ao entédo presidente do
Senado Federal, Renan Calheiros (PMDB-AL).

Vinicius Lages (S.F.P.): 17/03/2014 a 31/12/2014%

O alagoano Vinicius Lages possui formacdo em agronomia pela Universidade
Federal de Alagoas (1981), com mestrado em Gestdo Ambiental pela Universidade de
Salford, na Inglaterra (1988), e doutorado em Socioeconomia do Desenvolvimento, pela
Escola de Altos Estudos em Ciéncias Sociais (EHES), na Franca (1997) (Plataforma
Lattes, 2018).

Entre 1991 e 2007 foi professor da Universidade Federal de Alagoas. Desde
2000 ¢ servidor de carreira do SEBRAE. Foi gerente da Assessoria Internacional do
SEBRAE Nacional, exerceu as funcdes de Gerente da Unidade de Estratégias e Diretrizes,
Secretario Geral, Assessor da Presidéncia e Gerente da Unidade de Atendimento em
Comércio e Servicos e coordenou o Programa SEBRAE 2014, dedicado a preparacao de
empresas para as oportunidades da Copa do Mundo FIFA 2014. Foi representante
suplente do SEBRAE no Conselho Empresarial da Organizacdo Mundial de Turismo —
OMT (2006-2007) e representante do SEBRAE no Conselho Nacional do Turismo (2003-
2011) (Ministério do Turismo, 2018; Plataforma Lattes, 2018).

21 Vinicius Lages foi Ministro de Estado do Turismo por pouco mais de um ano ao todo (17/03/2014 a
16/04/2015), porém no periodo que compreende o presente trabalho (2003-2014), o ministro permaneceu
no comando do MTur por cerca de oito meses apenas.



