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RESUMO

A Ciéncia Politica no Brasil, pais regido por um sistema presidencialista, ainda ndo deu a devida
atencdo a estudos sobre o Poder Executivo, especialmente a Presidéncia da Republica. A partir
da perspectiva tedrica dos Estudos Presidenciais que focam a Presidéncia Institucional, esta
pesquisa analisa o papel, a organizacdo e o funcionamento da Casa Civil da Presidéncia da
Republica no governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) especialmente no que se refere
a coordenacdo e ao monitoramento das politicas e a¢fes do governo. Tendo em vista o arranjo
institucional do presidencialismo de coalizdo em que vérios partidos dividem o gabinete
ministerial, o chefe do Executivo necessita de mecanismos de controle sobre as politicas e acoes
do governo a fim de manter o alinhamento desses ministérios com a sua agenda. Desse modo,
trata-se de saber, por que a Casa Civil prioriza 0 monitoramento e controle sobre politicas e
programas especificos? O que explica a variagao dessas estratégias de monitoramento e controle
ao longo do tempo? A hipotese que orienta a pesquisa deduz que a Casa Civil vai monitorar de
forma mais intensa quanto mais fragmentada partidariamente for a coalizéo, principalmente nos
ministérios ocupados pelos partidos da coaliz&o, utilizando as nomeacdes e indicacGes politicas
como mecanismo de controle e monitoramento. As conclusdes mostram que as homeacoes se
configuram como um mecanismo de controle, porém ndo é o Unico mecanismo utilizado pelo
Presidente no monitoramento das politicas.

Palavras-chaves: Estudos Presidenciais; Presidéncia; Casa Civil; Coordenagéo;
Monitoramento; Controle; Nomeagdes.



ABSTRACT

Political science in Brazil — a country governed by a presidential system — has not yet given
adequate attention to executive branch studies, especially those focused on the presidency.
From a theoretical perspective of presidential studies focused on the institutional presidency,
this research examines the role, organization and functioning of the Casa Civil of the Brazilian
Presidency’s under President Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) with particular attention
to the coordination and monitoring of government policies. Given the institutional
arrangements of Brazil’s coalition presidentialism, in which several parties share the ministerial
cabinet, the chief executive needs control mechanisms on government's policies in order to
maintain the alignment of these ministries with his agenda. Thus, the aim of this research is to
understand why the Casa Civil prioritizes monitoring and control over specific policies and
programs? What explains the variation of these monitoring and control strategies over time?
The hypothesis that guides the research points towards the Casa Civil more intensively
monitoring the more fragmented partisan for the coalition, especially in ministries not occupied
by the President’s party, using the appointments and political statements as a monitoring and
control mechanism. The findings show that political appointments are used as a control
mechanism, despite not being the only resources used by the President in monitoring policies.

Keywords: Presidential Studies; Presidency; Casa Civil; Coordination; Monitoring; Control;
Appointments.
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INTRODUCAO

Estudos sobre o Poder Executivo no Brasil, especialmente acerca da Presidéncia da Republica,
mostram-se escassos de anélises empiricas que permitam entender seu funcionamento interno
e suas diferentes logicas, além das preferéncias e das interacdes de seus atores e,

consequentemente, a explicacao do resultado de suas acOes e de suas relacdes institucionais.

A presente dissertacdo analisa o papel, a organizacdo e o funcionamento da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, comparando as principais similaridades e diferencas do Orgéo
durante os dois mandatos do governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010). Renn6 (2013)
argumenta que pouco se sabe sobre o funcionamento interno, estrutura organizacional e
mecanismos de coordenacdo institucional do Poder Executivo, destacando, ainda, a
consideravel dificuldade de acesso aos dados, pois boa parte das fontes € protegida legalmente.
O autor também destaca alguns temas tidos como centrais sobre essa discussao, entre eles, o
grau de organizacdo interna! da Presidéncia, o que afetaria sua propensdo em delegar ou
concentrar poderes. Essa questdo destacada pelo autor mostra a importancia de se considerar a
dimensao dos processos de coordenacdo, cooperacao, delegacdo e formacao de preferéncias dos
atores envolvidos quando do desenho, planejamento e implementacdo de decisbes de uma

politica publica.

Nesse sentido, deve-se entender instituicbes como regimes sociais, que englobam um conjunto
de atores formuladores de politicas e de atores que devem, em teoria, seguir as determinacdes
das politicas adotadas previamente (STREECK E THELEN, 2005, p. 12-15). Essa
endogeneidade apontada pelos autores é entendida a partir de dois pressupostos: (a) o
seguimento de regras nunca é perfeito; (b) sempre haverd espaco para uma atuacao
discricionéria por parte dos atores, ocasionando uma diferenca entre padrdes ideais e padrdes
reais dos comportamentos em torno das regras institucionais (STREECK; THELEN, 2005,
p.14).

No Brasil, pais com caracteristica multipartidaria, o presidencialismo é baseado em grandes
coalizdes, funcionando por meio de aliangas com os partidos do Congresso (AMORIM NETO,
2000). Com isso, o gabinete é dividido por diversos partidos, que participam da discussao das

1 Grifo meu.
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principais politicas e a¢des do governo, e que, por vezes, apresentam interesses diversos e
diferengas ideoldgicas. Para Lameirdo (2013) em um governo de coalizdo, 0s ministros
designados pelo Presidente representam os seus partidos e regides, e isso pode ser refletido no
interior dos ministérios, especialmente no processo de formulacéo e politicas e a¢des distintas
da agenda do Presidente. Diante disso, a autora argumenta que o chefe do Executivo vai adotar
mecanismos e estratégias para organizar o seu relacionamento com o gabinete ministerial,
objetivando a expansdo de sua lideranca e capacidade de controle sobre processos e estruturas
governamentais. Analisar o impacto do presidencialismo de coalizdo na prépria presidéncia,

permite observar os efeitos desse arranjo no interior do proprio Executivo.

Assim exposto, infere-se que é da relacdo entre as instituicGes da Presidéncia e as agéncias que
podem estar sob sua influéncia formal ou informal que se extraem as perguntas relevantes, as
indicacdes de teorias a serem trabalhadas, o conjunto de hipdteses, como suas verificacdes e
falsificacbes. Tudo isso tendo como principal referéncia um importante 6érgdo da Presidéncia:
a Casa Civil. Entre suas atribuicGes formais e de acordo com o Art. 2° da Lei n° 10.683, de

2003, compete a Casa Civil:

[...] “assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuicGes, especialmente na coordenacao e na integracdo das a¢fes do Governo; na verificagdo
prévia da constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais; na analise do mérito, da
oportunidade e da compatibilidade das propostas, inclusive das matérias em tramitacdo no
Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais; na avaliacdo e monitoramento da acéo
governamental e da gestdo dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal” (Fonte:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/L.10.683.htm).

Percebe-se, pelo artigo citado, a cadeia de relacdo que pode existir entre a presidéncia,
diferentes 6rgdos, partidos e atores politicos somados individualmente, interagindo na
implementacdo de uma politica plblica de impactos societarios significativos. E possivel
observar, ainda, a discricionariedade com que as instituicdes e atores tém tratado questdes
relevantes do sistema, visando a uma melhor relagdo custo e beneficio, bem como a opacidade
dos processos e mecanismos que ocorrem na burocracia publica. O trabalho de Lameirdo (2013)
mostra que a Casa Civil se consolida como uma arena de consideravel discricionariedade
politica nas gestbes de Fernando Henrique Cardoso, tendo sido ocupada por pessoas de
confianca do Presidente, concentrando o dominio das atividades ministeriais e do recurso
burocratico. A Casa Civil tem um papel estratégico na construgdo de parcerias e aliangas no
governo, agindo também como arbitro nos conflitos entre os ministérios. A dindmica de seu

trabalho é interativa com a sociedade, 0 Congresso e 0s 6rgdos governamentais que contribuem


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/L10.683.htm
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para melhorar a qualidade do processo de formulacao, implementacéo e avaliacdo das politicas
publicas. Trata-se, portanto, de um 6rgéo estratégico da Presidéncia da Republica.

O foco da andlise nos dois mandatos de Lula (2003-2010) justifica-se, em primeiro lugar, pelo
papel e pela atuacdo que a Casa Civil desempenhou em ambos mandatos, tendo em vista um
gabinete altamente fragmentado partidariamente. Desde a criacdo do 6rgdo, a sua organizacao
e funcionamento foi submetida a constantes modificacBes e as expectativas sobre 0 seu
desempenho tem se mostrado, em grande parte, estabilizado. Por outro lado, o 6rgao foi
adaptado as necessidades especificas de uma sucessdo de Presidentes e presidéncias, além da
dindmica da governanca brasileira. Ainda que o objetivo seja o de compreender o periodo pos
2003, parte da analise também integra o segundo mandato do governo de Fernando Henrique
Cardoso (1999-2002) para contrastar com o governo Lula, no que se refere a formacédo de

gabinete e padrdo das coalizdes.

Em segundo lugar, pelo interesse em observar as diferengas que podem ocorrer em um governo
ocupado pelo mesmo Presidente e partido. A partir das atribuicbes da Casa Civil,
principalmente no que se refere ao monitoramento das politicas e a¢des governamentais nos
orgdos e entidades da administracdo publica federal, é pertinente questionar por qué a Casa
Civil, nas suas estratégias de monitoramento e controle prioriza determinadas politicas e
programas governamentais? E ainda, o que explica a variacdo dessas estratégias de

monitoramento e controle ao longo do tempo?

A literatura mostra que quanto maior a fragmentacdo e maior a heterogeneidade ideoldgica da
coalizdo governamental, menores serdo 0s incentivos para a cooperacao politica, e 0 oposto €
verdadeiro. 1sso se relaciona com o problema da coordenacédo, de procurar entender como o
presidente consegue coordenar sua coalizdo e garantir que 0S ministros cooperarao entre si.
Nesse sentido, aparece o problema da delegacdo, ou seja, quanto maior a distancia ideoldgica
entre o presidente e o ministro, maior sera a perda de delegacdo do presidente. Como
consequéncia, o chefe do Executivo precisa de mecanismos para obter controle sob o gabinete
ministerial, especialmente na implementacao de politica, ou seja, de um esforco permanente de
coordenacao que torne compativel os interesses dos parlamentares com a agenda prioritaria do
presidente (PEREIRA et al., 2013; LASSANCE, 2010; MARTINEZ-GALLARDO, 2010).
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A hipGtese aqui considerada deduz que a Casa Civil ird atuar de forma mais intensa no
monitoramento das politicas publicas, quanto mais fragmentada e heterogénea for a coalizéo
utilizando mecanismos para tal. E que um desses mecanismos utilizados pelo 6rgdo para
coordenar as politicas publicas, a burocracia e o gabinete € a utilizacdo de nomeacdes de cargos
de confianca nos ministérios, seja na administracdo direta ou indireta, mecanismo este de

monitoramento.

Para tanto, foi incluida na andlise a trajetoria institucional da Casa Civil desde a sua criagéo até
o0 periodo Lula, apresentando o seu modus operandi e atribui¢des ao longo do tempo, 0s seus
mecanismos de controle e monitoramento, a énfase da coordenacéo, dos desafios e problemas

enfrentados pelo 6rgédo, além da analise das estratégias de nomeacao de cargos do alto escaléo.

No que se refere as nomeacgdes foram selecionados aqueles ministérios ocupados por partidos
aliados durante os dois mandatos de Lula. Sdo eles: os Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao, Integracdo Nacional e Transportes, ocupados pelo PSB, PMDB, PPS e PR. O critério
justifica-se pela distancia ideoldgica que possa existir entre o presidente e o ministro, podendo
resultar em perda de delegacdo. Sendo assim, ha um esfor¢co maior em monitorar tal ministério
do que uma pasta que ja seja ocupada pelo partido do presidente. E ainda, essa escolha garante
a alternancia em umas das variaveis independentes deste estudo; a da distancia do partido do
ministro em relacdo ao presidente, o que caracteriza a heterogeneidade ideoldgica, além de
serem ministérios diferentes, apresentando variacao no que se refere ao padrdo de nomeacgoes e
de importancia politica para o Presidente. A intengdo nesta selecdo é maximizar a variago das

dimensGes explicativas.

Pretende-se, portanto, analisar as nomeacOes desses ministérios, observando a filiacdo
partidaria dos ministros e dos ocupantes dos cargos de Direcdo e Assessoramento Superior —
DAS 1-6 que ocuparam os 6rgdos da administracdo direta e indireta, responsaveis pela
formulacédo e implementacédo das politicas. Propde-se também observar quais programas/acdes
ou politicas foram prioritéarias nos dois mandatos de Lula. E importante destacar que o objetivo
ndo é discutir a politica pablica em si — seu impacto na sociedade — mas como foi coordenada
pela Casa Civil, durante os dois diferentes mandatos, ou seja, a relevancia institucional do 6rgao
no ciclo bésico da politica em questdo (agenda, planejamento/formulacdo, aprovacéo,

implementacéo e avaliagéo).
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O principal objetivo deste trabalho é analisar o papel, a organizacéo e o funcionamento da Casa
Civil da Presidéncia da Republica durante o governo Lula (2003-2010). Para tanto, os objetivos

especificos que subsidiaram os resultados foram:

¢ Identificar os mecanismos de coordenacdo de governo utilizados pela Casa Civil durante
o0 periodo Lula especialmente aqueles referentes ao monitoramento e controle das agdes
e politicas nos Ministérios;

e Analisar o Regimento Interno da Casa Civil para entender sua organizacdo e, em
especial, o papel designado ao érgdo nos dois mandatos de Lulg;

e Observar as mudancas estruturais que a Casa Civil sofreu durante o periodo Lula a partir
dos dispositivos normativos e juridicos (Decretos e Leis);

e Identificar os principais programas, politicas e a¢cdes do governo Lula.

e Analisar a formacéo do gabinete ministerial do governo Lula e identificar as diferencas
que tiveram uma implicacdo significativa na atuagdo da Casa Civil durante os dois
mandatos.

o Identificar os principais problemas e desafios enfrentados pelo 6rgdo no processo de

coordenacao de governo durante o periodo Lula.

» Procedimentos Metodol6gicos

A natureza metodoldgica desta pesquisa é quali-quanti e tem foco no método comparativo. A
politica comparada é central no desenvolvimento da Teoria Politica. Como bem observa Peters
(1998), uma de suas vertentes é a selecdo de um pequeno nimero de instancias de um processo
ou de uma instituicdo que parecem semelhantes ou comparaveis, sendo que o tempo é um

elemento muito importante da anélise.

O objetivo desses estudos ndo é descrever e comparar sistemas inteiros, mas desenvolver
comparagOes de um nivel mais baixo de uma instituicdo particular ou de um processo politico
(PETERS, 1998). Esses métodos comparativos envolvem, por vezes, analise comparativa nao
estatistica de um pequeno nimero de casos (GEORGE e BENNETT, 2005). Para os estudos de
caso, 0 desenvolvimento da teoria como parte do projeto é essencial, se o propdsito do estudo
de caso que se segue é o de desenvolver ou testar a teoria (YIN, 2003). Partindo da I6gica desses

autores, a dissertacdo explorou os modelos tedricos que trabalham com a Presidéncia, focando
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na formacéo de gabinetes e nos mecanismos de controle e monitoramento no presidencialismo

de coalizéo, bem como os estudos ja realizados sobre a Casa Civil.

King (1993), ao fazer uma discussdo sobre a metodologia nas pesquisas de estudos
presidenciais, afirma que o trabalho de campo ainda nd&o mede de forma sistematica os
conceitos, e as teorias ndo séo testadas como deveriam. Ele propGe que as futuras pesquisas
sobre a presidéncia enfatizem nédo so as analises quantitativas, mas a pesquisa qualitativa de
forma rigorosa e sistematica. Insistindo muito neste ponto, o autor expde que qualquer previsdo

ou explicagdo deve estar acompanhada de uma avaliacdo justa de sua incerteza.

O mesmo autor explica que, no caso norte-americano, apesar da falta de acesso ao Presidente,
a sua equipe, os membros da Casa Branca — o seu staff — sdo acessiveis a pesquisa, como mostra
alguns estudos de Hult e Tenpas (2000), Cohen e Krause (2000) que contam com a participacao
destes importantes atores. No Brasil esse quadro é diferente, visto que, além da falta de acesso
ao Presidente como ocorre nos EUA, o staff e os membros da equipe que assessoram o
Presidente ndo sdo tdo acessiveis para pesquisa, o que dificulta boa parte da busca de dados em
pesquisas que possuem esta tematica. Durant e Resh (2011) chamam atencdo para a necessidade
de estudos que visam a compreensao do processo de coordenacdo de Governo, com pesquisas
que utilizam survey e entrevistas individuais (em profundidade) com membros da Casa Branca,
agéncias, grupos de interesse e atores que compdem o staff do Presidente para responder esta
questdo. Comentam ainda que analise contextual € necessaria para observar o processo de

reacdo da Presidéncia e também das agéncias, na escolha das regras para esta centralizacao.

Nesse sentido, a pesquisa procurou privilegiar a triangulacdo de dados qualitativos e
quantitativos. A triangulacdo dessas estratégias de dados, com recortes transversais e histéricos
é relevante para o estudo da Presidéncia da Republica. 1sso pode ser estudado a partir da analise
de conteldo e grau de detalhamento das diretrizes da Presidéncia, seus decretos administrativos,
medidas provisorias, por exemplo (RENNO, 2013, p. 13). Além da revisdo bibliografica ja
mencionada, houve a analise da estrutura e trajetoria institucional da Casa Civil, por meio de
dados coletados disponiveis no site da Presidéncia da Republica, em fontes documentais
consultadas, como: o Regimento Interno da Casa Civil em vigor e suas alteracOes; a
Constituicdo Federal de 1988 (consideradas as emendas subsequentes); as medidas provisorias
e 0s decretos presidenciais que alteraram as competéncias do Orgdo; além de pesquisas ja

desenvolvidas sobre o 6rgao.
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Além disso, foram realizadas entrevistas semiestruturadas durante os meses de novembro de
2014 e fevereiro de 2015, gravadas em &udio digital, transcritas de forma literal e categorizadas
com o auxilio do software NVivo. Foram realizadas 17 entrevistas com Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG), assessores juridicos, secretarios
executivos e ex-Ministros-chefes do 6rgdo. O método para selecionar os entrevistados procurou
formar uma amostra heterogénea de atores politicos e técnicos, a partir de alguns ja mapeados

inicialmente que estiveram na Casa Civil durante o governo Lula, entre 2003 e 2010.

Para a discussdo da formacéo de gabinete foi realizada uma andlise temporal e comparativa nos
governos FHC e Lula, a fim de verificar os padrdes de diferenga na coalizéo e nas nomeagoes
e como isso impactou o funcionamento da Presidéncia e a coordenacédo de governo. A variavel
independente utilizada se refere a heterogeneidade ideoldgica dos ministros filiados a partidos
baseada na classificacdo ideoldgica estabelecida no trabalho de Power e Zucco (2009), e que
permitiu analisar também as caracteristicas do tipo de coalizdo formada nos governos FHC e

Lula e as nomeacdes nos trés ministérios supracitados, MCTI, Ml e MT.

A andlise temporal das nomeac¢Bes nos ministérios permitiu ainda afunilar as diferengas e
observar como isso se refletiu nos proprios ministérios, além de comparar, especialmente, 0s
trés ministérios que serdo analisados no estudo de caso. A pesquisa utilizou a lista de nomeacdes
de cargos DAS 1 a 6 dos trés ministérios no periodo de 1999 a 2010, fornecida pela Secretaria
de Gestdo Publica — SEGEP do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG e
relacdo de filiados a partidos politicos do TSE para analise da politica de nomeagfes Além
disso, a pesquisa teve por base dados ja existentes da pesquisa realizada pela Diretoria de
Estudos e Politicas sobre Estado Instituicbes e Democracia (DIEST) do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), sobre o preenchimento dos cargos da burocracia publica federal
no presidencialismo de coalizéo brasileiro, expandindo o estudo realizado por Borges e Coelho
(2015).

Assim exposto, a dissertacdo esté estruturada da seguinte forma: no capitulo 1 ha a discussao
das principais abordagens teoricas dos estudos presidenciais, com aqueles autores que mais
dialogam com o presente objeto de estudo. No primeiro momento o debate é realizado com a
literatura norte-americana, em seguida ha a apresentacdo das caracteristicas institucionais da
presidéncia brasileira e dos principais autores que discutem o tema no Brasil e por ultimo, a

apresentacdo e discussdo de conceitos fundamentais para a compreensdo da pesquisa, como a
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coordenacdo de governo e 0 monitoramento das Metas Presidenciais no presidencialismo de

coalizdo.

A apresentacdo da estrutura, organizacdo e funcionamento da Casa Civil é discutida no capitulo
2. O objetivo é apresentar brevemente a trajetdria institucional do 6rgéo, a partir dos decretos e
leis que formalizaram a sua estrutura, organizacdo e competéncias ao longo do tempo, como
esteve organizada e as suas principais atribuicdes durante o governo Lula, periodo que
corresponde ao recorte temporal da pesquisa. Uma vez entendida a sua importancia, papel e
organizacao na estrutura da Presidéncia, o capitulo 3 apresenta a percepcao dos atores politicos
e técnicos da Casa Civil. As entrevistas possibilitaram a coleta de evidéncias inéditas sobre o
funcionamento e dindmica da Casa Civil durante o governo Lula, principalmente no que se
refere aos mecanismos de monitoramento e controle dos érgdos sobre as politicas e ainda da

compreensdo do processo de coordenacdo governamental e seus principais desafios.

O quarto e ultimo capitulo discute a formacao de gabinete no governo Lula, destacando o tipo
e as caracteristicas da coalizdo, a heterogeneidade ideoldgica, ou seja, a distancia ideoldgica
dos partidos da base em relagcdo ao partido do Presidente. Em seguida o debate recai sobre as
nomeacdes dos trés ministérios selecionados para andlise da ocupacdo dos cargos DAS na
administragdo direta e indireta, durante o periodo de 1999 a 2010.
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CAPITULO 1. ESTUDOS PRESIDENCIAIS: PRINCIPAIS ABORDAGENS TEORICAS

Neste capitulo serdo apresentadas algumas das principais abordagens acerca do tema dos
Estudos Presidenciais e de como a literatura se relaciona com a pesquisa desta dissertagdo. Na
primeira secdo serdo discutidas as principais dimensdes da literatura norte-americana. Embora
haja diferencas institucionais significativas entre a Presidéncia norte-americana e a Presidéncia
brasileira, esta literatura — precursora no tema — € importante para melhor compreender como
as instituicbes importam para a estrutura e desempenho do Governo. Em seguida, o debate
recaira sobre a producdo brasileira especifica sobre o Poder Executivo, especialmente a
Presidéncia. Por ultimo, havera a exposicao de alguns conceitos fundamentais para a pesquisa,
que se referem a coordenacdo de governo no Presidencialismo de Coalizdo, focando nos
mecanismos de monitoramento e controle da Presidéncia nas politicas publicas e que se

relacionam com as atribui¢fes da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

1.1 O debate da literatura norte-americana nos estudos presidenciais

A Ciéncia Politica norte-americana tem, no estudo da Presidéncia e dos diferentes gabinetes,
uma vasta literatura que permite entender o funcionamento do Poder Executivo e, assim, do
processo da governanca publica. Identificado como uma lacuna analitica durante a partir das
décadas de 1970 e 1980, os estudos acerca do Poder Executivo, especialmente da Presidéncia,
ganharam espaco no debate académico norte-americano. A dedicacdo académica voltada para
a Presidéncia americana, excede, atualmente, a qualquer outra instituicdo politica e assim deve
ser, ressalta King (1993), Edwards I11 e Howell (2011). Os autores enxergam esse quadro como
algo natural, uma vez que a Presidéncia é tida como ponto central no cenario politico americano.
A Ciéncia Politica norte-americana ndo somente sanou a lacuna sobre estudos presidenciais,
principalmente durante as trés Gltimas décadas, como hoje possui uma larga literatura sobre o
assunto, o que dificulta, por vezes, sua verdadeira compreensdo. Atualmente, a preocupacao
académica em relacdo aos estudos presidenciais tem procurado avaliar a colocagdo dessa
extensa literatura, as provas oferecidas pelas obras mais antigas da literatura tradicional, 0s
temas emergentes e as diregdes futuras para o avango na investigagio da Presidéncia.?

Sobre essa assertiva, Moe e Howell (1999) propdem uma nova teoria sobre o aspecto do poder

presidencial, utilizando dados sobre as a¢des do Presidente e sobre a forma como Congresso e

2 \Ver melhor esta discussdo em: EDWARDS |11, C. G. HOWELL, G. W. The Oxford Handbook of The
American Presidency. Oxford University, New York, 2011.
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0 Judiciario tém respondido a estas a¢des. Os debates acerca do tema, sempre trataram o poder
da acdo unilateral do Presidente como um forte instrumento na politica americana, uma vez que
ndo é formal, ou seja, ndo esta especificada na Constituicdo — “They derive their strength and
resilience from the ambiguity of the contract” (p. 850). Essa ambiguidade ¢é utilizada pelo
Presidente na expanséo dos seus proprios poderes, que devido a natureza das suas instituicoes,
nem o Congresso e nem o Judiciario pode deté-lo. O precursor deste debate € Neustaldt (2008),
mostrando que os Presidentes da era moderna tém pouco poder formal, menos do que o
necessario para atender as expectativas que recaem sobre eles. Para o autor, a chave para uma
forte lideranca presidencial encontra-se ndo no poder formal do Presidente, mas nas habilidades,
temperamento e experiéncia de quem ocupa o gabinete, bem como da capacidade em utilizar
essas qualidades pessoais na melhoria de seu prestigio e reputacdo. Desse modo, o fundamento
do poder presidencial € em Ultima analise o pessoal, caracterizada na literatura de presidéncia

individual®.

Moe e Howell (1999) ao proporem o novo modelo de anélise, partem da mesma pergunta feita
por Neusltadt (2008), de procurar entender as bases do poder presidencial. A diferenca é que
essa literatura mais recente trata do tema fornecendo um tratamento rigoroso dos poderes
formais especificados na Constitui¢do. Os autores salientam que o debate mais recente possui
caracteristicas distintas das analises que focam a Presidéncia individual e também daquelas com
abordagem institucional baseadas na escolha racional, muito expandida no novo
institucionalismo, o que representa um ponto da revolucdo nos estudos presidenciais, como
também observou Mayer (2009) e Edwards 111 e Howell (2011). Alias, uma das marcas de Terry
Moe foi a sua defesa em uma simplificagdo geral: deixar de lado a Presidéncia individual por
completo e se concentrar nas caracteristicas institucionais da Presidéncia moderna, descrita na
literatura como Presidéncia institucional, onde a estrutura supera a personalidade
(SKOWRONEK, 2009).

Assim sendo, o desenvolvimento da literatura norte-americana sobre a Presidéncia até entéo,
permitiu que novas questdes fossem introduzidas, fazendo emergir uma nova produgéo, que

segundo Mayer (2009) possui basicamente trés aspectos: a teoria da escolha racional, a énfase

3 Embora grande parte da literatura sobre estudos presidenciais se diferencie desta anélise feita por Neustaldt, o
trabalho do autor foi fundamental para o avango desta literatura. Os pos-neustaldtianos (em especial Terry Moe)
como afirma Skowroneck (2009), partiram da mesma pergunta feita por Neustaldt a respeito da capacidade do
Presidente e das bases do seu poder.
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na Presidéncia institucional longe da Presidéncia individual e a preocupacdo com as regras e
estrutura constitucional. Especificamente sobre o segundo ponto destacado pelo autor, boa parte
dos trabalhos académicos exploraram as consequéncias dos processos institucionais, custos de
transacdo e controle. Atualmente o debate tem focado nos diretores e agentes, nos direitos
residuais de decisdo, na racionalidade limitada* e no monitoramento das acdes e politicas do

Presidente.

E esta discussdo da literatura que da suporte a presente pesquisa, em que o foco recai na
Presidéncia institucional, na forma como o Presidente governa com essa estrutura e como ele
consegue molda-la de acordo com os seus interesses, quando ha a possibilidade para a mudanca.
Além disso, a coordenacdo de governo, com o monitoramento das acdes e politicas publicas,
sdo varidveis importante do desempenho da Presidéncia, e é exatamente 0 modo como se

organiza a instituicdo e ainda os atores que a compde que véo dar suporte a esta coordenacao.

1.1.1 A Presidéncia Institucional

A Presidéncia norte-americana, ao longo do tempo aumentou o tamanho de suas
responsabilidades e o profissionalismo da burocracia publica, se situando, desse modo, mais
diretamente ao terreno da teoria positiva, como uma instituicdo bem desenvolvida e
diferenciada e complexa (MOE e WILSON, 1994). Nesse contexto, 0s mesmos autores
destacam duas estruturas. A primeira envolve as instituigdes que interpretam, elaboram e
executam as politicas publicas, que sdo concretizadas por meio da burocracia, e que grande
parte da luta pela politica resume-se, principalmente, em uma luta burocratica pelo
empoderamento das agéncias administrativas. A segunda estrutura refere-se a Presidéncia e ao

Congresso como instituicdes, considerando suas capacidades para o exercicio do poder.

Para Moe e Wilson, (1994) a forma como cada Presidente consegue obter o controle do governo
dependera do modo como sua instituicdo esta organizada internamente, os tipos de recursos que
pode reunir e a autoridade que pode colocar em uso efetivo. Portanto, vé-se que cada Presidente,
quando assume o poder, tende a moldar os 6rgdos da Presidéncia, de modo que estes sejam
capazes de viabilizar os resultados que deseja alcancar. Preocupados em construir uma

capacidade institucional para uma governabilidade efetiva, os Presidentes podem alterar a

4 Sobre a racionalidade limitada ver SIMON (1957).
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dindmica da mudanca institucional de acordo com suas preferéncias, criando o proprio contexto

estrutural.

Sobre esse ponto da mudanca institucional, Streeck e Thelen (2005) elaboram uma tipologia,
classificando os tipos de mudanca. As instituicbes adquirem estabilidade ao longo do tempo e
preservam sua estrutura normativa por meio de mudangas ou pela tomada de um caminho
através de uma estrutura ja estabelecida (THELEN, 1999). Caracteristicas como o contexto
politico, propriedades das instituicBes e foco nos agentes de mudanca sdo elementos que
caracterizam a compreensdo das mudancas institucionais incrementais que podem ocorrer na

Presidéncia.

O Presidente também pode se apropriar dos poderes do gabinete para alcancar 0s seus
propésitos, mudando o terreno da governanca presidencial. E o que mostra Skowronek (1997)
em sua principal obra The Politics Presidents Make — considerada uma das mais importantes
obras apds Presidential Power de Neustaldt (1960) — que avaliou os presidentes como agentes
de mudanca e transformadores do cenario politico, que procuram expandir sua autoridade,
estabelecendo novas formas de governanca a fim de que sua agenda obtenha sucesso e apoio

popular.

Para Ragsdale e Theis (1997), na mesma direcdo de Moe e Wilson (1994), a institucionalizacdo
da Presidéncia envolve o alcance da estabilidade, o valor do gabinete e de seus 6rgdos como
organizacdo com um fim em si mesmo. Os autores apontam que esta estabilidade indica que o
6rgdo ndo pode ser facilmente alterado ou eliminado. A Presidéncia torna-se institucionalizada
guando alcanca um alto nivel nas quatro seguintes caracteristicas ou indicadores: a autonomia
(sua independéncia em relacdo a outras unidades), sua capacidade de adaptacdo (e sua
longevidade), a complexidade (a diferenciacdo dos funcionarios que compde a Presidéncia) e a
sua coeréncia (o volume razoavel de trabalho). A institucionalizacdo também é resultado da
interacdo de atores, tidos individualmente, dentro da organizacéo e dos aspectos do ambiente e
contexto que os rodeiam. As atividades do governo, os esforcos do individual president podem
afetar o grau de institucionalizacdo através das dimensbes de autonomia, capacidade de
adaptacdo, complexidade e coeréncia, citadas acima (RAGSDALE e THEIS, 1997).

Avangando nesse sentido, decision making também é tema essencial nos estudos presidenciais
(BURKE, 2011; HULT E WALCOTT, 2011). Edwars Il e Howell (2011) argumentam que €



25

facil descrever como sdo tomadas as decis@es presidenciais, o desafio que se coloca é explica-
las. H& mais conhecimento de como os Presidentes organizam o seu staff do que como esses
arranjos afetam as suas decisées (COHEN e HULT, 2012). Os mesmos autores chamam atencéo
para a pouca dedicacdo de pesquisa no que se refere a implementacéo de politicas publicas e de
como se faz pertinente analisar o desempenho da Casa Branca na implementacdo de politicas
de impacto significativo no pais.® Isso se relaciona também com a agenda presidencial, as
estratégias administrativas e a burocracia, que esses autores denominam de presidential

administration.

Partindo desta discussdo, ha um grande debate na literatura internacional sobre o sistema
burocratico que envolve as instituicdes. Moe (1985) destaca que o problema inerente ao sistema
democratico € a estrutura basica das instituicdes politicas e ndo da burocracia, que ndo é em si
um problema. Sabe-se que a administracdo publica é essencial para uma governanca efetiva.
Embora as instituicdes politicas sejam importantes para a governanca democrética, a burocracia
publica é relevante para o fornecimento dos servigos publicos. Dessa forma, o Presidente
politizara a burocracia na tentativa de obter controle sobre ela, por meio da estratégia politica
de nomeacdo de cargos. Essa estratégia ilustra como o sucesso e o fracasso do Presidente dos
Estados Unidos e da nacdo dependem das pessoas que o chefe do executivo escolhe para
assumir postos importantes do governo, principalmente das agéncias. Desse modo, as escolhas
do Presidente vdo moldar o contetdo da politica e da administracdo (LEWIS, 2009; 2011;
WOOD e WATERMAN, 1991).

Outro aspecto importante nesse debate é a centralizacdo da formulacéo de politicas publicas
pelo Presidente. Moe (1985) foca a sua abordagem nas logicas dos processos burocraticos em
torno da Presidéncia, afirmando que as origens de propostas de politicas publicas nascem do
ndcleo presidencial. Essa ideia de Moe foi criticada na obra de Andrew Rudalevige (2002), em
Managing the president’s program, na qual o autor chama atencdo para a autonomia da geragao
de politicas publicas por agéncias que ndo sao controladas pelo ndcleo presidencial. Essa
centralizagéo pelo Presidente, segundo Durant e Resh (2011) pode gerar conflito com outras

instituicdes. Especificamente, os autores fazem referéncia aos conflitos entre a Casa Branca e

% Ver mais detalhado na parte VIII “Implementing Policy” de Durant e Resh 2011; Khademian, 2011 -
EDWARDS lII, C. G. HOWELL, G. W. The Oxford Handbook of The American Presidency. Oxford
University, New York, 2011
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0 Congresso e também entre a Casa Branca e os membros do gabinete, as agéncias federais e

0s burocratas de carreira.

Com todas essas dimensdes apresentadas até entdo, como a capacidade de influéncia e
persuasdo do Presidente, seus poderes formais estabelecidos na constituicdo, o poder de acdo
unilateral, a centralizacdo na formulacéo de politicas publicas, sua relagdo com o Congresso e
com outros atores e institui¢oes, 0 seu desempenho e as capacidades e limitagcdes da Presidéncia,
tida como uma instituicdo desenvolvida e complexa, requer sobretudo, uma compreensdo
sistematica das propriedades da equipe que trabalha em torno do Presidente, dos 6rgdos de

assessoramento e sua organizagao.

As vitorias e derrotas do desempenho de um Presidente sdo, muitas vezes, atribuidas a sucessos
e falhas na organizacdo que ha na propria Presidéncia. As avaliagcbes do Presidente tambem
devem se concentrar na equipe que compde o seu staff e os principais 6rgdos da Presidéncia,
sendo que a capacidade externa de governar do chefe do executivo exige o desafio da
organizacdo e da governanca interna, como mostra Walcott e Hult (1987) ao analisarem a
organizacao e estrutura da Casa Branca. Essa discussdo também se apresenta como uma lacuna
analitica, mesmo que boa parte dos estudos quando focam o Presidente, destaquem a
importancia de seu staff.

Na estrutura da Presidéncia norte-americana, o chief of staff (COS) que comanda o Executive
Office of the President (EOP) pode ser atribuida ao cargo de Ministro chefe da Casa Civil na
Presidéncia brasileira. Cohen e Hult (2012) procuram explicar como e porque o escritorio tem
evoluido, procurando tracar a sua importancia para a conducdo da Presidéncia moderna, ao
mesmo tempo concentram-se sobre os individuos que ocupam este cargo. Embora este 6rgao
se configure como um dos pilares da Presidéncia e os Presidentes quando assumem o poder
procurem moldé-la de maneira especifica, quem ocupa o cargo de chefe de gabinete coloca
sobre o drgdo seus proprios interesses, talentos, experiéncia e limitac@es, influenciando de
forma significativa a sua dinamica. Além disso, eles se diferenciam em temperamento e
personalidade, na sua relacdo com o Presidente, bem como as circunstancias a que eles servem,

ou seja, os diferentes contextos da Presidéncia em questéo.

Ao analisarem as principais funcdes do chefe de gabinete Cohen e Hult (2012) destacam quatro

papeis: coordenador, conselheiro, guardido e representante. Estes papéis ndo sdo mutuamente
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exclusivos e nem coletivamente exaustivos, podendo se sobrepor um ao outro. Dando destaque
a funcdo de coordenador, um dos papeis mais fundamentais do chefe de gabinete, eles sdo
responsaveis pela supervisdo politica e administrativa da Casa Branca e da politica de
gerenciamento do tempo do Presidente, filtrando informacdes relativas as agéncias e de outras
informagdes gerais. Coordenam também os conselhos politicos e o processo interagéncia. Além
disso, todos os outros diretores de unidade da Casa Branca sempre devem se reportar ao chefe
de gabinete. Atuando como representante delegado do Presidente, os chefes também agem
como intermediadores dos conflitos e nas divergéncias que possam haver entre os membros da
administracdo. No caso norte-americano, os chefes de gabinete basicamente se concentram nas
funcOes de representante principalmente quando lidam com o Congresso (COHEN E HULT,
2012). Mesmo que o trabalho do chefe do gabinete, pareca em grande parte, administrativo,

também é substantivo em termos de politica.

As principais conclusdes de Cohen e Hult (2012), mostram que h& uma variacao consideravel
nas atividades e énfases entre 0s ocupantes que exercem o cargo de chefe de gabinete. Essa
variacdo é marcada ndo so pelo Presidente em questdo e contexto politico, mas também pelo
partido que ocupa o governo. Além disso, os autores mostram que ao longo das administracées,
houve a (re) introducdo de uma coordenacao hierarquica, uma vez que esses ajustes permitiam
um maior fluxo de inteligéncia e orientacdo, sendo consistentes com os padrdes de diminuicao
da interferéncia presidencial, aumentando a eficacia. O cargo de chefe de gabinete é um ponto

crucial que da sentido a dinamica do contexto dos governos.

Em um estudo similar, Relyea (2008) apresenta uma visao historica do Executive Office of the
President (EOP) destacando as suas principais funcdes ao longo das diferentes administracdes
desde a sua criacdo. O autor destaca a criacdo de conselhos tematicos destinados a coordenar
politicas e processos que atingiam o contexto politico do governo em questdo, algo bem
semelhante ao que ocorreu nas administragdes de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e
Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010), que sera mostrado no capitulo 2. Além, disso, demonstra
também a criacdo de algumas estruturas e a eliminacéo delas em momentos diversos e como a

coordenacao teve énfases diferentes nas diferentes Presidéncias, ao longo do periodo analisado.

As trés tarefas principais da Presidéncia contemporanea se dividem em: (i) Coordenacdo e
fiscalizacdo das atividades e pessoas que comp&em a Presidéncia, (ii) A formulacéo de politicas

e a deliberacdo, (iii) Alcance dos interesses externos e do publico em geral (HULT, 2003). A
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primeira tarefa, e que mais interessa aqui nesta discussdo, ¢ a de coordenacgdo das diversas
atividades, pessoas e unidades que compdem a Presidéncia. O modelo padréo para a execucao
desta tarefa apresenta inimeras unidades especializadas dirigidas e coordenadas pelo chefe de
gabinete. Fica claro, que é inerente ao chefe do executivo desempenhar fun¢des como,
gerenciar, coordenar sua equipe, coletar informagdes, planejar, além de conciliar valores
conflitantes e responder com rapidez e flexibilidade aos problemas emergentes. Todas essas
funcBes requerem uma estrutura institucional e uma dindmica organizacional complexa, que
vao impactar de forma significativa o desempenho do Presidente, como foi discutido até entéo.
Krause (2009) também chama atencdo para este ponto, destacando a grande necessidade de
estudos nesta tematica e esboca elementos de uma agenda de pesquisa que examina o controle
presidencial sobre a burocracia em relacdo aos problemas de coordenacéo, tema que ainda sera

explorado neste capitulo.

Dado esse contexto da literatura, podemos retirar os argumentos que dao suporte ao problema
de pesquisa colocado. Partindo da abordagem da Presidéncia institucional que se concentra nas
caracteristicas institucionais da Presidéncia, mostrando a sua complexidade e desenvolvimento
ao longo do tempo, e ainda, as ferramentas administrativas e burocraticas utilizadas pelo
Presidente no processo de governanca caracterizada de Presidéncia administrativa, e das
dimensGes apresentadas por Cohen e Hult (2012) s&o debates fundamentais para analisar a Casa
Civil. A literatura mostra que a organizacdo e estrutura, sao essenciais para avaliarmos o
desempenho da principal instituicdo do Poder Executivo, a Presidéncia, e ainda, mesmo que
ndo seja o foco da analise da abordagem da Presidéncia Institucional, o perfil de quem ocupa o
cargo, especialmente nos Orgdos essenciais e de assessoramento, pode influenciar na sua
dindmica e funcionamento impactando no desempenho presidencial. E por fim, a preocupacao
do Presidente em controlar a burocracia, utilizando a estratégia das nomeacdes e indicacdes
politicas nas agéncias que sdo de seu interesse e de como isso é coordenado pelo nicleo
presidencial e se de fato, se configura como um mecanismo de controle no recorte temporal que

serd analisado.

Além disso, a literatura mostrou que o Presidente possui capacidade de moldar a Presidéncia
de acordo com as suas necessidades, se configurando como um criador de estruturas, como
destacou as abordagens de Terry Moe. No segundo capitulo, o dialogo com esta literatura ficara
mais claro, uma vez que sera abordada a organizagéo da Casa Civil, sua trajetoria institucional

e principais mudancas, e como ela se configura num dos principais o6rgaos da Presidéncia,
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desempenhando um papel fundamental na coordenacdo de governo, especialmente no
monitoramento das politicas publicas em um contexto de coalizdo em que diferentes partidos
compdem o gabinete. A exposicao desta literatura e suas principais dimensfes mostra o0 quanto
podemos avancar nas pesquisas sobre a Presidéncia, mesmo com as diferencas institucionais
significativas, principalmente em relagdo ao Presidencialismo de Coalizéo brasileiro e dos
poderes constitucionais, tais como o poder de legislar que o Presidente brasileiro detém. Passa-

se agora para a discussdo da producdo brasileira sobre os estudos presidenciais.

1.2 As caracteristicas politicas e institucionais da Presidéncia brasileira

Enquanto a Ciéncia Politica norte-americana passa por um processo de revolucdo nos estudos
presidenciais, como foi debatido no topico anterior, a Ciéncia Politica brasileira passa por um
momento de construgdo desses estudos. Boa parte dos trabalhos acerca do Executivo,
geralmente o abordam na perspectiva de sua relagdo com o Legislativo, na qual este tem o foco
central das analises. O que se sabe a respeito do Poder Executivo é baseado na sua relacdo com
0 Poder Legislativo (RENNO, 2013). Desse modo, 0 objetivo dessas analises ndo é o de
entender a Presidéncia como instituicdo, mas, sim, o de lancar luz sobre as estruturas e 0s
resultados da escolha do Legislativo. Entretanto, na ultima década, alguns pesquisadores tém
produzidos esfor¢os analiticos acerca do Poder Executivo, especialmente da Presidéncia, ainda

gue ndo foquem tdo diretamente a presidéncia institucional.

Figueiredo (2010) também destaca a pouca producao sobre o tema na Ciéncia Politica brasileira,
e assim como a literatura internacional trata algumas dimensdes como fatores explicativos de
resultados politicos, do que como objeto especifico de estudo. Nesta mesma direcdo, Rennd
(2013) argumenta que pouco se sabe sobre a arquitetura institucional do Poder Executivo e que
a literatura ndo tem dado a devido atencdo aos seus atores politicos, organizagdo e
funcionamento. O executivo, assim como a burocracia, nos diversos periodos da historia do
Brasil, em democracia ou ditaduras, teve uma acdo significativa na formacéo e consolidacéo do

Estado brasileiro e na formulacéo de politicas publicas, salienta Figueiredo (2010).

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 introduziu novos elementos as bases institucionais do
sistema politico, alterando de forma significativa o seu funcionamento. Uma dessas alteraces
foi o aumento dos poderes legislativos do Presidente, que como aponta a mesma autora, 0

Executivo na figura do Presidente detém poderes constitucionais de propor e vetar leis, sendo
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um ator crucial na definicdo e implementacdo das politicas do governo. Figueiredo (2010)
chama atencéo ainda, para a atuagdo do Executivo na sua relagdo com a burocracia na fase de
implementacdo das politicas, incluindo ndo somente o chefe do governo, mas 0s seus

ministérios e o processo burocratico que coloca essas politicas em prética.

A literatura norte-americana mostrou que a Presidéncia moderna aumentou o tamanho das suas
responsabilidades e de sua estrutura, se caracterizando como uma organizagdo complexa,
diferenciada e bem desenvolvida. 1sso se deve, sobretudo, ao crescimento das demandas da
sociedade que levam as institui¢Oes a se adequarem internamente para responder as questoes
de ordem econdmica e social. No Parlamento isso também ocorreu, com 0 aumento do nimero
de comissbes tematicas permanentes que visam atender a necessidades da sociedade moderna,

obrigando os parlamentares a se especializarem no trato com as leis.

Esse quadro néo foi diferente no Brasil. A estrutura econdémica alcangou grande diversidade e
complexidade, assim como a estrutura social que se tornou mais diferenciada adquirindo maior
densidade organizacional, com grandes descontinuidades, desigualdades e marcada pela
heterogeneidade (ABRANCHES, 1988). Esse quadro resulta em uma pluralidade de interesses
que acentuam a competitividade e o antagonismo, ampliando o conflito em varias dimensdes,
destaca Abranches (1998). Ao mesmo tempo o Estado cresce e burocratiza a organizagao
politica, e se mostra, por vezes, incapaz de processar institucionalmente toda essa grande

diversidade e complexidade, além de agregar a pluralidade de interesses e valores.

Dado esse contexto, o Brasil € um pais que combina a proporcionalidade, o multipartidarismo,
0 presidencialismo e, além disso, organiza o Executivo baseado em grandes coalizdes. Esse
arranjo institucional é denominado por Abranches (1998) como ‘“Presidencialismo de
Coalizao”. Para o autor, a l6gica de formac&o das coalizGes apresenta dois eixos: o partidario e
o0 regional, pois a sustentacdo politica do governo ndo se da apenas no ambito partidario, mas

também no regional. A formacéo de coalizbes envolve trés momentos tipicos:

(...) primeiro, a constituicdo da alianca eleitoral, que requer negociacdo em torno de diretivas
programaticas minimas, usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a serem
obedecidos na formacdo do Governo, ap0s a vitoria eleitoral. Segundo, a constituicdo do
Governo no qual predomina a disputa por cargos e compromissos relativos a um programa
minimo de Governo, ainda bastante genérico. Finalmente, a transformagdo da alianga em
coalizdo efetivamente governante, quando emerge, com toda for¢a, o problema da
formulacdo da agenda real de politicas, positiva e substantiva, e das condi¢cGes de sua
implementacdo. (ABRANCHES, 1986, p 27-28).
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O presidencialismo de coaliz&o brasileiro funciona por meio de aliangas amplas do Executivo
com partidos no Congresso, que sdo efetivadas por meio de um governo partilhado, em que o
gabinete é formado por membros da base de apoio partidario (AMORIM NETO, 2000). Uma
determinada politica publica requer que diferentes ministérios trabalhem juntos, exigindo uma
cooperacao; e isso esharra, por vezes, em diferencas ideoldgicas entre os partidos. A formacao
de coalizdo com partidos do Congresso oferece fortes incentivos para que o Legislativo passe
a dar sustentacdo ao Executivo, o0 que acaba por deixar de lado o seu importante papel de
fiscalizar o Executivo. Melo (2010), mostra que essa estrutura de incentivo aproxima o
presidencialismo do regime parlamentarista, porém com uma diferenca significativa. No
parlamentarismo h& uma garantia institucional de dissolucdo do governo dentro do mandato,

caso 0 apoio legislativo ndo se materialize (p. 40).

Devido a essa caracteristica do presidencialismo, a maneira como o gabinete funciona tem
impacto significativo sobre a qualidade das politicas publicas e na capacidade de governar do
Presidente. A relacdo entre estabilidade e resultado das politicas implica que quando o gabinete
ministerial é mais estavel, as politicas publicas também o serdo, conforme Martinez-Gallardo
(2010). A autora argumenta ainda, que de forma geral, os Ministros e as burocracias
subordinadas a eles serdo os atores dominantes nos desenhos politicos de paises da América
Latina. Mesmo que o Presidente possua a prerrogativa de propor um projeto de lei, os Ministros
terdo importante papel, ndo sé na producdo de projetos que serdo propostos dentro de suas
pastas, como também na negociacdo da agenda do Presidente dentro do Congresso; sobretudo
os Ministros filiados a partidos, que sdo fundamentais nesse jogo de busca de apoio dos

parlamentares.

Colomer e Negretto (2005) assim como destacou Melo (2010), mostram que o presidencialismo
brasileiro e de outros paises da América Latina tém uma caracteristica “parlamentarizada”. Para
os autores, o presidencialismo ¢ denominado “parlamentarizado” e também hibrido, pois se
observa a grande participacdo de partidos politicos do Legislativo no gabinete. Nos paises da
América Latina, é comum o Presidente nomear como Ministro um parlamentar que fica
licenciado do Legislativo. Ja nos Estados Unidos, o parlamentar tem de renunciar a sua cadeira
para assumir o cargo no gabinete (COLLOMER e NEGRETTO, 2005). Nessa direcéo, o estudo
de Batista (2014) e Rennd e Gaylord (2015) mostra que quando se fala em governo de coalizdo
deve-se abandonar a ideia do Executivo unitario que concentra sua figura no Presidente, e isso

sugere analisar o cenario de decisdo em que o Presidente atua, reconhecendo a complexidade
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de um Executivo multipartidario. Para se entender a forma como os sistemas presidenciais
multipartidarios sdo conduzidos, faz-se necessario o conhecimento da dindmica da elaboracédo
de politicas de governos de coalizdo, o seu funcionamento interno e o papel do gabinete no
processo de tomada de decisdo (RENNO e GAYLORD, 2015).

Em uma passagem que corrobora com o argumento desses autores, Figueiredo (2004) afirma
que para se analisar a capacidade do governo em formular e implementar politicas publicas

devem ser considerados trés aspectos:

(...) em primeiro lugar, é necessario examinar a natureza da relagdo entre o Executivo e 0
Legislativo. O Legislativo desempenha papel essencial na formulagéo de politicas publicas,
mas também tem influéncia na sua implementacdo. O segundo aspecto a ser examinado
refere-se a estrutura do préprio Executivo, tendo como foco as relages entre a chefia do
Executivo ou do Governo e os Ministros responsaveis pelas diversas areas de atuacéo setorial
do Governo. E, em terceiro lugar, cabe analisar as relagdes entre o Executivo politico, ou
seja, a chefia de Governo e seu gabinete e a burocracia. Com respeito a essa Ultima, cabe
distinguir, segundo Caldwell (1993), a engrenagem herdada — o servico pablico permanente
— e a “engrenagem” criada — 0s funciondrios nomeados e as assessorias politicas
(FIGUEIREDO, 2004, p. 6-7).

O segundo aspecto destacado pela autora, da relacdo que o Presidente mantém com o0s seus
Ministros, requer uma estrutura organizacional e pessoal para a execucdo desta tarefa. O
Presidente da republica acumula as fungdes de lider politico e de gerente geral do Governo,
sendo ao mesmo tempo chefe de estado e chefe de Governo. Nesse sentido, como o cargo exige
a predominancia do lider politico, o Presidente normalmente vai delegar a funcdo executiva.
Estudos que abordam esta distingdo entre a lideranca executiva e institucional da Presidéncia,
ou seja, que se concentram na estrutura da Presidéncia séo raramente abordados na literatura,
ndo s6 no Brasil, mas também nos paises da América Latina. Os esfor¢os de Rennd (2013),
Lameirdo (2013; 2014), Inacio e Llanes (2014), Batista (2014), De Toni (2004), Belchior
(2004), dos Santos (2006), Lassance (2010) e Santos e Vieira (2014) trazem luz a esta questao,
mostrando o quanto estas estruturas sdo afetadas ndo sé pela conjuntura, mas pelo estilo de
governar dos Presidentes e pela dinamica imposta do proprio sistema politico, baseado em
coalizBes, além de analisar a atuacdo da Presidéncia no processo de implementacdo e gestdo

das politicas publicas.

Lameirdo (2013) aponta que os partidos da coalizdo geralmente, expressam interesses e
orientagdes diferentes do Presidente, uma vez que representam o seu partido. Desse modo, a

autora supde que o Presidente, diante deste quadro, vai procurar aplicar estratégias na
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organizacao do seu relacionamento com o gabinete ministerial, objetivando a expanséo de sua
lideranca, bem como o controle das estruturas e processos nas decisdes de governo. Na busca

desta lideranca e controle pelo Presidente, é pertinente entender que:

(...) as organizagdes (estruturas) da Presidéncia, que compdem o seu nucleo de poder e
estdo hierdrquica e exclusivamente submetidas a sua autoridade, constituem
importantes recursos institucionais estrategicamente manejados pelo Presidente para
mediar o seu controle sobre as a¢des do Governo e, logo, dos ministérios e a relagdo do
Executivo com o Congresso Nacional (LAMEIRAO, p. 18-19, 2013).

Inécio e Llanes (2014) mostram que o desenvolvimento do presidencialismo de coalizdo no
Brasil foi acompanhado de uma compacta e funcional Presidéncia institucional, com poucas
diferencas no que se refere a organizagéo e estrutura, enquanto na Argentina, dois governos de
um mesmo partido nas décadas de 1990 e 2000, foram marcados por diferentes organizacoes
presidenciais, ambas obtivendo sucesso. O estudo das autoras confirma mais uma vez que este
arranjo institucional da coaliz&o impacta no funcionamento do Executivo e da forma como este

se organiza.

Rennd (2013) explora um dos aspectos da reforma institucional recente no Brasil, concentrando
a sua andlise nas mudancas institucionais da estrutura organizacional da Presidéncia,
investigando os padrdes, causas e efeitos da mudanga, comparando os governos FHC, Lula e
inicio do mandato de Dilma Rousseff. Batista (2014) também apresenta o desenho institucional
da Presidéncia nos governos FHC e Lula. A autora destaca que o executivo, para estabelecer
sua estrutura institucional, o faz por Medidas Provisorias e ndo possui a formalizacdo de seus
procedimentos na forma de um regimento. Mas é importante destacar, que os 6rgdos que
compdem a sua estrutura sdo dotados de um regimento interno, como € o caso da Casa Civil.
Em estudo similar, Lassance (2014) analisa a importancia dos diferentes padr6es de governanca
presidencial na trajetéria do desenvolvimento brasileiro, tomando por referéncia os atos
presidenciais unilaterais, tais como os decretos e medidas provisorias. O autor parte do

pressuposto que:

(...) as presidéncias se distinguem pela combinacdo de atos de administracdo publica e de
regulacdo econdmica e social e pelos mecanismos de incentivos e restrices empregados
pelos presidentes ao governar, é possivel ndo s6 deduzir combinagdes distintas e classificar
cada presidéncia conforme os padres, mas também se pode desenvolver a analise
comparativa em relagcdo ao comportamento de cada presidéncia, contrastando os casos de
sucesso ou de dificuldade (LASSANCE, p. 298, 2014).
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O Executivo brasileiro pode ser subdivido em duas esferas de poder que compreendem a
Presidéncia (seus 6rgdos essenciais; de consulta, assessoramento e secretarias) e 0 gabinete
(formado pelos ministérios tematicos)® (BATISTA, 2014). Sobre as mudancas de estruturas,
Rennd (2013) levanta a hipotese de que no caso de alternancia no poder entre diferentes partidos
podera haver maior mudanca na estrutura institucional da Presidéncia do que uma continuidade.
O programa de Governo do Presidente eleito, a conjuntura e contexto politico sdo varidveis
consideraveis para as mudancas nessa estrutura, uma vez que tais mudancas véo dar condicdes

para o cumprimento dos seus objetivos, como mostra esta literatura.

Para Lassance (2014) e Rennd (2013) é evidente que a Presidéncia da Republica do Brasil
passou por reformas institucionais do governo FHC até os dias atuais. Este Ultimo autor ressalta
ainda, que estas mudancas foram mais acentuadas com a chegada do Partido dos Trabalhadores
a Presidéncia. Mesmo com a manutencdo da estrutura basica, em 2003 houve a criacdo e
extincdo de Orgdos e a transferéncia de atribui¢cbes. Os dois Governos, FHC e Lula,
apresentaram mudancas em relacdo aos seus antecessores, mas com caracteristicas diferentes,
uma vez que Fernando Henrique manteve certa continuidade com a administracdo de Itamar
Franco, mas obteve uma coalizao bastante diferente do Governo anterior (RENNO, 2013). Esse
quadro da suporte a hip6tese apresentada pelo préprio autor, de maior mudanca na estrutura
quando a transigdo € realizada por partidos diferentes. Para o autor, essas mudancas e ajustes
baseiam-se sobretudo, nas caracteristicas e no tipo da coalizdo do governo, na personalidade e

estilo dos ocupantes dos cargos e nas demandas que surgem no préprio mandato.

Além disso, essas mudancas sdo um mix de duas categorias correspondentes aos atos unilaterais
do Presidente, como destaca Lassance (2014): as inovagdes institucionais, que compreendem
aos atos que criam novas regras e estruturas, ndao estabelecidas anteriormente; e as mudancas
incrementais que se configuram em atos que promovem alteracbes de forma parcial,
aproveitando estruturas ja existentes ou adicionando novas competéncias. Em resumo, o

desenho institucional do Poder Executivo:

(...) sugere uma divisdo do trabalho na qual os ministérios concentram a atividade de
formulacdo de decisBes legislativas exercendo o seu poder de agenda e o controle
privilegiado de informagdes sobre os temas especificos do seu ministério. A Presidéncia
estabelece como sua principal atividade ndo a de formulacéo de decisGes propriamente ditas,
mas sim o controle e monitoramento sobre as decisGes formuladas nos ministérios
(BATISTA, 2014).

® Essa estrutura serd apresentada no capitulo 2.
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Inécio (2006) argumenta, que o tipo de coalizdo governativa e o tipo de oposicdo vao afetar
diretamente as chances de sucesso legislativo do Presidente. Nesse contexto aparecem como
resultados relevantes desta discussdo, as consequéncias institucionais do Presidencialismo de
Coalizéo, que se refletem na consolidacdo da Presidéncia da Republica como arena de
coordenacdo que cada tipo de coalizdo representa. Além disso, o distanciamento ideoldgico, a
forca parlamentar e os ativos institucionais controlados pela coalizdo, para os quais a autora
chama bastante atencdo, contribuem para especificar o efeito do governo de coalizdo sobre o
sucesso presidencial. E o que também discute Chasquetti (2001) quando afirma que ha uma
dificil combinac&o entre o presidencialismo e o multipartidarismo nos tipos de presidencialismo
e coalizdes politicas nos paises da América Latina. Diante desse contexto, Rennd (2013) destaca
gue um dos principais objetivos da Presidéncia é o de ampliar a sua influéncia sobre o sistema
politico, e que para atingir esse objetivo, 0 aumento do poder vai impactar na estrutura
administrativa do Estado:
As estratégias empregadas para atingir esses objetivos incluem: a) indicacGes de aliados para
posi¢des chave — nomeagdo de atores leais ao Presidente para cargos importantes na
burocracia; b) mudangas das instituicbes e criacdo de novas institui¢fes, principalmente
através da imposicgao de regras internas de gerenciamento do aparelho publico. Assim, um
objetivo claro da Presidéncia é centralizar poderes e diminuir a discricionariedade das
agencias burocraticas e reduzir a delegacdo de poderes a outras agéncias burocréaticas. Ha,

contudo, um efeito colateral: 0 aumento dos problemas de coordenacdo interna na prépria
Presidéncia (RENNO, 2013, p.12).

Este mesmo autor ainda chama atencdo para a maior volatilidade na coordenagdo interna na
Presidéncia, ja que existe a possibilidade de embates internos e de comportamentos
oportunistas, de traicdes e de erros dos politicos apontados para os cargos de confianca (p. 12).
A negociacdo com outros partidos objetiva enfatizar os principios compativeis e
complementares, além de contornar aqueles que sejam divergentes. Sobre isso, Abranches
(1988) considera que o problema que se coloca como um dilema na coalizdo, é a identificacdo
do limite de tolerancia dos parceiros que depende da posi¢do das liderancas politicas de seus
partidos, bem como da reacdo e dos interesses da sociedade. Esse quadro, geralmente surge
quando o Governo enfrenta crises relacionadas ao controle da inflacéo, gasto publico e renda
da populagdo. A manutencdo da coalizdo depende ndo somente da coordenagdo interna da
Presidéncia, mas também do desempenho do Governo, em relagdo aos acordos e Compromissos.
Essa coordenacdo é classificada por Lassance (2014) como um dos atos unilaterais do
Presidente que segundo o autor € o que define questdes que serdo objeto de trabalho e que cria

comités, grupos de trabalho, cdmaras e conselhos tematicos. Partindo desse debate, é pertinente
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que se discuta o conceito de coordenacdo, procurando dialogar com o presidencialismo de
coaliz&o, destacando os aspectos relacionados ao controle do Presidente, a0 monitoramento das
politicas e acbes do Governo e a articulacdo presente nesses elementos para que haja o

cumprimento das chamadas Metas Presidenciais.

1.3 A Coordenagdo, o monitoramento e o controle das politicas e a¢cdes do Governo no
Presidencialismo de Coalizao

A literatura mostrou até entdo, que o sistema presidencialista, em que varios partidos compdem
0 gabinete, requer uma rigorosa organizacao e coordenacao interna da Presidéncia, para garantir
0 sucesso das suas metas e acles. Sobre essa questdo, Indcio (2006) afirma que a coalizdo no
presidencialismo sera efetuada através de diversos constrangimentos politicos e institucionais.
A autora enfatiza que esse arranjo institucional exige do chefe do Executivo a habilidade e o
desafio em presidir e a0 mesmo tempo coordenar a acdo de multiplos parceiros e agentes. Nem
sempre o Presidente consegue atuar com essas duas habilidades de forma satisfatoria, tendo em
vista questdes de imprevisibilidade e fatores externos que podem atingir o desempenho do

Governo.

O estudo de In&cio (2006) mostra ainda que para analisar a coordenacdo das acfes em um
gabinete multipartidario, o debate deve se concentrar nos aspectos da dindmica do Poder
Executivo na execucdo da agenda ou das metas presidenciais, que compreendem: (a) a relacdo
Presidéncia-ministério: padrao de alocacgao de funcdes e de tarefas de Governo; (b) padrao de
recrutamento dos titulares dos postos ministeriais e da Presidéncia; (c) a articulacdo da
relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo. (p.14). A autora parte de duas dimensdes para
analisar essa temadtica. A primeira estd relacionada com as arenas de formulacdo e
implementacdo da agenda do Presidente. A segunda refere-se a natureza das decises que sao
vinculadas nessas arenas. Para entendermos a dindmica da coordenagdo na Presidéncia, faz
necessario compreender de forma conceitual o que é este termo e como se aplica no presente
debate.

Em primeiro lugar, o tema da coordenagdo tem se mostrado emergente nas ultimas duas
décadas. As tentativas de coordenacao na elaboracdo de politicas do Governo e da prestagdo
de servigos que vao além das fronteiras organizacionais, ndo s&éo um fenébmeno novo, apesar de

emergente, pois é tradicional da doutrina da gestdo publica (LAEGREID et al, 2014).
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A coordenacdo se configura atualmente como um desafio, pois se d& em um periodo de
expansdo de Governos multiniveis e fragmentados. Um dos principais problemas dos Governos
temporarios nos regimes democraticos tem sido atribuido a falta de coordenacéo e coeréncia
entre os departamentos, acOes e politicas de Governo, que vai resultar no aumento de custos e
reduzida eficiéncia na prestacao de servico aos cidaddos. A coordenacgéo pode ser definida como
o0 alinhamento proposital de tarefas e esforgos de unidades ou atores, a fim de alcangar um
objetivo definido (LAEGREID et al, 2014; PETERS, 1998; BOUCKAERT, PETERS e
VERHOEST, 2010). Embora este tema esteja bem mais proximo da perspectiva da gestdo

publica, ela também se da por meio de variaveis politicas.

Geralmente, a coordenacdo vai partir do sistema de alta direcdo do governo que vai auxiliar e
assessorar o Presidente. O tema da coordenacdo se faz pertinente, tendo em vista a realidade
organizacional inerente a gestdo administrativa que exigem, sobretudo, um cuidado no exame

das caracteristicas extraconstitucionais da Presidéncia Institucional (KRAUSE, 2009).

Na mesma direcdo de Inédcio (2006), Belchior (2004) afirma que esse sistema deve estar
estruturado de modo que seja capaz de englobar multiplas funcbes, apontando direcGes
estratégicas e garantindo o desempenho adequado do chefe do executivo. Uma dessas fungoes
tem carater politico e refere-se a instituicio de uma coordenacdo de Governo, que é
tradicionalmente chamada de “nucleo duro”, com a atribui¢do de atuar como instancia de
aconselhamento ao Presidente em suas decisGes estratégicas, no aproveitamento das
oportunidades e na sua protecao politica (Belchior, 2004, p. 03). Grande parte da coordenacéao
ocorre no contexto do dia-a-dia, nas interacBes informais entre as equipes dos ministérios,
incluindo conversas informais, reunides e grupos de trabalho, que vao subsidiar a coordenacéo

formal.

A definicdo da agenda politica do Presidente deve ser clara e sucinta, o que exige do chefe do
executivo e da coordenacdo, uma postura firme e permanente, no sentido de evitar o ativismo
que tende a dominar a agdo governamental (BELCHIOR, 2014). A autora destaca ainda a
necessidade do debate dessa agenda no interior do Governo para que dessa forma, haja uma
adesdo massiva e coerente que proporcione as condi¢des imperativas na implementacéo da
agenda. Outro elemento essencial é a formagdo de uma assessoria técnica e politica, que esteja

capacitada para lidar com a grande quantidade de informagdes que inevitavelmente o gabinete
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é acometido, de modo a promover discussdes qualificadas que ampliem o leque de opc¢des
objetivando maior seguranga no processo de tomada de decisdo do Presidente.

Os estudos que mais abordam esta tematica nos ultimos anos, tém sido produzidos pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), reunindo pesquisadores que analisam de forma
comparada os Centros de Governo na América Latina. Em estudos similares, a Organizacéao
para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) também tem promovido estudos
gue examinam a governanca e a capacidade de lidar com os desafios sociais e econdmicos dos
paises membros, e também dos paises membros dos BRICS (Brasil, RUssia, India, China e
Africa do Sul). Sobre a OCDE e os BRICS a organizag&o que promove 0s estudos referentes a
esses blocos € o Sustainable Governance Indicators — SGI que apresenta questdes importantes
para analisar a capacidade de governo, tais como: Statrategic Capacity, Interministerial
Coordination, Evidence-based Intruments, Societal Consultation, Policy Communication,
Implementation, Adaptability e Organizational Reform.

O estudo organizado por Martin-Alessando, Lafuente e Santiso (2014)7, apresenta uma
definicdo funcional dos Centros de Governo na Ameérica Latina analisando cinco funcgdes que
correspondem a: (I) Strategic management. (I1) Coordinating policy. (I11) Monitoring and
improving performance. (1) Managing the politics of policies. (V) Communicating results and
accountability. Em cada funcdo, o estudo busca apresentar 0s mecanismos e processos

necessarios para um desempenho eficaz dos Centros de Governo.

Peters (1998) ao abordar o gerenciamento horizontal de governo, foca as politicas de
coordenacdo. Atraves de uma série de entrevistas com altos executivos do servigo publico do
Canada e da Gra-Bretanha, o autor explora os desafios que se colocam na busca de um governo
horizontal. A falta de coordenacdo pode ser atribuida em grande parte, as diferencas
fundamentais nas politicas e nos requisitos legais que regem 0s ministérios, sendo que a
auséncia do trabalho de coordenacdo horizontal se apresenta tanto no nivel politico como no de
gestdo. Em sua analise o autor lista uma série de opgdes disponiveis para a coordenagdo em um
governo que envolve negociacdes intergovernamentais sobre politica. Essas opc¢des envolvem
esquemas minimalistas, que 0 mesmo autor denomina de intercdmbio de informacdo entre os

ministérios visando a criacdo de uma estratégia de politica integrada no Governo como um todo.

7 O estudo foi encomendando pelo BID.
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Mas o autor também chama atencédo ao fato desse esquema ser muito exigente para grande parte
dos Governos. Vale a pena reproduzir esta lista apresentada pelo autor baseada no debate da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para melhor
compreender os passos de cada dimensdo da coordenacéo de Governo, apresentadas no Quadro

1 alhures.

Nesse contexto aparecem a coordenacdo politica e a coordenagdo administrativa. Esta ultima
funciona essencialmente de baixo para cima e esta focada na prestacéo de servicos, no sentido
de tornar o governo mais eficaz sobre a implementacdo de politicas. A coordenagdo de
orientacdo politica assume, por outro lado, a formulacéo da politica, que inicialmente, apresenta

poucos problemas, analisa Peters (1998).

A escolha entre esses dois tipos de coordenacdo é um falso dilema, salienta o autor, pois para
um governo ser verdadeiramente eficaz, se fazem imperativas as duas formas de coordenacao,
sendo que a questdo que importa verdadeiramente € o equilibrio dessas formas nos dois
elementos de formulacdo e implementacdo. Mas é importante observar, quando se analisa a
coordenacdo de diferentes Governos, se houve uma maior predominancia de um tipo de

coordenacdo em relacdo ao outro e ndo um equilibrio.



Quadro 1: A gestdo interna das RelagOes Externas: Escala Politica de Coordenagao

Etapa

Tipo

Caracteristicas

1

9

Tomada de decisdo independente pelos
ministérios.

Comunicacdo com outros ministérios
(intercambio de informacdes).

Consulta com outros ministérios.

Evitar divergéncia entre os ministérios

Procura pelo acordo Interministerial
(busca de um consenso)

Arbitragem das diferencas Inter
organizacionais.

Definicdo de pardmetros para as
organizagoes

Estabelecer as prioridades do Governo

Estratégia governamental geral

Cada ministério mantém autonomia dentro de
seu proprio dominio de politica.

Ministérios devem se manter mutuamente
atualizados sobre problemas que estdo surgindo
e as propostas de acdo em suas proprias areas.
Deve existir canais confidveis de comunicacéo.

Um processo de duas vias. Informar aos
ministérios as suas agdes e 0s Ministros devem
consultar outros ministérios no processo de
formulacdo das suas préprias politicas e
posicoes.

Assegurar que 0s ministérios ndo irdo tomar
posicBes divergentes e que o Governo fala em
uma s voz.

Além do uso da coordenacdo negativa visando
esconder as diferencas, 0s ministérios devem
trabalhar em conjunto, através de comissfes e
equipes em torno de um projeto comum,
reconhecendo a interdependéncia o interesse
mutuo na resolucdo de diferencas politicas.

Onde a diferenga do ponto de vista Inter-
organizacional ndo pode ser resolvida pela
coordenacdo horizontal nos processos definidos
nos niveis 2-5, é necessaria uma maquina central
para a arbitragem.

O 6rgdo decisorio pode desempenhar um papel
mais ativo por meio de pardmetros sobre os
critérios das organizacBGes. Esses parametros
definem o que as organizac¢@es ndo devem fazer,
ao invés de prescrever o que devem fazer.

O Centro do Governo pode desempenhar um
papel mais positivo, estabelecendo as principais
linhas da politica e prioridades.

Este caso é adicionado para ser exaustivo, mas é
improvavel que seja possivel na prética.

Fonte: Traducdo prépria e adaptada de Peters (1998)
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Outro ponto importante na discussdo da coordenacgdo € a hierarquia. Peters (1998) afirma que

0 pressuposto desta abordagem é a coordenacdo em que o impulso vem de cima para baixo,

com atores politicos e da administracdo que assumem uma lideranca a fim de gerar a cooperacgéo

necessaria entre as organizagGes. A coordenagdo hierdrquica € caracterizada pelo aspecto

centralizador, como forma resolutiva de problemas. Essa estrutura pode ser observada no Brasil,

onde a coordenacdo dos ministérios e das politicas e acGes do Governo ocorrem de forma
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hierérquica, centralizada na Casa Civil, pelo fato de varios partidos e atores diversos comporem
0 gabinete, e para citar os aspectos apontados no quadro, assegurar que as politicas estejam

alinhadas entre os ministérios.

Peters (1998) mostra que a estratégia da coordenacdo hierarquica apresenta algumas
implicacGes, como a pouca dificuldade do individuo em visualizar os seus proprios deveres e
como ele pode atingir esses objetivos distintos. Em compensacdo, as organizagdes ou
ministérios na maioria das vezes encontram dificuldades substanciais no reconhecimento da
necessidade de coordenagdo com outros programas e organizagdes. Além disso, um ministério
ou secretaria pode ter poucos incentivos para cooperar, uma vez que isso pode prejudicar a
realizacdo dos seus proprios objetivos. Essa abordagem hierarquica para a coordenacgdo, além
de ser centralizadora, pode também ser dificil de implementar (PETERS, 1998). A discussdo
da coordenacdo € frequentemente associada ao trabalho realizado nos programas dentro de um
mesmo nivel de Governo. Os problemas desta horizontalidade se agravam quando a
coordenacao entre diferentes niveis de Governo tomadas verticalmente é adicionada (PETERS,
1998; KRAUSE, 2009). Para Krause (2009) os problemas de coordenacgdo vertical surgem
quando as relagBes hierarquicas entre os atores de diferentes niveis em uma organizacdo nao

séo dotadas de objetivos comuns.

Geralmente, os Presidentes e primeiros-Ministros ndo sdo capazes de produzir uma
coordenacao eficaz, pois tendem a ser sobrecarregados com varias outras questdes inerentes ao
cargo que ocupam, além de deterem de pouco tempo para gastar com a coordenacdo das
atividades de inameros ministérios. Desse modo, como ja foi citado anteriormente, ele tende a
delegar algumas fungdes executivas, montando equipes e criando estruturas que vao auxilia-lo
na tarefa da coordenacéo e essas estruturas estdo situadas no ndcleo duro da Presidéncia e vao
variar na coordenacao interna nos mais diversos contextos (KRAUSE, 2009). Um aspecto
importante destacado por Peters (1998) ¢ a designacdo de um Ministro “sem pasta” para
coordenar os programas de area politica ampla. Em alguns paises da América Latina, a
constituicdo estabelece um cargo que tem como tarefa garantir a coordenacao interministerial,
como na Argentina e Peru. No caso do Brasil, o 6rgéo responsavel por fazer essa coordenacao
é a Casa Civil, que concentra suas atividades, basicamente, na coordenacdo e integracao das
acbes do Governo, assegurando a coeréncia com as diretrizes governamentais, bem como o
atendimento das metas determinadas pelo chefe do Executivo. Na Argentina, o cargo para essa

funcéo € o de Ministro-Chefe do Gabinete. O México segue o0 modelo norte-americano, em que
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a coordenac?o é realizada pelo ciclo de assessores mais proximos do Presidente (MARTINEZ-
GALLARDO, 2010).

O impacto dessa funcdo € a existéncia de um 6rgdo mais ligado a Presidéncia. Na Argentina, o
Ministro que passa pela mogdo de censura do Congresso esta ligado ao Presidente, mas esta
sujeito ao veto do Legislativo. O Presidente, nesse caso, terd um incentivo para colocar alguém
que tenha uma boa relacdo com o Congresso. No caso brasileiro, o Presidente indica o Ministro-
Chefe da Casa Civil, que nao precisa da aprovacao formal do Congresso, mas essa escolha deve
ser subsidiada pelo bom transito que este Ministro (a) possa ter com o Congresso e 0s demais
atores que compdem o Poder Executivo. O o6rgao criado com a finalidade de coordenar o
gabinete utilizard algumas estratégias para garantir o controle sobre determinadas politicas,
principalmente aquelas consideradas como prioritarias na agenda do Presidente da Republica,
a fim de monitorar as acdes politicas do gabinete de forma geral. Uma dessas estratégias é a
nomeacao, que, como ja foi destacada por Lewis (2011), é a estratégia utilizada pelo Presidente

como forma de controle.

Nesse contexto dos dilemas de coordenagdo, Krause (2009) aponta que um dos caminhos
promissores na medicao de preferéncia no Poder Executivo € o levantamento dos atores que o
compdem, nos mais diversos niveis, mostrando uma escala ideoldgica entre 0s nomeados e 0
Presidente. Uma vez que os partidos compdem o gabinete, o Presidente utilizara seus poderes
de nomeacao para implementar estratégias politicas nos gabinetes partidarios. A nomeacdo para
cargos de direcdo se configura em um instrumento importante de controle do Presidente sobre
a burocracia (WOOD e WATERMAN, 1991). Para isso o Presidente vai considerar diferentes
fatores para as nomeacg6es, como ideologia, lealdade ao Presidente, competéncia, conexdes
politicas e aceitabilidade no Congresso (LEWIS, 2011).

A questdo que surge com o debate de gabinetes multipartidarios é o problema da delegacéo.
Quanto maior a distancia ideoldgica entre o Presidente e o Ministro, maior é a perda de
delegacdo do Presidente. De acordo com o que a literatura discutida ao longo deste capitulo tem
mostrado, o chefe do Executivo precisa de mecanismos para obter controle sob o gabinete
ministerial, especialmente na implementacéo de politicas. Nesse sentido, hd uma literatura que
busca analisar as logicas da delegacdo em um Governo de coalizdo. A delegacdo néo representa
uma abdicacdo de poder pelo executivo: ela serve para superar problemas de agdo coletiva

presente no Poder Executivo. E ainda, ela constitui uma estratégia que visa superar 0S
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problemas de coordenacédo entre os principais (na relacdo agente e principal) (MELO, 2010;
STROM, 2000). Pereira et al. (2013), ao analisarem os dilemas da delegagéo que o Presidente
enfrenta na coordenacdo da coalizdo multipartidaria, argumentam que a interacao 6tima entre
0 Presidente e seus parceiros na coalizdo desenvolveria a concessao de autonomia para 0s
Ministros, na tomada de decisfes. Entretanto, os autores destacam que a assimetria de
informacdo e a distancia ideoldgica que possam existir, e que prejudicardo as preferéncias do
Presidente, fazem com que o chefe do Executivo adote mecanismos de controle formais e

informais sob os ministérios, em uma coalizao fragmentada partidariamente.

No capitulo quatro essa discussao ficara mais clara, uma vez que sera analisada a formacéo de
gabinete dos dois mandatos do Governo Lula (2003-2010), analisando particularmente as
nomeacOes dos ministérios de Ciéncia e Tecnologia e Inovacdo, Transportes e Integracdo, para
verificar se houve uma maior interferéncia da Presidéncia na indicacdo de nomes para a
ocupacdo dos cargos mais altos no ministério, principalmente nos 6rgédos de implementacdo das
politicas prioritarias, geralmente da administracdo indireta e ainda, se isso se configurou como

um mecanismo de monitoramento e controle da Presidéncia.

Para o relatdrio do Sustainable Governance Indicators (SGI) (2012), o Brasil obteve sucesso
na coordenacdo dos processos de formulacdo de politicas entre as agéncias governamentais e
0s ministérios. O estudo mostra, por exemplo, que no Governo Lula havia o controle diario do
Governo, no acompanhamento da execucdo das politicas publicas, e na coordenacédo das acbes
entre os ministérios, além do exame das propostas legislativas ministeriais a serem enviadas
para o0 Congresso Nacional. Nesta estrutura de Governo centralizado, o Ministro da Casa Civil
tem a funcdo de gatekeeper forte, no que se refere aos ministérios, e, além disso, tendo em vista
0s mecanismos de tomada de decisbes especificas e hierarquicas na Presidéncia brasileira, as
reunides de gabinete ndo sao frequentes e a discussao entre os ministérios € geralmente mediada

pelo chefe da Casa Civil.

1.3.1 O Monitoramento das Metas Presidenciais

Uma vez entendida a questdo da coordenacéo, cabe abordar a questdo do monitoramento, uma
etapa importante no processo da coordenagdo, podendo se configurar como um mecanismo de

coordenagdo em um contexto mais amplo.
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O acompanhamento ou monitoramento refere-se a uma atividade gerencial interna, realizada
sistematicamente durante a fase de execucdo e operagdo (implementacdo), por meio de dados
de geréncia de projeto sobre metas iniciais, indicadores e resultados associados aos programas
(RAMOS e SCHABBACH, 2012). O monitoramento € imperativo para se ter a dimensao das
metas de um projeto. Nesse sentido, vale destacar 0 que se caracteriza nesta pesquisa, COmo

meta presidencial:

A Meta Presidencial é o eixo organizador da acdo de Governo, que relne um conjunto de
Resultados e A¢des concretas para o alcance de determinado objetivo considerado prioritario
pelo Presidente da Republica. Uma Meta Presidencial pode corresponder a um programa de
Governo formalmente existente ou a um projeto de grande envergadura, envolvendo mais de
um Programa ou Acéo do PPA. A meta pode, ainda, ter um carater institucional como a
implantacdo de uma politica publica ou a aprovacdo de uma lei. A Meta Presidencial é assim
definida quando seus objetivos contribuem para o cumprimento de pelo menos um dos
compromissos assumidos pelo Presidente perante a sociedade, razdo pela qual se deve
acompanhar de perto sua execu¢do (CHAVES, 2004, p. 5).

De acordo com os resultados do monitoramento é possivel diagnosticar eventuais problemas e
conflitos. Além disso, 0 monitoramento permite a correcdo desses problemas se configurando
como uma condicao para a avaliacao da politica que estd em andamento (GARCIA, 2001). Um
bom monitoramento consiste na identificacdo dos objetivos que o programa ou estratégia
pretende alcancar; o uso de indicadores que vao acompanhar o progresso relacionado as metas,
além de fixar metas quantitativas e temporais aos indicadores e ainda fornecer feedbacks para
outros setores (RAMOS e SCHABBACH, 2012). A coordenacdo é produzida nesse processo
quando, uma vez monitorada a politica ou meta, a avaliacdo e 0s ajustes sdo definidos e
precisam ser operacionalizados e executados. Isso requer a articulacdo entre os atores e
organizacg6es envolvidos na politica. A coordenacdo aparece ainda na mediacgdo do conflito que
possa surgir durante a implementacdo de um programa e dos possiveis gargalos e variaveis que
possam impedir ou atrasar o processo. Nesse sentido, 0 monitoramento consiste em uma
atividade cotidiana de um conjunto articulado que vai prever a tomada de decisdo, que deve,
por sua vez, ser tomada baseada na avaliacdo de desempenho que compreendem a execugao
dos programas correspondentes a cada nivel organizacional (GARCIA, 2001). O
monitoramento é um processo sistematico e continuo que, produzindo informaces sintéticas e
em tempo eficaz, permite a rapida avaliacdo situacional e a intervencdo oportuna que confirma
ou corrige as ag0es monitoradas (GARCIA, p. 33, 2001). Desse modo, 0 monitoramento

responde a um principio essencial, destaca 0 mesmo autor, que corresponde ao fato de que nao
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é possivel conduzi-la de forma eficiente, se o dirigente ndo tem conhecimento de maneira

sistematica e objetiva dos elementos do processo do qual coordena:

Quem ndo monitora os problemas que deve resolver e o resultado das a¢cBes com as quais
pretende enfrenta-los ndo sabe o que acontece por conta do seu agir e nem que mudancgas
provocou com a sua acdo. Ndo sabe por onde anda, ndo consegue avaliar a eficiéncia e a
eficacia de suas intervencfes. Para monitorar é necessario tornar preciso o problema,
demarcé-lo e medi-lo com rigor, conhecer suas principais determinacgdes e desenhar acGes
especificas com o poder de eliminar ou minimizar as causas fundamentais que o geram
(GARCIA, 2001, p. 33).

O mesmo autor ainda faz uma critica aos sistemas de informaces tradicionais que se baseiam
em estatisticas e registros, sem rigor continuo, e que de forma aleatoria fornecem uma grande
quantidade de informacdo desnecessaria, desinformando o dirigente que vai coordenar uma

série de agdes pertinentes.

Nesta mesma direcdo Martin-Alessando, Lafuente e Santiso (2014) comentam que ao definir
as prioridades estratégicas e coordenacgdo de politicas, os Presidentes devem buscar coeréncia
nas suas administracdes. A funcdo dos centros de Governo é verificar a execugcdo destas
prioridades, bem como na intervengdo para garantir o progresso. O monitoramento e a
intervencdo possibilitam que os centros de Governo auxiliem na producéo de correcoes e ajustes
fundamentais. Os autores argumentam que o0 centro nao pode controlar todas as areas de todas
as politicas. O monitoramento é relevante nos contextos onde a implementacao € deficiente ou
menos confiavel. Por isso o Presidente pode intensificar os mecanismos de controle e
monitoramento nos ministérios ou agéncia que possuem essa caracteristica. O acompanhamento
das Metas Presidenciais consiste ainda, em um lembrete constante das prioridades do Governo,
desse modo, a unidade de entrega se configura como uma fonte valiosa de alavancagem para o
Presidente (MARTIN-ALESSANDO, LAFUENTE E SANTISO, 2014).

Mesmo que que o processo de coordenacdo e acompanhamento das metas seja realizado por
uma lideranga capacitada (um bom Ministro), o apoio pessoal do chefe do executivo é
fundamental para o processo de acompanhamento bem-sucedido. O Presidente deve ainda
dedicar uma parte do seu tempo, embora limitado, para reunir-se de forma regular com o chefe

que promove a coordenacao.

Olivieri (2010) em um estudo sobre 0 monitoramento das politicas publicas e a ldgica politica

do controle interno, destaca a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), que tem como
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principal funcdo realizar o monitoramento da burocracia e de seus oOrgéos, dirigentes e
funcionarios, avaliando se a implementacdo das politicas publicas ocorre conforme a orientagdo
geral do Governo. Outra importante funcéo da SFC é também monitorar os Governos estaduais
e municipais, que implementam algumas politicas do ambito do Governo Federal, e verificar
se estes estdo sendo fiéis as definigdes estabelecidas pelo Governo (OLIVIERI, 2010). A
diferenca deste 6rgdo para a Casa Civil, é que 0 monitoramento é realizado em uma dimensao
macro, em toda a Administracdo Federal, enquanto a Casa Civil concentra o seu monitoramento
e controle nas Metas Presidenciais. Uma das principais conclusbes da autora é que a SFC,
mesmo tendo um caréter altamente burocrético, adquire um sentido politico, uma vez que €

utilizada pelo Presidente para monitorar os burocratas.

Percebe-se, diante do exposto, que o Governo para cumprir a sua agenda e governar, mantendo
0 que se pode denominar de equilibrio politico e institucional, depende de sua efetiva
coordenacdo e relacdo intra e interinstitucional, ou seja, com os demais 6rgaos da estrutura do
Poder Executivo federal, que estara refletida na sua relacdo com o Congresso Nacional e
Sociedade Civil. A assimetria de informacdes ou de comportamento dos diversos 6rgdos da
Presidéncia, principalmente daqueles que séo cruciais na gestdo do Governo, podera produzir

impactos nas relagdes institucionais externas do Poder Executivo.

Este capitulo procurou apresentar o arcabougo tedrico que sustenta a presente pesquisa e a
analise proposta, trabalhando os principais conceitos que cercam o tema da Casa Civil. Apesar
dos estudos acerca da Presidéncia se mostrarem escassos, principalmente de analises empiricas,
viu-se que houve um avanco significativo nesses estudos, que permitem a compreensao das
dimensOes e estruturas que cercam a mais importante instancia do Poder Executivo. Para
avancar no estudo, o segundo capitulo tratard especificamente da estrutura Casa Civil, sua
organizacdo e principais atribuicdes destacando o seu protagonismo no Governo Lula (2003-
2010), comparando o primeiro e 0 segundo mandato e, procurando ainda, correlacdes e didlogo
nas similaridades e diferencas com o periodo anterior do Governo FHC (1999-2002).
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CAPITULO 2. A CASA CIVIL: ESTRUTURA, ORGANIZAGCAO E FUNCIONAMENTO

No capitulo anterior, o debate teérico mostrou a importancia da estrutura e organizacéo interna
da Presidéncia no desempenho do Presidente da republica. A Casa Civil é um 6rgdo essencial
na estrutura do Poder Executivo e se configura como um mecanismo institucional fundamental
no ciclo basico das politicas publicas, e em um ambito maior, promove a articulacdo e a
coordenagdo governamental atuando de forma rotineira nesse ponto, especialmente com o
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e o Ministério da Fazendo na busca de

solucdes a eventuais problemas e conflitos (SANTQOS, 2006).

Além disso, tendo em vista o presidencialismo de coalizdo, em que os Ministros dos partidos
parceiros ao assumirem as pastas, além de representarem o seu partido, representam também a
sua regido e interesses proprios, podem influenciar de forma significativa na gestdo dos
ministérios ou do processo de formulacao de politicas e expressar interesses daqueles diferentes
do Presidente ou da meta presidencial (LAMEIRAO, 2011; BATISTA, 2014). Nesse sentido,
0 Presidente para obter o controle das a¢fes do Governo, a coeréncia entre 0s ministérios,
organizando o seu relacionamento com o gabinete, governando de forma efetiva, necessita de
um 0Orgao ou estrutura que execute esta tarefa. Lameirdo (2011; 2013) em um estudo inédito
mostra que a Casa Civil, pelas suas atribuicdes formais é o 6rgdo que representa esse

mecanismo utilizado pelo Presidente.

O estudo de Lameirdo (2013) e Santos (2006) apresenta uma excelente contribuicdo, tendo em
vista a escassez de pesquisas sobre a Casa Civil: uma analise detalhada sobre a formacdo e a
institucionalizacdo do 6rgdo através dos decretos e medidas provisorias que dispde da
organizacdo e das principais atribuicdes desde a sua formacéo. Lameirdo (2013) apresenta a
estrutura formal da Casa Civil e como ela se transformou na principal esfera de coordenacgédo
politica e administrativa da Presidéncia. O mapeamento normativo, na visdo da autora,
possibilita uma visdo de longo prazo do arranjo organizacional e das transformagdes
institucionais no interior da estrutura da Presidéncia, descrevendo sua organizacao e o crescente

acumulo de competéncias do 6rgao.

Assim sendo, esse capitulo apresenta a estrutura, organizacao e principais atribuices da Casa
Civil, e como ela se configura em um 6rgdo estratégico para o Presidente em relacdo a

coordenacdo do gabinete ministerial e no monitoramento das politicas publicas implementadas
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nos diferentes ministérios. O primeiro topico trata-se de uma breve apresentacdo da formagéo
do 6rgdo e da sua estrutura e principais atribui¢es até o Governo FHC. O segundo abordara
especificamente a organizacdo da Casa Civil no Governo Lula (2003-2010) periodo que
interessa nesta pesquisa, comparando as principais diferencas e similaridades entre os dois

mandatos e estabelecendo ainda um didlogo com o periodo anterior (1999-2002).

2.1 Formacao e trajetdria institucional da Casa Civil (1938-2002)

A Casa Civil foi criada oficialmente em 1938, durante o Estado Novo (1937-1945), pelo
Presidente Getulio Vargas e sofreu alteracfes significativas ao longo deste periodo, variando
em atribuicdes e competéncias diferentes, chegando a ser substituida no Governo do Presidente
Collor (1990-1992), mas sempre sendo o0 6rgdo mais préximo no assessoramento técnico e
administrativo da Presidéncia da Republica. Embora ja tivesse essas func¢@es informalmente
desde a Proclamacdo da Republica, em 1889, como destaca Lameirdo (2013). Desde entdo, a
Casa Civil foi marcada por mudancas durante as diferentes administracGes presidenciais,
mostrando que o Presidente sempre tende a molda-la de modo a atingir seus objetivos e
resultados. Tomando por referéncia o estudo de Lameirdo (2013), Santos (2006) e dos atos
normativos (decretos e medidas provisdrias) o quadro do Apéndice 1 resume as principais fases

e mudancas do 6rgdo até entdo, e que serdo discutidas aqui.

O primeiro Decreto® que criou oficialmente o entdo Gabinete Civil pelo Presidente Getdlio
Vargas, determinou atribui¢des relativas ao preparo, redacédo, recebimento e expedicao de todos
os atos e ordens do Presidente da Republica que ndo passassem pela atribui¢cdo do Gabinete
Militar. Além disso, cuidava das relac6es presidenciais com autoridades, exceto aquelas que se
referiam a assuntos militares. O chefe do Gabinete Civil era denominado de Secretario da
Presidéncia, que exercia fungdes como a de supervisor geral da estrutura de pessoal, servicos,
gastos e orcamento do Gabinete Civil, além de cuidar da correspondéncia oficial e ainda de
outras demandas do Presidente, tratando também da transmisséo das ordens do Presidente aos
Ministros de Estado (LAMEIRAO, 2013). Tratava-se, portanto, do primeiro instrumento que
conferia ao Gabinete Civil grandes competéncias no que se refere ao assessoramento do

Presidente da Republica, ndo s6 nas questdes administrativas ja citadas, mas também no

8 Decreto n° 3.373 de 1938.
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entendimento com as secretarias dos ministérios e autoridades sobre assuntos de sua

competéncia, além de outras fun¢bes (SANTOS, 2006).

Apbs o fim do Estado Novo, o Decreto n°® 21.702 de 1946 manteve a configuracéo anterior do
Gabinete Civil, ficando praticamente inalterado até a década de 1960 (LAMEIRAO, 2013). No
Decreto n® 23.822 de 1947 as atribui¢cdes que foram incluidas se referiam basicamente ao
recebimento e estudo dos papéis que eram dirigidos ao Presidente, sobre assuntos politicos e
administrativos. Durante a década de 1950, houve tentativas formais nos Governos de Getulio
Vargas (1951-1954) e de Juscelino Kubistchek (1956-1961) de modificar a organizagdo do
Gabinete Civil, que estavam inseridas em um escopo de amplas reformas na administracéo
federal e que atingiam a reorganizacdo da Presidéncia da Republica e, portanto, viriam alterar
o regimento interno do Gabinete Civil (LAMEIRAOQ, 2013). Ainda citando a mesma autora,
depois dessas tentativas, somente no Governo de Jodo Goulart (1961-1964) o regimento interno
do Gabinete Civil veio a ser alterado de fato, e as propostas apresentadas na década de 1950
foram parcialmente aprovadas e inseridas no novo regimento. O Decreto n® 51.872 de 1963

estabelecia que:

(...) “o Gabinete Civil da Presidéncia da Republica tem por finalidade assistir ao Presidente
nos atos de gestdo e na administracdo dos negdcios publicos em todos os assuntos atinentes
a esfera do poder civil. ” Entre as competéncias atribuidas ao 6rgdo, quatro foram acrescidas
as que ja eram previstas pelo regimento de 1947. Ou seja, sdo novas, a de (i) estabelecer as
relac6es do Presidente com as autoridades civis federais, estaduais e municipais, autoridades
religiosas, partidos politicos, instituicdes, entidades de classe e outras organizacOes
representativas da sociedade, (ii) manter o Presidente informado sobre o andamento dos
programas de trabalho do Governo e das providéncias determinadas pelo Presidente
relativamente a negocios publicos do ambito civil, (iii) promover a divulgagdo dos atos e
atividades da Presidéncia e a de (iv) promover o atendimento dos servigos necessarios a
Presidéncia (LAMEIRAO, 2013, p. 96).

O entdo Gabinete Civil permanece como um importante 6rgdo de assessoramento direto e
imediato ao Presidente, mas ainda ndo atuava formalmente na coordenacéo de Governo, mesmo
que prevista a competéncia no acompanhamento das acdes governamentais (SANTOS, 2006).
A coordenagéo de Governo foi formalmente estabelecida na edigdo de um Decreto® durante o
Governo de Jodo Goulart (1961-1964), que estabeleceu a Coordenacdo do Planejamento
Nacional e da qual era compartilhada pelo Gabinete Civil, Gabinete Militar e pelo Coordenador
Geral da Assessoria Técnica da Presidéncia da Republica, afirma Santos (2006). A necessidade

de coordenacgédo permanente nas atividades da Administracdo Federal foi prevista no Decreto-

® Decreto n° 52.256, de 11 de julho de 1963.
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Lei n® 200/67, que previa ainda, que a coordenacdo seria executada por meio de reunides
ministeriais, reunides com Ministros de Estado, e seria atribuida a um dos Ministros de Estado.
A coordenacdo foi exercida até 1974, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Coordenacdo-Geral, sendo depois assumida pela Secretaria de Planejamento e Coordenacao-

Geral da Presidéncia da Republica (SANTQOS, 2006). O mesmo Decreto também estabelecia:

“Art. 36. Para auxilia-lo, temporariamente, na coordenacdo de assuntos afins ou
interdependentes, o Presidente da Republica podera incumbir de missdo coordenadora um
dos Ministros de Estado ou, conforme o caso, o Ministro do Planejamento e Coordenacéo
Geral. § 1° O Ministro Coordenador, sem prejuizo das atribuices da Pasta que ocupar, atuara
em harmonia com as instru¢des emanadas do Presidente da Republica, buscando os
elementos necessarios ao cumprimento de sua missdo mediante cooperagdo dos Ministros de
Estado em cuja area de competéncia estejam compreendidos os assuntos objeto de
coordenagdo. § 2° O Ministro Coordenador formulard solucbes para a decisdo final do
Presidente da Republica. § 3° Poderdo ser coordenados, entre outros, 0s assuntos econdémicos
militares, de ciéncia e tecnologia, de assisténcia médica e de abastecimento.

Durante o periodo militar (1964-1985), Lameirdo (2014) mostra que as altera¢fes no conjunto
de funcdes da Casa Civil foram significativas, especialmente aquelas que se referiam a
expansao das atividades relativas a tematica financeira, de planejamento e parlamentar. Desse
modo, o Decreto n® 56.596 de 1965 estabelecia 0o novo regimento e fixava duas subchefias
técnicas, um referente a assuntos administrativos e parlamentares e a segunda, regulamentava
a estrutura interna, de 6rgdos e pessoal (LAMEIRAO, 2014). Essa estrutura foi ampliada em

1975, no Decreto n° 75.200 que previa:

art. 3°, caber ao Gabinete Civil “assistir, direta e imediatamente, o Presidente da Republica no
desempenho de suas atribui¢Bes e, em especial, nos assuntos referentes a Administracdo Civil;
”, “promover a divulgagdo de atos e atividades governamentais” e “acompanhar a tramitagdo de
projetos de lei no Congresso Nacional e coordenar a colaboracdo dos Ministérios e demais 6rgaos
da Administragdo, no tocante aos projetos de lei submetidos a sangdo presidencial. ” Para tanto,
sua estrutura contava com cinco Subchefias: a) Subchefia Executiva; b) Subchefia Especial
(SUESP); c) Subchefia de Atos Pessoais e Executivos (SAPEX); d) Subchefia de Assuntos

Parlamentares (SUPAR); €) Subchefia de Estudos e Projetos (SUBEP) (SANTQS, 2006, p. 10).

Esse mesmo regimento interno estabelecia ainda, a verificacdo da compatibilidade dos projetos
e atos normativos a serem submetidos a avaliacdo do Presidente em relagcdo a politica de
Governo. Essas competéncias, segundo Lameirdo (2013), conferiam ao Gabinete Civil
prerrogativas informais de coordenagdo governamental, uma vez que sé veio a ser formalizada

em anos posteriores no periodo da redemocratizacao.
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Nesse sentido, no periodo da redemocratizagéo (1985-2010)*°, o Gabinete Civil foi remodelado
diversas vezes, sendo adaptado as fungdes e aos objetivos que cada Presidente determinava em
sua estrutura governamental (LAMEIRAOQ, 2013). O papel da Casa Civil variou entre um perfil
técnico-administrativo e/ou politico, sendo que as suas funcbes eram relativas a coordenacgéo
politica do Governo, que basicamente, se referiam na mediacdo da relacdo do Presidente com
0 Congresso Nacional e os partidos politicos, funcbes essas ja previamente estabelecidas
durante o regime militar, ressalta a autora. O Decreto!! que estabelecia 0 novo regimento do
Gabinete Civil atribuiu de forma expressa ao orgao fungbes como: assistir ao Presidente da
Republica na coordenacéo politica, notadamente no que se refere as relacfes com parlamentares
e autoridades governamentais e a articulagdo entre Governo e Sociedade” (SANTOS, 2006, p.

10).

O Decreto também estabelecia 0 assessoramento ao Presidente na coordenagdo de assuntos
sobre a administracdo civil, principalmente no acompanhamento dos programas e politicas
governamentais e no relacionamento com os Estados e Municipios, além da preparacdo das
mensagens do Executivo ao Congresso Nacional e do acompanhamento da tramitacdo de
projetos de lei (SANTOS, 2006). Percebe-se que essas fungdes permaneceram no escopo de
trabalho do 6rgdo, mesmo apés a passagem de diversos Presidentes. Santos (2006) observa que
essas definicbes aproximavam a Casa Civil cada vez mais das fungdes de coordenacao
governamental, que passou a ter a sua estrutura composta por: a) Subchefia para
Acompanhamento da Acdo Governamental; b) Subchefia para Relagdes Intergovernamentais;
c) Subchefia para Assuntos Institucionais; d) Subchefia para Assuntos Parlamentares; e)
Subchefia para Assuntos Juridicos; e f) Subchefia para Assuntos de Comunicacdo Social
(SANTOS, 2006, p. 11).

Em relacdo a esse quadro, Lameirdo (2011) comenta que no regimento fixado pelo entdo
Presidente Sarney percebe-se um carater inaugural do novo regime, quando o papel do érgéao é
redefinido e ultrapassa as funcGes de assisténcia e assessoramento e assume formalmente a
funcédo de coordenagdo em um contexto em que o gabinete passa a ser compartilhado com outro

partido e completa:

100 periodo que se estende aos dias atuais (2015).
1 Decreto n° 92.400 de 1986.
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(...) A formacdo de um Governo que congregaria diferentes partidos e politicos, e que
certamente seria pressionado por inimeras demandas sociais, que durante o periodo militar
ndo possuiam canais formais pelos quais pudessem ser manifestadas, faz supor a necessidade
da constituicdo de mecanismos que auxiliassem o Presidente da Republica no controle e
coordenacéo do Governo (LAMEIRAO, 2013, p. 152).

Observou-se até entdo, que a Casa Civil sofreu alteracGes, ampliou as suas atribuicdes e
competéncias, mas manteve a sua principal caracteristica: a de 6rgdo mais proximo no
assessoramento direto e imediato da Presidéncia da Republica. Entretanto, no Governo de
Fernando Collor de Mello (1990-1992), que implantou mudancas profundas na estrutura da
Presidéncia, o entdo Gabinete Civil é extinto e transformado em Secretaria Geral (LAMEIRAO,
2013). Desse modo, o Presidente Collor representa um outlier na trajetéria de continuidade que
0 6rgdo até entdo vinha mantendo. A Reforma Administrativa promovida por Collor de Mello
reduziu o nimero de ministérios e a Secretaria Geral da Presidéncia no lugar do Gabinete Civil,
exerceu funcdes que compreendiam a coordenacdo administrativa do Governo (SANTOS,
2006). Com um carater distinto do Gabinete Civil formalmente extinto, a Secretaria-Geral
manteve parte das competéncias do antigo érgdo, uma vez que sua estrutura estava organizada
para atuar como 6rgdo central da Presidéncia no que se refere a supervisao técnica relativa aos
outros 6rgdos da Presidéncia (LAMEIRAO, 2011).

Essa estrutura, no entanto, ndo durou muito. Com a renuncia do Presidente Collor em 1992 e a
posse do seu vice Itamar Franco, uma nova estrutura ministerial e da Presidéncia foi elaborada.
A Secretaria Geral da Presidéncia foi atribuida as funcbes administrativas e de cerimonial,
fixada na Lei n° 8.490 de 1992, que recriou a Casa Civil*? da Presidéncia da Republica,
revigorando as suas func@es originais e atribuindo novamente ao 6rgdo as competéncias de
promover a coordenacdo da acdo governamental e do relacionamento com o Congresso
Nacional (SANTOS, 2006). Em sua estrutura interna, o Decreto n°® 820 de 1993 regulou a
organizacdo das quatro subchefias (Assuntos Parlamentares, Acompanhamento da Acdo
Governamental, Assuntos Juridicos e Divulgacio e Relagdes Publicas) (LAMEIRAO, 2011).
Santos (2006) ressalta que, mesmo com a recriacdo da Secretaria de Planejamento, Orcamento
e Coordenacéo da Presidéncia da Republica, a fungédo de coordenagéo geral do Governo néo foi
formalmente atribuida a secretaria, mas competia a esta secretaria assistir ao Presidente na
coordenacao do sistema de planejamento e orcamento, do Plano Plurianual — PPA e da Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO e das Lei Orcamentaria Anual — LOA. A coordenacédo

12 A mudanca na denominacao “Gabinete Civil” para “Casa Civil” se deu com o Decreto n°® 820 de 1993 que
aprovou a nova estrutura regimental para os 6rgdos da Presidéncia da Republica.
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econdmica do Governo, esteve concentrada no Ministério da Fazenda, devido ao contexto da
época, de necessidade do controle da inflacdo, que implementou o Plano Real ainda em 1994,
no ano eleitoral (SANTOS, 2006).

Ao assumir o Governo, Fernando Henrique Cardoso reestrutura a Presidéncia da Republica por
meio da Medida Provisoria n° 813, de 1995 que ficaria composta pela Casa Civil, a Secretaria-
Geral e a Secretaria de Comunicacdo Social — além da Secretaria de Assuntos Estratégicos e a
Casa Militar, destaca Santos (2006). Fazendo uma comparagdo com o ultimo regimento,
Lameirdo (2011) mostra que 0 novo ato normativo manteve algumas de suas atividades, no
entanto, promoveu mudancas na estrutura do 6rgao, que continha em sua organizagdo: o
Gabinete do Ministro; o Conselho do Programa Comunidade Solidaria; Subchefia Executiva;
de Assuntos Juridicos; de Coordenacao da Acdo Governamental; de Assuntos Parlamentares e
Relacbes Intergovernamentais. Além disso, foram criadas sete cdmaras: Reforma do Estado,
Comércio Exterior, Infraestrutura, Politica Social, Politicas Regionais, Politica dos Recursos
Naturais, Relacdes Exteriores e Defesa Nacional. Segundo Lameirdo (2011), a funcdo dessas
camaras era “produzir politicas publicas e diretrizes setoriais a partir do trabalho conjunto dos
Ministros das areas envolvidas, sob o comando central do chefe da Casa Civil” (p. 154). As
Cémaras contribuiram ainda, destaca a autora, para o desenvolvimento de um sistema de
monitoramento e avalia¢ao sistematica dos programas prioritarios do Presidente, tornando mais

claro ao gabinete ministerial a agenda prioritaria do Governo.

No segundo mandato de FHC, a MP 1.795 de 1999, reorganizou a Presidéncia da Republica,
tornando extinta a Secretaria Geral, passando as suas competéncias para a Casa Civil. Desse
modo, a Presidéncia passou a ser composta pela Casa Civil, Casa Militar, pelo Gabinete do
Presidente da RepuUblica e mais trés secretarias: a Secretaria de Estado de Comunicacdo de
Governo; Secretaria de Estado de Relagdes Institucionais; Secretaria de Estado de Planejamento
e Avaliagdo (SANTOS, 2006). A crise econdmica do final da década de 1990 marcou a
campanha eleitoral de 1998, e, portanto, a reeleicdo de FHC. Dessa forma o segundo mandato
exigiu maior reorganizacdo no que se refere aos mecanismos de coordenagdo politica do
Governo (LAMEIRAO, 2013). Nesse contexto é criada a SRI, citada acima, que tinha como
principal fungdo promover a coordenagéo e articulagdo do Governo, destaca a mesma autora.

O Sistema de Acompanhamento Legislativo — SIAL, até entdo fixado na Casa Civil, foi

13 Depois convertida na Lei 9.649 de 1998.
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transferido para a Secretaria de Relagdes Institucionais — SRI. Entretanto, em 1999 a SRI é
extinta e suas atribuicfes (juntamente com o SIAL) sdo transferidas para a Secretaria Geral,
que volta a compor a estrutura organizacional da Presidéncia, com a atribuicdo especifica de

atuar na coordenacio governamental (LAMEIRAOQ, 2011).

A crise de abastecimento energético, que ocorreu em meados do segundo mandato de FHC,
alterou a composicao da Casa Civil, que passou a ter um perfil mais técnico-gerencial, destaca
Lameirdo (2013). O entdo Ministro, Pedro Parente presidiu a Camara de Gestdo da Crise de
Energia Elétrical®, juntamente com o Ministro de Minas e Energia, com o objetivo de “propor
e implementar medidas de natureza emergencial para compatibilizar demanda e oferta, de forma
a evitar interrupgdes intempestivas ou imprevistas do suprimento de energia elétrica” (p. 196).
Lameirdo (2013) argumenta que a iniciativa de delegar a Casa Civil esta tarefa de
gerenciamento da crise energética, veio do préprio FHC como saida para uma resolugdo técnica
diante do grave problema que acometia a sua gestdo e que comprometia a atividade econémica

do pais, além de afetar a sua popularidade.

Os principais resultados apresentados no estudo de Lameirdo (2013), que focou a atuagéo da
Casa Civil durante a Era FHC (1995-2002), mostram que ao longo dos anos, especialmente na
transicdo do primeiro mandato para o segundo, houve uma mudanga clara de atuacéo da Casa
Civil. A autora destaca a reorganizacdo elaborada em 1999, que provocou a reducdo do 6rgéao
e do seu escopo no Governo, além da saida do Ministro Clovis Carvalho, chefe da Casa Civil
durante todo o primeiro mandato, se configuraram como mudancas significativas. A conjuntura
politica do periodo, caracterizada pela crise econdmica também se somou ao desafio que o
Presidente Fernando Henrique enfrentou na recomposicao no Congresso, devido a perda de dois
importantes articuladores do Governo no legislativo, como explica Lameirdo (2013) na

passagem a seguir:

(...) [em 1998] faleceriam dois dos mais importantes articuladores politicos do Governo
Fernando Henrique: Sergio Motta, entdo Ministro das Comunicagles, e Luis Eduardo
Magalhdes (do PFL da Bahia), lider do Governo na Camara dos Deputados. Todas essas
baixas, de uma forma ou de outra, desarticulariam o arranjo pelo qual se dava o
relacionamento e as negociacdes entre 0 Governo e o Congresso, parlamentares e partidos
politicos. Cedo ou tarde, essas mudancas repercutiriam no apoio parlamentar das acfes do
Governo (LAMEIRAO, 2013, p. 183).

14 Estabelecido na Medida Provisdria n° 2.147 de 2001.
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A autora considera ainda em sua analise, que a criacdo das Camaras Setoriais e do SIAL na
Casa Civil, logo no inicio do primeiro mandato do Governo FHC, representou formalmente, a
introducdo de novos mecanismos de controle da Presidéncia, em relacdo aos ministérios, aos
demais 6rgdos e ao Congresso Nacional. E destaca também que esses mecanismos de controle
foram revistos e definidos principalmente no segundo mandato, tendo em vista as pressdes
ministeriais e a atuacdo das Camara Setoriais e ainda, dos partidos parceiros da coalizdo no

Congresso.

O processo de analise dos atos normativos que eram produzidos pelos 6rgdos do Executivo e
que passavam obrigatoriamente pela Casa Civil, foi uma importante prerrogativa de controle
do o6rgdo, que através deste mecanismo frequente “estaria projetada para filtrar com base em
critérios juridicos (aspecto legal) e politicos (mérito, oportunidade e conveniéncia politica) tudo
0 que deveria seguir para despacho com o Presidente e que, portanto, seria oficializado como
uma proposicdo do Executivo” (LAMEIRAO, 2013, p. 202).

O estudo de Lameirédo (2013) conclui ainda, que o contexto institucional em que os Presidentes
governaram, a partir da redemocratizacdo, possibilitou que a Presidéncia, em sua organizacao
institucional, concentrasse decisdes estratégicas e mecanismos de controle no nucleo
presidencial em relacdo as acGes do Governo e na sua relacdo com o Congresso. O modelo de
funcionamento da Casa Civil no Governo FHC foi frequentemente reconfigurado, visando
atender os compromissos estabelecidos com os partidos da coalizdo e na relacéo legislativa do
Governo, principalmente, quando no segundo mandato, quem lidera a relagdo com o Congresso
é um proprio parlamentar, que representaria um ato formal de abertura de poder aos parceiros
da coalizdo (LAMEIRAO, 2013).

Este tépico mostrou como a Casa Civil se transformou em um importante 6rgdo de
assessoramento imediato do Presidente e do seu importante papel na coordenacgdo das acdes e
politicas do Governo, em diferentes administracdes presidenciais. Através da analise dos atos
normativos que estruturaram o 6rgao mostrada em Lameirdo (2011; 2013) e de Santos (2006),
vimos que a Casa Civil apresentou diferentes configuracdes, e que o contexto politico e
econdmico, além dos objetivos do Presidente, foi substantivo na sua organizacéo e atuacdo do
orgdo. O trabalho de Lameirdo (2013) mostra ainda como a Casa Civil se consolidou em uma

arena de consideravel discricionariedade politica, principalmente nas gestdes de FHC, tendo
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sido ocupada por pessoas de confianca do Presidente, concentrando o dominio das atividades

ministeriais e do recurso burocratico.

O processo de reeleicdo, aprovado durante o primeiro mandato de FHC, que possibilitou a sua
permanéncia por mais quatro anos no poder, mostra que com o mesmo partido e Presidente
administrando o Governo, a dinamica e o funcionamento da Casa Civil podem apresentar
formas muitos distintas de atuacdo de um mandato para outro, ndo obtendo uma tendéncia de
continuidade, no que se refere a atuacdo, com periodos anteriores. Veremos como isso se
configurou durante a Era Lula (2003-2010) no topico a seguir, buscando apresentar as principais
causas das mudancas e da forma como a Casa Civil atuou, destacando principalmente o
processo de coordenacao do Governo e dos mecanismos de monitoramento e controle do 6rgao

em relacdo ao gabinete ministerial e as politicas prioritarias do Presidente.

A Casa Civil tem um papel estratégico na construcédo de parcerias e aliangas no Governo, agindo
também como arbitro nos conflitos entre os ministérios. A dindmica de seu trabalho é interativa
com a sociedade, o Congresso e 0s 0rgdos governamentais que contribuem para melhorar a

qualidade do processo de formulacdo, implementacgéo e avaliacdo das politicas publicas.

2.2 A organizagao da Casa Civil no Governo Lula (2003-2010): a “secretaria executiva”
da Presidéncia da Republica

A Presidéncia da Republica € o principal espaco do Poder Executivo Federal. Além da Casa
Civil, existe uma complexa estrutura com outros 6rgaos, secretarias, conselhos e ministérios

gue também sofreram modifica¢6es ou foram criadas ao longo do tempo.

Logo apos as eleicdes presidenciais de 2002 que deu a vitoria a Lula, a Medida Provisoria —
MP n° 76 de 2002, elaborada na Casa Civil, facultava ao Presidente eleito o direito de instituir
uma equipe de transicao. Entre os objetivos desta MP estavam a atuagdo conjunta de integrantes
da equipe designada pelo Presidente eleito com a atual administragdo, garantindo a nova equipe
atuar no programa do novo Governo, preservando principalmente a sociedade do risco de
descontinuidades e rompimentos de agdes de grande interesse publico (COSTA e ANDRADE,
2003). Os orgéos que forneceram o conjunto de informagdes necessarias a transi¢do foram a
Casa Civil e o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG, que atuaram

conjuntamente com os demais ministérios. O trabalho da equipe de transi¢do foi fundamental
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para a elaboracdo da nova estrutura de Governo. Com a posse do Presidente Lula, foi
apresentada a MP n° 103 de 2003 que estabelecia a organizacdo da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios e posteriormente convertida na Lei 10.683 de 2003. No segundo mandato
houveram algumas mudancas pontuais na estrutura, com a introducdo de novos 6rgéos e
incorporacgdo de outros a estruturas ja existentes, apresentando a seguinte estrutura na figura no
Anexo 01.

A estrutura definida pelo Presidente Lula, em relacdo ao seu antecessor Fernando Henrique
Cardoso, apresentou algumas alteracGes significativas, como a criagcdo de novos conselhos e
secretarias'®, mas manteve a estrutura basica existente no Governo FHC. Houve o aumento do
nimero de ministérios devido ao desmembramento das pastas de esporte e turismo, além da
criacdo do ministério das cidades (BATISTA, 2014). No segundo mandato, foram criadas as
secretarias de assuntos estratégicos e de portos, esta Ultima desmembrada do Ministério dos
Transportes. Em relacéo a Casa Civil o Artigo 2° da MP 103 de 2003, determinava as seguintes

atribuicbes e competéncias:

(...) A Casa Civil da Presidéncia da Republica compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicdes, especialmente na coordenacéo
e na integracdo das acbGes do Governo, na verificagdo prévia da constitucionalidade e
legalidade dos atos presidenciais, na analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade
das propostas com as diretrizes governamentais, realizar a coordenacdo politica do Governo,
o relacionamento com o Congresso Nacional e os partidos politicos, a interlocu¢do com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, bem como promover a publicacéo e preservacao
dos atos oficiais e supervisionar e executar as atividades administrativas da Presidéncia da
Republica e supletivamente da Vice-Presidéncia da Republica, tendo como estrutura basica
0 Conselho Deliberativo do Sistema de Prote¢cdo da Amaz6nia, o Conselho Superior de
Cinema, o Arquivo Nacional, a Imprensa Nacional, o Gabinete, duas Secretarias, sendo uma
Executiva, até quatro Subchefias, e um érgéo de Controle Interno.

Com essa nova configuracdo a Casa Civil retorna com a funcdo de coordenacdo de Governo,
antes exercida pela Secretaria-Geral no Governo FHC, mas com foco especial na coordenacéo
politica (SANTOS, 2006). O Decreto n° 4.607 de 2003 que aprovou a estrutura regimental®® da
Casa Civil, aumentou as suas competéncias e estrutura, conferindo ao 6rgao maior robustez em
relacdo ao periodo anterior. Além da Subchefia de Coordenacdo Governamental - SAG e de

Assuntos Juridicos - SAJ, foram incluidas na estrutura da Casa Civil a Subchefia de Assuntos

15 Algumas dessas secretarias tinham o status semi-ministerial, destaca Santos (2006), como as Secretarias
Especiais de Aquicultura e Pesca, Direitos Humanos, Politicas para as Mulheres, Politicas de Promocéo da
Igualdade Racial.

16 O Regimento Interno encontra-se no Anexo 3.
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Parlamentares — SUPAR e Subchefia de Assuntos Federativos. A coordenacdo governamental

foi exercida pela SAG, que:

(...) atribuiu-se competéncia para “assessorar 0 Ministro de Estado no acompanhamento da
formulacdo e execucdo de programas e projetos governamentais, bem como em assuntos

9, 6

relativos a articulagdo com Estados e Municipios”; “promover a coordenaco e a integragdo
das acdes do Governo, em especial aquelas definidas como prioritarias pelo Presidente da
Republica”; “proceder a analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das
propostas e projetos submetidos ao Presidente da Republica, com as diretrizes
governamentais”; e “planejar, coordenar e supervisionar a implementacdo de sistemas de
avaliacdo do desempenho da agdo governamental” (SANTOS, 2006, p. 15).

O novo Regimento incluiu também uma nova atribuicdo a Casa Civil, especificamente ao que
compete a Secretaria Executiva do 6rgdo no Governo Lula, estabelecido em seu Art. 3°, inciso
VI, “receber, controlar e registrar as indicacdes para provimento de cargos no ambito da
Administracéo Federal”. Ou seja, a Casa Civil, durante o Governo Lula, passou a concentrar o
controle das indicacdes nos ministérios. Isso, em parte, pode estar relacionado ao fato do
gabinete ministerial ser composto por diversos partidos e da preocupagdo da Presidéncia na
avaliacdo do perfil dos ocupantes dos cargos. No capitulo quatro serd apresentada a formacéo
de gabinete do Governo Lula e a analise das nomeacfes de trés Ministérios (Integracao
Nacional, Transportes e Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo) para verificar a hipotese desta

pesquisa.

Lameirdo (2014) explica que no governo FHC, esse processo era mais partilhado. O Ministro
Extraordinario para a Coordenacdo de Assuntos Politicos, Luiz Carlos Santos, tinha como
principal fungédo a ser exercida, receber as indica¢fes dos parlamentares e partidos para os
cargos de confianca na administracéo federal. E completa:

Com a criacdo do novo posto, Fernando Henrique relata ter organizado um arranjo em que o
Ministro para Coordenacdo de Assuntos Politicos teria a prerrogativa de realizar as
nomeagdes acertadas com os membros da coalizio, mediante, no entanto, “o crivo da
Secretaria-Geral, da Casa Civil e do Ministro da pasta correspondente ao cargo pretendido”
(2006:278-282). Nesta direcdo, o proprio secretario-geral do Presidente, Eduardo Jorge,
afirma que a partir da entrada de Luiz Carlos Santos no Governo é que teriam se iniciado,
propriamente, as negocia¢des politicas com a coalizdo para a ocupacdo dos cargos de
confianca no Executivo, mas, paralelamente, a Casa Civil e a Secretaria-Geral continuaram
“peneirando” as indica¢des para nomeagdes, “checando a ficha limpa e os curriculos,
avaliando sua adequacdo as exigéncias técnicas da funcdo e vetando nomes que

apresentassem alguma inadequacdo forte para o cargo.”(LAMElRAO, 2013, p. 178).

O contexto politico que cercava essa nova estrutura da Casa Civil e do novo Governo Lula foi

marcado por uma agenda estratégica, que envolvia a negociacao e aprovacao das reformas da
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previdéncia e tributaria. Essa agenda estratégica foi de fato desenhada em 2004, com a definicéo

das Metas Presidenciais.

O processo de definicdo dessas Metas foi executado pelo Presidente Lula em conjunto com as
Cémaras de Desenvolvimento Econdmico, Social e Infraestrutura e em seguida, cada pasta
ministerial indicou separadamente suas propostas. Sobre esse ponto, Belchior (2004) relata que
foram elaboradas 273 prioridades, hierarquizadas em trés niveis, confirmadas em Reunido
Ministerial, da qual 45 foram escolhidas como prioridade maxima. A definicdo das Metas
Presidenciais se configurou em um processo de compactacdo do Governo, pois, segundo a
mesma autora, partiu de uma acdo coordenada e participativa com todos os atores politicos que

estavam compondo o Governo.

Essa nova estrutura da Casa Civil, mais complexa, entretanto, enfrentou alguns desafios para o
seu pleno funcionamento. O entdo Ministro José Dirceu acumulou as tarefas de coordenador
politico e do cuidado no relacionamento com o legislativo, principalmente no que se referia a
aprovacao das medidas voltadas para as reformas acima citadas. Desse modo, o chefe do 6rgédo
ficou sobrecarregado para conciliar essas fun¢des com o papel de coordenador da acgdo
governamental, junto aos demais ministérios (SANTOS, 2006).

Nesse contexto o Presidente Lula considerou, ao final do seu primeiro ano de mandato, uma
nova reformulacdo na estrutura da Presidéncia, ocorrendo entdo, a cisdo da Casa Civil, que
resultou na criacéo na Secretaria de Coordenagcéo Politica e Assuntos Institucionais®’, designada
a cuidar da coordenacdo politica, da relacdo com o Congresso e com os Estados e Municipios,
juntamente com a SUPAR e a Subchefia de Assuntos Federativas em sua estrutura (SANTOS,
2006).

Ainda em 2004, com o objetivo de focar no monitoramento e articulagao das a¢gdes ministeriais,
visando principalmente a implementacdo dos projetos e politicas prioritarios do Presidente, a
Casa Civil criou uma nova Subchefia: a de Articulagdo e Monitoramento — SAM (BELCHIOR,
2004; SANTOS, 2006). Com a edi¢éo do Decreto n®5.135 de 2004, o seu inciso |11 determinava
nas atribui¢des da Casa Civil, a “avaliagdo e monitoramento da acdo governamental e dos

Orgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, em especial das metas e programas

17 Atual Secretaria de Relag@es Institucionais - SRI
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prioritarios definidos pelo Presidente da Republica”. Desse modo, o organograma da Casa Civil

estava disposto da seguinte forma:

Figura 1: Organograma da Casa Civil da Presidéncia da Republica no Governo Lula.

CASACIVIL
Conselho Superior de
Cinema
Gabinete
Conselho Deliberativo do
— Sistema de Protecédo da
Amazénia
Assessoria
Especial Instituto Nacional de
R T ’ Tecnologia da Informacéo
I I |
Subchefia de Subchefia d
Subchefia para Secretaria Anilise e A;iguIZg;go z
Assuntos Juridicos Executiva Acompanhamento Monitoramento
de Politicas
Secretaria de
Administragao CENSIPAM
1
S Eda Secretaria de Imprensa Arduivo
Comisséo de Controle Napcional Nagional
Etica Publica Interno

Fonte: Casa Civil da Presidéncia da Republica www.casacivil.gov.br.

Nota-se que a Casa Civil, mesmo com a mudanca da SUPAR e da Subchefia de Assuntos
Federativos para a SRI, continuou com uma estrutura complexa. Apds essas mudancas a Lei n°
10.869, de 2004, que permaneceu inalterada durante todo o Governo do Presidente Lula até
2010, definiu como competéncia da Casa Civil: assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicdes, especialmente na coordenacédo e na integracdo
das acOGes do Governo, na verificacdo prévia da constitucionalidade e legalidade dos atos
presidenciais, na analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas,
inclusive das matérias em tramitacdo no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais,
bem como na avaliacdo e monitoramento da acdo governamental e da gestdo dos 6rgdos e
entidades da administracao publica federal (SANTOS, 2006). Desse modo, as atribui¢des das
trés subchefias que executam estas atividades e atuavam de forma direta nas Politicas Publicas
— SAG, SAJ e SAM — estéo dispostas no Anexo 2.

Com a criagdo da SAM, houve uma ampla discussao na definigéo das suas atribuigdes, uma vez
que poderia ser confundida com as atividades exercidas pela SAG. Sobre este ponto, Santos

(2006) ressalta que essas duas subchefias passaram a atuar conjuntamente sob a coordenacéo
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executiva governamental, com o gabinete do Ministro de Estado e a Secretaria Executiva da
Casa Civil, coordenacdo esta, ja prevista formalmente na Casa Civil, nas Camaras do Conselho
de Governo e do acompanhamento e monitoramento das a¢6es do Governo. O que ficou
reservada a SAG foi a tarefa de promover a coordenacgédo ex ante no que se refere a elaboracéo
das propostas que fossem submetidas ao Presidente Lula (SANTOS, 2006). Dessa forma ficou
estabelecido que a SAG, a SAJ e a SAM caberiam exercer as funcdes estabelecidas pelo Decreto
n°5.135 de 2004, descritas no Apéndice 1.

Essa nova estrutura de Monitoramento das Metas Presidenciais, com a instituicdo da SAM, foi
uma atividade que marcou os trabalhos da Casa Civil durante o Governo Lula, ficando mais
evidente no segundo mandato (2007-2010) sob a conducdo da Ministra Dilma Rousseff.
Segundo Belchior (2006) o objetivo do monitoramento das Metas Presidenciais é o
acompanhamento dos resultados das a¢Bes prioritarias e 0 apoio aos ministérios na resolucao
de eventuais problemas ou entraves na implementacdo dessas politicas. O processo de
monitoramento e acompanhamento foi desenvolvido conjuntamente com a Secretaria de
Planejamento e Investimento do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG) que
fortaleceu a acdo da Presidéncia e do Ministério do Planejamento no processo de coordenacao
de Governo, uma vez que houve a juncdo de instrumentos novos de monitoramento com os ja

existentes.

Além disso, outra diferenca significativa entre o primeiro e o segundo mandato de Lula, foi a
mudancga de Ministro. Devido a crise politica advinda do “escandalo do mensalao” que acusou
0 entdo Ministro José Dirceu de liderar o esquema, 0 mesmo se afastou do cargo. Desse modo,
o Presidente Lula, convidou a entdo ministra de Minas e Energia, Dilma Rousseff, a assumir a

chefia do 6rgao.

Assim como em FHC, essa mudanca de Ministro foi significativa na dindmica do 6rgéo, que
passa a ter um forte perfil técnico gerencial no que diz respeito as Metas Presidenciais,
principalmente ao novo Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC que demandava uma
forte coordenag&o por envolver varios ministérios. E ainda, vé-se que tanto FHC quanto Lula,
retiraram a coordenacdo politica, da articulacdo com o Congresso, Estados e Municipios, da
Casa Civil, durante os seus mandatos. Lula o faz logo nos primeiros anos de mandato, enquanto

FHC transfere essa competéncia no seu segundo mandato.
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Diante do exposto dos dois topicos que tratou da formacdo e organizacdo da Casa Civil,
especialmente como ela esteve estruturada no Governo Lula, percebe-se que as mudangas
ocorridas, como afirma Rennd (2013), evidenciam a agenda do Governo, baseiam-se nas
caracteristicas da coalizdo e nas demandas que surgem no proprio Governo. Veremos no
capitulo a seguir, com a analise das entrevistas dos atores que participaram desse processo,

como isso se configurou.
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CAPITULO 3. UM OLHAR DE DENTRO: O PAPEL E A ATUAQAO DA CASACIVIL A
PARTIR DA PERCEPCAO DE SEUS ATORES POLITICOS E TECNICOS

O capitulo anterior mostrou a trajetoria institucional da Casa Civil desde a sua criacdo formal,
dando destaque a sua recente trajetdria, a partir da redemocratizagdo em 1988, com a analise de
suas principais atribuicdes. No entanto, para saber de forma mais realista como a Casa Civil
coordenou os esforcos de varios ministérios durante o governo Lula (2003-2010), na
formulacéo, implementacdo e acompanhamento das politicas e aces do governo, incluindo os
mecanismos de controle e monitoramento, o levantamento de dados primarios com os atores

que participaram desse processo foi fundamental.

Dessa forma, o presente capitulo apresenta uma analise qualitativa das entrevistas realizadas
com atores politicos e técnicos que trabalharam na Casa Civil, durante o periodo o Governo de
Luiz In&cio Lula da Silva (2003-2010). As entrevistas semiestruturadas foram realizadas
durante os meses de novembro de 2014 e fevereiro de 2015, gravadas em audio digital,
transcritas de forma literal e categorizadas com o auxilio do software NVivo. O roteiro®® de
perguntas utilizado com os atores procurou abordar questdes relativas ao funcionamento da
Casa Civil e suas dimens@es institucionais, mais especificamente, quanto aos temas da
coordenacdo, controle, monitoramento e nomeacdes. Além disso, houve o levantamento
referente ao perfil dos atores entrevistados. As entrevistas tiveram duracéo de trinta minutos a
uma hora, com o consentimento de cada participante para o registro de audio e havendo o

compromisso, por parte da pesquisadora, de anonimato no tratamento dos dados.

No primeiro momento, serdo apresentados o perfil dos atores entrevistados e 0s principais
programas durante o governo Lula, destacando, ainda, os programas referentes aos trés
ministérios que serdo objetos de analise sobre as nomeacgdes no Capitulo 4, os Ministérios de
Ciéncia, Tecnologia e Informacao, Integracdo Nacional e Transportes. A segunda parte tratara
do processo de coordenacdo ministerial exercido pela Casa Civil e de seus mecanismos,
especialmente aqueles referentes ao monitoramento e controle das politicas, nos dois mandatos
do Governo Lula (Lula I e Lula I1). Em seguida, a se¢éo trara o debate referente as nomeacoes
do ponto de vista dos atores. Ainda nesse ambito, serdo abordados o perfil dos Ministros da

Casa Civil e sua influéncia sobre a dindmica do 6rgdo. E, por fim, os conflitos e desafios

18 O roteiro encontra-se disponivel no Apéndice 2.
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apontados pelos entrevistados, durante o processo de coordenacdo e como 0 6rgao trabalhou
com essas adversidades.

3.1 O perfil dos atores e os principais programas do governo Lula (2003-2010)

Para a pesquisa, foram realizadas 17 entrevistas®. O perfil dos atores entrevistados divide-se
basicamente em trés categorias: (i) Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG), mais conhecido como Gestor Publico; (ii) Cargos em Comisséo (assessores juridicos
e secretarios executivos); e (iii) ex-Ministros chefes do 6rgdo. A escolha dos entrevistados se
deu por meio do método “bola de neve”, a partir de alguns atores mapeados inicialmente que
indicaram outros nomes, formando uma rede de participantes que estiveram ligados as trés
subchefias da Casa Civil, SAG, SAM e SAJ, caracterizadas no Capitulo 2, especialmente as
duas primeiras — de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais e de Articulacdo
e Monitoramento. Com essa amostra heterogénea, as entrevistas mostram a percepcao de atores
politicos e técnicos que fizeram parte do papel e da atuacdo da Casa Civil, durante dois

mandatos de governo do PT.

Tracando um breve panorama dos principais programas do Governo Lula, serdo destacados
aqueles relacionados as areas econdmicas e sociais e que estiveram diretamente sob a
coordenacao da Casa Civil. Sobre a politica econémica, Barbosa (2013) destaca trés periodos
que caracterizaram 0 modelo econémico do governo Lula. O primeiro, de 2003 a 2005, foi
marcado pelo foco da politica macroecondmica na reducéo da inflacdo e na diminuicdo do
endividamento do setor publico. Os outros dois periodos compreendem o segundo mandato,
nos anos de 2006 a 2008, com uma politica macroeconémica expansionista, voltada para
aceleracéo do crescimento e do aumento do emprego e investimento. E neste contexto que surge
um dos principais programas que marcaram a gestdo do Presidente Lula, o Programa de
Aceleracdo de Crescimento (PAC), criado em 2007 e citado por todos os entrevistados. O PAC
consiste em uma série de investimentos prioritarios em infraestrutura econémica e social, que
tem por objetivo promover o aumento da taxa de investimento da economia, eliminando os

principais gargalos logisticos do pais (ARAUJO, 2013).

19 Deste total, 13 entrevistas foram utilizadas para a andlise, pois as demais estavam fora do recorte temporal da
pesquisa.
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Além disso, o0 PAC abrange um amplo programa de investimento em energia, especialmente
relacionado ao aumento de investimentos da Petrobras na exploragdo e producdo de petroleo,
na camada do pré-sal (ARAUJO, 2013). O terceiro periodo ocorreu entre 2009 e 2010, quando
0 governo adotou um conjunto de medidas para combater os impactos negativos da crise
econOmica internacional, iniciada no final de 2008. Nesse contexto da crise, surge o programa
habitacional Minha Casa Minha Vida (MCMV), em 2009. O programa visa a reducdo do déficit
habitacional no Brasil, com a construcdo de moradias populares destinadas principalmente a
populacéo de baixa renda; a regularizacdo fundiaria e urbana e o aumento dos investimentos no
setor da construcdo civil, setor significativo na movimentacdo da economia. Além do aspecto
social do programa, havia forte intengéo de criar uma fonte de demanda de capital e trabalho,
para agir como uma medida anticiclica a crise econémica mundial de 2008 (SILVA e
MACEDO, 2013).

O conjunto de programas e a¢Oes do Estado, especialmente aqueles de garantia de renda, como
0 Bolsa Familia, bens e servicos, incluindo agua, luz (Programa Luz Para Todos), saude,
regulacdo e a politica do salario minimo, foram programas prioritarios e demandaram forte
articulacdo do governo. Os entrevistados apontaram algumas a¢des que tiveram inicio no
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e foram ampliadas no governo Lula. Além das
politicas de transferéncia de renda, as politicas de base territorial, como a de apoio a agricultura
familiar, tiveram como principal instrumento o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), implantado no segundo mandato de FHC. Com a nova
abordagem territorial no governo Lula, que aglomerou os municipios com realidades
semelhantes, além da ampliagdo do PRONAF, no segundo mandato, surgiu o programa

Territérios da Cidadania®.

Os entrevistados também deram destaque ao Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), iniciado em 2005. A Casa Civil, por meio
da subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG), coordenou
todas as agdes referentes ao tema da regulacdo e do papel das agéncias reguladoras, juntamente
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), visando ao fortalecimento da

capacidade institucional para gestdo e regulagédo. Ainda no primeiro mandato, outros programas

200 Programa Territérios da Cidadania tem por objetivo promover o desenvolvimento econdmico e universalizar
programas basicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel. O Programa
integra acoes entre Governo Federal, estados e municipios.
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destacados foram o de Combate ao Desmatamento da Amazonia e o de Produgéo e Uso do
Biodiesel (PNPB), um programa interministerial que objetiva a implementacéo, producéo e uso
do biodiesel de forma sustentavel, também estava sob a coordenagdo da SAG. Havia também
forte articulacdo junto ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, por
meio do “gabinete de crise”, que acompanhava as cheias e as secas em todo o territorio

brasileiro.

Especificamente sobre os Ministérios da Ciéncia e Tecnologia (MCTI), Integracdo Nacional
(MI) e Transportes (MT), os entrevistados apontaram algumas ac¢des que estiveram dentro do
escopo das politicas prioritarias durante os dois mandatos de Lula. No MCTI, o principal
programa era o de reativacao dos fundos setoriais, criados no governo FHC. O objetivo com
a reativacdo desses fundos era o de torna-los o principal instrumento financeiro de fomento a
inovacdo nas empresas sob o protagonismo da empresa publica de Financiamento e Projetos
(FINEP). Ao mesmo tempo, houve a aprovacdo de novos marcos regulatérios para a
pesquisa cientifica, a incorporacdo de novos instrumentos de financiamento a inovacéo
por meio de subvencdo econdmica e do aumento dos recursos federais para investimento
em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. No segundo mandato de Lula, com a implantagcéo do
PAC, foi criado o Plano de Agdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo para o Desenvolvimento

Nacional, também conhecido como o “PAC da Ciéncia”.

No Ministério da Integracdo Nacional, os atores apontaram varias abordagens, especialmente
em Lula Il (2007-2010), que visavam conciliar propostas de diferentes setores com as
necessidades decorrentes das fragilidades do sistema federativo, no que se refere a questdo do
monitoramento e resposta a desastres naturais, com forte participacao da Casa Civil, como

relata um dos entrevistados:

[...] Entdo, nessa &rea do Ministério da Integracdo, essa questdo relacionada a resposta a
desastres foi uma acdo muito importante da qual a Casa Civil participou ativamente. Continua
participando, inclusive. As reformulagdes recentes que houve nessa questdo, do marco
regulatério da Defesa Civil, foram praticamente todas elas debatidas e reelaboradas no
ambito da Casa Civil. O Ministério da Integracdo tinha ideias; essas ideias foram rediscutidas
e tudo mais. A participacdo de todos os orgdos e o desenho final foi elaborado (sic) junto
com a Casa Civil (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

Essa politica era intersetorial e envolvia ndo s6 o MI, como também a o Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia (SGI) e o MCTI. A Transposi¢do do Rio Sao Francisco e a

Ferrovia Transnordestina (politica interministerial que envolvia o Ministério dos
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Transportes) também foram apontadas pelos entrevistados como dois projetos prioritarios
incluidos na agenda do Presidente Lula, durante os dois mandatos. No Lula I essas politicas
tiveram forte protagonismo do Ministro Ciro Gomes, titular da pasta durante o primeiro
mandato, que também reativou as agéncias de desenvolvimento regional, extintas nos governos
anteriores. A Casa Civil teve um papel menor em relacdo a definicdo das obras da Transposicéo,
que ficou muito concentrada no préprio MI, mas acompanhava todas as etapas. Outra politica
prioritaria ligada ao Ministério, na area de infraestrutura hidrica, foi 0o PROAGUA, no primeiro

mandato, e 0 Agua para Todos no segundo.

Na pasta dos Transportes, a prioridade no primeiro mandato eram as obras voltadas para a
melhoria da infraestrutura de portos, rodovias, ferrovias e aeroportos e a articulacdo de
uma nova metodologia voltada para as concessfes. Alguns entrevistados relatam que o
Ministério, na época em que o Presidente Lula assumiu o governo, apresentava uma capacidade
institucional limitada, apds o processo de privatizacdo no fim da década de 1990. Os quadros
técnicos do Ministério estavam todos aposentados e o corpo funcional era composto por
funcionarios comissionados. Com a criagdo do PAC, em 2007, a pasta passou a ter mais
destaque, a medida que os investimentos em transportes passaram a ter maior visibilidade.
Dessa forma, houve uma reestruturagdo nos seus quadros técnicos, com uma nova carreira
especializada na area de transportes. Além disso, esse novo desenho retirou do Ministério
algumas de suas competéncias. Também em 2007, a pasta de Portos foi desvinculada do
Ministério para a criacdo da Secretaria de Portos, pela Medida Provisoria n° 369/2007, criando

uma estrutura especifica para cuidar da logistica portuaria.

Os programas e acdes aqui apontados e mencionados, além de sua complexidade, e como foi
exposto, sdo intersetoriais, pois envolvem mais de um ministério e, em alguns casos, estados e
municipios. O quadro a seguir resume 0s temas prioritarios do governo Lula, além dos ja

citados, por eixos tematicos:
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Quadro 2: Resumo de politicas e acGes prioritarias do governo Lula (2003-2010)%
Eixo Tematico Politicas e Acles

Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior
Ampliacdo da Poupanga e do Crédito para o Agronegécio,
Crescimento Econdmico Sustentavel Agricultura Familiar e Industria
Obras de infraestrutura: rodovias, portos, aeroportos,

energia, etc

Continuidade da Reforma Tributaria com simplificacdo e

Reformas microeconémicas . . .
melhoria da qualidade dos impostos

Qualidade do Ensino Basico

Educacdo Reforma no Ensino Superior
Ensino Médio
Salde Qualidade do acesso aos servicos de saide

Reforma Agréria

Fome Zero

Combate a Desigualdade Social Bolsa Familia
Salario Minimo

Integracéo de Bacias - do S&o Francisco ao Nordeste

Combate a Desigualdade Regional Setentrional
Plano Amazbdnia Sustentavel

Seguranca Pablica Investimentos sistémicos em situagdes criticas

Agenda da Eficiéncia; Melhoria da qualidade do gasto

publico
Intensificacdo das acdes de combate a corrupcéo
Gestdo, Combate a Corrupgdo e Mudanca do decreto de acesso aos arquivos
Compromisso Democrético Abertura de arquivos da ditadura

Ampliacdo da transparéncia as informac6es do governo
Aprofundamento do didlogo com as organizacdes da
sociedade

Programa de Aceleragéo do Crescimento - PAC
Aumento do investimento pablico (infraestrutura +
crédito)
Aceleragdo do Crescimento Medidas institucionais (gest&o)
Expansdo do Emprego
Habitacdo
Melhoria das condi¢6es de vida dos menos favorecidos

Desse modo, a seguir sera apresentada a forma como a Casa Civil coordenou esses programas,

destacando o0 aspecto do monitoramento sobre essas politicas.

ZlFonte: Elaboracdo propria a partir de material de apresentacdo interna da Subchefia de Articulacdo e
Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia da Republica (2004).
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3.2 As “Casas Civis” do governo Lula

O desenho institucional da Casa Civil, como mostrado no Capitulo 2, sofreu alteraces ao longo
de diferentes periodos de governo, mas sempre a partir da perspectiva do chefe do Executivo,
além dos elementos politico-institucionais e conjunturais. Na transicdo do governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso para o de Lula, houve a reunificacdo das fungdes de
coordenacdo politica e federativa que haviam sido desmembradas da Casa Civil no final do
segundo mandato do Governo FHC. O Ministro Chefe da Casa Civil, José Dirceu, escolhido
por Lula para chefiar o 6rgdo, passou a exercer as fungdes de coordenador politico junto aos
entes federados e ao Congresso Nacional, para aprovacgdo da agenda legislativa do Executivo e
de coordenador da acdo governamental, junto aos ministérios, exercendo assim, um papel de
“Primeiro Ministro”. No primeiro ano de mandato, houve um grande esfor¢o do novo governo
em apresentar novas propostas e aprova-las, e a Presidéncia da Republica, por meio da Casa
Civil, participou do desenho e da formatacdo de todos os programas, inclusive daqueles que
ndo prosperaram. As entrevistas mostram um perfil diferente para Casa Civil, nos dois

mandatos de Lula.

Durante o Governo FHC, a discusséo e a elaboracédo das politicas e 0 seu monitoramento eram
realizadas pelas Camaras do Conselho de Governo, compostas por Ministros de Estado,
subdivididas por areas tematicas e vinculadas a um comité executivo, composto pelos
secretarios executivos dos ministérios. A analise das politicas pablicas nascia da avaliacdo de
uma proposta no ambito dessas camaras e, apds consenso e formatagdo, seguia para analise e
deliberacdo do Presidente. Essa estrutura manteve-se no governo Lula e foi esse formato que
deu origem as politicas pablicas do primeiro mandato, configurando-se como um dos

instrumentos da coordenacéo.

O principal ator que coordenava a a¢do de governo no primeiro mandato era o Ministro José
Dirceu, que segundo um entrevistado, “dava o tom, a linha e tinha a iniciativa de projetos. Ele
era quem coordenava a maioria das Camaras do Conselho de Governo”. Além disso, foram
criados Grupos de Trabalho Estratégicos (GTs) que reuniam todos 0s ministérios envolvidos
em uma determinada politica e eram estabelecidos por meio de decretos presidenciais. Um dos

exemplos dados pelos entrevistados é o GT referente a Rodovia BR-163%2. A principal

22 Estabelecido pelo Decreto de 15 de marco de 2004. https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2004/Dnn/Dnn10132.htm
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atribuicéo deste Grupo de Trabalho era o de coordenar a elaboracgéo e a implementacdo do Plano
de Desenvolvimento Sustentavel para a regido de Influéncia da Rodovia BR-163. A dindmica

dos GTs é relatada por um dos entrevistados:

[...] colocava todos os ministérios envolvidos em uma determinada politica [junto] com Casa
Civil... [E] vamos tratar do assunto, vamos exaurir esse assunto antes dos encaminhamentos
formais, e, depois do encaminhamento formal, fica sé a burocracia pra atender os registros
histdricos, a histéria daquele assunto em si. Mas ja estaria tudo discutido, negociado, tratado,
texto final tratado (sic) (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

Nesse trecho, fica claro que, no processo de elaboragdo de uma politica e de sua discusséo, a
Casa Civil, ao coordenar as atividades, realizava uma articulagcdo ex ante com todas as partes
interessadas. Ao mesmo tempo, as reunides dos GTs eram um momento transversal, em que 0s
Ministros apresentavam suas demandas e posic¢des contrarias ou favoraveis sobre determinada

politica.

(...) o GT que falava da construcdo da BR 163 reunia Transportes, Integracdo Nacional,
Comando do Exército... bom, esse momento era 0 momento pra discutir e ver as demandas.
Era um momento em que se podia compor. Mesma coisa has enchentes, por exemplo, Defesa
Civil do Ml tinha competéncia X, GSI ajudava a compor tudo. Entdo, a coordenacéo de fato
acontecia (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

Basicamente, a Casa Civil participou de todo ciclo da politica publica, mas com diferentes
intensidades. Quando ndo era uma iniciativa do préprio Presidente, em grande parte dos casos,
a agenda era preliminarmente definida no ambito setorial, ou seja, nos ministérios. Todas as
propostas eram encaminhadas para a SAJ, responsavel por fazer a avaliacdo juridica, isto é, da
juridicialidade da matéria. Ja a SAG analisava 0 mérito e trabalhava para garantir a harmonia

dessas propostas com as diretrizes do governo e orienta¢6es do Presidente, e ainda:

[...] a Subchefia tinha uma fungdo muito importante de fazer essa analise e articular essas
discussbes no ambito do governo, preparar os assuntos de forma tal a separar aquilo que era
viavel daquilo que ndo era viavel, consertar aquilo que podia ser consertado e, desde logo
dizer: “olha, esse assunto ndo tem condig¢do de avangar”, pra poder, inclusive, sustentar a
posic¢do do Presidente da Republica e do Ministro-chefe da Casa Civil, no embate com esses
ministérios. Entdo, essa era a funcao principal (Entrevista concedida entre novembro de 2014
e fevereiro de 2015).

A Casa Civil avalia e discute conjuntamente ndo s6 com 0 ministério proponente, mas com 0s
outros ministérios que entram no escopo do que esta sendo proposto. Apos todo esse processo

de amadurecimento da proposta, 0 assunto é levado para aprecia¢do do Presidente. Um tema
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também pode surgir na agenda nacional, demandando uma agéo imediata. Sdo considerados
fatores conjunturais, por exemplo, alguma manchete de jornal, tragédia, catastrofe ou, ainda,

algum aspecto politico.

Dessa forma, em relacdo ao processo de elaboracdo das politicas publicas, a Casa Civil,
desempenha um papel de “filtro” de todas as demandas dos ministérios ao Presidente. A
formacéo de agenda envolve ndo sé o 6rgado e as pastas setoriais, mas também os ministérios
da Fazenda e do Planejamento, que ocupam assento na junta orcamentaria e definem, ao longo
do ano, 0 movimento do orcamento da Unido. Como destaca um entrevistado, “ndo adianta um
ministério x ou y querer levar direto pro Presidente da Republica essa ou aquela proposta se
ele ndo tiver cumprido essas etapas preliminares de debate, negociacéo e de elaboracdo”. De

forma mais objetiva, a coordenacdo de governo, basicamente, é disposta da seguinte forma:

Coordenagdo de Governo

Casa Civil Planejamento Fazenda

Articulagdo do Programa

de G tabelecid Planejamento do Arrecadagéo e
r? O\r/:*rngh(es Ia if fc; 0 Orcamento e do Plano disponibiliza¢do dos
a campanha elertoral € Pluri Anual - PPA recursos financeiros

durante 0 mandato)

Fonte: Elaboragéo propria.

Esses trés ministérios sdo responsaveis por “puxar o freio”” dos outros ministérios. Sao eles que
avaliam se tais questfes, demandas e propostas terdo ou ndo espaco no orgcamento e se Sao

viaveis politica e tecnicamente.

O Bolsa Familia, um dos principais programas do Governo Lula no primeiro mandato, foi
desenhado integralmente no ambito da Casa Civil com a participacdo de diferentes ministérios
e atores. O programa surgiu a partir das discussdes travadas no dmbito das Camaras do
Conselho de Governo, especialmente da Camara de Politicas Sociais. A primeira acdo foi o
diagndstico dos programas de transferéncia de renda existentes e de como ele deveria ser tratado
posteriormente. O programa estava dentro da estratégia maior do Programa Fome Zero, que

visava a reducdo da desigualdade de renda e da miséria no Brasil. A Casa Civil coordenou todo
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0 processo de discussd@o com o envolvimento direto do Ministro José Dirceu e do Presidente
Lula. Posteriormente a esse processo, j& na implementacdo do programa, o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) coordenava o programa e a Casa Civil

acompanhava e monitorava.

Ao mesmo tempo em que cuidava da coordenacao e da articulacdo dos programas prioritarios
do governo, no primeiro ano de mandato, o Ministro José Dirceu trabalhava para aprovar as
propostas prioritarias no Congresso, em especial as reformas previdencidria e tributaria. Com
uma agenda densa, todas essas atividades demandavam muito tempo, analise e decisdo. As
entrevistas apontam que as fungdes que estavam acumuladas na Casa Civil, de coordenagao
politica e federativa, de coordenacdo das politicas publicas e das fun¢Ges administrativas da
Presidéncia, ou seja, de seu controle interno, demandaram muito do entdo Ministro José Dirceu
e do prdprio 6rgdo, e tiveram que ser reavaliadas no fim do primeiro ano de mandato. O foco
estava na coordenacao politica e as outras funcdes ndo estavam sendo tratadas com a devida
atencdo. A relacdo com o Congresso acabou se sobressaindo em relacdo as outras, pois
demandou muito do governo naquele primeiro ano de mandato. Desse modo, apds a avaliacao
no final de 2003, houve um reexame deste quadro e a Casa Civil foi desmembrada, e uma nova
secretaria foi criada para cuidar exclusivamente da articulacdo politica. Naquele momento, era
incompativel cuidar da gestéo interna do governo e, ao mesmo tempo, da articulagéo politica,

como relata um dos entrevistados:

[...] Entdo, por melhor que vocé tenha um Ministro da Casa Civil operando, tentando
coordenar a integragdo de governo intra, inter e extra, € muito maior do que qualquer super-
Ministro da Casa Civil vai dar conta de fazer. Vai requerer um perfil de lideranga que seja
funcional a integragdo, estratégias, cultura, processo, pessoas, tecnologia; tudo isso como
fatores de integracdo apoiando e promovendo coeréncia de governo. (Entrevista concedida
entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

Em fevereiro de 2004, a coordenacdo politica, juntamente com as subchefias de Assuntos
Parlamentares (SUPAR) e Federativos (SAF) foram transferidas para a Secretaria de
Coordenagdo Politica e Articulacdo Institucional. Nesse ano, a Casa Civil passou novamente
por um novo desenho, que resultou na criacdo da subchefia de Articulagdo e Monitoramento
(SAM), com o objetivo de concentrar as a¢Ges na execucdo das politicas publicas e nas
prioridades do Presidente. Inicialmente, o monitoramento das Metas Presidenciais ficaria
concentrado no gabinete do Presidente. Entretanto, por questfes estruturais e também visando

a uma maior integragdo com as outras duas subchefias na coordenacdo de governo, a SAM se
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instalou na Casa Civil sob o comando de Mirian Belchior. Segundo as entrevistas, nesse
contexto de criagédo da SAM, houve uma reorganizacgdo do papel das Camaras de Governo, que
mesmo ainda existentes formalmente, deixaram de existir na pratica, uma vez que a SAM
absorveria essas funcdes. Ao mesmo tempo, informalmente, foi criada uma sala de
investimentos, destinada a levantar recursos financeiros, tendo em vista 0 baixo orgcamento

naquele periodo.

Sobre essa questdo, De Toni (2004) explica que, além do orcamento incompativel, havia as
expectativas, 0s resultados esperados e a auséncia de um sistema de informacdo que
subsidiassem a tomada de decisao técnica e politica. Esses aspectos mostram que, em meio a
um namero grande de ministérios e de suas demandas, a estratégia mais importante naquele
momento era focar em projetos bons e vidveis para evitar a pulverizacdo dos recursos. Com
essa estrutura, o processo de coordenacdo ex ante das politicas ocorria nas subchefias de
Assuntos Juridicos e na de Anélise e Acompanhamento de Politicas Governamentais,
juntamente com a SAM, que também participava do processo ex ante, uma vez que entre suas
atribuicoes estava a de secretariar as Camaras do Conselho de Governo (suas areas tematicas),
articular as agdes estratégicas e subsidiar a formulacdo da agenda do governo, principalmente
no que se referia as Metas Presidenciais. Ja em relacdo ao processo ex post, a SAM monitorava
0s programas durante a implementacdo junto aos ministérios, identificando os principais
problemas e gargalos que eventualmente surgiam e que subsidiavam a etapa de avaliacdo das
politicas. Para ilustrar melhor esse processo, o fluxograma a seguir mostra basicamente como
a Casa Civil e as subchefias atuavam em cada ciclo e etapa das politicas e acles

governamentais:



Fluxograma das Politicas Publicas na Casa Civil

Presidente

N

Ministérios

e

Casa Civil

/

Analise Juridica— Analise do Mérito — Articular as a¢Ges Estratégicas

SAJ

SAG

—

Propostas de Politicas e

Acdes (Agenda)

SAM

Formulacéo e
Planejamento

_

—~

Anélise e aprovagdo ou ndo do Presidente*

l

SAM

l

SAG e SAM

Fonte: Elaboragdo propria.

* A aprovagdo da politica também pode passar pelo Congresso Nacional antes da sua implementagéo.

Monitoramento durante a implementacéo

Articulacéo Resolutiva

Avaliacéo

3.2.1 Os mecanismos de controle e monitoramento da Casa Civil
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A coordenacdo das acOes do governo se dava basicamente por meio das reunides

interministeriais, das Camaras Setoriais e dos Grupos de Trabalho formais e informais. No

inicio do primeiro mandato, 0 monitoramento das politicas e acdes era realizado pelo Sistema

de Informacdo e Gestdo para a Governabilidade (SIGOB), que foi desenvolvido em parceria

com o Programa das Nagdes Unidas (PNUD), em um projeto de cooperacdo técnica

internacional.

O sistema reunia todas as informacdes referentes a um determinado tema, politica pablica,

decreto, anteprojeto de lei etc. e se configurou, naquele primeiro momento, como um dos

principais mecanismos de controle e monitoramento. Frequentemente, o Ministro enviava
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guestionamentos aos assessores, que alimentavam o sistema com as informagdes, como destaca

a fala de um dos entrevistados:

[...] [O Ministro] acessava e acompanhava o sistema. O assunto que tu t& acompanhando o
Ministro ta querendo saber como ta sendo conduzido. [...] A preocupacdo era ter informacgéo
priméria, das fontes. Entdo, o sistema informatizado era um mecanismo formal de
acompanhamento das acdes (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de

2015).

Com a criagdo da SAM, em 2004, houve um conjunto de propostas de alteragdes ao SIGOB,

em conjunto com a Secretaria de Planejamento e Investimento (SPI) do MPOG e com o0 apoio

do PNUD. O objetivo era adequa-lo a metodologia de monitoramento e articulagcdo que estava
sendo adotada e que resultaria no Sistema de Metas Presidenciais (SMP) (CHAVES, 2004).

Desse modo, a SAM trabalhava em cinco linhas de atuacdo, com acdes significativas que

promoviam a coordenacdo governamental:

Quadro 3: Linhas de atuacéo da Subchefia de Articulagdo e Monitoramento (SAM)Z

Linha de atuacdo

Atividades

Coordenagéo de Acdes

Reunides Interministeriais, Camaras Setoriais,
Conselhos e GTls formais e informais

Monitoramento das Metas Presidenciais

Preparacdo dos Relatérios Mensais; Reunides Semanais
com PR sobre encaminhamentos das Metas

Projetos Especiais

Mensagem Presidencial, Balanco de Governo,
Relatérios

Avaliacéo de Ag¢bes Governamentais

Assessoria direta ao Ministro(a) Chefe da Casa
Civil

Comité de Agenda
Preparagdo de audiéncias internas com Ministros ou
sobre Metas Presidenciais
Resposta aos comandos do Ministro(a)
Preparar apresentacdes para eventos relacionados as
Metas Presidenciais e ao Balanco de Governo

Assessoria direta ao Presidente

Agenda Futura
Preparagdo de notas para audiéncias internas com
Governadores, Ministros ou sobre Metas Presidenciais
Preparagdo de materiais para viagens
Resposta aos comandos do Presidente

23 Fonte: Elaboragéo propria a partir de material de apresentagdo interna da Subchefia de Articulagédo e
Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia da Republica (2004).
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As entrevistas apontaram trés mecanismos de controle e monitoramento, sendo o SMP o
primeiro deles a ser destacado como um tipo de controle informacional, de informacdes bésicas
sobre a Meta, que incluiam descricdo, objetivos, publico Alvo, situacdo inicial, historico,

resultados finalisticos e situacéo atual, e ainda:

As informagdes sdo disponibilizadas online para os participantes da rede. Gerentes de Metas,
Monitores, Ministros, e o proprio Presidente podem acessar diretamente e no momento que
desejarem, as informacGes de monitoramento, relato dos problemas enfrentados, das
oportunidades e das acGes propostas. A ferramenta facilita o controle da gestdo dos 6rgaos,
0 acompanhamento dos avancos das metas e potencializa o cumprimento dos objetivos
tracados, identificando gargalos que podem ser trabalhados conjuntamente, no interior do
governo. (CHAVES, 2004, p. 02).

Os entrevistados afirmam que tanto o Presidente Lula quanto o Ministro José Dirceu, e,
posteriormente, a ministra Dilma Rousseff utilizavam com frequéncia os produtos desse
monitoramento para a tomada de decisdo e para discutir com o0s Ministros nas reunides

ministeriais.

O segundo mecanismo de controle e monitoramento sdo as reunibes periddicas com 0s
colegiados especificos de cada setor em que a SAM atuava, envolvendo diretamente 0s
ministérios e as agéncias estatais e ainda outros 6rgdos pertinentes ao tema que estava sendo
tratado. Se tratava, basicamente, de um monitoramento processual, das etapas importantes a
serem cumpridas para que os resultados finalisticos fossem alcancados. A periodicidade das
reunides variava de acordo com o projeto. Geralmente, eram reunides mensais, mas, em
projetos que demandavam mais atencdo, eram quinzenais e até semanais. Ao mesmo tempo, a
SAM, especialmente a subchefe Mirian Belchior, reunia-se semanalmente com o Presidente

para tratar do encaminhamento das Metas Presidenciais.

Jé o terceiro mecanismo de controle e monitoramento apresentado nas entrevistas sdo as “salas
de situag@o”, que foram criadas para acompanhar os projetos prioritarios. A sala de situacdo
reunia a SAM, o Ministro da Casa Civil, um representante do Ministério do Planejamento, da
Fazenda e do 6rgéo setorial da politica em questao:

[...] A sala de situagdo, em sintese, € um lugar onde vocé redine em condi¢es 6timas de
decisdo, quer dizer estabilidade, condi¢des materiais, funcionalidade, e pressupde o seguinte:
ponha todo mundo que tem importancia para decisdo num mesmo lugar e discuta 0 mesmo
assunto, e que tenha informacdo qualificada para esse processo acontecer. (Entrevista
concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).
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Alguns entrevistados apontaram, ainda, outras formas de monitoramento, como reunides
informais, telefonemas e e-mails. A importancia desses mecanismos é destacada pelos
entrevistados como uma forma de promover a coordenacdo e adiantar acGes que impecam o

andamento de determinados processos:

[...] Entéo, vocé ter o dado técnico, vocé ter a estatistica, vocé ter a sala de situagéo, vocé ter
0 monitoramento, sem isso vocé fica as cegas. Agora, isso ndo resolve. O que resolve é 0
contato humano, é o convencimento, € a reunido técnica, politica, é 0 acompanhamento que
o0 chefe da Casa Civil faz junto ao Ministro e as cAmaras e o Presidente da Republica
dirigindo, consensuando ou dirimindo, dizendo “¢ essa posi¢do, ndo é essa” (Entrevista
concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

[...] além das reuniGes de avaliagdo e as cobrangas cotidianas, passar a mao no telefone e
dizer assim: Por que que ndo fez? O que estd acontecendo? N&o esperava SO essas reunides.
E a tentativa de mudanca de cultura, porque muitas vezes vocé tinha um programa para
desenvolver e [era] bom e aquele programa carecia de um decreto pra poder a gente liberar o
recurso, fazer o convénio com os municipios e tal... Cadé o decreto? Ah, ta no juridico do
Ministério da Justi¢a analisando, ai ndo veio pra Casa Civil... Gente, ndo vai ficar esperando,
isso é prioridade de governo. Cé liga pro juridico (sic) e manda trazer, tem que passar na
frente (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

Em 2005, a Casa Civil passou novamente por mudancas; desta vez, ndo em sua organizacao,
mas no quadro pessoal. O Ministro José Dirceu entregou o cargo em maio, apos a crise politica
que envolveu seu nome, com o episdédio designado pela midia como “mensaldo”. Os
entrevistados relatam que a saida do entdo Ministro impactou de forma significativa a dindmica
da Casa Civil. Para assumir o cargo, o Presidente Lula convidou a ministra de Minas e Energia,
Dilma Rousseff, que permaneceu no 6rgdo até 2010. Sob o comando de Dilma Rousseff, ainda
no primeiro mandato, em 2005 e 2006, os programas de infraestrutura que deram origem ao
PAC ja comecavam a ser desenhados e articulados pela Casa Civil, especialmente aqueles

relacionados a infraestrutura logistica de rodovias e portos.

O PAC foi oficialmente langado em 2007, no inicio do segundo mandato de Lula. Com o
Sistema de Metas Presidenciais e estrutura consolidadas, a SAM teve forte protagonismo no
segundo mandato. O organograma da SAM era composto por trés areas tematicas:
Infraestrutura, Social e Desenvolvimento Econémico. Cada uma dessas areas tinha um
coordenador. Havia ainda um setor que tratava da coordenacdo do Sistema de Metas

Presidenciais:
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Figura 2: Organograma da Subchefia de Articulacdo e Monitoramento.

Subchefe

Chefe de Gabinete =

Area de Desenv.
Econémico v Coordenagdo SMP

Area de Infraestrutura Area Social

Fonte: Apresentagéo interna da Subchefia de Articulagdo e Monitoramento da Casa Civil.

O PAC foi o0 programa mais destacado pelos entrevistados no segundo mandato, pois tinha uma
cartela de projetos e obras muito grande e que, por vezes, esbarrava em alguns entraves, como
atraso de cronogramas e demora na obtengdo de licencas ambientais. Mas ainda havia a
coordenacdo dos outros programas, como os da area social, Bolsa Familia, Territérios da
Cidadania e as aces do Ministério do Trabalho, que ndo estavam necessariamente ligados ao
PAC. Todos esses programas tinham um painel de monitoramento que era apresentado para
cada ator interessado: Presidente, Ministra da Casa Civil, a Subchefe da SAM e os Ministérios

participantes.

Importante destacar nesse contexto, que, durante os dois mandatos de Lula, o PT ocupou a
maioria das pastas ministeriais e secretarias e, assim como nas Presidéncias anteriores, o partido
do Presidente controlou as pastas teméaticas mais importantes e estratégicas da administracdo,
ligadas ao setor de governo e econdmico, especialmente dos ministérios meios — Planejamento
e Fazenda — e também pastas finalisticas da area social, como Educacdo e Saude. O Anexo 1
apresenta 0s ministérios, 6rgdos e secretarias que correspondem a cada setor (governo,
econdmico, social e infraestrutura). O gréafico a sequir mostra a ocupacao dos partidos por setor

tematico dos ministérios.
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Gréfico 1: Ocupacdo dos Partidos por setores tematicos dos Ministérios, 6rgédos e secretarias (2003-2010)%
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O que chama atencdo é que os principais ministérios executores das politicas do PAC, que como
jaexposto, foi um programa prioritario do segundo mandato de Lula, ndo foram pastas ocupadas
pelo partido do Presidente. Os ministérios dos Transportes, Energia, Cidades, Integracdo
Nacional e a Secretaria de Portos foram pastas ocupadas pelos partidos da coalizdo: PR, PMDB,
PP e PSB, respectivamente.

Desse modo, além de procurar mostrar quais foram os principais mecanismos de controle e
monitoramento da Casa Civil, um dos objetivos com as entrevistas foi o de procurar saber se
tais mecanismos sdo mais preponderantes nos ministérios ideologicamente distantes do
Presidente. Isto €, havia uma preocupacdo do Presidente ou da Casa Civil em monitorar mais
intensamente aqueles ministérios distantes ideologicamente, principalmente naquelas pastas em

que a politica é prioritaria? Grande parte dos entrevistados afirmou que néo:

N&o, ndo faz diferenga. Eles sdo mais intensos em funcéo as prioridades presidenciais. Seja
no ministério A ou B. Se for no Ministério dos Transportes, se for no Ministério do
Desenvolvimento Social, se for qualquer ministério o que importa é: é a prioridade do
Presidente? E um programa prioritario? (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e
fevereiro de 2015).

[...] Eu nunca recebi um comando, nem implicito, de concentrar a atengdo em determinado
ministério que ndo fosse ocupado pelo PT, ndo havia esse debate ideoldgico (Entrevista
concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

2Fonte: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-Presidentes>; Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), a partir dos dados constantes no SIORG:
<http://www.siorg.redegoverno.gov.br>; Acervo do Centro de Pesquisa e Documentagdo de Historia
Contemporanea (CPDOC): <http://cpdoc.fgv.br/acervo/arquivospessoais/consulta>e Tribunal Superior Eleitoral
(TSE): <http://www.tse.jus.br/partidos/filiacao-partidaria/relacao-de-filiados>.
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Eu diria que a gente ndo tinha nenhuma distingéo, no sentido pejorativo, de ministérios que
estavam na base de apoio do Presidente ou que eram do partido do Presidente e os que ndo
eram do partido do Presidente. N6s tratdvamos todos com igual rigor, do ponto de vista de
buscar informacdo e cobrar resultados (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e
fevereiro de 2015).

H4, de fato, uma aten¢do politica para aqueles ministérios que tendem a ndo cooperar por parte
do (a) Ministro (a) e do Presidente a fim de manter um alinhamento das acdes, mas isso se da
muito no ambito politico, nas reunides informais e até formais, principalmente naquelas
reunides ministeriais que eram comandadas pelo Presidente Lula. Entretanto, isso ndo ocorre
pelos mecanismos formais de controle e monitoramento da Casa Civil. Em alguns casos, ha a

possibilidade de ocorrer pelas nomeagdes, como destaca um dos entrevistados

Em outros casos, dependendo de uma série de fatores, desde psicolégicos até politicos, vocé
pode através de um secretario executivo, por exemplo, montar uma estrutura de
acompanhamento das ac@es, de efetivamente coordenar internamente o ministério pra que
ele esteja, (sic) digamos assim, consistente com a estratégia geral de governo (Entrevista
concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

Mesmo com essa possibilidade, ndo houve por parte dos entrevistados, alguma citacdo, quando
indagados sobre os mecanismos de controle e monitoramento das politicas da Casa Civil
durante o governo Lula, sobre as nomeac6es ou indicacdes politicas. No roteiro utilizado nas
entrevistas, além da pergunta referente aos mecanismos de controle e monitoramento da Casa
Civil, houve também uma pergunta especifica sobre as nomeacdes e indicacdes politicas, se
elas poderiam se configurar como um mecanismo de controle. Como isso ndo apareceu de
forma espontdanea nas respostas da primeira pergunta, posteriormente houve um
questionamento se, na percepcao desses atores, as nomeacdes e indicacdes politicas poderiam
se configurar como um mecanismo de controle, ja que uma das atribuicdes da Casa Civil € o de

controlar essas indicacGes e aprova-las ou nao.

3.2.2 As nomeagdes como um mecanismo de controle e monitoramento?

Como mostrado no Capitulo 2, no primeiro mandato do Presidente Lula as nomeagdes passaram
a ser controladas integralmente no &mbito da Casa Civil, diferentemente do que ocorria no
governo FHC, em que o controle era partilhado pela Casa Civil e Secretaria Geral. Sobre isso,
o0s entrevistados relatam que Lula preferiu delegar a totalidade das nomeagdes dos cargos de
comissdo para 0o Ministro-chefe do 6rgdo. Os atos privativos que ficaram para o Presidente

assinar foram os cargos de natureza especial e de Ministros de Estado. Os demais foram
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delegados ao Ministro da Casa Civil, que segundo as entrevistas, delegou os cargos menores,
DAS 4-1, para os Ministros de Estado. A partir de 2004, com a criacdo da Secretaria de Relagdes
Institucionais, o entdo Ministro Aldo Rebelo também fazia a mediacdo em relacéo aos cargos,

uma vez que recebia essas demandas dos parlamentares.

Segundo as entrevistas, a divisdo de cargos no governo Lula era baseada em um acordo com 0s
partidos da base. Participavam da mediacdo desses acordos, 0 Ministro José Dirceu, Presidente
do PT, José Genoino e o Vice-Presidente da Republica José de Alencar. O Presidente Lula,
apesar de deter o controle sobre os cargos maiores, ndo conseguia ficar a par de todas as
nomeac0es, pois era uma quantidade de cargos muito grande.

O procedimento de avaliacao prévia dos nomes indicados que ja existia nos governos anteriores
ndo se modificou. A Casa Civil, juntamente com a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN)
e 0 Gabinete de Seguranca Institucional (SGI), realiza uma pesquisa da vida pregressa do
individuo guanto as questfes de integridade, problemas na justica, acbes criminais ou dividas
com a Unido e, ainda, outros impedimentos legalmente estabelecidos. Do mesmo modo, ha os
casos de nomes que podem n&o ser aceitos por determinados movimentos sociais, causando
pressdo sobre o governo e, ainda, aqueles que repercutem na imprensa, como relata de forma
bem singular um dos atores: [...] se é um cara que usa cartdo coorporativo pra (sic) comprar

tapioca, ndo quero essa manchete vinculada ao meu governo.

Dependendo do cargo, ha ainda uma avaliacdo técnica do nomeado e de seu curriculo. As
entrevistas mostram que, no governo Lula, houve um “agucamento” da questao das indicacdes
politicas, isto &, da filtragem das indicac6es por critério de natureza politica — se o partido A, B
ou C indicou e quem indicou, mas isso se da entre 0os Ministros e o Presidente, antes de enviar
a indicagdo para a Casa Civil avaliar. Ha relatos de que indica¢des do préprio PT ndo passaram
nos critérios de avaliacdo para a aprovacao da nomeacdo. Para alguns atores, ha muito tempo,
0 Brasil sofre as consequéncias de uma quantidade muito grande de cargos de confianca que
podem ser indicados politicamente e séo e geralmente, esses cargos tendem a ser associados
pela midia e opinido publica como clientelismo e nepotismo, e ainda, por alguns atores
politicos, especialmente os partidos de oposicdo ao Governo Lula, 0 uso excessivo desses
cargos é uma forma de aparelhamento partidario do governo (SANTOS, 2009). Esse quadro
muda um pouco quando a Ministra Dilma, ao assumir a Casa Civil, propde um o Decreto

5.497/2005, que estabelece um percentual de cargos para serem ocupados exclusivamente por
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servidores de carreira. Essa proposta da entdo ministra veio atender a uma premissa minima de
profissionalizacdo da maquina. Para os entrevistados, o simples fato de ter mecanismos de
afericdo e de integridade evita problemas. Entretanto, o fato de ter que passar por uma anélise
prévia ainda ndo evita os problemas que possam vir a surgir durante o exercicio dos proprios

cargos.

A Casa Civil ao fazer o crivo das nomeac6es, por vezes demorava na resposta da aprovacao ou
ndo e, desse modo, acabava levando o Ministro a desistir e mudar a nomeacéao. Na percep¢éao
de alguns atores entrevistados, a ideia de que as nomeacgdes funcionam como um mecanismo

de controle ndo é muita aceita:

[...] Eu acho isso uma insanidade. Por que uma insanidade? Isso exige que eu conhega muito
bem essas pessoas e tenha capacidade de lidera-las. Se eu ndo conhego muito bem, eu tenho
minha capacidade de liderar multiplicada por um fator qualquer que eu ndo sei qual e as
chances de darem certo séo baixas. (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro
de 2015).

[...] E um controle baseado na lealdade pessoal, ndo é um sistema objetivo, impessoal,
republicano ou weberiano, burocraticamente estruturado. Depende da lealdade pessoal. Se o
fulano... E ai, muitas vezes, tem troca de interesses, tem uma relacdo clientelista que é
condendvel do ponto de vista politico e moral. Eu acho que ndo funciona. Inclusive, essa
cultura politica que a gente tem de nomear o Ministro de um outro partido, porém nomear o
secretario executivo, segundo escaldo do mesmo partido do Presidente, como uma forma de
controle, eu acho totalmente ineficaz (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e
fevereiro de 2015).

Ainda segundo as entrevistas, durante o primeiro mandato do Presidente Lula, os secretarios
executivos eram todos indicados pelo Presidente, como estratégia de controle. Entretanto, essa
medida, adotada pelo ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso acabou ndo prosperando, pois

gerou conflito com o Ministro que ocupava a pasta.

Dentro da amostra total, pouquissimos atores apontaram a possibilidade de controle de
determinada politica por meio da nomeacgdo ou indicagfes politica, mas destacam que isso
depende muito do caso e que ndo necessariamente serd em um ministério que seja distante
ideologicamente. Um exemplo que apareceu nas entrevistas foi a nomeagao para o cargo da
Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades. Este cargo é ocupado por um
quadro do PT desde a criagdo do Ministerio, em 2003, e é responsavel por coordenar um
programa prioritario do governo Lula: o Minha Casa Minha Vida. Mesmo com a mudanca de

Ministros que ocorreu na pasta, o cargo sempre esteve com o PT.
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Assim exposto, vé-se, com as entrevistas, que a Casa Civil exerce um forte controle sobre as
nomeacdes, mas para os entrevistados elas ndo se configuram como um mecanismo de controle
utilizado pelo 6rgdo no monitoramento das politicas e dos ministérios. Entretanto, viu-se que a
Casa Civil centralizou o controle das nomeacdes dos cargos DAS no 6rgéo, e que o Presidente
Lula designou o Ministro José Dirceu para controlar as indicagfes. 1sso demonstra que havia
de fato uma preocupacdo do Presidente Lula em relagdo aos cargos e aos nomeados nos
ministérios a fim de evitar problemas ou questdes com indicacBes que poderiam atingir
negativamente o governo, e ainda impactar o andamento de determinada politica. Desse modo,
aparece uma contradicdo na fala dos entrevistados, que ora afirmam que as nomeagdes ndo séo
um mecanismo importante de controle sobre as politicas e a0 mesmo tempo o 6rgdo exerce
forte poder de decisdo sobre a aprovacdo ou ndo das nomeacgdes. Com isso, o que fica sugerido
é que na Casa Civil existem duas arenas em relacdo as nomeacdes e indicacdes: uma mais
politica, que fica no ambito do Ministro (a) Chefe do 6rgdo, que avalia essas indicacBes do
ponto de vista politico e técnico e outra mais procedimental, em que érgdo nas suas atribuicoes
formais e administrativas, avalia de forma objetiva a indicacdo de acordo com o que é

estabelecido em lei.

De uma forma geral, as atividades de monitoramento necessariamente implicam, no primeiro
momento, na definicdo das acdes prioritarias do governo e no acompanhamento de sua
execucdo. Essa atividade tem um perfil de coordenacdo mais gerencial interna, voltada para os
ministérios. J& a coordenacdo de cunho mais politico depende muito da figura do Ministro em
questdo. As entrevistas mostram que José Dirceu e Dilma Rousseff tinham estilos diferentes ao
exercer o papel de coordenacdo de governo, mas sempre em sintonia com os desejos e

preferéncias do Presidente Lula.

3.2.3 O perfil dos Ministros como mecanismo de coordenacdo da Casa Civil

Embora o perfil dos Ministros ndo fosse o foco da pesquisa de campo, este elemento apareceu
em todas as entrevistas como um fator determinante na dindmica de coordenacéo e atuagao da
Casa Civil. Ainda que a estrutura e a organizacdo sejam a mesma, a atuacao do 6rgdo é muito
vinculada ao perfil de quem ocupa o cargo.

As entrevistas mostram que no periodo em que José Dirceu chefiou o 6rgdo, a Casa Civil teve
um papel de articulagéo politica muito forte, tanto no Congresso, com as principais liderancas

politicas, quanto entre os Ministros. Alguns atores apontam que a coordenacgdo de governo
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exercida pelo Ministro José Dirceu acontecia em um nivel muito elevado e era descentralizada,
focada no processo e ndo tanto no resultado, pois, na prética, ele atuava como um Primeiro

Ministro, sendo 0 segundo homem da hierarquia de governo.

Esse protagonismo de José Dirceu esté ligado a sua trajetoria politica. Deputado Federal e ex-
Presidente nacional do PT, além de coordenador na campanha de Lula em 2003, José Dirceu
tinha um bom relacionamento com as principais liderancas dos partidos. Esse perfil do entdo
Ministro resultou em uma maioria fragil no Senado para a aprovacdo das reformas da
previdéncia e tributaria, com a adesao dos partidos da oposicdo PSDB e do PFL (atual DEM).
Mesmo depois que a coordenacao politica foi transferida da Casa Civil, José Dirceu ainda era
referéncia para as principais liderancas do Congresso Nacional, fazendo um papel ad hoc nesta

articulacdo politica.

Com a entrada de Dilma Rousseff, a dindmica muda consideravelmente. Com um perfil mais
centralizador e focado nos resultados, segundo as entrevistas, a entdo ministra passou a dar
ordens diretas, desativando de forma gradual as cAmaras de coordenagdo. Com um papel mais
gerencial e menos articulador politicamente falando, Dilma liderou todo o processo de
implementacdo das grandes obras do PAC e dos outros programas prioritarios do governo,

cobrando resultados quase que diariamente dos ministérios.

A capacidade de trabalho, a visdo conjunta da méaquina e o bom senso foram caracteristicas
destacadas pelos entrevistados como determinantes no perfil dos Ministros. A variacdo desse
perfil depende também do Presidente da Republica e da forma como ele compde a Presidéncia

e empodera 0s Ministros:

[...] Conforme o Presidente da Republica empodera mais ou menos o Ministro da Casa Civil
ou empodera mais ou menos o Ministro da Secretaria de Rela¢@es Institucionais, ou mais ou
menos o Secretario Geral da Presidéncia, da Fazenda, do Planejamento, muda tudo. Entéo,
por exemplo, em alguns periodos, nds tivemos um Ministro da Casa Civil que praticamente
ndo podia apitar nada na area econdmica, sobre assuntos da area econdmica. Em outros
periodos, o Ministro da Fazenda tinha que pedir permissdo, tinha que ir la conversar com o
Ministro da Casa Civil (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

[...] Eu ndo tenho divida em te afirmar que a legitimidade e a eficacia da acdo da Casa Civil
ta diretamente relacionado a acdo do Ministro e o que o Presidente confere a Casa Civil. O
poder da Casa Civil, ele € um poder que vem das autoridades superiores, ele ndo é natural.
Se ndo tiver um Ministro que exerca e faca aquilo acontecer, ele se dissipa (Entrevista
concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de 2015).
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H& uma variacao nos depoimentos dos entrevistados sobre qual perfil seria considerado o ideal
para um Ministro da Casa Civil. Alguns acreditam que o equilibrio entre um perfil politico e
técnico é o ideal para coordenar o governo. Outros apostam que o perfil de gerenciamento
interno, mais técnico, produz mais resultados, tendo em vista que ja existe uma secretaria que
cuida da articulagdo politica. Entretanto, houve um destaque ao fato de que ndo h& como ser
Ministro da Casa Civil sem fazer articulagdo politica, por menor que ela seja. Conversar com
0s Ministros e os parceiros da coalizdo, articular com os principais atores em torno de uma
determinada politica € inerente ao cargo. O que pode acontecer € que essa situacdo ocorrera em
maior ou menor grau, de acordo com o perfil de cada Ministro. Na percepcao de alguns atores,
o fator lideranca é fundamental para a coordenagdo de um governo, para garantir um minimo

de integracdo em um governo de coalizao.

Ao mesmo tempo, o (a) Ministro(a) da Casa Civil ndo faz a articulacdo politica sozinho(a). O
Presidente tem um papel central na articulacdo, e como o trecho acima exp0s, o Ministro da
Fazenda ou do Planejamento também podem fazer esse papel. O Presidente Lula, por exemplo,
era uma figura muito presente em todas as principais acfes do governo, acompanhando tudo de

perto, segundo 0s entrevistados.

3.2.4 Os principais desafios de coordenacéo da Casa Civil

Como foi exposto, todo o processo de coordenacdo de politicas, desde a sua agenda até a
implementacdo e avaliacdo, envolve diferentes atores, pois o gabinete do Presidente Lula, era
fragmentado partidariamente, além da complexidade das politicas que eram elaboradas.
Inevitavelmente, os conflitos vao surgir nessa dindmica de governo, ndo s6 internamente nos
préprios 6rgaos, mas também entre os ministérios. Nesse sentido, a Casa Civil age como uma
intermediadora desses conflitos e dos problemas que surgem, promovendo uma articulacéo
resolutiva®. Quando o problema em questdo nédo é sanado pelos assessores e subchefes do
orgao, ele é levado ao (2) Ministro (a), que, caso também néo consiga resolver, a questao vai
para o Presidente. Os entrevistados destacam que o ideal é que o conflito ou problema néo
necessite subir na hierarquia. Geralmente, quando ocorre, tem um cunho mais politico do que

técnico.

% Grifo da autora.
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Quando indagados sobre os principais problemas e desafios enfrentados pelo 6rgédo, os atores
apontaram a prépria coordenacdo, mostrando que a Casa Civil tem uma grande dificuldade ao

coordenar uma estrutura complexa, fragmentada e, por vezes, personalista:

Olha, coordenacdo de governo é um desafio permanente, permanente! Porque a Casa Civil é
um 6rgdo que, por definicdo, tem uma tremenda responsabilidade, mas que ndo pode, da
mesma forma que os outros Ministros, colher os louros do seu trabalho. A vaidade, no ambito
da administracdo publica, € um fato critico. Os Ministros de Estado, eles tém uma nocdo de
propriedade sobre os temas das suas areas muito grande. Como a Casa Civil ndo é dona de
praticamente nenhum assunto, mas interage com todos, entdo, quem fala sobre os temas das
respectivas areas sdo os Ministros. Quem se apropria politicamente dos louros e dos
beneficios politicos advindos dessas ou daquelas politicas sdo os Ministros, né. Entao, isso
tende também a gerar esses movimentos autonomistas muitas vezes, né. Os Ministros
quererem tocar a sua vida a revelia do resto do governo... (Entrevista concedida entre
novembro de 2014 e fevereiro de 2015).

A gestdo da informacgdo também foi apontada como desafio:

Vocé tem que saber como, onde, por que, em que medida, quem é a fonte de informagdo, se
ela € credivel, como que € o problema reputacional, de confiabilidade. A informacdo tem que
chegar na hora certa e no tempo certo. Informagdo em demasia € igual a desinformag&o. Vocé
tem que saber filtrar o importante do ndo importante e, na maioria dos casos, as agendas, elas
tém as urgéncias, e aquilo que é importante ndo emite sinais de alerta. Entdo, a gestdo da
informagao é muito complexa. (Entrevista concedida entre novembro de 2014 e fevereiro de
2015).

Particularmente, os desafios do primeiro mandato, além dos que ja foram destacados, estavam
na quantidade de demandas e de sua complexidade, ndo s6 externas, da sociedade e dos
ministérios, mas também internos da prépria Presidéncia. Ou seja, tratava-se do desafio de
formular uma boa agenda e ter programas e projetos bem desenhados e elaborados frente aos
recursos orcamentarios escassos, obter apoio politico e social, e projetar internacionalmente o
pais. J& no segundo mandato, alguns entrevistados apontaram a priorizacdo do PAC em relacdo
aoutros programas, que ficaram a desejar. E também a demora na tomada de decisdo e a disputa

por quem dava a Ultima palavra.

Outro desafio apontado nas entrevistas era o de criar um ambiente de confianca, a fim de que
0s ministérios se sentissem seguros, para que de fato, a informacdo fosse a mais fidedigna
possivel, principalmente nos casos em que ocorriam 0s problemas. Nesse sentido, o processo
de articulacéo resolutiva era mais eficaz ao sanar o conflito ou problema em questdo. De modo
geral, os entrevistados ndo apontaram grandes dificuldades com os ministérios. Sempre havia

uma boa receptividade com o trabalho da Casa Civil.
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Por fim, outro gargalo era a falta de preparo dos ministérios ao propor alguma politica, em ndo
avaliar sua intersetorialidade, o que forcava a Casa Civil a fazer essa avaliagdo. Os entrevistados
apontam que isso se deve ao fato dos Ministros e das pessoas que compdem a estrutura do
ministério ndo terem uma Vvisdo conjunta e integrada de governo. E que, por vezes, essa nao
avaliacdo ocorre de forma proposital, como forma de garantir a autoria e protagonismo do
Ministro na proposta apresentada.

Dado o exposto, este capitulo buscou evidenciar a percep¢do dos atores da Casa Civil sobre
como o 6rgdo coordenou as principais a¢oes e politicas, destacando os mecanismos de controle
e monitoramento exercidos sobre as politicas e a¢es durante o governo Lula. As principais
diferencas entre o primeiro e o segundo mandato estdo ndo s6 na mudanca organizacional da
Casa Civil, com na criacdo de novas estruturas e na transferéncia de outras funcbes, mas
também em sua dindmica de funcionamento com os diferentes Ministros que chefiaram o 6rgéo.
O papel da Casa Civil, no primeiro mandato com o Ministro José Dirceu, estava voltado para
uma coordenacao politica descentralizada e focada nos processos das politicas. Enquanto, no
segundo mandato, com a Ministra Dilma Rousseff havia uma maior centralizacdo das decisdes

e foco nos resultados das politicas, com cobrancas diarias aos ministérios.

Além disso, a coalizdo do Governo Lula, para os entrevistados, ndo se resumia somente a
maioria parlamentar, cargos no governo e emendas orcamentarias. Mas sim a uma questdo
programatica, pelos amplos setores que representava, social, empresarial, regional, trabalhista,
etc. O aspecto da cooperagdo politica ndo apresentou grandes modificagcdes nos oitos anos do
governo Lula. Os ministérios nos dois mandatos apresentaram 0 mesmo comportamento: o de
querer se projetar e se destacar mais no governo, principalmente no protagonismo de politicas
publicas que poderiam ter um impacto positivo na sociedade. Por isso, a tarefa da coordenacéo
de governo é um verdadeiro desafio. Os ministérios tendem a defender suas propostas e seus
interesses, sem considerar a relagdo com os demais ministérios e setores, segundo 0s

entrevistados.

E evidente que o tamanho da coalizdo e dos ministérios, em um total de 36 pastas, obrigou a
Casa Civil a elaborar uma nova proposta de metodologia de articulagdo e monitoramento, que
resultou na criagdo da SAM, em 2004, especialmente no que se refere ao controle e & gestdo da
informagdo, que sdo imprescindiveis para a tomada de deciséo e capacidade de resolucéo de

problemas e conflitos em um gabinete fragmentado partidariamente. Sobre esse tltimo ponto,
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0 quarto e Ultimo capitulo apresenta formacdo do gabinete ministerial do Governo Lula e a
andlise das nomeacgfes dos cargos DAS. O objetivo com a apresentacdo desses dados, é

triangular com as evidéncias apresentadas neste capitulo.
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CAPITULO 4. A FORMAGAO DE GABINETE MINISTERIAL DO GOVERNO LULA (2003-
2010)

O debate tedrico do capitulo 1 mostrou que, para se analisar a capacidade do Governo e da
institucionalizacdo da Presidéncia, as nomeacdes e indicacdes politicas, ou seja, 0s quadros que
compdem os principais 6rgaos do Poder Executivo sdo essenciais nesta discussao. Além disso,
a literatura também mostrou que um dos principais objetivos da Presidéncia é o de ampliar a
sua influéncia sobre o sistema politico, sendo que para atingir tal objetivo, entre as estratégias
utilizadas, esta a indicacdo de aliados para posi¢es chaves, ou seja, da nomeacdo de atores
leais ao Presidente para cargos importantes da burocracia (RENNO, 2013). O mesmo autor
argumenta que com essa tentativa de centralizacdo do poder, a diminuicdo da discricionariedade
das agéncias burocraticas, bem como a reducdo de delegacao dessas agéncias, surge o problema

da coordenacdo interna da propria Presidéncia.

O capitulo 2 mostrou que a Casa Civil, no Governo Lula, diferentemente do Governo Fernando
Henrique, concentrou o controle das nomeac6es de toda a Administracdo Federal. Do mesmo
modo, como abordou o capitulo 3, com a percepcdo dos atores politicos e técnicos, o érgao é
responsavel pela coordenacdo da coalizdo, das politicas e acdes do Governo, mantendo uma
integracdo com todos o0s ministérios, principalmente no que se refere as Metas Presidenciais. E
ainda com as entrevistas, foi possivel conhecer os principais mecanismos de controle e
monitoramento do 6rgao, aléem de outras dimens@es institucionais. Indcio (2006) também
mostrou que para se analisar a coordenacdo das agdes em um gabinete multipartidario, como é
0 caso do Brasil, o debate deve se concentrar na dindmica do Poder Executivo, e destaca a
importancia da verificacdo do padrdo de recrutamento dos titulares que ocupam as pastas
ministeriais e ainda dos cargos ocupados na propria Presidéncia. Nesta mesma direcdo Krause
(2009) aponta que para se medir a preferéncia do Poder Executivo é essencial o levantamento
dos atores que o compdem, em seus mais diversos niveis, mostrando uma escala ideolégica

entre os nomeados e o Presidente.

Partindo do pressuposto da literatura, especialmente dos estudos de Pereira et al. (2013), Batista
(2014), Gaylord e RennO (2015) observa-se que, quanto maior a fragmentacdo e a
heterogeneidade ideoldgica da coalizdo governamental, menores sdo o0s incentivos para a
cooperacdo politica, e o oposto verdadeiro, havendo desse modo, maior centralizagcdo na

Presidéncia. Wood e Waterman (1991) afirmam que as nomeacg0es para cargos de direcdo se
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configuram em um instrumento importante do controle do Presidente sobre a burocracia. E para
isso, como afirma Lewis (2011), o Presidente vai considerar fatores como ideologia,

competéncia, lealdade e ainda o bom transito com o Congresso.

Assim sendo, o0 objetivo deste capitulo é apresentar a formacdo de gabinete do Governo Lula
(2003-2010) e ainda analisar as nomeacdes dos cargos DAS de trés ministérios que ndo foram
ocupados pelo partido do Presidente neste periodo, sendo eles, o Ministério de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (MCT]I); Ministério da Integracdo Nacional (MI); e 0 Ministério dos
Transportes (MT). Junto aos dados do gabinete de Lula, também serdo apresentados os dados
referentes ao ultimo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) para
comparar o tipo de coalizdo em Governos distintos e seu impacto nas nomeacfes dos
ministérios. A andlise da formacdo de gabinete e das nomeacdes possibilita a compreensdo da
multiplicidade de atores e partidos que compuseram o Governo Lula durante os seus dois
mandatos. Esses dados, juntamente com as evidéncias apresentadas no Capitulo 3, permitirdo
a triangulacéo e, desse modo, a verificacdo da hipdtese desta pesquisa: de que a Casa Civil,
orgao responsavel pela coordenacdo ministerial, atua de forma mais intensa no monitoramento
e no controle das politicas publicas quanto mais fragmentada e heterogénea for a coaliz&o,
principalmente nos ministérios ideologicamente mais distantes do partido do Presidente. E,
mais importante, verificar se as nomeac6es ou indica¢des politicas seriam um dos mecanismos
de controle utilizados pelo 6rgao para tal fim, na coordenacdo dessas politicas, da burocracia e

do gabinete ministerial.

O capitulo esta estruturado da seguinte forma: na primeira secdo sera apresentada a formacgéo
de gabinete durante o Governo Lula, com os partidos que compuseram a base aliada e sua
distancia ideoldgica em relacdo ao partido do Presidente. Em seguida, na segunda secdo, o
debate recai sobre as nomeacBes nos trés ministérios citados acima, com foco na filiacdo

partidaria dos nomeados nos cargos DAS da administracdo direta e indireta.

4.1: O Gabinete Ministerial

Amorim Neto (2000, p. 2) define “Gabinete de coalizdo como aquele que inclui pelo menos
dois partidos e exibe um alto grau de proporcionalidade entre a cota ministerial dos partidos e

seu peso parlamentar”. O autor explica que a aplicagdo desse indicador para 0 caso brasileiro
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apresenta uma variagdo significativa no grau de coalescéncia®® dos gabinetes. O Presidente
nomeia os Ministros de varios partidos, entretanto, isso ndo quer dizer que as legendas apoiam
0s nomes indicados e, além disso, o Presidente pode estabelecer acordo com partido X e outro
com partido Y, sem que tais acordos comprometam um partido com o outro. Formar um
Gabinete de coalizdo ndo ¢ o mesmo que administrar um Governo de coalizdo (AMORIM
NETO, 2000). Desse modo, como foi exposto do capitulo 1, o processo de coordenagdo €

fundamental na administracdo e no gerenciamento da coalizéo.

Ao discutir a formagéo das coalizdes governamentais no Brasil, Figueiredo (2007) destaca que
0s Presidentes ndo somente compdem coalizGes, como também podem altera-las durante o seu
mandato, buscando a formacdo de uma base parlamentar no Congresso. As nomeacdes para o
Ministério sdo substantivas para a obtencdo de uma coesdo politica e de garantia da
governabilidade (D’ARAUJO, 2009). O objetivo do Presidente é, sobretudo, obter o apoio
parlamentar na legislatura vigente, e para isso ele levara em conta a forga dos partidos no

Legislativo, além dos outros fatores ja mencionados anteriormente.

Assim sendo, a relacdo do Executivo com os partidos é fundamental na manutencdo da
disciplina partidaria e no funcionamento do presidencialismo no Brasil (PASQUARELLLI,
2011). Este mesmo autor destaca que as coalizOes tendem a ser desproporcionais e
desconectadas, pois possuem o numero de participantes maior do que o necessario, além de ndo

serem proximos ideologicamente.

Para a formacdo de um novo Gabinete, Amorim Neto (2000) adota trés critérios, que
compreendem: i) a posse de um novo Presidente; ii) uma mudanca na composicao partidaria do
gabinete e iii) uma mudanca na identidade de mais da metade dos Ministros. Este Gltimo critério

é justificado pelo autor da seguinte forma:

2 Amorim Neto (2000, p. 3) define coalescéncia como uma variavel continua: quanto maior a proporcionalidade
entre as cotas ministeriais dos partidos e seus pesos parlamentares, mais coalescente sera o ministério. A férmula
do indice é a seguinte:
Gabinete = 1- 15 3 (i - M)

i=1
Mi = % de ministérios recebidos pelo partido i quando o Gabinete foi nomeado;
Si = % de cadeiras ocupadas pelo partido i dentro do total de cadeiras controladas pelos partidos que integram o
Gabinete quando este foi nomeado (Ibidem, p. 5). O indice varia entre 0 e 1, quando maior o valor, mais coalescente
seré o gabinete ministerial.
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(...) os membros do Ministério devem gerir suas pastas em consonancia com os objetivos do
Presidente, e, portanto, uma mudanca importante no nome dos Ministros também pode
significar uma grande modificacdo na maneira como o Presidente deseja conduzir o
Executivo e no modo como ele se relaciona com os partidos e com o poder Legislativo
(AMORIM NETO, 2000, p. 5).

Observa-se com esta passagem, que, assim como afirmou Figueiredo (2007), os Presidentes
podem alterar a composicdo do Gabinete durante 0 mandato, buscando o apoio no Congresso.
Além disso, outros fatores consideraveis sdo denuncias de corrupgdo que envolvam o Ministro
de alguma pasta ou ainda a renuincia do mesmo. A partir da redemocratizacdo, em 1988, 0s
Governos passaram a ser multipartidarios, entretanto com caracteristicas bem distintas em trés

momentos:

(...) um inicial de aprendizado com coaliz6es reduzidas, porém ideologicamente concisas, um
segundo momento que corresponde aos Governos de FHC de coaliz6es mais amplas, mas
mantendo a contiguidade ideoldgica e o terceiro momento dos Governos Lula com coaliz6es
amplas e extremamente dispersas do ponto de vista ideoldgico (BATISTA, 2014, p. 39).

O aumento do nimero de partidos e a alta heterogeneidade ideoldgica dos gabinetes formados
a partir de 1992, explica Amorim Neto (2010), esta relacionado com a crescente fragmentacao
parlamentar. Ao assumir a Presidéncia da Republica em 2003, o Presidente Lula, assim como
nos Governos anteriores, também formou coaliz6es a fim de obter maioria no Parlamento. O
primeiro ano do mandato foi marcado por uma coalizdo minoritaria, o que resultou em pouca
cooperacdo no Congresso (AMORIM NETO, 2007). J& no ano seguinte, em 2004 o Governo
passa a contar com o apoio majoritario até o final do segundo mandato, em 2010. Batista (2014,
p. 37) ressalta que o diferencial do Governo Lula estad no aumento significativo do nimero de

partidos incluidos na coalizdo para alcancar o status majoritario.

Esse diferencial pode ser melhor compreendido quando se observa a coalizdo de FHC, que,
como ressalta Batista (2014) representou o0 novo modelo de presidencialismo de coalizdo no
Brasil, de Governos majoritarios, alta partidarizacdo e coalescéncia relativamente alta. Além
disso, FHC contava com poucos partidos, mas que proporcionava ao Executivo uma
sustentacdo parlamentar que alcangava 75% das cadeiras no Congresso, percentual significativo
para a aprovacao de leis (COUTO e ABRUCIO, 2003). No Governo Lula, o grau de
partidarizacdo do gabinete, que representa a porcentagem de Ministros filiados a partidos na
coalizdo, se manteve em torno de 80% e a taxa de coalescéncia acima de 0,50 nos dois

mandatos, indicando um gabinete com alta coalescéncia (BATISTA, 2014). Ja no Governo
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FHC, a partidarizacdo foi um pouco menor que a de Lula, alcangado 0 méximo de 69%, mas

com coalescéncia semelhante & de seu sucessor, acima dos 0,50?".

Batista (2014) também destaca que a partidarizacdo diminui, especialmente no ultimo ano de
Governo, quando os Ministros renunciam o cargo para disputar as elei¢cdes. Neste caso eles sdo
substituidos pelos secretérios-executivos, considerados uma espécie de vice-Ministro de cada
pasta. A tabela a seguir mostra os partidos participantes da coalizdo do segundo mandato de
FHC (1999-2002) e dos Governos Lula (2003-2010):

27 No final do segundo mandato, a partidarizacdo e a coalescéncia diminui, pois o PFL deixa a coalizao.



Tabela 1: Partidos da Coalizdo do Governo FHC e Lula (1999-2010).

Governo Partidos da Coalizéo Coalescéncia
FHC I1-1 PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS 0.70
FHC II-2 PSDB-PMDB-PFL-PPB-PPS 0,59
FHC II-3 PSDB-PMDB-PFL-PPB 0,68
FHC 11-4 PSDB-PMDB-PPB 0,37
Média por mandato 0,58
LULAI-1 PT-PSB-PDT-PPS-PCdoB-PV-PL-PTB 0,64
LULA I-2 PT-PSB-PPS-PCdoB-PV-PL-PTB-PMDB 0,51
LULAI-3 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PL 0,56
LULA I-4 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PL-PP 0,55
LULA I-5 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PP-PRB-PL 0,52
LULA I-6 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PP 0,52
Meédia por mandato 0,55
LULAII-1 PT-PTB-PMDB-PV-PSB-PP-PCdoB 0,54
LULA II-2 PT-PTB-PR-PMDB-PV-PDT-PSB-PP-PCdoB 0,62
LULA II-3 PT-PTB-PR-PMDB-PV-PDT-PSB-PP-PCdoB-PRB 0,63
LULA II-4 PT-PTB-PR-PMDB-PV-PDT-PSB-PP-PCdoB 0,62
LULAII-5 PT-PR-PMDB-PV-PDT-PSB-PP-PCdoB 0,61
LULA I1-6 PT-PMDB-PSB-PP-PCdoB 0,56
Média por mandato 0,59

Fonte: Adaptado a partir de Amorim Neto (2010) e Gaylord e Renné (2015).

94

Observa-se que a composicdo da Coalizdo sofre algumas modificacdes dentro de um mesmo

mandato, com a entrada e saida de partidos. O Presidente Lula, no primeiro mandato, promoveu

algumas reformas ministeriais para acomodar novos partidos, principalmente o PMDB. Os

partidos que se mantiveram nos dois mandatos, desde o inicio do Governo, foram o PSB e 0

PCdoB, aliados historicos e tradicionais do PT. O PMDB, embora ndo tenha entrando no

primeiro momento, pois havia feito coligacdo com o candidato do PSDB nas elei¢6es de 2002,
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passou a integrar a coalizdo em 2004, no segundo ano do primeiro mandato, e assim se manteve
até fim do Governo, em 2010. O PL, partido do Vice-Presidente, integrou a coalizdo até 2005,
pois José Alencar se retirou da sigla e mais tarde passou a integrar o PRB. Porém, o PL retorna

para a coalizdo como PR, partido recém-criado, depois da unido com o PRONA.

Comparado a periodos anteriores, 0 Governo Lula (2003-2010) foi o0 que apresentou um maior
numero de partidos na coalizdo, se caracterizando como o gabinete mais fragmentado da
historia do presidencialismo latino-americano (AMORIM NETO, 2010). Essa caracteristica é
visivel quando se comparam os gabinetes formados por Lula com a composi¢do da coalizéo de
seu antecessor, FHC. O autor explica que apesar do alto nimero de pastas ministeriais que 0
PT conduziu em 2003, a taxa de coalescéncia do gabinete era elevada, pois todos os partidos
parceiros da coalizdo eram partidos pequenos e a designacdo de uma pasta para cada um foi
suficiente para a garantia de uma alocacdo proporcional do conjunto de pastas ministeriais.
Apos a entrada no gabinete, o PMDB ocupou trés ministérios. No segundo mandato de Lula,
ampliou a sua participacdo para um total de seis pastas. O PSB, que ocupava o0 Ministério de
Ciéncia e Tecnologia desde de 2003, teve breve passagem no Ministério da Integracdo Nacional
e passou a ocupar também no segundo mandato, a Secretaria de Portos, desvinculada do
Ministério dos Transportes em 2007. E importante destacar que ao contrario do que ocorre nos
regimes parlamentaristas, os gabinetes presidenciais ndo sdo totalmente partidarizados
(AMORIM NETO, 2006). No entanto, o gabinete também ¢é composto por Ministros
apartidarios, que:
(...) sdo, com frequéncia, especialistas que trazem para o Executivo o beneficio do seu
conhecimento técnico em algumas areas importantes da administragdo publica ou sdo
representantes de grupos de interesse. Mas os Ministros apartidarios podem também ser
simples asseclas do Presidente. Os gabinetes de Sarney e Lula foram os que menos Ministros

apartidarios tiveram ou, inversamente, 0s que mais partidarizaram o Executivo Federal
(AMORIM NETO, 2010, p. 29).

Ao contrario de Sarney e Lula que partidarizaram mais o gabinete, como mostrou a passagem
acima, o gabinete ministerial do Presidente Collor (1990-1992), de status minoritario,
apresentou apenas 18% de Ministros representantes de partidos (BATISTA, 2014). A mesma
autora argumenta que a preocupacdo de Collor era o de manter maior controle do Governo,
nomeando Ministros técnicos, sem filiacdo partidaria. Mas vale ressaltar que Ministros técnicos
tambem podem ser filiados a partidos politicos. No Governo Lula é possivel observar tal fato,
uma vez que o Ministro de Relacdes Exteriores, que comandou a pasta durante os dois

mandatos, o diplomata Celso Amorim, foi filiado ao PMDB e depois se filiou ao PT em 2009.



96

Entretanto, o Ministro ndo possuia atividade de militancia no partido e apresentava uma
trajetoria mais dedicada & academia e a vida profissional, o que o caracteriza mais com o perfil
técnico do que politico®®. Além do maior nimero de partidos compondo a coalizdo, houve
também o aumento no numero de 6rgdos e pastas ministeriais nos Governos de Lula. O primeiro
mandato era composto de 23 ministérios e 15 6rgaos e secretarias da Presidéncia, enquanto no
segundo mandato apresentou uma variacdo em relagdo ao anterior de 24 ministérios e 12 6rgaos
e secretarias. O grafico a seguir a mostra quantidade de partidos na coalizdo e ministérios e
orgdos do Executivo Federal a partir da redemocratizacéo. Para tanto, ndo foram considerados
na contagem os partidos que ficaram menos de um ano no gabinete, assim como 0s ministérios

ou 6rgdos que ndo ultrapassaram um ano de existéncia.

Gréfico 2: Partidos na Coalizdo, Ministérios e 6rgéos da Presidéncia* (1988-2010)°
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® Partidos na Coalizdo B Ministérios e 6rgaos da Presidéncia

*Excluindo os ministérios militares (Aeronautica, Marinha, Exército e For¢as Armadas).

Diante do exposto, para avaliar 0s custos de transacao que envolve o processo decisorio,
principalmente aqueles referentes as agdes e politicas prioritarias do Presidente em cada setor
teméatico em um gabinete multipartidario, o nimero de partidos e a ideologia dos mesmos
devem ser considerados. Sobre essa assertiva, Batista (2014) ressalta que em Governos que
integram diferentes partidos na coalizdo, como é o caso do Governo Lula, ha um nimero maior
de demandas e interesses no processo decisorio. Um dos desafios do Presidente é o de conciliar

esses interesses e demandas, mantendo uma coesdo desses partidos com a sua agenda politica.

28 De acordo com o indice de partidarizagdo ministerial desenvolvido por Borges e Coelho (2015) ha variacdo de
trés perfis que podem ser atribuidos aos Ministros: i) politico-partidario; ii) técnico e iii) técnico-politico.

2 Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Figueiredo (2007), Amorim Neto (2010) e
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-Presidentes>.
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O 6rgdo da Presidéncia responsavel por manter essa coesao, é a Casa Civil, como explorou o
capitulo anterior. A variavel independente considerada na presente analise é a heterogeneidade
ideolégica®, ou seja, a distancia ideoldgica entre os partidos que integram a coalizdo e o partido
do Presidente. Essa varidvel permite observar como estava composta ideologicamente a
coalizdo do Governo Lula. Além disso, é possivel verificar também a distancia ideoldgica entre
o partido do Presidente e dos ministérios que serdo objeto de analise deste capitulo. Amorim
Neto (2000) supde que, a posicao ideoldgica do Presidente € a mesma do seu partido, mas
chama atencdo para o fato de que, na pratica, os Presidentes diferem ideologicamente da sua
legenda partidaria, pois a realidade do poder torna os tornam mais conservadores,
principalmente se o seu partido for de tendéncia esquerdista. E o contrario também ocorre,
qguando Presidentes de partidos de direita tendem a ser mais progressistas. Mesmo assim, o
partido a qual pertence o Presidente é uma pista confiavel em relacdo a inclinacdo de suas

preferéncias sobre inimeras questes, ressalta o autor.

A analise da diferenca ideoldgica dos partidos que compuseram a coalizdo nos dois mandatos
do Governo Lula, baseia-se no estudo de Power e Zucco (2009) que mostra as preferéncias
ideoldgicas da elite politica brasileira a partir da redemocratizagdo. O estudo de Power e Zucco
(2009) foi elaborado com base em um conjunto de dados a partir de surveys do legislativo
brasileiro e examinou vérias dimensdes das agBes dos atores politicos, em uma escala
tradicional esquerda-direita, referentes a temas como o modelo econémico e outros de projecdes
globais e regionais. A tabela a sequir mostra parte do resultado mais basico do estudo realizado

pelos autores, onde € possivel observar a posicao dos partidos:

Tabela 2: Partidos posicionados entre Esquerda e Direita (2001-2009)32.

Ano Partidos
2001 PCdoB PT PSB PDT PPS PMDB PL PFL PPB
PSDB PTB

2005 PCdoB PSB PT PPS PDT PMDB PTB PFL
PSDB PL PP

2009 PSOL PCdoB PSB PDT PV PPS PMDB PTB PR PP DEM
PT PSDB

30 A variavel aqui apresentada ndo sera mensurada numericamente e aprofundada teoricamente. A intengdo com
esta abordagem é mostrar como os partidos da coalizdo dos Governos de FHC e Lula estavam posicionados
ideologicamente e a sua distancia em relacdo ao partido do Presidente.

31 Fonte: Adaptado a partir dos dados de Power e Zucco (2009) e Zucco (2009).
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O PC do B era o partido mais a esquerda no espectro ideoldgico dos partidos, entre 0s parceiros
da coalizdo de Lula. O PT muda um pouco sua posi¢do dentro da esquerda, apds assumir a
Presidéncia, passando a se posicionar a centro-esquerda, mesma posi¢do do PSB. O PP (antigo
PPB), em funcéo da alianca com o Governo, sofre uma mudanca ficando atras do recém-criado
DEM (antigo PFL), ap6s ocupar por vinte anos a posi¢do mais a direita do espectro ideoldgico
(ZUCCO, 2009). PR e PTB estdo posicionados a centro-direita, e 0 PSB, PDT, PV e PPS estéo
na posicdo de centro-esquerda, mas com disposi¢cbes que, se observadas na tabela, se
diferenciam por estar mais proximos ao centro ou mais a esquerda. O PMDB, partido que
ocupou mais espaco na coalizdo e permaneceu nos dois mandatos de Lula, se posiciona ao
centro. Analisando os partidos da coalizdo de FHC, nota-se que, do ponto de vista ideoldgico,
sdo relativamente contiguas, com caracteristicas de centro-direita (BATISTA, 2014). A tabela
a seguir mostra os dois partidos mais extremos da coalizdo, do ponto de vista ideoldgico,
segundo a estimativa elaborada por Power e Zucco, em uma escala de 0 a 10, onde os partidos

com valores mais préximos de 0 se posicionam a esquerda e mais préximo de 10 a direita

Tabela 3: Fragmentacdo partidaria méxima da coalizdo (1999-2010)

Mandato NUmero de _Pgrtidos Partidos ex_trNemos da Posigé_o dos Disté’nqia

da Coalizdo* Coalizao Partidos Ideoldgica
FHC 11 (1999-2002) 4 PSDB e PPB 4,819 € 6,399 1,58
LULA | (2003-2006) 8 PCdoBePP 2,057 ¢ 6,399 4,34
LULA I1 (2007-2010) 8 PCdoBePP 2,057 € 6,399 4,34

Elaboracédo prépria a partir de Power e Zucco (2009) e Zucco (2009)
* Média dos Partidos na Coalizdo

Verifica-se que o Governo Lula apresentou uma heterogeneidade ideoldgica significativa, que
incluem partidos ndo s6 de seu espectro ideoldgico, como também da direita. Amplas e
extremamente dispersas sdo as caracteristicas que melhor definem a coalizdo de Lula
(BATISTA, 2014). Gaylord e Renn0 (2015) assinalam que quando se analisa 0 comportamento
dos partidos no Congresso, isso ndo mostra o real efeito da heterogeneidade ideoldgica sobre o
funcionamento da base governista no Executivo. Entretanto, essa heterogeneidade ideoldgica
presente no gabinete ministerial de Lula, provocou uma centralizagdo das decisbes, como
conclui Batista (2014):

(...) observa-se que quanto maior a distancia de preferéncias entre o Presidente e o Ministro,
menor a influéncia sobre as decisfes. Pode-se dizer entdo que os Ministros influenciam as
decisfes do Executivo, mas essa influéncia é contingente & proximidade de preferéncias. O
processo decisdrio no presidencialismo de coalizdo prevé a influéncia da coalizdo, mas com
o Presidente mantendo o controle das decisdes governamentais ao delegar decisdes para
parceiros mais proximos ideologicamente (BATISTA, 2014, p. 183).
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Nesta mesma direcdo, o estudo de Gaylord e Renn6 (2015) mostra que os membros do gabinete
que nédo pertencem ao partido do Presidente contribuem pouco para a agenda legislativa do
executivo. Os autores afirmam que esse quadro corrobora com o fato de que as coalizdes servem
para o Presidente obter apoio no Congresso em troca de vantagens de cargos. O argumento
principal dos autores é que do ponto de vista do Executivo, o presidencialismo multipartidario
ndo € de fécil execugdo e requer que o Presidente, em reposta a fatores contextuais e temporais
utilize uma caixa de ferramentas para diminuir os custos do suporte que precisa para governar.
Nesse contexto, Pereira et al. (2013), ao analisarem os dilemas da delegacao que o Presidente
enfrenta ao gerenciar uma coalizdo multipartidaria, comentam que o relacionamento desejavel
entre o Presidente e seus parceiros na coalizdo seria o de dar mais autonomia para o Ministro,
na tomada de decisGes. Entretanto, os autores destacam que a assimetria de informacdo e a
distancia ideoldgica, que podem prejudicar as preferéncias do Presidente, fazem com que o
chefe do Executivo adote mecanismos de controle sobre os ministérios, em uma coalizao
fragmentada partidariamente. Um dos principais objetivos do Presidente é o de manter a
coalizdo coerente com a agenda programatica das politicas. Nesse sentido, as nomeacdes
politicas e decretos regulamentares sdo mecanismos que auxiliam o Presidente no controle
politico da burocracia (VIEIRA, 2014). Por um lado, por meio de nomeagGes politicas,
Presidentes limitam as chances de oportunismo ministerial e incentivam a cooperacdo
burocratica quando coalizdes sdo politicamente heterogéneas (p. 03). Nesse sentido, surge o
debate sobre as nomeacdes, ndo sé aquelas do primeiro escaldo, com a escolha dos Ministros e
seus respectivos partidos, como foi discutido anteriormente, mas em um nivel mais
aprofundado, da composicdo dos cargos dentro dos ministérios. O tdpico a seguir debate
brevemente essa questdo e apresenta ainda os dados das nomeacOes dos trés ministérios

apontados na introducéao.

4.2 O debate das nomeac0es e indicacOes politicas no Presidencialismo de Coalizdo

Um dos principais mecanismos de divisdo de poder em um Governo é a nomeacao para cargos
da burocracia, e a importancia desse mecanismo se amplia no presidencialismo multipartidario,
tendo em vista 0 volume de cargos de livre nomeacdo disponiveis ao Presidente da Republica
(LOPEZ, BUGARIN e BUGARIN, 2013). A estratégia de nomeac&o dos Presidentes tem maior
importancia diante da necessidade de obter a coordenacdo e o controle dos diversos ministérios
e setores de politica publica (BORGES e COELHO, 2015).
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Com base no argumento de Praga, Freitas e Hoepers (2011), a distribuicdo dos cargos
comissionados obedece a logica do presidencialismo de coalizdo. Além do cargo de Ministro,
0 Presidente distribui cargos na burocracia entre os partidos da base. Uma das formas de
interferéncia do Presidente nos ministérios que sdo distantes ideologicamente e ainda daqueles
em que ha um interesse politico maior, se dard por meio da nomeacao de secretarios-executivos
de confianca (PEREIRA et al. 2013). A literatura aponta que, dessa forma, quanto maior for o
grau de confianca do Presidente no Ministro, menos inclinado estara a interferir na pasta. Desse
modo, o Ministro tera maior autonomia para gerenciar 0 ministério. Outro importante aspecto
destacado por Borges e Coelho (2015) é que uma maneira que o Presidente utiliza para evitar a
perda de delegacdo é impedir que os cargos dos ministérios ndo sejam controlados
verticalmente pelo partido que ocupa o ministério, incluindo também a nomeacdo de quadros
do partido do Presidente e ainda de outros partidos, de forma a evitar a monopolizacdo de

determinada politica.

No Brasil, 0 nUmero de cargos nomeados cresceu 27% entre 1997 e 2012 (GAETANI, PIRES
e PALOTTI, in press). Os autores argumentam que o crescimento de um total de 17.607 para
22.417, deve-se ao aumento do nimero de ministérios nesse periodo. Como foi apresentado
anteriormente no grafico 2, os Governos FHC e Lula, periodo em que ocorreu 0 aumento de
cargos, tiveram um nimero maior de ministérios e 6rgdos da Presidéncia. Santos (2009, p. 09)
afirma que a existéncia dos cargos de confianca é inerente ao regime democratico. E em estudo
recente, Praca, Freitas e Hoepers (2011), analisam a politica de nomeacGes e a gestdo da
coalizéo no Brasil, entre 2007 e 2010 utilizando uma base de dados com as nomeac0es e a
filiacdo partidaria dos nomeados no periodo analisado, de todo o gabinete ministerial,
mostrando que os nomeados filiados®? a partidos variam muito entre os ministérios e também
internamente a eles, em consequéncia da coalizdo. A principal conclusdo dos autores, ao
contrario de grande parte da literatura sobre politica e burocracia no Brasil, € a de que as
nomeacdes ndo sao utilizadas exclusivamente por patronagem, pois no periodo pesquisado ha
uma porcentagem significativa de nomeacdes politicas que sdo preenchidas por servidores de

carreira.

32 Importante destacar que o Decreto 5.497 de 2005, estabelece um percentual de cargos para serem ocupados
exclusivamente por servidores de carreira, sendo 75% dos cargos DAS 1, 2 e 3 e 50% para os cargos DAS 4. Desse
modo, ao impedir 0 acesso a profissionais nomeados de fora do setor publico, permite que os funcionarios efetivos,
concursados, subam na hierarquia (GAETANI, PIRES e PALOTTI, in press).
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Na Administragdo Federal, a estrutura de cargos divide-se em cargos efetivos e cargos em
comissao. Os efetivos sdo ocupados pelos servidores aprovados em concurso publico, enquanto
0s cargos em comissao sdo de livre provimento (i.e. de livre nomeacdo e exoneracdo) de
funcionarios de carreira ou de fora do servico publico, como mostra o estudo de Lopez, Bugarin
e Bugarin, (2013). Os autores mostram que esses cargos comissionados estao distribuidos em
quatro categorias: a) Cargos de livre provimento das agéncias reguladoras (lei 9986/2000); b)
Cargos de direcdo das instituicbes federais de ensino superior; ¢) Cargos de natureza especial
(CNEs); d) Cargos de direcdo e assessoramento superior (DAS) (p. 06). Os cargos de Direcéo
e Assessoramento Superiores (DAS) exercem atividades relacionadas a formulacdo de
programas e normas que deverdo ser observados pelos diversos escaldes hierarquicos. Além
disso, possuem uma hierarquia numerada de 1 a 6 Esses cargos abrangem atividades como
planejamento, supervisdo, coordenacdo, orientacdo e controle nos 6rgdos da administracéo
direta e indireta (autarquias federais) (QUEIROZ, 2009).

4.2.1 O caso dos Ministérios da Integracdo Nacional, Ciéncia, Tecnologia, Informacéo e
Inovacdo e Transportes: as nomeagdes nos Governos FHC e Lula

Neste topico serdo apresentados os dados referentes as nomeagfes dos cargos em comissao
DAS na administracdo direta e indireta, dando énfase a filiacdo partidaria dos nomeados. Os
ministérios escolhidos para a analise foram aqueles que ndo pertenceram ao partido do
Presidente, ou seja, do PSDB em 1999-2002 e do PT no periodo de 2003 a 2010. A base de
dados quantitativa utilizada para a analise foi construida a partir de dados obtidos ao setor de
recursos humanos do MI, MCTI e MT, juntamente com os dados fornecidos pela Secretaria de
Gestdo Pablica (SEGEP) do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG). Esses
dados foram organizados no software estatistico SPSS e sistematizados pela pesquisa de Borges
e Coelho (2015) e pelo Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (IPEA). Sobre a filiacdo
partidaria dos nomeados, esse dado foi obtido com o cruzamento entre 0s nomes presentes na
base e a lista de filiados a partidos do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Com a possibilidade
de ocorréncia de homénimos, que pode levar a erros de classificacdo dos casos, foram

descartados alguns casos:

De um total de 492 ocorréncias positivas encontradas durante o cruzamento da lista de
individuos nomeados para cargos DAS do MI e de filiados a partidos TSE — nomeados
presentes na lista de filiados a partidos deste tribunal —, foram descartados 205 (41%) devido
a duplicidade de entradas; para o0 MCTI, o percentual de perdas foi de 46% — 177 homénimos
para total de 384 ocorréncias positivas. Portanto, a incidéncia de hom6nimos resultou no
descarte de 322 observacdes de total de 876 casos positivos (36%) (BORGES e COELHO,
2015)
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No caso do Ministério dos Transportes, foram 224 homdnimos para um total de 468 ocorréncias
positivas, resultando em um percentual de perdas de casos de quase 48%. Embora essas perdas
ocasione um problema de erros de mensuracdo e limitacdo dos dados, ndo apresentado a
exatiddo do verdadeiro percentual, a presente pesquisa supde que o erro € distribuido
aleatoriamente, e, portanto, é possivel fazer a comparacéao entre os Ministérios. Além disso, ha
ainda outras limitagdes da base de dados, ndo foi possivel ter acesso ao titulo de eleitor dos
nomeados. Assim como na pesquisa de Borges e Coelho (2015) essas limita¢fes dos dados néo
comprometem de forma significativa a analise, com perda expressiva de confiabilidade ja que
0 objetivo ndo é de determinar um nivel absoluto da partidarizagdo dos cargos, mas sim
comparar diferentes ministérios ao longo dos anos, determinando niveis relativos. Antes de dar
inicio a apresentacdo desses dados, sera realizada uma breve descri¢cao dos ministérios que seréo
objetos da analise, sendo eles os Ministérios de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI),
Integracdo Nacional (MI) e Transportes (MT), respectivamente e ainda dos Ministros que

ocuparam as pastas.

» Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

O MCTI foi criado pelo Decreto 91.146 de 1985. Com 30 anos de existéncia, sua area de
competéncia esta disposta no Decreto 5.586 de 2006. Se caracteriza como 6rgdo da
administracdo direta e tem como competéncias temas que abrangem: politica nacional de
pesquisa cientifica, tecnologia e inovacdo; planejamento, coordenacao, supervisao e controle
das atividades da ciéncia e tecnologia; politica de desenvolvimento de informética e automacao;
politica nacional de biosseguranca; politica espacial; politica nuclear e controle da exportacdo
de bens e servicos sensiveis. ApOs a incorporacdo da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) e do Conselho Nacional Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ) e suas unidades de pesquisa,
0 MCT]I passou a coordenar o trabalho de execugdo dos programas e a¢des que consolidam a
Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Além do CNPq, compdem o MCTI, o
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE); a Comissao Nacional de Energia Nuclear
(CNEN); a Agéncia Espacial Brasileira (AEB); 19 unidades de pesquisa cientifica, tecnologia
e de inovacdo; e quatro empresas estatais: Industrias Nucleares Brasileiras (INB); Nuclebras
Equipamentos Pesados (Nuclep); Alcantara Cyclone Space (ACS) e Centro de Exceléncia em

Tecnologia Eletronica Avancada (CEITEC)®. O MCTI se diferencia dos demais ministérios

33 Fonte: <http://www.mcti.gov.br/o-mcti>
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pelo alto grau de institucionalizac&o da Politica de Ciéncia e Tecnologia, com a vinculagdo de
parte do orcamento a editais e bolsas e ainda de espacgos deliberativos que possibilita a
participacdo da comunidade cientifica sobre a destinacdo de recursos (BORGES e COELHO,
2015). Além disso, o alto grau de especializacéo e tecnificagcdo das politicas de C & T coloca

constrangimentos as decisdes de alocagdo de recursos pelo titular da pasta, destacam os autores.

» Ministério da Integracdo Nacional

Criado por meio da Medida Provisoria n°1.911-8 de 1999, o Ml vinculou ainda a sua estrutura
0 Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do S&8o Francisco e do Parnaiba (CODEVASF) e as
Superintendéncias do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e do Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM). Em 2009 foi criada a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-
Oeste (SUDECO). O objetivo do ministério € promover a integracdo nacional, o
desenvolvimento sustentavel e a superacdo das desigualdades regionais do pais, assegurando
inclusdo socioecondmica, protecdo civil e seguranca hidrica®. Assim como o MCTI, as
politicas deste ministério antecederam a sua criagdo. O histérico do MI mostra que politicas de
incentivo ao desenvolvimento econémico da regido Nordeste esteve sob a competéncia da
SUDENE, criada em 1959. Uma diferenca significativa entre 0 MCTI e o MI, destaca Borges
e Coelho (2015) esta na caréncia de carreiras bem estruturadas e com identidade prépria. Os
mesmos autores também chamam atencdo ao fato de que as autarquias vinculadas ao Ml, da
administragdo indireta (SUDENE e DNOCS) historicamente estiveram atreladas a interesses de
grupos politicos regionais, principalmente do Nordeste, e ainda de grupos econémicos, o que
por consequéncia impediram a institucionalizacdo desses 6rgdos. Além disso, o MI detém de
recursos e estrutura para a realizacdo de obras de consideravel impacto politico, e gerencia
ainda, recursos de incentivos fiscais referentes ao desenvolvimento regional através da
SUDAM e da SUDECO (BORGES e COELHO, 2015).

» Ministério dos Transportes

Assim como MCT]I e o M, as politicas do Ministério dos Transportes (MT) também antecedem

a sua cria¢do formal. Sua criacdo se deu por meio do Decreto n° 200 de 1967, no periodo do

3 Fonte: <http://www.integracao.gov.br/web/guest/historico>
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regime militar. No inicio dos anos 90, a Lei 8.028 de 1990 unificou as pastas de infraestrutura
criando o Ministério da Infraestrutura (MINFRA), que absorveu as competéncias de
Transportes, Minas e Energia e Comunicagdes. Em 1992, a Lei n°® 8.422 de 1992, separa as
pastas e recria 0 Ministério dos Transportes, 6rgdo do Estado brasileiro que tem por area de
competéncia a politica nacional de transportes ferroviario, rodoviario e aquaviario e o fomento
a marinha mercante®. A Lei n® 10.233 de 2001 oficializou no Ministério o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) responsavel pelos sistemas de transportes
rodoviario, aquaviario e ferroviario do pais. Vale ressaltar que o setor de Portos foi
desvinculado do Ministério dos Transportes durante o Governo Lula, em 2007, quando foi
criada a Secretaria de Portos. A criacao desta secretaria visava a aceleracdo das obras portuarias,
politica que estava dentro do escopo das Metas Presidenciais, além de estar inserida no
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), do segundo mandato do Presidente Lula. Na
época o ex-Ministro do Ministério da Integracdo Nacional, Pedro Brito do PSB assumiu a pasta,
e o partido comandou a secretaria até o fim do mandato, em 2010.

Os trés ministérios que serdo objetos da analise sobre as nomeacdes, sdo pastas que possuem
uma importancia significativa, tanto pelo tamanho do orgcamento que possuem, quanto pela
importancia politica. O Ml e 0 MT, durante o Governo Lula eram pastas integrantes do PAC,
principalmente com a Transposic¢ao do S&o Francisco, no caso do Ml e da expanséo de Rodovias
e construcdo de estradas, Ferrovias e Hidrovias no MT. No que se refere ao MCTI havia uma
prioridade do Presidente Lula na questdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, com um
aumento dos recursos, bem como da articulagdo com a politica industrial do pais, além do
desenvolvimento tecnolégico nacional. Em todos os Ministérios, o organograma que dispde da
estrutura, apresenta 6rgdos de assessoria direta e imediata ao Ministro, além de conselhos e

outros orgaos descentralizados.

4.2.1.1 Analisando as nomeagdes DAS 1-6 na Administragédo Direta e Indireta

O objetivo em apresentar esses dados é o de verificar a presenca do partido do Presidente nesses
ministérios, fazendo uma comparacdo em relacdo ao partido do Ministro e da Coalizéo,
especialmente nos casos em que o0 Ministro ou o partido que ocupa o ministério possui um perfil

mais distante do Presidente. A analise aqui apresentada expande a pesquisa preliminar realizada

BFonte: <http://www.transportes.gov.br/conteudo/136-transportes-no-brasil-sintese-historica.html#pasta>
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por Borges e Coelho (2015) que analisou o processo de ocupagéo dos cargos de livre nomeacéo
da burocracia federal em um periodo de 12 anos, nos Governos de FHC (1999-2002) e Lula
(2003-2010) no MCTI e MI®®. As tabelas a seguir mostram o total de cargos DAS 1-6 e a
porcentagem de filiados em cada ministério durante os trés mandatos nos Ministérios de Ciéncia

e Tecnologia, Integracdo e Transportes.

Tabela 4: MCTI e M, Total de cargos DAS 1-6 e filiados a partidos, 1999-2010%"

| MCTI | MI
DAS Nomeados Filiados Nomeados Filiados
N N % N N %
1 770 101 13,11 381 65 17,06
2 558 59 10,57 286 43 15,03
3 516 51 9,88 384 72 18,75
4 247 38 15,38 252 52 20,63
5 117 30 25,64 119 37 31,09
6 28 10 3571 39 15 38,46
Total 2236 289 12,92 1461 284 19,43

Tabela 5: MT, Total de cargos DAS 1-6 e filiados a partidos, 1999-2010

MT
DAS Nomeados Filiados
N N %
1 720 91 12,63
2 364 31 8,51
3 175 27 15,42
4 225 48 21,33
5 59 17 28,81
6 17 6 35,29
Total 1560 220 14,10

Fonte: Elaboragéo propria a partir do banco de dados do Ipea.

Inicialmente, € importante observar que a porcentagem de filiados a partidos nos trés
ministérios apresentados, ndo ultrapassa mais do que 20% do total das nomeagdes para o

periodo analisado. No entanto, € pertinente analisar o grau de partidarizacdo dessas nomeagoes

3 A autora participou da pesquisa realizando as entrevistas, além do apoio no contato com os ocupantes dos cargos
DAS.

37 Fonte: Elaboracio propria a partir do banco de dados do Ipea.
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e como isso variou ao longo do tempo. Observa-se que entre os niveis DAS 4-6 a porcentagem
de filiados € maior nos niveis 5-6 nos trés ministérios, em relacéo ao total de nomeados filiados.
Nos menores niveis, DAS 1-3 a porcentagem nao passa dos 20% ainda que o numero de
nomeac0es seja mais expressivo que nos niveis maiores. Do total, (N=2236), em FHC Il e Lula
I e ll, no MCTI, 12,92% sdo filiados a partidos, enquanto no Ml do total de 1461 cargos quase
20% sdo filiados. J& nos Transportes, apesar do maior nimero de cargos em relacdo a

Integracdo, a porcentagem de filiados a partidos € menor que 0 MI, com 14%.

Borges e Coelho (2015) salientam que, a partir do Governo Lula, houve maior incentivo para
as estratégias de nomeacdo pelo Presidente, a fim de compensar as perdas de delegacéo, tendo
em vista a maior fragmentacdo partidaria e ideoldgica da coalizdo. Sobre isso, O MCTI, tem
uma particularidade em relacdo ao Ml e ao MT, pois durante as gestes de FHC e Lula, a pasta
foi ocupada por Ministros da cota presidencial. FHC nomeou Bresser Pereira e Ronaldo
Sardenberg, e Lula nomeou quadros do PSB, aliado tradicional e do mesmo espectro ideoldgico
que o PT (BORGES e COELHO, 2015). No entanto, o Ministério da Integracdo foi ocupado
por trés partidos, sendo eles o PPS (2003-2006), o PSB por apenas 11 meses (2006-2007) e o
PMDB (1999-2002) no Governo FHC e Lula (2007-2010) respectivamente, e 0 Ministério dos
Transportes foi ocupado pelo PMDB durante o Governo FHC (1999-2002) e pelo PR (antigo
PL) durante os dois mandatos de Lula. A tabela a seguir lista os principais Ministros do Governo

FHC e Lula e a proximidade ideoldgica em relacdo ao Presidente em questdo, por ministeério.

Tabela 6: Proximidade ideoldgica dos Ministros nos Governos FHC e Lula (2003-2010)%®
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Informacéo - MCTI

Meses no
Mandato Ministro Partido mandato* Perfil
FHC 11 (1999-2002) Ronaldo Mota Sardenberg ~ Sem filiagdo 41 Aliado préximo
LULA | (2003-2006) Eduardo Campos PSB 20 Aliado préximo
LULA 11 (2007-2010) Sérgio Rezende PSB 65 Aliado préximo
Ministério da Integracdo Nacional
FHC 11 (1999-2002) Fernando Bezerra PMDB 21 Aliado préximo
LULA | (2003-2006) Ciro Gomes PPS 11 Aliado préximo
LULA Il (2007-2010) Geddel Vieira Lima PMDB 37 Aliado distante
Ministério dos Transportes
FHC 11 (1999-2002) Eliseu Padilha PMDB 34 Aliado préximo
LULA 1 (2003-2006) Alfredo Nascimento PR 24 Aliado distante
LULA 11 (2007-2010) Alfredo Nascimento PR 36 Aliado distante

*Considerando apenas 0s Ministros que permaneceram mais de 20 meses no cargo.

38 Fonte: Elaboracio propria a partir de Borges e Coelho (2015)
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Essa discussdo reforca o argumento da literatura, de que quanto maior a heterogeneidade
ideoldgica da coalizdo, maiores serdo os incentivos do Presidente de partidarizar a burocracia
como mecanismo de controle dos parceiros da coalizdo (PRACA, FREITAS E HOEPERS
2012). Os cargos DAS filiados ao partido do Presidente sdo mais significativos no Ml e MT,
ministérios ocupados pelo PPS, PMDB e PR respectivamente. O PPS, partido de centro
esquerda, permaneceu somente no primeiro mandato. O PMDB passou a ocupar a pasta no
mandato seguinte. Ja o PR esteve a frente do Ministério dos Transportes durante todo o Governo

Lula.

Aprofundando mais a analise, os gréaficos a seguir mostram o total de filiados a partidos em
relacdo ao total de cargos e sua variacdo ao longo dos anos, agrupados em trés categorias
distintas: partido do Presidente, partido do Ministro e partido da Coalizdo. Os gréaficos abaixo
mostram o percentual referente ao total de cargos ocupados na administracéo direta e indireta,
nos niveis DAS 4-6%,

39 A base da SEGEP fornece o total de cargos ocupados. No entanto ndo apresenta o total de cargos por cada ano,
pois no inicio de cada mandato hd uma diferenca grande entre cargos existentes e cargos efetivamente ocupados
devido as mudancas, mas na média isso ndo gera grandes alteraces.
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Gréficos 3, 4 e 5: Taxa de ocupantes de cargos por partido na Administracéo Direta e Indireta — DAS 4-6, 1999-
2010%.
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Os graficos mostram uma variacdo partidaria ndo s6 entre 0s ministérios, mas também
internamente a eles. Observando os dados do MCTI, em comparagdo com os demais, vé-se que
a porcentagem de filiados é um pouco menor em relagdo aos outros ministérios. Além disso,
deve-se considerar que o0 MCTI, como ja foi mencionado anteriormente se difere do Ml e do
MT por ser uma pasta pouco atraente do ponto de vista partidario. Entretanto, viu-se no capitulo
3 que, durante o Governo Lula, o MCT]I abrigava alguns programas prioritarios da Presidéncia.
Borges e Coelho (2015) mostram que os partidos fizeram acordos em relagdo alguns cargos

tidos como estratégicos no Ministério, e que o PT e PSB atuaram de forma coordenada:

40 Fonte: Elaboragéo propria a partir do banco de dados do Ipea.
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Prova disto foi a criacdo da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para a Inclusdo Social, no
mandato do entdo ministro Roberto Amaral do PSB, que expressava a viabilizag8o de agenda
presente no programa de governo do entdo presidente Lula. Ou seja, quando 0s ministros séo
mais proximos ideologicamente, a cooperacdo é facilitada, sendo o oposto também
verdadeiro (BORGES e COELHO, p. 94, 2015).

Ambos os partidos queriam ocupar a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para a inclusao Social,
com o acordo, a secretaria ficou com o PSB, partido do Ministro e em troca o PT nomeou 0
secretério executivo do ministério. E como mostra o grafico, o partido do Ministro obteve mais
controle sobre os cargos. Por isso, olhar somente a nomeacdo do secretario executivo ndo é
suficiente para afirmar que o partido do Presidente obteve mais controle ou ndo sobre os
ministérios, como mostra a pesquisa de Pereira et al (2013). Embora seja uma estratégia
importante utilizada pelo Presidente, e por vezes, objeto de disputa entre os partidos, essa
analise mais aprofundada dos cargos dentro do ministério, possibilita uma melhor compreenséo

das estratégias de nomeacdo em um Presidencialismo de Coalizdo multipartidario.

Jaem relacdo ao Ml e ao MT, os dados mostram que, na mudanca do Governo FHC para Lula,
em 2003, houve um aumento significativo de nomeados filiados ao partido do Presidente em
relacdo ao partido do Ministro, sendo que no MI a porcentagem é relativamente maior que no
MT, que apresenta um fato interessante. Em 2007, mesmo ano em que o PAC foi langado pelo
governo, observa-se um aumento da porcentagem de filiados ao partido do Ministro em relagéo
aos demais partidos, permanecendo assim até o final do segundo mandato, em 2010. Isso
significa que mesmo sendo uma politica prioritaria do Presidente, o quadro geral dos cargos
demonstra que 0 ministério esteve sobre o controle do partido do Ministro durante esse periodo.
Isso também pode ser observado no Ministério da Integracdo, a partir de 2007, a porcentagem
de filiados ao partido do Presidente, que era maior que a do partido do Ministro diminui e este

ultimo a controlar mais 0s cargos.

Uma explicacdo para o maior controle do PR sobre a pasta de Transportes, a partir do segundo
mandato, pode estar no ligada ao fato do Presidente Lula ter criado a Secretaria dos Portos, em
2007, desvinculando-a do ministério. Na época, 0 PR desejava manter o controle sobre a
secretaria mesmo com o desmembramento, no entanto Lula entregou 0 comando da nova pasta
ao PSB, que estaria insatisfeito ao perder o Ministério de Integracdo Nacional para o PMDB e
ocupar somente o MCTI, ndo tdo estratégico do ponto de vista politico e partidario, além
também de ser um aliado muito préximo para ocupar uma pasta importante e estratégica para o
PAC.
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E importante observar ainda, que, no primeiro ano de mandato, tanto de FHC, em 1999, quanto
de Lula, em 2003 e 2007, o numero de nomeacdes s&o mais expressivas, 0 que € natural, uma
vez que 0 numero de cargos disponiveis para indicacdo € maior. No Governo FHC vé-se que o
partido do Ministro, nos trés ministérios, sempre obteve a maior porcentagem em relacdo ao
partido do Presidente. Isso evidencia que o tipo de coalizdo do FHC, mais homogénea do ponto
de vista ideoldgico, teve um impacto diferente sobre as nomeacdes, indicando que o Presidente
interferia menos nos ministérios, mesmo que 0s secretarios executivos de praticamente todas
as pastas fossem indicados pelo Presidente, servindo como “caes de guarda” no controle sobre
as politicas e a¢fes dos ministérios, para que estivessem em sintonia com a agenda de governo
(PEREIRA et al, 2013)

Os graficos permitem observar ainda uma grande porcentagem de filiados dos partidos da
coalizdo nos ministérios. Para a analise, os partidos pertencentes a coalizdo sdo o DEM (antigo
PFL*) PSDB, PP, PR (antigo PL), PMDB, PTB, PT, PSB, PDT, PV, PC do B* e PPS, sendo
que a depender do Ministério em questdo, o partido do Ministro da pasta é excluido. Tanto no
Ministério da Integracdo, quanto no Transportes, a porcentagem de cargos ocupados por filiados
ao partido da coalizdo também cresce consideravelmente a partir de 2003, no inicio do mandato
de Lula, uma vez que o numero de partidos da base havia aumentado. Analisando os dados das
nomeacdes separadamente em Administracdo Direta e Indireta, os graficos a seguir mostram a
porcentagem de filiados e como isso variou nos trés ministérios. Importante destacar as
diferencas de atribuicdes dos orgdos da Administracdo Direta e Indireta. A primeira refere-se
as secretarias dos ministérios, que séo responsaveis pela formulacdo de politicas publicas e pela
tomada de decisdo, enquanto que os 6rgdos da autarquia federal, ou seja, da Administracdo
Indireta, implementam as diretrizes estabelecidas na cupula ministerial (BORGES e COELHO,
2015).

41 Principal aliado do PSDB, deixou a coalizdo e entregou os cargos no inicio de 2002.
420 PC do B ndo ocupou nenhum cargo nos trés ministérios aqui analisados.
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Gréficos 6, 7 e 8: Taxa de ocupantes de cargos por partido na Administracdo Direta, DAS 4-6, 1999-2010%,
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Borges e Coelho (2015) argumentam que, para obter o controle sobre a execuc¢do das politicas
publicas, o Ministro e a sua legenda deveriam influir de maneira decisiva nas nomeacGes para
os diversos 6rgaos de formulacdo e implementacdo do Ministério. Observando os graficos 6, 7
e 8 acima, dos cargos DAS 4-6 da Administracdo Direta, 0 MCTI foi um ministério mais
partilhado com os partidos da Coalizdo no Governo FHC. A diferenca estd no Ml e no MT, em

que o partido do Ministro teve maior controle sobre os cargos.

A mudanga mais significativa estd no Governo Lula, pois a pasta no Governo FHC foi ocupada
por um ministro ndo filiado a partido, mas aliado muito préximo ao Presidente, enquanto que

no Governo Lula, a partir de 2003 os ministros sao filiados ao PSB, também aliado proximo,

43 Elaboragdo prdpria a partir do banco de dados do Ipea.
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exemplo disso é o aumento do controle dos cargos pelo partido do Ministro. No M, o partido
do Ministro obteve maior controle sobre os cargos durante os oito anos de mandato de Lula.
Entretanto vé-se que os partidos da Coalizdo ocuparam mais cargos durante um periodo do
primeiro mandato, mostrando que diferente de FHC, o partido do Ministro ndo obteve o controle

majoritario dos cargos.

No MT, o partido do Presidente obteve mais controle desses cargos em relacdo ao Partido do
Ministro. O Ministério foi ocupado pelo PR, partido de centro direita, com Alfredo Nascimento
liderando a pasta durante os dois mandatos*. Em 2003, o PT nomeou mais cargos DAS do que
0 PR, e em 2007 no segundo mandato ndo foi diferente. Entretanto, a partir de 2007 vé-se que
porcentagem de filiados ao partido do Presidente comeca a declinar e permanece na mesma

faixa do partido do Ministro.

Uma das explicacBes para esse quadro de declinio de filiados ao PT, pode estar relacionado ao
fato do Presidente Lula ter indicado Paulo Sérgio Passos, servidor de carreira e também filiado
ao PR, para secretario executivo do MT. Apesar de ser filiado ao partido do Ministro, Passos
era considerado mais técnico do que politico, além de deter forte conhecimento e experiéncia
na area de transportes, o0 que levou a sua indicacdo pelo Presidente e pela Ministra Chefe da
Casa Civil Dilma Rousseff. Sendo um secretario executivo proximo ao Presidente e a Casa
Civil, havia menor necessidade de monitoramento via nomeacao de cargos DAS, o que pode

explicar essa variacao.

No que se refere aos cargos DAS 1-6, esse quadro demonstrado para a Administracdo Direta
tem uma consideravel diferenca do que ocorre nos 6rgdos da Administracdo Indireta,
especialmente para os ministérios da Integracdo Nacional e Transportes. Os graficos a seguir

mostram a ocupacao desses cargos para a Administracdo Indireta.

4 Alfredo Nascimento assume o Ministério no inicio de 2004. No primeiro ano do mandato de Lula, o Ministro
era Adauto Pereira do PL (atual PR).
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Gréficos 9, 10 e 11: Taxa de ocupantes de cargos por partido na Administracdo Indireta, DAS 1-6, 1999-2010%.
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No MCTI, a porcentagem de filiados € bem menor em relagcdo aos demais ministérios. Além
disso, para os 6rgdos da autarquia federal, a porcentagem de filiados ao partido do Ministro,
gue obteve maior controle dos cargos DAS na administracdo direta, especialmente no Governo
Lula, ¢ menor em comparacdo aos ocupantes filiados ao partido do Presidente e da Coalizao.
Vale ressaltar que a partir de 2000, houve a criacdo do Comité de Busca, um processo seletivo
que visava recrutar pessoas com um nivel técnico mais especializado e voltado para a pesquisa
e area académica para o MCTI. Dessa forma, houve uma queda na oferta de cargos disponiveis
para as indicac@es politicas, por isso a porcentagem de filiados a esse ministério € menor em

relacdo ao Ml e MT.

Observando o0 MT e o M, vé-se algumas varia¢des. Os 6rgéos da Administracdo Indireta do
Ministério da Integracdo Nacional e Transportes, sdo: DNOCS, SUDENE e SUDAM; DNIT e

4 Elaboragdo prépria a partir do banco de dados do Ipea.
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DNER, respectivamente. Cabe mencionar aqui um fator que influencia muito a ocupacéo desses
cargos. Lopez e Praga (2015) afirmam que o regionalismo se manifesta na divisdo de cargos
federais nos estados, sendo que os 6rgaos acima citados, situados nas unidades federativas, séo
objeto de disputas das bancadas regionais. Grande parte desses 0rgaos e cargos se traduz em
oportunidades para fortalecer a conexédo eleitoral e a capacidade de influéncia politica de
parlamentares sobre decisdes que afetam a entrega de servicos as suas bases eleitorais (LOPEZ
e PRACA, 2015, p. 111). Exemplo disso, é a porcentagem de filiados do estado do Ceara
ocupando esses cargos no DNOCS. Do total das nomeacdes de filiados a partidos politicos para
0 DNOCS no periodo de 1999 a 2010, 45% beneficiaram individuos que haviam se filiado
originalmente no estado do Ceara.

Analisando a ocupacdo desses cargos mostrados no grafico, no Ml, durante o Governo FHC, o
partido do Ministro também obteve controle sobre a maior parte dos cargos, em relacdo aos
outros partidos. J& no Governo Lula, o partido do Presidente obteve um nimero muito
expressivo de ocupantes filiados ao partido no Ministério da Integracdo, pois os 6rgdos da
administracdo indireta cuidavam da implementacéo de programas prioritarios do Governo Lula.
Para Borges e Coelho (2015) esses dados mostram ainda que “os ministros, ao longo do periodo
Lula, foram impedidos de "verticalizar" as nomeacdes, dada a discrepancia entre a
representacdo dos partidos da base na administracdo direta e a mesma representacdo nos 6rgaos

da administragdo indireta” (p.92).

No segundo mandato de Lula, a partir de 2007 como mostra o grafico, o partido do Ministro
obteve mais controle sobre os cargos. Esta porcentagem de filiados ao partido do Ministro esta
concentrada no Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), isso reflete
uma tentativa de ndo desagradar o PR. Provavelmente, isso reflete uma tentativa de nao
desagradar o PR. Com o desmembramento da Secretaria de Portos para uma pasta especifica,
houve uma espécie de recompensa ao partido, ja que este perderia o controle sobre este setor,
chegando inclusive a ameacar deixar a base do governo. Uma prova deste fato esta na nomeacéo
de Luiz Antonio Pagot, para a Presidéncia do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT). A nomeacao de Pagot foi acertada por Lula junto com Alfredo Nascimento
e Blairo Maggi, na época Governador do Mato Grosso pelo PR. Pagot foi assessor de Blairo no
governo, tendo ocupado secretarias importantes no estado e era um homem de confianca do PR.
Além disso, a nomeacao de Pagot também esteve vinculada ao fato do PR naquele ano ter sido

o partido mais fiel as propostas do Executivo no Congresso, ficando atrds do proprio PT,
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seguindo, desse modo, critérios relativos a formagdo de maiorias no presidencialismo de

coaliz&o, como destaca Praca, Freitas e Hoepers (2012).

Como foi exposto no capitulo 3, com as entrevistas, a Transposicdo do S&o Francisco e a
Ferrovia Transnordestina e 0 monitoramento e resposta a desastres naturais, eram politicas que
integravam as Metas Presidenciais do Governo Lula. Essas duas politicas estavam sobre a
responsabilidade do MI e a suas implementacfes envolvem diretamente o DNOCS e a
SUDENE. Esta tltima viabilizou recursos para a Transnordestina, politica Interministerial, que
envolvia ndo s6 o ministério da Integracdo, como também o de Transportes. E evidente a
porcentagem de filiados ao PT ocupando cargos na administracdo indireta em relacdo aos
partidos do Ministro, PPS no primeiro mandato e PMDB no segundo, partidos relativamente
distantes ideologicamente do partido do Presidente.

Com esses dados apresentados até entdo, dos trés ministérios, observa-se que estes refletem
muito a coalizdo do Governo Lula, e mostram que ha uma fragmentacdo partidaria dentro dos
ministérios, que é partilhado ndo s6 pelos partidos do Presidente e do Ministro, como tambem
da Coalizéo. A taxa de ocupacao dos filiados ao partido do Presidente, mostrou-se significativa
durante todo o Governo Lula e que variou entre uma maior porcentagem de filiados nos cargos

DAS 4-6 da Administracdo Direta e também nos cargos DAS 1-6 da Administracdo Indireta.

O MCT], foi ocupado pelo PSB, partido do mesmo grupo ideoldgico do partido do Presidente
e aliado tradicional. A quantidade de cargos DAS, apesar de expressiva, tem uma porcentagem
de filiados menor se compararmos ao Ml e ao MT, ao longo dos oito anos de mandato de Lula.
Isso se deve, em parte, a especificidade técnica do ministério. Importante ressaltar que
Governos de coalizdo dificultam consideravelmente a atividade burocréatica, uma vez que em
determinadas organizacdes publicas ha resisténcia a profissionalizacdo (GAETANI, PIRES e
PALOTTI, in press). Esse quadro é mais comum nos ministérios da Integracdo e dos
Transportes. J& no MCTI h&a uma profissionalizacdo maior nos cargos, como foi debatido
anteriormente. Borges e Coelho (2015) destacam que as diferencas entre os Governos nédo
devem ser atribuidas as variagdes no poder de barganha dos diversos partidos. Os autores
chamam atencéo para o fato do PMDB ter ocupado o Ministério da Integracdo nos segundos
mandatos de FHC e Lula e acrescentam:
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(...) o poder de barganha do PMDB aumentou no 20 Governo Lula, uma vez que o
partido elegeu a maior bancada da Camara dos Deputados, superando o partido do
Presidente. Se o tamanho do partido relativamente ao tamanho da coalizdo fosse a
variavel explicativa mais relevante, esperariamos que a dominancia ministerial sobre as
nomeacdes se ampliasse no periodo 2007-2010, relativamente ao periodo 1999-2002.
No entanto, os dados mostram exatamente o oposto (BORGES e COELHO, 2015, p.
91).

Assim sendo, ponto mais importante a ser destacado sobre o debate apresentado neste capitulo,
que se relaciona com a gestdo da coalizdo e das nomeag6es nos ministérios, € que o controle e
a aprovacdo ou nao dos cargos DAS passam pelo crivo da Casa Civil. Isso sugere que um dos
mecanismos utilizados pelo 6rgdo na coordenacao ministerial sdo as nomeacdes desses cargos.
Como argumenta Lewis (2011), as escolhas do Presidente influenciam e moldam o contetdo
das politicas e também da administragdo, assim como os nomeados influenciam nos resultados
das politicas e no desempenho efetivo ou ndo das agéncias. Sendo assim, os Presidentes devem
fazer compensacdes entre a influéncia politica e o desempenho da agéncia (LEWIS, 2011).
Desse modo, o controle sobre as nomeagdes demonstra uma tentativa do Presidente em

minimizar os impactos sobre 0s ministerios.

Importante destacar que vai haver situacbes em gue nao é viavel colocar alguém de confianca
para monitorar o Ministro e a pasta, seja na secretaria executiva, seja em outro cargo que venha
a ser objeto de disputa e que possa gerar um custo politico para o Presidente. Um exemplo desse
“custo politico” foi o episddio com o PR e a criagdo da Secretaria dos Portos, além do fato do
partido do Ministro Alfredo Nascimento ter controlado mais os cargos durante o segundo
mandato. Sendo assim, a Casa Civil compensa isso, uma vez que pode gerar um custo politico
para o Presidente, utilizando os mecanismos de monitoramento que foram apontados no
capitulo 3, através das Sala de Situacdo e dos Painéis de Monitoramento e dos outros
mecanismos apresentados, que reunem as informacdes referentes as politicas e acdes

prioritarias.

Porém, € evidente que alguns cargos estratégicos sempre serdo objeto de disputa, o e que €
natural que o Presidente queira indicar alguém de confianga para ocupar 0 cargo ou ainda
atender os interesses de seus aliados mais proximos, principalmente tendo em vista o tamanho
de sua coalizdo. Além disso, como também foi exposto neste capitulo e no anterior, 0s
ministérios responsaveis pelo PAC, principal programa do segundo mandato do Presidente
Lula, como Minas e Energia, Integracdo Nacional, Transportes, Cidades e Portos eram

ministérios ocupados por partidos da coalizdo e ndo pelo partido do Presidente. O que as
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evidéncias mostram é que a Casa Civil possui grande controle sobre as nomeacgdes, com a
prerrogativa de aprova-las ou ndo, seguindo uma serie de critérios formais e estabelecidos em
lei. Apesar de quase todos os entrevistados ndo enxergarem as nomeages Como um mecanismo
de controle, como mostrou o capitulo anterior os dados apresentados neste capitulo mostram
que as nomeag0Oes se configuram como um mecanismo de controle do Presidente sobre os
ministérios. Exemplo disso é a presencga de filiados ao partido do Presidente nos trés ministérios
aqui analisados e o fato da Casa Civil passar a controlar exclusivamente essas nomeacoes
quando Lula assumiu em 2003, delegando a tarefa de assinar as nomeacdes ao Ministro (a)
Chefe (a) da Casa Civil.
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5. CONCLUSOES

O presente estudo analisou o papel, a organizacdo e o funcionamento da Casa Civil da
Presidéncia da Republica durante o Governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010),
especialmente, no que se refere ao monitoramento das politicas e acdes do Governo. A
dissertagé@o procurou se lancar em uma agenda de pesquisa ainda muito incipiente na Ciéncia
Politica trazendo uma contribuic&o inédita para os Estudos Presidenciais. Com o debate teérico
apresentado e a analise dos dados empiricos, é possivel apontar as principais conclusdes do
estudo, e ainda indicar questdes que podem ser melhor aprofundadas em uma futura agenda de

pesquisa.

A literatura mostrou que a forma como cada presidente consegue obter o controle do governo,
depende do modo como a Presidéncia estd organizada internamente. Desse modo, 0s
Presidentes, ao assumirem o poder, tendem a moldar os 6rgaos da Presidéncia de modo que
estes sejam capazes de viabilizar os seus objetivos estratégicos. Foi exatamente esse 0 quadro
que ocorreu na Casa Civil durante o Governo Lula. A sua estrutura formal foi pensada para
monitorar e controlar individuos e instituicGes fora da esfera da Presidéncia, no caso, 0s
ministérios e as politicas e acles prioritdrias do Governo, com 0s mecanismos de
monitoramento, além da sua atribuicdo na avaliacdo e controle das nomeacgdes da

Administracdo Federal.

Essa institucionalizagdo da Casa Civil também foi resultado da interacdo de atores, tidos
individualmente, além de fatores conjunturais, fato este, que se distancia da abordagem da
Presidéncia Institucional. Como mostraram as entrevistas, o perfil do Ministro teve forte
influéncia sobre a dindmica do 6rgéo e se configurou como um mecanismo de coordenacdo e
atuacdo da Casa Civil. Apesar do 6rgdo trabalhar em torno das preferéncias do Presidente, o
Ministro que ocupa o cargo também coloca sobre o 6rgdo 0s seus interesses, talentos,
experiéncias e limitagdes. Durante os oito anos de Governo Lula, a Casa Civil foi chefiada por
José Dirceu e Dilma Rousseff, dois Ministros com perfis muito distintos, que se diferenciavam
em temperamento e personalidade, e também na sua relagdo com o Presidente. E ambos eram
pessoas muito proximas do Presidente Lula e participaram ativamente da equipe de transi¢éo

do Governo.
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Além disso, o 6rgdo também foi afetado por fatores politicos e conjunturais, como a revisdo de
sua estrutura logo apds o final do primeiro ano de mandato, em que o Ministro José Dirceu
estava sobrecarregado com as funcdes de coordenador politico, junto ao Congresso Nacional e
entes federados, e de coordenador governamental, junto a um grande namero de ministérios.
Nesse momento a Casa Civil passou por um novo redesenho e criou uma estrutura especifica
de monitoramento, que teve forte protagonismo no segundo mandato, sob o comando da
Ministra Dilma Rousseff. Essa estrutura de monitoramento, que era responsavel por articular e
monitorar todas as politicas prioritarias do Governo Lula, mantendo a coesdo dessas politicas
nos ministérios e intermediando os conflitos e entraves que surgiam ao longo desse processo,
como foi exposto e debatido no capitulo 3 com as entrevistas, além de um sistema eletronico
especifico, ndo existiu em nenhuma presidéncia anterior. No governo FHC, como mostrou
Lameirdo (2014) o monitoramento, acompanhamento e avaliacdo dos principais programas era
realizado pelas Camaras Setoriais, que reuniam as principais informagfes e produziam
relatdrios constantes. Desse modo, houve sim uma atuacdo mais intensa da Casa Civil durante
0 Governo Lula no monitoramento e controle das politicas, tendo em vista o tamanho do

Gabinete e de sua fragmentacao, totalizando 36 ministérios.

Por ser um 6rgdo essencial da Presidéncia da Republica e importante no assessoramento ao
Presidente, é natural que uma das suas principais atribuicGes seja o0 de monitorar e coordenar as
politicas e acdes prioritarias do Presidente. O que explica a variacdo das estratégias de
monitoramento e controle ao longo do tempo estd fortemente ligada a forma como ela se
organizou internamente nas diferentes presidéncias, o perfil do Presidente e do Ministro (a) que
ocupou a pasta, o tamanho da coalizdo e formacdo do gabinete ministerial e dos fatores

conjunturais.

Além disso, ndo é possivel discutir Presidéncia sem mencionar o processo de coordenacdo. A
forma como ela é conduzida e executada impacta de forma significa o desempenho do
Presidente. Com a fragmentacdo partidaria presente no gabinete ministerial do Governo Lula,
houve maior centralizagcdo de poder e decisdes na Presidéncia, ocasionando a reducdo da
delegacédo das demais agéncias, impactando a coordenacéo interna, outro fator que influenciou
no redesenho da Casa Civil. A coordenacédo € essencial na reducdo dos custos, tanto para o
Presidente, quanto para 0s ministérios e seus respectivos titulares, além de subsidiar a tomada
de decisdo para esses atores. Entender a coordenacdo de Governo é compreender o real

funcionamento da Presidéncia e do processo de tomada de decisdo. Boa parte da coordenacéo,
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como foi exposto, ocorre no dia a dia, nas interagdes informais entre os atores envolvidos no
processo, nas reunides e grupos de trabalho, processos esses, que se configuram como um
verdadeiro desafio metodoldgico para a Ciéncia Politica, tanto brasileira, quando norte-
americana, pois depende de observac¢des mais diretas e entrevistas com atores que participam

deste processo.

O processo de coordenagdo durante o governo Lula teve énfases diferentes. Uma com um
Ministro voltado para o perfil de articulador politico, como foi o caso do José Dirceu e a outra
com um perfil mais técnico, voltado para a gestdo interna e governamental, com a Ministra
Dilma Rousseff. Essas énfases, continuaram a ser atribuidas aos Ministros que vieram a ocupar

0 cargo apos o Governo Lula.

Importante ressaltar que, ainda que seja 0 mesmo Presidente e partido politico a frente da
Presidéncia o estudo tem um ponto interessante, pois mostra padrdes de estrutura e atuagoes
distintos. Geralmente as analises privilegiam governos distintos a fim de uma melhor
comparagdo, uma vez que em um mesmo Governo e Presidente, pode ndo haver diferencas que

subsidiem a explicacdo do fenémeno estudado.

Embora o capitulo 4 mostre evidéncias claras de que o partido do Ministro, no Governo Lula,
obteve menor controle sobre 0s cargos no ministério quando comparamos com o Governo
Fernando Henrique, que tinha uma coalizdo mais contigua ideologicamente, e dessa forma deu
mais autonomia para 0s seus ministros na questdo dos cargos, a questdo ideoldgica no dia a dia
do governo, quando se trata da coordenacdo governamental e das politicas publicas, ndo
apareceu nas entrevistas, mas nao ha como saber verdadeiramente se iSso aparece ou ndo no
cotidiano do governo, talvez pelo fato dos entrevistados ndo se sentirem a vontade pra falar a
respeito. Como mostrou a literatura, mesmo que o Presidente monitore as politicas e a sua
implementacdo através da Casa Civil e obtenha o controle das agéncias e da burocracia por
meio de seus nomeados, o sucesso da centralizacdo das politicas vai depender da coordenacéo
e do alinhamento de todas as ferramentas administrativas da Presidéncia. A estrutura de

monitoramento criada na Casa Civil, corrobora muito com esse argumento.

Esta pesquisa amplia os esfor¢os analiticos dos pesquisadores da &rea de Estudos Presidenciais
e do Poder Executivo, especialmente dos trabalhos de Lameirdo (2013) e Borges e Coelho

(2015) e daqueles autores abordados no capitulo 4 que discutem a formacéo de gabinete em um
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presidencialismo de coalizdo multipartidario, com contribuic@es inéditas. A continuidade desta
pesquisa, bem como o aprimoramento dela, séo as sugestbes para pesquisas futuras. Este
trabalho privilegiou somente a analise de ministérios que ndo foram ocupados pelo partido do
Presidente durante os Governos FHC e Lula, especialmente deste Gltimo. A sugestdo para uma
anélise mais ampla € incluir ministérios que foram ocupados pelo partido do Presidente, para
verificar se essas pastas também séo partilhadas com os partidos da base aliada. Além disso, a
pesquisa entrevistou somente os atores politicos e técnicos que atuaram na Casa Civil, a
segunda sugestdo é amplia-las, e incluir na amostra os ocupantes dos cargos nos ministérios,
especialmente aqueles que implementam as politicas publicas prioritarias do Governo, com 0
objetivo de ver a contrapartida desses ministérios em relacdo as acdes da Casa Civil. 1sso
permite, uma visdo mais integrada do processo de coordenacdo e do processo de nomeacoes.
And last, but not least, ampliar a pesquisa sobre a Casa Civil no Governo Dilma Rousseff, ex
Ministra-Chefe do érgdo, mesmo partido de seu antecessor e com o perfil de continuidade ao
governo do Presidente Lula, identificando as principais mudangas, analisando o perfil dos
Ministros que ocuparam o cargo, qual foi a énfase da coordenacédo durante o primeiro mandato,
e como isso impactou o desempenho da Presidente. Um fato interessante a ser analisado no
Governo Dilma é a extingdo da Subchefia de Articulacdo e Monitoramento (SAM), que teve
forte protagonismo no Governo Lula, logo no inicio do mandato, em 2011 e a transferéncia da
gestdo e do monitoramento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) para o
Ministério do Planejamento, além da passagem de trés ministros chefes no érgdo durante o

primeiro mandato.
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APENDICE 1

RESUMO DAS ALTERACOES DA CASA CIVIL

Ano Caracteristicas e Atribuicbes

Criada oficialmente como Gabinete Civil pelo Presidente Getulio Vargas no periodo do
Estado Novo (1937-1945).

O Decreto n° 3.371, de 1938 estabeleceu atribuicdes e responsabilidades diferentes do
Gabinete Militar e é chefiado pelo secretario da Presidéncia tendo em sua composic¢éo a
Diretoria do Expediente; servigos de intendéncia, telegrafico, telefénico, transporte. Suas
principais competéncias sdo o preparo, redacao, recebimento e expedi¢éo de todos os atos
e ordens do presidente e trato das relacdes presidenciais com as autoridades, excetuando
0s assuntos militares.

1938

Decreto n° 23.822 atribui nova regulamentacdo dos Gabinetes Civil e Militar, mas nédo
provoca alteracdes na organizagéo interna, mantendo o mesmo ordenamento de 1938. S&o
1947 | incluidas novas competéncias ao 6rgdo tais como a de receber e analisar e emitir pareceres
dos documentos dirigidos ao presidente relativos aos assuntos politicos e administrativos
da esfera civil

Edicdo de decreto presidencial promovido por Jodo Goulart (1961-1964) estabelecendo

1961 o o .
nova estrutura organizacional e formal do 6rgao tendo o seu regimento alterado.

O Decreto n° 51.872, de 1963 fixava que o Gabinete Civil da Presidéncia da Republica
tem por finalidade assistir o presidente nos atos de gestao e na administracdo dos negdcios
publicos em todos os assuntos atinentes a esfera do poder civil; estabelecer as relages do
presidente com as autoridades civis federais, estaduais e municipais, autoridades
1963 | religiosas, partidos politicos, instituicdes, entidades de classe e outras organizacdes
representativas da sociedade; manter o presidente informado sobre o andamento dos
programas de trabalho do governo e das providéncias determinadas pelo presidente
relativamente a negdcios publicos do ambito civil; fazer a interlocugdo do governo com os
meios de comunicacdo por meio da Secretaria de Imprensa.

Novo regimento é fixado pelo Decreto n° 56.596 que dispde de duas subchefias técnicas,
1965 | sendo elas, administrativa e de assuntos parlamentares. Regulamentagdo de sua estrutura
interna.

No governo de Ernesto Geisel (1974-1979) o Decreto n° 75.200 fixa 0 hovo regimento que
estabeleceu a criagdo de cinco subchefias: Executiva, Especial, de Atos Pessoais e
Executivos, de Estudos e Projetos, e de Assuntos Parlamentares. As fungbes do 6rgdo
permaneceram inalteradas. O regimento determinava a coordenacdo e colaboragdo dos
ministérios e demais Orgdo da administracdo e Congresso Nacional - coordenagdo
governamental.

1975

Estabelecido em 1986, o primeiro regimento da Nova Republica por meio do decreto n°
92.400 amplia as funcbes e estruturas do 6rgdo que passa a ter seis subchefias:
1986 Acompanhamento e A¢do Governamental, de Rela¢Ges Intergovernamentais, de Assuntos
Institucionais, de Assuntos Juridicos, de Assuntos Parlamentares e de Assuntos de
Comunicacdo Social.

No governo de Fernando Collor (1990-1992) o Gabinete Civil é transformado em
Secretaria Geral, que por meio do Decreto n°® 99.185 tem em seu regimento interno a
composicdo do Gabinete do Secretario-Geral, Subsecretaria Geral, Coordenacdo de
1990 | Comunicacdo Social, Assessorias Diplomatica, Legislativa, Juridica, Assuntos
Econ6micos e Sociais, Cerimonial e Secretaria de Controle Interno.

Os gabinetes Militar e Pessoal passam a vincular-se administrativamente & Secretaria
Geral.

Criacéo da Secretaria de Governo através da Lei n° 8.410 com o objetivo de assistir direta
e imediatamente o presidente em suas atribuicdes e nos assuntos que se referiam ao
acompanhamento de politicas governamentais e ainda no relacionamento com as demais
esferas do poder executivo (estadual e municipal). A principal estratégia da medida era

1992
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fortalecer a articulacdo politica do Congresso naquela conjuntura de denlncias de
corrupcao.

Collor institui um conjunto de regras que centralizava na Secretaria Geral o controle da
juridicidade e legitimidade das medidas submetidas a aprovacao do presidente através do
Decreto n° 468.

Com arenuncia de Collor, assume o vice Itamar Franco estabelecendo a Medida Provisoria
n°® 309 que promove mudancas na organizacdo da estrutura da Presidéncia e dos
Ministérios.

Estava previsto que a Casa Civil teria a finalidade de assistir direta e imediatamente o
presidente no uso de suas atribuicBes, na coordenacdo das agdes e programas
governamentais e no relacionamento com o Poder Legislativo. Sua estrutura era composta
pelas subchefias de Acompanhamento da Acdo Governamental, de Assuntos
Parlamentares, Juridicos e de Divulgacao e Rela¢des Publicas.

O Decreto n° 820 estabelece o novo regimento da Casa Civil atribuindo funcdes de
coordenar a agdo do governo federal promovendo o acompanhamento e a coordenacdo dos
programas e politicas governamentais, do relacionamento com os estados e municipios e
com o Congresso Nacional bem como os demais 6rgdos da administracdo federal.

O Presidente Fernando Henrique Cardoso baixou MP reeditada 43 vezes, que fixava a
organizacdo da Casa Civil na estrutura da Presidéncia. O ato manteve boa parte dos seus
ordenamentos com algumas mudancas em suas finalidades. A Casa Civil passa a ser
composta pelo gabinete do ministro e pelo conselho do programa Comunidade Solidaria
com cinco subchefias, Executiva, Assuntos Juridicos, Coordenacdo da Acdo
Governamental. Assuntos Parlamentares e Relacdes Intergovernamentais.

O 6rgéo retorna com as funcBes de auxilio ao presidente no relacionamento com a
sociedade e atribui ao ministro chefe da Casa Civil a presidéncia do Conselho de Governo.
Decreto formalizando que todos os projetos de atos normativos sujeitos a aprecia¢do do
presidente seriam encaminhados ao 6rgéo.

Novo ordenamento regula o processo de tramitacdo de atos normativos produzidos no
ambito do Poder Executivo.

No segundo mandato de FHC houve altera¢es no arranjo institucional da Casa Civil que
passa a supervisionar as atividades administrativas da Presidéncia, criou a Secretaria de
Relacdes Instituicbes — SRI com a finalidade de assessorar o presidente no relacionamento
com o Congresso Nacional e na interlocucdo com estados, municipios, partidos politicos
e entidades da sociedade civil.

Com a conjuntura de crise no sistema energetico, a Casa Civil ganha forca em seu perfil
2001 | técnico, quando o seu ministro-chefe fica encarregado de presidir a Camara de Gestdo da
Crise de Energia Elétrica

No Governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva o 6rgdo recebe novas atribuicoes. A
Casa Civil volta a ser responsavel pela coordenacéo politica do governo com o Congresso
2003 | Nacional. O novo regimento foi estabelecido pelo Decreto n° 4.607 passando a ter em sua
estrutura as subchefias de Assuntos Parlamentares e de Assuntos Federativos, antes
integrados a Secretaria Geral.

Editado o Decreto n° 5.135, as competéncias da Casa Civil sdo redefinidas. Visando
conferir maior énfase ao monitoramento e articulacdo das acfes ministeriais, com vistas a
2004 | implementacdo dos projetos prioritarios para o Presidente da Republica houve a criacdo
Subchefia, de Articulacdo e Monitoramento. Além disso, foram estabelecidas as
atribuicdes de todas as subchefias.

1993

1995

1996

1999

Elaboracéo prépria a partir de Lameirdo (2013), Santos (2006) e www.presidencia.gov.br
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APENDICE 2

ROTEIRO DE ENTREVISTA

1. Nome completo:

Cargo no 6rgéo: Tempo no cargo:

Trajetoria politica e profissional até ocupar o cargo:

2. Como foi o processo de transicdo para o governo Lula, especificamente em relacdo a
estrutura e funcao da Casa Civil?

3. Quais foram os principais programas lancados pelo governo neste periodo que o Sr (a)
mais destacaria?

4. Especificamente sobre o Ministério da Integracdo, Ciéncia e Tecnologia quais foram as
principais politicas? E Transportes?

Mecanismos de Controle e monitoramento da Casa Civil.

5. Quais foram os principais mecanismos de controle e monitoramento utilizados pelo 6rgao
nas politicas? E no ciclo basico da politica publica (agenda, planejamento/formulacéo,
aprovacédo, implementacéo e avaliacdo).

6. Destes mecanismos, qual o Sr. (a) acha mais importante e por qué?
7. Como se da coordenacdo da coalizdo e dessas politicas?

8. Uma politica requer que diferentes ministérios trabalnem juntos, exigindo uma
cooperacao; e isso esharra em diferencas ideoldgicas entre os partidos. Se diversos partidos
dividem o gabinete, o conflito entre ministros é uma varidvel inevitavel. Quais foram os
principais conflitos e como se deu a coordenacdo deles?

9. Quais foram os principais desafios enfrentados pelo 6rgédo na coordenacao dos ministérios?

10. O Sr (a) acredita que quanto mais fragmentada partidariamente € a coalizdo, menores
serdo 0s incentivos para a cooperacdo politica e com isso 0s mecanismos de monitoramento
e controle serdo mais intensos nos ministérios que ndao sdo ocupados pelo partido do
presidente? As nomeacdes / indicacdes politicas seriam um mecanismo de controle da Casa
Civil.




ANEXO 1

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO PODER EXECUTIVO
GOVERNO LULA (2003-2010)
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—1 Ministério do Esporte Ministério do Turismo [—

—

SetorGOVERNC ]
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—

Fonte: Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, a partir dos dados constantes no
SIORG < http://www.siorg.redegoverno.gov.br

Consehes
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ANEXO 2

ATRIBUICOES DAS SUBCHEFIAS DA CASA CIVIL
DECRETO N°5.135, DE 7 DE JULHO DE 2004
SUBCHEFIA DE ANALISE E ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS
GOVERNAMENTAIS - SAG

“Art. 15. A Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais compete:

| - assessorar 0 Ministro de Estado no acompanhamento da formulagéo e execucdo de
programas e projetos governamentais, e na analise de mérito de assuntos relativos a Estados e
Municipios; Il - proceder a analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das
propostas e projetos submetidos ao Presidente da Republica, bem como das matérias em
tramitacdo no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais; Il - promover, em
articulacdo com a Subchefia de Articulagdo e Monitoramento, a coordenacao e a integracéo das
acOes de Governo; 1V - solicitar informacdes e proceder a analises e estudos sobre projetos,
propostas ou temas relativos a politicas publicas sob exame da Subchefia; V - participar do
acompanhamento e da avaliacdo de contratos de gestdo de entidades publicas, nos casos
determinados pelo Ministro de Estado; VI - preparar as mensagens do Presidente da Republica

ao Poder Legislativo; e VII - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

SUBCHEFIA DE ASSUNTOS JURIDICOS - SAJ

Art. 16. A Subchefia para Assuntos Juridicos compete: | - assessorar o Ministro de Estado em
questdes de natureza juridica; Il - verificar, previamente, a constitucionalidade e legalidade dos
atos presidenciais; 1l - estabelecer articulagdo com os Ministérios e respectivas Consultorias
Juridicas, ou o6rgdos equivalentes, sobre assuntos de natureza juridica; IV - examinar 0s
fundamentos juridicos e a forma dos atos propostos ao Presidente da Republica, estando
autorizada a devolver aos 6rgédos de origem aqueles em desacordo com as normas vigentes; V
- proceder a estudos e diligéncias quanto a juridicidade dos atos, projetos, processos e outros
documentos, emitindo parecer; VI - supervisionar a elaboracdo de projetos e atos normativos
de iniciativa do Poder Executivo; VII - prestar assessoramento juridico aos 6rgdos da
Presidéncia da Republica; VIII - manter e atualizar, em banco de dados, arquivos de referéncia
legislativa, jurisprudencial e assuntos correlatos, inclusive na internet; IX - coordenar as

atividades de elaboracéo, redacdo e tramitacdo de atos normativos a serem encaminhados ao
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Presidente da Republica; X - gerir o Sistema de Geracdo e Tramitacdo de Documentos Oficiais
- SIDOF; e XI - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

SUBCHEFIA DE ARTICULACAO E MONITORAMENTO - SAM

Art. 17. A Subchefia de Articulacio e Monitoramento compete: | - assessorar 0 Ministro de
Estado no monitoramento dos objetivos e metas prioritarias definidos pelo Presidente da
Republica; Il - coordenar, monitorar e avaliar os resultados dos programas e projetos
considerados prioritarios pelo Presidente da Republica; 111 - exercer as fungdes de Secretaria
Executiva das Camaras do Conselho de Governo coordenadas pela Casa Civil, articulando as
acOes estratégicas de governo; IV - subsidiar a formulacdo da agenda geral do governo, em
especial no que se refere as metas, programas e projetos considerados prioritarios pelo
Presidente da Republica; V - planejar, coordenar e supervisionar a implementacéo dos sistemas
de avaliacdo do desempenho da acdo governamental; VI - auxiliar as a¢cdes do Gabinete Pessoal
do Presidente da Republica, quando solicitado; e VII - realizar outras atividades determinadas

pelo Ministro de Estado.”
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ANEXO 3

REGIMENTO INTERNO DA CASA CIVIL
DECRETO N°5.135, DE 7 DE JULHO DE 2004

DA NATUREZA E COMPETENCIA

Art. 10 A Casa Civil, 6rgdo essencial da Presidéncia da Republica, tem como area de
competéncia 0s seguintes assuntos:

| - assisténcia e assessoramento direto e imediato ao Presidente da Republica no desempenho
de suas atribuicGes, em especial nos assuntos relacionados com a coordenacdo politica e
administrativa.

Il - coordenacéo e integracao das acdes do Governo Federal;

I11 - verificacdo prévia da constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais;

IV - andlise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas e projetos
submetidos ao Presidente da Republica, com as diretrizes governamentais;

V - coordenacdo politica do Governo;

VI - conducdo do relacionamento do Governo com o Congresso Nacional;

VII - interlocucdo com os Estados, o Distrito Federal, com os Municipios e com os partidos
politicos, nos assuntos de interesse do Governo;

VIII - publicacdo e preservagéo dos atos oficiais;

IX - supervisdo e execucdo das atividades administrativas da Presidéncia da Republica e,
supletivamente, da Vice-Presidéncia da Republica;

X - avaliacdo da acdo governamental e da gestdo dos administradores, no ambito dos 6rgaos
integrantes da Presidéncia da Republica e Vice-Presidéncia da Republica, além de outros
determinados em legislacdo especifica, por intermédio da fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial; XI - execucdo das atividades de apoio necessarias ao
exercicio da competéncia do Conselho Superior de Cinema - CONCINE e do Conselho
Deliberativo do Sistema de Protecdo da Amazoénia - CONSIPAM; XII - operacionalizacdo do
Sistema de Protecdo da Amazonia - SIPAM,;

XII - execucdo das politicas de certificados e normas técnicas e operacionais, aprovadas pelo
Comité Gestor da Infra-Estrutura de Chaves Publicas Brasileiras - ICP-Brasil; e

X1V - promocdo da regulacéo, da fiscalizacdo e do fomento das atividades cinematograficas e
videofonograficas, de acordo com o estabelecido na legislacdo e nas politicas e diretrizes

emanadas do Conselho Superior do Cinema.
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DA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Art. 20 A Casa Civil tem a seguinte estrutura organizacional:

| - 6rgdos de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado:

a) Assessoria Especial;

b) Gabinete;

c) Secretaria-Executiva:

1. Secretaria de Administracao;

2. Imprensa Nacional;

3. Arquivo Nacional; e

4. Centro Gestor e Operacional do Sistema de Prote¢do da Amazonia - CENSIPAM;
d) Subchefia de Coordenacédo da A¢do Governamental;

e) Subchefia para Assuntos Juridicos;

) Subchefia de Assuntos Parlamentares; e

g) Subchefia de Assuntos Federativos;

I - 6rgdo especifico singular: Secretaria-Executiva da Comisséo de Etica Publica;
Il - 6rgéo setorial: Secretaria de Controle Interno;

IV - 6rgdos colegiados:

a) Conselho Deliberativo do Sistema de Protecdo da Amazonia - CONSIPAM; e
b) Conselho Superior do Cinema - CONCINE;

V - entidades vinculadas:

a) Instituto Nacional de Tecnologia da Informagéo - ITI; e

b) Agéncia Nacional do Cinema - ANCINE

DA COMPETENCIA DOS ORGAOS

Art. 30 A Assessoria Especial compete:

| - assessorar o Ministro de Estado no exercicio do seu cargo e, especialmente, no exame e
conducdo dos assuntos afetos a Casa Civil da Presidéncia da Republica;

Il - colaborar com o Ministro de Estado na preparacdo de pronunciamentos, discursos e
documentos de interesse da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

I11 - assessorar o Ministro de Estado na formulagéo e execucédo da politica de comunicacgéo da
Casa Civil da Presidéncia da Republica; e

IV - prestar assessoria ao Ministro de Estado em temas que lhe sejam determinados.
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Art. 40 Ao Gabinete do Ministro compete:

| - assistir ao Ministro de Estado no &mbito de sua atuacdo, inclusive em sua representacao
funcional, pessoal, politica e social;

I - incumbir-se do preparo e despacho do expediente do Ministro de Estado e de sua pauta de
audiéncias;

Il - apoiar a realizagdo de eventos do Ministro de Estado com representagOes e autoridades
nacionais e internacionais;

IV - acompanhar o andamento dos projetos de interesse da Casa Civil, em tramitagdo no
Congresso Nacional;
V - providenciar o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados pelo Congresso
Nacional; e
VI - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.
Art. 50 A Secretaria-Executiva compete:

| - assessorar e assistir ao Ministro de Estado, no ambito de sua competéncia;

Il - exercer a supervisdo e coordenacdo das atividades dos 6rgéos integrantes da estrutura da
Casa Civil,

I11 - colaborar com o Ministro de Estado na direcéo, orientagcdo, coordenacao e no controle dos
trabalhos da Casa Civil e na defini¢do de diretrizes e na implementacdo das acles da sua area
de competéncia;

IV - submeter ao Ministro de Estado o planejamento da acdo global da Casa Civil e a proposta
orcamentaria e a programacao financeira anual da Presidéncia da Republica;
V - avaliar a implementacdo e o resultado final de agdes especificas do Governo Federal,
quando determinado pelo Ministro de Estado;
VI - receber, controlar e registrar as indicacdes para provimento de cargos no ambito da
Administracdo Publica Federal;
VII - supervisionar e coordenar as atividades administrativas da Presidéncia da Republica e
supletivamente da Vice-Presidéncia da Republica;
VIII - providenciar a publicacdo oficial e a divulgacdo das matérias relacionadas com a area de
atuacdo da Casa Civil,

IX - receber e organizar o expediente a ser levado a despacho com o Presidente da Republica;
X - supervisionar e coordenar as atividades de relacdes publicas na Presidéncia da Republica;
e
XI - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

Art. 60 A Secretaria de Administracio compete:
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| - planejar, coordenar, supervisionar, dirigir e controlar a execugéo das atividades internas
relacionadas com os Sistemas de Planejamento e de Orgamento Federal, de Pessoal Civil da
Administracdo Federal - SIPEC, de Servigos Gerais - SISG, de Organizacdo e Modernizagéo
Administrativa - SOMAD, de Administracdo dos Recursos de Informacéo e Informatica - SISP
e de Documentagéo e Arquivos - SINAR;

Il - executar as atividades internas de administragdo patrimonial e de suprimento, de
telecomunicacdes e de publicacéo dos atos oficiais;

I11 - planejar, coordenar, supervisionar, executar e controlar as atividades de articulacdo com a
Autoridade Certificadora Raiz - AC Raiz, da Infra-Estrutura de Chaves Publicas
Brasileira - ICP-Brasil, para os 6rgdos integrantes da estrutura da Presidéncia da Republica e
agentes publicos indicados pela Casa Civil, que se relacionem com a expedi¢do de documentos
eletronicos; e

IV - realizar outras atividades determinadas pelo Secretario-Executivo da Casa Civil.
Paragrafo Unico. Ressalvadas as situagBGes previstas em legislacdo especifica, a area de
competéncia da Secretaria de Administracdo abrange os 6rgdos integrantes da estrutura
organizacional da Presidéncia da Republica e, supletivamente, a Vice-Presidéncia da
Republica.

Art. 70 A Imprensa Nacional compete publicar e divulgar os atos oficiais da Administragio
Publica Federal.

Art. 80 Ao Arquivo Nacional, érgdo central do Sistema Nacional de Arquivos, compete
implementar a politica nacional de arquivos por meio da gestdo, do recolhimento, da
preservacao e da divulgacdo do patrimdnio documental do Pais, garantindo pleno acesso a
informacdo com a finalidade de apoiar as decisdes governamentais de carater politico-
administrativas, o cidaddo na defesa de seus direitos e de incentivar a producdo de
conhecimento cientifico e cultural.

Art. 90 Ao Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazoénia - CENSIPAM
compete:

| - propor, acompanhar, implementar e executar as politicas, diretrizes e a¢des voltadas para o
SIPAM, aprovadas e definidas pelo Conselho Deliberativo do Sistema de Protecédo da
Amazonia -CONSIPAM;

Il - fomentar e realizar estudos e pesquisas, bem assim o desenvolvimento de recursos humanos
no ambito de sua competéncia;

I11 - coordenar, controlar e avaliar as a¢Ges e atividades relativas a ativagdo do SIPAM,;
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IV - gerenciar a implementacdo de agBes cooperativas, em parceria com Orgdos e agéncias
governamentais, com atuagdo e interesse na area, buscando evitar duplicidade de esforcos e
perdas da eficiéncia e eficacia dos resultados;

V - supervisionar, coordenar e desenvolver as acdes necessarias a implementacéo das atividades
administrativa, logistica, técnica, operacional e de manutencdo, em apoio a atuacdo integrada
dos representantes dos 6rgdos federais, estaduais, distritais, municipais e ndo-governamentais,
no &mbito do SIPAM;

VI - articular-se com os 6rgaos federais, estaduais, distritais, municipais e ndo-governamentais
para promover a ativagao gradual e estruturada do SIPAM,;

VIl - desenvolver acOes para atualizacdo e evolugdo continuada do conceito e do aparato
tecnoldgico do SIPAM,;

VIII - secretariar e prestar apoio técnico e administrativo ao CONSIPAM,;

IX - encaminhar as recomendac6es do CONSIPAM aos Ministérios e demais 6rgédos e entidades
interessados;

X - articular-se com 6rgaos da Administracdo Publica Federal, Estadual, Distrital e Municipal
e entidades ndo-governamentais responsaveis pela execucdo das acdes e das estratégias para a
implementacédo das deliberagdes do CONSIPAM, podendo firmar acordos, convénios e outros
instrumentos necessarios ao cumprimento dessas atribuicdes;

XI - elaborar relatorio sobre a execucéo e os resultados alcangados pelos programas e projetos
integrantes do SIPAM, anualmente ou quando solicitado;

XII - implementar e operacionalizar as diretrizes do CONSIPAM relacionadas com o SIPAM;
XIII - coordenar as agdes relativas aos programas e projetos afetos ao SIPAM, definidos pelo
CONSIPAM; e

XIV - realizar outras atividades determinadas pelo Secretario-Executivo da Casa Civil.

Art. 10. A Subchefia de Coordenacio da Ac¢do Governamental compete:

| - assessorar 0 Ministro de Estado no acompanhamento da formulagdo e execucdo de
programas e projetos governamentais, bem como em assuntos relativos a articulagdo com
Estados e Municipios;

Il - promover a coordenacdo e a integragédo das acdes do Governo, em especial aquelas definidas
como prioritarias pelo Presidente da Republica;

I11 - proceder a analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas e projetos
submetidos ao Presidente da Republica, com as diretrizes governamentais;

IV - preparar as mensagens do Presidente da Republica ao Poder Legislativo;
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V - planejar, coordenar e supervisionar a implementacdo de sistemas de avaliacdo do
desempenho da acdo governamental; e

VI - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

Art. 11. A Subchefia para Assuntos Juridicos compete:

| - assessorar 0 Ministro de Estado em questdes de natureza juridica;

Il - verificar, previamente, a constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais;

I11 - estabelecer articulacdo com os Ministérios e respectivas Consultorias Juridicas, ou 6rgaos
equivalentes, sobre assuntos de natureza juridica;

IV - examinar os fundamentos juridicos e a forma dos atos propostos ao Presidente da
Republica, estando autorizado a devolver aos 6rgdos de origem aqueles em desacordo com as
normas vigentes;

V - proceder a estudos e diligéncias quanto a juridicidade dos atos, projetos, processos e outros
documentos, emitindo  parecer;

VI - supervisionar a elaboracao de projetos e atos normativos de iniciativa do Poder Executivo;
VII - coordenar a consolidacdo de atos normativos no ambito do Poder Executivo;

VIII - prestar assessoramento juridico aos 6rgdos da Presidéncia da Republica;

IX - manter e atualizar, em banco de dados, arquivos de referéncia legislativa, jurisprudencial
e assuntos correlatos, inclusive na internet;

X - coordenar as atividades de elaboracéo, redacéo e tramitacdo de atos normativos a serem
encaminhados ao Presidente da Republica;

XI - gerir o Sistema de Geracdo e Tramitacdo de Documentos Oficiais - SIDOF; e

XII - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

Art. 12. A Subchefia de Assuntos Parlamentares compete:

| - assessorar 0 Ministro de Estado nos assuntos legislativos;

I - acompanhar a tramitacao de proposi¢es no Congresso Nacional;

I11 - coordenar as assessorias parlamentares dos Ministérios e demais 6rgdos da Administracao
Publica Federal, consolidando informacdes e pareceres sobre as proposi¢des legislativas;

IV - articular-se com o Gabinete do Ministro e com as Subchefias para Assuntos Juridicos e de
Coordenacdo da Acdo Governamental, na elaboracdo de mensagens do Poder Executivo ao
Congresso Nacional e na proposicdo de vetos presidenciais, com 0 objetivo de assegurar a
uniformidade da acdo governamental sobre matéria legislativa;

V - promover o encaminhamento das mensagens presidenciais ao Congresso Nacional;

VI - examinar os assuntos atinentes as relacdes de membros do Poder Legislativo com o

Governo, a fim de submeté-los a superior decisdo do Ministro de Estado; e
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VII - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

Art. 13. A Subchefia de Assuntos Federativos compete:

| - assessorar 0 Ministro de Estado nos assuntos de sua area de atuacao;

I - acompanhar a situacéo social e politica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
I11 - acompanhar o desenvolvimento das a¢Ges federais no ambito das unidades da Federacéo;

IV - gerenciar informagdes, promover estudos e elaborar propostas e recomendagdes que
possibilitem o aperfeicoamento do pacto federativo;

V - subsidiar e estimular a integracdo das unidades federativas nos planos e programas de
iniciativa do Governo Federal;

VI - contribuir com os 6rgdos do Governo Federal nas a¢des que tenham impacto nas relacbes
federativas;

VII - contribuir com os 6rgdos da Presidéncia da Republica na constituicdo de instrumentos de
avaliacdo permanente da acdo governamental junto aos entes federados e a sociedade;

VIII - estimular e apoiar processos de cooperacao entre os entes federados;

IX - subsidiar e apoiar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em suas atividades e
projetos de cooperacao técnica; e

X - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

DO ORGAO ESPECIFICO SINGULAR

Art. 14. A Secretaria-Executiva da Comisséo de Etica Publica compete:

| - prestar o apoio técnico e administrativo aos trabalhos da Comisséo de Etica Plblica;

Il - acompanhar e coordenar a execucdo das deliberacdes e diretrizes da Comisséo de Etica
Publica e implementar as acdes por ela fixadas;

I11 - articular-se com os 6rgdos da Presidéncia da Republica e com os demais érgdos e entidades
da Administracdo Publica Federal, direta e indireta, quando necessario ou por determinagdo da
Comissdo de Etica Publica; e

IV - promover a interlocucdo da Comisséo de Etica Publica com as comissdes de ética setoriais
dos drgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, direta e indireta, auxiliando-os na

supervisdo da observancia do Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal.
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DO ORGAO SETORIAL

Art. 15. A Secretaria de Controle Interno, 6rgéo setorial do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, com atuacdo nos 6rgdos essenciais e demais 0rgaos integrantes da
estrutura da Presidéncia da Republica e na Vice-Presidéncia da RepuUblica, compete:

| - exercer o controle, a fiscalizacdo e avaliagdo da gestdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, inclusive quanto a eficiéncia e eficacia de seus resultados;

Il - realizar a contabilidade analitica;

Il - administrar e controlar o acesso ao Sistema de Administracdo Financeira do Governo
Federal, no &mbito de sua area de atuacao;

IV - instaurar tomadas de contas especiais, extraordinarias e anuais;

V - manter registros e controles contabeis e de execucdo orcamentéria e financeira dos recursos
aplicados em desenvolvimento de a¢Bes e programas especificos de competéncia peculiar da
Presidéncia da Republica, bem assim sobre a documentacdo comprobatoria dessas operagoes;
VI - apurar, no exercicio de suas fungdes, os atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares,
praticados na utilizacdo de recursos publicos;

VII - realizar auditorias sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob responsabilidade de
6rgdos e entidades publicos e privados, assim como sobre acordos e contratos firmados com
organismos internacionais;

VIII - verificar a exatiddo e a suficiéncia dos dados relativos a admissdo e desligamento de
pessoal, a qualquer titulo, e a concessdo de aposentadorias e pensoes;

IX - fiscalizar e avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual e nos
orcamentos da Unido, bem assim  quanto ao nivel da execugdo dos programas de governo e
a qualidade do gerenciamento;

X - prestar orientacdo aos gestores de recursos publicos na execu¢do orcamentaria, financeira,
patrimonial e contabil;

X1 - apoiar a supervisdo ministerial e administrativa e o controle externo no exercicio de sua
missdo, atuando como interlocutor do Tribunal de Contas da Uniéo;

XII - exercer as atividades de controle interno do ITI, da Advocacia-Geral da Unido, além de
outros orgdos determinados em  legislacéo especifica; e

XII - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado.

Paragrafo Unico. As auditorias e fiscalizagdes executadas de forma descentralizada, inclusive

mediante convénios, acordos, ajustes, contratos de repasse e outros instrumentos congéneres,
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poderdo ser realizadas pelas unidades regionais da Controladoria-Geral da Unido, quando
solicitado pela Secretaria de Controle Interno.

DOS ORGAOS COLEGIADOS

Art. 16. Ao CONSIPAM cabe exercer as competéncias estabelecidas no Decreto de 18 de
outubro de 1999.

Art. 17. Ao CONCINE cabe exercer as competéncias estabelecidas na Medida Provisoéria
no 2.228-1, de 6 de setembro de 2001.

DAS ENTIDADES VINCULADAS

Art. 18. Ao ITI cabe exercer as competéncias estabelecidas no Decreto no 4.500, de 4 de
dezembro de 2002.
Art. 19. A ANCINE cabe exercer as competéncias estabelecidas no Decreto no 4.121, de 7 de
fevereiro de 2002.

DAS ATRIBUICOES DOS DIRIGENTES

Do Secretario-Executivo da Casa Civil

Art. 20. Ao Secretario-Executivo da Casa Civil incumbe:

| - coordenar, consolidar e submeter ao Ministro de Estado o plano de acdo global da Casa Civil;
Il - supervisionar e avaliar a execucao dos projetos e atividades da Casa Civil;

I11 - supervisionar e coordenar a articulacdo dos 6rgdos da Casa Civil com os 6rgdos centrais
dos sistemas, afetos a area de competéncia da Secretaria-Executiva; e

IV - exercer outras atribui¢des que lhe forem cometidas pelo Ministro de Estado.

Dos Demais Dirigentes

Art. 21. Aos Subchefes, ao Assessor-Chefe, aos Secretarios, aos Diretores-Gerais e ao
Secretario-Executivo da Comissdo de Etica Publica incumbe planejar, dirigir, coordenar,
orientar, acompanhar e avaliar a execucdo das atividades das unidades que integram suas

respectivas areas e exercer outras atribuicdes que lhes forem cometidas.
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Art. 22. Ao Chefe de Gabinete do Ministro e aos demais dirigentes incumbe planejar, coordenar
e orientar a execucgéo das atividades das respectivas unidades e exercer outras atribuicdes que

lhe forem cometidas.

DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 23. As requisicdes de pessoal para ter exercicio na Presidéncia da Republica serdo feitas
por intermédio da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Paragrafo unico. As requisi¢des de que trata o caput sdo irrecusaveis, por tempo indeterminado,
e deverdo ser prontamente atendidas, exceto nos casos previstos em lei.

Art. 24. Aos servidores e aos empregados publicos de qualquer 6rgdo ou entidade da
Administracdo Puablica Federal, colocados a disposicdo da Presidéncia da Republica, sdo
assegurados todos os direitos e vantagens a que facam jus no 6rgdo ou entidade de origem,
inclusive promogéo funcional.

8 1o O servidor ou empregado publico requisitado continuara contribuindo para a instituicéo
de previdéncia a que for filiado, sem interrup¢do da contagem de tempo de servi¢o no érgédo ou
entidade de origem.

8§ 20 O periodo em que o servidor ou empregado publico permanecer a disposicdo da
Presidéncia da Republica sera considerado, para todos os efeitos da vida funcional, como
efetivo exercicio no cargo ou emprego que ocupe no érgdo ou entidade de origem.

8 30 A promocéo a que se refere o caput, respeitados os critérios de cada entidade, podera ser
concedida pelos 6rgaos da Administracdo Publica Federal, direta e indireta, sem prejuizo das
cotas ou limites fixados nos respectivos regulamentos de pessoal.

Art. 25. O desempenho de funcdo na Presidéncia da RepuUblica constitui, para o militar,
atividade de natureza militar e servico relevante e, para o pessoal civil, servico relevante e titulo
de merecimento, para todos os efeitos da vida funcional.

Art. 26. O regimento interno definira o detalhamento das unidades integrantes da Estrutura
Regimental da Casa Civil, as competéncias das respectivas unidades e as atribui¢bes de seus

dirigentes.



