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Resumo. Nos estudos sobre presidencialismo no Brasil persiste uma lacuna analitica que enfoque o Executivo,
especificamente como este Poder se organiza e atua internamente no relacionamento com a coalizdo partidaria de
apoio parlamentar. Convém atentar que a forma como opera o presidencialismo brasileiro ndo apenas repercute
no Congresso, no apoio dos partidos as proposicoes do governo, mas gera efeitos sobre a organizacao e o exercicio
do poder no Executivo. Considerando que para o funcionamento e apoio da coalizdo partiddria, o presidente
empreende esforcos para promover a articulacdo e coordenacao politica do governo junto aos partidos, este
trabalho propde uma andlise sobre as estruturas da Presidéncia, encarregadas de funcdes de natureza politico-
parlamentar, nos mandatos de FHC e Lula. O trabalho compreende que as organizagdes da Presidéncia constituem
recursos institucionais estrategicamente manejados pelo presidente para mediar o seu controle sobre as agdes do
governo e a relacao do Executivo com o Congresso. Pretende-se investigar em que medida a Casa Civil configura-se
como uma estrutura de poder pelo qual o presidente projeta mecanismos de controle sobre o gabinete ministerial
e o Legislativo e qual o escopo deste controle.

Palavras-chave. Presidencialismo; Poder Executivo; Presidéncia; Congresso Nacional; coordenacdo politica;

partidos; controle.

Introducao

Desde a redemocratizacdo e a promulgacao da Cons-
tituicao de 1988, o objetivo de compreender como se
governa um pais nas proporcoes territoriais do Brasil
e sob condigdes institucionais especificas, notada-
mente o sistema de governo presidencial, conjuga-
do a um federalismo descentralizado e a um sistema
multipartiddrio fragmentado, tem instigado e mobi-
lizado os interesses e a atencao de muitas linhas de
pesquisa na Ciéncia Politica. Sdo vdrios os enfoques e
modelos de analise que se dedicam a investigar como
os Poderes se relacionam, produzem e implementam
decisdes em um sistema politico-administrativo que,
do ponto de vista institucional, outorga prerrogati-
vas e recursos de poder a diversos entes e atores.

A despeito deste ambiente potencialmente disperso
e conflitivo, é recorrente na literatura especializada
o argumento de que o presidente da Replblica, com
base nas prerrogativas conferidas pela Constituicao
de 1988, exerce uma preponderancia institucional
na relacdo com o Congresso, desempenhando um

papel de pivé no sistema politico brasileiro, condu-
zindo o processo de tomada de decisdo.

Apés a malograda experiéncia do governo de Fer-
nando Collor de Mello (1990-1992), os presidentes
eleitos que se alternaram no poder procuraram,
cada um a seu modo, exercer um governo de coali-
zdo, atentos a formacdo de uma alianca partiddria
que conferisse maioria parlamentar no Congresso,
além de uma base de apoio a nivel estadual. Desta
forma, é patente que a posicao de pivd nao significa-
ria em excluir os parlamentares, partidos e, em ter-
mos mais gerais, o Congresso do processo decisério.

No decorrer de suas respectivas trajetdrias de go-
verno, Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), do
PSDB e Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), do PT,
mostraram em termos empiricos que para governar
o0 Brasil é preciso compartilhar o poder. Mesmo con-
tando com significativos poderes legislativos (como
o de editar medidas provisérias), a gestao destes
governos amparou-se, na maior parte do tempo, em
uma coalizdo partidaria de apoio parlamentar.
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As andlises acerca das relacoes entre Executivo e
Legislativo que resultam deste contexto costumam
enfatizar, por um lado, o apoio da coalizdo as inicia-
tivas do governo no Congresso, e, por outro lado, a
representacao dos partidos da base nos ministérios.
Destas abordagens prevalecem um entendimento de
que a distribuicao de cargos no Executivo cumpre a
funcao de coordenar as acoes da coalizdo partidaria
aos interesses do governo. Pretende-se neste traba-
lho qualificar precisamente esta coordenacéo.

Como no exercicio de seus mandatos, os presiden-
tes se mobilizam e organizam para interagir com o
Legislativo e, sobretudo, com sua base partidaria?
E este o ponto de partida do presente artigo. Sob
uma perspectiva de andlise que enfatiza as estrutu-
ras e competéncias dispostas na Presidéncia da Re-
publica, precisamente na Casa Civil, o texto procura
discutircomo, particularmente, Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva promoveram em
suas respectivas gestdes a coordenacao politica go-
vernamental.

A partir de uma abordagem institucional, introdu-
zida no campo de estudos presidenciais por Terry
Moe, pretende-se analisar os niveis de controle do
presidente sobre as estruturas de coordenacao po-
litica projetadas na Presidéncia. Argumenta-se que
em alguns periodos, para galvanizar o suporte da
coalizdo, os presidentes ndo apenas expandem a re-
presentacdo da base partidaria em cargos no minis-
tério, mas concedem espacgos na sua prépria estru-
tura de Poder, a Presidéncia, a membros da coalizdo.
Com base em variaveis especificas, ver-se-a que sdo
diversos os arranjos de articulacao politica organi-
zados ao longo dos respectivos mandatos, e que ex-
pressam diferentes niveis de controle do presidente.

As relagoes entre os poderes sob a ética
da presidéncia

A partir da década de 1990, a literatura brasileira
sobre presidencialismo® suscitou importantes avan-
cos no entendimento sobre como opera o sistema
de separacao de poderes no Brasil, enfatizando as
bases institucionais? que caracterizam este sistema
de governo nos moldes de um presidencialismo de
coalizdo. O foco da maioria dos trabalhos concen-
trou-se no Congresso Nacional, precisamente na
performance das medidas legislativas (sobretudo,
medidas provisdrias e projetos de lei) encaminhadas
pelo Executivo e no comportamento dos partidos e
coalizoes politicas, em especial, no grau de apoio
que oferecem as matérias provenientes do governo.

Com o intuito de aferir e avaliar os niveis de gover-
nabilidade do sistema politico brasileiro, isto €, sua
capacidade em aprovar leis, ou melhor, em produzir
decisdes, grande parte da literatura convergiu no en-
tendimento de que o sistema presidencial opera de
forma relativamente estavel e €, portanto, governa-
vel. Em termos empiricos, os governos de FHC e Lula
demonstraram que a montagem de uma base parti-

daria, adicionalmente a extensdo dos poderes legis-
lativos do presidente e aos efeitos da organizacdo
interna do Congresso Nacional, produziram na maior
parte do tempo (ou de um mandato) apoio e suces-
so ao Executivo no Congresso (FIGUEIREDO, 2007).
Disto decorrendo, ademais, no periodo de exercicio
de ambos os governos, um quadro de hipertrofia do
Executivo, caracterizado pela predominancia deste
Poder no processo legislativo (MOISES, 2011).

Contudo, passados varios anos desde o inicio da pu-
blicacdo destes trabalhos e dado o avanco, em ter-
mos de conhecimento sistematizado, que propor-
cionaram ao debate e entendimento sobre a forma
como opera e funciona o sistema de governo bra-
sileiro, como desdobramentos, novas questdes sao
suscitadas, indicando dimensdes de anélise ainda
pouco exploradas a respeito da relacdo entre Execu-
tivo e Legislativo em ambito nacional.

Uma destas dimensdes concerne ao papel do presi-
dente e da Presidéncia, em particular, para o funcio-
namento do presidencialismo de coalizdo. Precisa-
mente, concebendo que o presidente constitua, do
ponto de vista institucional, o ator preponderan-
te - o pivo - tanto para montagem e incentivos ao
exercicio de uma coalizdo, como nos processos de
decisdo politica que ocorre no Legislativo - pelas se-
guintes razoes, (i) parte dele ainiciativa e autoriza-
cdo para compor aliancas partidarias, dado o inte-
resse em alcangar maioria parlamentar, (ii) detém,
constitucionalmente, o controle dos recursos (car-
gos e emendas orcamentdrias) que mobilizam os
partidos politicos a aderir a base governamental e,
por fim, (iii) goza de poderes de agenda?, ou legis-
lativos, constitucionalmente estabelecidos, pelos
quais detém a prerrogativa de iniciar e influenciar o
processo legislativo® - ha de se investigar como con-
duz, entdo, o relacionamento com o Legislativo sob
um presidencialismo de coalizao.

Assim, tendo em vista os recursos institucionais
exclusivos do presidente (concessdo de cargos e
poderes de agenda ou legislativo) que, a principio,
o conferem meios para influenciar e, até mesmo,
constranger o processo legislativo (quando a coa-
lizao governamental é majoritdria), revela-se como
uma importante dimensao de andlise a compreen-
sao, em maiores detalhes, de como sdao conduzidas
as relagcoes entre o governo e o Congresso no
contexto do presidencialismo de coalizao, tomando
como objeto de investigacao o Executivo, mais pre-
cisamente a Presidéncia. A importancia institucio-
nal do presidente no funcionamento do sistema de
governo brasileiro mais do que justifica uma aborda-
gem que especifique como este ator atua frente ao
Congresso e a coalizao.

Nesta perspectiva, convém considerar que a forma
como opera o presidencialismo ndo apenas repercu-
te no Congresso, especificamente no apoio dos par-
tidos as proposicdes de lei do governo, mas gera em
algum nivel efeitos sobre a organizacao e o exerci-
cio do poder no interior do Executivo. Para além do
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Legislativo, faz-se necessdrio avaliar o impacto do
presidencialismo de coalizao na prépria Presidéncia
e nos ministérios.

De modo geral, as andlises acerca dos poderes legis-
lativos do presidente sdo o que ha de mais préximo a
compreensao da atuacao do Poder Executivo no sis-
tema politico brasileiro. Nestas analises, privilegia-
-se um enfoque sobre os produtos e resultados finais
das decisdes do Executivo, em especial, na edicao de
medidas provisérias e no estabelecimento de vetos
as proposicoes legislativas votadas no Congresso. A
ciéncia politica brasileira ainda carece de trabalhos
que investiguem as dindmicas e os procedimentos
que levam a essas decisdes no interior do Executivo
ou como sao negociados com os parceiros da coali-
zao e com o Legislativo®.

Este trabalho pretende ir além das referéncias que
enfatizam os “recursos institucionais exclusivos do
presidente”, propondo-se a analisar outras varia-
veis envolvidas nas relagdes entre Executivo e Le-
gislativo. Especificamente, investiga a Presidéncia
da Repdblica e avalia de que forma o presidente
organiza e mobiliza sua estrutura de poder para in-
teragir e se relacionar com o Congresso Nacional e,
em termos especificos, com os partidos politicos que
constituem a coalizao.

Para tanto, o estudo parte de duas hipdteses, de
que o presidente, em um governo de coalizdo, a fim
de garantir a maximizacdo de sua performance no
Legislativo (/) empreende esforcos para controlar a
articulacdo e coordenacao politica do governo junto
ao Congresso, parlamentares e partidos; e que (i)
utiliza canais e procedimentos especificos centraliza-
dos na estrutura da Presidéncia para promover este
controle. A partir destas formulacdes, procura-se en-
tender, em termos mais precisos, como o presidente
se comporta e atua frente a coalizao e ao Legislativo.

0 objetivo aqui é problematizar o entendimento
sobre a preponderancia institucional do presi-
dente na relacdo com a coalizdo e o Congresso. E
importante ressalvar que esta problematizacao
nao se fundamenta em uma presuncdo de que o
presidente nao exerca uma posicao preponderan-
te. 0 que se pretende investigar sao algumas das
condicdes que sustentam esta posicao. Em termos
especificos, supde-se que o presidente possa estar
suscetivel, em sua prépria esfera de poder (a Pre-
sidéncia), a pressoes e barganhas que derivam dos
compromissos com sua base partidaria de apoio
parlamentar. Em alguma medida, o atendimento,
por parte do presidente, ao que se demanda, mes-
mo que implique em diminuir seu nivel de controle
sobre a condugdo/coordenacao do relacionamento
com a coalizdo e o Congresso, pode repercutir na
sua posicao institucional dominante. Em uma situ-
acao oposta, caso o presidente ndo se mobilize in-
ternamente, no ambito da Presidéncia, mostrando
de alguma forma inclinacao para atender as rein-
vindicacdes de sua base, isto pode enfraquecer sua
dominancia no sistema politico.

Uma reflexdo desta natureza sera feita por meio de
uma andlise das estruturas da Presidéncia projeta-
das eincumbidas, nos mandatos de FHC e Lula, para
promover a coordenacdo politica governamental.
Observar-se-4, sobretudo, o tipo de controle que os
presidentes mantém sobre o desenho institucional
destas estruturas. A partir disto, pode-se considerar
que quanto mais centralizado for o arranjo da Pre-
sidéncia incumbido da coordenacao politica, maior
controle o presidente exercerd sobre a relacdao do
seu governo com o Congresso e a coalizdo. Por outro
lado, quanto mais descentralizado for este arranjo,
menor seria o controle presidencial.

Para realizar esta avaliacao, o trabalho dard énfase
a quatro variaveis relativas (1) a posicao da estrutu-
ra de coordenacao politica no interior da hierarquia
da Presidéncia; (2) ao titular desta estrutura, consi-
derando o partido ao qual for filiado (do presidente
ou dos que integram a base), além do (3) cargo/
mandato que exercia antes de assumir esta titula-
ridade; (4) as incumbéncias e fungdes da estrutura
de coordenacao politica; e (5) aos periodos de mu-
danca institucional concernente a estrutura, obser-
vando, em especial, sua coincidéncia com reformas
ministeriais mais amplas no governo, sobretudo,
aquelas em que hd o ingresso de novos partidos a
coalizdo ou o crescimento da participacao dos parti-
dos da base no ministério.

Desta forma, tomando como objeto de andlise os
arranjos de coordenacdo/articulacdo politica pro-
jetados pelo presidente na sua estrutura de poder
(Presidéncia), pretende-se avaliar o escopo (grau
de amplitude) do seu controle sobre a relagdo com a
coalizdo e o Congresso. Assim, serd possivel dimen-
sionar, em alguma medida, sua preponderancia no
sistema politico.

Para a consecucao deste objetivo, o estudo se apoia-
rd no esquema analitico e teérico desenvolvido par
Terry Moe ao longo das décadas de 1980 e 1990".
Moe concebe a presidéncia como uma instituicao
e enfatiza a sua posicdo em relacdo ao sistema de
separacdo de poderes (presidencialismo) da qual
faz parte. Para o autor, sucintamente, a estrutura
da presidéncia é moldada em funcdo dos constran-
gimentos e incentivos que derivam da posicao que
os presidentes ocupam no sistema politico. Este
contexto institucional os impele a organizar estra-
tégias para expandir sua capacidade de comando
e lideranca sobre as estruturas governamentais (a
burocracia) e o Legislativo.

Segundo o esquema analitico do autor, a organiza-
cdo interna da presidéncia reflete, de algum modo,
as disputas de poder mais abrangentes que confron-
tam a lideranca presidencial e se desenvolve, por-
tanto, como uminstrumento de poder do presidente
para promover formas de coercdo aos que integram
0 governo e a coalizdo.
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A presidéncia como instituicao, segqundo
o esquema analitico de Terry Moe

Terry Moe, a partir do seu pioneiro artigo “The Politi-
cized Presidency” (1985), foi o autor que introduziu
nos estudos sobre a Presidéncia norte-americana a
referéncia aos termos “centralizacdo” e “politiza-
¢do” como forma de caracterizar o desenvolvimento
institucional da estrutura presidencial dos Estados
Unidos no curso do século XX. Estes termos explici-
tam o esquema analitico da sua proposta de uma
teoria institucional da presidéncia’, que visa a
compreender o ambiente institucional em que o
presidente exerce o governo, especificamente os
constrangimentos que afetam sua lideranca e, dian-
te disto, o comportamento que segue a partir dos
recursos de poder que tem a sua disposicao.

Analisando o contexto norte-americano, Moe con-
cebe a presidéncia como uma instituicdo que (7)
recebe constrangimentos do sistema de separacao
de poderes do qual faz parte, como os que decor-
rem das disputas em torno das escolhas estruturais
que limitam, por exemplo, a lideranca presidencial
- devido, sobretudo, a prerrogativa do Congresso de
criar e estabelecer mudancas nas agéncias da buro-
cracia federal e, assim, compor o Poder Executivo
com estruturas de dificil controle; e que ao mesmo
tempo (i7) aloca autoridade, recursos e oportuni-
dades, isto €, estabelece uma estrutura de poder
pela qual o presidente, diante de constrangimentos
politicos e institucionais, procura maximizar sua li-
deranca e capacidade de controle sobre as organi-
zacoes e decisdes do governo, a producao de leis no
Executivo e a sua relacdao com o Legislativo.

Por sua vez, os cursos e estratégias de acao do pre-
sidente estdao amparados em certas prerrogativas
que, apesar de nao estarem explicitadas na Consti-
tuicao, o habilitam como chefe do Executivo nacional
a formatar as estruturas burocraticas do governo em
torno de suas preferéncias (along presidential lines).
Isto ocorreria, basicamente, por meio de escolhas
estruturais, regulamentadas em decretos (executive
orders) que ndo se submetem ao processo legislativo.

No texto “The Presidential Power of Unilateral Ac-
tions” (1999), escrito em parceria com William Ho-
well, Moe argumenta que diante da gama de incen-
tivos (decorrentes das demandas e expectativas pi-
blicas que pressionam e impulsionam o presidente a,
no decorrer do seu mandato, desenvolver e ampliar
sua lideranca e capacidade de controle sobre as es-
truturas e decisdes governamentais) e dos constran-
gimentos estabelecidos pelo sistema de separacao
de poder, o presidente norte-americano percebe as
ambiguidades do regulamento constitucional como
oportunidades objetivas para expandir o seu poder.

A capacidade formal de agir (ou tomar decisdes) de
maneira unilateral e, assim,”“estabelecer novos re-
gulamentos, alterando o status quo, sem o consen-
timento explicito do Congresso,” se configura como
uma dessas valiosas oportunidades. Os autores

argumentam que o direito de agir unilateralmente
constitui uma das mais importantes dimensdes do
poder presidencial nos Estados Unidos “precisamen-
te porque nao esta especificado na Constituicao,” de
modo que sua “extensao e elasticidade derivam-se
da ambiguidade do contrato.” O presidente tem for-
tesincentivos para ampliar essa ambiguidade impla-
cavelmente - e de forma estratégica - e, com isso,
expandir seus proprios poderes (MOE & HOWELL,
1999:133-4).

Assim, mesmo diante dos constrangimentos deriva-
dos do sistema institucional no qual estd inserido,
que estabelecem o que pode fazer e ainda as regras
que deve seguir, o presidente dispde, dentro desses
limites, de recursos de poder (materializados pe-
los decretos, executives orders) por meio dos quais
pode, especificamente, “organizar e dirigir a presi-
déncia como considerar adequado; reorganizar, co-
ordenar, impor regras, rever decisdes, nomear seu
préprio pessoal para posicoes relevantes e, desta
maneira, colocar sua marca estrutural nas institui-
¢oes governamentais” (MOE, 1993:366).

Nesta perspectiva, as regras, estruturas e procedi-
mentos que definem o contexto institucional em que
o presidente exerce o seu mandato (precisamente, a
autoridade, recursos e oportunidades de que dis-
pde) ndo sdo consideradas apenas resultados dos
constrangimentos exégenos que condicionam o seu
comportamento. Sdo também produtos dinamicos
deste proprio comportamento. Isso significa que o
presidente pode alterar o contexto institucional que
estabelece os poderes da presidéncia e, consequen-
temente o seu préprio poder. Por meio de escolhas
estruturais feitas unilateralmente por decretos, o
presidente pode estabelecer novos dispositivos ins-
titucionais (regulamentos) redefinindo sua capaci-
dade estrutural para o exercicio do governo.

Para Moe, o sentido que marca o desenvolvimento
institucional da presidéncia norte- americana ao
longo do dltimo século, embora nao seja uma tra-
jetéria simples, nem linear, representa o “esforco
de presidentes em proverem a si préprios com uma
capacidade estrutural para lideranca a partir da
construcao de suas préprias organizacoes e regula-
mentos” diante de um sistema politico-institucional
fundamentado na separacdo de poderes que esta
muito além de seu controle (1993:367).

Nestes termos, a organizacao interna da presidén-
cia pode a cada mandato assumir formas especifi-
cas para facilitar a realizacao dos interesses de seu
principal membro: o presidente®. Refletindo as pre-
feréncias e decisoes de diferentes mandatdrios, a
organizacdo da presidéncia é montada, no entanto,
com um significado especifico: prover ao presidente
a capacidade estrutural para uma lideranca efetiva.

Segundo Moe, de forma geral o presidente encontra
dificuldades para controlar a burocracia governa-
mental. A razdo aparente é que “cada agéncia tem
sua prépria missdo, expertise, ‘clientela,” ligacdes
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com as comissdes do Congresso e métodos especifi-
cos de operacao. [Além do que] Elas ndo querem ser
controladas pelo presidente. A razao mais substan-
tiva, por sua vez, é que muitas dessas caracteristicas
[organizacionais das agéncias] sao estabelecidas
porque os legisladores e os grupos de interesse as-
sim as definem” (MOE & WILSON, 1994:17). Ou seja,
a burocracia € refrataria ao controle presidencial
porque estruturalmente estao organizadas para agir
assim por quem as projetou.

Diante deste quadro, o presidente define cursos e
estratégias de acdo, a partir de suas prerrogativas,
para mitigar as resisténcias que existem por parte
das agéncias burocraticas e viahilizar possibilidades
de controle sobre essas esferas. Especificamente, o
presidente tem a prerrogativa de estabelecer duas
estratégias institucionais: a de politizacao (politi-
cize) e centralizacao (centralize). Assim, embora as
agéncias sejam projetadas e supervisionadas pelo
Congresso, o chefe do Executivo € capaz de estabe-
lecer essas duas estratégias, no marco de sua pré-
pria autoridade, por meio de recursos de decisao
unilaterais para dirimir as resisténcias de submissao
das agéncias.

Primeiramente, a estratégia de politizacao significa
0 uso da prerrogativa presidencial de realizar no-
meacdes politicas (political appointments) para os
cargos de alto comando - de livre nomeacao e exo-
neracgao - na estrutura burocratica do Executivo. De
forma mais especifica, este procedimento consiste
na nomeacao de pessoas da confianca do presidente
(isto €, pessoas leais e compativeis ideologicamen-
te) para postos centrais nos escritérios, departa-
mentos governamentais e, ainda, nas agéncias pre-
sidenciais da prépria estrutura da Casa Branca, cuja
principal missdo € exercer controle sobre a burocra-
cia, como o Escritério de Administracao e Orcamen-
to (Office of Management and Budget).

Moe reconhece que a politizacdo é, todavia, uma es-
tratégia de imperialismo do presidente, na medida
em que é entendida como uma maneira de estender
0 escopo de “acdo do time presidencial, infiltrando-
-0 em um territorio estranho.” Nestes termos, o
objetivo é assegurar que “importantes decisoes
burocrdticas estejam localizadas nas maos dos
‘agentes do presidente,” ou pelo menos sejam dire-
tamente supervisionadas e monitoradas por eles”
(MOE,1993:370).

Para fortalecer sua capacidade de comando, o che-
fe do Executivo pode recorrer ainda a estratégia de
centralizacdo. Desta forma, o presidente procura pa-
ralelamente as iniciativas de “infiltrar-se” nas agén-
cias (por meio de nomeagdes de natureza politica)
- para garantir que tomem decisdes coerentes com
suas preferéncias e interesses -, alterar o locus do
processo decisério de questdes que considere cen-
trais e prioritarias, transferindo-o para o interior
da presidéncia. Segundo Moe, um dos procedimen-
tos basicos pelo qual o presidente pode estabelecer
essa estratégia é por meio da imposicdo de regras

administrativas (managerial rules) que constranjam
o comportamento/funcionamento das agéncias e,
consequentemente, pela montagem de organiza-
cOes presidenciais com a missao de elaborar, aplicar
e monitorar o cumprimento dessas regras.

Tais medidas teriam o efeito de limitar o nivel de
discricionariedade da burocracia e mover o poder de
tomar decisdo (autoridade decisdria) para a presi-
déncia. De modo geral, esclarece Moe, o presidente
pode exercer um controle central coerente ao esta-
belecer “suas préprias estruturas de tomadas de de-
cisdao nointerior da Casa Branca, incorporando pes-
soal de sua escolha proveniente dos departamentos
e agéncias, e de outras unidades da presidéncia, e
desta maneira transferindo a apreciacdo, debate e
resolucdo de importantes questdes de politicas pu-
blicas para a esfera presidencial” (MOE, 1993:371).

Moe observa que as estratégias empregadas pelo
presidente para comandar e controlar o processo
de producdo de politicas governamental sdo mol-
dadas “pelos recursos de que dispde e pela flexibi-
lidade com que esses recursos podem ser utilizados”
(1985:240). Concretamente, o conjunto de normas,
regras e estruturas que configura o ambiente insti-
tucional da Presidéncia é que define os recursos e as
oportunidades para a acdo presidencial.

As estratégias e cursos de acao dos presidentes sao,
entdo, realizados por meio de “estruturas e recur-
sos proximos a eles e pouco controladas pelos ou-
tros membros da politica nacional” (1985:243).
Neste sentido, os presidentes recorrentemente
se apoiam nas organizacoes que estao sob o seu
comando direto, como a estrutura da Casa Branca,
composta por 6rgaos que lhes sdo diretamente su-
bordinados, além de conselheiros e assessores de
sua confianca.

A presidéncia como estrutura de poder
no presidencialismo de coalizao

De certo modo, essas referéncias de andalise sobre o
desenvolvimento da Presidéncia norte-americana
podem ser estendidas ao exame da estrutura presi-
dencial brasileira, notadamente em relacao a Casa
Civil da Presidéncia da Republica. Do ponto de vista
historico e institucional, a Casa Civil constituiu-se
como a génese do aparato da Presidéncia incumbi-
do do assessoramento e apoio, no ambito civil, ao
presidente no exercicio do seu governo®. Diversos
6rgaos que atualmente fazem parte do organogra-
ma da Presidéncia surgiram de funcdes que original-
mente competiam a Casa Civil®.

Uma andlise detida sobre o formato institucional
deste 6rgdo desde a sua criacao formal em 1938, no
governo de Getulio Vargas (1930-1945), as recentes
gestdes do periodo democratico brasileiro, mostra
que a expansao da sua estrutura no ambito da Pre-
sidéncia promoveu a formalizacdo e organizacao de
procedimentos e competéncias com a finalidade de
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assessorar o presidente no exercicio das atribuicoes
de seu cargo e da administracao do governo™.

Sob uma perspectiva longitudinal, que abranja to-
dos os periodos politicos a partir da década de 1930,
quando Getulio Vargas chega ao poder e ao governo
do pais, iniciando um agressivo processo de constru-
cdo de instituicoes estatais, sobretudo, do Executivo
federal, com intuito de centralizar o poder no dmbi-
to nacional, a expensas do regionalismo politico que
vigorava no Brasil antes dos anos de 1930 (SOUZA,
1990; NUNES, 1999), pode-se dizer que cumulativa-
mente a Presidéncia adquiriu extensao, centralidade
e inlimeras prerrogativas tanto no interior do Poder
Executivo como do sistema politico brasileiro.

Particularmente, a Casa Civil reflete o desenvol-
vimento institucional da Presidéncia ao longo do
século XX, no Brasil. Tomando como parametro de
andlise as disposicoes legais que regularam a orga-
nizacao interna, as prerrogativas, atribuicoes e o
funcionamento deste 6rgao em diferentes momen-
tos e periodos politicos, observa-se a progressiva
diversificacdao das suas atribuicdes, bem como a
ampliacdo e respectiva especializacao das organiza-
¢bes que comporiam o seu organograma.

Em termos formais, quando criada, a Casa Civil se
restringia a servir ao presidente em funcdes secre-
tariais e cerimoniais, de apoio pessoal. Ao longo
do tempo, no entanto, tanto as competéncias como
sua estrutura foram se diversificando, projetando o
6rgdao como um nicleo de controle e coordenacao
presidencial junto ao Ministério, demais érgaos do
Executivo federal e ao Congresso Nacional.

Nesta trajetoria, os presidentes, em diferentes con-
textos politicos, “colocaram sua marca estrutural
na organizacao da Presidéncia” (MOE, 1993), isto €,
definiram novas regras e ordenamentos a Casa Civil,
moldando o seu formato e, assim, criando estrutu-
ras para auxilid-los no exercicio da administracao
do governo e de sua lideranca. A Presidéncia brasi-
leira caracterizou-se, portanto, como uma estrutu-
ra dinamica, em constante transformacao.

Pode-se dizer que a extensao e o escopo das mudan-
cas efetuadas na estrutura da Casa Civil foram con-
dicionados as prerrogativas de poder outorgadas
ao presidente. As prerrogativas dos presidentes de
editar decretos com forca de lei, isto €, de dispor de
recursos decisérios unilaterais por meio dos quais
tratariam da organizacao e funcionamento do Exe-
cutivo explicam, do ponto de vista institucional, o
crescimento e a diversificacdo de atividades da Casa
Civil, em particular, e da Presidéncia, de modo geral.
Estas prerrogativas variaram de acordo com a natu-
reza dos regimes politicos instaurados no pais desde
o primeiro governo Vargas (1930- 1945).

Sob o respaldo de poderes formais, os presidentes
que governariam o pafs apés a redemocratizacdo de
1985 e a promulgacdo da nova constituicdo mane-
jariam recursos de decisao unilaterais (como os de-

cretos e MPs) para criar novos ministérios e érgdos
publicos, instituir funcdes, delegar competéncias,
redefinir organogramas e rotinas de funcionamento
no dmbito da estrutura do Poder Executivo. Do mes-
mo modo, com base nestas prerrogativas, os presi-
dentes poderiam, parafraseando Moe, “organizar e
dirigir a Presidéncia como considerassem adequa-
do”, inclusive projetando nesta estrutura formas de
controle sobre as demais institui¢des do governo.

Assim, no contexto institucional inaugurado com a
Constituicdo de 1988, os presidentes dispunham da
prerrogativa de estabelecer por meio de decretos e
MPs arranjos diversificados para o 6rgdo. A partir des-
tes atos legais, definiriam o modelo de assessoramen-
to que pretendiam encarregar a Casa Civil e o papel
que ela teria em seus respectivos governos. A princi-
pio, poder-se-ia transferir e/ou centralizar decisdes,
assim como instituir novas atribuicoes e organizagao
a Casa Civil, projetando um papel especifico para o 6r-
gao no ambito da Presidéncia, que auxiliasse o chefe
do Executivo no exercicio do governo.

A luz do esquema analitico proposto por Moe, ex-
posto na secdo anterior, pode-se conceber que no
contexto democratico recente do Brasil, a Presidén-
cia como lider do Poder Executivo e parte de um sis-
tema de separacao de poder caracterizado por um
multipartidarismo fragmentado, quando monta a
sua coalizdo partidaria de apoio parlamentar para
governar, isto €, promover suas decisdes por meio
do tramite legislativo no Congresso Nacional, torna-
-se suscetivel a dois tipos de constrangimentos, que
se originam (7) de um processo de decisao coletivo
que envolve mdltiplos interesses e (i7) da divisao de
poder no interior do Executivo com os parceiros da
coalizdo partidaria.

Nesta perspectiva, entende-se que a composicao de
uma coalizdo de partidos engendra pressoes e cons-
trangimentos ao presidente uma vez que o compro-
misso firmando envolve partes com interesses, ob-
jetivos e preferéncias potencialmente diversos. Isto
repercutira tanto na relacdo da Presidéncia com o
Congresso, quanto internamente, no comando da
burocracia do Executivo. A vigéncia de uma coalizdo
exigird do presidente em alguma medida esforcos
no sentido de mobilizar seus parceiros a aderir aos
projetos e propostas governamentais ou, ainda, de
negociar com eles o préprio contelido destas medi-
das. E possivel que esses esforcos variem conforme
o tamanho da coalizdo, a proximidade ideoldgica e
programatica dos partidos e o nivel de relevancia e
urgéncia das medidas governamentais formuladas
e propostas.

Por outro lado, a distribuicao de cargos ministeriais
e de comando na administracao publica federal aos
partidos da coalizdo pode acarretar significativas
repercussoes para a lideranca do presidente no inte-
rior do seu governo. Embora o presidente disponha
como chefe do Executivo da prerrogativa constitu-
cional de nomear e demitir a qualquer momento os
ministros de Estado e de promover a direcao supe-
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rior da administracdo federal (CF, art. 84,incisos I
e IT), a formacao de um ministério de coalizdo com-
posto por representantes dos partidos da base alia-
da condiciona e limita o exercicio do seu poder no
interior do governo.

Como afirma Vicente Palermo, “ao dar alguma ex-
pressao em seu gabinete aos atores partidarios que
lhe garantem respaldo no Congresso, [...] o presi-
dente continua sendo, obviamente, um ator indivi-
dual, mas neste marco o governo deve ser entendido
como um ator coletivo. Isto, desde ja, coloca o pro-
blema da coesdo” (PALERMO, 2000:545). Em tese,
em um governo de coalizdo, os ministros designa-
dos pelo presidente seriam também representantes
de seus partidos e/ou regides, podendo, por isso,
expressar no interior do Executivo, especificamen-
te na gestdao de seus ministérios e no processo de
formulacdo de politicas, interesses e orientacoes
diferentes daqueles do presidente.

Considerando, entao, estes contextos propensos a
constranger a autoridade presidencial, é coerente
supor que o chefe do Executivo empregue mecanis-
mos e estratégias especificas para se relacionar com
a sua base e o Legislativo e, ainda, internamente
com o seu governo, visando a demarcar e fortalecer
sua lideranca e capacidade de controle sobre as es-
truturas e processos de decisao governamentais.

Nesta direcdo, o presente trabalho compreende que
as organizacoes (estruturas) da Presidéncia, que
compdem o nidcleo de poder do presidente e
estdo hierdrquica e exclusivamente submetidas a
sua autoridade, constituem importantes recursos
institucionais, estrategicamente manejados, para
promover o controle presidencial sobre a relacao do
Executivo com o Congresso Nacional.

Casa Civil e coordenacao
politica governamental

Com a redemocratizacao do pais, em 1985, definiu-
-se como uma das principais incumbéncias da Casa
Civil a coordenacao politica do governo. Nesta fun-
¢do, precisamente, caberia a Casa Civil assistir o
presidente nas relagdes com parlamentares, parti-
dos politicos, autoridades governamentais e o Con-
gresso Nacional. Para tanto, um drgao especifico de
sua estrutura - a Subchefia de Assuntos Parlamen-
tares - estaria diretamente dedicado a esta funcao.

As atribuicoes encarregadas a Subchefia de Assun-
tos Parlamentares foram fixadas ja no primeiro re-
gimento da Casa Civil (decreto 92.400) editado no
periodo democrdtico, especificamente em 1986, no
segundo ano do governo de José Sarney. Seriam
elas: a) preparar os expedientes necessarios ao en-
vio de mensagens do Presidente ao Poder Legislati-
vo; b) acompanhar a tramitacdo de proposicdes nas
Casas do Congresso Nacional, organizando sinopse
legislativa; c) providenciar respostas aos pedidos
de audiéncia ou de informacdes formulados por

membros do Congresso Nacional, colhendo dos mi-
nistérios e demais 6rgaos da administracao federal
os elementos necessdrios; d) proceder a estudos e
formular sugestoes sobre assuntos legislativos, es-
pecialmente projetos de lei de iniciativa do Poder
Executivo; e)coordenar os trabalhos das Assesso-
rias Parlamentares ou Legislativas dos ministérios
e demais 6rgaos da administracao federal; f) manter
contatos regulares com as Mesas e as Liderancas das
Casas do Congresso Nacional; g) examinar os pro-
jetos de lei submetidos a sancdo do Presidente da
Republica, consultando os Ministérios e 6rgaos in-
teressados para instruir a decisao presidencial.

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

Um dado interessante que revela a funcionalidade
deste tipo de estrutura incumbida da coordenacao
politica diz respeito a experiéncia do governo de
Fernando Collor de Mello (1990-1992), que iniciou
seu mandato extinguindo a Casa Civil e, por conse-
guinte, sua estrutura interna, e instituindo em seu
lugar uma Secretaria Geral, cujas funcdes nao pre-
viam a de “assistir o presidente no desempenho da
coordenacao politica do governo”~".

Ao longo deste mandato, no entanto, principalmen-
te no periodo em que houve um quadro de grande
dificuldade para governar, Collor reintroduziu no
ambito da Presidéncia uma estrutura de coordena-
¢ao politica nos moldes da que existia na gestao de
Sarney. Assim, foi em meio as crises de natureza
econdmica (concernentes ao fracasso dos planos de
estabilizacdo monetdria) e politica (relativa as cres-
centes dentncias de corrupcdo envolvendo mem-
bros do alto escaldo governamental), entre 1991 e
1992, que foi instituida a Secretaria de Governo. 0
comando do 6rgdo foi entregue a Jorge Bornhau-
sen, entdo presidente nacional do PFL, e um dos
principais interlocutores do presidente Collor paraa
promogao de uma reforma ministerial, em 1992, que
procuraria aproximar o governo dos partidos, como
forma de obter respaldo politico no Congresso, em
troca de pastas ministeriais.

A Secretaria de Governo foi vinculada administrati-
vamente a Secretaria Geral e encarregada da finali-
dade especifica de assistir direta e imediatamente
ao presidente no desempenho de suas atribuicoes
nos assuntos referentes ao acompanhamento de
acoes e politicas governamentais e no relaciona-
mento com os estados e municipios. A medida foi
entendida como uma estratégia para fortalecera ar-
ticulacdo politica do governo, reabilitando uma das
funcdes pertinentes a antiga Casa Civil, ou seja, a
coordenacao e articulacao politica com o Congresso
e os partidos politicos (CARDOSO, 2006). A criacdo
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da Secretaria de Governo reestabeleceria canais de
interlocucao entre a Presidéncia e instituicdes e au-
toridades politicas que formalmente foram suspen-
sos com a extincao da Casa Civil, em 1990.

Apo6s a experiéncia do governo Collor, todos os pre-
sidentes que se alternaram no poder mantiveram
na estrutura da Presidéncia um 6rgdo formalmente
incumbido de tratar dos “assuntos parlamentares”.
Contudo, este 6rgao, responsdvel por mediar a re-
lacao do governo com o Congresso, nao se manteve
sob o organograma da Casa Civil. Ao longo do tem-
po, houve variacdes em relagdo ao seu posiciona-
mento no interior da Presidéncia, ora como parte
da estrutura hierarquica da Casa Civil, ora como um
6rgdo, em tese, independente.

Assim, especificamente, nos governos de FHC e Lula,
ndo obstante os esforcos iniciais de concentrar na
Casa Civil, bem como sob a responsabilidade de um
restrito ndmero de assessores presidenciais a con-
ducdo da relacdao entre o governo e o Congresso
(parlamentares e liderancas partidaria), houve mu-
dangas institucionais que redefiniram o organogra-
ma e atribuicdes da Presidéncia no que concerne a
relacdo com o Legislativo.

Nos dois governos, estas mudancas se originaram
a partir do desmembramento da estrutura da Casa
Civil, que teve parte de sua organizagdo interna
transferida para uma nova secretaria presidencial.
Basicamente, em ambos os governos, criou-se uma
nova Secretaria no dmbito da Presidéncia para tra-
tar da coordenacdo politica governamental junto
ao Congresso Nacional, partidos politicos e aos es-
tados e municipios®. Estas transformacdes explici-
tam a forma como as estruturas da Presidéncia sdo
manejadas para cumprir e atender os interesses
presidenciais, sob diferentes contextos e conjun-
turas politicas.

Pela regularidade com que ocorreu o desmembra-
mento da estrutura da Casa Civil nos dois governos,
de FHC e Lula, e dada as funcoes de natureza politi-
ca da nova Secretaria, é possivel que esta mudanca
institucional visasse a atender objetivos similares,
como os de reforcarainterlocucao do governo com o
Congresso, precisamente com a coalizao partidaria
para obter apoio parlamentar.

Entretanto, este movimento, aparentemente simi-
lar, de desconcentracdo de atribuicdes e 6rgdos da
Casa Civil em curso nos governos dos dois presiden-
tes apresentou contornos diferenciados. Embora as
novas Secretarias tenham sido incumbidas em gran-
de parte de funcdes similares, os presidentes FHC e
Lula delegaram-lhes algumas atribuicdes especifi-
cas: a Secretaria-Geral estabelecida em 1999 coube
“controlar as indicacoes para o provimento dos car-
gos da burocracia federal”, enquanto a Secretaria
de Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais
criada em 2004 foi encarregada de “tratar junto aos
6rgdos governamentais da liberacdo das emendas
orcamentarias dos parlamentares”*.

Os niveis de (des)centralizacao dos arranjos de
coordenacao politica nos governos FHC e Lula®®

0 quadro adiante expde algumas varidveis que per-
mitem identificar o nivel de centralizagdo/descen-
tralizacdo caracteristico as mudancas institucionais
que envolveram a estrutura de coordenacao politica
presidencial. Especificamente, sdo quatro as vari-
aveis que informam sobre o tipo de arranjo desta
estrutura: (1) posicao hierdrquica na Presidéncia -
vinculada a Casa Civil ou independente; (2) partido
do titular do 6rgao - filiado ao partido do presidente
ou da base aliada; (3) cargo imediatamente anterior
do titular - da assessoria do presidente ou parla-
mentar, eletivo; (4) atribuigdo atinente aos cargos
de livre provimento da administracdo federal e/ou a
emendas orcamentdrias.

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

Entende-se como centralizado um arranjo em que
haveria concentracdo na Casa Civil (entendida
como o principal 6rgao de assessoramento do pre-
sidente) da competéncia de tratar da coordenagdo
politica governamental. Sob o escopo da Casa Ci-
vil, seria presumivel que esta funcao fosse exercida
por assessores de confianca do presidente e, assim,
segundo os seus interesses. Por outro lado, um ar-
ranjo descentralizado caracterizar-se-ia por uma
estrutura independente da Casa Civil incumbida da
coordenacdo politica, com competéncia formal de
controlar os recursos de interesse e negociacao dos
parlamentares e partidos, sobretudo da coalizdo,
no Legislativo, quais sejam, cargos de confianca e
emendas orcamentdrias. Além destes aspectos ins-
titucionais, o comando desta estrutura estaria a
cargo de um politico egresso do Legislativo e filiado
a algum partido da coalizao.

Contudo, entre os dois tipos de arranjo, centralizado
e descentralizado, podem-se observar combinacdes
que indicariam distintos niveis de descentraliza-
cdo do arranjo de coordenacao politica disposto na
Presidéncia, em diferentes periodos dos mandatos
de FHC e Lula. E oportuno colocar em perspectiva a
observacdo dos diversos tipos de arranjo sistema-
tizados no quadro abaixo, por isso a (ltima coluna
apresenta informacdes referentes a ocorréncia de
reforma ministerial nos momentos de mudanca ins-
titucional na Presidéncia.

Esta varidvel informara se as reformas ministeriais
que ocorreram no mesmo periodo das mudancas no
aparato da Presidéncia resultaram no ingresso de
um novo partido na coalizdo e/ou no aumento (per-
centual) da presenca dos partidos da base aliada no
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de coordenacao politica presidencial podem sugerir
um movimento mais amplo de concessdo de poder
do presidente a sua coalizao.

ministério (ver Anexo 1). Na vigéncia de algum des-
ses casos, a ocorréncia simultdnea de mudancgas que
ampliem os niveis de descentralizacdo da estrutura

Quadro 1. Arranjos de coordenacdo politica da Presidéncia, governos FHC e Lula (1995-2010)

Posicao Titularidade Funcdes relativas Ocorréncia
Mudanca N .
Ano / Governo institucional na hierarquia acargose de reforma
daPR Nome Partido Cargo anterior emendas org. ministerial
CI:;‘?:;ES;QL Subordinada 3 Eduardo Chefe da Assessoria Composigao inicial
1995/ FHC 1 .. PSDB/SP Parlamentar do - de FHC 1 (PSDB-PFL-
de Assuntos Casa Civil Graeff .
Ministério da Fazenda PMDB-PTB)
Parlamentares
Cna?af) do cargo Indep.endent_e; "Recolher as demandas 12 reforma
de ministro Extra-  Com vinculagao . Deputado federal; T S
P PR H Luiz Carlos : porindicagdes e cargos ministerial de FHC 1
1996 / FHC 1 ordindrio paraa técnica e adminis- PMDB/SP Lider do governo
- AN Santos R dos membros e Ingresso do PPB e do
Coordenacdo de trativa a Secreta- na Camara artidos da coalizio" PPS na coalizio
Assuntos Politicos  ria- Geral da PR P
“Receber, controlar
Sgl]':t?:\?i:?ie Eduardo Subchefe de Assuntos e(.):g]sat:r fg\;}.ﬁ;ﬁ; Composigao inicial
1999.1/ FHC 2 Rolantes Independente Cranft PSDB/SP Parlamentares  © " c;’r Ospno Sbito  de FHC 2 (PSDB-PFL-
elacoes da Casa Civil gos no am PMDB-PPB-PPS- PTB)
Institucionais administracao
publica federal”
Reorganizagéo da Aloysio Deputado federal; 12 reforma ministerial
1999.2 /FHC 2 SRIem uma Independente v PSDB/SP Vice-lider do PSDB Idem
. Nunes R de FHC 2
Secretaria-Geral na Camara
NA (troca Arthur 22 reforma ministerial
2001/ FHC2 de titularidade Independente Viraili PSDB/AM Deputado federal Idem
irgilio de FHC 2
na SG/PR)
. . 32 reforma ministerial
. Euclides Diretor-Geral da .
2002 / FHC 2 NA (troca de titula- Independente Girolamo PSDB/SP Itaipu Binacional Idem de FHC 2; PFL de.ﬂxa a
ridade na SG/PR) - X base de apoio
Scalco (fungao de confianga) d
0 governo
s de oo contrlar ¢ rgitir
estrutura de coor- Subordinada Deputado federal; asindica 6esg ara Composigao inicial de
2003 /Lulal  denagdo politica da 3 Casa Civil José Dirceu PT/SP Presidente rovimentg de cpar os Lula 1 (PT-PCdoB- PDT-
SG/PR para a nacionaldo T~ ProvIme 1905 _p)_pps.pSB- PTB-PV)
o no ambito administra-
Casa Civil IR ”
cdo publica federal”)
- Acompanhar, apoiar e, 12 reforma ministerial
Criagdo da quando couber, reco-
) . delula1
Secretaria de Aldo Deputado federal; ~ mendar medidas aos Inaresso do PMDB
2004 / Lula1 Coordenacdo Independente Rebelo PCdoB/SP Lider do governo  6rgdos da adm. federal gna coalizio
Politica e Assuntos na Camara quanto a execugdo das .
i Saida do PDT
Institucionais emendas parlamenta- da coalizao
res, constantes da LOA”
Reorganizagao da Secretdrio Especial . s
Sec. de Coord. Pol. Jacques do Conselho de 2 refogr:aLLrlr[];n;stenaL
2005/ Lula 1 na Secretariade  Independente q PT/BA Desenvolvimento Idem )
~ . Wagner - X Saida do PPS e do
Relagdes Institu- Econdmico e Social s
SO X PV da coalizdo
cionais (Assessoria da PR)
32 reforma ministerial
NA (troca de titula- Tarso Presidente delulal
2006/ Lula 1 ridade na SRI/PR) Independente Genro PI/RS Nacional do PT Idem Ingresso, formal, do
PP na coalizao
Composicao inicial de
NA (troca de . Lula 2 (PT-PCdoB- PDT-
. . Walfrido Mares . .
2007.1/ Lula 2 titularidade na Independente Guia PTB/MG Ministro do Turismo Idem -PMDB-PP-PR- PSB-
SRI/PR) -PTB) Retorno do
PDT a coalizdo
12 reforma ministerial
NA (troca de titula- PN Deputado federal; Lider de Lula 2
2007.2/ Lula 2 ridade na SRI/PR) Independente José Micio PTB/PE  do governo na Camara Idem Ingresso formal do
PRB na coalizdo
NA (troca de titula- Alexandre Subchefe de Assuntos
2009/Wua2 e nasRI/pR)  Lndependente o g PI/SP " Federativos da SRI Idem

Fonte: Elaboracao prépria.
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Para tornar mais preciso os dados expostos no qua-
dro acima sobre o arranjo de coordenacao politica
da Presidéncia, em diferentes periodos dos gover-
nos FHC e Lula, foi atribuida uma pontuacao as qua-
tro variaveis que informam a respeito do nivel de
centralizacdo/descentralizagdo dos arranjos®. Em
termos gerais, quanto mais préximo a quatro pon-
tos, a estrutura de coordenacao politica apresenta-
ria um formato descentralizado; em contraposicdo,
nos casos proximos a zero, o formato seria centra-
lizado. 0 somatério verificado em cada periodo de
um governo esta disposto no grafico abaixo".

mandar a coordenacao politica governamental per-
tenciam ao partido do presidente, o PSDB.

Por sua vez, o governo Lula atinge os niveis maximos
possiveis de descentralizagdo, quatro (4,0) pontos.
Isto ocorre em intervalos especificos dos mandatos:
entre 2004 e 2005, no primeiro, e entre a segunda
metade de 2007 e 2009, ou seja, durante grande
parte do segundo. Como se pode observar a partir
do quadro 1, nestes periodos a Presidéncia era cons-
tituida com uma estrutura de coordenacao politica
independente da Casa Civil, comandada por titulares

Grafico 1. Nivel de descentralizacao do arranjo de coordenacao politica da Presidéncia, por periodo de governo
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—@— Nivel de descentralizacao

Inicialmente, chama atencdo a vigéncia dos niveis
mais baixos de descentralizacdo da estrutura de co-
ordenacao politica exatamente nos anos inaugurais
dos governos FHC e Lula, em 1995 e 2003. Também
de forma congruente, observa-se que em ambos os
governos, no segundo ano dos respectivos manda-
tos (1996 e 2004) ha um incremento expressivo no
nivel de descentralizacdo da estrutura de coorde-
nacgdo politica presidencial. Nota-se, assim, que os
dois presidentes privilegiaram estratégias de con-
centracao da coordenacao politica ao iniciar seus
mandatos, mas, em um segundo momento, empre-
enderam movimentos de descentralizacdo em rela-
¢do as estruturas e competéncias de coordenacao
politica nointerior da Presidéncia.

No governo FHC, o nivel maximo de descentraliza-
cao verificado totalizou trés (3,0) pontos e pode-se
dizer que vigorou durante boa parte de seus dois
mandatos: a partir de 1996, no primeiro, e entre a
segunda metade de 1999 a 2001, durante o segun-
do. No caso deste governo, o nivel de descentraliza-
¢ao ndo foi maior porque (7) no primeiro mandato,
o movimento de descentralizacao foi parcialmente
institucionalizado, no sentido que o cargo de minis-
tro Extraordindrio para Assuntos de Coordenacgao
Politica ndo contou com uma secretaria propria (es-
teve vinculado a Secretaria-Geral), além do que nao
possuia a incumbéncia formal de tratar de questdes
atinentes aos cargos de confianca e/ou as emendas
orcamentdrias junto ao Congresso; (i7) no segundo
mandato, todos os titulares da pasta criada para co-

filiados a partidos da base (especificamente, PCdoB
e PTB), egressos da Camara dos Deputados e com
a competéncia de tratar de assuntos especificos a
emendas orcamentdrias.

Colocando em perspectiva os cinco periodos, de
acordo com o gréfico, de expansao do nivel de des-
centralizacdo nos arranjos de coordenacao politica
da Presidéncia nos governos de FHC e Lula, notada-
mente os anos de 1996, 1999(.1), 2004 e 2007 (por
duas vezes), observa-se a coincidéncia de reformas
ministeriais nestes momentos. Ou seja, em todos os
anos em que ocorreram mudancgas na estrutura de
coordenacao politica da Presidéncia, sucederam-
-se também reformas no ambito ministerial. Estas
reformas, como pode ser constatado a partir do
Anexo 1, representaram aumento da presenca dos
partidos da base no ministério, além do ingresso
formal de um novo partido da coalizdo por meio de
cargos ministeriais®.

A descricao feita permite, entdo, o entendimento
de que ha uma relacdo entre as mudancas de cunho
descentralizador que ocorrem na estrutura de coor-
denacao politica da Presidéncia e reformas minis-
teriais que expandem a representacao dos partidos
da coalizdo no ministério. Se por um lado é possi-
vel entender que essas transformacdes signifiqguem
movimentos coordenados de concessao de poder do
presidente aos partidos que compdem sua coalizdo;
por outro lado, é preciso qualificar, em maiores de-
talhes, quais as repercussdes que tém para o enten-
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dimento a respeito das relagdes entre os poderes no
Brasil. Este ponto serd discutido nas consideracdes
finais do trabalho.

Conclusao

Ao longo dos governos de FHC e Lula foram definidos
diferentes arranjos de coordenacao politica na Pre-
sidéncia. Os dois mandatarios procuraram inicial-
mente estabelecer formas centralizadas de relacio-
namento com o Congresso Nacional e os partidos da
coalizdo. Este movimento de centralizacao expres-
sou-se pela concentracdo na estrutura da Casa Civil,
e sob a responsabilidade de assessores proximos, da
incumbéncia formal de promover a coordenacao po-
litica do governo com o Legislativo.

No curso dos respectivos mandatos, no entanto, o
trabalho mostrou que houve transformacdes no or-
ganograma da Presidéncia. Em ambos os governos, o
arranjo centralizado de coordenacao politica foi, em
tese, substituido. A partir de mudancas institucionais
foi criada uma secretaria presidencial exclusiva para
a qual se transferiu o arranjo responsavel pela coor-
denacdo politica. A conducao da articulacdo politica
dos governos de FHC e Lula passou, portanto, aincor-
porar novas estruturas e atores, denotando (7) inver-
sao das estratégias inicialmente privilegiadas pelos
presidentes para lidar com o Legislativo e, ao mesmo
tempo, (i7) concessao aos partidos da base aliada de
um espaco na Presidéncia encarregado, potencial-
mente, de mediar o relacionamento do presidente e
do governo com a coalizdo no Congresso.
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dencialismo ap6s a redemocratizacdo, em 1985 e a promulgacao da Constituicao de 1988, foram: Abranches
(1988), Amorim Neto (1994; 2000), Amorim Neto e Santos (2001), Figueiredo e Limongi (2001; 2007), Me-
neguello (1998), Nicolau (2000), Santos (1997; 2002), entre outros.
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legislativos do presidente, que consistem na prerrogativa exclusiva de iniciar legislacdo (em matérias orca-
mentdrias, tributdrias e relativas a organizacdo administrativa), de forcar unilateralmente a apreciacdo das
matérias que introduz no Legislativo dentro de determinados prazos (pedido de urgéncia) e de editar medi-
das provisérias em caso de relevancia e urgéncia; a formacao de gabinetes de coalizdo, por meio dos quais os
diferentes partidos integram o Executivo, proporcionando ao governo o respaldo parlamentar necessario; o
padrao organizacional centralizado do processo decisério na Camara dos Deputados e no Senado, estabeleci-
do pelos respectivos regimentos internos, que conferem amplos poderes aos lideres partidarios para agir em
nome dos interesses de seus partidos e, por consequéncia, controlar o fluxo dos trabalhos parlamentares; a
disciplina partidaria no Congresso Nacional.

3 Conforme os artigos 61 (§ 1°), 62 e 84 (incisos V e VI) da Constituicao Federal de 1988, os poderes de agenda
do presidente brasileiro consistem na (1) iniciativa exclusiva de leis, (2) solicitacdao de urgéncia no tramite
de legislagdo no Congresso Nacional com a edi¢do de medidas provisdrias — MP, (3) poder de veto, e (4) edi-
¢ao de decretos.

4 Amorim Neto e Tafner (2002), especificamente no texto “Governos de Coalizdo e Mecanismos de Alarme de

Incéndio no Controle Legislativo das Medidas Provisérias”, ressaltam, no entanto, que “a alta taxa de reedicao

de MPs pode ser entendida como o resultado nao da passividade, incapacidade ou desinteresse do Congresso

em aprecid-las, mas, sim, como consequéncia de uma escolha racional da maioria parlamentar no que concerne

a maneira mais eficaz de obter informacGes sobre seus efeitos” (pag. 21). Isto significa que os parlamentares

optam estrategicamente por retardar a apreciacdo sobre uma MP para avaliar seus resultados e deixar ao Exe-

cutivo o 6nus de suas consequéncias. Nesta interpretacao, a prerrogativa de editar MPs por parte do presidente
nao exclui automaticamente os parlamentares e partidos de sua apreciacao no Congresso.

Os trabalhos de Indcio (2006) e Batista (2013) sdo oportunas excecoes.

6 Moe identifica no decorrer das décadas de 1980 e 1990 a auséncia de um corpo tedrico no ambito dos estudos
presidenciais, que estaria dificultando, por sua vez, a evolucao desta drea de estudos (isto €, 0 avanco de conhe-
cimentos) na ciéncia politica norte-americana. Na sua compreensao, a razao dessa auséncia seria a predominan-
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cia entre os trabalhos de um enfoque pessoal da presidéncia. Em contraposicao a esta perspectiva de andlise e
objetivando proporcionar um respaldo teérico a esse campo de pesquisa, Moe inaugura um enfoque baseado na
perspectiva institucional e na teoria da escolha racional, num esforco de introduzir nos estudos presidenciais
uma vertente que se mostrou bem sucedida no dmbito das pesquisas sobre o Congresso norte-americano.

Paraa compreensdo da teoria institucional da Presidéncia, ver Moe, 1993; Moe e Wilson, 1994; Moe e Howell, 1999.
Deste modo, Moe afirma que, em nivel geral, a organizacao interna da presidéncia pode ser entendida de uma
forma bastante similar a do Congresso: ambas assumem formas especificas para facilitar a realizacao dos inte-
resses de seus membros. Contudo, hd, sequndo o autor, uma diferenca substancial que distingue a presidéncia
do Congresso e determina o significado (ou o objetivo) de suas respectivas estruturas internas: enquanto na
presidéncia hd apenas uma autoridade suprema, o presidente, o Congresso é composto por centenas de in-
dividuos com o mesmo cargo. Sendo assim, as formas de organizacao que a presidéncia assume refletem os
interesses do presidente; no caso do Congresso, sdo solucdes para problemas de acdo coletiva. Nas palavras do
autor, “in large measure, the committees, procedures, and party leadership that organize congressional beha-
vior emerged over time as (imperfect) solutions to these collective action problems. They enable members to
have disproportionate influence over issues of relevance to their own districts, to make credible commitments
in legislative bargaining, to arrive at durable political deals, and thus to realize gains from trade with their
colleagues. They minimize the transaction costs of political exchange” (MOE, 1993:367).

E possivel fazer uma equivaléncia entre a Casa Civil e o Executive Office of the Presidency (EOP) da Casa Bran-
ca, Para caracterizacao do EQP, ver, RAGSDALE, L. e THEIS, J., 1997; WALCOTT, C. e HULT, K., 1995.
Considerando o organograma atual da Presidéncia da Republica, estabelecido pelo art. 48 da lei 12.462 de
2011 (que promove alteracdes na lei 10.683 de 2003), os seguintes 6rgaos que compdem a estrutura da Pre-
sidéncia se originaram da Casa Civil: Secretaria-Geral, Secretaria de Relacdes Institucionais, Secretaria de
Comunicacdo Social e Gabinete Pessoal.

Para um entendimento sobre o desenvolvimento institucional da Casa Civil na estrutura da Presidéncia brasi-
leira, ver LAMEIRAOQ, 2013.

Este aspecto pode ser considerado como um elemento a mais a marcar o distanciamento presidencial ante o
Legislativo e os partidos politicos nos dois primeiros anos do governo Collor. Este contexto caracterizar-se-ia
pela baixa participacao dos partidos na composi¢ao do Ministério no decorrer dos dois anos iniciais do man-
dato de Collor, e pela representacdo minoritdria da coalizdo de partidos (PDS-PFL- PRN), de cerca de 28%, no
Congresso Nacional.

Em 1999, Fernando Henrique Cardoso instituiu a Secretaria-Geral e em 2004, o presidente Lula criou a Secretaria
de Coordenacao Politica e Assuntos Institucionais (posteriormente, denominada de Secretaria de Relagdes Ins-
titucionais). Nos dois governos, as novas Secretarias teriam a incumbéncia de tratar da coordenagdo politica.
Ver decretos 4.451 e 6.207, respectivamente.

Em Lameirdo (2014), no prelo, realizo uma detalhada descricdo sobre a evolucdo das estruturas de coordena-
¢do politica ao longo dos governos FHC e Lula.

Para a varidvel “posicao hierdrquica na PR” - V1, no caso em que a estrutura for vinculada a Casa Civil ndo se atri-
bui ponto; se for independente, soma-se um (1,0) ponto. Na varidvel “partido do titular do érgao”- V2, se for
do partido do presidente (PSDB ou PT), ndo ha pontuacao, se o partido for da base aliada, soma um (1,0) ponto.
Em relacdo ao “cargo anterior” do titular — V3, caso seja de assessoria ao presidente (inclusive de ministro),
ndo se atribui ponto; na situacao de ser um egresso do Legislativo, soma-se um (1,0) ponto. Por fim, a varidvel
“funcdes relativas a cargos e emendas orcamentdrias” - V4, quando prevista agrega um (1,0) ponto.

Convém ressaltar que a formalizagdo em um grafico das varidveis que caracterizam as mudancas ocorridas
no arranjo de coordenacdo politica da Presidéncia cumpre, neste trabalho, apenas um objetivo ilustrativo.
Nao sendo possivel derivar deste esquema conclusdes estatisticas a respeito da pontuacao formulada para
precisar o nivel de centralizagdo / descentralizagdo do arranjo sob andlise.

Apenas na reforma ministerial ocorrida ao longo do primeiro semestre de 1999 ndo houve o ingresso de um
novo partido na coalizao de apoio parlamentar ao governo.
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Anexo 1 . Composicdo do alto escaldo governamental (ministérios e secretarias da Presidéncia) nos governos
de FHC e Lula, por tipo de vinculagdo partidaria (filiagdo ao partido do presidente; filiacdo aos partidos da base
aliada; sem filiacao partidaria).

Grafico 2. Composicdo partidaria do alto escaldo em periodos de montagem ou reforma ministerial,
governos FHC e Lula (%)
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Partidos da base (coalizao) em cada governo / periodo:
FHC 1 (PSDB)

1995 PFL, PMDB e PTB;
1996 PFL, PMDB, PPB, PPS e PTB;
1998 idem (periodo anterior).

FHC 2 (PSDB)

1999.1 PFL, PMDB, PPB, PPS e PTB;
1999.2 PFL, PMDB, PPB e PPS;
2001 idem (periodo anterior);
2002 PMDB e PPB.

Lula 1 (PT)

2003 PCdoB, PDT, PL, PPS, PSB, PTB e PV;
2004 PCdoB, PL, PMDB, PPS, PSB, PTB e PV;
2005 PCdoB, PL, PMDB, PP, PSB e PTB;
2006 idem.

Lula 2 (PT)

2007.1 PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR, PSB e PTB;
2007.2 PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR, PRB, PSB e PTB;
2008 PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR, PRB, PSB e PTB;
2010 PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR e PSB.
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