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Resumo

A partir de uma perspectiva institucional, difundida na area de estudos presidenciais por Terry
Moe, a tese realiza uma pesquisa sobre a trajetéria da Casa Civil da Presidéncia da Republica
e 0 seu desenvolvimento especifico no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A
pesquisa descreve as mudangas organizacionais, bem como as funcbGes e competéncias
atribuidas ao 6rgdo no decorrer do tempo, precisamente a partir de sua criacdo formal em
1938, durante o Estado Novo, aos anos da presidéncia de FHC. Neste estudo, propomos a
hipdtese de que os presidentes utilizam e manejam as estruturas da Presidéncia, em especial a
Casa Civil, para maximizar seu comando e lideranga sobre o seu governo e a relagdo com
parlamentares e 0 Congresso Nacional. Para tanto, tendo como foco o governo de FHC, a tese
investiga em que medida foi possivel implementar as funcdes que se projetou para a Casa
Civil nesta gestdo, especificamente as de controle sobre o governo (0 Executivo) e o
relacionamento com o Legislativo. Concluimos que o desenvolvimento institucional da Casa
Civil esteve associado as prerrogativas de poder do presidente da Republica, originados no
carater discricionario dos governos de excecdo (Estado Novo e o regime militar) e nas
competéncias atribuidas ao presidente segundo a Constituicdo Federal de 1988. Com base
nestas prerrogativas, mostramos que 0s presidentes dispuseram de recursos decisorios
unilaterais para moldar as suas estruturas diretas de apoio e assessoramento a administragcdo
do governo de modo mais propenso aos seus interesses e projetos politicos.

Palavras-chaves: Estudos presidenciais; Casa Civil; Presidéncia; prerrogativas de poder;
Constituicdo; controle; governo; Executivo; Congresso Nacional.



Abstract

Under an institutional approach, introduced into presidential studies by Terry Moe, this thesis
carry out a research about the path of the Casa Civil of the Republic Presidency, and its
specific development in Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) government. Our aim is
examine the organizational changes and, in this scope, the functions and prerogatives given to
Casa Civil over time, precisely from its formal establishment, in 1938 during the Estado
Novo, until FHC presidency. In this study, we propose the hypothesis that the presidents have
used and managed the presidential structure and prerogatives to maximize their control and
leadership over the Executive, the parliamentarians, and the Legislative. Having a focus on
FHC government, this thesis investigates to what extent it was possible to implement the role
and functions that was projected to Casa Civil in this presidential term, especially to take
control over the government (Executive) and over the relationship with National Congress.
We concluded that the institutional development of the Casa Civil has been associated with
the presidential prerogatives powers, arise from the discretionary character of the
authoritarian governments (Estado Novo and military regime), and the presidential’s roles
defined by the federal Constitution of 1988. Based on these prerogatives, we show that the
presidents have unilateral decision rights to shape their staff organization and structure that
support them to manage and exercise the government in a way more attractive to their
interests and political projects.

Key-words: Presidential studies; Casa Civil; Presidency; prerogatives powers; Constitution;
control; government; Executive; National Congress.
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Introducéo

Nas duas Ultimas décadas, estudos proporcionaram importantes avancos no
entendimento sobre a relacdo dos poderes Executivo e Legislativo no Brasil,* enfatizando as
bases institucionais® que caracterizam o nosso sistema de governo nos moldes de um
presidencialismo de coalizd0.® O foco da maioria dos trabalhos concentrou-se no Congresso
Nacional, precisamente na performance das medidas legislativas (sobretudo, medidas
provisorias e projetos de lei) encaminhadas pelo Executivo e no comportamento dos partidos
e coalizdes politicas, em especial, no grau de apoio que oferecem as matérias provenientes do

governo.

Em termos gerais, os trabalhos procuram avaliar os niveis de governabilidade do
sistema politico brasileiro, isto &, sua capacidade em aprovar leis, ou melhor, em produzir
decisbes. Apesar de existirem divergéncias quanto ao tipo de interacdo entre os poderes no
processo legislativo, que giram em torno da questdo se hd ou ndo hipertrofia do Executivo
(PALERMO, 2000), grande parte da literatura converge no entendimento de que o sistema

presidencial brasileiro opera de forma relativamente estavel e &, portanto, governavel.

Como o proprio adjetivo do nosso sistema de governo evidencia, a coalizao, ou seja, 0
conjunto de partidos que forma uma base de apoio do presidente (e do governo) no
Congresso, seria o principal elemento a caracterizar o presidencialismo brasileiro e a garantir
a governabilidade. Isto porque com o respaldo da coalizdo, o presidente obtém maioria
parlamentar e, consequentemente, apoio na aprovacdo de leis de sua iniciativa e na producédo
de decisdes. Segundo grande parte da literatura, essa tem sido a tdnica geral da politica
nacional, pelo menos desde a redemocratizagdo do pais, em 1985. Como contrapartida ao

! Alguns dos trabalhos que produziram importantes contribuicées a compreensio do funcionamento do
presidencialismo apds a redemocratizacdo, em 1985 e a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foram: Abranches
(1988), Amorim Neto (1994; 2000), Amorim Neto e Santos (2001), Figueiredo e Limongi (1998; 2007),
Meneguello (1998), Nicolau (2000), Santos (1997; 2002), entre outros.

Os instrumentos institucionais que caracterizam o presidencialismo de coalizdo brasileiro séo: os poderes
legislativos do presidente, que consistem na prerrogativa exclusiva de iniciar legislagdo (em matérias
orcamentarias, tributérias e relativas & organizacdo administrativa), de forcar unilateralmente a apreciacdo das
matérias que introduz no Legislativo dentro de determinados prazos (pedido de urgéncia) e de editar medidas
provisorias em caso de relevancia e urgéncia; a formacdo de gabinetes de coalizdo, por meio dos quais 0s
diferentes partidos integram o Executivo, proporcionando ao governo o respaldo parlamentar necessario; o
padrdo organizacional centralizado do processo decisério na Camara dos Deputados e no Senado, estabelecido
pelos respectivos regimentos internos, que conferem amplos poderes aos lideres partidarios para agir em nome
dos interesses de seus partidos, e, por consequéncia, controlar o fluxo dos trabalhos parlamentares; a disciplina
partidaria no Congresso Nacional; os tipos de votacdo no Congresso.

* Sergio Abranches foi 0 autor que cunhou e definiu o termo “presidencialismo de coalizdo™; ver Abranches,
1988.
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apoio no Congresso, 0s presidentes compensam os partidos da coalizdo tradicionalmente de
duas formas: por meio de nomeacdes para cargos ministeriais e de comando na administracédo
pUblica federal* — compondo o que se convencionou denominar de governo e/ou ministério de
coalizdo (AMORIM NETO, 1994; 2000), e pela distribuicdo de recursos orcamentarios sob a
forma de emendas parlamentares (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2008).

Entendemos que a distribuicdo de cargos aos partidos da coalizdo pode acarretar
significativas repercussdes para a lideranca do presidente no interior do seu governo. Com
base nisto, consideramos que a dindmica do presidencialismo de coalizdo ndo apenas
repercute no Congresso, especificamente no apoio dos partidos as proposi¢cdes de lei do
governo, mas gera em algum nivel efeitos sobre a organizacdo e o exercicio do poder no
interior do Executivo. Para além do Legislativo, faz-se necessario avaliar o impacto do
presidencialismo de coalizdo na prépria Presidéncia e nos ministérios. Precisamente, 0
acesso dos partidos politicos e de seus representantes a altos cargos do Executivo, como de
ministros ou em outros postos de direcdo, significa em termos praticos a autorizacdo para
atuarem no comando do processo decisorio de politicas publicas, no controle da burocracia e
no manejo de verbas publicas no @mbito da administracdo federal (conforme o artigo 87 da
Constituicdo Federal de 1988).

Assim, tendo em vista a posicdo hierérquica e as prerrogativas formais do cargo que
ocupam, pode-se entender que no exercicio do governo, os representantes dos partidos
compartilham autoridade com o presidente da Republica, ndo obstante sejam seus
subordinados. O fato de que eles estdo no Executivo como indicados e representantes de
partidos que compdem a coalizdo, permite ainda supor que além de possuirem atributos
formais para intervir na conducdo do governo, representam, a principio, os partidos e grupos a
que estdo vinculados e no exercicio de suas fungbes podem, no limite, priorizar demandas e
interesses desses setores especificos em detrimento das que emanam da Presidéncia. A
representacdo da coalizdo na estrutura do governo pode, portanto, constituir-se em fonte de
conflitos de interesse, tensdes, barganhas e de confronto com a lideranga presidencial.

* A estrutura administrativa direita e indireta do Poder Executivo federal compde-se por milhares de cargos e
fungdes de confianca e gratificacdo. De 1997 a 2012, esse quantitativo passou de 70.705 para 87.245. Ndo ha
informagdes publicas precisas sobre a quantidade desses cargos que sdo de fato de livre nomeacdo do presidente
e de seus subordinados. Entre o total de cargos e fungdes de confianca, os cargos de Direcdo e Assessoramento
Superiores (DAS) representam cerca de um quarto (25 a 30%). Os postos de DAS de niveis 5 e 6 e de Natureza
Especial (NE), cujo total passou de 741 em 1997 para 1.316 em 2012, sdo de livre nomeag&o e hierarquicamente
s80 0s cargos mais importantes da administracdo publica federal, abaixo apenas dos ministros e secretarios de
Estado. O nimero de ministérios no Brasil também é expressivo entre 0s governos ap0s a redemocratizacdo do
pais em 1985, conforme mostraremos nos capitulo 2 e 3.
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Deste modo, convém aventar que no sistema politico brasileiro, embora o presidente
disponha como chefe do Executivo da prerrogativa constitucional de nomear e demitir a
qualquer momento os ministros de Estado e de promover a direcdo superior da administracdo
federal (CF, art. 84, incisos | e Il), a formacdo de um ministério de coalizdo composto por
representantes dos partidos da base aliada condiciona e limita o exercicio do seu poder no
interior do governo. Como afirma Vicente Palermo, “ao dar alguma expressdo em seu
gabinete aos atores partidarios que lhe garantem respaldo no Congresso, [...] 0 presidente
continua sendo, obviamente, um ator individual, mas neste marco o governo deve ser
entendido como um ator coletivo. Isto, desde ja, coloca o problema da coesdo” (PALERMO,

2000:545).

Em tese, em um governo de coalizdo,> os ministros designados pelo presidente seriam
também representantes de seus partidos e/ou regides, podendo, por isso, expressar no interior
do Executivo, especificamente na gestdo de seus ministérios e no processo de formulagdo de
politicas, interesses e orientacGes diferentes daqueles do presidente. Esta hipGtese cabe
também para os representantes do proprio partido do presidente. Neste quadro complexo, é
possivel supor que o chefe do Executivo procure empregar mecanismos e estratégias
para organizar o seu relacionamento com o Ministério e o Legislativo, visando a
expandir sua lideranca e capacidade de controle sobre as estruturas e processos de

decisdo governamentais.®

Esta é a questdo que justifica e motiva o nosso estudo. Considerando que no governo
federal a Presidéncia e o Ministério constituem estruturas de poder diferenciadas,” que sdo
lideradas e administradas em certa medida por comandos distintos, pretendemos demonstrar a
maneira segundo a qual o presidente como chefe do Executivo e, portanto, responsavel pelas
decis0es e os resultados deste Poder, busca exercer sua lideranca e controle no governo. Neste
sentido, entendemos que as organizaces (estruturas) da Presidéncia, que compdem o seu

nucleo de poder e estdo hierarquica e exclusivamente submetidas a sua autoridade,

> Segundo Amorim Neto, no presidencialismo “[...] nio se deve pressupor que um gabinete integrado por
politicos de dois ou mais partidos constitua um governo de coalizdo. Somente os gabinetes que apresentam uma
alta correspondéncia entre o percentual de postos ministeriais e os pesos dos partidos no Congresso
(relativamente ao contingente parlamentar dos partidos que integram o Ministério) podem ser considerados como
tal em uma interpretacdo estrita do termo coalizdo” (2000).

® Os trabalhos de Loureiro e Abrucio (1999) e Olivieri (2010) examinam duas diferentes organizacdes
burocraticas do Executivo federal, o ministério da Fazenda e a Secretaria Federal de Controle Interno,
respectivamente, como instrumentos do presidente da Republica para controlar o comportamento da coalizdo no
ambito ministerial.

’ Estamos considerando a estrutura da Presidéncia da Reptblica como composta pela Casa Civil, Secretaria-
Geral, Secretaria de Relagfes Institucionais, Secretaria de Comunicacéo Social, Gabinete Pessoal, Gabinete de
Seguranca Institucional e Secretaria de Assuntos Estratégicos, conforme a lei n® 11.754 de 23/07/2008.
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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 relacéo do Executivo com o Congresso Nacional. Pretendemos examinar neste trabalho
em que medida a Casa Civil configura-se como uma estrutura de poder pelo qual o presidente
procura projetar mecanismos de controle sobre o gabinete ministerial e o Legislativo. Vamos
averiguar o tipo e o escopo de controle que o chefe do Executivo consegue estabelecer por
meio da Casa Civil. Para tanto, faremos uma analise detalhada sobre o governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002).

O presente estudo insere-se em uma linha de pesquisa sobre o Executivo e tem como
unidade de andlise a Presidéncia, especificamente a estrutura da Casa Civil. No Brasil, 0s
trabalhos que tratam do Poder Executivo na sua relagdo com o Legislativo sdo vastos, mas
persiste uma lacuna analitica em relacdo a pesquisas e estudos que abordem o Executivo do
ponto de vista de suas instituicbes e atores (FIGUEIREDO, 2010). Em comparagédo, por
exemplo, com a quantidade de trabalhos produzidos nas Ultimas duas décadas sobre o Poder
Legislativo brasileiro, constatamos que s&o poucos os estudos que tratam sobre a organizacao

interna do Executivo federal.

Nesta area, apesar da escassez, alguns trabalhos constituem-se em importantes pontos
de partidas para a formagdo de uma agenda de pesquisa. Além do estudo pioneiro de Maria
Rita Loureiro e Fernando Abrucio (1999) sobre o ministério da Fazenda no primeiro governo
de Fernando Henrique Cardoso, que oferece uma andlise original e introdutéria sobre a
dindmica de funcionamento e as estruturas de poder no interior do governo, nos Gltimos anos
pesquisas sistematicas vém sendo desenvolvidas, especificamente, sobre a composi¢do dos
cargos de livre nomeagdo (D’ARAUJO, 2007; 2009) e o sistema de controle interno do
governo federal (OLIVIERI, 2010).

Em texto recente sobre a presidéncia e o Poder Executivo na América Latina,
Alejandro Bonvecchi e Carlos Scartascini (2011) destacam exatamente a caréncia de trabalhos
nesta &rea. Segundo 0s autores, 0s presidentes tém sido h& algum tempo objeto de escrutinio
na literatura da economia e da ciéncia politica, uma vez que sdo frequentemente
responsabilizados pelo estado da economia e pelos assuntos domésticos e externos em geral.
Contudo, apesar da importancia que atribuem ao cargo do presidente, paradoxalmente, a
literatura latino-americana (incluindo a brasileira) ndo investe em pesquisas que facam

avancar o conhecimento sobre a organizagdo interna do Poder Executivo, 0s recursos da
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Presidéncia® e seus efeitos sobre o processo de tomada de decisio politica. Para os autores,
nos Estados Unidos, a producdo bibliografica sobre essas questdes tem sido frequente e vasta,
abordando quatro topicos especificos: a) organizacdo do Executivo, b) recursos da
presidéncia, c) coalizBes de apoio ao presidente e d) processos decisorios em mandatos

presidenciais especificos.

E importante registrar que, por um lado, a ciéncia politica brasileira com o objetivo de
compreender o comportamento institucional do presidente da Republica em relacdo ao
sistema politico, notadamente na interacdo com o Congresso Nacional, vem investindo em
estudos sobre os poderes de agenda, ou legislativos, do Executivo (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1997; SANTOS, 1997, PESSANHA, 1997, AMORIM NETO & TAFNER,
2002). Esses estudos tém como principal referéncia os métodos de pesquisa desenvolvidos
nos textos de John Carey e Matthew Shugart (1992; 1998) ao longo da década de 1990.° Em
seus trabalhos, a literatura brasileira enfatiza as prerrogativas e recursos de poder
constitucionalmente estabelecidos que outorgam ao presidente, e logo ao Executivo, a
capacidade de iniciar e influenciar o processo legislativo. Suscintamente, os poderes de
agenda do presidente brasileiro, conforme as disposicdes definidas pela Constituicdo de 1988,
consistem na (i) iniciativa exclusiva de leis, (ii) solicitacdo de urgéncia no tramite de
legislacdo no Congresso Nacional com a edigdo de medidas provisorias — MP, (iii) poder de
veto, e (iv) edigéo de decretos.*®

De forma geral, podemos considerar que as andlises acerca dos poderes legislativos do
presidente sdo 0 que temos de mais proximo a compreensdo da atuacdo do Poder Executivo
no sistema politico brasileiro. Nestas analises privilegia-se um enfoque sobre os produtos e
resultados finais das decisdes do Executivo, em especial, na edi¢do de medidas provisorias e
no estabelecimento de vetos as proposicdes legislativas votadas no Congresso. Ainda ndo ha
trabalhos que investiguem as dinamicas e os procedimentos que levam a essas decisdes no
interior do Executivo, isto é, os processos pelos quais se formula e decide sobre uma

determinada MP ou se estabelece um veto a alguma legislagcdo no ambito do governo.

® para Bonvecchi e Scartascini, os recursos da presidéncia consistem em “the president’s power to appoint
officials to the bureaucracy; the presidency’s capacity to supervise and clear the production of executive norms
and legislative proposals prepared by cabinet departments and bureaucratic agencies; and the presidency’s power
to command and control the budgetary process” (BONVECCHI & SCARTASCINI, 2011:27).

° E também interessante destacar que em artigo recém-publicado Fortin (2013) aponta para os problemas de
validez e confiabilidade dos indices agregados para a medigdo dos poderes legislativos do presidente.

19 Conforme os artigos 61 (§ 1°), 62 e 84 (incisos V e V1) da Constituicdo Federal de 1988.
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Diante do quadro de auséncia de pesquisas sobre o Executivo e a presidéncia no Brasil
gue constituissem um campo de estudos a partir da qual poderiamos obter referenciais
teoricos, metodologicos e ainda alguma base de conhecimento sistematizado, de forma
semelhante ao que ja ocorre na area de estudos do Legislativo, nossa investigacdo
fundamentou-se nos trabalhos pioneiros de Terry Moe sobre a presidéncia norte-americana.
Neste material, identificamos as referéncias tedricas que embasam e dao significado a questdo

analitica que pretendemos investigar nesta tese.

O caréter precursor dos trabalhos de Moe deve-se a sua proposta de formular uma
teoria institucional da presidéncia. Conforme exporemos, o autor identifica no decorrer das
décadas de 1980 e 1990 a auséncia de um corpo tedrico no ambito dos estudos presidenciais,
que estaria dificultando, por sua vez, a evolucdo da area de estudos (isto €, o avango de
conhecimentos) sobre a presidéncia na ciéncia politica norte-americana. Na sua compreensao,
a razdo dessa auséncia seria a predominancia entre os trabalhos de um enfoque pessoal da
presidéncia. Em contraposicdo a esta perspectiva de anélise e objetivando proporcionar um
respaldo tedrico a esse campo de pesquisa, Moe inaugura um enfoque baseado na perspectiva
institucional e na teoria da escolha racional, num esforco de introduzir nos estudos
presidenciais uma vertente que se mostrou bem sucedida no ambito das pesquisas sobre o

Congresso norte-americano.

Os trabalhos de Moe que abordaremos ao longo do capitulo 1 direcionam-se a
formacdo de uma proposta tedrica que auxilie no embasamento e desenvolvimento de
pesquisas sobre a presidéncia, a partir, notadamente, de um ponto de vista institucional.
Consideramos que esse esforco intelectual pode ser aplicado e fomentar um campo de
pesquisa semelhante no Brasil. Reconhecemos que caracteristicas do sistema politico norte-
americano que inspiraram a formulagdo teodrica de Moe sdo distintas em relacdo ao atual
contexto institucional brasileiro. Em termos especificos, a vigéncia do bipartidarismo (opondo
democratas vs republicanos) e as prerrogativas formais do Congresso de dispor sobre a
formag&o e organizacdo das estruturas burocraticas do Poder Executivo, que demonstram o
equilibrio do sistema de separacdo de poderes norte-americano, sdo referéncias que estdo na

base do contructo tedrico de Moe.

Esses fatores s@o aspectos a se considerar em uma analise comparativa. Nao obstante,
entendemos que a dindmica de funcionamento do presidencialismo no Brasil, a partir da
redemocratizagéo e da promulgacdo da Constituicdo de 1988, configura-se de forma a que o

presidente no exercicio do governo, sobretudo em relacdo ao seu nivel de controle sobre as



22

estruturas governamentais (ministérios e demais 6rgdos publicos, isto é, a burocracia),
também se veja confrontado com disputas por poder e constrangimentos oriundos do
Legislativo. Como destacamos, levando em conta que os partidos e parlamentares oferecem
apoio ao presidente no Congresso Nacional em troca principalmente de cargos no Executivo,
a participacdo de seus indicados no governo, em postos de comando da burocracia, tenderia a
gerar barganhas por recursos de poder (em torno de verbas or¢camentarias e do desenho de
politicas publicas direcionadas para publicos especificos) no interior do Executivo,

fragmentando, assim, o nivel de comando do presidente vis-a-vis 0 governo.

Neste sentido, entendemos que a teoria institucional proposta por Moe contém
referéncias para nos orientar no desenvolvimento de uma pesquisa sobre a Presidéncia
brasileira. Baseado em suas proposi¢6es, compreendemos o ambiente institucional em que o
presidente governa, especificamente, os constrangimentos que afetam sua lideranca e diante
disto, ou antecipando-se, as estratégias que implementa a partir dos recursos decisérios que
tem a sua disposicdo, conforme as regras constitucionais. Portanto, para o nosso trabalho, a
teoria desenvolvida por Moe contribui em duas frentes: oferecendo um enfoque institucional e
um esquema de analise por meio dos quais, respectivamente, conduzimos e interpretamos a
pesquisa que levamos a cabo nesta tese. Além disso, a partir deste enfoque especifico,
identificamos o presidente como um ator institucional que cria estruturas, sobretudo em
sua esfera de poder, a Presidéncia, por meio das quais busca maximizar sua lideranca e
capacidade de controle sobre as organizaces e decisdes do governo, a producéo de leis

no Executivo e a sua relacdo com o Legislativo.

No decorrer do primeiro capitulo, nos dedicamos a apresentar de modo detalhado a
construcdo tedrica deste autor. Organizamos o texto em trés secdes. Na primeira parte deste
capitulo apresentamos 0s argumentos utilizados por Moe para justificar a adequacdo da
perspectiva institucional, em contraposicao a pessoal (ou comportamental), para compreender
a organizacdo e funcionamento da presidéncia em termos tedricos. Nesta direcdo, o autor
aponta as fragilidades do enfoque pessoal no que concerne a formacgdo de um conhecimento
cientifico sobre a presidéncia, amparado em métodos de afericdo de dados e hipoteses de
pesquisa. Em seguida, destacando o processo de institucionalizacdo que marcou a presidéncia
dos Estados Unidos no decorrer do século XX, Moe justifica a adequacdo empirica e analitica
de um enfoque institucional que enfatize as caracteristicas formais do sistema politico norte-
americano e, a partir disto, os constrangimentos, recursos e prerrogativas de poder, bem como

as estratégias do presidente no exercicio da presidéncia.
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O objetivo da segunda secdo consiste em apresentar as referéncias tedricas que
formam a base da teoria institucional da presidéncia proposta por Moe. Para tanto, o autor
pretende conjugar a perspectiva de analise institucional com a teoria da escolha racional —
consubstanciada em uma teoria positiva das institui¢Ges, aplicando nos estudos presidenciais
0S marcos tedricos que promoveram avancos cientificos no campo de pesquisa sobre o
Legislativo. Veremos, no entanto, que Moe propde uma revisdo conceitual como forma de
adequar as referéncias tedricas mencionadas a area de estudo da presidéncia. Precisamente,
mostraremos como o autor procura redefinir o entendimento de instituicGes politicas
concebido pelas correntes tedricas que o inspiraram. Para ele, as instituicGes ndo sdo apenas
mecanismos para mitigar problemas de agéo coletiva, mas devem, ainda, ser entendidas como
instrumentos do exercicio da autoridade publica; sdo fontes de coercdo e distribuicdo de

poder.

Por fim, na terceira e Gltima secdo do capitulo 1 sistematizamos o esquema de andlise
que se forma a partir da proposi¢do de Moe. Primeiramente, destaca-se o ponto de partida da
proposta, que consiste em compreender a presidéncia e o comportamento do presidente
considerando o sistema politico de separacdo de poderes do qual fazem parte e, em
decorréncia disto, as disputas que emergem entre a presidéncia e o Congresso, principalmente
as de cunho estrutural. Enfatizamos que a burocracia do Executivo federal é um elemento
central das disputas entre o presidente e parlamentares, de forma que o comportamento
presidencial e a organizacdo da presidéncia orientam-se e moldam-se em funcdo do objetivo
de erigir mecanismos de controle sobre a burocracia, isto €, sobre a parte do Executivo que
ndo estd diretamente subordinada a presidéncia. Em seguida, tratamos das prerrogativas de
poder, recursos decisorios e estratégicas de acdo empregadas pelo presidente para maximizar
formas e oportunidades de controle sobre o Executivo, destacando como a presidéncia se
molda em torno desse objetivo. Na conclusdo pontuamos as contribui¢cdes analiticas que o
esquema tedrico de Moe oferece a pesquisa que desenvolvemos no decorrer dos dois capitulos

seguintes.

Conforme a proposta de Moe, enfatizaremos em nossa pesquisa 0s aspectos formais
que caracterizam o 6rgao da Presidéncia que investigaremos nesta tese: a Casa Civil. Assim,
analisaremos 0s seus sucessivos regimentos internos e demais legislacfes que definem a sua
posicdo hierarquica no organograma da Presidéncia da Republica e do Poder Executivo, seu
conjunto de atribuigfes e competéncias, a estrutura organizacional e prerrogativas de poder.

Ao tomarmos esses aspectos formais como base de nossa investigacdo, poderemos reconstruir
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a génese (origem) e trajetoria institucional da Casa Civil ao longo do tempo. Essa analise
longitudinal mostrard a montagem e organizacdo de estruturas e competéncias na Casa Civil
com o objetivo de auxiliar e assessorar o presidente no exercicio do governo. Paralelamente,
poderemos observar em que medida, no decorrer de diferentes governos e momentos politicos
0 sentido, ou o significado, da evolugdo deste 6rgdo orientou-se por expandir a capacidade de
comando e lideranca do presidente sobre as estruturas do governo. Sao esses 0s propositos do

segundo capitulo da tese, que esta divido em quatro secdes.

Inicialmente pretendemos destacar o contexto de criagdo do entdo denominado
Gabinete Civil na estrutura da Presidéncia durante o primeiro governo Getulio Vargas (1930-
1945), ressaltando que a sua formalizagdo ocorreu em meio a um processo mais amplo de
reforma administrativa do governo federal. Observaremos que as mudancas na estrutura
presidencial promovidas por Vargas inspiraram-se no movimento de reforma que ocorria nos
Estados Unidos no mesmo periodo. Enfatizamos, ainda, o formato inicial do 6rgdo e a sua

constituicdo como um aparato inédito de assisténcia do presidente na esfera de governo civil.

A segunda se¢do do capitulo 2 trata da organizacdo do Gabinete Civil no periodo
democratico de 1946 a 1964, ap0Os o interregno autoritario do Estado Novo (1937-1945).
Apresentamos as modificagfes organizacionais e de fungdes definidas pelo novo regimento
do 6rgdo, estabelecido em 1947. Destacamos que o novo formato institucional do Gabinete
Civil projetar-lhe-ia um perfil de atuacdo distinto do que fora previsto durante o governo
Vargas. Além disso, analisamos o conteudo dos projetos de reforma elaborados nas
presidéncias de Vargas (1951-1954), Juscelino Kubistchek (1956-1961) e Jodo Goulart (1961-
1964) — que ndo chegaram a ser concretizados, por meio dos quais se pretendia expandir as
funcOes e estrutura organizacional do Gabinete Civil no ambito do Poder Executivo. Nas
analises registramos que neste periodo os presidentes ndo dispunham de poderes de decisdo
unilaterais, constitucionalmente estabelecidos (como os decretos lei), de modo que suas
propostas de reforma deveriam ser submetidas ao processo legislativo. Supomos que este
contexto tenha dificultado e impedido a concretizagdo das iniciativas que os presidentes

citados pretendiam erigir por meio do Gabinete Civil.

Em seguida, na terceira se¢cdo, expomos o novo formato do Gabinete Civil durante o
regime militar (1964-1985), atentando, especialmente, para as transformacdes estruturais que
redefiniram sua organizacao interna e 0 seu conjunto de competéncias. Veremos que neste
periodo diversas funcbes foram centralizadas no Gabinete Civil, conferindo-lhe importantes

prerrogativas de poder. O Orgdo passaria a desempenhar formalmente, por meio de diversas
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subchefias, um controle rotineiro e especializado sobre todos os documentos remetidos pelos
6rgdos do Poder Executivo a Presidéncia para decisao final do presidente e da cupula (militar)
do governo. Mencionaremos, ainda, o estabelecimento de uma subchefia de Assuntos
Parlamentares responsavel exclusivamente por controlar o contato e relacionamento dos
6rgdos do Executivo com o Legislativo. Argumentamos que o novo arranjo do Gabinete Civil
0 projetaria para assumir fungdes, até entdo inéditas, de controle e comando sobre o governo e
também em relacdo ao Congresso. Ao longo da secdo atentamos para a discricionariedade

com que os chefes de governo militar estabeleceram novas fungdes ao 6rgéo.

Por fim, na quarta secdo do capitulo revisamos os regimentos internos do Gabinete
Civil baixados pelos primeiros presidentes da Nova Republica, iniciada com a
redemocratizacdo do pais, em 1985. Destacamos as estruturas organizacionais e atribuicdes
delegadas ao 6rgdo no periodo de 1985 a 1994 e mostramos como 0s trés presidentes (José
Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco) moldaram o 6rgdo de maneiras especificas.
Precisamente, ressaltamos a coeréncia do formato do Gabinete Civil no governo Sarney com
0 momento democratico que entdo se reestabelecia no pais; as instabilidades e rupturas que
essa estrutura de assessoramento teve na administracdo Collor em comparacdo ao papel e
posicdo que exercia no ambito da Presidéncia e do Executivo no decorrer dos ultimos
governos; e a nova organizagdo definida pelo presidente Itamar. Nesta ultima parte, com o
objetivo de contextualizar as mudancgas e ordenamentos estabelecidos no Gabinete Civil,
descrevemos a formacdo e composicdo dos ministérios dos trés governos. Com isso,
pretendemos demonstrar que em um ambiente democratico, a composicdo do governo federal
tornou-se fragmentada em virtude da participacdo dos partidos que compunham a coalizdo de
apoio parlamentar em postos de comando do Executivo.

O terceiro e Gltimo capitulo da tese consiste em um estudo aprofundado sobre a
organizacdo e o funcionamento da Casa Civil no governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), o primeiro presidente eleito, e reeleito, do periodo democratico pds-1985 que
completaria seus respectivos mandatos. Dedicamos um capitulo de analise exclusiva acerca
desse governo por reunir algumas caracteristicas singulares: iniciou-se em um periodo de
relativo controle inflacionario e estabilidade econébmica e com o respaldo de uma coalizdo
partidaria que conferiria apoio majoritario no Congresso Nacional e, por outro lado, estaria
também representada em cargos no Ministério. Estas eram condigdes até entdo inéditas, pelo
menos considerando as trés primeiras presidéncias da Nova Republica, que nos faz supor

terem suscitado uma maior racionalidade por parte do presidente para planejar a conducéo de
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seu governo, principalmente na composicdo e organizacdo de estruturas que maximizariam
oportunidades e formas de controle na esfera econémica (com o ministério da Fazenda), na
gestdo de importantes acfes governamentais e no relacionamento com o Congresso Nacional

(por meio da Casa Civil).

O capitulo final da tese esta dividido em duas partes que tratam, respectivamente, da
composicdo e arranjo da Casa Civil no decorrer do primeiro e segundo mandato de Fernando
Henrique. Como um 6rgao “apéndice” da Casa Civil, atentamos ainda em nossa analise para
as funcdes da Secretaria-Geral da Presidéncia. Nas se¢Ges que compdem a primeira parte do
capitulo nos detemos a apresentar o arranjo organizacional e de funcBGes e o perfil dos
respectivos titulares da Casa Civil e da Secretaria-Geral no primeiro mandato de FHC,
enfatizando as expectativas e planejamentos em torno do papel especifico que assumiria a
Casa Civil no novo governo. Em seguida, com o objetivo de detalhar as inovacdes
institucionais implantadas no 6rgdo logo no primeiro ano da gestdo de FHC, relatamos os
aspectos formais dessas iniciativas e 0s possiveis desdobramentos que tiveram no governo.
Na analise demonstramos 0 que se pretendia com tais medidas e 0s constrangimentos que
limitaram a sua concretizacdo. Neste ponto, chamamos atencdo para as reacfes, no nivel
ministerial e da coalizo partidaria de apoio parlamentar, ao projeto da cupula presidencial de
centralizar formas de controle sobre o governo e o Congresso Nacional na estrutura da Casa
Civil e, ainda, da Secretaria-Geral.

Na segunda parte do capitulo trés analisamos a organizacdo da Casa Civil no segundo
mandato de Fernando Henrique, destacando as mudangas institucionais que em importantes
termos redefiniriam o seu papel no &mbito da Presidéncia e do governo e, a0 mesmo tempo,
projetaram uma nova funcdo para a Secretaria-Geral. Ressaltamos que este movimento esteve
atrelado ao objetivo de Fernando Henrique de recompor e revigorar a coordenacdo politica do
governo e, consequentemente, o apoio de sua base partidaria no Congresso. Abordamos, em
um segundo momento, o perfil do novo titular da Casa Civil e as principais atribui¢cdes que
Ihe foram delegadas. Concluimos este capitulo avaliando os tipos de controle que Fernando
Henrique procurou estabelecer na sua Casa Civil visando a ampliar sua lideranca sobre o

governo e as atividades do Legislativo.

Ao fim do trabalho, na conclusdo, analisamos a trajetoria e desenvolvimento
institucional da Casa Civil ao longo do tempo e argumentamos como as prerrogativas de
poder do presidente, em especial, de dispor de recursos decisérios unilaterais, explicam a

diversificacdo de papéis atribuidos ao principal 6rgdo de apoio e assessoramento do
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presidente no exercicio do governo. Com base neste entendimento e considerando
especificamente as iniciativas de controle sobre o governo e o relacionamento com o
Congresso Nacional assumidas pela Casa Civil na gestdo de Fernando Henrique, explicitamos
as potencialidades e escopo dessas formas de controle, bem como 0s constrangimentos de
natureza politico-parlamentar que incidiriam sobre elas. Concluimos a tese destacando que,
apesar de particularidades institucionais que diferenciam o presidencialismo brasileiro do caso
norte-americano, a pesquisa realizada sobre a Casa Civil mostra como o sistema de separacdo
de poder tem efeitos sobre a formatacdo das estruturas da Presidéncia, conforme explicita
Moe em sua teoria institucional da presidéncia, no sentido em que: o presidente organiza e
delega a sua principal estrutura de apoio ao exercicio do governo funcées de controle sobre a
atuacdo dos representantes da coalizdo no interior do Executivo e no Congresso e, por outro
lado, tem algumas de suas iniciativas constrangidas em funcdo da dependéncia do apoio

politico desta mesma coaliz&o.
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Capitulo 1

A teoria institucional da presidéncia de Terry Moe: enfoque, fundamentos teoricos e

esquema de analise

Da mesma forma como atualmente no Brasil alguns autores chamam atencéo para a
auséncia de estudos sobre o Poder Executivo e, em particular, a presidéncia (FIGUEIREDO,
2010; D’ARAUJO, 2011; RENNO, 2011), nos Estados Unidos entre as décadas de 1970 e
1980 também foi identificado uma lacuna em relacdo a producdo de pesquisas sistematicas a
esse respeito. Neste periodo, a area de estudos do Legislativo estava em franca expansdo
como um desdobramento da influéncia do (novo) institucionalismo na ciéncia politica norte-
americana. O desenvolvimento de estudos nesta area propiciou discussdes sobre métodos de
pesquisa e perspectivas de analise - que integrariam os trabalhos em torno de referenciais
comuns - e, além disso, produziu informacgdes e conhecimentos sobre a dindmica de

funcionamento do Congresso nos Estados Unidos e o comportamento dos parlamentares.

O crescimento deste campo de estudo teria, entdo, ocorrido a partir de fundamentos
analiticos e metodoldgicos comuns. Precisamente, o institucionalismo constituia-se a base
desses fundamentos. Diante disto, seria notavel a auséncia de estudos sistematicos sobre a
presidéncia norte-americana que formassem um campo integrado de pesquisa. Para suprir esta
deficiéncia, a area de estudos presidenciais deveria contar com um corpo tedrico que
fundamentasse e integrasse as investigacdes, a partir de referenciais similares, possibilitando a
elaboraco e desenvolvimento de conhecimentos. E exatamente esta a proposta dos trabalhos
de Terry Moe que analisaremos ao longo deste capitulo, qual seja, produzir um marco tedérico
para os estudos presidenciais a partir do qual se derivaria um esquema de analise que

orientasse a producdo de conhecimentos.

Segundo o autor, seriam duas as razbes que limitariam, em termos gerais, 0
desenvolvimento de teorias na area de estudos sobre a presidéncia nos Estados Unidos: (i) a
disseminacdo de um enfoque pessoal (ou behaviorista) e compreensivo, direcionando as
analises para os aspectos biograficos e psicoldgicos dos presidentes e seus impactos sobre a
conducdo da Presidéncia e os poderes que exerceriam; e, por outro lado, (ii) a pouca
influéncia dos referenciais tedricos que impulsionaram o desenvolvimento dos estudos

legislativos no campo de pesquisas da Presidéncia.
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Ao longo das duas secGes iniciais deste capitulo apresentamos 0s argumentos
empregados por Moe para, respectivamente, justificar a adequacdo de um enfoque
institucional as pesquisas sobre a presidéncia e rever do ponto de vista tedrico as referéncias
do institucionalismo que promoveram avangos sistematicos nos trabalhos sobre o Legislativo
a fim de adequé-las aos estudos presidenciais. Essas sdo as bases que fundamentam a teoria
institucional da presidéncia proposta pelo autor. Em seguida, na Gltima parte do capitulo,
expomos 0 esquema de andalise sobre a presidéncia derivada da formulacdo tedrica de Moe,
enfatizando os mecanismos de decisdo e as estratégias pelos quais 0s presidentes estabelecem
estruturas de controle no Executivo. Nas considerac@es finais do capitulo demonstramos, em
sintese, como as proposic¢des vistas e encadeadas ao longo do texto nos auxiliam a realizar um

estudo sobre a Casa Civil e a Presidéncia no Brasil.

1.1 Proposi¢do de um enfoque institucional para as pesquisas sobre a presidéncia

Em termos estritamente tedricos, como se definiria o poder do presidente? Quais
seriam seus fundamentos? De que forma seria exercido na administracdo do governo e frente
ao sistema politico? Resumidamente, sdo essas indagacfes que Terry Moe tenta esclarecer ao
propor uma teoria institucional da presidéncia. A sua proposta se fundamenta no novo
institucionalismo e na teoria da escolha racional, contrapondo-se a perspectiva pessoal (ou
comportamental) e ao behaviorismo™, que por um longo tempo influenciaram grande parte
dos estudos presidenciais, desde a publicagdo da obra “Presidential Power and the Modern
Presidents” de Richard Neustadt, na década de 1960. A proposi¢do dos aspectos basicos da
teoria institucional da presidéncia por Moe embora tenha se iniciado com o precursor artigo
“The Politicized Presidency” de 1985, ocorreu de forma mais sistematica a partir da década de

1990 e visava a suprir os deficits tedricos que existiam nos estudos da presidéncia norte-

1 para a discusso tedrica sobre a contraposicdo entre institucionalismo e behaviorismo (comportamentalismo),
ver PERES, 2008. De acordo com este autor, o comportamentalismo é uma designacdo genérica do
behaviorismo, cuja formulagdo inicial adveio da psicologia norte-americana. O texto considerado o ponto inicial
do behaviorismo é o de WATSON ([1913] 1997). De maneira geral, a adesdo tedrica ao comportamentalismo
atingiu seu ponto maximo em 1950 persistindo de maneira hegemdnica até meados da década seguinte.
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americana,*? conforme identificado por alguns autores (KING, 1975; HECLO, 1975;
EDWARDS & WAYNE, 1983).

Em “Executives” (1975), Anthony King realiza uma ampla analise sobre as
caracteristicas do Poder Executivo em diferentes paises e seus sistemas de governo e chama
atencdo para o fato de que a literatura existente a época sobre a presidéncia dos Estados
Unidos “seria essencialmente descritiva e desprovida de base teorica: hipoteses gerais quase
nunca avan¢am e quando avangam nunca sao testadas” (1975:173). Em consequéncia disso,
os estudos presidenciais despertariam pouca controvérsia académica em relacdo a
metodologia e resultados substantivos de pesquisa. De forma geral, os estudos ndo davam
atencdo a formulagéo e avaliagdo de hipoteses, a medidas de aferi¢do de dados, ao desenho de
pesquisas e a outros elementos da metodologia cientifica. Para King, seriam duas as raz0es
dessa negligéncia: a dificuldade do acesso as informacgdes (“os membros do Executivo
conduziriam seus negocios tipicamente em segredo”); a dificuldade de fazer uma analise

quantitativa das agdes e deliberacdes do Executivo (1975:174).

Moe entende que o enfoque pessoal da presidéncia disseminado pelo behaviorismo
padece dessas fragilidades. Em seu lugar, como veremos, para prover o campo de estudos
presidenciais de uma base teorica, o autor propde a aplicacdo de uma abordagem institucional
atrelada a teoria da escolha racional. E importante destacar que Moe n&o ignora a relevancia
de fatores pessoais para a explicacdo do comportamento presidencial. A sua critica e,
sobretudo, de natureza tedrica. O autor considera que a abordagem pessoal da presidéncia
“presta-se muito pobremente para teorizacdo; quando o exercicio é tomado seriamente, teorias
pessoais acabam sendo extremamente complexas, dificeis de construir e limitadas em
generalidade e escopo” (MOE, 1993:379).

Isso ndo quer dizer que os atributos pessoais ou comportamentais do presidente nao
devam ser estudados. Ao contrario, esses estudos precisam continuar, segundo o autor, como
o foco de pesquisas intensivas. Espera-se que essas pesquisas revelem fatos relevantes sobre a
presidéncia e seus ocupantes e, assim, auxiliem na construcdo de fundamentos empiricos que
amparem avaliacOes tedricas sobre o que os presidentes fazem em seus mandatos e suas
motivacdes. Contudo, ndo se pode ter a expectativa de que estudos dessa natureza gerem
teorias coerentes, com o nivel de generalidade e de poder explanatorio que se espera de um

empreendimento tedrico.

12 \/er MOE, 1993, 1998; MOE & WILSON, 1994; MOE & HOWELL, 1999.
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O famoso livro de Neustadt (“Presidential Power and the Modern Presidents”) foi
possivelmente a obra de maior influéncia no ambito dos estudos presidenciais no século XX.
Moe afirma isso em diversas passagens do artigo “Presidents, Institutions, and Theory”
(1993)," e King (1975) em sua anélise sobre os Executivos observa, em uma clara referéncia
a popularidade académica deste livro, que “ler os estudos mais gerais da presidéncia norte-
americana € sentir que os autores nao estdo lendo livros diferentes, mas essencialmente o
mesmo livro, cada vez mais. As mesmas fontes sdo citadas, 0s mesmos apontamentos sdo
feitos, inclusive as mesmas citagdes aparecem” (1975:174). Certamente, a influéncia desse
livro ndo é trivial, mas deriva da qualidade de suas analises. Entretanto, para os fins do nosso
estudo, nos deteremos precisamente nas observagdes criticas de Moe ao trabalho de Neustadt
e, como consequéncia, & abordagem pessoal da presidéncia. E a partir dessas criticas que se

delineia a formulagéo da sua teoria institucional da presidéncia.

Para Moe (1993), Neustadt promoveu “uma revolu¢do comportamental nos estudos da
presidéncia” por enfatizar o componente individual de quem ocupa o comando desta
instituicdo, atentando para aspectos relacionados a personalidade, estilo e habilidade na
explicacdo do comportamento presidencial. Em seu trabalho, Neustadt procura caracterizar o
poder de um presidente norte-americano moderno. Para tanto, define poder como a influéncia
pessoal sobre a acdo governamental, diferenciando-o dos poderes formais atribuidos a
presidéncia pela Constituicdo e outras legislagdes. Suas reflexdes baseiam-se na suposi¢do de
que os poderes formais de um presidente “ndo representam nenhuma garantia de poder; o

cargo nao ¢ garantia de lideranga.”

Ou seja, os poderes formais inerentes ao cargo de presidente ndo seriam suficientes
para que suas ordens fossem realizadas automaticamente.™ Por isso, para Neustadt, “apesar de
sua posicdo, o chefe do Executivo ndo consegue acdo sem argumentacdo. O poder
presidencial é poder para persuadir” (NEUSTADT, 2008). Nestes termos, considera o autor
que os poderes da moderna presidéncia norte-americana estdo enraizados nas qualidades

pessoais do individuo que ocupa o cargo de presidente, isto é, em suas habilidades,

3 Segundo Moe, “almost every aspect of Neustadt’s work has had profound influence on the way the presidency
is understood and studied. It is difficult to think of any book or article in any area of political science that has had
greater influence and staying in power than this one. Its most consequential impact is broadly methodological:
with ‘Presidential Power’, the balance of scholarly attention shifted from the formal to the informal, from the
impersonal to the personal” (1993:339).

4 Neustadt afirma que “a fraqueza presidencial era o tema subjacente do livro ‘Presidential Power’. [...] fraqueza
no sentido de uma grande lacuna entre o que se espera de um homem e a garantia da capacidade de leva-lo
adiante” (2008:10). A fraqueza apontada por Neustadt refere-se aos poderes tdo amplamente compartilhados do
presidente, que para governar precisa do apoio do Congresso, e ainda dos tribunais, estados, a imprensa, 0s
interesses privados e 0s governos estrangeiros que também ajudam a dar forma as politicas presidenciais.
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temperamentos e experiéncias. Consequentemente, os fundamentos que explicam 0 sucesso

de uma lideranca presidencial seriam informais e pessoais.

A analise comportamental da presidéncia, no entanto, ndo ignoraria as instituices. O
seu ponto de partida ¢é institucional, uma vez que procura explicar “como o presidente pode
desenvolver e organizar o seu poder em um ambiente institucional cujo arranjo ndo facilita
que se alcance o que se quer” (MOE, 1993:339). Neustadt considera que o sistema politico
norte-americano com “institui¢cdes separadas que compartilham poder” (o sistema de governo
presidencialista) ndo oferece ao presidente autoridade suficiente para exercer uma lideranca
forte. Para governar, o presidente precisaria do apoio de outros atores politicos,
particularmente no Congresso (legisladores) e na burocracia federal (servidores publicos), e a
Unica forma para se atingir essa finalidade seria por meio da persuasdo e da barganha, isto é,
por meio de seus “poderes pessoais.” Neste sentido, os presidentes recorreriam aos seus
atributos subjetivos (decorrentes de suas personalidades, estilos, experiéncia politica e
capacidade de comunicacdo) precisamente porque o sistema institucional ndo lhes outorgaria
autoridade formal suficiente para uma lideranca efetiva. As caracteristicas individuais dos
presidentes é que, de acordo com Neustadt, definiriam o sucesso ou fracasso de seus

mandatos.

Para Moe, a concepgdo pessoal da presidéncia ancorada na perspectiva behaviorista
proporcionaria um esquema explicativo excessivamente compreensivo,* segundo o qual “as
explanacdes aceitaveis do comportamento presidencial, quaisquer que sejam seus niveis
iniciais de abstracdo, deveriam ancorar-se no entendimento do por que os presidentes, em
termos individuais, tomam determinadas decisoes” (1993:342-3). O tipo de andlise feito a
partir dessa abordagem exigiria uma compreensdo detalhada dos valores, crencas, desejos e
personalidade dos presidentes como individuos, que entdo motivariam determinadas atitudes e
decis@es. Por essas caracteristicas, como resultado, a perspectiva behaviorista teria promovido
complicagdes para a teorizacdo e pesquisa cientifica dos estudos presidenciais, por (i)

direcionar as analises para aspectos relacionados a motivacdo individual e processos

15 por explicacdo compreensiva, Moe refere-se ao tipo de analise que resulta da metodologia compreensiva tal
como definida por Max Weber em Economia e Sociedade. Logo na primeira se¢do — “Conceitos sociologicos
fundamentais” — da parte I (Teoria das categorias sociologicas), Weber define que o “método socioldgico
compreensivo” visa ao entendimento e explicagdo do sentido (subjetivamente atribuido) da agdo social,
considerando o contexto histérico em que transcorreu. Em termos gerais, 0 método se caracterizaria por
investigacGes detalhadas sobre varidveis subjetivas e historicas na explicacdo de uma acdo ou fato social. No
ambito do campo de estudos presidenciais, Moe considera que a aplicagdo do método compreensivo resultou em
pesquisas que buscavam explica¢Bes a partir de inimeras variaveis psicoldgicas, histdricas, sociologicas para o
entendimento da agdo/comportamento presidencial.



33

cognitivos que levariam a explicagfes causais imprecisas assentadas em teorias psicoldgicas
(BARBER, J., 1985; GEORGE, A., 1974; HARGROVE, E., 1993); e por (ii) encorajar explicacdes
a partir de histérias, descri¢Oes, narrativas que aproximariam os estudos da presidéncia das
areas da historia e do jornalismo, afastando-os da teoria, testes, rigor l6gico, objetividade e

outros suportes da moderna ciéncias sociais.

O modo como o behaviorismo influenciou os pesquisadores a pensar a presidéncia e,
em particular, a explica-la, tornou-se equivoco também, segundo Moe, sobretudo por desviar
a atencao dos trabalhos de aspectos que ao longo do século XX adquiriam cada vez mais
importancia na constituicdo da moderna presidéncia. Mais precisamente, o enfoque pessoal
ofuscou a percepcao sobre o desenvolvimento institucional da presidéncia. Ou seja, de forma
paradoxal, enguanto o behaviorismo se tornava dominante na ciéncia politica norte-
americana, a propria presidéncia dos Estados Unidos se institucionalizava, adquirindo “suas
préprias rotinas, agendas, normas e formas de codificar ¢ interpretar o mundo” (MOE,
1985:240)."° Essa percepcdo veio a tona, entre as décadas de 1970 e 1980, quando alguns
autores (KING, 1975; PIKA, 1981) comecaram a criticamente perceber que o0s estudos
presidenciais estavam se tornando “super personalizados” (overpersonalized), apesar de
diversas variaveis impessoais se mostrarem, cada vez mais, empiricamente relevantes para se
compreender o comportamento do presidente e de forma mais geral o funcionamento da
Presidéncia. O behaviorismo foi, entdo, apontado como a causa do baixo nivel de
desenvolvimento tedrico da area de estudos presidenciais. Os autores argumentaram que 0
progresso tedrico exigiria perspectivas de analise mais amplas que levassem em conta 0s

fundamentos pessoais e impessoais da presidéncia.

Resumidamente, na avaliagdo de Moe (2009), dois problemas bésicos devem ser
destacados em relacdo aos efeitos que o trabalho de Neustadt desencadeou para o
desenvolvimento tedrico da area de estudos presidenciais, um substantivo e outro analitico.
Em primeiro lugar, o problema substantivo refere-se a “falta de sintonia entre o livro
‘Presidential Power’ ¢ a moderna presidéncia norte-americana, ja que enquanto o livro foi
elaborado, a presidéncia tornava-se uma instituigdo maior, mais complexa ¢ formalizada”.

Sendo assim, a “personalizacdo da presidéncia” enfatizada por Neustadt seria uma

'® Lyn Ragsdale e John Theis (1997) afirmam no artigo “The Institutionalization of the American Presidency
(1924-1990)” que a existéncia de poucos trabalhos sobre a institucionalizacdo da presidéncia norte-americana
explica-se em parte pelo longo predominio nos estudos presidenciais de uma visdo segundo a qual o aspecto
chave da presidéncia seria o presidente. Nas suas proprias palavras, “[...] little work exists on the
institutionalization of the American presidency. This inattention stems in part from a long-held view in
presidency research that the key feature of the office is the president. A central question asked in these studies is
how presidents differ — in personality, leadership, and decision-making” (1997:1281).
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caracterizagdo inadequada para os tempos atuais. O segundo problema é de natureza analitica
e se deve ao fato de Neustadt ndo oferecer em seu livro uma teoria bem desenvolvida e
coerente, mas “apenas um conjunto de ideias perdidas — sobre reputacao e prestigio, pontos de
vantagem do presidente e o poder de persuadir — que ndo foram formuladas com muita
precisdo”. Além disso, essas ideias nao derivariam de nenhum conjunto de teoria ou pesquisa

mais amplo (2009:703).

De fato, a presidéncia dos Estados Unidos foi de forma gradual, especificamente a
partir da década de 1930, organizada em uma ampla estrutura de 6érgdos e cargos que
desobrigou o presidente a ocupar-se pessoalmente de fungdes rotineiras do governo (como o
contato com o Congresso, questdes do Tesouro, recrutamento de assessores, entre outras).
Diversos autores atribuem ao governo de Franklin Roosevelt (1933-1945) o marco inicial do
processo de institucionalizacdo da presidéncia norte-americana,'’ devido & criacdo em 1939
de uma “sem precedentes” estrutura central de assessoramento presidencial, o “Executive
Office of the President” (EOP), e de um escritério composto por conselheiros e assessores da

confianga do presidente (““White House Office” - WHO).

O “EOP” estabeleceria as bases para futuras agdes de institucionalizacao, ja que no
decorrer do tempo 0s novos escritorios, cargos de assessoramento e funcdes da presidéncia
foram vinculados a sua estrutura. Ainda em 1939, outros procedimentos organizacionais
foram implementados, como a transferéncia da agéncia responsavel pelo orcamento federal
(“Bureau of the Budget”) do Departamento do Tesouro para o “EOP”; a elaboragdo do papel
orcamentario da presidéncia; e o desenvolvimento do sistema de “legislative clearance” (pelo
qual se assegura no @mbito da Presidéncia que todas as declaragfes feitas nos variados
documentos do Executivo encaminhados ao Legislativo reflitam as politicas do presidente).*®
Em termos gerais, a institucionalizacdo da presidéncia teve, como efeito, a “canalizacdo,
estruturacao e rotinizagdo de muitas atividades e comportamentos do presidente” (KRAUSE e

COHEN, 2000).

Segundo Moe, o presidente moderno caracteriza-se fundamentalmente por delegar

funcBes. As responsabilidades inerentes ao cargo simplesmente ultrapassam as suas

17 para algumas referéncias sobre o processo de institucionalizacdo da presidéncia norte-americana, ver BURKE,
J., 1992; HART, J., 1995; RAGSDALE, L. e THEIS, J., 1997; WALCOTT, C. e HULT, K., 1995; WEKO, T.,
1995.

'8 Essas reformas foram recomendadas pela Comissdo Presidencial de Geréncia Administrativa (President’s
Committee on Administrative Management), conhecida como Comissdo Brownlow (em referéncia ao nome do
seu presidente, Louis Brownlow), criada por Franklin Roosevelt em 20 de marco de 1936. Roosevelt estabeleceu
formalmente essas transformagdes (criacdo do EOP e do White House Office) pelo “Executive Order” 8248 (em
setembro de 1939), sob o respaldo do Ato de Organizacdo n° 1, aprovado pelo Congresso em 1939.
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capacidades individuais para executa-las sozinho. Para governar, o presidente se apoiaria na
estrutura institucional da presidéncia que “apropriadamente projetada capacitaria um grupo de
auxiliares para tomar agdes efetivas seguindo os interesses do presidente” (MOE, 1993:342).
No decorrer do século XX, ao longo de diferentes administrac@es, essa estrutura institucional
foi continuamente configurada. Assim, grande parte das decisfes governamentais, segundo o
autor, passou a ser tomada por auxiliares e especialistas distribuidos em diferentes escritorios
do “Executive Office of the President”. Rotineiramente, as a¢des e decisdes da presidéncia
realizam-se por canais e procedimentos institucionalizados sobre os quais os presidentes ndo
tém um controle especifico. A caracteristica principal da presidéncia moderna seria, entdo, o
seu funcionamento em bases formais e impessoais. Por isso, a ideia de uma presidéncia

pessoal estaria ultrapassada, dando lugar a presidéncia institucional.

At precisely the same time that Neustadt’s work was reorienting scholarly thinking around the
concept of the personal presidency, the presidency itself was becoming highly institutionalized. Indeed,
the hallmark of the modern presidency is its growth and development as an institution. It consists of
hundreds of individuals whose various roles and offices fill out a highly differentiated organizational
network, the basic structure of which has gained a substantial measure of stability and uniformity across
administrations. ‘Presidential behavior’ is generated by all these individuals, collectively, as they go
about their presidential business. It is an institutional phenomenon, nor a personal one (MOE,
1993:340).

Do processo de institucionalizagdo da presidéncia resulta a sua configuragdo como
uma instituicdo na qual os presidentes sdo, consequentemente, atores institucionais, que
obedecem a um conjunto de leis e expectativas bem especificadas, e cujas oportunidades e
cursos de acdo se estruturam pelas regras e procedimentos que regulam o seu cargo. Deste
modo, grande parte do comportamento presidencial é impessoal e todos os presidentes, sejam
quais forem suas personalidades, estilos e background, tenderdo a se comportar similarmente
em diversos aspectos (MOE, 1993:337). E neste sentido que Moe concebe a presidéncia
institucional moderna, isto €, como uma instituicdo composta por normas e rotinas que fixam

condutas e padrdes as a¢Oes do presidente, seja ele quem for.

No artigo “Politicized Presidency” (1985), Moe argumenta que o desenvolvimento
institucional observado na presidéncia norte-americana ao longo do século XX, reflete o
conjunto de responsabilidades e expectativas publicas crescentemente atribuidas aos

presidentes, e também reivindicadas por eles, neste periodo. Em fungao disso, “os presidentes
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modernos sdo induzidos a buscar [centralizar] controle sobre as estruturas e processos [de
tomada de decisdo] do governo” (MOE, 1985:238). Essa propensdo deve ser entendida como
resultado dos incentivos que a propria moderna presidéncia induz ao chefe do Executivo, ja
que ao longo do tempo sob a responsabilidade de cumprir um conjunto cada vez maior de
atribuicdes e expectativas, sua tendéncia é procurar expandir sua capacidade de comando e
controle sobre o processo decisério de politicas publicas governamentais (especificamente, as
etapas relativas a elaboracdo/projecdo das politicas, sua proposicao, submissao ao Legislativo,

execucao/administracdo e possiveis modificacdes futuras).

Although presidents have differed widely in personality, style and agenda [...] certain basic
factors have structured the incentives of all modern presidents along the same basic lines. The president
has increasingly been held responsible [by the public] for designing, proposing, legislating,
administering, and modifying public policy, that is, for governing. Whatever his particular policy
objectives, whatever his personality and style, the modern president is driven by these formidable

expectations to seek control over the structures and processes of the government (MOE, 1985:238).

No processo decisorio, adverte Moe, o presidente esta suscetivel a diversos
constrangimentos, de natureza interna, como as pressdes de tempo e de conhecimento
inadequado (sobre uma politica emergencial ou prioritaria que deve ser posta em prética pelo
governo) e externa, como as que provém das (possiveis) resisténcias da burocracia e do
Congresso em acatar seus projetos e resolucdes, ou seja, em efetivar politicas publicas em
acordo com suas preferéncias e interesses. Diante disto, os presidentes tendem a reagir a este
contexto adotando estratégias semelhantes para tentar assegurar niveis de autoridade e
controle sobre as estruturas e 0s processos de decisdo governamental. A despeito das
caracteristicas individuais e ideologicas de cada presidente, suas estratégias de acdo sdo

estruturadas de forma similar com vistas a controlar as decisdes que importam ao governo.

Em termos gerais, Moe observa que as estratégias empregadas pelo presidente para
comandar e controlar o processo de producdo de politicas governamental sdo moldadas “pelos
recursos de que dispde e pela flexibilidade com que esses recursos podem ser utilizados”
(1985:240). Concretamente, o conjunto de normas, regras e estruturas que constitui a
Presidéncia e configura o ambiente institucional no qual os presidentes estdo inseridos é que
define os recursos e as oportunidades para a a¢éo presidencial. As estratégias e cursos de acdo

dos presidentes sdo, entdo, realizados por meio de “estruturas e recursos proximos a eles ¢
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pouco controladas pelos outros membros do governo” (1985:243). Neste sentido, os
presidentes recorrentemente se apoiam nas organizacfes que estdo sob o seu comando direto,
como a estrutura da Casa Branca (o “Executive Office of the President” e o “White House
Office”) composta por orgdos que lhes sdo diretamente subordinados e conselheiros e

assessores de sua confianca.

Este contexto institucional proporciona recursos e oportunidades que induzem os
presidentes a escolha de estratégias semelhantes, como as de ‘“centralizar” e “politizar ou
presidencializar” a administragdo governamental. Ou seja, por meio da estrutura da Casa
Branca, o presidente centralizaria a gestdo de importantes questdes do governo, e a partir da
sua prerrogativa de realizar indicacBes politicas para ocupar cargos de livre indicacdo
(political appointees) na burocracia federal providenciaria o recrutamento de pessoas leais,
que representariam 0s seus interesses em organizacGes com agendas e lealdades politicas

divergentes, e expandiria 0 numero desses cargos, como explicitado na passagem abaixo.

In short, the institutional setting of the modern presidency induces each president to
“centralize” and “presidentialize” — to centralize the institutionalized presidency in the White House (to
draw problems and issues once handled elsewhere into the hands of a larger and more elaborate White
House staff), and to presidentialize, that is to embed his concerns in institutions with other agendas and
loyalties by increasing the number and location of political appointments and by appointing individuals
on the basis of [personal] loyalty, ideology, or programmatic support rather than other criteria. (MOE,
1985:246).

Essas considerages iniciais sobre as ideias de Moe, que serdo desenvolvidas de forma
mais detalhada no decorrer deste primeiro capitulo, explicitam o nucleo argumentativo da sua
teoria institucional da presidéncia. A partir dessa exposicdo buscamos esclarecer a critica
tedrica de Moe ao trabalho de Neustadt, que ndo se caracteriza como uma objecao aleatdria as
variaveis pessoais que, de fato, afetam o exercicio do poder presidencial. Afinal, considerando
a observacdo de Joseph Pika (1981) de que explicar a relacdo entre o presidente e a
presidéncia, o individuo e a instituicdo tem sido o problema analitico central da area de
estudos presidenciais, Moe reconhece que tanto 0s aspectos pessoais como 0s institucionais
sdo importantes para entender a presidéncia. Contudo, do ponto de vista tedrico, o autor
considera que a énfase em uma abordagem pessoal da presidéncia mostrou-se concretamente

falha até pelo menos as Ultimas décadas do século XX. Como contraponto, o enfoque
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institucional apresentaria as condigdes para promover um desenvolvimento teérico na area de

estudos presidenciais.

A razdo basica € que as instituicdes sao impessoais. Sob uma perspectiva institucional,
as pesquisas direcionariam suas atengdes as “‘estruturas, papéis, autoridade, controle,
hierarquia, incentivos e outras propriedades gerais de organizacdo que moldam o
comportamento presidencial de diversas maneiras, independente de quem for o presidente”,
tendo assim entre si uma base de andlise comum que fundamente a construcdo de teorias
(MOE, 1993:353). Para tanto, veremos a seguir que a perspectiva institucional que Moe
entende como basilar para a proposicdo de teorias na area de estudos presidenciais esta
atrelada em termos metodoldgico e analitico & teoria da escolha racional. E a partir deste
referencial tedrico que Moe pretende (i) prover o campo de estudo com uma metodologia
calcada nos principios de “simplicidade, clareza, rigor logico e dedutivo” e (ii) definir

conceitualmente o significado do desenvolvimento institucional da presidéncia.

1.2 Proposta de uma base tedrica para os estudos presidenciais — a teoria positiva das

instituicoes

Para Moe (1990a, 1990b, 1993), em termos iniciais,”® a base de uma teoria sobre a
presidéncia deve consistir na perspectiva de analise institucional e na teoria da escolha

racional, conjugando-se em uma teoria positiva das instituicbes — positive theory of

|.20

institutions, doravante PTI1.“" Em seus esforcos tedricos, Moe pretende aplicar a PTI, tdo bem

19 Considerando os argumentos expostos na segdo anterior que esclarecem a adog&o por Moe de uma perspectiva
institucional (ancorada, como veremos nesta se¢do, na teoria da escolha racional) como base analitica para a
construcéo de um corpo tedrico para a area de estudos presidenciais, ndo entendemos que 0 autor visa com isso
afirmar a supremacia desta corrente analitica diante de outras perspectivas. Compreendemos que sua proposicao
deve ser entendida como um esfor¢o inaugural, inicial, para prover um referencial analitico aos estudos sobre a
presidéncia que proporcione no curto prazo a construcdo de teorias. Conforme destacado pelo proprio autor, ao
longo do tempo a tendéncia é que esse referencial seja superado por outras perspectivas concorrentes (MOE,
2009).

2 Convém ressaltar que Peter Hall ¢ Rosemary Taylor no artigo “Political Science and the three New
Institutionalisms™ ([1996] 2003), reconhecendo que o novo institucionalismo ndo constitui uma corrente de
pensamento unificada, classifica os estudos sobre as instituicGes politicas desenvolvidos a partir da teoria da
escolha racional como parte do institucionalismo da escolha racional. Em paralelo, existiriam ainda o
institucionalismo histérico e o socioldgico. Os trabalhos de Moe, contudo, ndo seguem essa classificagdo. A
perspectiva institucional sistematicamente tratada em seus textos, embora tenha sido definida por Hall e Taylor
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sucedida nas pesquisas sobre o Congresso norte-americano, aos estudos presidenciais. Para
realizar esse objetivo, propde uma revisdo conceitual que amplie os termos pelos quais as
instituicdes politicas sdo entendidas por essa escola tedrica. Desta forma, o autor pretende

adequar as ferramentas analiticas da PTI aos estudos da presidéncia.

A PTI dedicou-se extensivamente ao estudo do Legislativo norte-americano e
manteve, contudo, o seu foco de anélise distante de importantes institui¢cbes politicas como a
presidéncia, a burocracia e as cortes judiciais. Do ponto de vista analitico, Moe considera um
descompasso que “enquanto o sistema institucional [norte-americano] se transformou no
decorrer do século XX de um sistema de ‘governo congressual,” caracteristico do século
XIX,?* para um Estado moderno dirigido por uma burocracia presidencial, a teoria positiva
das instituicdes tenha falhado em explicar esse desenvolvimento adequadamente” (MOE &
WILSON, 1994:1). Segundo o autor, essa negligéncia se explicaria por duas razdes:
primeiramente, os estudiosos da presidéncia durante muito tempo tiveram o ‘“seu proprio
modo de entender as coisas”, por meio de uma abordagem pessoal, ancorada no

behaviorismo.

Além disso, e igualmente importante, os proprios tedricos positivos mostraram pouco
interesse em construir teorias da presidéncia (MOE, 1993:354).% Esse desinteresse no foi,
segundo Moe, aleatério. As duas principais correntes tedricas que fundamentam a PTI — a
escolha social e a nova economia das organizagdes, como veremos, proporcionaram
ferramentas de analise que encorajavam certas linhas de investigacdo em detrimento de
outras. A presidéncia e, principalmente, o comportamento presidencial por ndo se adequarem
aos modelos de andlise da teoria positiva se tornaram um universo de pesquisa a parte,

considerado informalmente por esses tedricos como “the P-word”.

como parte do institucionalismo da escolha racional, é concebida pelo autor como a teoria positiva das
instituicGes (positive theory of institutions) — PTI.

2 A nogdo de “governo congressual” dos Estados Unidos foi desenvolvida por Woodrow Wilson, no livro
“Congressional Government” (1885).

22 0 trabalho de Kenneth Shepsle (1986), segundo Moe, é uma boa referéncia para compreender a teoria positiva
das instituicdes.

% Moe entende que devido & influéncia da escolha social, os tedricos positivos iniciaram esta escola de
pensamento dedicando-se a investigar os legisladores, em detrimento ao presidente, porque do ponto de vista
metodolégico seria mais fécil lidar com eles. As razdes seriam que “legislators vote, which means that the
modeling technology of social choice can be relied upon to generate theories of their behavior. Another is that
much of what legislators do is motivated by a very simple goal: reelection. Presidents fail both tests. Most
aspects of presidential behavior do not involve voting at all, and electoral concerns are only a small part of what
motivates them” (MOE & WILSON, 1994:2).
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Pode-se afirmar que a constituicdo da PTI, a partir da publicacdo de seus primeiros
trabalhos,* ao longo da década de 1970, decorreu de um movimento teérico mais amplo, o
novo institucionalismo, que neste periodo tornava-se profundamente influente em diversas
areas de estudo da ciéncia politica norte-americana.”® Como explicitado no classico artigo de
James March e Johan Olsen ([1984] 2008), “The New Institutionalism: Organizational
Factors in Political Life”, a adesdao a perspectiva institucional significaria um renovado
interesse pelo aspecto organizacional da politica, especificamente “no conjunto de
instituicdes, regras de comportamento, normas, papéis, arranjos materiais, edificacdes e
arquivos que sdo relativamente invariantes frente a rotatividade de individuos e relativamente

resilientes as preferéncias e expectativas idiossincraticas dos individuos” (2008:126).

Embora advirtam que os enfoques e ideias que integram o novo institucionalismo néo
sejam todos coerentes ¢ consistentes entre si, March e Olsen destacam que “o ressurgimento
dessa preocupacdo com as instituicbes é uma consequéncia cumulativa da moderna
transformacdo das instituicdes sociais, politicas e econémicas [...] que se tornaram maiores,
consideravelmente mais complexas e cheias de recursos e, prima facie, mais importantes para
a vida coletiva.” Ou seja, a emergéncia do enfoque institucional teve uma base empirica, na
medida em que refletia a observacao de que “as institui¢des importam”, ou melhor, de que 0s
principais atores nos sistemas econémicos e politicos modernos seriam organizacfes formais
e as instituicdes da lei e da burocracia ocupariam um papel dominante na vida contemporéanea
(MARCH e OLSEN, 2008:121-2).%°

2% De acordo com Shepsle e Weingast (1994), os trabalhos tedricos abstratos da escolha racional com enfoque
institucional — produzidos pelos pioneiros autores dessa escola de pensamento entre as décadas de 1950 e 1960,
como Arrow, Black, Buchanan, Tullock e Riker — receberam embasamento empirico a partir da década de 1970
com os trabalhos de uma nova geracdo de pesquisadores sobre o Congresso, como FENNO, R., 1973;
FEREJOHN, J., 1974; FIORINA, M., 1974; MAYHEW, D., 1974; ARNOLD, D., 1979 (1994:150-1). Moe
refere-se a esses trabalhos como sendo o marco inicial da PTI.

% para um entendimento introdutério sobre o novo institucionalismo, bem como sua influéncia em diferentes
areas de estudo da Ciéncia Politica, ver March e Olsen, 1989 e [1984] 2008. Conforme levantamento dos
autores, ja na década de 1970, a atencdo as institui¢des politicas aumentou na literatura sobre o Congresso
(Shepsle, 1979), elaboracdo de politicas publicas (ASHFORD, 1977; SCHARPF, 1977), governo local
(KJELBERG, 1975) e elites politicas (ROBINS, 1976). Ela encontra-se manifesta em estudos sobre a origem do
Estado (WRIGHT, 1977), em analises do colapso de regimes democréaticos (POTTER, 1979) e em discussfes
sobre o corporativismo (SCHMITTER & LEHMBRUCH, 1979); e ainda reflete-se em trabalhos que abordam o
Estado como um problema dentro da Economia Politica (JESSOP, 1977). Ela esta presente em estudos sobre
organizagdes formais e, particularmente, em estudos sobre o lugar de tais organiza¢cdes na implementacdo de
politicas publicas [public policy] (HANF & SCHARPF, 1978); estd visivel em um renovado interesse na
execucdo de estudos historico comparativos sobre o Estado (HAYWARD & BERKI, 1979) (MARCH e OLSEN,
2008:122).

%% Nesta perspectiva, a presidéncia norte-americana, como explicitado na secéo anterior, no decorrer do seu
processo de institucionalizacdo nas décadas seguintes ao governo Roosevelt (1933-1945), teria se tornado um
caso exemplar da importancia adquirida como uma organizagdo formal no sistema politico e no pais, devido as
decisBes que passou a concentrar e as atribuicfes que se tornou responsavel.
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Em termos gerais, 0 novo institucionalismo na ciéncia politica concebe as instituicdes
como um ator politico especifico cujos processos internos afetam o fluxo da historia — isto é,
os resultados da politica - e ndo como um simples espelho das forcas sociais exdgenas, ou
mero produto do calculo racional. O novo institucionalismo enfatiza, portanto, a posicdo
causal das instituicOes e para validar este argumento reivindica a coeréncia e autonomia das
instituicdes. Do ponto de vista analitico, a (i) coeréncia é necessdria a fim de tratar as
instituicdes como tomadores de decisao, concebendo, assim, o Estado (ou outras instituicdes
politicas) como um ator que faz escolhas com base em algum interesse coletivo — com
preferéncias, objetivos e propdsitos proprios; ja a (ii) autonomia significaria que as
instituicOes sdo mais do que reflexos do ambiente no qual estdo inseridas, de tal forma que os
Seus processos internos (estruturados por normas e procedimentos) podem causar efeitos no
meio social (MARCH e OLSEN, 2008).

Sem negar a importancia tanto do contexto social da politica quanto das motivagdes dos atores
individuais, o novo institucionalismo insiste em um papel mais autbnomo para as institui¢des politicas.
O Estado ndo é somente afetado pela sociedade, mas também a afeta. A democracia politica depende
ndo somente da economia e das condi¢des sociais, mas também do desenho das instituigdes politicas. A
agéncia burocrética, a comissdo legislativa e as cortes de apelacdo sdo arenas para as forcas sociais
contraditorias, mas também sdo uma cole¢do de procedimentos e estruturas de operagdo-padrdo que

definem e defendem interesses; elas sdo atores politicos em si (MARCH e OLSEN, 2008:127).

Grosso modo, argumentando que as instituigdes ndo se constituiem em “espacos
neutros onde as lutas politicas transcorrem”, mas, ao contrario, afetam estruturalmente essa
disputa, March e Olsen afirmam que o novo institucionalismo se contraporia a teoria politica
contemporanea (especificamente ao behaviorismo e ao pluralismo),?’ segundo a qual os
resultados politicos ocorrerem em funcdo de trés fatores primordiais: a distribuicdo de
preferéncias (interesses) entre atores politicos, a distribuicdo de recursos (poderes) e 0s
constrangimentos impostos pelas regras do jogo (cartas constitucionais), que se processam de

forma exdgena ao sistema politico, isto €, por meio de processos sociais amplos (2008:127).

Diferentemente deste entendimento, o novo institucionalismo concebe que as

preferéncias, a distribuicdo de recursos de poder e as regras do jogo também se determinam e

2" Entre os trabalhos classicos do pluralismo, destacam-se 0 de TRUMAN, D. “The Governmental Process:
Political Interests and Public Opinion” (1971) e o de DAHL, R. “Who Governs? Democracy and Power in an
American City” (1961).
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se desenvolvem de maneira endégena pelos processos e instituicdes politicas. Desta forma, os
processos internos das instituices afetam a distribuicdo de preferéncias e recursos de poder,
bem como as regras do jogo, como as leis, contratos e regras usuais da politica, que sdo
criadas, por exemplo, pelo Legislativo ou por agéncias publicas. As instituicdes importam,
portanto, significativamente para o processo politico e logo na producdo dos resultados

politicos.

Concretamente, ao mesmo tempo em que a PTI € um reflexo da influéncia do novo
institucionalismo na ciéncia politica nas Gltimas décadas do século XX, é por consequéncia,
como parte integrante desse movimento, uma de suas principais vertentes analiticas.?® O que a
diferenciaria das outras linhas de analise seria a sua origem, proveniente da teoria da escolha
racional. Assim, a PTI pode ser entendida como uma vertente do (novo) institucionalismo
fundamentada na teoria da escolha racional. Em termos basicos, esta abordagem teorica
pressupde que os padroes de comportamento individual refletem escolhas tomadas
estrategicamente com o objetivo de maximizar beneficios e minimizar os custos. Ou seja, as
acles dos individuos - que constituem a unidade de analise da escolha racional — se guiam por
um comportamento auto-interessado (estratégico) pelo qual procuram maximizar seu bem

estar ou, 0 que € mais comumente denominado, sua utilidade (WOOD, 2009:807).

A PTI surge justamente por observar como as instituicbes politicas afetam esses
pressupostos classicos da escolha racional. De modo preciso, a PTI emergiu ancorada na
teoria da escolha social, especificamente como uma reacao aos estudos produzidos por essa
escola de pensamento, desenvolvidos a partir do pioneiro trabalho de Kenneth Arrow, “Social
Choice and Individual Values” (1963). Em termos analiticos, a teoria da escolha social ocupa-
se das “implicacdes das regras de votagdo, em particular, das instabilidades e paradoxos
decorrentes da regra da maioria.” Segundo Moe, a questdo basica - da instabilidade da regra
da maioria — presente na literatura da escolha social refere-se as situacdes como, por exemplo,
a de um processo de votagdo em que “0s votantes podem expressar Seus interesses
heterogéneos (multidimensionais), mas seus esforcos em persegui-los por meio da regra da
maioria — que podem lhes envolver em coalizfes variaveis, em troca de votos, em desisténcias
oportunistas de acordos, e outras possibilidades — geralmente falham em produzir escolhas
sociais equilibradas.” (MOE, 1990b:216).

% Considerando a classificagdo apresentada por Hall e Taylor (2003), existiriam trés tipos de “novo
institucionalismo”, o historico, o da escolha racional (no qual se classificam os trabalhos da PTI) e o sociolégico.
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Para Moe, a PTI forma-se a partir do reconhecimento de que as ideias e premissas que
constituem a teoria da escolha social ignoram um elemento essencial do processo de deciséo
politica: a sua estabilidade. Adotando como objeto de estudo o Congresso, que constituiria um
caso exemplar de vigéncia da regra da maioria, varios trabalhos (FENNO, R., 1973;
FEREJOHN, J., 1974; FEREJOHN, J. e FIORINA, M., 1975, FIORINA, 1977; SHEPSLE,
1978, 1979; entre outros) apontaram que 0 seu processo decisério altamente estruturado
dificilmente produziria o que a teoria da escolha social prediz. A teoria positiva procura,
entdo, responder “por que existe estabilidade em uma instituicao politica que repousa em um
método de votacdo (majoritario) propenso a instabilidade?” Como resposta, os autores desta
corrente afirmam que as regras institucionais que organizam, por exemplo, o funcionamento
do Congresso eliminam boa parte da instabilidade por constranger sistematicamente as

alternativas disponiveis aos tomadores de decisdo (MOE, 1987:277).

Para a teoria positiva, as instituicGes (isto é, regras e procedimentos estruturados)
explicam a estabilidade da interag@o politica no Congresso. Moe considera que a PTI “é um
esfor¢o de prover um fundamento tedrico para o entendimento do ‘por que’ e ‘como’ as regras
institucionais promovem estabilidade [em contextos que operam sob a regra da maioria] e
quais suas consequéncias para a a¢do coletiva”. Neste sentido, o0 Congresso se constituiu no
principal foco dos trabalhos da PTI, que direcionaram suas atencdes para os poderes de
agenda inerentes as regras legislativas — por exemplo, aqueles que definem as jurisdi¢des e
prerrogativas das comissdes e de seus membros. A observacao geral dos trabalhos é que o
processo de producdo de politicas no Congresso é amplamente dependente das regras
legislativas. Elas determinam ndo apenas como as decisdes sdo tomadas, mas também quem
tem poder para formata-las (MOE, 1987:277-8).

Kenneth Shepsle, um dos mais proeminentes representantes da PTI, explicita no artigo
“Institutional Equilibrium and Equilibrium Institutions” (1986) como essa escola de
pensamento concebe o papel das instituicdes na formulacdo de escolhas sociais em um
sistema de votacdo majoritario, especificamente na produgdo de “resultados equilibrados.”
Neste trabalho, o autor avalia, em termos tedricos, de que forma as institui¢des, por meio de
suas estruturas (como, por exemplo, o Congresso e sua organizacdo estrutural interna),
induzem a resultados estaveis no processo de decisdo politica que ndo emergiriam no mundo
atomizado da regra da maioria. Shepsle considera que as preferéncias (definidas a partir dos

valores individuais), por exemplo, dos eleitores e de seus representantes ndo séo autbnomas,
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nem necessariamente decisivas, quando manifestadas no processo decisério, mas induzidas e

moldadas e, ainda, canalizadas e expressas por instituicdes.

Assim, antes de chegar as instancias decisorias, as preferéncias individuais que, a
principio, poderiam gerar escolhas sociais desequilibradas sdo mediadas por arranjos
institucionais que estruturam o funcionamento dos locais de deliberacdo sejam eles, em nivel
macro, o Congresso ou mesmo as audiéncias publicas locais. Nas palavras de Shepsle, em
termos gerais, “uma configura¢do de instituigdes — estrutura de normas, procedimentos e
arranjos — prescreve e constrange o conjunto de escolhas dos agentes, a maneira pela qual
suas preferéncias podem ser reveladas, as alternativas pelas quais podem persegui-las, a
ordem em que essas expressdes ocorrem e, geralmente, a forma como as negocia¢des séo
conduzidas” (1986:52).

Em particular, o artigo de Shepsle (1986) é exemplar do método de pesquisa aplicado
nos trabalhos da PTI. Para avaliar o papel das instituicdes na producdo de resultados estaveis,
ou equilibrados, nos processos de decisdo coletiva, Shepsle empregou um método
formalizado, expresso basicamente por equa¢Ges matematicas. Como explicita Wood (2009),
as abordagens da escolha racional comumente empregam métodos formais — que incluem
modelos espaciais (spatial modeling), teoremas da escolha social, analises microecondmicas,
modelos matematicos e a teoria dos jogos — cujas vantagens estariam em forcar os
pesquisadores a estabelecer suas hipoteses e expectativas a priori, isto é, antes de aplicarem-
se no recolhimento e analise dos dados empiricos da pesquisa, procedimento caracteristico do

método dedutivo.

Neste esquema, primeiramente, é proposta uma explicacdo (storytelling) sobre o
fendmeno a que se pretende investigar. Essa explicacdo se formaliza por meio de um método
de pesquisa, especificamente a partir da definicdo de variaveis, premissas e hipoOteses
encadeadas logicamente que, entdo, geram um modelo de analise.”® O objetivo deste
procedimento metodoldgico é de natureza tedrica, j& que a formalizacdo representa (ou
melhor, da forma a) uma proposicdo tedrica a que se pretende validar empiricamente. De
modo geral, “o método formal possibilita uma abordagem dedutiva para a formulacdo de

hipdteses e encoraja testes empiricos rigorosos” (WOOD, 2009:807-8).

% Seguindo nesta explicagdo, Dan Wood descreve que “games and mathematical models are constructs that
operationalize the analyst’s beliefs about how the world works. The analyst sets up the model formally through a
particular spatial, mathematical, or game theoretic design. In this process, the analyst states his or her
assumptions, designates potential payoffs to the actors, and then solves for one or more equilibria. An
equilibrium occurs when actors have no incentive to move from their current position” (2009:808).
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O referencial metodoldgico da PTI é uma importante ferramenta, segundo Moe, para
promover o desenvolvimento cientifico e tedrico da area de estudos presidenciais que,
conforme visto na secdo anterior, esteve comprometido, até pelo menos a década de 1990,
devido a influéncia do behaviorismo. A aplicacdo de métodos de pesquisas formais nos
estudos sobre a presidéncia certamente conduziria, na visdo de Moe, ao avanco tedrico desta
area, pois a PTI tem como principal propoésito a construcéo de teorias.*® Como assinala Morris
Fiorina (1995), a teoria positiva das instituicbes ¢ uma escola de pensamento da escolha
racional dedicada & construco de teorias preditivas sobre os fendmenos politicos.** Explicita
0 autor que “the most important thing to remember when reading an example of PTI is that, at
heart, most PTI scholars are theorists. Even if they write in clear english rather than
mathematics, even if they present primary data, even if they quote from documentary sources,

they are still primarily theorists” (1995:110).

Os propositos tedricos dessa escola moldam de forma especifica a abordagem
metodoldgica de seus pesquisadores, que grosso modo (i) ndo se interessam tanto por um
entendimento compreensivo sobre as instituicdes ou eventos historicos, mas privilegiam um
entendimento sistematico sobre a logica, 0s principios e regras que podem operar em uma
instituicdo especifica e/ou em um contexto historico; (ii) satisfazem-se com um entendimento
[empirico] incompleto de um fendmeno, desde que esclarecam a operagdo dos principios
tedricos que embasam a investigacdo - a parte empirica do estudo é meramente auxiliar aos
propdsitos teoricos; (iii) preferem perseguir seus interesses tedricos a partir de diferentes

instituicdes — de preferéncia de lugares e periodos variados, do que se ocupar de uma analise

mais compreensiva de uma instituicio ou evento histérico em particular (FIORINA,

1995:110-1).

Nestes termos, exatamente por priorizar um enfoque objetivo, fundamentado em um
esquema de andlise I6gico e dedutivo, em oposicdo ao método compreensivo utilizado nos
estudos histéricos ou de cunho behaviorista, Moe considera a metodologia da escolha
racional, especificamente da PTI, como a mais apropriada para basilar e direcionar a
construcdo de teorias institucionais da presidéncia. O autor argumenta que a adogdo desta

% De fato, em artigo recente de 2009, “The Revolution in Presidential Studies”, Moe credencia & metodologia da
escolha racional os avangos tedricos que ocorrem no campo dos estudos presidenciais. Os trabalhos que
representariam esses avangos seriam CANES-WRONE, 2006; HOWELL, 2003; LEWIS, 2003 e 2008;
RUDALEVIGE, 2002.

® Segundo Ferejohn e Pasquino (2001), “normalmente, teorias da escolha racional sdo definidas como positivas,
em oposicdo a teorias normativas. O principal objetivo das primeiras é desenvolver teorias preditivas bem-
sucedidas em Ciéncia Politica” (p.5).
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metodologia ndo implica “um pesado investimento em complexos modelos matematicos,”
mas uma reorientacdo na forma como os estudiosos da presidéncia devem levar adiante suas
pesquisas. Em comparacdo ao método compreensivo caracteristico do enfoque pessoal da
presidéncia, a metodologia da escolha racional “reorienta o foco das explicagdes: ndo procura
explicar tudo o que considera interessante ou importante; elimina ao invés de proliferar as
variaveis a serem analisadas, capturando, assim, apenas a esséncia do problema investigado e
n&o tudo o que o diga respeito” (MOE, 1993:353-4).

In general, | think presidential scholars must take a more restrictive view of what they want to
explain. They cannot explain everything about the presidency that they find interesting or important.
They can explain institutional aspects better than they can explain personal aspects, and they can
probably explain some properties of institutions — structure, in particular — more readily than others. In
the long run, it seems to me that they will learn more about the presidency, produce better theories, and
invest their scarce resources more wisely if they concentrate their scientific efforts more narrowly and

strategically (idem).

E importante destacar que mais do que propor a aplicacio da metodologia da escolha
racional no &mbito dos estudos da presidéncia, Moe pretende com essa recomendagéo
estimular os pesquisadores da PTI que realizam seus trabalhos por meio desse método de
pesquisa a mirarem seu foco de analise para a presidéncia. O autor reconhece, todavia, que 0
programa de pesquisa desenvolvido pela PTI privilegiou estudos sobre o Legislativo e
eleicOes, apresentando pouco interesse em construir teorias sobre a presidéncia. A razéo para
isto estd precisamente na tradi¢do analitica que inspirou esta escola de pensamento (MOE,
1993:354). A PTI surgiu enraizada na teoria da escolha social, cujo principal objeto de analise

¢ 0 “mundo dos votos.”

Os trabalhos produzidos a partir desta matriz tedrica direcionaram suas investigacoes
para quem vota; neste caso, o proprio eleitorado, que vota em seus representantes e 0s
legisladores e partidos, que votam no Congresso em politicas publicas (MOE, 1990b:215). Os
presidentes por ndo votarem no exercicio da presidéncia, logo ndo se tornaram inicialmente
objeto de atencdo e de estudos dos teodricos positivos. Ou melhor, foram considerados apenas

sob uma perspectiva legislativa, como portadores de veto no processo decisério legislativo, ou
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como um “vago” membro das coaliz8es no Congresso.* O Legislativo tornou-se o foco dos

trabalhos dos tedricos positivos basicamente porque os legisladores votam.

Legislatures take center stage because legislators vote, because their jobs and incentives are
structured by their “electoral connection” to voters in their home districts, and because the entire
technology of social choice is built to analyze voting. When it comes to explaining institutions, then,
most of this literature turns out to be addressing a highly specialized issue: what accounts for the
various aspects of legislative structure — committees, exclusive jurisdictions, seniority, closed rules, and
the like — that, in constraining majority rule, produce the kinds of stability that we observe? (MOE,
1990b:216).

A influéncia da teoria da escolha social nos trabalhos desenvolvidos no &mbito da PTI
refletiu-se, portanto, no fato de o Congresso ter se constituido no ponto de partida de diversas
analises. Assim, como desdobramento das reflexdes em torno do papel das regras
institucionais no processo de decisdo coletiva do Legislativo, que levaria a producdo de
resultados estaveis, a PTI dedicou-se a investigar a natureza (o significado teodrico) das
instituicdes produzidas pelo Congresso. Neste sentido, os tedricos passaram a se interrogar
como emerge a propria estrutura interna do Legislativo (WEINGAST, 1989) e, de forma mais
geral, como os legisladores racionalmente abordam e resolvem questdes referentes a escolha
institucional. Esses questionamentos abrangeriam principalmente as organizacdes
burocréticas criadas pelos congressistas e as formas de controle politico para supervisiona-las
(FIORINA, 1982; MCCUBBINS, 1985; WEINGAST & MORAN, 1983; WEINGAST,
1984).

Com o propdsito de avaliar o fundamento racional das instituicdes, ou seja, as razdes
que justificam a criacdo das estruturas formais (especificas) originadas pelo Congresso norte-
americano, os tedricos positivos se inspiraram em uma perspectiva de analise econémica,
notadamente a nova economia das organizagdes (new economics of organization - doravante

NEO).*®* A PTI passa a adotar em seus trabalhos, entre as décadas de 1980 e 90, um corpo

3 Ver, por exemplo, CALVERT, R., MCCUBBINS, M., e WEINGAST, B., 1989; HAMMOND, T., HILL, J., e MILLEER,
G., 1986; MACKAY, R. e WEAVER, C., 1985.

¥ Segundo Moe (1984), a nova economia das organizagdes formou-se no decorrer da década de 1970,
precisamente a partir da publicacdo do livro de Oliver Williamson (1975) “Market and Hierarchies”,
constituindo-se em uma nova e importante perspectiva para 0 estudo das organizagdes na Economia. Esta
perspectiva se caracterizaria por trés elementos: abordagem contratual sobre o relacionamento das organizacdes,
enfoque tedrico sobre o controle hierarquico e analise formal a partir do modelo principal-agent (1984:739). E
importante ressaltar que a nova economia das organizac@es desenvolveu-se a partir do pioneiro artigo “The
Nature of the Firm” de Ronald Coase (1937).
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tedrico entdo em desenvolvimento na Economia que enfoca questBes relativas a organizacéo,
hierarquia e controle. Precisamente, o ponto central da NEO consiste na no¢do de que 0s
arranjos institucionais sdo respostas para problemas de acdo coletiva que surgem
principalmente porque os custos de transacgdo, isto é, os custos envolvidos no processamento e
efetivacdo de acordos, trocas e compromissos (seja em uma negociagdo econémica ou em
uma decisédo politica) sdo consideraveis (MOE, 1987:279). Nesta concep¢éo, as organizacdes

surgem como um esforgo dos atores racionais para minimizar os custos de transacgao.

Em termos gerais, a NEO busca entender as trocas voluntarias entre atores autbnomos
no mercado e, em especial, as condi¢fes consideradas mutualmente benéficas aos atores para
cooperar, ou melhor, para organizar seus comportamentos. Essa perspectiva pressupde que o
estabelecimento de trocas pode ocorrer em um contexto de agentes oportunistas, que tornam
os acordos dificeis de serem desenhados e executados. Com base nessas situacdes, a questao
fundamental que a NEO procura explicar diz respeito a como estruturas formais de
cooperacdo emergem a partir de acordos contratuais considerados mutualmente benéficos
pelos atores envolvidos. A PTI parte desta mesma questdo para entender o comportamento
dos legisladores e as estruturas organizacionais que criam para regular os seus trabalhos no

Congresso, como Moe descreve abaixo.

The NEO is fundamentally about actors who enter into exchanges with one another: they
bargain, they haggle, they design structural solutions to their mutual problems. The actors on both sides
of the exchange have interests at stake, goals to achieve, information and resources to use on their own
behalf, and strategies to formulate and follow. The theory tries to understand the kinds of arrangements
at which these actors will arrive. In the positive theory of institutions, the automatic application of the
exchange framework has been to politicians. They are the ones who enter into exchanges — with one
another. They are the ones who make the crucial decisions about structure and control (MOE,
1990a:128-9).

As duas principais linhas de analise que orientam os trabalhos da NEO, a dos custos
de transacdo econdmica (WILLIAMSON, 1985) e a da teoria da agéncia (PRATT &
ZECKHAUSER, 1985), convergem na maneira como explicam o surgimento das
organizagOes e instituicbes econdmicas criadas pelos atores racionais para estruturar as
relagdes de troca no mercado: “sdo estruturas que emergem e tomam certas formas especificas

porque resolvem problemas de acdo coletiva e, consequentemente, facilitam os ganhos
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provenientes da troca” (MOE, 1990b: 217).>* Neste contexto, os envolvidos concordariam em
criar e estabelecer organizacdes especificas para coordenarem suas relacdes de troca porque
os resultados finais seriam benéficos para todos. Os tedricos positivos aplicam essa explicacéo
para as decisdes politicas, ao conceber que as organizacGes e instituicdes politicas surgem
para “mitigar problemas de a¢do coletiva, particularmente os problemas de comprometimento
e execucdo que debilitam a troca politica, permitindo a cooperacdo entre varios atores na

realizagdo de seus ganhos” (idem, p.213).

Assim, em seus esforcos para explicar as condi¢des sob as quais os legisladores criam
estruturas formais no Congresso, 0s tedricos positivos se apropriam do esquema explicativo
da NEO, entendendo em importantes aspectos a politica como uma extensdo da economia.
Segundo a PTI, os legisladores, diante dos custos de transacdo que se colocam a uma
organizacdo governada pela regra da maioria (como, a principio, seria 0 Congresso), que ndo
conte com mecanismos de comprometimento que freiem as oportunidades e incentivos dos
politicos de trair um acordo, dificultando a formagdo de maiorias estiveis nas decisdes
politicas, se comportariam de forma similar aos atores em interagdo no mercado:
estabeleceriam um conjunto de instituicbes que os ajudariam a resolver seus problemas de
acao coletiva, deixando todos em uma situacdo melhor. Nesta visdo, as instituicdes que
constituem a organizacao interna do Congresso, sdo entdo explicadas da mesma maneira que
as firmas do mercado: ambas se originam para mitigar os problemas de acdo coletiva que

comprometem as trocas.

Moe considera, no entanto, que embora muito promissora, as perspectivas de analise
da NEO sdo em dltima instancia teorias econdmicas, desenhadas e desenvolvidas por
economistas para explicar aspectos basicos da organizacdo econdmica, especialmente os que
se referem as firmas de negdcios (business firms). Como efeito, a adogao “sem ajustes” do
conjunto de referenciais analiticos da NEO pela teoria positiva teria difundido na ciéncia
politica um entendimento limitado sobre a natureza das instituicdes politicas. Para Moe, 0
significado tedrico das instituicdes vai além daquele que foi depreendido a partir das

referéncias iniciais da teoria positiva.

% Apesar de partilharem uma explicacdo comum sobre a origem das instituicdes e organizaces econdmicas, 0s
trabalhos que se orientam pela perspectiva dos custos de transagdo econémica e da teoria da agéncia tém,
todavia, focos de andlise distintos. Como Moe explicita, “in transaction-cost economics, the focus is on business
firms, which are understood as ‘governing structures’ that arise out of markets to economize on the transaction
costs of arriving at enforceable agreements (Williamson, 1985). In agency theory, the substantive focus is much
the same, but the analytics are oriented by the ‘principal’s problem’ of designing a contractual structure that can
induce a consenting agent to take action in the principal’s interests (Pratt e Zeckhauser, 1985)” (MOE,
1990b:217).
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O autor observa que na politica, diferentemente da economia e, em particular, do
mercado, as trocas ou interacfes nem sempre sdo voluntarias, como pressupde a perspectiva
da NEO. A rigor, no mercado as pessoas nao entrariam voluntariamente em trocas que as
deixassem em uma situacao pior. Na politica, no entanto, essa situacdo pode ocorrer. Os seus
participantes, principalmente os politicos, podem ser forcados a aceitar acordos e tratos (cujos
resultados sdo politicas publicas e estruturas) por quem estivesse no exercicio da autoridade
publica. Para Moe, esse aspecto basico mostra como as decisdes politicas e, especificamente,
as instituicbes (sua origem e formas) ndo devem ser entendidas em termos exclusivos
econdmicos, ancorados nas nogdes de “trocas voluntarias” (voluntary exchange) e “ganhos de

troca” (gains from trade).

Sem deixar de reconhecer que “as institui¢des SA0 meios para solucionar problemas de
acdo coletiva”, conforme enuncia a PTI, Moe propde um entendimento - igualmente
importante, se ndao mais, como ele proprio define - sobre as instituicdes politicas. A
argumentacdo de Moe fundamenta-se no elemento que considera basilar a qualquer sistema
politico, a saber, a autoridade publica. Segundo sua analise, em termos gerais, em um
processo de decisdo politica, todos os participantes (principalmente, o presidente,
legisladores e grupos de interesse), com diferentes interesses e objetivos, se engajam em
uma disputa para ganhar controle sobre a autoridade publica. Quem vence tem a
prerrogativa de “fazer leis para todos e, assim, concretizar legitimamente seus interesses por
meio de politicas publicas e estruturas.” Consequentemente, “quem perde ¢ forgado por lei a
aceitar os resultados subsequentes, mesmo que os deixem em situacdes absolutamente piores.
O poder que deriva da autoridade publica €, portanto, essencialmente coercitivo e
redistributivo” (MOE, 1993:358-9).

Nesta perspectiva, as instituicdes (estruturas, regras e procedimentos
organizacionais) politicas séo concebidas também como instrumentos do exercicio da
autoridade publica, mais precisamente como mecanismos de coercdo e redistribuicdo de
poder. Segundo Moe, elas surgem de disputas (politics of structural choice) em que 0s
vencedores usam seu acesso temporario a autoridade publica para projetar novas estruturas e
imp0-las sobre o sistema politico como um todo. Essas estruturas consistem “em veiculos
pelos quais os vencedores perseguem os seus proprios interesses.” Concretamente, as
estruturas criadas podem “servir para administrar programas que provenham beneficios aos
‘vencedores’; extrair recursos ou comportamentos especificos dos ‘vencidos’; impor novos

constrangimentos e regras na maneira como o0 jogo politico sera disputado no futuro,
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oferecendo aos atuais ‘vencedores’ vantagens sobre os seus oponentes nas disputas futuras

para exercer a autoridade publica.” (idem, p. 359).

Assim, se de um lado podemos compreender o significado das instituicdes como
meios para mitigar problemas de acdo coletiva, por outro, é preciso atentar que as
instituicbes sdo também resultados de disputas e refletem correlagbes de forcas que se
concretizam a partir do dominio da autoridade publica. E neste sentido que Moe defende
a expansao do escopo de analise da PTI, que focada no Congresso concebe um entendimento
parcial a respeito das instituicbes — como mecanismos que facilitam acordos e o processo de
tomada de decisdo coletiva. Um enfoque sobre a presidéncia evidenciara claramente, segundo
0 autor, que as instituicbes sdo instrumentos (meios e resultados) das disputas por poder,
conforme veremos na préxima secdo. Especificamente, este € o significado de instituicdes que

fundamenta a proposicao tedrica de Moe.

1.3 Esquema de analise da teoria institucional da presidéncia: o presidente como

“criador de estruturas”

O componente politico que orienta a compreensdo de Moe sobre as instituicdes é a
disputa de poder que ocorre no ambito do sistema de governo presidencialista, tal qual o
norte-americano, em virtude da separacdo, concorréncia e interdependéncia dos poderes.
Dessa forma, em sua abordagem sobre a presidéncia, o autor toma como ponto de partida o
sistema constitucional do qual ela faz parte. Pressupde, portanto, que a presidéncia ndo deve
ser tomada como uma instancia de poder isolada, ou atomizada, mas na sua relacdo com o

sistema politico como um todo, principalmente com o Legislativo.

A proposta tedrica de Moe assenta-se no entendimento de que no marco do sistema
presidencial de governo, a presidéncia compartilha poderes com o Legislativo e por isso
precisa da sua cooperagdo no processo de tomada de deciséo politica.® Neste arranjo, a
presidéncia e o Congresso constituem diferentes instituicbes politicas com interesses e

poderes distintos que, em funcdo dessas caracteristicas, entram em frequentes disputas. Em

% Seguindo a definigdo de Giovanni Sartori, a concepgio de “poder compartilhado™ (sharing power) significa
que “executive stands on, and falls without, the support of parliament” (SARTORI, 1997:86).
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termos gerais, os embates ocorrem em torno de politicas publicas (policies) e de estruturas
(structures), precisamente as estruturas burocraticas do Executivo federal que constituem as
organizacfes formalmente responsaveis por interpretar, elaborar e implementar as politicas.
Estes embates ndo estdo dissociados, afinal, considerando que ‘“as politicas publicas
significam pouco, ou nada, até receberem uma concreta expressao da burocracia”, deve-se ter
em vista que “muitas das disputas sobre politicas sdo na verdade disputas sobre estruturas

burocraticas” (MOE ¢ WILSON, 1994:3-4).%

Exemplificando, no processo decisério, quando se aborda questdes relativas as
estruturas da burocracia publica (seja quando uma agéncia burocréatica é criada ou quando é
submetida a algum tipo de alteracdo legal), a presidéncia e o Congresso entram em disputas
para decidir, especificamente, o desenho, locacédo, preenchimento de cargos e atribuicdes
dessas estruturas, assim como o nivel de controle que exercerdo sobre elas. Neste ponto,
convém esclarecer que Moe, tendo como principal referéncia o sistema politico dos Estados
Unidos, no qual compete ao Congresso a prerrogativa de criar e reorganizar 6rgaos (a
burocracia) do Poder Executivo (LEMOS, 2005:54), constréi seu esquema tedrico supondo
uma tensdo latente entre os dois poderes em questdes relacionadas a formacédo e organizacéao
da burocracia, devido, sobretudo, as limitacGes da Presidéncia em controlar diretamente os
processos de decisdo relativos a estrutura burocratica federal (a partir, por exemplo, da

prerrogativa exclusiva de iniciar leis dessa natureza) que transcorrem no Legislativo.

A criacdo de burocracias e de seus respectivos regulamentos que compdem a estrutura
administrativa do Executivo é, portanto, formalmente atribuicdo do Legislativo que esta
suscetivel a projetar, a qualquer tempo, novos arranjos institucionais que podem constranger a
lideranca presidencial. Desta forma, as disputas que ocorrem em torno das escolhas estruturais
(politics of structure choices) tém reflexo direto sobre a estrutura no qual o presidente esta
inserido. Embora no sistema presidencialista o presidente seja, segundo a Constituicdo, o
chefe do Poder Executivo e consequentemente da burocracia federal (localizada no
organograma deste Poder) este dominio é em parte construido pelos legisladores que
“incrementalmente criam estruturas no Executivo de dificil controle para o presidente.” ISto
porque a presidéncia e o Congresso possuem, a principio, interesses e objetivos diferentes

quando realizam escolhas de cunho estrutural.

% Conforme explicita Moe, “policies mean little or nothing until they are given concrete expression through
bureaucracy. A powerful, well-designed agency can turn policy goals into reality, while a weak, poorly designed
one can get nowhere. Because everyone in the policy process knows this, much of the struggle over policy is
really a struggle over bureaucratic structure — the design, location, staffing, and empowerment of administrative
agencies — as well as a struggle to control them once they are set up” (1994:4).
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Nestes termos, € importante considerar que as disputas em torno das escolhas
estruturais, relativas a burocracia, como qualquer outra disputa politica refletem um embate
entre coalizbes com diferentes interesses para controlar e exercer a autoridade publica.
Referindo-se especificamente ao sistema de separacdo de poderes presidencialista, Moe
argumenta que as disputas politicas surgem porque a autoridade publica ndo pertence a
ninguém a priori, mas esta disponivel as coaliz6es que conseguem manusear poder suficiente
sob as regras do jogo democratico, isto €, tornarem-se maioria em uma votacao legislativa.
Consequentemente, quem quer que obtenha a maioria adquire a prerrogativa de realizar
“decisdes impositivas” (authoritative decisions) para todos, estabelecendo regras que
promovam 0s seus proprios interesses. Por outro lado, quem perde tem que aceitar as decisdes
de quem vence. As burocracias, por exemplo, sdo criadas por meio do exercicio da autoridade
publica e, portanto, expressam os interesses da coalizdo vencedora, que podem estar em
acordo com os interesses do presidente, ou em oposi¢do. Como resultado, conjuntos de regras
produzidos ndo consistem em mecanismos de vantagens matuas, que beneficiam todos os
participantes de uma disputa politica, mas veiculos pelos quais os vencedores perseguem seus
proprios interesses (MOE & WILSON, 1994:4-5).

In a world defined by separation of powers, the bureaucracy is destined to be difficult for
presidents to control. Indeed, the bureaucracy is not designed for coherent, central control by the
president or anyone else. In one way or another, most of it arises out of fragment, decentralized
processes of congressional politics and is slowly put together piece by piece over time. Each piece is a
separately conceived and orchestrated political product, fashioned by a unique coalition of legislators

and interests groups, and designed to promote a particular set of interests (MOE, 1998:427)

O pressuposto de que a presidéncia e o Congresso se orientam por interesses distintos
ao abordar questbes de natureza estrutural fundamenta-se, segundo Moe, nos tipos de
incentivos e objetivos que movem, respectivamente, o presidente e 0s congressistas no
exercicio de seus mandatos politicos. Nesta concepc¢do, uma explicacdo das diferencas que
caracterizam a abordagem desses dois atores em relagdo as escolhas estruturais consiste nos
vinculos de representacdo que mantém com os grupos de interesse organizados. Ou seja, 0
qudo responsivos sdo no exercicio de seus cargos aos interesses desses grupos, que constituem
0s principais incitadores (movers) das disputas de cunho estrutural, principalmente as que se
referem a burocracia publica (MOE & WILSON, 1994:5).
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Os grupos organizados sdo bem conscientes de que “politicas publicas e estruturas S0
os dois lados da mesma moeda”, e que o seu sucesso depende precisamente do controle sobre
detalhes estruturais.®” Sendo assim, para conseguirem algum tipo de controle sobre essas
questdes procuram influenciar as autoridades publicas no momento das elei¢des e por meio de
lobbys. Segundo Moe (1990a), ndo se pode conceber os processos de decisdo sobre as
estruturas burocraticas do governo como um dominio apenas dos politicos, em que
realizariam escolhas livres de demandas especificas dos grupos que o apoiam eleitoralmente.
Ao contrario, 0s grupos organizados tomam parte ativamente nas decisfes sobre estruturas e

os politicos tém fortes incentivos para responderem aos seus interesses e demandas.

Organized interest groups [...] are active and informed in their own policy domains, and they
understand that the advantages they seek from government depend crucially on precisely those fine
details of structure that cause voters’ eyes to glaze over. Structure is valuable to them, and they have
every incentive to mobilize their political resources to get what they want. They are very likely, as a
result, to the only source of political demands and pressures when structural issues are at stake (MOE,
1990a:129).

Os congressistas e o0 presidente, contudo, respondem diferentemente as pressoes
desses grupos e isso se reflete nas escolhas que fazem em relacéo as estruturas burocréticas.
Para Moe, o Congresso € um lugar altamente receptivo ao tipo de burocracia que os grupos de
interesse desejam criar. Os congressistas tém fortes incentivos para representar e defender os
interesses de grupos especificos em disputas que envolvam questdes da burocracia publica. A
principal razéo seria que os legisladores preocupam-se primordialmente com a reelei¢do
(MAYHEW, 1974) e a fim de se manterem populares e, logo, assegurarem seus cargos sao, de
modo geral, altamente responsivos as demandas dos eleitores dos seus distritos.®® Nestes
casos, como 0 eleitorado amplo pouco se interessaria por reivindicacdes relativas a
burocracia, “os legisladores teriam uma sensibilidade politica maior para as demandas dos

grupos de interesse organizados, 0s quais, especialmente atentos a questfes estruturais,

3" Considerando as pressdes politicas que os detentores de cargos eletivos, principalmente os legisladores,
sofrem de seus eleitores, Moe ressalta que em questdes relacionadas as estruturas, as maiores pressdes vém dos
grupos de interesse organizados. Os eleitores ordinarios ndo se interessariam por essas questdes. Como afirma,
“ordinary citizens may be reasonably well informed and interested on issues of policy, and politicians must pay
attention to them. This is not the case, however, for structural issues, which most citizens regard as boring,
arcane, impossible to understand, and irrelevant to politics. Organized groups, by contrast, are well aware that
policy and structure are but two sides of the same coin, and they know that their success is crucially dependent
on precisely those details of structure that most citizens ignore (MOE & WILSON, 1994:5).

% Essa ¢ a ideia que define o conceito de “conexao eleitoral” cunhado por Mayhew (1974).
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pressionam pelo que desejam e sabem como usar seus recursos para dar forma a popularidade

e as expectativas eleitorais de seus representantes” (MOE & WILSON, 1994:8).

Sendo assim, os legisladores se preocupam mais com seus resultados eleitorais e,
frequentemente, ndo apresentam um comportamento auténomo nas disputas politicas em
torno das estruturas burocraticas, atuando de modo pontual na defesa do tipo de burocracia
que os grupos de interesse desejam implantar.*® Como consequéncia, abordam de forma
fragmentaria as questfes de natureza estrutural, concebendo a burocracia como um conjunto
de “pequenas pecas”, conformadas de acordo com os interesses de grupos organizados
especificos. Em termos gerais, a depender do Congresso as burocracias supostamente ndo sdo
geradas para operar de modo coerente umas com as outras. Por representar interesses
particulares, 0s congressistas estdo propensos a construir estruturas que satisfagam os grupos
que representam, criando “pegas por pecas” por mais que estejam desconexas uma das outras,
prescindindo assim de uma nog¢do global “do que a burocracia como uma totalidade deve
parecer” e dos critérios de eficiéncia, coordenagdo, geréncia ou controle que possam limitar o

tipo de estrutura que pretendem construir.

The legislative story of structural politics, in any event, is largely a story about groups, and
Congress is rightly regarded as an extremely receptive place for the kind of bureaucracy the groups
want to create. Legislators are concerned about their own electoral popularity and are not frequently
given to flights of autonomy or statesmanship. Most certainly, they are not bound by any overarching
notion of what the bureaucracy as a whole ought to look like, nor are they driven by efficiency,
coordination, management, or any other design criteria that might limit the kind of bureaucracy they can
accept. They do not even insist on retaining true policy control for themselves. Instead, they willingly
build, piece by piece, whatever sort of bureaucratic monstrosity makes the groups happy. The whole is
an accident of aggregation. Only the pieces are important. That is the way groups want it (MOE &
WILSON, 1994:10-11).

O presidente €, a principio, o Unico participante das disputas em torno de escolhas
estruturais (em que 0s congressistas e 0s grupos organizados também participam) interessado
em “como a burocracia na sua totalidade deve ser organizada”, procurando, para tanto,
construir um sistema burocratico unificado, coordenado e dirigido de modo centralizado. O

conjunto de responsabilidades e incentivos inerente ao cargo de chefe do Executivo explica

¥ Em MOE & WILSON (1994), os autores reconhecem que nem sempre os legisladores véo agir como simples
agentes fiéis dos grupos de interesse em assuntos relativos ao desenho de estruturas burocraticas (pags.8-10).
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sua abordagem distinta em questdes relacionadas a organizacdo da burocracia em comparagao
aos legisladores. De forma geral, o tipo de burocracia que o presidente deseja estad
fundamentalmente em desacordo com 0 que 0s congressistas, e 0s grupos de pressdo que

representam, tentam criar.

Uma das explicacdes tem a ver com a dimensdo do mandato presidencial. Ao contrario
dos membros do Congresso cuja representacdo € regional, o presidente se elege por votagdo
nacional e o seu eleitorado ¢ consequentemente heterogéneo e extenso, “o que 0 leva a pensar
em termos amplos sobre problemas sociais e o0 interesse publico, e a resistir aos apelos
especializados dos grupos de interesse.” Sendo assim, por se constituir na autoridade maxima
do pais, “o presidente torna-se 0 responsavel pelo publico em geral por virtualmente toda
gama de problemas que a sociedade enfrenta.” Como resposta a suas responsabilidades, o
presidente tenta “construir uma capacidade institucional que proporcione uma governanca
efetiva.” Em outras palavras, para levar adiante os deveres e atribui¢des que lhe cabem, ao
chefe do Executivo interessa controlar a burocracia de cima a baixo para que execute suas

determinac0es e, assim, busca estruturas que Ihe proporcionem esse objetivo.

Unlike legislators, presidents are held responsible by the public for virtually every aspect of
national performance. When the economy declines, an agency falters, or a social problem goes
unaddressed, it is the president who gets the blame, and whose popularity and historical legacy are on
the line. All presidents are aware of this, and they respond by trying to build an institutional capacity for
effective governance. As a result, they are the only players in the politics of structural choice who are

motivated to seek a unified, coordinated, centrally directed bureaucratic system. They want a

bureaucracy they can control from the top (MOE, 1993:364-5).

Deste modo, em comparacdo aos congressistas, o presidente tem incentivos para
projetar a estrutura burocratica de forma coordenada e articulada como um todo
(diferentemente da abordagem do Congresso que, em termos gerais, tende a criar burocracias
como um conjunto de pecas descoordenadas) e, sendo assim, procura estabelecer mecanismos
pelos quais possa controlar a burocracia publica. Assim, enquanto os legisladores delegam em
importantes aspectos sua capacidade de controle sobre a burocracia para as proprias agéncias
que criam (MCCUBBINS, 1999), o presidente, ao contrario, age para controla-las em algum
nivel. Embora dispense atencdo preferencialmente as burocracias encarregadas da execucao

de itens prioritarios da sua agenda de governo e, ainda, as que lidam com “questdes sensiveis
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que podem gerar desastres politicos caso alguma coisa saia errado,” o presidente tende a
manejar instrumentos que o capacitem a exercer controle sobre diferentes areas do governo
quando for necessario. Afinal, muitas agéncias, de uma maneira ou de outra, executam
fungdes vinculadas as principais responsabilidades presidenciais (relativas ao orcamento, a
economia e a defesa nacional) e, desta forma, “o presidente deve ter a capacidade de dirigir e
constranger o comportamento das agéncias, em termos basicos, se deseja executar suas
responsabilidades com sucesso” (MOE, 1990a:141).

Neste sentido, a reinvindicagdo de controle sobre a burocracia feita pelo presidente
reflete a margem de autonomia com que procura exercer o seu mandato. Duas caracteristicas
especificas ao cargo presidencial explicam, segundo Moe, a propensdo do chefe do Executivo
em agir de forma autdbnoma, isto €, a parte das pressdes e demandas realizadas pelos grupos
de interesse organizados. Em primeiro lugar, a base eleitoral nacional e heterogénea, além da
pouca prioridade que dispensa a reelei¢cdo (sobretudo, no segundo mandato, em decorréncia
do impedimento legal de realizar uma terceira candidatura) oferecem ao presidente “liberdade
para montar sua propria agenda e a perseguir sua propria marca de controle.” Em outros
termos, o presidente diante dos fracos constrangimentos que emanam do Seu extenso
eleitorado e, assim, de um amplo conjunto de escolhas possiveis, percebe-se com flexibilidade
para decidir o que quer fazer no “espaco que tem disponivel para perseguir politicas” (policy

space).

A segunda razdo que motiva um comportamento presidencial autbnomo diz respeito a
propria posicao institucional que o chefe do Executivo ocupa no sistema politico e diante da
sociedade de forma geral. Como autoridade méxima do pais, espera-se que o presidente aja
como uma lideranga forte, “mostrando o caminho, propondo novas trajetdrias para a
sociedade — mesmo quando essas trajetdrias sejam impopulares.” Ou seja, em decorréncia das
responsabilidades e expectativas que caracterizam o seu cargo, o presidente tem incentivos
para agir autonomamente, “esquivando-se de disputas politicas, perseguindo suas proprias
convicgdes, mesmo em meio a desacordos politicos, para realizar o que considera o correto e

o melhor ao invés do que seja politicamente seguro e conveniente” (MOE, 1993:364).

Portanto, quando se considera 0 aspecto da autonomia, emerge mais uma vez uma
marcante diferenca entre as formas de agir do presidente e dos congressistas. Para 0s
membros do Congresso, agir autonomamente significa um desvio dos compromissos
assumidos junto a base (especificamente 0s grupos organizados), que poderia acarretar custos

eleitorais. Como visto, a estrutura de incentivos que orienta o comportamento dos
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congressistas desencoraja possiveis inclinacbes para realizar suas escolhas de forma
independente da base eleitoral. Em relacdo ao presidente, é esperado o contrario, precisamente
porque a “autonomia faz parte da sua estrutura institucional de incentivos, parte do que

significa ser um bom presidente.”

Como consequéncia, o carater autbnomo do comportamento presidencial ndo deixa de
ser, em alguma medida, uma ameaga aos grupos organizados que, no entanto, procuram se
antecipar e também reagir a esse movimento quando, por exemplo, alguma agéncia
burocratica do Executivo estd sendo construida ou reorganizada no Congresso. A fim de
garantirem o cumprimento de seus interesses por parte destas agéncias, 0S grupos usam sua
influéncia junto aos legisladores para, em meio ao processo legislativo de escolhas estruturais,
pressionar pelo estabelecimento de “detalhadas restricdes formais” que limitem o controle
presidencial sobre estas burocracias. Nestes casos, a coalizio majoritaria detentora da
autoridade para projetar a agéncia no Legislativo, exercendo controle ex ante sobre o que esta
sendo criado, define por lei precisamente “o que as agéncias fazem” (atribuicfes e
responsabilidades) e “como devem fazer” (regras e procedimentos fixos para execucdo das
fungdes), incorporando os interesses dos grupos que representa “em escolhas estruturais
estratégicas que essencialmente colocam as agéncias no ‘piloto automatico’ (autopilot) e,

assim, resistentes ao controle de outros (grupos e autoridades) no futuro.”

O objetivo desta formalizacdo € reduzir a0 maximo a margem de autonomia e
discricionariedade das agéncias ao longo do tempo, isto é, apos serem criadas, insulando-as de
um controle ex post que seria exercido, sobretudo, pelos presidentes.”® Assim, algumas das
principais medidas utilizadas para blindar as agéncias da influéncia do presidente consistem
na limitacdo (inscrita na lei que cria e regulamenta o érgdo) do numero de indicac@es politicas
(political appointees) a disposicdo do chefe do Executivo, e na fixacdo dos procedimentos de
recrutamento de pessoal, por meio de selecdes no servi¢co publico civil e de critérios de
profissionalismo (MOE, 1998:428-9).

%% Segundo Moe, “winning groups that capture authority today can structure agencies in any way they like. They
do not own them, however, and tomorrow an opposing coalition may gain the authority to control and undermine
what they have created. Recognizing this political uncertainty from the outset, today's winners need not leave
their agencies unprotected. They can fashion structures to insulate them from ongoing democratic control,
exercising most of their own control ex ante, via structural design, rather than ex post. The most direct method is
to narrow the discretion of bureaucrats and future authorities by specifying in great detail what agencies are to
do-through decision criteria, procedures, timetables, personnel requirements, and other restrictive rules.
Obviously, this is not a formula for effective organization. In the interests of political protection, agencies are
knowingly burdened with cumbersome, technically inappropriate structures that undermine their capacity to do
their jobs well. Nor is this a formula for effective democratic control. Agencies are insulated precisely because
those who create them do not want them held accountable by tomorrow's authorities” (1994:6).
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Por sua vez, o presidente tende a se opor e a tentar neutralizar as possiveis restri¢oes
elaboradas pelos grupos organizados e seus representantes, pressionando por uma burocracia
que possa controlar. Uma de suas estratégias € participar ativamente do processo legislativo
pelo qual as burocracias sdo criadas e reorganizadas, usando sua influéncia politica junto aos
congressistas para fazer pressdo, negociar e barganhar pelo estabelecimento de estruturas que
Ihe sejam mais favoraveis. Ainda nesta direcdo, outra estratégia empregada pelo presidente
consiste em tentar reagir ao processo legislativo, utilizando, ao invés disso, os seus poderes
executivos (executive powers) - sobretudo, sua prerrogativa de estabelecer decisfes unilaterais

por meio de decretos - para criar as estruturas que deseja.

Sequencialmente, essas iniciativas provocam reagfes no Congresso e em resposta
“contra-ataques” por parte do presidente, gerado assim um continuo processo de
desenvolvimento institucional no Executivo, em que regras e procedimentos especificos a
burocracia federal sdo continuamente criados, modificados e destruidos. Em linhas
gerais, esta € a dinamica das mudancas que ocorrem na estrutura burocratica do Executivo,
resultado da tensdo entre o presidente que busca formas de controle sobre as agéncias e, por
outro lado, o Legislativo e os grupos que desejam estabelecer e defender os seus pequenos
pedacos da burocracia (MOE, 1993).

At the heart of system change is a basic political tension. Legislators and groups, motivated by
parochial concerns, routinely go about the piecemeal construction of a bureaucracy buried in formalism,
insulated from effective control, and ill-designed for its tasks. Presidents, motivated to lead, find this
unacceptable. They take aggressive action to presidentialize the system’s institutional makeup by
modifying “congressional bureaucracy,” developing their own institutions, and putting them to use. The
other players resist, the president counters, and so it goes. The central dynamic of the American
institutional system comes from this tension between presidents who seek control and the legislative

and group players who want to carve out their own small pieces of turf (MOE, 1993:373).

Segundo Moe, é neste contexto que o comportamento do presidente deve ser
entendido em termos gerais, especificamente como uma reagdo aos constrangimentos
institucionais que limitam a sua liderancga ou controle sobre as estruturas do governo e,
consequentemente, no processo de tomada de decisédo. Ou seja, considerando a presidéncia
“como parte de um sistema dindmico de separagdo de poderes que, em razdo das disputas em
torno das estruturas, esta continuamente gerando novos arranjos institucionais supostamente

projetados pelo Congresso para limitar e obstruir a lideranga presidencial,” o autor argumenta
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que o presidente é impelido a reagir a este contexto por meio de alteragcBes na prépria

“dinamica de mudangas institucionais, projetando um sistema que lhe seja mais favoravel”

(1993:365-6).

1.3.1 Estruturas de controle do presidente no Executivo: mecanismos de decisédo

unilaterais e estratégias de centralizacéo e politizacao

Precisamente, a formulacdo tedrica de Moe concebe a presidéncia como uma
instituicdo que (i) recebe constrangimentos do sistema de separacdo de poderes do qual faz
parte, como 0s que decorrem das disputas em torno das escolhas estruturais que limitam, por
exemplo, a lideranca presidencial - devido, sobretudo, a prerrogativa do Congresso de criar e
estabelecer mudangas nas agéncias da burocracia federal e, assim, compor o Poder Executivo
com estruturas de dificil controle; e que ao mesmo tempo (ii) aloca autoridade, recursos e
oportunidades, isto é, estabelece uma estrutura de poder pela qual o presidente reage aos

constrangimentos e procura exercer uma efetiva lideranca sobre as estruturas do seu governo.

Com base neste entendimento, Moe procura ressaltar que embora o presidente exerca
0 seu mandato em meio a constrangimentos provenientes do sistema de separagédo de poder,
ele detém autoridade para “no marco das disputas em torno das escolhas estruturais, alterar a
dindmica de mudancas institucionais e dar forma a um sistema mais favoravel. Sendo assim,
em alguma medida, o presidente pode criar o seu proprio contexto estrutural e impedir que
outros atores (0 Congresso e 0s grupos organizados) reajam a suas mudancgas ou ainda contra-
atacar ao que ja tiverem feito” (MOE & WILSON, 1994:13). Esses movimentos estdo
amparados em certas prerrogativas que apesar de ndo estarem explicitadas na Constituicao,
habilitam o presidente como chefe do Executivo nacional a formatar as estruturas burocraticas
do governo em torno de suas preferéncias (along presidential lines), basicamente por meio de
escolhas estruturais decididas por ele préprio, regulamentadas em decretos (executive orders)

gue nédo se submetem ao processo legislativo.

A partir dessas prerrogativas, o presidente pode, portanto, ser caracterizado como um

“criador de estruturas.” Concretamente, esta autoridade decorre do que os economistas



61

denominam de “direitos de decisio residuais” (residual decision rights)** pelos quais é
possivel realizar acdes unilaterais com algum nivel de discricionariedade. Estes direitos séo
residuais por ndo serem especificados na Constituicdo, ao mesmo tempo em que também néo
sdo proibidos. Tendo como referéncia o sistema constitucional norte-americano, Moe
explicita que em importantes esferas de decisdo do governo, a Constituicdo ndo define a

42
l.

natureza e extensdo da autoridade presidencial.” Assim, “a auséncia de um ordenamento legal

especifico sobre como proceder [em questdes relacionadas, por exemplo, a organizacdo das
estruturas do governo e de decisdo de politicas publicas] significa que os presidentes estdo
autorizados a tomar decisdes oficiais, de forma unilateral segundo o seu proprio critério”
(MOE, 1993:366).

(...) the Constitution is especially ambiguous on the broad nature and extent of presidential
authority. In sweeping language, it endows the president with the “executive power” and gives him
responsibility to “take care that the laws be faithfully executed,” but it doesn’t say what any of this is
supposed to mean. Because these phrases are so widely applicable to virtually everything the president
might contemplate doing, their inherent ambiguity provide the opportunity for the exercise of a
residuum of unenumerated power — and thus for presidents to lay claim to what is not explicitly granted
to them (MOE & HOWELL, 1999:138).

*1 A caracterizagdo dos poderes de agdo unilateral do presidente como “direitos de decisio residuais” ampara-se
em uma definicdo desenvolvida na Economia por Grossman e Hart (1986). Conforme explicita Moe, “presidents
have something like what economists refer to as ‘residual decision rights.” In the private sector, these are rights
an actor may possess under a contract or governing arrangement that allow him to take unilateral action at his
own discretion when the formal agreement is ambiguous or silent about precisely what behaviors are required.
Residual rights are characteristics of ownership. Owners are bound to follow the specific requirements of laws
and contracts, but are free to make decisions about is not specified: the residual” (MOE & WILSON, 1994:14).
*2 Segundo Moe e Howell, esta caracteristica decorre do carater (e da forma) sintético(a) da Constituic&o norte-
americana e da dindmica de poder que resulta de seus principios de organizacdo do Governo. Os autores
esclarecem, entdo, que “When the Founders designed and negotiated the Constitution, they essentially agreed on
an incomplete contract for governing the nation. This contract avoids specifying precisely what decisions must
be made under all current and future contingencies. Instead, it sets up a governing structure that defines the
official actors—the president, the Congress, the courts—allocates powers and jurisdictions among them,
structures incentives (if implicitly), specifies certain procedures for decision making, and, in general, provides a
framework of rules that allow the nation’s leaders to make public decisions and deal with whatever
contingencies may arise. Within this framework, it was inevitable that the three branches would engage in a
struggle for power in the making of public policy. [...] The whole idea was that divided and shared powers
among the key actors would promote a rivalry conducive to the public good [...]. The result would be a stable
republic and the avoidance of tyranny. The framework would constrain and channel the struggle for power. It
was also inevitable, however, that there would be a struggle for power over the framework itself. The
Constitution sets out the entire design of American government in just a few brief pages and is almost entirely
lacking in detail. It does not define its terms. It does not elaborate. It does not clarify. While some of the powers
it allocates are straightforward—the president’s power to veto legislation, for instance—many of the others,
including powers that are quite fundamental, are left wholly ambiguous. The actual powers of the three branches,
then, both in an absolute sense and relative to one another, cannot be determined from the Constitution alone.
They must, of necessity, be determined in the ongoing practice of politics. And this ensures that the branches
will do more than struggle over day-to-day policy making. They will also engage in a higher order struggle over
the allocation of power and the practical rights to exercise it” (MOE & HOWELL, 1999:135).
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Em termos gerais, Moe e Howell (1999) entendem que diante da gama de incentivos
(decorrentes das demandas e expectativas publicas que pressionam e impulsionam o
presidente a, no decorrer do seu mandato, desenvolver e ampliar sua lideranca e capacidade
de controle sobre as estruturas e decisdes governamentais) e dos constrangimentos
estabelecidos pelo sistema de separagé@o de poder, o presidente norte-americano percebe as
ambiguidades do regulamento constitucional como oportunidades objetivas para
expandir o seu poder. Especificamente, a capacidade formal de agir (ou tomar decisdes) de
maneira unilateral e, assim, “estabelecer novos regulamentos, alterando o status quo, sem o
consentimento 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 “precisamente porque
nao esta especificado na Constitui¢do,” de modo que sua “extensado e elasticidade derivam-se
da ambiguidade do contrato.” O presidente tem fortes incentivos para ampliar essa
ambiguidade implacavelmente — e de forma estratégica — e, com isso, expandir seus proprios
poderes (MOE & HOWELL, 1999:133-4).

As prerrogativas que derivam dos direitos de decisdo residuais oferecem ao presidente
“oportunidades de manobra” pelas quais pode realizar decisbes discricionarias sobre as
estruturas de governo. Assim, mesmo diante dos constrangimentos derivados do sistema
institucional no qual esta inserido que estabelecem o que pode fazer e ainda as regras que
deve sequir, o presidente dispde, dentro desses limites, de recursos de poder (materializados
pelos decretos, ou executives orders no caso norte-americano) por meio dos quais pode,
especificamente, “organizar e dirigir a presidéncia como considerar adequado; reorganizar,
coordenar, impor regras, rever decisdes, nomear seu proprio pessoal para posi¢des relevantes
e, desta maneira, colocar sua marca estrutural nas instituicdes governamentais” (MOE,

1993:366).

Nesta perspectiva, as regras, estruturas e procedimentos que definem o contexto
institucional em que o presidente exerce 0 seu mandato (precisamente, a autoridade,
recursos e oportunidades de que dispde) ndo sdo consideradas apenas resultados dos
constrangimentos exdgenos que condicionam o0 seu comportamento. Sdo também
produtos dindmicos deste proprio comportamento. Isso significa que o presidente pode
alterar o contexto institucional que estabelece os poderes da presidéncia e, consequentemente
0 seu proprio poder. Por meio de escolhas estruturais feitas unilateralmente por decretos, o
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presidente pode estabelecer novos dispositivos institucionais (regulamentos) redefinindo sua

capacidade estrutural para o exercicio do governo.

Observando isto, Moe argumenta que no calculo para definir as estratégias que lhe
garantam uma lideranca forte na esfera governamental, o presidente ndo toma a estrutura de
poder em que esta inserido como dada, ou imutavel, e muito menos concentra sua atengédo
somente nas negociacdes com o Legislativo em torno de decisGes sobre a organizacdo da
burocracia do Executivo. O autor considera que o presidente como um ator racional tende a
eleger como melhor estratégia a sua “vantagem comparativa” — 0S seus direitos de decisdo
residuais como chefe do Executivo — que lhe possibilita “tomar ag¢des agressivas no ambito de
sua proépria esfera de autoridade para moldar as estruturas governamentais (a burocracia) de

acordo com seus interesses.”

Concretamente, para Moe, este € 0 sentido que marca o desenvolvimento institucional
da presidéncia norte-americana ao longo do ultimo século que embora ndo seja uma trajetéria
simples, nem linear, representa o “esfor¢o de presidentes em proverem a si proprios com uma
capacidade estrutural para lideranca a partir da construgdo de suas proprias organizagdes e
regulamentos” diante de um sistema politico-institucional fundamentado na separacdo de

poderes que esta muito além de seu controle (1993:367).

Nestes termos, a organizacdo interna da presidéncia pode a cada mandato assumir
formas especificas para facilitar a realizacdo dos interesses de seu principal membro: o
presidente.*® Refletindo as preferéncias e decises de diferentes mandatarios, a organizacdo da
presidéncia é montada, no entanto, com um significado especifico: prover ao presidente a
capacidade estrutural para uma lideranca efetiva. Moe adverte que sdo muitas as funcoes
essenciais para o exercicio de uma lideranca presidencial efetiva e, dadas suas respectivas
complexidade, diversidade e nivel de especializacdo, o presidente ndo tem condi¢Ges de

executa-las sozinho, como explicita na passagem abaixo.

* Deste modo, Moe afirma que, em nivel geral, a organizacdo interna da presidéncia pode ser entendida de uma
forma bastante similar a do Congresso: ambas assumem formas especificas para facilitar a realizagdo dos
interesses de seus membros. Contudo, ha, segundo o autor, uma diferenca substancial que distingue a presidéncia
do Congresso e determina o significado (ou o objetivo) de suas respectivas estruturas internas: enquanto na
presidéncia ha apenas uma autoridade suprema, o presidente, o Congresso é composto por centenas de
individuos com o mesmo cargo. Sendo assim, as formas de organizacdo que a presidéncia assume refletem os
interesses do presidente; no caso do Congresso, sao solucdes para problemas de acdo coletiva. Nas palavras do
autor, “in large measure, the committees, procedures, and party leadership that organize congressional behavior
emerged over time as (imperfect) solutions to these collective action problems. They enable members to have
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).
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All sorts of functions are essential to effective leadership in modern times, but most of these
the president cannot possibly handle by himself. He cannot carry out his own lobbying with Congress.
He cannot recruit, screen, and hire all his own personnel. He cannot maintain constant contact with
relevant interest groups. He cannot provide the press with all the information they want (or he wants
them to have). He cannot plan and schedule all the details of his day-to-day activities. He cannot know
enough, technically or politically, to formulate coherent programs and make wise policy choices. He

cannot personally control the bureaucracy (MOE, 1993:368).

A maior parte dessas fungdes sdo, entdo, delegadas e exercidas pelo corpo de
servidores da presidéncia. Neste caso, o chefe do Executivo depara-se, de alguma forma, com
o cléssico “principal’s problem.” Afinal, no exercicio do governo, ao projetar a estrutura
interna da presidéncia e distribuir aos seus subordinados (agents) a atribuicdo de fungdes
essenciais, o presidente (principal) tem que resolver “como escolher seus agentes € como
estruturar o relacionamento com eles de modo que os induza a, provavelmente, realizar agoes
que aumente a sua capacidade para lideranga” (PRATT & ZECKHAUSER, 1985).

Segundo Moe, os presidentes tendem a resolver essas questdes recorrendo a
prerrogativa de realizar nomeagdes para os cargos da presidéncia com bases em critérios de
confianca e afinidade. Isto significa que para os cargos que desempenham funcGes essenciais
“cles escolhem pessoas que ndo tenham apenas experiéncias e habilidades para desempenhar
bem seus trabalhos, mas de quem também se possa esperar — devido a ideologia, partidarismo
e lealdade — o cumprimento dos interesses presidenciais na execugdo de suas tarefas.” Nestes
termos, conclui o autor, “a presidéncia nao ¢ somente uma hierarquia de servidores, ¢, talvez
mais do que qualquer outra instituicdo politica, um time” (MOE & WILSON, 1994:16).
Todos nesta instituicdo estdo, a principio, compartilhando um mesmo objetivo: perseguir 0s

interesses do presidente.

Esta € a perfomance que se pode esperar da parte “puramente presidencial” do
governo, isto é, 0s que executam servicos de apoio e assessoramento ao presidente, como 0s
assessores e conselheiros, os servidores do ‘Executive Office of the President” (EOP), os
quadros de funcionario dos escritorios de comunicacdo com a Imprensa e de relacionamento
com o Congresso, que estdo hierarquicamente submetidos a autoridade direta do presidente.
Nesta esfera, ndo haveria de se estabelecer estruturas para minimizar riscos de oportunismo,
conflito de interesse e assimetria de informacdes — por meio de regras, esquemas de
incentivos, normas de monitoramento e supervisao, entre outros. Na medida em que “escolhas

pessoais produzem um genuino time, oportunismo e conflitos de interesse sdo reduzidos, e
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aparatos burocraticos projetados para combater agentes desviantes podem ser dispensados”
(MOE & WILSON, 1994:16-7). Contudo, isto ndo se aplica a burocracia federal que, como
visto, ndo esta apenas sob a autoridade do presidente, mas também se submete ao Congresso e
aos grupos de interesses. Neste contexto, o presidente enfrenta, em larga escala, um

“principal’s problem” e as estruturas que precisa estabelecer para lidar com ele sao diferentes.

Segundo Moe, de forma geral o presidente encontra dificuldades para controlar a
burocracia governamental. A razdo aparente ¢ que “cada agéncia tem sua propria missdo,
expertise, ‘clientela,” ligagdes com as comissdes do Congresso e métodos especificos de
operacao. [Além do que] Elas ndo querem ser controladas pelo presidente. A razdo mais
substantiva, por sua vez, é que muitas dessas caracteristicas [organizacionais das agéncias]
séo estabelecidas porque os legisladores e os grupos de interesse assim as definem” (MOE &
WILSON, 1994:17). Ou seja, a burocracia é refrataria ao controle presidencial porque

estruturalmente estéo organizadas para agir assim, por quem as projetou.

Diante deste quadro, o presidente pode, todavia, empregar os seus “direitos de decisdo
residuais” para mitigar as resisténcias que existem por parte das agéncias burocraticas e
viabilizar possibilidades de controle sobre essas esferas. Especificamente, o presidente tem a
prerrogativa de estabelecer duas estratégias institucionais: a de politizacdo (politicize)* e
centralizacdo (centralize). Assim, embora as agéncias sejam projetadas e supervisionadas
pelo Congresso, o chefe do Executivo é capaz de estabelecer essas duas estratégias, no marco
de sua propria autoridade, por meio de recursos de decisdo unilaterais para dirimir as

resisténcias de submissao das agéncias.

Primeiramente, a estratégia de politizacdo significa o uso da prerrogativa presidencial
de realizar nomeacdes politicas (political appointments) para os cargos de alto comando — de

livie nomeacdo e exoneragdo - na estrutura burocratica do Executivo.* De forma mais

“ Em uma observacdo interessante, Moe faz a ressalva de que o termo “politicize” (ou, na tradugio,
“politizagdo”) ¢ uma designagdo incorreta. Considerando que as agéncias sao criadas a partir de disputas em
torno de escolhas estruturas, o autor observa que elas sdo, portanto, completamente politicas desde 0 momento
de sua concepcdo. Também neste sentido, o seu insulamento em relagdo ao controle presidencial, se por meio de
regras, do tipo de provisdo de cargos, seja o que for, & propriamente um ato politico de profundas consequéncias
politicas. Dessa forma, o presidente ndo torna as agéncias “mais politicas” ao fazer o que o termo “politicize”
parece sugerir.

** Em uma analise aprofundada sobre a politizacdo da presidéncia norte-americana entre os anos de 1948 e 1994,
Thomas Weko constata que a politizagdo (com a nomeacdo de pessoas leais ao presidente para cargos no
Executive Office e na burocracia) reconfigurou a politica nacional dos Estados Unidos. Segundo o autor, “during
the 1930s, the upper echelons of the federal bureaucracy were populated by only a few dozen presidential
appointees, many of whom were veterans of party politics who were far more interested in quiet sinecures than
galvanizing the bureaucracy to support a presidential program. (...) Now, after half a century of sometimes
feverish politicization, the executive branch has been fundamentally altered by the men who have served as
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especifica, este procedimento consiste na nomeacdo de pessoas da confianca do presidente
(isto é, pessoas leais e compativeis ideologicamente) para postos centrais nos escritérios,
departamentos governamentais e, ainda, nas agéncias presidenciais da prépria estrutura da
Casa Branca, cuja principal missdo é exercer controle sobre a burocracia, como o Escritorio
de Administracdo e Orgcamento (Office of Management and Budget). Moe reconhece que a
politizacdo é, todavia, uma estratégia de imperialismo do presidente, na medida em que €
entendida como uma maneira de estender o escopo de “acdo do time presidencial, infiltrando-
0 em um territorio estranho.” Nestes termos, o objetivo ¢ assegurar que “importantes decisdes
burocraticas estejam localizadas nas maos dos ‘agentes do presidente,” ou pelo menos sejam

diretamente supervisionadas e monitoradas por eles” (MOE, 1993:370).

Com isso, o chefe do Executivo pretende diminuir as possibilidades de oportunismo e
conflito de interesse por parte das agéncias que resistem ao controle central e combater,
principalmente, o problema da assimetria de informagdes, proporcionando ao “time
presidencial” acesso as informagdes privadas das agéncias que estrategicamente ndo séo
tornadas publicas por se constituir uma fonte de poder dos burocratas para manter sua
autonomia frente ao presidente. Moe destaca que embora recorrentes, as estratégias de
politizacdo isoladamente ndo garantem ao presidente um alto nivel de comando sobre as
estruturas burocraticas do governo, justamente porque “os indicados politicos (political
appointees) nunca conseguirdo saber (informacdes e conhecimentos técnicos) suficientemente
0 que os burocratas de carreira sabem,” permanecendo frequentemente em desvantagens em
relagdo a eles.*® Além disso, o presidente dificilmente conseguiria, por meio de indicagdes
politicas, controlar toda a extensdo do processo de decisdo, muitas vezes descentralizado e
fragmentado, que ocorre no ambito das préprias agéncias e, assim, estabelecer um tipo de

controle coerente e coordenado sobre as politicas, conforme suas pretensdes.

Para fortalecer sua capacidade de comando, o chefe do Executivo pode recorrer ainda
a estratégia de centralizacdo. Desta forma, o presidente procura paralelamente as iniciativas
de “infiltrar-se” nas agéncias (por meio de nomeacdes de natureza politica) - para garantir que

tomem decisdes coerentes com suas preferéncias e interesses -, alterar o locus do processo

president. Three thousand political appointees blanket the executive branch, reaching deep into the bowels of the
federal agencies, and the men and women who occupy these posts are no mere ‘idling cogs.” Often they are
keenly loyal to the president they serve and aggressively push his policies and political concerns” (WEKO,
1995:1).

* Moe adverte ainda que “0s proprios burocratas valem-se disso para preservar o seu dominio. Avaliando que 0s
indicados politicos precisam do seu suporte para obter informacgdes sobre a rotina e funcionamento da agéncia,
enfim para desempenharem bem o seu trabalho, os burocratas pressionam e barganham, como contrapartida, pela
defesa dos ‘interesses paroquiais’ de suas agéncias junto a presidéncia” (MOE, 1993:370).
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decisorio de questdes que considere centrais e prioritarias, transferindo-o para o interior da
presidéncia. Segundo Moe, um dos procedimentos 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 organizag6es 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 decisoria) para a presidéncia. De modo geral,
esclarece Moe, o presidente pode exercer um controle central coerente ao estabelecer “suas
préprias estruturas de tomadas de decisdo no interior da Casa Branca, incorporando pessoal 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 publicas para a esfera presidencial” (MOE, 1993:371). Na passagem abaixo, o autor
explicita como essa estratégia se aplica aos processos decisorios da politica internacional e

domeéstica nos Estados Unidos.

In foreign policy, the major centralizing institution is the National Security Council (NSC).
The president clearly has strong reasons for not wanting the State Department, the Defense Department,
and other agencies to make their own foreign policy decisions. And by incorporating them into a central
structure run by his own people, he can attempt to make foreign policy truly presidential: hearing their
views, enlisting their expertise, coordinating their contributions, and directing policy toward
presidential ends. In domestic policy, much the same applies. Although there is no statutory agency like
the NSC to put a formal stamp on their efforts, all modern presidents have rightly feared becoming
captives of the bureaus and departments, and they have incrementally moved toward the development of
White House structures — for example, Nixon’s Domestic Council, Reagan’s cabinet councils — that
presidentialize major policy issues. As structures of presidential control, these are the functional
equivalents of the NSC (MOE, 1993:371-2).

Segundo Moe, em termos tedricos, os atos de politizacdo e centralizacdo se
caracterizam como estratégias do presidente, entendido como um ator racional, para
maximizar seus interesses, especificamente a expanséo da sua lideranca/comando sobre
as estruturas governamentais. Embora o nivel de maximizacdo de interesses possa variar,
ao longo do tempo e entre diferentes governos, é correto supor que por meio das estratégias de

politizacdo e centralizacdo o presidente ndo obtém um comando abrangente sobre a
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burocracia. O nivel de controle presidencial, possivelmente, sempre sera parcial porque (i) a
burocracia norte-americana € estruturada para se prevenir deste controle e possui, para tanto,
recursos para resistir, além do que (ii) o préprio presidente ndo considera em levar suas
estratégias ao extremo. Neste sentido, é importante ter em conta, como ressalva Moe, que no
calculo do chefe do Executivo, a sua lideranca e de modo geral o seu governo beneficiam-se
da expertise, experiéncia e do funcionamento permanente das agéncias publicas, de modo que
a opc¢do por circunscrever totalmente e negar autoridade e discricionariedade a burocracia

pode acabar afetando o desempenho do préprio governo.

Disto resulta que no exercicio do mandato, o presidente depara-se com um
contundente dilema: como expandir sua lideranca em um sistema institucional cujos
constrangimentos afetam estruturalmente a sua prépria esfera de poder, o Executivo, (devido
a prerrogativa exclusiva do Congresso de criar e reorganizar as agéncias burocraticas federais)
ao mesmo tempo em que tem que zelar pelo desempenho eficiente dessas agéncias - que de
fato concretizam as acGes do governo - e manté-las sob relativo controle? Em linhas gerais, o
chefe do Executivo reage a esse dilema de forma pontual e a partir dos recursos de poder que
advem do seu cargo e da posicdo que ocupa no sistema de separacdo de poderes, isto €,
basicamente, por meio de seu “time” de assessores, as organizacdes presidenciais instaladas
na estrutura da Casa Branca e as estratégias de politizacdo e centralizagdo. S0 essas
estruturas de poder que definem o que a presidéncia institucional é como um todo e o
sentido do seu desenvolvimento ao longo do tempo: uma continua configuracdo (e
incrementacdo) de arranjos e procedimentos institucionais pelos quais 0s presidentes tentam

estabelecer reagdes diante de um sistema que é montado, em certa medida, contra eles.
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1.4 Considerac0es finais

Com base em diferentes textos, elaborados entre as décadas de 1980 e 1990,
procuramos realizar neste capitulo uma sistematizacdo dos fundamentos e argumentos que
compdem o que denominamos a teoria institucional da presidéncia de Moe. Nosso propdsito
consistiu em realizar o encadeamento de um conjunto de reflexes e ensaios produzidos
separadamente pelo autor e, assim, dispor de uma base analitica que nos ofereca um
entendimento sobre a presidéncia como uma instituicdo e em relacdo ao sistema de governo
(no caso, o presidencialismo) da qual faz parte. Além desse objetivo mais abrangente,
consideramos que 0s principios tedricos e 0 esquema de analise da teoria institucional da
presidéncia proporcionam uma explicacdo adequada sobre a questdo especifica que

pretendemos tratar nesta tese.

Em outras palavras, os trabalhos de Moe expostos ao longo deste capitulo oferecem
um significado tedrico ao nosso estudo por demonstrar como a estrutura da presidéncia é
moldada em funcdo dos constrangimentos e incentivos que derivam da posi¢do que oS
presidentes ocupam no sistema politico, no exercicio de seus mandatos. Este contexto
institucional os impele a de alguma forma organizar estratégias para expandir sua capacidade
de comando e lideranca sobre as estruturas governamentais (a burocracia) que, como vimos,
estdo frequentemente sob disputa. Neste ponto é plausivel a analogia que podemos estabelecer
em relacdo ao contexto brasileiro. Conforme a dindmica do presidencialismo de coalizéo, o0s
partidos politicos e legisladores que garantem respaldo parlamentar ao presidente no
Congresso passam a dispor da prerrogativa de realizar demandas e pressées por cargos nos
ministérios e demais 6rgdos da administracdo publica federal por meio dos quais podem

exercer autoridade sobre importantes locus de decisdo da estrutura burocratica.

No Brasil, o presidente tem a prerrogativa (iniciativa de lei), segundo a Constitui¢éo
federal de 1988 (art. 61, § 1°, item e), de dispor sobre a criacdo e organizacao da estrutura
administrativa do Executivo, portanto da burocracia, e ainda de estabelecer mediante decretos
(isto é, instrumentos de decisdo unilaterais que prescindem da submissdo ao processo
legislativo) regulamentos sobre a organizacdo e funcionamento da administracdo federal,
desde que ndo impliqguem em novas despesas, ou na criacdo e extincdo de 6rgaos publicos.
Em razdo disso, podemos entender que a distribuicdo de cargos aos representantes dos
partidos da coalizdo e, consequentemente, a concesséo de autoridade e controle sobre 6rgédos

do governo, coloque ao chefe do Executivo o “principal’s problem” que relatamos na tltima
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secdo do capitulo. Ou seja, em um contexto em que o presidente delega autoridade aos
representantes dos partidos da base aliada, e inclusive do seu préprio partido, emerge o
problema de como garantir que esses subordinados executardo as suas responsabilidades e

atribuicbes em consonancia com os interesses da Presidéncia.

E a partir deste problema tedrico que Moe chama ateng&o para um enfoque sobre a
presidéncia, que por se constituir na esfera de poder hierarquica e exclusivamente submetida a
autoridade do presidente, configura-se como sua principal estrutura de apoio por meio da qual
pode organizar e tentar implementar formas para expandir sua capacidade de comando e
lideranca sobre o governo, de maneira geral. Assim, ha de se considerar que, conforme a
definicdo do autor, a organizacdo interna da presidéncia reflete de algum modo as disputas de
poder mais abrangentes (como as que ocorrem entre a propria Presidéncia e os partidos e
legisladores da base aliada em torno do dominio sobre cargos e estruturas da burocracia) que
confrontam a lideranga presidencial e se desenvolve, portanto, como um instrumento de poder
do presidente para promover formas de coer¢do aos que integram o governo e a coalizdo.
Neste sentido, do ponto de vista analitico, a Casa Civil que se constitui o objeto de estudo esta
tese é, entdo, compreendida como a principal estrutura, pelo menos no ambito da Presidéncia,
por meio da qual o presidente procura estabelecer e, consequentemente, manejar de forma
direta, instrumentos de controle sobre os 6rgdos do governo e o relacionamento com o

Congresso Nacional.

Dentro desta perspectiva, pretendemos compreender o formato e papel da Casa Civil
especificamente durante o governo Fernando Henrique Cardoso, que sera o tema do capitulo
3. No proximo capitulo, apresentamos a emergéncia da Casa Civil (ou Gabinete Civil, como
foi inicialmente instituido) no organograma da Presidéncia brasileira, bem como a expanséo e
especificacdo de sua estrutura e funcBes no periodo de 1938 a 1994. A questdo que motiva
este segundo capitulo é entender de que forma a organizacdo e montagem da Casa Civil ao
longo do tempo proveram capacidade e competéncia estrutural para os presidentes exercerem

e controlarem seus respectivos governos.
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Capitulo 2

A trajetdria e o desenvolvimento institucional da Casa Civil na Presidéncia brasileira,
1938-1994

Neste capitulo apresentamos a evolucao institucional da Casa Civil da Presidéncia da
RepUblica,*’ sua génese e trajetéria até o governo de Itamar Franco. Para tanto, concentramos
nossa analise no conjunto de regras que por décadas foi definindo a sua estrutura
organizacional e competéncias. A principal fonte para nossa reconstituicdo séo os atos legais
editados pelo governo federal no decorrer de praticamente todo o periodo republicano, isto €,
dos primeiros anos da proclamacdo da RepuUblica até os primeiros governos apos a
redemocratizacdo politica do pais em 1985, precisamente o de José Sarney (1985-1990),
Fernando Collor de Mello (1990-1992) e Itamar Franco (1992-1994). Assim, a pesquisa
desenvolvida neste capitulo baseou-se no conjunto de atos legais que estabeleceram o
regulamento da Casa Civil, definindo as suas funcbes e organizacdo. Por meio deles,
procuramos mapear e descrever detalhadamente a trajetoria e o desenvolvimento da mais

antiga e, talvez mais central, estrutura de assessoramento presidencial no Brasil.

E preciso esclarecer que por atos legais estamos entendendo a legislagio que ao longo
do tempo dispds sobre a Casa Civil. Como veremos, a maior parte desta legislacdo assume a
forma de decretos, ja& que sdo por esses instrumentos que o0s presidentes estabelecem os
regimentos internos do Orgdo e ainda alteracBes posteriores nos proprios regimentos.
Contudo, esses decretos fundamentam-se em prerrogativas de poder do presidente que
variaram no decorrer do tempo. Nos governos de excecdo, especificamente nos anos do
Estado Novo (1937-1945) e do regime militar (1964-1985), pela préopria natureza desse
periodo de autoritarismo politico, os respectivos presidentes puderam dispor sobre a estrutura
do entdo Gabinete Civil, assim como de qualquer estrutura administrativa que compunha o
Poder Executivo, sem qualquer constrangimento legal. Nos periodos democraticos, por sua
vez, observamos duas situacdes distintas. De 1946 a 1964, os presidentes, de acordo com o
ordenamento instituido pela Constituicdo de 1946, para estabelecer mudancas estruturais nos
orgédos do Executivo, e logo no Gabinete Civil, teriam que fazé-las sob a forma de projeto de
lei que dependeria da aprovacdo do Congresso Nacional. Este contexto institucional, como

mostraremos, limitou as reformas que os mandatarios desse periodo pretendiam implementar

*" De 1938 a 1992 a Casa Civil se denominava oficialmente Gabinete Civil. A partir do governo Itamar Franco é
instituido o nome Casa Civil a partir da MP 309 de 16/10/1992, convertida na lei 8.490 de 19/11/1992.
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no 6rgdo de assessoramento. Com a redemocratizacdo do pais em 1985, os presidentes passam
a dispor, com base na Constituicdo promulgada em 1988, de recursos decisorios unilaterais
(medidas provisorias e decretos) que lhe conferem a prerrogativa de dispor sobre a
organizacao das estruturas de governo, no ambito tanto da Presidéncia como dos ministérios,

com relativa discricionariedade.

O mapeamento normativo permitird uma visdo de longo prazo do arranjo
organizacional, das fungdes e transformacdes institucionais deste 6rgdo no interior da
estrutura do governo federal. Neste capitulo, ndo pretendemos discutir a relevancia do
Gabinete no contexto de cada presidéncia, mas descrever sua organizacdo e crescente
acumulo de competéncias. Ressaltaremos, contudo, as configuragcdes especificas dadas ao
6rgdo em diferentes governos e periodos politicos, atentando para as mudancas que
redefiniriam o seu papel e perfil de atuacdo no decorrer do tempo. Nesta anélise,
enfatizaremos em especial o ordenamento das estruturas do Gabinete Civil incumbidas de
atribuicOes relativas ao controle e coordenacao das agdes do governo, na esfera administrativa

e politica. Por isso, examinaremos de forma detalhada as disposi¢6es das subchefias do 6rgéo.

Este capitulo esta dividido em quatro partes, que correspondem aos principais periodos
gque marcaram a vida politica do pais entre as décadas de 1930 a 1990: o Estado Novo, 0
periodo democratico de 1946 a 1964, o regime militar e a Nova Republica. A primeira se¢do
descreverd detalhadamente as origens da Casa Civil, abordando as primeiras disposi¢fes
estabelecidas ainda no século XIX e a sua posterior formalizacdo como Gabinete Civil a partir
de 1938. Em seguida, nos deteremos no periodo democratico, quando, do ponto de vista
formal, ocorreram significativas mudancas nas suas atribui¢cbes. Sequencialmente,
abordaremos as disposicoes legais estabelecidas no periodo ditatorial, que aprofundaram de
modo substancial algumas mudancas introduzidas pelos governos democraticos e ainda
expandiram as funcgdes e areas de atuacdo do Gabinete Civil, configurando uma estrutura que
seria em muitos sentidos reproduzida pelos governos democraticos seguintes. Por fim, nos
deteremos nos trés primeiros governos da Nova RepuUblica, periodo em que o arranjo
organizacional e as funcdes do Gabinete Civil, refletindo as relacdes de poder e dindmicas
decisorias de um regime democratico, foram formalmente projetados para interagir com o
Congresso Nacional, o Ministério, autoridades politicas, unidades de governo subnacionais
(estados e municipios), entidades da sociedade civil e a imprensa. Além disso, é neste periodo
que ocorre o desdobramento de sua estrutura em dois 6rgdos da Presidéncia, a Secretaria-
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Geral e a Casa Civil. A andlise da organizacéo institucional da Casa Civil ao longo dos dois

mandatos do presidente Fernando Henrique sera o objeto do terceiro e ultimo capitulo da tese.

2.1 A génese e formalizacdo do Gabinete Civil na Presidéncia da Republica, 1938-1945

A unidade governamental hoje denominada Casa Civil foi criada oficialmente como
Gabinete Civil no ano de 1938, durante o Estado Novo (1937-1945), por iniciativa do entdo
presidente Getulio Vargas. Entretanto, alguns de seus cargos e fungbes j& existiam
praticamente desde os primeiros anos da Republica, proclamada em 1889, o que faz desse
Orgdo a mais antiga unidade de assessoramento do presidente vigente. No ano de 1894,
estabeleceu-se por legislacdo especifica que a estrutura da Presidéncia seria composta, além
do Estado Maior, por um secretario e dois oficiais de gabinete e no ano seguinte, em 1895, um
novo decreto transferia funcdes a uma Secretaria da Presidéncia da Republica.*® Em 1934, no
periodo do governo provisério de Vargas (1930-1934), foi criado na Secretaria da Presidéncia
0 Servico de Expediente, prevendo-se, no entanto, que sua regulamentacdo dar-se-ia

posteriormente.

Luiz Vergara,* secretario da Presidéncia de 1934 a 1945 e chefe do Gabinete Civil a
partir de 1938, *° relata que até 1930, quando Vargas assume o governo federal, 0s servicos da
Presidéncia estariam funcionando em condi¢cGes quase que informais. Segundo seu
depoimento, de 1889 a 1930, nenhum ato legal fora expedido com o objetivo de regular esses
servicos. Embora os governantes ja fizessem referéncia aos gabinetes Civil e Militar e a uma
Secretaria da Presidéncia, esses 6rgaos ndo haviam sido criados de fato e “tudo era feito de
boca, de palavra, numa espécie de praxe oficial consagrada.” Em suas memorias, Luiz

Vergara afirma que ao assumir o cargo de secretario em 1934, foi o responsavel por

*® Tratam-se respectivamente dos decretos 232 de 07/12/1894 e 2.049 de 22/07/1895. O decreto de 1894
organiza os estados-maiores do presidente da Republica, do ministro da Guerra, do ajudante geral do Exército e
do Quartel Mestre General, e dispde que o Estado-Maior do presidente da Republica seria composto pelo chefe
do Estado-Maior (general ou oficial superior do Exército ou da Armada), um oficial superior (do Exército ou da
Armada) e quatro ajudantes de ordem (oficial do Exército ou da Armada).

* uiz Fernandes Vergara (1894-1973), proveniente do Rio Grande do Sul, formou-se em direito e exercia
também o oficio de jornalista. Foi oficial de gabinete de Getulio Vargas durante o seu mandato de presidente do
estado do Rio Grande do Sul (1928-1930). Apoiou Vargas na Revolucdo de 1930 e na Presidéncia da Republica
exerceu os cargos de oficial de gabinete do presidente, secretario da Presidéncia e chefe do Gabinete Civil.

*® Em anexo hé a relacéo de todos os chefes do Gabinete/Casa Civil de 1938 até 2012.
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providenciar a elaboragdo de um decreto que criaria legalmente a Secretaria da Presidéncia e
0 Servico de Expediente, com a competéncia de “controlar todos 0S processos e papéis
examinados e despachados pelo chefe do governo, e o registro e a publicacdo de todos os atos
governamentais” (VERGARA, 1960:111). Embora possa soar como um autoelogio, seus

escritos a esse respeito séo ilustrativos, como a passagem abaixo.

[Em relagdo a] situacdo em que encontramos o0s servigos da Presidéncia da Republica em 1930,
parece fantasia, mas é verdade. A Republica foi proclamada em 1889. Dai até 1930 nenhum ato fora
expedido, destinado a regular os servicos da chefia do Governo nacional. Falava-se em Casa Civil, Casa
Militar e em Secretaria da Presidéncia, mas nem mesmo esta havia sido criada. Tudo era feito de boca,
de palavra e numa espécie de praxe oficial consagrada. Ao tomar conta da Secretaria, tratei da
elaboracdo de um ato que viesse legalizar e regular essa situacdo. Por esse ato ficaram efetivamente
criados a Secretaria da Presidéncia, Gabinete Civil, 0 Gabinete Militar e mais o servi¢o de Expediente,
gue passava a controlar todos 0s processos e papéis examinados e despachados pelo Chefe do Governo
e 0 registro e publicacdo de todos os atos governamentais. Com pequenas alteracdes, é a que ainda esta
em vigor. [Assim,] o Secretério da Presidéncia tinha as suas atribui¢Oes reguladas, chefiava o Gabinete
Civil e os servigos anexos. O Gabinete Militar tinha pela mesma forma as suas atribuigdes
especificadas, com um chefe e um subchefe. O Secretario da Presidéncia passou a ter prerrogativas de
ministros de Estado, isto é, uma espécie de ministro sem pasta, secretario-geral do Governo
(VERGARA, 1960:111-2).

O decreto 3.371 de 1938, que estabeleceu o regulamento dos servigos da Presidéncia
da Republica ja& no periodo autoritario do Estado Novo, foi o primeiro marco formal do
Gabinete Civil, cuja denominacdo € estabelecida em referéncia ao outro locus de
assessoramento da Presidéncia, o Gabinete Militar. Essa estrutura dual de assessoramento
indica a formalizacdo de uma dinamica administrativa baseada na demarcacdo de duas
instancias de poder, a militar e a civil, com esferas de atuacdo e de responsabilidades proprias
e separadas. Segundo o decreto, o Gabinete Civil seria chefiado pelo secretario da Presidéncia
e composto pela Diretoria do Expediente e pelos servigos auxiliares de intendéncia,

mordomia, telegrafico e telefénico e de transportes.

Ao Gabinete Civil competiria o preparo, redacéo, recebimento e expedicao de todos 0s
atos e ordens do presidente que ndo fossem atribuicdo do Gabinete Militar, bem como o trato
das relacOes presidenciais com as autoridades, excetuando os assuntos militares. O secretério
da Presidéncia, por sua vez, além de exercer as funces de supervisor geral da estrutura de

pessoal, servicos, gastos e orcamento do Gabinete Civil, estaria incumbido de toda a
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correspondéncia oficial, assim como de transmitir aos ministros de Estado das pastas civis as
ordens que o presidente determinasse. O decreto fixava também que aos chefes de Gabinete,
Militar e Civil, seriam atribuidas as honras e prerrogativas protocolares correspondentes as de
ministro de Estado. Estabelecia ainda a relagdo hierdrquica entre os dois gabinetes: a
precedéncia entre os dois chefes seria a de postos, se ambos fossem militares e, caso ndo, a

precedéncia caberia ao Militar.>*

A regulamentacdo de uma estrutura de assessoramento no ambito da Presidéncia em
1938 pode ser entendida como parte do movimento de reforma administrativa promovida por
Getulio Vargas no decorrer dos quinze anos de seu primeiro governo (1930-1945). Neste
periodo foi estabelecido um conjunto de medidas com vista a estruturar e organizar o Estado
brasileiro, num processo que, segundo Luiz Carlos Bresser-Pereira (1998), se caracterizou
como a primeira reforma administrativa do pais, iniciada formalmente em 1936 com a criagdo
do Conselho Federal do Servico Publico Civil e aprofundada em 1938 com a criacdo do

DASP (Departamento Administrativo do Servigo Piblico).>

Ao longo das décadas de 1930 e 1940 diversos decretos foram estabelecidos, dispondo
sobre reformas nas seguintes areas do setor publico: pessoal (fundamentado no sistema de
mérito), orcamento (concepcdo de orgcamento como um plano de administracéo),
administracdo de material (especialmente sua simplificacdo e padronizacdo) e na revisao e
racionalizacdo de estruturas e métodos administrativos (BRESSER-PEREIRA, 1998:165).
Além disso, ocorreram transformagdes na prépria estrutura organizacional do Poder
Executivo a partir do estabelecimento de uma série de 6rgdos reguladores (conselhos,
comissBes e institutos) com o propésito de desenvolver e fortalecer a capacidade de
intervencdo do governo central em setores sociais e econdmicos. As medidas de reforma

administrativa foram introduzidas com o objetivo de estabelecer no Brasil um sistema

*1 Com base nisto, podemos supor que este modelo dual que dividia os assuntos da Presidéncia em “civis” e
“militares” assinala a preeminéncia que a corporagdo militar ganhara na Republica brasileira. Menos do que uma
area de defesa propriamente dita, o Gabinete Militar trataria basicamente dos temas de interesse corporativo e
dos planos politicos das Forgas Armadas.

*2 A Constituicdo de 1937 previa a criagdo do Departamento Administrativo (art. 67), encarregado de propor, do
ponto de vista da economia e da eficiéncia, modificages na organizagdo dos servigos publicos, de organizar
anualmente a proposta orcamentaria a ser submetida a Camara dos Deputados, bem como de fiscalizar a
execucdo do orcamento. O Departamento Administrativo foi formalmente estabelecido em 1938 pelo decreto-lei
579 com o nome de Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). O ato legal de criagcdo do 6rgéo
acrescentou outras fungdes aquelas previstas pela Constituicdo, instituindo, assim, o controle central do DASP
sobre assuntos relacionados ao pessoal e ao material da administracdo federal, além da responsabilidade de
fornecer assisténcia ao presidente no exame de projetos de lei submetidos a sancdo. O decreto previa que o
DASP estaria subordinado diretamente ao presidente da Republica, a quem caberia escolher o seu titular, assim
como os diretores das diversas divisdes. Sobre o DASP, ver GRAHAM (1968), SOLA (1988), SOUZA (1990),
LAMOUNIER (2005) e SKIDMORE (2007).
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burocratico ao molde weberiano,> regido por principios de centralizacéo e hierarquizagio, e

teve no DASP sua principal expressao.

De acordo com Bresser-Pereira (1998) e Beatriz Wahrlich (1983), o processo de
reforma administrativa promovido por Vargas foi influenciado, principalmente, pela
experiéncia norte-americana de reforma do Poder Executivo, ocorrida durante o governo de
Franklin Roosevelt (1933-1945), responsavel por popularizar as doutrinas dos principais
expoentes da teoria administrativa da época, especificamente William Willoughby, Henri
Fayol e Luther Gulick. A reforma administrativa em curso nos Estados Unidos durante as
décadas de 1930 e 1940 desenvolveu-se a partir de algumas recomendac@es prescritas em um
relatério de 1937, produzido pela Comissdo Presidencial de Geréncia Administrativa a pedido
de Roosevelt, que resultou no Ato de Reorganizacdo n° 1 aprovado pelo Congresso em
1939.*

O objetivo desta Comissao seria “examinar de uma maneira ampla o problema da
geréncia administrativa do Poder Executivo e sugerir ao presidente um equilibrado e
abrangente programa relativo a organizagdo da ctipula do Poder Executivo” (WAHRLICH,
1983:305).> Segundo James Fesler (1987), o Ato de 1939 consolidou duas das principais

% Para Beatriz Wahrlich, “o modelo weberiano da ‘burocracia’ tem como caracteristicas fundamentais,
resumidamente: a hierarquizacdo e a racionalidade da autoridade, o que pressup8e a divisdo de trabalho; a
autoridade limitada do cargo, regida por normas explicitas; a remuneracédo fixa e de acordo com a hierarquia; a
competéncia técnica dos funcionarios, nomeados e nao eleitos para o cargo, que devem exercer em principio
como sua Unica ocupagdo, no qual sdo estaveis e tém perspectivas de carreira; a separagao entre a propriedade do
funcionério e a propriedade da administragdo, ou seja, entre o estatal e o privado; a énfase em regras gerais e em
comunicagBes escritas; a disciplina racional; tudo, enfim, acentuando a impessoalidade, a imparcialidade e a
neutralidade do funcionario”. (1983:295).

> A Comissdo Presidencial de Geréncia Administrativa (President’s Committee on Administrative Management)
fora criada por Franklin Roosevelt em 20 de margo de 1936, e seus principais membros foram Louis Brownlow,

ue a presidia, e Charles Merriam e Luther Gulick.

> Resumidamente, as propostas contidas no relatério seriam as seguintes: a) reorganizar o quadro de pessoal da
Casa Branca, expandindo-o, de modo que o presidente possa contar com um grupo adequado de eficientes
assistentes, para manté-lo em contato mais fécil e estreito com os variados assuntos da administragéo, e para
efetuar uma filtragem mais rapida dos conhecimentos necessarios a decisdo presidencial; b) fortalecer e
desenvolver as reparti¢des gerenciais do governo, em especial — considerando sua posi¢do como instrumentos
gerenciais do préprio presidente da Republica — aquelas responsdveis por or¢camento, pesquisa visando a
eficiéncia, administracdo de pessoal e planejamento; c) estender o sistema de mérito para cima, para os lados e
para baixo, de forma a cobrir todos os cargos que ndo envolvam atribui¢cdes no campo de formulacdo de
politicas; reorganizar o sistema do servico civil, estabelecendo no topo um 6rgédo de chefia singular e ndo do tipo
colegiado (como a existente Comiss@o do Servigo Civil) e uma comissdo de cidaddos, para atuar como fiscal da
aplicacdo do sistema do mérito; aumentar a remuneracdo dos postos-chave do governo federal, de modo que
facilite a atracdo para o servico de carreira, de homens e mulheres capazes e integros; d) rever a situacao de cerca
de 100 drgdos autdbnomos ou independentes, inclusive comissdes e conselhos, de modo a entrosa-los num dos 12
principais ministérios, e atribuir ao Poder Executivo responsabilidade permanente pela manutencdo de uma
eficaz organizacdo; e) estabelecer a responsabilidade do presidente perante o Congresso, através de um genuino
e independente controle, a posteriori, de todas as transacfes financeiras, exercido por um auditor geral, €
restituir ao Poder Executivo a integral responsabilidade pelas contas e transacfes correspondentes (apud
Wahrlich, 1983:306-7).
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propostas apresentadas no relatério da Comisséo Presidencial de Geréncia Administrativa, (i)
autorizando o presidente a continuar, por meio da edi¢cdo de decretos, o processo de
reorganizacdo da estrutura administrativa do Executivo, exceto em algumas agéncias,
prevendo, contudo, a possibilidade de veto legislativo aos decretos; e (ii) provendo seis

“assistentes administrativos” ao presidente.

A criacdo do cargo de assistente presidencial atendia a demanda diagnosticada no
relatorio de que o presidente norte-americano necessitava de ajuda para executar as
competéncias concernentes ao seu cargo. Alocados no recém-criado Gabinete Executivo do
Presidente (Executive Office of the President), que incorporaria ainda a estrutura da Casa
Branca (White House Office), os assistentes, de acordo com as recomendacdes do relatorio,
deveriam ser em pequeno ndmero justamente para que o presidente pudesse ter um contato
pessoal regular para orientar suas aces. Ademais, deveriam se concentrar em atividades
puramente de assisténcia e apoio, facilitando a tomada de decisdo presidencial e a
comunicacdo dessas decisdes as agéncias afetadas (FESLER, 1987:293). No préprio relatério
constavam definigcdes sobre os atributos e as func¢des que deveriam caracterizar a atuagéo dos

assistentes presidenciais.

These aides would have no power to make decisions or issue instructions in their own right.
They would not be interposed between the President and the heads of his departments. They would
not be assistant presidents in any sense. Their function would be, when any matter was presented to
the President for action affecting any part of the administrative work of the Government, to assist him
in obtaining quickly and without delay all pertinent information possessed by any of the executive
departments so as to guide him in making his responsible decisions; and then when decisions have
been made, to assist him in seeing to it that every administrative department and agency affected is
promptly informed. Their effectiveness in assisting the President will, we think, be directly
proportional to their ability to discharge their functions with restraint. They would remain in the
background, issue no orders, make no decisions, emit no public statements. Men for these positions
should be carefully chosen by the President from within and without the Government. They should be
men in whom the President has personal confidence and whose character and attitude is such that
they would not attempt to exercise power on their own account. They should be possessed of high
competence, great physical vigor, and a passion for anonymity. (President’s Committee, Report,
1937, p.7 apud FESLER, 1987:293)

Na mensagem ao Congresso em que encaminha as recomendacles prescritas no
relatorio para apreciagdo legislativa, Roosevelt corrobora os diagnosticos do documento,

segundo os quais 0 presidente norte-americano estaria funcionalmente sobrecarregado para
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executar com eficiéncia os deveres constitucionais de chefe do Poder Executivo. De acordo
com o retrato da administracdo federal produzido pela Comisséo, “nenhum empreendimento
pode operar eficientemente se iniciado nas condi¢cbes em que 0 governo se encontra. Existem
mais de 100 departamentos, conselhos, comiss@es, autoridades, agéncias e atividades pelos
quais o governo realiza o seu trabalho. Nem o presidente, nem o Congresso podem exercer
uma supervisdo e direcdo efetiva sobre esse sistema caotico, tampouco evitar que politicas
contraditorias e duplicadas sejam produzidas.” Legitimando-Se, portanto, neste diagnostico,
Roosevelt alegava que reformas na estrutura organizacional do Executivo seriam
imprescindiveis, argumentando que quem quer que ocupe o cargo de presidente nos Estados
Unidos “se vé assoberbado por minucias de pequena monta e contatos desnecessarios,
decorrentes da ma organizagdo e equipamento do governo.” A estrutura de assessoramento
integrada pelos seis assistentes entdo proposta serviria justamente para “aliviar o presidente de
muitas tarefas delegaveis e, sobretudo, para assessora-lo na inteligéncia dos problemas”
(LEITE, 1959:18).

Assim como os Estados Unidos, paises com diferentes regimes de governo também
teriam criados estruturas de planejamento, coordenacdo e assessoramento vinculadas as
chefias do Executivo. A partir da Primeira Guerra Mundial, o Reino Unido criaria, em 1916, o
pioneiro Cabinet Office, com o propoésito de coordenar as atividades do gabinete de guerra
britanico; e o governo francés, em 1937, estabeleceria o Secrétariat Général du Gouvernment
para auxiliar a emergente figura do presidente do Conselho de Ministros, precursor do atual
premier, na coordenacdo geral das atividades governamentais. Em comum, esses paises,
inclusive os Estados Unidos, atravessavam um momento histérico de crise politica,
econdmica e institucional que exigia do Poder Executivo uma grande capacidade de acéo
estratégica e coordenada, alicercada no controle administrativo das atividades concebidas e

implementadas por uma extensa e complexa maquina governamental (COSTA, 1993:215).

No caso brasileiro, precisamente, por ter adotado as mesmas referéncias tedricas que
influenciaram a reorganizacdo das estruturas do Poder Executivo, especificamente da
Presidéncia nos Estados Unidos durante o governo de Roosevelt e, logo, pela prépria
inspiracdo no processo de reforma administrativa realizado neste governo, é provavel que a
formalizacdo de uma estrutura de assessoramento presidencial a partir da criacdo dos
Gabinetes Civil e Militar tenha sido orientada pelo propoésito de equipar a Presidéncia com um
arranjo institucional adequado a operacionalizacdo de um conjunto de novas atividades e

funcBes que o governo central assumiria naquele momento. Assim, o estabelecimento no
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Brasil, no bojo do processo de reformas na administragcdo publica, de dois gabinetes de
assisténcia presidencial pode ser entendido como um primeiro movimento no sentido de
instrumentalizar, com métodos e institui¢cbes especificas, a Presidéncia da Republica. O fato
de que os governos que se alternaram na chefia do Poder Executivo, ap6s o fim do Estado
Novo, tenham mantido e incrementado esse arranjo dual de assisténcia presidencial, evidencia

a sua institucionalizac&o no decorrer do tempo.

2.2 O Gabinete Civil no periodo democratico (1946-1964): reorganizacao e regulamentos

A partir de 1945, com o fim do Estado Novo, o regimento interno do Gabinete Civil
foi alterado duas vezes, em 1947 e 1963, até o estabelecimento do regime militar, em 1964.
No governo de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951), o primeiro do regime democratico iniciado
em 1946, o Gabinete Civil recebeu uma nova regulamentacdo (decreto n°® 23.822, de
10/10/1947) que introduziu poucas, mas significativas alteracBes na sua organizacdo interna,
em comparacdo a legislacéo de 1938. Especificamente, novas competéncias foram atribuidas
ao Gabinete Civil como as fungdes de “receber e estudar os papéis dirigidos a Presidéncia
sobre assuntos politicos e administrativos da esfera civil” e de “emitir pareceres sobre esses
papéis, quando determinado pelo presidente.” Consideramos que a explicita referéncia a

natureza politica de matérias que passariam a ser apreciadas pelo 6rgdo Civil ndo é trivial.

Neste momento, o pais se redemocratizava, apds o interregno autoritario do periodo do
Estado Novo, e o retorno & normalidade institucional democratica significou a organizacéo
de um sistema multipartidario, eleicGes diretas para 0s governos subnacionais (estados e
municipios) e a abertura do Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal). E
possivel supor que a estrutura interna da Presidéncia, por meio de um dos principais 6rgédos de

assessoramento aos trabalhos do presidente (o Gabinete Civil), refletindo as transformacdes

® A Constituicdo de 1937, promulgada em 10/11/1937 por Getulio Vargas, marcando o inicio do regime
autoritario do Estado Novo, instaurou (pelo art. 178) a dissolucdo imediata da Camara dos Deputados, Senado
Federal, Assembleias Estaduais e Camaras Municipais. Apds um més, Vargas por meio do decreto-lei 37 de
02/12/1937 dissolveu todos os partidos politicos. Em 1939, foi regulamentado (pelo decreto-lei 1.202 de
08/04/1939) o sistema de interventorias responsavel pela gestdo dos governos locais (estados e municipios). Este
arranjo de autoritarismo politico s6 foi alterado em 1945 com a edigdo da lei constitucional 9, de 28/02/1945,
gue autoriza a convocacdo de eleicdes para a Presidéncia, Camara dos Deputados e Senado, além dos governos
dos estados e as Assembleias Legislativo, e o decreto-lei 7.586 de 28/05/1945, que estabelece as regras para o
alistamento eleitoral e as eleicdes previstas na lei constitucional 9.
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institucionais do novo regime politico, fosse organizada para assumir funcdes de
relacionamento com novos atores politicos (congressistas, governadores, prefeitos) e as
correlatas ao tratamento dos assuntos politicos e administrativos que emergiriam desta

relacao.

Essas novas atribui¢des, pelo menos do ponto de vista formal, conferiam ao Gabinete
Civil um perfil de atuacdo distinto ao exercido durante o Estado Novo, quando esteve
concentrado em funcdes secretariais de assisténcia pessoal ao presidente e a funcdes de
administragdo interna da Presidéncia, conforme os relatos do entdo secretario Luiz Vergara
(1960:117-120). Nesta direcdo, o decreto de 1947 ampliou a estrutura de pessoal do 6rgao,
como exposto abaixo (quadro 1), que passou a contar com dois subchefes e um chefe de
cerimonial. Aos subchefes competiriam exatamente, entre outras atribuigdes, “a de estudar
papeis e emitir pareceres, quando lhes for determinado pelo presidente da Republica ou o
chefe do Gabinete Civil” (art. 39, ). Ou seja, a eles caberiam as funcdes especificas de exame
técnico das matérias (principalmente, projetos de lei, de politicas publicas, solicitacBes e
demandas de 6rgdos oficiais e de estados e municipios) que chegavam a Presidéncia para
serem submetidas a decisdo do presidente. O cargo de subchefe serd o embrido de uma
estrutura técnica - de analise e avaliacdo dos documentos a serem submetidos a aprovacéo do
presidente - que se desenvolverd no &mbito do Gabinete Civil no decorrer da segunda metade
do século XX.
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Quadro 1 — Competéncias e estrutura de pessoal do Gabinete Civil em 1938 e 1947

Dec. 3.371 de 01/12/1938 \ Dec. 22.822 de 10/10/1947
Competéncia (atribuicdes)

a) receber e estudar os papéis dirigidos a Presidéncia da
Republica sobre assuntos politicos ou administrativos,
executados os da competéncia do Gabinete Militar;

b) redigir todos os atos decorrentes de ordens e decisdes do
Presidente da Republica, excetuados os da algada do
Gabinete Militar;

c) receber e responder a correspondéncia pessoal, epistolar
e telegrafica, do Presidente da Republica;

d) desincumbir-se da recepc¢do e representacao civil do
Presidente da Republica.

a) preparo, redacdo, recebimento e
expedicéo de todos os atos e ordens
do Presidente da Republica que ndo
forem da atribuicdo do Gabinete
Militar;

b) relacbes presidenciais com as
autoridades, excetuados 0s assuntos
militares ou navais.

Estrutura de pessoal

1 Secretario da Presidéncia da Republica (Chefe)
1 Chefe (secretario da Presidéncia) | 2 Subchefes

1 Secretério particular 1 Secretério Particular do Presidente da Republica
Oficiais do Gabinete 1 Chefe do Cerimonial
Auxiliares do Gabinete Oficiais de Gabinete em nimero determinado pelo

Presidente da Republica.

Fontes: decretos citados.

Ao longo da década de 1950, especificamente nos governos de Getulio Vargas (1951-
1954) e Juscelino Kubistchek (1956-1961), ocorreram tentativas oficiais de remodelar a
organizagdo institucional do Gabinete Civil no bojo de propostas de lei que visavam a
implementar amplas reformas na administracdo publica federal e que previam, entre outras
alteracdes, medidas de reorganizacdo da Presidéncia da Republica. As proposicdes de
reorganizacdo da estrutura do Gabinete Civil incluidas nos projetos de reforma, produzidos
nestes dois governos, procuravam configura-lo como um ndcleo técnico de apoio ao

presidente no planejamento das politicas de desenvolvimento.

Embora as propostas de lei ndo tenham se concretizado formalmente, conforme
veremos, novas funges comecaram a ser executadas pelo 6rgéo civil neste periodo apoiadas
em uma estrutura de pessoal que foi sendo acrescida no decorrer destes governos. Assim, na
década de 1950 novos cargos foram criados, como o do “secretdrio do chefe do Gabinete
Civil” e mais dois de subchefe,”’ demonstrando que a expansdo das funcées do 6rgdo mesmo
ndo ocorrendo em bases formais, isto é, por meio de uma reorganizacao estrutural (criacdo de

novos 6rgdos, relacbes de hierarquia com os ministérios e consequentemente expansao de

5" \er decretos n° 29.894 de 16/08/1951, 36.261 de 29/09/1954, 38.745 de 01/02/1956 e 40.319 de 12/11/1956.
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pessoal e recursos financeiros), efetuou-se, em algum nivel, de maneira informal e

improvisada basicamente pela criacdo de novos postos chaves, como os de subchefe.

Neste ponto, convém esclarecer que a Constituicdo de 1946 ndo outorgava ao
presidente da Republica a prerrogativa de estabelecer decretos com forca de lei. Assim, de
acordo com a nova Carta, a realizacdo de reformas na administracdo publica ndo poderia ser
efetuada por meio de medidas unilaterais, conforme a pratica que se configurou de 1930 a
1945, quando a edicao de decretos-lei era suficiente para estabelecer as medidas de reforma,
dada as prerrogativas legais estabelecidas pelo decreto 19.398 de 1930 (que institui o Governo
Provisério no Brasil)®® e a Constituicdo de 1937, especificamente os seus artigos 14 e 180.
Sob o regime democratico e a organizacdo dos poderes estabelecida pela Constituicdo de
1946, os presidentes teriam que submeter, por exemplo, suas propostas de reorganizacdo do
servico publico, sob a forma de projeto de lei, ao Congresso Nacional cuja incumbéncia era de

“legislar sobre todas as competéncias da Unido” (art. 65, inciso 1X).

E neste sentido que Wanderley Guilherme dos Santos (2003) afirma que a
Constituicdo de 1946, por ter sido elaborada logo apds um periodo de autoritarismo e de
supremacia do Executivo, pode ser considerada um documento que “deixava pouco espaco
para manobras do Executivo,” definindo o Congresso como um canal formal para autorizagao
de decisfes politicas. Neste sentido, afirma o autor que, segundo as disposi¢des da nova
Constituicdo, em praticamente nenhuma area dispunha o Executivo de carta branca para agir

de forma unilateral. Assim, “at¢ medidas de curto prazo deviam ser autorizadas pelo

*% Em novembro de 1930, dias apés tomar posse como chefe do Governo Provisério da Republica brasileira,
Getulio Vargas instituiu o decreto 19.398, estabelecendo formalmente as bases institucionais de poder a vigorar
durante todo o governo provisério, até 1934, quando foi promulgada uma nova constituicdo em substituicdo a de
1891. Neste decreto, Vargas estabelece que “0 Governo ProvisOrio exercera discricionariamente, em toda sua
plenitude, as fungoes e atribui¢des, ndo s6 do Poder Executivo, como também do Poder Legislativo™ até que seja
estabelecida uma nova constituicdo (art. 1°). Além disso, institui a dissolu¢cdo do Congresso Nacional e de
assembleias e cAmaras legislativas de todos os estados e municipios da federacdo (art. 2°), que passariam a ser
governados por interventores, no caso dos estados, diretamente nomeados por Vargas e prefeitos, no caso dos
municipios, selecionados pelos interventores (art. 11). Essas disposi¢Oes evidenciam um formato centralizado e
hierdrquico de governo. Lawrence Graham (1968) considera que as mudancas instituidas pelo decreto 19.398 sdo
significativas ndo apenas por garantir a VVargas autoridade suficiente (poder formal) para recriar um Executivo
forte, mas por possibilitar ao chefe do governo o controle necessario (poder efetivo) para fazer significativas
mudancas. Segundo Thomas Skidmore (2007), o governo Vargas, em sua fase proviséria obteve, por decreto,
poderes mais amplos do que jamais havia gozado qualquer presidente anterior. E neste contexto que emergem as
primeiras iniciativas reformistas de Vargas no ambito da administracdo publica, conforme registra Beatriz
Wahrlich (1975).

*° Respectivamente, os referidos artigos da Constituicio de 1937 estabeleciam que “o presidente da Republica,
observadas as disposi¢cdes constitucionais e nos limites das respectivas dotacdes orcamentarias, podera expedir
livremente decretos-leis sobre a organizacdo do Governo e da Administracdo federal, o0 comando supremo € a
organizagdo das forgas armadas” (art. 14) e “enquanto ndo se reunir o Parlamento nacional, o presidente da
Republica terd o poder de expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido”
(art. 180).
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Legislativo, e a implementacdo de qualquer politica era acompanhada de perto pelo
Congresso que, portanto, detinha o monopolio sobre o processo de legitimagdo, podendo
bloquear as acGes do Executivo, recusando-se a converter seus desejos em leis” (SANTOS,
2003:214-5).

No caso do Gabinete Civil, o presidente poderia, tendo como base legal o decreto-lei
n° 9.646 editado em agosto de 1946, um més antes da promulgacdo da nova Constituicdo e,
portanto, valido durante todo o periodo democréatico de 1946 a 1964, estabelecer por decreto
novos regimentos ao 6rgao (dispondo sobre sua estrutura interna — de pessoal, regras de
funcionamento, competéncias e funcdes).®® Assim, algumas mudancas ndo precisariam ser
submetidas a apreciacdo e votagdo do Congresso. Contudo, como as propostas de reforma do
Gabinete Civil formuladas nos governos de Vargas e Kubistchek estavam inseridas em um
projeto mais amplo de reestruturacdo do Poder Executivo, que imputava ao Gabinete novas
atribuicdes e relacGes de autoridade (hierarquica) com outras unidades governamentais, como
0s ministérios, e dado o conteldo e escopo dessas medidas, elas deveriam, segundo a
Constituicdo de 1946, ser submetidas a aprovacdo do Congresso. Somente no governo de Jodo
Goulart, tratado adiante, ap0s o fracasso das tentativas esbogadas nos governos anteriores de
promover reordenamentos no Gabinete Civil, no bojo de propostas maiores de reformas na
administragdo publica, € que se edita um decreto presidencial dispondo sobre um novo

regimento para o 6rgao.

2.2.1 O Gabinete Civil no segundo governo Vargas e as propostas de reformas da
década de 1950

Alguns estudos (LEITE, 1959; SANTOS, 2006b) apontam que o Gabinete Civil
tornou-se um importante nicleo de assessoria durante o segundo governo Vargas. De acordo
com relato de Cleantho de Paiva Leite (1959), que descreve detalhadamente sua rotina de
trabalho como oficial do Gabinete Civil na segunda presidéncia de Vargas, 0s assessores

diretos do presidente eram, respectivamente, o chefe, os dois subchefes e os quatro oficiais do

% O decreto-lei n° 9.646 de 22/08/1946 (que reorganiza os servicos da Presidéncia e da outras providéncias)
estabelece em seu artigo 2 que “a organizacdo, constitui¢do, atribuicdes e competéncia dos 6rgéos integrantes da
Presidéncia da Republica, bem como os direitos e vantagens do respectivo pessoal, civil e militar, serdo
regulados por decreto do Poder Executivo”.
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Gabinete Civil, cujas obrigacdes consistiam em examinar e estudar todos os papéis e
propostas que chegavam a Presidéncia, provenientes tanto de ministérios e 6rgdos publicos,
como de associacBes e grupos privados, governadores, prefeitos, sindicatos, embaixadores e

particulares.

Este relato revela como Vargas estabeleceu no interior do Gabinete uma divisdo de
trabalho, em que cada um de seus assessores encarregava-se de assuntos e papéis especificos a
determinados setores do governo. A rotina de trabalho dos assessores incluia ainda despachos
diarios com o presidente para prestar informacdes sobre as tarefas das quais estavam
encarregados. O depoimento de Leite reproduzido abaixo especifica o teor das funcdes a
cargo da assessoria civil de Vargas, cuja importancia pode ser medida, por exemplo, pela
elaboracdo dos projetos de lei de criacdo da Petrobras, do Plano do Carvao, do Fundo e do

Plano de Eletrificacdo e do Banco do Nordeste.

A funcdo dos assessores do presidente consistia essencialmente em estudar 0s papéis que
Ihes eram distribuidos, coletar informagdes adicionais e preparar 0s resumos do assunto em
‘papeletas’ para o presidente da Republica, contendo, se fosse o caso, sugestdes sobre a decisdo mais
conveniente. Normalmente, entretanto, essa ‘papeleta’ se limitava ao resumo dos elementos do fato,
reservando 0 assessor sua opinido para expressa-la pessoalmente ao presidente, na ocasido dos
despachos matinais. [...] As funcbes dos assessores ndo se limitavam, entretanto, a examinar e
despachar com o presidente 0s papéis que lhe eram submetidos. Muitas vezes, por determinagdo do
presidente, cabia aos assessores elaborar estudos e projetos de decretos e de mensagens, que eram,
entdo, entregues pelo presidente diretamente aos ministros interessados, determinado-lhes
providéncias no sentido de examinar os projetos elaborados ou de coordenar a obtencdo de elementos
para que o0s assessores pudessem prosseguir no trabalho de que haviam sido incumbidos. [...] A
funcdo dos assessores incluia também contatos diretos com senadores e deputados que conheciam 0s
pontos de vista da Presidéncia e colaboravam com o governo para que o trabalho do Legislativo ndo

alterasse os projetos de lei enviados ao Congresso pelo chefe do Executivo (LEITE, 1959: 33-35).

Ha também outras referéncias sobre a atuacdo de uma assessoria econémica na
estrutura do Gabinete Civil, em acordo com a descricdo feita por Leite sobre as funcdes de
assessoramento a diferentes assuntos do governo, desempenhadas por servidores do 6rgéao
civil. Especificamente, Renata Santos (2006a) refere-se ao que se convencionou denominar,
por diversos autores e trabalhos (D’ARAUJO, 1982; DRAIBE, 1985; LEOPOLDI, 1994;
GOUVEA, 1994; SOLA, 1998), a Assessoria Econdmica da Presidéncia da Republica,

destacando que esse importante nacleo de produgdo e planejamento de politicas
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governamentais montado por Vargas consistia em um arranjo informal de assessoria, alocado

na estrutura do Gabinete Civil %

Segundo a autora, “era no Gabinete Civil que a Assessoria Econdmica estava
informalmente inscrita dentro do aparelho de Estado. [...] Informalmente, pois ndo havia na
estrutura oficial lugar destinado a uma especifica assessoria econémica, onde se presume que
existisse um grupo de pessoas assessorando o presidente sobre a tematica econdmica”
(SANTOS, 2006b:6).°> Em um minucioso estudo sobre a segunda presidéncia de Vargas,
Maria Celina D’Araujo (1982) afirma que a Assessoria Econdmica teve um papel
significativo neste governo, atuando como um espago “permanente de planejamento,
encarregado de estudar e formular projetos sobre os principais aspectos da economia do pais”,
ditando ao governo “uma atuacdo econdmica planejada dentro de uma perspectiva

nacionalista, tendo, portanto, um papel politico de extrema import:&ncia.”63

Em 1951, antes de Vargas iniciar novo governo, seu assessor Ottolmy Strauch (1951)
publicou um relatério sobre o Gabinete Civil em que propunha ao Poder Executivo um
anteprojeto de decreto, dispondo sobre os servigcos da Presidéncia. Neste relatorio, foi feito
um diagnostico sobre o funcionamento do Gabinete nos ultimos anos, identificando suas
deficiéncias, de orientacdo e pessoal, que impediriam uma atuacdo voltada para a
programacao e coordenacdo das atividades governamentais. Segundo o diagndstico, naquela
conjuntura o Gabinete Civil estaria exercendo as fungdes de rotina burocrética (expediente e
administracdo interna) e social (recepcdo e representacdo) cumulativamente as fungdes de
estudo (informacdo e parecer), incumbindo a um limitado nimero de servidores um conjunto

de funcGes heterogéneas, o que resultava em uma irracional diviséo de trabalho.

O relatério propunha a organizacdo de uma nova estrutura e distribuicdo de funcgdes
em que “as tarefas de rotina social e burocratica ficariam a cargo dos oficiais de gabinete,

chefiados por um dos dois subchefes, enquanto que as atividades de estudo ou assessoria

8 Segundo Gilda Portugal Gouvéa (1994), a criacdo da Assessoria Economica da Presidéncia da Republica
partia da experiéncia do Cabinet Secretariat da Inglaterra, ou seja, da ideia de que o Chefe do Executivo deveria
ter assessores diretos ao seu lado, ndo vinculados a hierarquia administrativa dos ministérios (pags. 118-9).

%2 Assim, Romulo Almeida e, posteriormente, Jesus Soares Pereira que atuaram como os chefes dessa assessoria
de assuntos econdmicos foram na verdade formalmente contratados como oficiais do Gabinete Civil.

% Segundo a autora, “para se ter a real dimensio de seu significado, convém lembrar que, entre as tarefas que
couberam a Assessoria, destaca-se a elaboracdo de projetos tais como Petrobrds, Fundo Nacional de
Eletrificagdo, Eletrobras, Plano Nacional do Carvédo, Capes, Reforma Administrativa, Carteira de Colonizacéo do
Banco do Brasil, Instituto Nacional de Imigracdo, Comissdo Nacional de Politica Agraria, Comissdo de
Desenvolvimento Industrial, Banco do Nordeste do Brasil, Plano Nacional do Babacu, além do planejamento
para a indUstria automobilistica, através da criagdo da Subcomissdo de Jeeps, Tratores, CaminhBes e
Automoveis, e a elaboragdo de projetos relativos ao seguro agricola e ao crédito rural” (D’ARAUJO, 1982:152).
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seriam exercidas por uma nova equipe, sob a chefia de outro subchefe e integrada por
assistentes administrativos.” O objetivo seria conferir as atividades de assessoria um carater
mais dindmico e sistematico, com os assistentes prestando auxilio ao presidente na “diregdo,
coordenacdo e controle da administracdo publica (...), para tanto, mobilizando e canalizando

-~ . ~ ~ 64
todos os recursos, em matéria de informagao e sugestdo, de dentro e fora do governo.”

A segunda presidéncia de Vargas retomou o impeto de reformas na administracdo
publica federal que caracterizou o seu primeiro governo. Alguns autores (D’ARAUJO, 1982;
DRAIBE, 1985; LEOPOLDI, 1994; LAFER, 2002) apontam que 0 sentido do movimento de
reforma administrativa ocorrido durante esta época consistia em adequar as estruturas do
Estado aos objetivos do projeto de desenvolvimento econdémico e de industrializagdo que se
buscou implementar a partir da década de 1950. E importante mencionar que esses objetivos
estavam atrelados a uma concep¢do de desenvolvimento na qual o Estado continuaria a
exercer funcdes centrais, seja na promoc¢do de investimentos publicos, na captacdo de
emprestimos externos, e também no direcionamento dos investimentos privados nacionais e
externos para 0s setores produtivos que deveriam ser privilegiados no processo de

industrializacdo do pais.

A primeira mensagem do presidente ao Congresso Nacional em 1951, tratando de seu
plano de governo, continha uma secdo dedicada a administracao federal, na qual destacava as
medidas de reforma e modernizagdo na administracdo publica desenvolvidas ao longo do seu
primeiro governo, bem como as interrupcdes e deformacdes que esse processo teria sofrido na
presidéncia de Dutra. Para Vargas, as descontinuidades que ocorreram no quinquénio anterior
explicariam o quadro de “desaparelhamento da organizacdo administrativa” frente as novas
responsabilidades assumidas pelo Estado brasileiro em seu novo governo. Neste documento,

fica claro o seu entendimento sobre o carater instrumental da administracdo publica, vista

% De acordo com o relatério, a equipe do Gabinete Civil encarregada das fungdes de estudo e assessoria teriam
as seguintes obrigacGes: a) assegurar que todos 0s assuntos submetidos a consideragdo do presidente tenham sido
examinados sob todos os aspectos, e especialmente, do ponto de vista da administracdo em conjunto; b) facilitar
0 acesso ao presidente das informacdes necessarias a elaboracdo de suas decisfes, e a transmissdo das decisdes
para execucdo pelos 6rgdos competentes; ¢) manter o presidente permanentemente informado sobre a marcha
dos programas governamentais, suas necessidades tanto de natureza administrativa quanto legislativa, e seus
resultados; d) assessorar comissdes “ad hoc”, reunibes de consultas e conferéncias, promovidas pelo presidente
para fixar diretrizes e programas, preparando dossiés preliminares sobre a questdo, seus antecedentes
administrativos e aspectos intergovernamentais, incumbido-se, ainda , de manter o presidente informado sobre o
progresso dessas reunifes e a execucdo das resolucdes; €) fornecer regularmente ao presidente um sumario das
principais sugestfes que ele possa vir a ter que considerar num futuro imediato; f) fixar e correlacionar os
anteprojetos de lei, encaminhados pelos vérios setores da Administracdo, de modo a preservar a unidade de
orientacdo do Executivo, bem como informar-se documentadamente sobre o curso dos trabalhos do Congresso;
g) servir como elemento de ligacdo presidencial, incentivo e coordenacdo de providéncias interministeriais, no
estudo e solucdo de problemas que requeiram a supervisdo do presidente; h) estimular o aperfeicoamento das
informacGes sobre atividades administrativas e de relacfes publicas da Administracdo (STRAUCH, 1951:27-8).
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como um recurso para se planejar, formular, implementar e fiscalizar o processo de
desenvolvimento econémico e industrial que se pretendia executar. Havia, portanto, uma
preocupacao em se pensar 0s instrumentos de acdo do Estado que viabilizariam a realizacao

dos objetivos econémicos do pais naquele momento.

Segundo suas palavras, deveria haver correspondéncia entre 0s objetivos que
compunham a agenda de politicas do Estado e a organizacdo da administracdo publica, que na
sua concepcdo teria que ter um carater flexivel, e ndo rigido, para, entdo, concretizar as

politicas de desenvolvimento.

A estrutura da administracdo federal ndo sofreu, desde 1945, alteragBes dignas de nota.
Todavia, se naquela data ela ja apresentava defeitos, estes se agravaram mais ainda pela quase paralisia
das atividades de organizacdo. Esta deve ser ndo s6 continua, como sistematica. Nenhum método de
trabalho, nenhuma estrutura € definitiva, mas deve ser objeto de permanente exame tendo em vista a sua
adequacdo, cada vez mais satisfatoria, aos seus objetivos, que, por sua vez, também sdo mutéveis.
Acrescente-se ainda que, tendo desaparecido o espirito que inspirava aquele movimento em prol da
racionalizacdo administrativa, tal estrutura acentuou depressa as suas tendéncias para o enrijecimento e
para a rotina. [...] O atual desaparelhamento da organizacdo administrativa € um obstaculo que tera de
ser vencido [...] A pesquisa e a utilizacdo dos meios que promovam a maior integracdo funcional das
atividades administrativas no processo de desenvolvimento econdmico do pais constituirdo uma das
preocupacdes fundamentais do meu Governo. [...] O Governo realizard uma politica de planejamento
administrativo, tomando a si a indicacdo de diretrizes aos servicos publicos e apurando,
sistematicamente, os resultados de suas atividades (VARGAS, 1951:56-7).

Nesta direcdo, em 1952 o presidente Vargas remeteu ao Congresso Nacional o seu
préprio anteprojeto de lei propondo reformas na estrutura administrativa do Poder Executivo,
incluindo disposi¢Ges sobre o conjunto de competéncias a cargo de uma Secretaria da
Presidéncia da Republica, que seria composta pelos gabinetes Militar e Civil. Segundo o
anteprojeto, a Secretaria da Presidéncia teria como competéncia assessorar o presidente no
planejamento, controle e coordenacédo das atividades governamentais. O texto previa ainda a
criacdo do Conselho de Planejamento e Coordenagdo que seria subordinado ao presidente da
Republica e dirigido pelo chefe do Gabinete Civil com a fun¢do de planejar “as atividades do
governo federal no campo econdmico e social, em consonancia com o0s objetivos do

desenvolvimento geral do pais.”65

% Basicamente, o texto do anteprojeto previa a reorganizagio dos ministérios que de 10 passariam a 16. Da
estrutura administrativa entdo vigente, apenas os ministérios da Guerra, Marinha, Aeronautica, Fazenda,
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O parecer emitido pela Comissdo Interpartidaria da Reforma Administrativa do
Congresso Nacional sobre o conteudo do anteprojeto recomendou, no entanto, que a proposta
de criacdo do Conselho de Planejamento e Coordenacdo fosse suspensa sob o argumento de
que “um orgdo especial planejador e coordenador de tudo, abrangendo todos os dominios
administrativos, seria uma complicagdo injustificavel.” Além disso, o parecer destacou que
entre as atribui¢des da Secretaria da Presidéncia nao deveria ser incluida a “de assessorar o
chefe do Poder Executivo no planejamento e coordenagdo das atividades governamentais.”
Alegou-se que para o0 exercicio dessa tarefa seria necessario reunir um grande numero de
técnicos dos diferentes assuntos de competéncia do governo. A versdo final do projeto de lei
(n° 3.563-1953) tratando da reorganizacdo da administracdo federal foi remetida pelo
Executivo ao Congresso em 1953 acatando as recomendacfes do parecer da Comissao
Interpartidaria. Assim mesmo ndo foi aprovada.®® Ao que tudo indica, naquele momento, o
Legislativo reagia a concentracdo de funcbes de planejamento e coordenacdo governamental
demandadas pelo Executivo e que seriam incumbidas ao Gabinete Civil.

Na presidéncia de Juscelino Kubistchek houve novas tentativas de se promover
reformas no ambito da administracdo federal. Assim como Vargas, na primeira mensagem
encaminhada ao Congresso Nacional, em 1956, Kubitschek demonstraria preocupacdes em
relacdo as condicbes entdo vigentes de organizacdo e funcionamento da administracéo
publica. A mensagem continha uma se¢do especifica sobre “a a¢do do Estado na ordem
administrativa” em que o presidente defendia a realizacdo de uma reforma administrativa no
ambito da organizacdo de pessoal e material, na administracdo do orcamento e na
reorganizacdo do servigo publico federal. Na mesma direcdo que seu antecessor, Kubitschek

enfatizava a promoc¢do de reformas na administracdo publica como forma de adequé-la as

Relacbes Exteriores e Agricultura ndo sofreriam alteragbes. O ministério da Educacdo e Salde Publica se
transformaria em dois: o de Educagdo e Cultura e o de Saude Publica, o ministério da Justica e Negocios
Interiores seria fragmentado também em dois: o do Interior e o da Justica, Seguranca e Assunto Politicos. Da
mesma forma, o ministério do Trabalho, Indistria e Comércio se dividiria na pasta do Trabalho e o da Indistria e
Comércio. Além desses, 0 anteprojeto previa a criagdo de novas estruturas ministeriais, como o0 ministério das
Comunicagdes, de Minas e Energia, da Previdéncia Social e dos Transportes. No decorrer dos 80 artigos que
compunham o anteprojeto, 46 tratavam da estrutura da administracéo federal, dispondo especificamente sobre os
orgdos diretamente subordinados ao presidente da Republica e de suas respectivas competéncias, estruturas
funcionais e jurisdigdo. Os outros 34 artigos estavam sob o titulo de “disposi¢des gerais” e se referiam as
propostas de alteracdes no sistema contabil, financeiro, orcamentario e de pessoal da administracdo publica
federal, conforme os anseios de simplificar e modernizar a gestdo do Poder Executivo expressos na mensagem
presidencial, encaminhada & Comissdo, que apresentava 0s termos do anteprojeto.

% O projeto tramitou no Congresso durante trés anos e em 1956, por iniciativa da Camara dos Deputados, foi
constituida uma comissdo mista de deputados e senadores para examinar a proposta de lei. O deputado Gustavo
Capanema apresentou um substitutivo ao projeto do Executivo a Comissdo Mista de Reforma Administrativa em
outubro de 1956, que o aprovou com certas emendas, transformando-o no projeto 3.563-A. Este novo projeto,
assim como o anterior, contudo, ndo avangou no Congresso.
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novas exigéncias do Estado, notadamente seus projetos governamentais de desenvolvimento.
No documento, destacava-se ainda a necessidade de redefinir as atribui¢cbes a cargo do
presidente da RepuUblica, “cuja sobrecarga de trabalho oriunda do excesso de contato de
ordem administrativa” tornaria imperiosa a reorganizacdo da rotina administrativa da

Presidéncia.

Segundo Celso Lafer (2002), para a gestdo do governo, Kubitschek manteve duas
opcdes em aberto, a criagdo de um ndcleo dindmico diretamente subordinado a Presidéncia da
Republica, que assumiria contornos de uma administracdo paralela a estrutura burocrética
federal e, a0 mesmo tempo, a pressdo para a realizacdo de uma ampla reforma no setor
publico. O recurso a administracdo paralela teria, contudo, predominado na sua gestdo. Para
Celso Lafer e Maria Victoria Benevides (1976), essa opcdo foi condicionada pelas
caracteristicas do sistema politico brasileiro.®” Lafer argumenta que a dindmica da politica
clientelista no Congresso Nacional inviabilizaria decisbes de reorganizacdo econémica e
administrativa que dependessem de tramitacdo legislativa, como a aprovacdo de uma reforma

administrativa global que vinha sendo reivindicada desde o segundo governo Vargas.

Mesmo recorrendo a administracao paralela, Kubistchek criou no primeiro ano do seu
governo a Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA), que ficou encarregada da
preparacdo de estudos e projetos concernentes a organizacdo e funcionamento da
administracao pUblica.®® Tendo como base os documentos produzidos no decorrer do governo
Vargas, tanto pelo Executivo como pelo Legislativo, relacionados as propostas de reforma

administrativa, a CEPA formulou diversos projetos de lei a fim de complementar as propostas

87 E interessante observar que Benevides compreende o recurso & administragio paralela como uma estratégia de
Kubitschek para compensar a “retrograda” Constituicdo de 1946, que ndo conferia ao presidente da Republica
instrumentos decisorios (como o decreto-lei) que permitissem decisfes autbnomas e mais ageis por parte do
Executivo. Segundo a autora, “Kubitschek compreendeu que os pardmetros da Constitui¢do de 1946 estavam
exauridos. Esta Constitui¢do, considerada ‘retrograda’ pois alimentada por um ‘liberalismo irrealista’ (num
século em que a intervencéo estatal na atividade econdmica era uma fatalidade inexoravel), proibia a delegacao
de poderes, o que significava amarrar o Executivo — na sua for¢ca dindmica e criadora — aos caprichos de um
Legislativo inorganico e indisciplinado pela pluralidade da representacdo partidaria. Assim, Kubitschek criou
instrumentos extraconstitucionais, uma forma sub-repticia de obter delegacdo de poderes para a realizacédo do
programa de metas, que jamais teria sido possivel se tivesse que passar pelos tradicionais processos de
tramitac&o legislativa [...]” (BENEVIDES, 1976:225-226).

% A CEPA foi criada pelo decreto 39.855 de 24/08/1956 com o objetivo de “coletar dados, informagdes e
promover a realizagdo de analises especiais destinadas a identificar os problemas de urgéncia no que tange a
melhoria da estrutura e funcionamento dos 6rgdos integrantes do Poder Executivo Federal; e estudar e propor
medidas imediatas que assegurem melhor coordenacdo das atividades administrativas e um controle efetivo das
diretrizes fixadas pelo Presidente da Reputblica.” Foram nomeados 0s seguintes nomes para compd-la: Luiz
Simdes Lopes (presidente), Adroaldo Junqueira Aires, Benedicto Silva, Carlos Medeiros Silva, Cleantho de
Paiva Leite, Jodo Guilherme de Aragdo, Felinto Epitdcio Maia, Mario Pinto, Mauricio Nabuco, Moacyr Ribeiro
Briggs, Otavio Gouvéa de Bulhdes, Roberto de Oliveira Campos e Sebastido Sant’Anna e Silva.
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que j& tramitavam no Congresso Nacional.®® Um dos principais objetivos da comissdo seria
propor medidas para o “descongestionamento da Presidéncia”, determinando a transferéncia
para os ministérios de “dezenas de Orgdos, entre conselhos, comissdes, superintendéncias e
institutos, que incumbidos embora de tarefas especificas, sem funcédo de assisténcia ao chefe
da nagdo, permanecem, apesar disso, subordinados a Presidéncia.” Segundo o parecer da
comissdo, dever-se-ia subordinar ao presidente apenas a Secretaria da Presidéncia (incluindo
os Gabinetes Militar e Civil), o DASP, o Conselho do Desenvolvimento, o Estado-Maior das
Forcas Armadas e o Conselho de Seguranga Nacional, que conferiria “todo o equipamento
técnico-administrativo-profissional de que carece o presidente para o desempenho, com maior

rendimento, de suas altas e complexas fung¢des.” (BRASIL, 1960: 48)

Com o propésito de reorganizar a estrutura da Presidéncia, a CEPA elaborou um
anteprojeto de lei em que propunha a criacdo e o regimento de uma Secretaria da Presidéncia
que, no entanto, ndo chegou a ser enviado pelo presidente ao Congresso Nacional para
votacdo. O objetivo da proposta era prover “a substancia e envergadura de que carece [a
Secretaria da Presidéncia] para ser o 6rgdo de cupula do Estado-Maior do Presidente da
Republica”. A Secretaria da Presidéncia compreenderia o Gabinete Militar, o Civil e o
Administrativo, que seria criado a partir de um desmembramento da estrutura do Gabinete
Civil. Nas exposicOes de motivos do anteprojeto, argumentou-se que diante das funcdes a
cargo do chefe da nagdo que assumem complexidade e multiplicidade cada vez maiores, com
o desenvolvimento e a ampliagao dos deveres do Estado, “ndo pode o presidente dispensar
uma assisténcia imediata e permanente na ocasido em que decide, no ato de despachar; nao
prescindindo da apresentagcdo de assuntos pelos seus auxiliares diretos e capacitados para
informéa-lo, tanto em relacdo a questdo em si mesma como nas suas implicacbes e

antecedentes.”

Assim, a funcdo de assisténcia imediata, que naquele contexto estaria prejudicada em
virtude da extensdo e volume das tarefas a cargo do Gabinete Civil, deveria assentar-se em
uma estrutura condizente & sua importancia na Presidéncia. Abaixo se reproduz a justificativa
apresentada no anteprojeto para a transferéncia de parte das fun¢es do Gabinete Civil para o

Gabinete Administrativo.

% Os principais projetos elaborados pela CEPA foram os seguintes: a) regimento da Secretaria da Presidéncia da
Republica; b) criacdo do ministério da Industria e Comércio; ¢) criacdo do ministério das Minas e Energia; d)
criacdo do ministério da Justica; e) criagdo do ministério do Interior; ) criacdo do ministério dos Transportes e
Comunicac6es; g) nhormas para elaboracéo, execucdo e controle orcamentérios.
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E o Gabinete Civil, na atualidade, o nico 6rgéo ligado diretamente ao presidente para todos
0s negécios de caradter ndo militar. Além de deveres politicos e sociais, representacdo, relagdes,
audiéncias, expediente, secretariado, cerimonial e etc., desempenha atividades administrativas
externas e internas, desde as relativas ao servico publico em geral até a vida doméstica dos palacios
presidenciais. O simples arrolamento das incumbéncias regimentais do Gabinete retrata a extensdo e
0 volume de suas tarefas executivas, em prejuizo da assisténcia informada de que necessita o
presidente. [...] Em questfes especializadas ou técnicas, muitas vezes o presidente se vé obrigado a
recorrer ao auxilio ndo sistematico de pessoas estranhas. E que Ihe falta 0 apoio de uma estrutura
regulamentar, estavel, que dé coeréncia e continuidade as solugdes e julgamentos. (BRASIL,
1960:105).

Em relagdo as atribuicBes do Gabinete Administrativo, previa-se que seria responsavel
“por auxiliar o presidente no exame das questdes administrativas e no despacho dos negdcios
publicos”. O anteprojeto definia o Gabinete Administrativo como o niicleo de assessoria do
presidente nos assuntos de natureza técnica e administrativa do governo na esfera civil,
incumbindo o 6rgdo de mediar a relagdo do presidente com o Congresso Nacional, o
Ministério, as administracfes estaduais e demais autoridades civis nas questBes que
envolvessem assuntos técnicos e administrativos.” Ao Gabinete Civil, 0 anteprojeto atribuia a
competéncia de auxiliar o presidente na esfera politica, especificamente nas relacbes com 0s
demais poderes da Republica. Além disso, previa novas atribui¢cdes ao 6rgdo, como assegurar

as relacGes do presidente com a imprensa e elaborar a proposta orcamentaria do governo.

Os estudos e propostas de lei elaborados na década de 1950 que projetavam alteracdes
na estrutura do Gabinete Civil, e que estavam vinculados a propostas de reformas
administrativas mais amplas, propunham alteracdes na organizacgéo institucional do Gabinete,
prevendo ampliagcBes no seu quadro de pessoal, 6rgdos e funcdes, de modo a instituir uma
instncia de assessoramento condizente as fungdes presidenciais que, entdo, estavam se

diversificando. Desta forma, em comparacao ao ultimo regimento do Gabinete Civil de 1947,

"% 0 artigo 25 do anteprojeto de lei dispunha que ao Gabinete Administrativo competiria: a) assistir a presidente
da Republica no exame dos assuntos técnicos e administrativos, excetuando os de competéncia do Gabinete
Militar, preparando-lhe elementos de decisdo e lavrando os atos oficiais correspondentes; b) acompanhar a
tramitacdo de projetos de lei no Congresso nacional e organizar a documentacdo respectiva, mantendo o
presidente informado a respeito; ¢) submeter a despacho do presidente projetos de decreto e demais atos
encaminhados a assinatura presidencial, sobre assuntos técnicos e administrativos de natureza civil; d) coligir
informacGes sobre leis e projetos legislativos estaduais e levar ao conhecimento do presidente os que encerrarem
assuntos relevantes; €) transmitir aos ministros de Estado e demais autoridades civis as ordens e decisdes do
presidente, relativas a assunto de competéncia do Gabinete; f) acompanhar o cumprimento das ordens e decisdes
de natureza técnica e administrativa do presidente, informando-o da competente execugdo; g) organizar, por
ordem do presidente, reunifes destinadas a coordenacdo dos assuntos de natureza técnica e administrativa; h)
preparar a simula dos assuntos técnicos e administrativos que o presidente deseje tratar em despachos com os
ministros.
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0s anteprojetos formulados no decorrer dos anos 50 apresentavam muitas novidades,
sobretudo, no @mbito das competéncias do érgdo, como se nota no quadro abaixo. A auséncia
de uma alteracdo legal na estrutura da Presidéncia, apesar da maior complexidade que 0s
governos vdo ganhando, faz supor que o Gabinete Civil tenha funcionado dentro de limitadas
condigdes institucionais, de modo que algumas de suas funcOes de assisténcia ao presidente
(como, por exemplo, as da Assessoria Econdmica) teriam sido executadas a partir de arranjos

de funcionamento informais e improvisados.

Quadro 2 — Competéncias do Gabinete Civil em 1947 e propostas de mudanca em 1951,

1952 e 1957

Decreto 23.822 de
10/10/1947

Anteprojeto proposto no
relatério de Ottolmy Strauch -
1951

Anteprojeto proposto pelo
governo Vargas — 1952

Anteprojeto proposto pela CEPA -
1957

Art. 25 - Compete ao
Gabinete Civil:

a) receber e estudar os papéis
dirigidos a Presidéncia da
Republica sobre assuntos
politicos ou administrativos,
excetuando os da competéncia
do Gabinete Militar;

b) redigir todos os atos
decorrentes de ordens e
decisoes do presidente,
excetuando os da alcada do
Gabinete Militar;

c) receber e responder a
correspondéncia pessoal,
epistolar e telegrafica do
presidente;

d) desincumbir-se da recepcédo
e representacéo civil do
presidente.

Art. 7 - Ao Gabinete Civil
incumbe:

a) receber, estudar e dar o
necessario andamento aos papéis
dirigidos a Presidéncia da
Republica sobre assuntos
politicos ou administrativos;

b) redigir todos os atos
decorrentes de ordens e decisdes
do presidente;

c) receber, responder e arquivar
a correspondéncia da Presidéncia
sobre assuntos politicos ou
administrativos;

d) receber, responder e arquivar
a correspondéncia pessoal,
epistolar e telegrafica do
presidente;

e) desincumbir-se da recepgdo e
representacéo civil do
presidente.

Art. 2 - A Secretaria da Presidéncia
(que compreende o Gabinete Civil
e Militar) tem a seu cargo o
assessoramento do presidente no
planejamento, controle e
coordenacdo das atividades
governamentais e, notadamente:

a) assisténcia ao presidente no
exame e decisdo dos assuntos
politicos e administrativos, de
natureza civil e militar, submetidos
a sua deliberacao;

b) preparo de todos os atos
decorrentes de ordens e decisdes do
presidente;

c) relacdes presidenciais com
autoridades civis e militares;

d) seguranca do presidente;

e) representagao civil e militar do
presidente.

Art. 12 - Compete ao Gabinete Civil:
a) assistir ao presidente na sua
representacdo civil de natureza politica
e social;

b) assistir ao presidente nas relagdes
com os demais poderes da Republica,
0s governos dos estados e 0 corpo
diplomatico;

¢) auxiliar o presidente na solucéo de
assuntos essencialmente politicos e
protocolares;

d) transmitir aos ministros de Estado e
demais autoridades civis as ordens e
decises do presidente, relativas a
assuntos de competéncia do Gabinete;
€) incumbir-se da correspondéncia
pessoal do presidente;

f) preparar as audiéncias do presidente;
g) assegurar as relacdes do presidente
com a imprensa, o radio e a televisao;
h) elaborar a proposta orcamentéria,
coordenando os elementos necessarios;
i) executar a contabilidade
orcamentéria e financeira da
Presidéncia da Republica, efetuando as
tomadas de contas e as inspecoes
administrativas pertinentes.

Fontes: Decreto 23.822 de 10/10/1947, Strauch (1951), anteprojeto de lei 3.563 de 1953 e Brasil (1960).

A ndo aquiescéncia do Congresso Nacional, no decorrer da década de 1950, em

aprovar as propostas de reforma administrativa apresentadas pelos governos de Vargas e
Kubistchek nos remete ao contexto institucional de equilibrio de poderes do sistema de
governo norte-americano, conforme a descri¢do de Terry Moe (terceira secdo do capitulo 1).
Neste periodo, no Brasil, o Congresso, em acordo com as prerrogativas e atribuicdes
estabelecidas pela Carta de 1946, teria o poder de frear as iniciativas do Executivo, como as

que propunham a criacdo de ministérios e a organizacdo de estruturas e competéncias de
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comando e hierarquia entre 0s 6rgdos governamentais. Aqui, verificamos um quadro bem
diferente do que vigorara no periodo democratico iniciado em 1985, quando o Executivo, em
especial o presidente, precisamente com a promulgacéo da Constituicdo de 1988, usufruira de
prerrogativas de poder (como o recurso a medida proviséria e decretos e de iniciativa
exclusiva de leis) que na préatica, podemos dizer, limitardo a capacidade de intervencdo do

Legislativo na organizacdo das estruturas internas do governo.

2.2.2 Proposta de reforma e o novo regimento do Gabinete Civil no governo
Goulart, 1961-1964

No governo Jodo Goulart, em sua fase presidencialista,”* foram retomados os esforgos
em promover uma reforma na administracdo publica federal com a criacdo do cargo de
ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa (por meio do decreto n° 51.705 de
fevereiro de 1963), para o qual foi nomeado o entdo deputado Ernani do Amaral Peixoto, do
Partido Social Democrata (PSD). Neste decreto, estabeleciam-se 0 escopo e objetivos da
comissao de reforma e as atribuicBes do ministro Extraordinério que a dirigiria. Além disso,
previa-se que todo o material produzido ao longo da década de 1950, relativo as propostas de
reforma, serviria de referéncia para os trabalhos do atual governo.”® Assim como as tentativas
promovidas nos governos Vargas e Kubistchek, na presidéncia de Goulart os propdésitos que
nortearam o movimento de reforma se fundamentavam na convic¢do de que “a urgéncia da
reforma administrativa decorre, sobretudo, do imperativo de modernizar e tecnificar o sistema
de 6rgdos integrantes do Poder Executivo da Unido, com o proposito expresso de transforma-
lo em poderoso propulsor do desenvolvimento econdmico nacional” (decreto n® 51.705, artigo

2). Ou seja, a ténica do discurso, semelhantemente aos seus antecessores na Presidéncia, era

™t Ap6s a renlincia de Janio Quadros, em agosto de 1961, com a eminéncia do seu vice Jodo Goulart assumir a
Presidéncia, o Congresso Nacional aprovou a alteragdo do sistema de governo para o parlamentarismo. Em
j7aneiro de 1963, um plebiscito decidiu, contudo, pela retorno do presidencialismo.

2 Segundo o artigo 9 do decreto n° 51.705, “no desempenho de sua tarefa, o ministro extraordinario para
Reforma Administrativa fard examinar entre outros, os estudos, projetos e substitutivos de reforma
administrativa em tramitacdo no Congresso Nacional, a partir de 1953, os estudos, projetos e recomendacdes
submetidos a Presidéncia da Republica, a partir de 1957, pela Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos
(CEPA) criada pelo Decreto n° 39.855, de 24 de agosto de 1956, o anteprojeto de reforma administrativa
elaborado pela Consultoria-Geral da Republica, publicado no Diario Oficial, de 14 de dezembro de 1962 e
republicado no Diario Oficial, de 30 de janeiro de 1963, e o Plano Trienal mandado elaborar e publicado pela
Presidéncia da Republica em janeiro de 1963”.
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instrumentalizar as estruturas da administracdo federal para fazer do Estado brasileiro o

principal indutor do desenvolvimento econdmico.

A Comissdo Amaral Peixoto que se formou, portanto, em 1963 para elaboracdo da
proposta de reforma produziu ao fim de seus trabalhos um “Anteprojeto de Lei Orgéanica do
Sistema Administrativo Federal,” com 622 artigos, grupados em quatro partes
(respectivamente, as disposi¢Oes preliminares, funcionais, orgénicas e finais). As disposicdes
organicas constituiam o cerne do projeto (do artigo 39 ao 531), tratando da organizacédo
administrativa propriamente dita. Nelas se previam reformas no ambito da estrutura da
Presidéncia da Republica e também no Gabinete Civil. Uma das novidades apresentadas pelo
anteprojeto era a criagdo de um Conselho de Planejamento na estrutura da Presidéncia que
exerceria a funcdo de 6rgado principal do sistema federal de planejamento com a finalidade de
selecionar os objetivos de longo alcance, aprovar e rever os planos gerais e parciais do

governo, acompanhar e controlar a respectiva execugéo.

A organizacdo deste Conselho estava em consonancia com o objetivo, também
expresso no anteprojeto, de que o Poder Executivo “adotara o planejamento como técnica
administrativa de aceleracdo deliberada do progresso social, cultural, cientifico e tecnoldgico
e do desenvolvimento economico do pais” (artigo 37). Além do que, sua criagdo se inspirava
no Conselho de Planejamento e Coordenagdo proposto no anteprojeto de reforma
administrativa formulado pelo governo Vargas em 1952, rejeitado pela Comissdo
Interpartidaria da Reforma Administrativa do Congresso Nacional que avaliou o0 anteprojeto
de lei de Vargas, conforme destacamos. Vale observar que o anteprojeto de Lei Organica ndo
previa nenhuma relacdo de autoridade, tampouco submetia o Conselho de Planejamento ao
Gabinete Civil, como se configurou na proposta de lei do governo Vargas. O Conselho de
Planejamento constituir-se-ia em um 06rgdo de assessoria diretamente submetido ao

presidente, que funcionaria com o apoio de uma Secretaria-Geral de Planejamento.

Assim, no que concerne ao Gabinete Civil, o anteprojeto da Comissdo Amaral Peixoto
estabeleceu como sua finalidade “assistir, direta e imediatamente, o presidente da Republica
no desempenho de suas atribui¢es e prerrogativas e, em especial, no preparo, instrucao,
tramitacdo e disposi¢cao de processos, papéis e documentos sujeitos a sua decisdo e pertinentes
aos assuntos afetos aos ministérios e demais o0rgdos civis” (artigo 43). Para tanto, entre as
incumbéncias atribuidas ao Gabinete Civil, destacam-se algumas novidades, em compara¢do
ao que previa o Gltimo regimento do 6rgdo de 1947, como a de (i) assistir 0 presidente na

analise, formulacdo e inteligéncia da politica geral e administrativa do governo, (ii) dar
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conhecimento aos ministros de Estado e demais autoridades civis das decisdes, transmitindo-
Ihes as ordens do presidente e acompanhar e controlar sua execucdo, e (iii) acompanhar a
tramitacdo dos projetos de lei no Congresso Nacional. Para além das funcdes regulares de
assessoramento ao presidente (especificamente a de avaliacdo técnica das matérias remetidas
a Presidéncia para decisdo do chefe do Executivo) e de administracdo interna da Presidéncia,
a proposta de Lei Organica de 1963 projetava um Gabinete Civil com atribui¢des inéditas que
envolviam sua participacdo na definicdo de politicas governamentais, no monitoramento e

controle das atividades ministeriais e na relagdo com o Congresso Nacional.

Paradoxalmente, as inovacOes que se projetavam para o Gabinete Civil, ao que tudo
indica, ndo representavam uma demanda do presidente Goulart, mas teriam partido dos
responsaveis pela elaboracdo da Lei Organica, em especial do ministro Extraordinario da
Reforma Administrativa, Amaral Peixoto. Conforme o proprio ministro afirma (CAMARGO
et alii, 1986), o contedo da proposta de reforma redigida ao longo do ano de 1963 escapava
do conhecimento e interesse de Goulart, que neste periodo concentrava sua atengdo em
questBes como a reforma agraria e a reforma da Constituicdo. Segundo Amaral Peixoto, o
presidente praticamente ndo se envolveu em nenhuma discussdo referente a reforma
administrativa que pretendia implantar em seu governo e, por isso, ndo tinha a menor ideia
sobre este assunto. O ministro que se identificava como um “homem publico seduzido pela
ideia de reforma administrativa” relata, inclusive, ter se desentendido em algumas situagdes
com Goulart justamente pelo seu desinteresse e por ndo saber exatamente o que queria com a
reforma (1986:454).

De toda forma, o anteprojeto da Lei Organica foi remetido ao Legislativo em 1964 e
com a deposicdo do presidente Goulart e a instauracdo do regime militar em 31 de margo
deste ano, sua tramitacdo ndo se completou e consequentemente nem sequer foi votado no
Congresso. Beatriz Wahrlich (1974) considera que seriam remotas as possibilidades de
aprovacdo do anteprojeto pelo Legislativo, dada a extensdo e excesso de detalhes do
documento. Entendia que no Congresso ndo houve nem o andamento de projetos bem menos
complexos e longos, como o de 1953, de modo que seria “a priori invidvel conseguir
consenso geral no Poder Legislativo sobre o projeto de reforma administrativa da Comissdo
Amaral Peixoto — ou pelo menos, concordancia suficiente para sua aprovagao sem maiores
desfiguragdes” (1974:41). A autora pondera, no entanto, que a proposta de lei da Comissao
ndo se constituiu em um esforco inutil, pois seu conteddo iria inspirar as iniciativas de

reforma do governo militar, especificamente a elaboracdo do decreto-lei 200, de 1967.
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Paralelamente aos trabalhos desenvolvidos na Comissdo Amaral Peixoto, em abril de
1963, o presidente Goulart estabeleceu pelo decreto n® 51.872 um novo regimento ao
Gabinete Civil. Nele fixou em seu primeiro artigo que “0 Gabinete Civil da Presidéncia da
Republica tem por finalidade assistir ao presidente nos atos de gestdo e na administracdo dos
negécios puablicos em todos os assuntos atinentes & 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 relacdes do presidente com as
autoridades civis federais, estaduais e municipais, autoridades religiosas, partidos politicos,
instituicOes, entidades de classe e outras organizacOes representativas da sociedade, (ii)
manter o presidente informado sobre 0 andamento dos programas de trabalho do governo e
das providéncias determinadas pelo presidente relativamente a negocios publicos do ambito
civil, (iii) promover a divulgacdo dos atos e atividades da Presidéncia e a de (iv) promover o

atendimento dos servicos necessarios a Presidéncia.

O que mais diferencia este regimento dos que foram baixados pelos decretos de 1938 e
1947 é a extensdo e organizacdo da estrutura do Gabinete Civil que entdo estabelece.
Conforme o quadro abaixo, se antes (a partir do ordenamento definido pelo decreto n° 23.822
de 1947) o Gabinete se compunha basicamente por uma estrutura de cargos (de pessoal), com
0 novo regimento, sua estrutura passa a ser composta por érgaos, como a Chefia do Gabinete
Civil, as Subchefias Administrativas, a Assessoria Técnica, a Secretaria Particular do
Presidente da Republica, a Secretaria de Imprensa e as Diretorias de Expediente e de Servicos
Gerais. A todos esses Orgdos caberiam funcdes e atribuicbes especificas e um conjunto de

cargos.

Destacam-se nesta organizacdo as competéncias das Subchefias Administrativas e da
Assessoria Técnica,”® responsaveis por auxiliar a Presidéncia, respectivamente, nas suas
relacbes administrativas com o0s 6rgdos estatais, paraestatais e de economia mista; e na
apreciacdo e decisdo relativa a politicas e programas do governo federal (artigos 8 e 12).

Esses 6rgdos incumbir-se-iam, a rigor, de fungdes de assessoramento técnico de avaliacdo e

® Além delas, na estrutura do Gabinete Civil, segundo decreto n° 51.872, caberiam & Chefia do Gabinete Civil
superintender, coordenar e executar todas as atividades atinentes ao Gabinete Civil, de modo a assegurar, na
esfera de sua competéncia, eficiente assisténcia ao presidente (art. 4°); a Secretaria Particular atender o
presidente em todos os assuntos de natureza pessoal e particular que lhe forem determinados (art. 15); a
Secretaria de Imprensa promover a divulgacédo das atividades da Presidéncia da Republica (art. 18); a Diretoria
do Expediente centralizar as atividades concernentes ao protocolo, expediente e arquivo da Presidéncia (art. 21);
a Diretoria de Servigos Gerais desincumbir-se dos servicos auxiliares da responsabilidade do Gabinete Civil (art.
24).
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estudo dos documentos oficiais remetidos para exame e decisio do presidente.” Neste
arranjo, competiria ainda a Assessoria Técnica 0 exame, acompanhamento e supervisdo das
matérias (programas, projetos de lei e demais assuntos técnicos) do governo junto ao

Ministério e ao Congresso Nacional, por meio do secretario de Relagdes Parlamentares.”

Quadro 3 - Disposi¢cbes sobre as competéncias e estrutura do Gabinete Civil (1947 e
1963)

Decreto 23.822 de 10/10/1947 Decreto 51.872 de 01/04/1963

Aurt. 2° Compete ao Gabinete Civil:

a) estabelecer as relagdes do Presidente da Republica com as autoridades civis
federais, estaduais e municipais, autoridades religiosas, partidos politicos,
instituicdes, entidades de classe e outras organizagdes representativas da
sociedade;

b) receber, estudar e encaminhar os processos e demais papéis submetidos a
deliberacgdo do Presidente da Republica, excetuados os da alcada do Gabinete
Militar;

c) redigir todos os atos decorrentes de ordens e decisdes do Presidente da
Republica, excetuados os da algada do Gabinete Militar;

d) manter o Presidente da Republica informado sobre 0 andamento dos
programas de trabalho do Governo e das providéncias determinadas pelo
Presidente da Republica relativamente a negécios publicos do ambito civil;
e) promover a divulgacao dos atos e atividades da Presidéncia da Republica;
f) receber e responder a correspondéncia pessoal, epistolar e telegrafica do
Presidente da Republica;

g) desincumbir-se da representagdo civil do Presidente da Republica;

h) promover o atendimento dos servigos necessarios a Presidéncia da
Republica, excetuados os da alcada do Gabinete Militar.

Art. 25 - Compete ao Gabinete Civil:

a) receber e estudar os papéis dirigidos a Presidéncia
da Republica sobre assuntos politicos ou
administrativos, excetuando os da competéncia do
Gabinete Militar;

b) redigir todos os atos decorrentes de ordens e
decisOes do presidente, excetuando os da algcada do
Gabinete Militar;

c) receber e responder a correspondéncia pessoal,
epistolar e telegrafica do presidente;

d) desincumbir-se da recepcéo e representagao civil
do presidente.

Art. 10 - O Gabinete Civil é constituido pelo Art. 3° - O Gabinete Civil compde-se dos seguintes 6rgaos: Chefia, Subchefias
seguinte pessoal: secretario da Presidéncia da Administrativas, Assessoria Técnica, Secretaria Particular do Presidente da
Republica (Chefe), subchefes, secretério Particular Republica, Secretaria de Imprensa, Diretoria do Expediente e Diretoria de Servigos
do presidente da Republica, chefe do Cerimonial e Gerais.

oficiais do Gabinete. Art. 6° - A Chefia do Gabinete Civil é constituida por: chefe, subchefes (com
Art. 11 - Subordinam-se ao Gabinete Civil: a funcdes de assistentes do chefe do Gabinete Civil), secretario de Relagdes
Diretoria de Expediente, a Intendéncia, a Mordomia | Parlamentares, chefe do Cerimonial, oficiais de Gabinete e uma Secretaria

e Portarias. Administrativa.

Fontes: Decretos 23.822 de 1947 e 51.872 de 1963

™ Essas incumbéncias estdo expressas pelo decreto n° 51.872, que atribui as Subchefias Administrativas as
funcdes: a) estudar e encaminhar papéis e emitir pareceres em processos e exposi¢des de motivos referentes aos
oOrgdos estatais, parestatais e de economia mista; b) manter arquivo atualizado da simula de todos os despachos,
decisBes e atos da Presidéncia da Republica, concernentes aos 6rgdos que lhes estejam afetos; ¢) informar e pedir
informacBes aos demais Orgdos da Presidéncia da Republica, relativamente a assuntos de sua algada; d)
desempenhar outras atividades que lhes forem determinadas pelo Chefe do Gabinete Civil; e a Assessoria
Técnica as de: a) opinar sobre matéria de ordem técnica, por determinacdo do presidente da Republica ou do
chefe do Gabinete Civil; b) elaborar estudos, realizar pesquisas, reunir dados e colher informag6es que permitam
manter o presidente da Republica informado a respeito do andamento dos programas de trabalho do governo; c)
acompanhar os trabalhos legislativos das duas Casas do Congresso e colaborar no esclarecimento das matérias
sob exame; d) coordenar o preparo das mensagens relativas a anteprojetos de lei para encaminhamento ao
Congresso Nacional.

™ Ao secretério de Relagdes Parlamentares caberia: organizar as audiéncias do chefe do Gabinete Civil com
parlamentares; manter contatos com a Mesa e as liderancgas partidarias das duas Casas do Congresso, com o fim
de manter entre o Poder Legislativo e os 6rgdos da Presidéncia da Republica; prestar assisténcia aos
parlamentares no encaminhamento e na resolucdo dos assuntos dependentes dos érgdos da Presidéncia da
Republica; desincumbir-se das atribui¢es que Ihe forem delegadas pelo chefe do Gabinete Civil (artigo 30, dec.
n® 51.872 de 1947).
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Assim, ao que parece, o decreto de 1963 projeta 0 Gabinete Civil como um canal de
interacdo da Presidéncia com o Congresso, a imprensa, 0rgdos da administracdo publica
federal, entes da federacdo (estados e municipios), partidos politicos e a sociedade civil,
encarregando-o0 de acompanhar o andamento das a¢Ges do governo. Neste desenho, levando
adiante sua principal funcdo de assessorar e auxiliar o presidente, o 6rgdo, modificado
internamente, deixaria de atuar somente no interior da Presidéncia, e passaria a se relacionar
oficialmente com o Ministério e demais instancias do governo federal, o Congresso, partidos,

governos subnacionais e a sociedade, voltando-se, assim, para “fora” do nucleo presidencial.

Pelo menos do ponto de vista formal, a estrutura organizacional e o conjunto de
competéncias estabelecidos no decreto de 1963 conferiam novas fungdes ao Gabinete Civil no
ambito do Poder Executivo. Nao nos é possivel saber se apds sua edicdo este regimento foi de
fato efetivado no decorrer do dltimo ano do governo Goulart. E provavel que ndo tenha
havido tempo suficiente para organizar e regulamentar o funcionamento do 6rgao de acordo
com 0 novo marco legal baixado pelo decreto de 1963. No regime militar, a expansdo da

estrutura do Gabinete Civil ocorreu efetivamente.

Veremos que € a partir deste momento politico que o Gabinete Civil se estrutura como
um dos principais locus de poder da Presidéncia, encarregado de controlar todas as a¢des do
governo por meio de seu conjunto de subchefias e, ainda, comandar a relagcdo parlamentar do
Executivo com o Congresso Nacional. No contexto autoritario do regime militar, extingue-se
o sistema de equilibrio de poder vigente nos anos de democracia e, deste modo, qualquer
prerrogativa do Legislativo que impeca a concretizacdo do formato do Gabinete Civil
conforme o desenho institucional atribuido pela cupula militar. Neste contexto, o Gabinete

Civil convivera com um Legislativo tutelado.
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2.3 O Gabinete Civil durante o regime militar (1964-1985): expansdo da estrutura e

competéncias

De inicio, é importante mencionar que em comparacdo ao periodo democratico vigente
de 1946 a 1964, a instauracdo do regime militar promoveu alteragdes estruturais na dinamica
decisoria dos governos que administrariam o pais até 1985. Nos anos de autoritarismo
politico, a prerrogativa do chefe do Poder Executivo de governar por decreto, prescindindo da
aprovacao do Congresso Nacional para efetivar decisdes de diferentes naturezas, viabilizaria a
oportunidade, por exemplo, de se promover reformas administrativas na estrutura
governamental de forma imediata e unilateral, diferentemente do periodo politico anterior.” E
neste sentido que a elaboracdo e edicdo do decreto-lei 200 em 1967, dispondo sobre a
organizacdo da administracdo federal devem ser entendidas. Em tal contexto institucional,
portanto, a criacdo e organizacdo de estruturas do governo seriam estabelecidas de maneira
discriciondria. O Gabinete Civil poderia neste periodo assumir o arranjo e funcGes que 0s
presidentes entdo considerassem as mais apropriadas e convenientes para a engrenagem e

funcionamento de seus governos.

Nessa direcdo, nos primeiros anos do regime militar, observamos que as alteragdes no
conjunto de funcbes do Gabinete Civil foram significativas, em particular no que toca as suas
novas atribui¢cbes na Presidéncia, notadamente de assessoramento especializado nas areas
administrativas (relativas a assuntos financeiros, de desenvolvimento, sociais e de
administracdo geral do governo) e parlamentar. Sendo assim, em 1965, no governo do
marechal Castello Branco (1964-1967), o primeiro do regime autoritario, um novo regimento
foi fixado (pelo decreto n° 56.596 de 21/07/1965),”" reproduzindo em muitos termos o

’® No periodo militar a primeira legislagio a outorgar ao presidente a prerrogativa de editar decretos com forca
de lei foi o Ato Institucional n° 2 de 27/10/1965, segundo o qual o “presidente da Republica podera baixar
decretos-leis sobre matéria de seguranca nacional’(art. 30); além do que previa que “decretado o recesso
parlamentar, o Poder Executivo fica autorizado a legislar mediante decretos-leis em todas as matérias previstas
na Constituicdo [de 1946, até entdo vigente] (art. 31, pardgrafo Unico). Posteriormente, o Ato Institucional n® 4
de 07/12/1966 que estabelece e ordena a convocacédo extraordinaria do Congresso Nacional para a promulgacao
da nova Constituicdo encaminhada pelo presidente da Republica define que “durante o periodo de convocagdo
extraordinaria, o presidente podera baixar decretos-leis sobre matéria financeira” e que “finda a convocagio
extraordinaria e até a reunido ordinaria do Congresso Nacional, o presidente podera expedir decretos com forga
de lei sobre matéria administrativa e financeira (art. 9°, 8 1° e 2 ©). Por fim , a Constituicdo de 1967 consolida
que “o presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que ndo resulte
aumento de despesa, podera expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes matérias: | - seguran¢a nacional
e Il - finangas publicas”. A Carta prevé ainda que “publicado, o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver
deliberacdo o texto serd tido como aprovado” (art. 50, paragrafo unico).

" Convém observar que o regimento de 1965 foi complementado no ano seguinte pelo decreto 59.699, segundo
o qual “os servicos prestados pelo pessoal em exercicio ou a disposicdo do Gabinete Civil constituem servicos
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ordenamento editado pelo decreto de 1963, mas dispondo sobre algumas novidades, como o
estabelecimento de uma Assessoria Especial do Presidente da Republica e de duas
modalidades de subchefias técnicas, as Administrativas e a de Assuntos Parlamentares na

estrutura do Gabinete Civil.

A Assessoria Especial competia estudar e examinar assuntos diversos que o presidente
incumbisse. Formalmente, tratar-se-ia de um nucleo de assessoramento técnico, isto é,
amparado em técnicas e conhecimentos especializados, responsavel pela elaboracdo de
estudos e pesquisa para orientar decisdes e projetos do presidente. Para tanto, ficaria
encarregada das seguintes competéncias: (i) opinar sobre matéria de natureza técnica, por
determinacdo do presidente ou do chefe do Gabinete Civil, (ii) elaborar estudos, realizar
pesquisas, reunir dados e colher informacdes que permitam manter o presidente a par de
problemas gerais do governo e administracdo, (iii) acompanhar os trabalhos legislativos do
Congresso Nacional, colaborando no estudo e esclarecimento de matérias em curso e (iv)
auxiliar no preparo das mensagens relativas a anteprojeto de lei para encaminhamento ao
Congresso Nacional. A Assessoria Especial atuaria, portanto, em permanente contato com o
presidente, provendo-lhe informacGes e conhecimentos sobre assuntos diversos relacionados

ao governo.

Por sua vez, as subchefias técnicas (as Administrativas e a de Assuntos Parlamentares)
assumiriam as fungdes das subchefias Administrativas e da Assessoria Técnica, previstas pelo
regimento baixado em 1963. Ambas as subchefias teriam, em termos genéricos, como
finalidades assessorar o presidente nas relacBes administrativas com &rgdos estatais,
paraestatais e de economia mista; e no acompanhamento das proposi¢des em fase legislativa e
na elaboragdo das mensagens para encaminhamento ao Congresso Nacional. O decreto de
1965 dispds sobre trés tipos de subchefias Administrativas, a de Assuntos Financeiros e
Desenvolvimento, a de Assuntos Sociais e a de Assuntos de Administracdo Geral, detalhando

suas competéncias e organizacao interna, conforme apresentamos no quadro 4.

Essa divisdo por setores significa que cada subchefia tornar-se-ia responséavel pela
analise de assuntos especificos do governo. Ou seja, caberia a cada uma exercer um controle
especializado no &mbito da Presidéncia de documentos provenientes de 6rgdos especificos da

administracdo publica federal. Neste controle, elas seriam incumbidas de receber, registrar,

relevantes e titulo de merecimento, a serem considerados em todos os atos da vida funcional.” Deste modo, ¢é
provavel que o estabelecimento por decreto de um status diferenciado aos servidores que exercessem fungdes no
Gabinete Civil imputaria a esse 6rgéo, naquele contexto, uma dimenséo especial, 0 que indicaria a relevancia dos
seus trabalhos no interior do governo.
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analisar e estudar e ainda apresentar um parecer a respeito de todos os documentos oficiais
recebidos com o propdsito de assessorar o presidente e organizar a colaboracdo das demais
autoridades do Poder Executivo (como ministros, presidentes de estatais, entre outros) no
processo de tomada de decisdes. Assim, as subchefias Administrativas parecem neste periodo
configurar-se como uma estrutura dedicada a analisar os processos administrativos oriundos
de diferentes ramos do Executivo. Poderemos observar que daqui para frente, no decorrer dos
diferentes governos da Republica, o Gabinete Civil contard com uma estrutura de subchefias

que executara essas funcdes.

Quadro 4 - Estrutura das Subchefias do Gabinete Civil (1965)

Subchefias Administrativas (3): Assuntos Financeiros
e de Desenvolvimento, Assuntos Sociais e Assuntos de Subchefia para Assuntos Parlamentares
Administracdo Geral

Finalidade - assistir o presidente: a) nas relagdes administrativas com 6rgdos estatais, paraestatais e de economia mista;
b) no acompanhamento das proposi¢des em fase legislativa e na elaboragdo das mensagens para encaminhamento ao
Congresso Nacional.

Competéncias: | - manter a Presidéncia da Republica
Competéncias: | - estudar e emitir pareceres em informada sobre: a) 0 andamento das proposi¢des no
processos e exposi¢des de motivos referentes aos 6rgdos | Congresso Nacional; b) os prazos constitucionais para
estatais, paraestatais e de economia mista, para sancgdo e promulgagao de leis. Il - providenciar respostas aos
apreciacao e decisdo das autoridades superiores; Il - requerimentos de informagéo dos Membros do Congresso
manter arquivo atualizado da simula dos despachos, Nacional; Il - coordenar o preparo das mensagens para
decisOes e atos da Presidéncia da Republica, encaminhamento ao Congresso Nacional; IV - manter
relativamente aos érgdos que lhes estejam afetos; 111 - arquivo atualizado da sinopse legislativa; V - encaminhar ao
informar e solicitar informacdes aos demais 6rgéos da Chefe do Gabinete Civil estudos e sugestdes sobre assuntos
Presidéncia da Republica, quanto aos assuntos de sua legislativos; VI - coordenar os trabalhos das Assessorias
alcada; IV - apresentar sugestdes necessarias a Parlamentares da administragdo centralizada e
consecucédo de medidas administrativas e a elaboracéo descentralizada, quando da tramitagao de projetos de
de projetos de lei; V - desempenhar outras atividades interesse da Presidéncia da Republica e dos 6rgéos do
que lhes forem determinadas pelo Chefe do Gabinete Servigo Publico Federal; VII - colaborar na solugdo das
Civil. questdes relativas a tramitacdo das mensagens do Poder

Executivo.
Organlzagag interna de cada subchefia: I - Gablnetg Organizacio interna: subchefe para Assuntos
do Subchefe; 11 - Setor de Estudos e Pareceres-resumo; 78

h - Parlamentares

111 - Setor de Expediente e Arquivo.

Fonte: Decreto 56.596/1965

® Segundo o decreto 56.596 de 1965, art. 20, ao Subchefe para Assuntos Parlamentares compete: | -
superintender e orientar, de acordo com o Chefe do Gabinete Civil, as atividades da Subchefia Parlamentar; Il -
manter contatos, por delegacdo do chefe do Gabinete Civil, com as Mesas e Liderancas Partidarias das Casas do
Congresso Nacional, a fim de estabelecer entrosamento entre o Poder Legislativo e os 6rgdos da Presidéncia da
Republica; Il - articular os Assessores das Assessorias a que alude o item VI do art. 18, com os 6rgéos da
Presidéncia da RepuUblica e com o Congresso Nacional; IV - prestar assisténcia aos parlamentares no
encaminhamento dos assuntos dependentes dos 6rgdos da Presidéncia da Republica; V - desincumbir-se das
atribuicoes que Ihe forem delegadas pelo Chefe do Gabinete Civil.
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Como se percebe no quadro acima, além das subchefias Administrativas, caberia a
subchefia de Assuntos Parlamentares, especificamente, a execucdo de atribuicdes
concernentes ao relacionamento do Poder Executivo com o Legislativo. E a primeira vez que
se formaliza uma estrutura que explicita em detalhes a preocupa¢do com o acompanhamento
sistematico dos trabalhos legislativos no ambito da Presidéncia. Entre as competéncias desta
subchefia, prevé-se inclusive a prerrogativa de coordenar a atuacdo das assessorias
parlamentares de outras unidades da administracdo federal (como ministérios e 0Orgaos
estatais), encarregadas de mediar as relagdes dos seus respectivos 6rgdos com o Congresso
Nacional no que toca aos projetos de lei em tramitacdo. Esta atribuicdo especifica projeta uma
relacdo de comando da subchefia de Assuntos Parlamentares, e consequentemente do
Gabinete Civil, sobre outros 6rgdos do governo, pelo menos em questbes que envolvam a

relacdo com o Legislativo.

Em outras palavras, neste arranjo, centralizar-se-ia no Gabinete Civil (por meio de sua
subchefia de Assuntos Parlamentares) o gerenciamento e comando dos contatos com o
Legislativo para tratar do envio e tramitacdo dos projetos de lei do Executivo. Assim como as
subchefias com funcBes administrativas se manterdo permanentemente na estrutura do
Gabinete Civil, a subchefia responsavel por tratar de assuntos legislativos também
permanecera no organograma do Gabinete nos governos do periodo militar e democratico, a
partir de 1985. No decorrer da década de 1990 observaremos, contudo, que as fungdes dessa
subchefia passardo a ser exercida por um orgao especifico da Presidéncia, independente do
Gabinete Civil.

E conveniente supor que a instalacio de uma subchefia de Assuntos Parlamentares
logo nos primeiros anos do regime militar possa estar relacionada com o maior controle
exercido pela Presidéncia no processo legislativo. Nesta dire¢cdo, Wanderley Guilherme dos
Santos a despeito de observar que “em épocas autoritarias, por defini¢do, o parlamento,
mesmo quando em funcionamento, é quase que dispensavel para a administracdo do cotidiano
governamental, e ainda mais quando as questdes politicas ndo se decidem nem no parlamento
nem, em certa medida, na administragao, mas no confronto das armas” (SANTOS, 2003:107),
destaca que apds 1964, o Executivo tornou-se mais visivel no processo de proposicdo de
iniciativas de lei em comparacdo aos anos anteriores, a0 mesmo tempo em que ganhou
definitiva lideranca na decisdo, isto é, na participacdo do total de decisdes tomadas no
Legislativo (total de leis aprovadas).
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Os dados reproduzidos abaixo, organizados pelo autor, expdem claramente estas
tendéncias. Se de 1960 a 1963 ¢é possivel verificar uma diminuicdo crescente no nimero de
projetos de leis apresentados pelo Executivo quando, segundo o seu entendimento,
conflagrou-se nas instituicdes politicas brasileiras um contexto de paralisia decisoria,” no
periodo de 1964 e 1965 essa tendéncia parece ndo ocorrer mais, ja que o nimero de iniciativas
aumenta, principalmente se avaliarmos em termos percentuais na comparagdo com o0
Legislativo. Em relacdo ao total de projetos de lei aprovados pelo Congresso ao longo de
1960 a 1965, observarmos que a partir de 1964 o percentual de projetos aprovados é
majoritariamente de iniciativa do Executivo. Notadamente, 75% e 78% dos projetos

aprovados, respectivamente, em 1964 e 1965 tiveram origem no Executivo.

Quadro 5 — Projetos de lei (PLs) apresentados e aprovados durante a 4% e a 5%
legislaturas brasileiras, de acordo com sua origem

PLs apresentados PLs aprovados
Anos Executivo | Legislativo | Executivo | Legislativo
N % N % N % N %
1960 250| 22,0| 889| 78,0| 49| 340| 96| 66,0
1961 218| 18,0| 1009| 82,0| 70| 38,0| 115| 62,0
1962 202| 18,0| 925| 82,0| 70| 450| 86| 550
1963 169| 10,0| 1460| 90,0| 51| 42,0| 72| 58,0
1964 180| 21,0 670| 79,0| 208| 750| 70| 25,0
1965 210| 23,0 685| 77,0| 259| 78,0| 73| 220

Fonte: SANTOS (2003), pag. 222.

Em um raro registro sobre o funcionamento do Gabinete Civil, o entdo chefe no ultimo
ano do governo Castello Branco, Luiz Navarro de Britto (1967) descreve em um relatorio
oficial a estrutura e as atividades exercidas pelo Gabinete em 1966. Neste documento,
Navarro de Britto explicita justamente que a atuacdo de uma subchefia de Assuntos
Parlamentares tornou-se mais relevante no &mbito das atividades do Gabinete Civil em
virtude do crescente papel do Executivo no processo de confeccdo de leis. O documento
confirma o crescente aumento no nimero de projetos encaminhados pelo Executivo ao

Congresso Nacional, bem como no total de leis aprovadas (oriundas do Executivo) pelo

7 A tese de que no periodo que antecedeu a instauracéo do regime militar em 1964 o sistema politico brasileiro
havia ficado operacionalmente comprometido, isto é, tenha enfrentado uma paralisia decisdria encontra-se
detalhadamente explicada em SANTOS, 2003, capitulos VI ao XI.
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Legislativo.? A competéncia de supervisionar as assessorias legislativas dos ministérios teria
também contribuido para dar relevo as fungdes desta subchefia nos primeiros anos do regime
militar. Conforme consta no relatério, “embora a luta surda nas comissdes e plenarios do
Parlamento, entre as diversas assessorias ministeriais, ndo tenha desaparecido, ela diminuiu

sensivelmente sob a supervisédo da subchefia Parlamentar” (1967:15).

Além dessas informagBes, o documento traz registros empiricos importantes que nos
auxiliam a entender o papel do Gabinete Civil no interior da Presidéncia e do governo, de
forma geral, nos anos iniciais do regime militar. Neste sentido, Navarro de Britto atenta para o
carater sui generis do Gabinete Civil, destacando a polivaléncia do 6rgdo, que acumularia as
funcOes de assessoria especial e Secretaria-Executiva, colaborando “de modo direito no
processo de decisdes presidenciais e no desempenho de fungdes executivas,” entendidas como
as atividades especializadas que mantém a Presidéncia em operacdo (como a diretoria de
Expediente e o0s servigos de pessoal, financeiro, de mordomia, intendéncia, portaria e
biblioteca). O entdo chefe do 6rgdo ressalta ainda o ineditismo do organograma do Gabinete
Civil que, segundo pesquisa feita em representacdes diplomaticas de diversos paises, ndo
encontraria similar, “talvez, apenas, o Executive Office do governo dos Estados Unidos”, mas
mesmo assim “com distancias, notadamente em virtude de nossa rigidez organica.” Abaixo,
reproduzimos algumas descricbes que retratam de forma detalhada a rotina e o0s
procedimentos especificos de cada 6rgdo que compunha o Gabinete Civil, segundo a

apresentacéo de Navarro de Britto.™

Chefia do Gabinete: exerce duas fungdes essenciais, uma politica por exceléncia e outra de
cunho administrativo. A primeira define-se pelos contatos parlamentares, diligéncias entre os poderes,
coordenacdo de medidas interministeriais, coleta de dados para pronunciamento do presidente,
articulagBes nas Orbitas estaduais ou municipais, etc. A atividade administrativa, por sua vez, pode ser
considerada interna ou externamente. No Gabinete, ela se desdobra numa dindmica de supervisdo dos
servigos auxiliares que se ocupam do pessoal, material e recursos financeiros dos Palacios da
Presidéncia. Por outro lado, a sua atividade consiste ainda em assessorar o presidente nas decisdes
administrativas. Através de pareceres, notas ou informacfes reservadas, a Chefia do Gabinete ndo

somente instrui e sugere medidas ao chefe do Estado, como também indaga e transmite aos ministros

8 Embora os dados expostos por Navarro de Britto no relatério oficial do Gabinete Civil ndo confiram com os
ndmeros que apresentamos no quadro 5 (SANTOS, 2003), convém destacar que segundo o0 seu registro em 1965
e 1966 foram encaminhados, respectivamente, 240 e 257 projetos de lei do Executivo para o Congresso
Nacional. Observa ainda que, assim como os dados de Wanderley Guilherme dos Santos apontam, houve
aumento na média de leis aprovadas oriundas do Executivo. De 1960 a 1963 essa média ndo alcancava 60
projetos, enquanto que em 1964, 212 projetos foram transformados em lei e 264 em 1965 (BRITTO, 1967:14).

81 \er BRITTO (1967), pags. 8-17.
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e dirigentes dos 6rgdos autbnomos perguntas ou deliberagdes presidenciais. Em muitos casos, realiza
estudos preliminares, encomendados ou ndo pelo presidente, e ndo raras vezes aproveita ideias
advindas de todas as partes do pais para articula-las em propostas concretas que sdo submetidas

diretamente as secretarias de Estado.

Subchefias Técnicas: entre estas, convém diferenciar as Subchefias Administrativas da
Subchefia para Assuntos Parlamentares. As primeiras analisam os processos administrativos oriundos
dos diversos ramos do Poder Executivo, lavram o0s respectivos pareceres e propdem decisfes ao chefe
do Estado. A divisdo de trabalho entre as subchefias obedece a natureza das matérias e as agrupa sob
os titulos de assuntos sociais (SAS), assuntos de administracdo geral (SAG) e assuntos financeiros e
de desenvolvimento (SAF). Entretanto, esta distribuicdo ndo esgota as matérias afins mais
importantes, em tramitacdo permanente no Gabinete, tendo em vista que no curso do tempo observou-
se ndo s6 uma acumulacdo numérica na SAG, como também a dificuldade da Diretoria do Expediente
em classificar varios processos, dentro das especializages das subchefias. A Subchefia para Assuntos
Parlamentares €, por exceléncia, um 6rgéo de ligacéo entre o Planalto e o Pal4cio do Congresso. Seu
maior ou menor relevo varia, assim, em funcdo da atividade legislativa e, sobretudo, do papel do
Executivo no processo de confeccéo de leis. Os contatos diretos com parlamentares, acompanhamento
de emendas, coordenagdo das assessorias legislativas dos ministérios e outras missdes completam o

quadro de atividades da subchefia.

Assessoria Especial do Presidente: caracteriza-se pelas atividades de assisténcia direta ao
presidente e por trabalhos de pesquisa que em 1966 consubstanciaram-se em cerca de 50 estudos
sobre a problematica nacional, acompanhamento e implantacdo do “Programa de Ac¢do Econdmica.”
Além disso, no ambito dos instrumentos gerais de acdo do governo, emitiu pareceres e informes
relativos as politicas de comércio exterior, bancaria e de mercado de capitais, monetéria, tributaria,
habitacional e salarial, e ainda forneceu contribuigcdes aos projetos de revisdo constitucional e reforma

administrativa formulados em 1966.

Secretaria de Imprensa e Cerimonial: sdo, a rigor, 6rgdos de relagdes do Gabinete Civil,
embora exercendo formas distintas de assessoramento. A Secretaria de Imprensa se ocupa, sobretudo,
de informar o grande publico. Neste mister, as suas atividades se bifurcam em duas fungdes
primordiais: divulgacdo dos atos presidenciais e promog¢do de contatos com empresas de jornais e
jornalistas. Em relacdo ao Cerimonial, 0s seus engcargos essenciais podem ser resumidos em trés:
preparar a programacao de viagens do presidente, organizar as cerimdnias e festividades nos palacios
presidenciais, coordenar as apresentacdes de credenciais e visitas ao presidente de diplomatas ou

personalidades estrangeiras, inclusive chefes de Estados.
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O documento apresenta ainda dados quantitativos das tarefas do Gabinete Civil. Em
relacdo ao tramite de papéis durante o ano de 1966, registrou-se que a média diaria foi de 62
oficios elaborados, instruidos ou encaminhados pela chefia do Gabinete.?? Grande parte desse
expediente referia-se a processos administrativos provenientes de 6rgaos do Poder Executivo
que seriam individualmente examinados pelas subchefias técnicas antes de serem
despachados para deliberacao presidencial. O relatorio esclarece que rotineiramente todos o0s
despachos submetidos ao presidente seriam previamente analisados pelas subchefias, de
forma que “somente os assuntos que demandassem informagdes complementares ou uma
troca preliminar de ideias com o presidente escapavam do exame prévio das subchefias, mas,
ainda assim, salvo os casos mais urgentes, elas procediam a uma verificacdo a posteriori das
formalidades legais ou regulamentares.” Com base nesta descricéo, é possivel concluir que
as subchefias eram encarregadas de filtrar os expedientes dos érgdos do Executivo
encaminhados a Presidéncia. Abaixo, a tabela expde o quantitativo de informaces e
pareceres elaborados pelas trés subchefias técnicas, em 1966, a partir dos oficios

encaminhados por diferentes 6rgdos governamentais.

8 Em termos especificos, esse quantitativo refere-se a: 8.295 documentos registrados, 279 portarias, circulares e
telegramas (atos do chefe do Gabinete Civil); 7.507 cartas, telegramas, telex e radios expedidos; 1.929 oficios e
memorandos expedidos; 94 pareceres e pesquisas elaboradas pelo uso da chefia; 1.315 decretos, exposicdes de
motivos e pareceres (atos do presidente da Republica elaborados ou examinados).
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Tabela 1 — Quantitativo de pareceres elaborados pelas subchefias do Gabinete Civil por
ministérios e demais érgaos governamentais (1966)

Ministério SAF SAG SAS Total
Agricultura 66 210 4 340
Educacdo e Cultura 34 412 148 594
Industria e Comércio 170 140 50 360
Fazenda 392 599 147 1.138
Justica e Neg6cios Interiores 39 520 913 1.472
Minas e Energia 850 102 56 1.008
Relacbes Exteriores 15 622 637
Salde 23 303 100 426
Trabalho e Previdéncia Social 28 454 70 552
Viacéo e Obras Pablicas 169 603 1.332 2.104
Coordenagdo dos Organismos Regionais 97 144 241
Planejamento e Coordenacdo Geral 138 4 1 143
DASP 78 554 38 670
Presidéncia da Republica 112 73 285
Diversos 10 23 6 39
Total 2.221 4.763 2.925 10.009

Fonte: Britto (1967), pag. 13.
SAF: Subchefia para Assuntos Financeiros e Desenvolvimento; SAG: Subchefia para Assuntos de
Administracdo Geral; SAS: Subchefia para Assuntos Sociais.

Até 1975, o Gabinete Civil fora regulado pelo regimento fixado em 1965. No governo
Ernesto Geisel (1974-1979), um novo conjunto de regras foi estabelecido (pelo decreto n°
75.200 de 09/01/1975), alterando a sua organizagdo e estrutura. Primeiramente, podemos
observar que no novo regimento a descri¢do da finalidade do Gabinete é bem mais restrita e
sintética em comparagdo ao que fora definido no regulamento de 1965 (que, por sua vez,

reproduzia os termos fixados pelo decreto n° 51.872 de 1963, baixado no governo Goulart).

Em 1975, elenca-se como competéncia do Gabinete Civil (i) assistir, direta e
imediatamente, o presidente no desempenho de suas atribuicdes e, em especial, nos assuntos
referentes & administracdo civil, (ii) promover a divulgacdo de atos e atividades
governamentais, e (iii) acompanhar a tramitacdo de projetos de lei no Congresso Nacional e
coordenar a colaboracdo dos ministérios e demais orgaos da administracdo no tocante aos
projetos de lei submetidos a sancdo presidencial. Neste regimento ndo ha mencgdes a funcao
antes prevista do Gabinete Civil de estabelecer ou promover as relagdes do presidente com as
autoridades federais, estaduais e municipais; as autoridades religiosas; os partidos politicos,
instituicbes, entidades de classe e outras organizacbes representativas da sociedade.

Consideramos que ap6s mais de uma década de regime autoritario seja sintomatico a excluséo
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dessas atribuicdes do 6rgdo, isto €, o encerramento de canais de interlocugdo com atores

politicos e societais no decorrer dos governos ditatoriais.

De acordo com 0 novo regimento, as competéncias do Gabinete seriam exercidas
basicamente por meio de sua estrutura de subchefias técnicas, que foram desdobradas em
cinco: Executiva, de Atos Pessoais e Executivos, de Estudos e Projetos, de Assuntos

Parlamentares e a Especial ®

Para cada subchefia definiu-se um quadro de funcdes e pessoal
especificos, formando um arranjo mais departamentalizado na divisdo de tarefas do Gabinete
se comparado com a estrutura de subchefias (as Administrativas e de Assuntos Parlamentares)
projetada pelo decreto de 1965 (ver quadro 3). A mudanca no organograma da, pelo menos do
ponto de vista formal, nova racionalidade as atividades do 6rgdo, mas ndo altera as fungdes
que vinham sendo definidas desde o inicio da ditadura. Ou seja, forte participacdo do
Gabinete nas funcbes de assessoramento e controle técnico no processo administrativo e
parlamentar dos expedientes remetidos para avaliagdo do presidente, além das rotinas basicas

do cotidiano da administracdo da propria Presidéncia.

A partir das competéncias de cada subchefia elencadas no quadro 6, abaixo, pode-se
notar que o setor de Expedientes e Arquivos que antes se instalava na estrutura das subchefias
Administrativas (ver quadro 4) passou a ocupar uma subchefia especifica, a Executiva,
funcionando como um ¢érgdo de apoio do préprio Gabinete Civil na organizacdo de toda
documentacdo recebida e em tramitacdo pelas suas diferentes instancias. Percebemos ainda a
incumbéncia de duas subchefias, a de Atos Pessoais e Executivos e a de Estudos e Projetos,
de realizar um controle especializado (referente ao exame, estudo, conferéncia de forma e

fundamento e elaboracdo de parecer) dos atos propostos a decisdo do presidente.

A organizagdo dessas duas subchefias com a finalidade de controlar os processos
administrativos remetidos a Presidéncia (isto é, para aprovacdo do presidente) nos sugere a
expansdo e consolidacdo dessas atividades no interior do Gabinete Civil e, de forma geral,
como uma rotina do proprio Poder Executivo. Por fim, chama atencdo a existéncia, pela

primeira vez, de uma subchefia Especial com a competéncia exclusiva de assessorar as

8 Além das cinco subchefias, de acordo com o regimento editado pelo decreto n° 75.200 de 09/01/1975, a
estrutura do Gabinete Civil compunha-se de uma Chefia, a qual estariam vinculadas administrativamente a
Assessoria Especial do presidente da Republica, a Assessoria de Imprensa e RelagBes Publicas, a Secretaria
Particular, os Cerimoniais e 0s Oficiais-de-Gabinete do presidente da Republica.
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atividades do chefe de Gabinete, que receberia ainda neste novo regulamento o status de

ministro de Estado.®

Ainda em relacdo as competéncias previstas para cada subchefia, convém destacar que
0 novo regimento encarregaria as subchefias de Estudos e Projetos e de Assuntos
Parlamentares de funcbes até entdo inéditas, como, respectivamente, a de (i) verificar a
oportunidade e compatibilidade dos projetos e atos normativos submetidos a consideracdo do
presidente com a politica de governo, bem como a de (ii) coordenar a colaboracdo dos
ministérios e demais 6rgdos da administracdo publica no tocante aos projetos de lei

submetidos a sancdo presidencial.

Em termos gerais, essas competéncias conferiam ao Gabinete Civil importantes
prerrogativas. Primeiramente, a incumbéncia da subchefia de Estudos e Projetos de verificar a
adequacao dos atos normativos remetidos a Presidéncia com a politica do governo - entendida
como a orientacdo ideoldgica, as prioridades e a agenda de projetos e politicas publicas
acordadas no interior do Poder Executivo - significava uma autorizagdo para vetar oS
processos que ndo fossem considerados adequados. Com isso, o tipo de controle especializado
exercido por esta subchefia, em particular, passou a ser mais autbnomo por poder decidir o

que seria vetado por nédo estar de acordo com a politica governamental.

Por outro lado, a competéncia da subchefia de Assuntos Parlamentares de proceder na
coordenagdo entre ministérios e 6rgdos publicos para a elaboracdo final dos atos legais a
serem submetidos a sancdo do presidente, revela a sua prerrogativa de exercer em algum nivel
atribuicbes de coordenacdo governamental. Ou seja, caberia a esta subchefia buscar acordos e
colaboracdo junto a ministérios e demais 6rgdos da administracdo publica que estivessem
envolvidos nas disposi¢Oes dos atos legais que fossem submetidos a aprovacdo do presidente,
tanto no caso de decretos-leis que seriam baixados diretamente pelo presidente, como de
projetos que seriam remetidos ao Congresso Nacional. Dessa forma, embora do ponto de vista
formal, o Gabinete ndo fosse definido pelo regimento de 1975 como o 6rgdo de coordenacao
das acOes do governo - fungcdo que era exercida pela Secretaria de Planejamento da

Presidéncia,”® em consonancia com as disposicdes do decreto-lei 200,% - como se

8 Neste periodo, conforme expomos no Anexo 1, o chefe de Gabinete era Golbery do Couto e Silva responsavel
em grande parte pela negociacdo do projeto de abertura politica, conforme ampla analise e documentacéo
apresentada em GASPARI (2003), .

% Formalmente, a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, criada pela lei n° 6.036 de maio de
1974 ap6s a extingdo do ministério de Planejamento e Coordenacdo Geral, constituia-se no 6rgdo central de
planejamento e coordenagdo do governo. Segundo as disposi¢des da lei de criacdo, a Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Republica incumbe, em particular, assistir o Presidente da Republica: | - na coordenacgdo do
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configuraria anos mais tarde, em algumas presidéncias do periodo democratico, a subchefia
de Assuntos Parlamentares acumulava ja neste periodo a funcdo de coordenar a confeccdo de

propostas de lei entre as diferentes unidades governamentais.

sistema de planejamento, orcamento e moderniza¢do administrativa, inclusive no tocante ao acompanhamento da
execucdo dos planos nacionais de desenvolvimento; Il - na coordenagdo das medidas relativas a politica de
desenvolvimento econdmico e social; Il - na coordenacdo da politica de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, principalmente em seus aspectos econdmico-financeiros, ressalvada a competéncia deferida a
Secretaria-Geral do Conselho de Seguranca Nacional; IV - na coordenacdo de assuntos afins ou interdependentes
que interessem a mais de um Ministério. Sdo vinculadas & Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica as seguintes entidades: | - Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE); Il -
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP); 11l - Fundacdo Instituto de Planejamento Econdmico e Social
(IPEA); IV - Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); V - Conselho Nacional de
Pesquisa.

8 O decreto-lei 200 de 1967 nos artigos 8° e 9° ja reconhecia a coordenagdo como um principio fundamental
orientador das atividades da administracdo federal. Segundo o art. 8°, as atividades da Administracdo Federal e,
especialmente, a execucdo dos planos e programas de governo, serdo objeto de permanente coordenagédo.§ 1° A
coordenacdo sera exercida em todos os niveis da administracdo, mediante a atuacdo das chefias individuais, a
realizagdo sistematica de reunides com a participacdo das chefias subordinadas e a instituicdo e funcionamento
de comissBes de coordenacgdo em cada nivel administrativo. § 2° No nivel superior da Administracdo Federal, a
coordenacdo serd assegurada através de reunifes do Ministério, reunides de Ministros de Estado responsaveis
por areas afins, atribuicdo de incumbéncia coordenadora a um dos Ministros de Estado (art. 36), funcionamento
das Secretarias Gerais (art. 23, § 1°) e coordenacdo central dos sistemas de atividades auxiliares (art. 31). § 3°
Quando submetidos ao Presidente da Republica, os assuntos deverdo ter sido previamente coordenados
com todos os setores neles interessados, inclusive no que respeito aos aspectos administrativos pertinentes,
através de consultas e entendimentos, de modo a sempre compreenderem solugdes integradas e que se
harmonizem com a politica geral e setorial do Governo. Idéntico procedimento sera adotado nos demais
niveis da Administracdo Federal, antes da submissdo dos assuntos a decisdo da autoridade competente.
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Quadro 6- Disposicéo das competéncias das subchefias do Gabinete Civil (1975)

Subchefia Especial: a) organizar a pauta de audiéncias do chefe do Gabinete Civil e exercer o respectivo controle, e
b) executar trabalhos que lhe forem especialmente atribuidos pelo chefe do Gabinete Civil.

Subchefia de Atos Pessoais e Executivos: a) conferir os fundamentos e a forma dos atos pessoais e executivos que
forem propostos ao presidente; b) estudar documentos e processos de interesses de pessoas fisicas ou juridicas
submetidas a decisdo do presidente; ¢) acompanhar, pela publicagdo nos érgéos oficiais ou mediante o exame de
documentos recebidos, 0 uso das delegacdes de competéncia do presidente; d) proceder a estudos e busca,
requisitando informacdes e esclarecimentos aos ministérios, drgdos ou entidades interessados para dirimir quaisquer
duvidas que suscitem os atos, processos ou documentos sob exame na Subchefia: e) elaborar substitutivos dos projetos
recebidos, quando for necessario; e f) elaborar informagéo sucinta sobre cada caso examinado, indicando os dados
essenciais e sugerindo a decisdo que dava ser adotada.

Subchefia de Estudos e Projetos: a) examinar 0s projetos e atos normativos submetidos a consideragdo do
presidente, verificando sua oportunidade e compatibilidade com a politica de governo; b) conferir os fundamentos e a
forma dos atos normativos a serem editados pelo presidente; c) proceder a estudos e buscas, requisitando informagdes
e esclarecimentos aos ministérios, 6rgéos ou entidades interessados para dirimir quaisquer dividas que suscitem os
atos, processos ou documentos sob exame na Subchefia; e d) elaborar informacdes sucintas sobre cada caso
examinado, indicando os lados essenciais e sugerindo a decisdo que deva ser adotada.

Subchefia de Assuntos Parlamentares: a) preparar os expedientes necessarios para o envio de mensagens do
presidente ao Poder Legislativo; b) acompanhar o0 andamento das proposicdes nas Casas do Congresso Nacional,
organizado sinopse legislativa; c) providenciar as respostas aos pedidos de audiéncias ou de informagdes formulados
por membros do Congresso Nacional, colhendo dos ministérios e demais 6rgaos da administragao federal os
elementos necessarios; d) proceder a estudos e formular sugestdes sobre assuntos legislativos, especialmente sobre os
projetos de lei elaborados na area do Poder Executivo; e) coordenar os trabalhos nas Assessorias Parlamentares ou
Legislativo dos ministérios e demais 6rgdos administrativos; f) manter contatos regulares com as Mesas e as
Liderangas das Casas do Congresso Nacional: g) conferir os projetos de lei submetidos & sangéo de presidente,
consultando os ministérios e 6rgdos interessados, antes de sugerir decisdo presidencial pertinente, em cada caso; e h)
elaborar informacao sucinta sobre cada caso, indicando os dados essenciais e sugerindo a decisdo que deva ser
adotada.

Subchefia Especial: a) organizar a pauta de audiéncias do chefe do Gabinete Civil e exercer o respectivo controle, e
b) executar trabalhos que Ihe forem especialmente atribuidos pelo chefe do Gabinete Civil.

Fonte: Decreto 75.200 de 09/01/1975.

O regimento de 1975 introduz, por fim, uma mudanca que reconfigura o papel do
Gabinete Civil no interior da Presidéncia se tomarmos em perspectiva a trajetoria do 6rgéo
desde a sua fundacdo oficial em 1938. O novo regimento institui 0 Gabinete Pessoal do
presidente que embora vinculado administrativamente ao Gabinete Civil, trata-se de um 6rgéao
da Presidéncia independente, com a fungéo de assistir diretamente o presidente por meio de
sua estrutura, composta pela Assessoria Especial, Assessoria de Imprensa e Relagcbes

Plblicas, Secretaria Particular, Cerimonial e Ajudancia de ordens.®” Até entéo, é importante

8 De acordo com o regimento baixado pelo decreto n® 75.200 de 09/01/1975 (arts. 44 ao 48), competiria &
Assessoria Especial: a) proceder a estudos, realizar pesquisas, reunir dados e colher informacdes sobre
problemas gerais de governo e de administragdo, e b) cumprir as missées de representacdo que receber do
presidente; a Assessoria de Imprensa e Rela¢Bes Publicas: a) coordenar e orientar a politica de comunicagédo
social do governo, b) promover a divulgacdo de atos e atividades do governo, c) reunir dados e levantamentos
estatisticos para o estabelecimento da politica de comunicacdo social, d) credenciar jornalistas, fotdgrafos e
cinegrafistas para funcionarem junto a Presidéncia, e) facilitar o relacionamento dos jornalistas credenciados
junto & Presidéncia com os ministros de Estado e demais autoridades da administracdo federal, bem assim com
personalidades nacionais e estrangeiras recebidas em audiéncia pelo presidente, e f) supervisionar as atividades
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lembrar, as incumbéncias e estrutura de assisténcia pessoal e cerimonial ao presidente cabiam
especificamente ao Gabinete Civil. A partir do novo marco, as fun¢6es deste 6rgao consistem,
de forma geral, em assessorar o presidente nas acdes do governo, conforme a descricdo nos
paragrafos anteriores, além de prover assisténcia as atividades do proprio ministro chefe do
Gabinete Civil, como vimos, por meio da subchefia Especial. Assim, as competéncias que
caracterizaram a atuacdo do 6rgdo como uma secretaria presidencial, até pelo menos a edigdo
do regimento de 1963 quando o rol de atribuicdes do Gabinete foi formalmente ampliado, sdo
transferidas para uma organizacdo especifica no organograma da Presidéncia, consolidado no
ambito do Gabinete Civil as tarefas de assessoramento e controle especializado ao presidente

na gestdo administrativa e parlamentar do governo.

Até o encerramento do regime militar em 1985, o Gabinete Civil manteve-se regulado
pelo regimento de 1975. Ao fim do periodo de autoritarismo politico podemos concluir que
houve expansdo e formalizacdo tanto no conjunto de competéncias como na estrutura de
organizacdo interna do Gabinete Civil. O érgdo, entdo, assumiu novos papéis no ambito das
atividades desempenhadas pela Presidéncia que repercutiriam no processo de tomada de
decisdo do proprio Poder Executivo. Assim, a partir, fundamentalmente, da organizacdo da
estrutura de subchefias projetou-se a centralizacdo de importantes decisbes do governo no
Gabinete Civil, como o controle especializado (que incluia a possibilidade de estabelecimento
de vetos) de todos os atos normativos e demais expedientes remetidos pelos 6rgdos do

Executivo a Presidéncia, para decisdo do presidente.

Além disso, o Gabinete passou a ocupar-se dos assuntos parlamentares do Executivo,
atuando na coordenacdo do processo de elaboracdo de leis do governo e da relacdo das
diferentes unidades governamentais (por meio das Assessorias Parlamentares) com o
Congresso. Aos governos do periodo democratico iniciado em 1985 lega-se um Gabinete
Civil com estrutura e competéncias expandidas, se comparadas ao periodo de 1946 a 1964, e
com prerrogativas de poder que lhe conferem algum nivel de autoridade em relacdo aos
demais 6rgdos do Poder Executivo e amplas capacidades de ac&o.

da Agéncia Nacional; a Secretaria Particular: a) encarregar-se da correspondéncia pessoal do presidente, e b)
organizar e manter em dia o arquivo pessoal do presidente; ao Cerimonial: a) zelar pela observancia das normas
do Cerimonial em todas as solenidades a que comparecer o presidente, b) colaborar com o Gabinete Militar na
preparacdo e organizagdo das viagens e visitas presidenciais, ¢) articular-se com o Cerimonial dos governos
estaduais, d) articular-se com o Cerimonial do ministério das Relagfes Exteriores, para elaboragédo do programa
da posse, elaboracdo dos programas das visitas ao exterior, organizacdo de audiéncias diplomaticas; a
Ajudancia-de-Ordens, assistir, direta e imediatamente, o presidente em todos os assuntos de servigo e de
natureza pessoal que Ihe forem determinados.



113

2.4 O Gabinete/Casa Civil nos primeiros governos da Nova Republica: reformas e
instabilidade na estrutura do poder, 1985-1994

Durante os primeiros governos do periodo democratico o Gabinete Civil teve uma
trajetoria de variacdes. Inicialmente, no governo Sarney, observamos uma expansdo da
estrutura do 6rgdo, em comparagdo ao que fora organizado no regime militar, incorporando
atribuicbes coerentes com 0 novo momento politico do pais. Na presidéncia de Collor ocorre
um reordenamento desta estrutura, que entdo reduzida em suas competéncias passa a se
denominar Secretaria-Geral. Posteriormente, no entanto, parte das atribuices extintas seria
restituida com a criacdo da Secretaria de Governo, em 1992, justamente quando o presidente
promoveu uma reforma ministerial procurando compor o apoio politico em meio a dendncias
de corrupgdo que atingiam o seu governo. Em seguida, na presidéncia de Itamar Franco a
estrutura vigente para o Gabinete Civil no governo Sarney é restabelecida, mas compartida
em dois 6rgdos, a Casa Civil e a Secretaria-Geral, em acordo com a dindmica que ja vinha se
esbocando nos ultimos meses da presidéncia de Collor, isto é, a organizacdo de duas

estruturas concomitantes de assessoramento ao presidente no organograma da Presidéncia.

E conveniente ressalvar que a relativa discricionariedade dos presidentes da Nova
Republica em criar e compor de diferentes formas os 6rgdos da Presidéncia ampara-se nas
prerrogativas de poder estabelecidas pela Constituicdo promulgada em 1988. De modo
destoante ao periodo democratico de 1946 a 1964 e similarmente ao regime militar, a nova
Carta outorgou aos presidentes o direito de editar medidas provisérias (MPs) com forca inicial

de lei, cuja efetivacéo da matéria disposta por esta legislacdo dar-se-ia imediatamente.®® Neste

8 Originalmente, a Constituicdo de 1988, no artigo 62 instituiu que “em caso de relevancia e urgéncia, o
presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato
ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado para se reunir no prazo de cinco dias.” No
paragrafo Gnico deste artigo, fixou-se que “as medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edigdo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional,
disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.” Na@o obstante a Constituigdo previsse a aprovacdo do
Congresso as medidas provisorias para que ocorresse sua consolidacdo legal, a dindmica decis6ria estabelecida
inicialmente ndo foi essa. Sobre a resolugcdo n°® 1 do Congresso Nacional (de 02/05/1989), que dispbe sobre a
apreciacdo das medidas provisorias pelo Congresso, afirmam Figueiredo e Limongi (1997) que, além de na
pratica deixar ao Executivo a definicdo unilateral dos critérios de relevancia e urgéncia de uma medida
provisoria, o Legislativo furtou-se de vetar a possibilidade de reedicdo de MPs findo o prazo constitucional de 30
dias para examina-las e aprova-las, autorizando tacitamente o Executivo de promover a reedi¢do continuada de
suas MPs até serem finalmente votadas. Essa pratica, como esclarece Almeida (2011), s6 foi regulada e,
portanto, freada com a emenda constitucional 32 de setembro de 2001, que inaugurou novas regras tanto para a
edicdo como para a tramitacdo das MPs. Para exemplificar as vantagens que a possibilidade de reedigdo oferecia
ao presidente, podemos citar o caso da MP 813 de 01/01/1995, dispondo sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos ministérios, editada no primeiro dia do mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, que
originou inimeras reedicdes até ser convertida na lei 9.649 de 27/05/1998. Neste intervalo, o presidente
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marco, competiria exclusivamente ao presidente propor leis — que entdo poderiam se iniciar
sob a forma de medida proviséria — sobre a “criagdo, estrutura¢do e atribuigdes dos
ministérios e 6rgdos da administragdo publica.”®® Facultar-se-ia ainda ao chefe do Executivo a
prerrogativa de regulamentar por meio de decretos o contetido das matérias dispostas nas leis

e/ou MPs ap6s a promulgacio, para a sua fiel execucéo.”

E este contexto institucional que os trés presidentes estabeleceram novas estruturas e
organizacgfes tanto no ambito da Presidéncia como do Ministério. Por meio desses recursos
decisorios, 0s governantes teriam a seu dispor a oportunidade de montar, a principio, 0
organograma da Presidéncia de acordo com seus interesses e projetos de governo. A luz
dessas consideragdes, veremos a seguir as reformas que marcaram o Gabinete Civil nos dez

primeiros anos da Nova Republica.

2.4.1 O Gabinete Civil no governo Sarney, 1985-1990

O primeiro regimento do ainda denominado Gabinete Civil sob a Nova Republica foi
estabelecido no governo José Sarney, em fevereiro de 1986 (pelo decreto n°® 92.400 de
18/02/1986). Neste periodo houve também uma ampla reforma ministerial. Conforme
argumenta Rachel Meneguello (1998), no periodo inicial desta presidéncia, entre marco de
1985 e janeiro de 1986, ocorreu “a manutengdo da equipe de governo originalmente formada
para 0 mandato de Tancredo Neves como uma estratégia de sustentacdo politica diante da

delicada conjuntura provocada pela morte do presidente eleito.”® Deste modo, a reforma

recorrendo a prerrogativa de reedi¢cfes das MPs pdde dispor sobre a criagdo e extingdo de estruturas da
Presidéncia e dos ministérios de forma unilateral, enquanto a medida legislativa ndo era votada pelo Congresso.
8 Conforme art. 61, § 1°, inciso 11, item e da CF de 1988.

% Conforme art. 84, incisos IV e VI da CF de 1988.

° Segundo Meneguello, para se compreender a influéncia e participacdo do PMDB e PFL na equipe de governo
selecionada por Tancredo Neves, deve-se remontar ao processo eleitoral presidencial de 1985, especificamente a
definicdo da regra eleitoral indireta que concentrou a questdo sucessdria no ambito do Congresso e entre 0s
partidos envolvidos, principalmente PMDB e a Frente Liberal, posteriormente PFL (dissidente do PDS, entéo
partido oficial do governo ao fim da ditadura), que formaram em 1984 a Alianca Democratica pela qual
lancariam oficialmente a candidatura de Tancredo Neves como presidente, pelo PMDB, tendo como vice José
Sarney, pela Frente Liberal. Para a autora, € clara a influéncia da l6gica das elei¢des indiretas e da coincidéncia
entre as composi¢des do Colégio Eleitoral e do Congresso nas articulagdes politicas ocorridas, possibilitando a
negociagdo prévia da maioria partidaria formada pelo PMDB e pelo PFL, que garantiu a vitéria eleitoral de
Tancredo e, consequentemente, a particpacdo desses partidos na composicdo da equipe de governo. Dessa, 0
Ministério montado por Tancredo era composto por 12 representantes do PMDB e sete do PFL. Este é o contexto
que caracteriza a posse de Sarney na Presidéncia, em marco de 1985, em decorréncia da doenga e conseqliente



115

ministerial de fevereiro de 1986, mediante a qual o presidente Sarney buscou desligar-se do
cendrio politico herdado de Tancredo, “representa um claro movimento conduzido pelo Poder
Executivo na dire¢ao de estabelecer um maior dominio sobre a equipe de governo” (1998:93 -

4).

O principal alvo desta reforma foi, segundo a autora, o ministério da Fazenda que por
concentrar os 6rgaos de execucgdo e controle da politica econémica constituia-se no lugar mais
central do Executivo “para a condugdo das metas politicas do governo, tornando-se, portanto,
fundamental para a construgdo das bases de lideranga do presidente”. Neste sentido, o
processo de reforma ministerial teria comecado ainda em 1985 com a substituicdo de
Francisco Dornelles por Dilson Funaro.” A reforma de 1986 promoveu a extincéo de dois
ministérios e duas secretarias com status ministerial (respectivamente, o da Administracéo, de
Assuntos Fundiarios, e de Assuntos Extraordinarios e da Desburocratizacdo) e também
substituicdes no comando de doze pastas. De acordo com Meneguello, a reducdo do
organograma ministerial e a formacao de uma nova equipe de governo ndao causaram impactos
na distribuicdo de ministérios entre os dois partidos da coalizdo, o PMDB e o PFL, que
mantiveram proporcionalmente a mesma participacdo no Ministério se comparado a
composicdo do primeiro ano do governo Sarney. Ou seja, em torno de 56% das pastas para o
PMDB e 25% para o PFL.

Neste movimento de reforma, substituiu-se ainda o ministro chefe do Gabinete Civil.
Para o cargo foi designado Marco Maciel do PFL, no lugar de José Hugo Castelo Branco do
PMDB. A partir deste momento, o presidente Sarney passou a contar com um representante
de seu partido na chefia do 6rgdo. E neste contexto que se edita 0 novo regimento do Gabinete
Civil, o primeiro do periodo democrético. Neste regimento, em comparacdo ao que fora

firmado em 1975, projeta-se a expansao de suas func@es e estrutura interna. No que concerne

morte de Tancredo, que de inicio nao alterou a composigéo partidaria do governo traduzida na coalizéo PMDB-
PFL (1998:79-89).

%2 A substituicdo de Francisco Dornelles, um dos poucos membros da equipe ministerial legada por Tancredo
Neves, além de seu parente, por Dilson Funaro, amigo de Sarney e vinculado ao PMDB, significou, segundo
Meneguello, a alteragdo na politica econdmica do governo, que passaria de uma linha de conducdo de carater
conservador com uma base monetarista, representada nas a¢des de Dornelles, para uma linha de condugdo de
carater populista, de base heterodoxa, e que teve expressao inicial no Plano Cruzado de fevereiro de 1986. Além
disso, significaria a introducdo do controle peemedebista sobre a pasta econdmica que marcaria boa parte do
governo Sarney.
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a sua finalidade, verificamos que as competéncias atribuidas ao Gabinete Civil ressaltam sua

participacdo nas funcdes de coordenagdo do governo em diferentes esferas.*®

Especificamente, caberia ao 6rgao (i) assistir o presidente na coordenagdo politica,
notadamente no que se refere as relagdes com parlamentares e autoridades governamentais e a
articulacdo entre governo e sociedade, (ii) assessorar o presidente na coordenagdo dos
assuntos relativos a administragdo civil, especialmente quanto ao acompanhamento dos
programas e politicas governamentais e ao relacionamento com os estados e 0s municipios,
(iii) coordenar as atividades de comunicacdo social do governo federal e (iv) preparar as
mensagens do Executivo ao Congresso Nacional, bem como acompanhar a tramitagdo de
projetos de lei e examinar, em conjunto com outros 6rgdos da administracdo publica federal,

os que forem submetidos a sancdo presidencial.

No rol de competéncias do 6rgdo, podemos observar ainda o retorno de atribuicdes
que, conforme vimos, foram suspensas no decorrer do periodo ditatorial, como as relacdes da
Presidéncia com parlamentares, autoridades de governo subnacionais e entidades da sociedade
civil. Surge ainda como uma novidade a preocupacdo em estabelecer mecanismos de
comunicacdo social do governo. Estas atribuicbes caberiam a estrutura de subchefias do
Gabinete Civil, que foram organizadas em seis: a de Acompanhamento da Acéo
Governamental, de RelagGes Intergovernamentais, de Assuntos Institucionais, de Assuntos
Juridicos, de Assuntos Parlamentares e de Assuntos de Comunicagdo Social. Além das
subchefias, a estrutura do Gabinete compunha-se da propria Chefia, da Secretaria de Imprensa
e Divulgacéo e de 6rgédos de apoio, a Secretaria Particular do ministro e o Departamento de

Apoio Administrativo.

De acordo com a disposigdo das competéncias apresentada no quadro abaixo, nota-se
uma estrutura diferente da que fora fixada pelo regimento de 1975 (ver quadro 6), embora
praticamente todas as atribuicdes das subchefias definidas pelo regulamento anterior tenham
sido mantidas. A propria nomenclatura das subchefias ja indica a organizacdo de uma
estrutura no ambito do Gabinete Civil com fungdes até entdo inéditas e diversificadas.
Particularmente, as subchefias de Acompanhamento da Ac¢do Governamental e de Relacdes
Intergovernamentais estariam encarregadas de atribuicfes que expandiriam, em tese, o papel

do Gabinete Civil no governo, devido a nova prerrogativa de atuar no acompanhamento da

% Apesar de 0 novo regimento incumbir formalmente ao Gabinete Civil funcdes de coordenacéo, a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia (SEPLAN) se manteve como o 6rgdo oficial responsavel pela coordenacéo geral do
governo. Ver lei 6.036 de 1974 e decreto n® 94.159 de 1987.
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formulacdo e implantacdo de programas governamentais em areas especificas (como a de
politica econdmica, financeira, social, agraria, urbana, regional, energética, comunicacoes,
transportes, entre outras); mas também no proprio sistema politico, se considerarmos as novas
atribuicbes de mediar relagbes com as unidades de governo subnacionais (estados e
municipios), além, como ja disposto, com o Congresso Nacional. No que toca as
competéncias das subchefias de Assuntos Institucionais e de Comunicagdo Social, percebe-se
por meio delas a projecao do Gabinete Civil como um 6rgédo de interlocucdo com a sociedade

e a imprensa.

Quadro 7 — Disposicdo das competéncias da estrutura do Gabinete Civil (1986)

Subchefia para Acompanhamento da A¢do Governamental: a) assessorar o Ministro, quanto ao acompanhamento da
formulacdo e implantacdo dos programas governamentais, especialmente no que diz respeito a execucao das politicas
econdmica, financeira, social, agraria, urbana, regional, energética, de comunicagdes, de transporte e outras; b) examinar o
conteido dos projetos e proposicdes referentes aos assuntos mencionados no item anterior, que forem submetidos ao
Presidente da Republica; ¢) proceder a estudos e diligéncias sobre projetos, atos, processos ou outros documentos em
exame na Subchefia.

Subchefia para Relagdes Intergovernamentais: a) assessorar o Ministro em assuntos relativos a articulagdo com os
estados e os municipios; b) examinar projetos que envolvam matéria de competéncia concorrente entre a Unido, Estados e
Municipios; c) proceder a estudos e diligéncias sobre projetos, atos, processos ou outros documentos em exame na
Subchefia.

Subchefia para Assuntos Institucionais: a) assessorar o Ministro em assuntos institucionais; b) assistir o Ministro em
matérias relativas a promogao dos direitos do cidaddo e a articulagdo entre governo e sociedade; c) proceder a estudos e
diligéncias sobre projetos, atos, processos ou outros documentos em exame na Subchefia.

Subchefia para Assuntos Parlamentares: a) preparar os expedientes necessarios ao envio de Mensagens do Presidente
da Republica ao Poder Legislativo; b) acompanhar a tramitacéo de proposi¢des nas Casas do Congresso Nacional,
organizando sinopse legislativa; c) providenciar respostas aos pedidos de audiéncia ou de informagdes formulados por
membros do Congresso Nacional, colhendo dos Ministérios e demais 6rgdos da Administragdo Federal os elementos
necessarios; d) proceder a estudos e formular sugestdes sobre assuntos legislativos, especialmente projetos de lei de
iniciativa do Poder Executivo; e) coordenar os trabalhos das Assessorias Parlamentares ou Legislativas dos Ministérios e
demais 6rgdos da Administracdo Federal; f) manter contatos regulares com as Mesas e as Liderancas das Casas do
Congresso Nacional; g) examinar os projetos de lei submetidos a san¢do do Presidente da Republica, consultando os
Ministérios e 6rgdos interessados para instruir a decisdo presidencial.

Subchefia para Assuntos Juridicos: a) assessorar 0 Ministro nas questdes de natureza juridica; b) examinar, em
articulagdo com as demais Subchefias, o contelido dos projetos submetidos ao Presidente da Republica; c) examinar os
fundamentos e a forma dos atos propostos ao Presidente da Republica; d) elaborar substitutivos de projetos; e) proceder a
estudos e diligéncias sobre projetos, atos, processos ou outros documentos em exame na Subchefia.

Subchefia para Assuntos de Comunicacao Social: a) assessorar 0 Ministro na formulacéo e coordenagdo da politica de
comunicagdo social do Governo, articulando-se, para esse efeito, com os 6rgdos da Administragdo Publica, responsaveis
por sua execucéo; b) promover a divulgacdo dos programas governamentais; c) orientar as atividades de comunicagéo
social da Empresa Brasileira de Noticias - EBN e da Empresa Brasileira de Radio-difusdo - RADIOBRAS, sem prejuizo
da vinculagdo dessas empresas aos Ministérios da Justica e das Comunicagdes, respectivamente.

Fonte: Decreto 92.400/1986.
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No decorrer de 1987 houve novas mudangas na equipe ministerial do governo Sarney.
Especificamente, em marco e dezembro ocorreram modificacdes no comando da equipe
econbmica, e entre setembro e outubro as substituicdes se deram em pastas diversas, sem
muito impacto na participacdo proporcional de PMDB e PFL no Ministério.** Na area
econdmica, as mudancas aconteceram no comando do ministério da Fazenda e na secretaria
de Planejamento e em ambos 0s periodos (em mar¢o e dezembro de 1987) foram em reacdo a
ineficacia dos planos econdmicos, respectivamente os planos Cruzado, Cruzado Il e Bresser
(MENEGUELLO, 1998). Dois dias ap06s a tltima troca de comando no ministério da Fazenda
em 1987 foi baixado um novo regimento para o Gabinete Civil. Mais uma vez, neste governo,
a edicdo de um novo regulamento para o Gabinete Civil ocorre em meio a reformas
ministeriais, que inclusive alteram o comando do proprio Gabinete, com a substituicdo de

Marco Maciel por Ronaldo Costa Couto, entéo representante do PMDB.

O novo regimento ratifica as finalidades atribuidas ao 6rgdo pelo regulamento de
1986, mas prevé alteragfes em sua estrutura organizacional. As subchefias passam a ser
quatro, devido a fusdo de duas delas (a de Acompanhamento da A¢do Governamental com a
de RelacGes Intergovernamentais) na subchefia para assuntos da Acdo Governamental e,
ainda, a extingdo da subchefia para assuntos de Comunicacdo Social, cujas fun¢des foram
transferidas para a recém-criada secretaria Especial de Comunica¢do Social da Administragdo
Federal (SECAF), alocada no Gabinete Pessoal do presidente.”® De modo geral, ndo ha
inovacOes substantivas se compararmos o regimento de 1987 com o estabelecido no ano
anterior. O que se observa, todavia, € a demarcacao das atividades do Gabinete em torno das
atribuicdes de promover (i) a interlocucdo e coordenacdo politica do governo, e (ii) o controle
especializado dos atos emitidos a Presidéncia para decisdo do presidente, incumbido

formalmente as quatro subchefias em vigor. Neste periodo, a secretaria de Planejamento e

% Dos 21 ministérios existentes em 1987 (incluindo os militares, da Aeronautica, Marinha e Exército), o PMDB
comandava 12 (Agricultura, Indistria e Comércio, Cultura, Trabalho, Justica, Fazenda, Interior, Ciéncia e
Tecnologia, Meio Ambiente, Previdéncia Social, Saide e Reforma Agréria e Desenvolvimento). Com a reforma
ministerial deste ano, o partido fez novas nomeagdes para seis de suas pastas e perdeu o comando do ministério
do Interior para o PFL, que entdo passou a controlar indicages de seis ministérios (além do Interior, Irrigagéo,
Minas e Energia, ComunicacBes, Educacdo e RelacBes Exteriores). Portanto, durante o ano de 1987,
roporcionalmente, o PMDB teve o controle de 52% dos ministérios frente 29% do PFL.

® Logo ap6s a edicéo do regimento do Gabinete Civil em dezembro de 1987, um novo decreto (0 95.676 de
27/01/1988) criou a subchefia para Assuntos de Imprensa e Divulgacao, instituindo-a na estrutura do Gabinete.
Caberia a esta subchefia operar como 6rgdo central e de coordenagdo do sistema de comunicagdo social e
divulgacdo dos 6rgéos e entidades da administracdo federal direta e indireta. Com essa medida extinguiu-se a
secretaria Especial de Comunicagdo Social da Administracdo Federal (SECAF) do Gabinete Pessoal do
presidente e o Gabinete Civil passou a contar com cinco subchefias.
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Coordenacdo Geral da Presidéncia permanecia como o 6rgdo oficialmente responsavel pela

coordenacdo do governo.

Assim, 0 que se observa em relacdo a organizacdo do Gabinete Civil nos primeiros
anos do periodo democratico é a definicdo da sua competéncia formal de realizar a
coordenacdo politica e administrativa do governo, além de articular a relagdo da Presidéncia
com as unidades subnacionais (estados e municipios) e a sociedade. Essas atribui¢Bes
conferiam ao 6rgdo, pelo menos do ponto de vista formal, um perfil de atuacdo mais
diversificado do que o vigente durante o regime militar. Faz sentido que nesta presidéncia,
devido ao seu carater inaugural de um novo regime politico, o papel do Gabinete tenha sido
redefinido, para além das funcBes de controle especializado consolidada no periodo de

autoritarismo politico.

A formacéo de um governo que contaria com a participacao de partidos e politicos em
cargos ministeriais, 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 na interlocucdo e coordenacdo no interior do governo e com atores e
instituicdes externas.”® Com base no que vimos, em termos formais, o formato do Gabinete

Civil no mandato de Sarney foi coerente com 0 novo momento democréatico do pais.

O ex-chefe do 6rgéo, no periodo de abril de 1987 a dezembro de 1989, Ronaldo Costa
Couto afirma, em entrevista, que diferentemente do periodo militar, quando o poder
presidencial foi exercido de forma imperial e impositiva, no contexto democratico inaugurado
pelo governo de Sarney, a Presidéncia contaria com instrumentos de didlogos e negociagdo
para lidar com o Congresso, os partidos, governos subnacionais e grupos da sociedade civil.
Estas atribuicBes caberiam ao Gabinete Civil. O ex-ministro destaca que na sua gestao o 6rgao
ocupou-se de maneira intensa da coordenacdo e articulacdo politica do governo, junto aos
parlamentares e partidos politicos. Neste periodo, ocorria a Assembleia Constituinte (entre
abril de 1987 e outubro de 1988) — que produziria uma nova constituicdo para o pais - e

% A criacdo da Secretaria de Acdo Comunitaria (SEAC) seria um claro indicador do novo momento politico e
social que o pais vivia com a redemocratizacdo. Este novo contexto demandaria a organizacdo no Estado de
novas institucionalidades tanto para lidar com os atores sociais que buscassem interlocu¢do com o governo,
como para canalizar e processar as demandas que reivindicariam. Neste sentido, a SEAC foi instituida, pelo
decreto 91.500 de 1985, com o objetivo de “instrumentalizar a Presidéncia da Republica para a indispensavel
articulacdo das iniciativas relacionada com a acdo comunitéria, por parte dos diferentes 6rgdos e programas
governamentais, de empresas ¢ de entidades da sociedade civil.” Sua posterior transferéncia da Secretaria de
Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica para o Gabinete Civil (dec. 95.688), em 1988,
sugeriria a configuragdo do Gabinete como instancia central de articulagdo governamental, no &mbito societal e
politico.
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considerando o teor e a natureza das questdes que estavam sendo decididas pelos constituintes
“que teriam grande impacto e influéncia sobre a agenda do presidente” (definindo, inclusive, a
extensdo do mandato presidencial), Costa Couto relata que o Gabinete Civil esteve
mobilizado para acompanhar os trabalhos da Constituinte e negociar medidas de interesse do
presidente.®’

Embora em termos regimentais o formato do Gabinete Civil durante o governo de
Sarney indicasse a extensdo de suas fungdes no interior e fora do governo, sua trajetoria nos
anos seguintes seria instavel. O seu desmanche na presidéncia seguinte, a de Fernando Collor,
iniciada em 1990, pode sugerir que sua estrutura (fungdes e 6rgdos) nao estava consolidada
como um suporte elementar e imprescindivel para o exercicio do mandato presidencial. Por
outro lado, a restituicdo em 1992 de atribui¢des que foram inicialmente extintas, como forma
de recompor a capacidade presidencial para dirimir um ambiente de crise politica, sugere a

forca de sua funcionalidade.

2.4.2 A Casa Civil nos governos Collor e Itamar, 1990-1994

O governo do primeiro presidente eleito de forma direta ap6s o fim do regime militar e
a se iniciar sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, o de Fernando Collor de Mello
(1990-1992), foi caracterizado por mudancas radicais na estrutura do Poder Executivo, que
promoveram, inclusive, a extin¢cdo do Gabinete Civil. Na medida provisoria (MP) editada no
primeiro dia de seu mandato, *® Collor reduziu o nimero de ministérios de 17 para 12 e criou
cinco secretarias na Presidéncia, em comparagdo ao organograma do Executivo existente ao
fim do governo de Sarney.” Segundo Meneguello (1998), este arranjo se caracterizaria pela
concentracdo de funcdes e responsabilidades do governo em poucas pastas, devido, sobretudo,
a fusBes de alguns ministérios, a centralizacdo na estrutura da Presidéncia da gestdo de alguns

setores governamentais, com a criacdo das secretarias presidenciais e por limitada relacéo

7 COUTO, Ronaldo Costa. Entrevista concedida & autora, por telefone, em 19/11/2012.

% Trata-se da medida provisoria 150 de 15/03/1990, convertida na lei 8.028 de 12/04/1990.

% Segundo as disposicdes da MP 150, sete ministérios permaneceram sem mudancas (o da Justica, Relacdes
Exteriores, Educacdo, Saude, além dos trés militares — o da Aerondutica, Exército e o da Marinha), quatro foram
resultados de fusbes (o0 da Economia, Fazenda e Planejamento; da Agricultura e Reforma Agréria; Trabalho e
Previdéncia Social; e Infraestrutura), e um novo foi estabelecido (o da Acdo Social). Em relacdo as secretarias,
foram criadas a da Cultura, do Meio Ambiente, do Desenvolvimento Regional, dos Desportos, da Administracdo
Federal e de Assuntos Estratégicos.
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com os partidos. Os partidos que oficialmente apoiaram a formacdo do governo Collor (o
PDS e o PFL) apo0s vitoria eleitoral, além de sua propria agremiacdo (0 PRN), ocuparam
apenas quatro pastas no primeiro ano do mandato.'® No total, contavam em 1990 com uma
representacdo proxima de 28% das cadeiras na Camara dos Deputados e 22% no Senado
(1998:76).

Na MP em que estabeleceu essas mudancgas, 0 novo presidente instituiu também a
extincdo do Gabinete Civil e em seu lugar criou a Secretaria-Geral, incumbida da finalidade
de assistir o presidente (i) na coordenacdo da acdo administrativa, (ii) no acompanhamento de
programas e politicas governamentais, (iii) no relacionamento com os entes da federacao,
estados e municipios e (iv) na supervisdo técnica das secretarias da Presidéncia. Ainda no
primeiro dia de seu mandato Collor baixou por decreto o regimento da Secretaria-Geral,
instituindo formalmente as funcgdes que lhe foram atribuidas na MP e fixando sua organizagédo
interna.™* De acordo com o regimento, a Secretaria seria composta por uma Subsecretaria-

2

Geral e por cinco Assessorias,’® a de Assuntos Econdmicos, para Assuntos Sociais, a

Diplomatica, a Legislativa e a Juridica, cujas competéncias expomos no quadro abaixo.

100 5 PDS ocupou o comando do ministério da Justica, o PFL, o da Educacéo e Cultura, e o da Satide, e o PRN 0
da Agricultura.

101 Segundo o decreto 99.185 de 1990 (art. 2°), a Secretaria-Geral teria por finalidade: “I - assistir ao Presidente
da Republica no desempenho de suas atribui¢Bes; Il - coordenar a acdo administrativa do Governo, 0
acompanhamento de programas e politicas governamentais e o relacionamento com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios; Il - preparar as mensagens do Presidente da Republica ao Congresso Nacional,
acompanhar a tramitagdo de atos legislativos e examinar, em articulacdo com outros 6rgdos da Administragdo
Publica Federal, os que devam ser submetidos a sancdo presidencial; 1V - exercer supervisdo técnica dos
trabalhos das Secretarias da Presidéncia da Republica; V - promover a numeracéo, o registro e a publicacdo das
leis, decretos, mensagens, portarias e demais atos de competéncia dos érgaos da Presidéncia da Republica.”

192°0 regimento previa ainda como parte da estrutura da Secretaria-Geral, o Gabinete do secretario-geral, a
Coordenacgdo de Comunicacdo Social, o Cerimonial e a Secretaria de Controle Interno.
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Quadro 8 — Disposi¢do das competéncias da estrutura da Secretaria-Geral (1990)

Subsecretaria-Geral: a) assessorar o secretario-geral no acompanhamento da agdo governamental, em especial na area da
Administracdo Publica Federal e da reforma administrativa; b) examinar, a pedido do secretario-geral, projetos e
proposicdes submetidas ao Presidente da Republica na drea sob seu acompanhamento; c) executar trabalhos especialmente
atribuidos pelo secretério-geral; d) orientar, coordenar e controlar as atividades de apoio administrativo da Presidéncia da
Republica; €) coordenar as atividades de apoio na preparacéo e execucgdo de viagens e visitas presidenciais; f)
supervisionar as atividades de comunicacdo administrativa, numeracdo e publicagdo de leis, medidas provisorias, decretos
e outros atos, lavratura de termos de posse e guarda dos respectivos livros e obtencéo de referenda ministerial nos atos do
Presidente da Republica; g) distribuir os iméveis funcionais destinados ao uso dos servidores lotados na Secretaria-Geral,
no Gabinete Militar e no Gabinete Pessoal do presidente; h) elaborar a proposta orgamentaria e a programacao financeira
da Presidéncia da Republica.

Assessorias para Assuntos Econémicos, para Assuntos Sociais e Diplomatica: a) assessorar o secretario-geral no
acompanhamento da agdo governamental, nas areas de sua competéncia; b) examinar, a pedido do secretario-geral,
projetos e proposi¢oes submetidas ao Presidente da Republica nas areas sob seu acompanhamento.

Assessoria Legislativa: a) preparar os expedientes necessarios ao envio de mensagens do Presidente da Republica ao
Congresso Nacional; b) acompanhar a tramitacdo de proposi¢@es nas Casas do Congresso Nacional; ) providenciar
resposta aos pedidos de informagdes formulados por membros do Congresso Nacional, colhendo dos Ministérios e demais
orgdos da Administracdo Federal os elementos necessarios; d) examinar 0s projetos de lei submetidos a sangao
presidencial, consultando os ministérios e 6rgaos interessados para instruir a deciséo presidencial.

Assessoria Juridica: a) examinar os fundamentos e a forma dos atos propostos ao Presidente da Republica e elaborar
substitutivos, a pedido do secretario-geral; b) desempenhar as fungdes previstas no paragrafo tnico do art. 31 do Decreto-
Lei n°® 2.300, de 21 de novembro de 1986, com relacéo aos drgédos definidos no art. 1° deste Regimento; c) assessorar o
secretario-geral em questdes de natureza juridica; d) proceder a estudos e diligéncias sobre projetos, atos, processos ou
outros documentos em exame na Assessoria.

Fonte: Decreto 99.185/1990.

A principio, observa-se a manutengéo na estrutura da Secretaria-Geral de algumas das
principais funcdes que eram desempenhas pelo Gabinete Civil, como as previstas nas novas
Assessorias Legislativa e Juridica. Além disso, enfatiza-se sua atua¢do no acompanhamento e
exame de acGes governamentais, especificamente nas &reas de assuntos econdmicos, sociais e
diplométicos. Chama atencdo o estabelecimento de uma Subsecretaria-Geral com funcGes
diversas de assessoramento ao secretario-geral e de apoio a rotina administrativa da
Presidéncia. E possivel supor, no entanto, que este arranjo correspondente & organizacéo
interna da Secretaria-Geral ndo tenha se efetivado por completo, uma vez que meses apos a
edicdo do regimento inicial do 6rgdo, um novo regulamento foi baixado (decreto 99.411 de

25/07/1990), definindo uma nova estrutura interna.

Neste regulamento, as Assessorias foram alocadas no ambito da Subsecretaria-Geral,
como parte de sua hierarquia e, assim, passaram a ndo mais se configurar como unidades
independentes da Secretaria-Geral. Ou seja, formalmente perderam posi¢do e autonomia no
organograma da Secretaria. Assim parece que com a extingdo do Gabinete Civil, inicialmente,
houve indefinicdes sobre como organizar suas funcGes remanescentes. Isto pode sugerir
algum nivel de desorganizacdo nos servigos de controle especializado dos expedientes

remetidos a Presidéncia, bem como de acompanhamento dos assuntos parlamentares do
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Executivo junto ao Congresso Nacional, que caracterizaram a atuacdo do Gabinete nos

Gltimos governos.

Somando-se a isto, nos regimentos da nova Secretaria-Geral ndo houve mencéo as
fungdes de “assistir o presidente no desempenho da coordenacdo politica do governo” e
“coordenar a articulacdo entre governo e sociedade civil”'®, previstas como uma das
finalidades do Gabinete Civil durante o governo Sarney. Ao que supomos, a Secretaria-Geral
além de inicialmente ndo ter consolidado uma estrutura para executar algumas das atribuicGes
gue manteve do Gabinete Civil, ndo assumiu formalmente as incumbéncias de coordenacéo e
articulagdo com o Congresso Nacional, partidos e entidades da sociedade civil que indicariam,
por exemplo, o compromisso do governo, em especial da Presidéncia, em dialogar com
diferentes representantes politicos e da sociedade, conforme se forjou no primeiro governo

apos a redemocratizacdo do pais.

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 participacdo dos partidos na
composicdo do Ministério no decorrer dos dois anos iniciais do mandato de Collor, e pela
representacdo minoritaria da coalizdo de partidos (PDS-PFL-PRN), de cerca de 28%, no
Congresso Nacional. Conforme argumenta Amorim Neto (2000), a estratégia politica
privilegiada pelo presidente, pelo menos nos dois anos iniciais de seu mandato, seria governar
por meio de medidas provisérias e decretos, isto €, mecanismos de decisdo unilaterais, em
acordo com as prerrogativas definidas pela Constituicdo de 1988. Ademais, Meneguello
(1998) considera haver relagdo entre a manutengé@o de um estilo personalista, distanciado dos
partidos, caracteristico do primeiro periodo do governo Collor, com a popularidade decorrente
do sucesso temporario dos primeiros planos econdémicos — o plano Collor 1 e 2

implementados, respectivamente, em marco de 1990 e janeiro de 1991.

Esta interpretacdo do governo Collor, que ressalta o aspecto pessoal de sua lideranca -
e que neste ponto nos remete a perspectiva behaviorista (ou personalista) a qual a proposi¢do

teorica institucional de Terry Moe se contrapde — inspira-se na concepc¢ao de “democracia

198 O decreto 99.411 de julho de1990 passou a prever como competéncia do Gabinete do secretario-geral a
funcdo de relacionar-se com organizacGes, entidades e associacfes de direito privado (art. 4°, inciso Ill). Com
isso, reintroduzindo-se na estrutura desse 6rgdo de apoio presidencial a atribuicdo de mediar contatos do governo
com entidades da sociedade civil, formalmente organizadas. Essa medida, no entanto, ndo significaria que a
articulacdo com organizacfes da sociedade civil, de modo geral, tornar-se uma das finalidades da Secretaria-
Geral. Na verdade, caberia ao Gabinete do secretario-geral exercé-la, sem se, contudo, definir uma estrutura
(organizacional e de pessoal) para a execucdo dessa tarefa.
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delegativa” formulada por Guillermo O’Donnell (1991).)%* Observando justamente a
experiéncia de governo de presidentes recém-eleitos como Fernando Collor no Brasil, Carlos
Menen na Argentina e Alberto Fujimori no Peru, paises da América do Sul que transitavam
para o regime democratico ap6s o encerramento do periodo ditatorial, nas décadas de 1980 e
1990, O’Donnell chamou atencdo para o estilo de lideranca desses mandatérios, formulando o

conceito de democracia delegativa.

Em linhas gerais, 0 autor observa o carater centralizador e personalistico que marcaria
a forma de governar desses presidentes que, superdimensionado o carater delegativo de seus
mandatos, percebiam-se como estando acima de todas as partes, isto é, dos partidos politicos e
dos interesses organizados. Com a conquista da vitoria eleitoral, 0s presidentes atribuir-se-iam
a si proprios o direito de exercer seus mandatos como uma delegacdo concebida pelos
eleitores. Assim, exerceriam o governo com extremo individualismo, isolando-se da maioria
das instituicdes politicas e privilegiarndo formas de decisdo instantaneas, baseadas no
decretismo que prescindiam de negociacao e prestacdo de contas perante os outros poderes da
Republica, como o Legislativo e o Judiciario (O'DONNELL, 1991).

Concretamente, € possivel dizer que o fracasso dos planos de estabilizacdo econémica,
evidente ao longo de 1991 com o avanco da hiperinflagdo, aliado as crescentes denuncias de
corrupcdo no alto escaldo do governo, pressionaram Collor a alterar sua estratégia de
distanciamento do Congresso Nacional e dos partidos como forma de recuperar apoio e
legitimidade politica. Para conseguir obter respaldo politico e parlamentar, o presidente
promoveu nos primeiros meses de 1992 uma ampla reforma ministerial, procurando compor
as pastas com indicacGes partidarias, e reestruturou a organizagdo do Poder Executivo,

ampliando o seu organograma.'®

A partir de janeiro de 1992 houve substitui¢bes no comando de alguns dos ministérios
e indicacOes para as novas pastas criadas. Precisamente, ocorreram nove nomeacdes para o
Ministério sendo que quatro se tratavam das indicacGes para as pastas recém-criadas. Das

nove nomeacdes, sete eram partidarias, isto &, indicacGes dos partidos que passaram a compor

104 podemos encontrar semelhangas entre a concepgdo de democracia delegativa formulada por O’Donnell e as
criticas ao sistema de governo presidencialista desenvolvidas por Linz (1990; 1991), Mainwaring (1990; 1993) e
Lijphart (1991) Nesta direcdo, como observa Fabio Wanderley Reis, “os tracos apresentados como
caracteristicos das democracias delegativas (o plebiscitarismo ou cesarismo e o chefe do governo visto como
"encarnacdo da nacdo", o majoritarismo etc.) mostram-se amplamente coincidentes com 0s que autores como
Juan Linz e Arend Lijphart apontaram como caracteristicos do presidencialismo™ (2012:147).

105 \ser lei 8.410 de 27/03/1992. Nesta legislacdo extinguiu-se o ministério da Infraestrutura e a partir de sua
estrutura foram criados as pastas de Minas e Energia, e de Transportes e Comunicag&o; além disso, 0 ministério
do Trabalho e Previdéncia Social foi desmembrado nas pastas de Trabalho e Administracdo, e da Previdéncia.
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a base parlamentar de apoio ao governo Collor, notadamente o PTB e PL, e ainda dos que j& 0
apoiavam, o PDS e PFL.'® Esses partidos somando-se a0 PRN e ao PDC que também
compunham a coalizdo parlamentar do governo conferiam uma sustentacdo potencial da
ordem de 47% das cadeiras no Congresso Nacional.’®” No entendimento de Meneguello, a
reforma ministerial de 1992 confirma os partidos como elemento de sustentacédo do governo,
embora a crise sobre a presidéncia tenha ultrapassado os limites do apoio congressual e

conduzido ao impeachment do presidente.

Em meio ao processo de reforma ministerial de 1992 foi instituida a Secretaria de
Governo (pela mesma lei que estabeleceu 0s novos ministérios), vinculada
administrativamente a Secretaria-Geral, com a finalidade especifica de assistir direta e
imediatamente ao presidente no desempenho de suas atribui¢cbes nos assuntos referentes ao
acompanhamento de acdes e politicas governamentais e no relacionamento com os estados e
municipios. A medida foi entendida como uma estratégia para fortalecer a articulacéo politica
do governo, reabilitando uma das fungbes pertinentes ao antigo Gabinete Civil, ou seja, a
coordenacgdo e articulagdo politica com o Congresso e os partidos politicos (CARDOSO,
2006).1%® Assim, a criacdo da Secretaria de Governo reestabeleceria canais de interlocucéo
entre a Presidéncia e instituicdes e autoridades politicas que formalmente foram suspensos

com a exting¢do do Gabinete Civil em 1990.

Foi também neste contexto que o presidente Collor instituiu (por meio do decreto n°
468 de 06/03/1992) um conjunto de regras ordenando a tramitacdo dos atos legais elaboradas
no a&mbito do Poder Executivo, centralizando na Secretaria-Geral o controle da juridicidade e
legitimidade de todas as medidas legais submetidas a aprovacdo do presidente, como 0s
projetos de lei, medidas provisoérias e decretos elaborados pelo governo. De acordo com o
ordenamento, caberiam aos ministérios, secretariais e demais Orgdos da estrutura da
Presidéncia dar inicio a elaboracdo dos atos normativos, observadas as suas respectivas
competéncias, e a Secretaria-Geral receber todos 0s atos apresentados e examina-los por meio
de sua Assessoria Juridica, antes de encaminhamento para apresentacéo ao presidente.

106 Numericamente, a distribuicdo de ministérios por partidos foi a seguinte: um para o PTB (Transportes e
Comunicacdo), um para o PL (Trabalho e Administragdo), dois para o PDS (Minas e Energia e Justica), trés
para o PFL (Educacéo e Cultura, Previdéncia Social e Ac¢do Social).

107 Considerando que a coalizdo PFL-PTB-PDS-PDC-PL-PRN detinha 241 cadeiras na Camara de Deputados,
em um total de 503, e 33 no Senado Federal, em um total de 81 (MENEGUELLO, 1998:64-5).

108 A Secretaria de Governo foi comandada por Jorge Bornhausen (ex- governador de Santa Catarina, Senador
federal e ministro da Educagdo no governo Sarney), entdo presidente nacional do PFL, partido que a partir de
1992 passou a deter o maior niamero de ministérios (total de quatro) no governo Collor.
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No processo de avaliagdo dos atos normativos, a Secretaria-Geral poderia devolver ao
Orgdo de origem o0s atos cujo parecer de sua Assessoria Juridica recomendasse 0 nao
prosseguimento da proposta. Ou seja, a Secretaria-Geral teria a prerrogativa de vetar projetos
de atos normativos por meio de justificativa de ndo adequacdo a critérios de juridicidade.
Caberia, ainda, & Assessoria Legislativa da Secretaria-Geral apreciar os projetos de lei
enviados pelo Congresso Nacional ao presidente para sancdo, solicitando informacgdes aos
orgdos do Executivo para instruir seu exame final do projeto. A Assessoria Legislativa,
segundo o novo ordenamento, estaria facultada, mediante avaliacdo propria ap6s consultas aos
ministérios e secretarias, de recomendar vetos (totais ou parciais) aos projetos de lei
encaminhados pelo Congresso. Essas recomendagdes seriam transmitidas ao presidente pelo

secretario-geral para, entdo, auxilia-lo na decisdo final sobre a matéria legislativa.

Abaixo ilustramos o processo de tramitacdo das propostas de atos normativos no
interior do Executivo. Convém ressaltar que € a primeira vez no periodo democratico iniciado
em 1985 que se estabelece um conjunto de normas a fim de regular os procedimentos e
competéncias relativos & elaboragdo das propostas de leis na esfera governamental. Neste
esquema, enfatiza-se o papel da Secretaria-Geral como uma instancia central da Presidéncia
cujos trabalhos de exame e avaliacdo dos expedientes que recebe tanto dos ministérios e
outros 6rgdos do Executivo, como do Congresso, tendem a repercutir diretamente na decisao

(sancéo) final do presidente a respeito de matérias legais.

Figura 1 — Processo de tramitacdo para checagem das propostas de atos normativos no

interior do Executivo (1992)
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Talvez nédo por coincidéncia, a regulacdo do processo de tramitacdo dos atos legais no
governo ocorreu no periodo em que o presidente Collor buscava reorganizar as bases de sua
relacdo com o Congresso Nacional, até entdo, marcada pela frequente edicdo de medidas

provisorias.'%®

A partir deste momento, em tese, as medidas legislativas encaminhadas pelo
Executivo ao Legislativo seriam mais negociadas tanto com o Ministério quanto com o
Congresso. Isto justificaria a ordenacdo de regras que estabeleceriam o controle da

Presidéncia sobre a juridicidade e legitimidade dos atos legais remetidos ao Legislativo.

Com o afastamento de Fernando Collor em outubro de 1992, o entdo vice Itamar
Franco assume a Presidéncia e logo no seu segundo dia de governo estabelece por medida

proviséria mudancas no organograma ministerial e na estrutura da Presidéncia.™*

A partir
deste ato legal, o nimero de ministérios passou de 14 para 20, sendo que dez foram mantidos
do governo Collor, cinco originaram-se do desdobramento de pastas que haviam sido
fundidas e outras cinco foram criadas por medida proviséria."** Dos 20 ministérios, 12
passaram ao comando de representantes de cinco partidos: PSB, PSDB, PMDB, PFL e PTB,
que detinham 58% das cadeiras no Congresso.**? A composicdo de uma equipe de perfil
ampliado e predominantemente partidario no Ministério objetivaria viabilizar, sobretudo, o

apoio do Poder Legislativo ao novo governo (MENEGUELLO, 1998:122-3).

Em relag&o a organizacg&o interna da Presidéncia, a MP estabeleceu a transformagao da
Secretaria de Governo em Casa Civil que, entdo, passaria a ter a finalidade de assistir ao
presidente no desempenho das fungbes de coordenacdo da acdo governamental e no
relacionamento com o Congresso Nacional. Para o exercicio de suas atribui¢des, contaria com

uma estrutura interna composta por quatro subchefias, a de Acompanhamento da Acéo

109 segundo Amorim Neto, “Collor governou por medidas provisérias durante todo o seu primeiro ano de
mandato e 0 come¢o do segundo, apesar do crescente descontentamento com a maneira como ele se relacionava
com o Congresso e com o desempenho geral de seu governo. [...]. No primeiro trimestre de 1992, diante dos
sinais inquietantes de que o governo estava afundando [inflacdo alta, popularidade em declinio e frequente
dendncias de corrupcdo envolvendo membros do governo], Collor demitiu todo o Ministério e pela primeira vez
em seu periodo presidencial, admitiu publicamente que estava iniciando negociagdes com os partidos politicos
para formar uma maioria legislativa” (2000).

19 MP 309 de 16/10/1992, convertida na lei 8.490 de 19/11/1992.

11 Os que permaneceram de um governo para o outro foram os ministérios da Justica, RelacBes Exteriores,
Saude, Previdéncia Social, Agricultura, Minas e Energia, Fazenda e os trés militares (Aeronautica, Marinha e
Exército). As pastas que surgiram de desdobramentos das que estavam fundidas eram a de Comunicagéo,
Transporte, Cultura, Educacdo e Trabalho. Os ministérios criados foram Bem Estar Social, Meio Ambiente,
IndUstria e Comércio, Ciéncia e Tecnologia e Integracdo Regional.

112 Numericamente, a distribuicdo de ministérios por partidos foi a seguinte: um para o PSB (Satde), trés para o
PSDB (Minas e Energia, Bem Estar Social e Relagdes Exteriores), quatro para o PMDB (Agricultura,
Transportes, Meio Ambiente e Previdéncia Social), trés para o PFL (Fazenda, Integracdo Nacional e
Comunicacfes) e um para o PTB (Industria e Comércio). A coalizdo PSB-PSDB-PMDB-PFL-PTB somava em
1992, 278 cadeiras na Camara dos Deputados (55% do total) e 61 no Senado Federal (75% do total), o que
resultaria em tese em um apoio de 58% no Congresso Nacional.
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Governamental, de Assuntos Parlamentares, de Assuntos Juridicos e a de Divulgagdo e
RelacBes Publicas. Com esta configuracdo, a Casa Civil assumiria praticamente a estrutura
(6rgaos e fungdes) conferida ao Gabinete Civil no governo Sarney. Por sua vez, a MP previa
ainda a permanéncia da Secretaria-Geral no organograma presidencial, incumbindo-lhe da
competéncia de atuar na coordenacdo da acdo administrativa da Presidéncia, mediante
servicos de secretaria particular e ajudancia-de-ordens, como um nucleo de assisténcia pessoal
ao presidente. Para tanto, compunha-se a Secretaria-Geral, do Cerimonial, a Assessoria e 0

Gabinete Pessoal do presidente.

Especificamente em maio de 1993, ocorreram alteracbes no comando da area
econdmica com a nomeacdo de Fernando Henrique Cardoso (do PSDB de Sao Paulo) para o
cargo de ministro da Fazenda, dando inicio a elaboracdo de mais um plano de estabilizacdo
econdmica, que finalmente apresentaria resultados exitosos com a instituicdo do Real um ano
apos a posse da nova equipe econdmica. Em meio a troca de comando na Fazenda, em 1993,
foi estabelecido o regimento da Casa Civil e da Secretaria-Geral (pelo decreto n 820 de
13/05/1993), formalizando suas respectivas funcdes e estruturas organizacionais, conforme as

linhas gerais definidas pela MP firmada no inicio do governo Itamar.

Dentre as competéncias atribuidas a Casa Civil pelo regimento, destacam-se (i) assistir
ao presidente no desempenho de suas atribuicdes, em especial nos assuntos referentes a
coordenacdo politica e administrativa, (ii) coordenar a acdo do governo federal, (iii) promover
0 acompanhamento de programas e politicas governamentais, bem como o relacionamento
com os estados e municipios, (iv) coordenar as relacbes com os poderes Legislativo e
Judiciario e com os seus membros, (V) assistir ao presidente no seu relacionamento com a
imprensa nacional e estrangeira, e (vi) preparar as mensagens do presidente ao Congresso
Nacional, acompanhar a tramitacao de atos legislativos e examinar, em articulacdo com outros

orgdos da administracao publica federal, os que devam ser submetidos a sancao presidencial.

O novo regulamento dispds ainda sobre a estrutura de subchefias da Casa Civil,
incumbidas das fungOes especificadas no quadro abaixo que, de modo geral, reproduziam o
que fora definido no dltimo regimento do Gabinete Civil baixado no governo Sarney, em
1987.
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Quadro 9 - Disposicao das competéncias da estrutura da Casa Civil (1993)

Subchefia para Assuntos Parlamentares: | - preparar as mensagens do presidente ao Poder Legislativo; I1 -
acompanhar a tramitacdo de projetos no Congresso Nacional; 111 - preparar resposta aos pedidos de audiéncia ou
indicagdes formulados por membros do Congresso Nacional; IV - centralizar os expedientes de respostas a
requerimentos de informacdo provenientes das mesas das Casas do Congresso Nacional; V - articular-se com as
Assessorias Parlamentares dos ministérios e demais 6rgéos e entidades da administracdo publica federal, com o
objetivo de assegurar a uniformidade do entendimento governamental em matéria legislativa; VI - manter contato
com as Mesas e as Liderangas das Casas do Congresso Nacional; V11 - colher e consolidar os pronunciamentos de
entidades e 6rgdos publicos sobre os projetos de lei submetidos a san¢éo do presidente; VIII - examinar e coordenar o
pronunciamento de ministérios e 6rgaos da administragdo publica federal sobre os projetos de lei submetidos a sangéo
do presidente.

Subchefia para Acompanhamento da Agdo Governamental: | - cooperar com o Ministro na direcdo, orientacdo,
coordenagdo e no controle dos trabalhos da Casa Civil; 1l - assessorar 0 Ministro no acompanhamento da formulago
e execucdo de programas e projetos governamentais, bem como em assuntos relativos a articulagdo com Estados e
Municipios; Il - manifestar-se sobre projetos e programas governamentais que forem submetidos ao Presidente da
Republica, especialmente os projetos que envolvam matéria de competéncia concorrente entre a Unido, os Estados e
0s Municipios; IV - proceder a estudos e diligéncias sobre projetos, atos, processos ou outros documentos em exame
na Subchefia; V - acompanhar e avaliar a execucéo de programas e projetos interministeriais; VI - acompanhar a
execucéo dos contratos de gestdo de entidades pUblicas.

Subchefia para Assuntos Juridicos: | - assessorar o Ministro em questdes de natureza juridica; Il - examinar, em
articulagdo com as demais Subchefias, o contetdo dos projetos submetidos ao Presidente da Republica; 111 -
estabelecer contatos com os Gabinetes dos Ministros de Estado e respectivas Consultorias Juridicas sobre os assuntos
de natureza juridica; IV - examinar os fundamentos e a forma dos atos propostos ao Presidente da Republica; V -
proceder a estudos e diligéncias sobre projetos, atos, processos ou outros documentos em exame na Subchefia; VI -
prestar assessoramento juridico a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e aos respectivos 6rgaos, quando
solicitado.

Subchefia para Divulgacao e Relagfes Publicas: | - assessorar 0 ministro sobre o relacionamento do presidente
com a imprensa nacional e estrangeira; 11 - promover a divulgagdo dos atos e atividades do presidente; Il - coordenar
a cobertura jornalistica de audiéncias concedidas pelo presidente; 1V - supervisionar o acesso e o fluxo de jornalistas
a locais onde ocorram eventos de que participe o presidente; V - coordenar o credenciamento dos profissionais de
imprensa que cobrem atividades na Presidéncia da Republica; VI - proceder a articulagéo operacional dos 6rgaos
governamentais de comunicacao social em atos, eventos, solenidades ou viagens, de que participe o presidente; VII -
preparar programas de radio e televiséo e coligir matérias, noticias, informes e artigos, de interesse do presidente;
VIII - prestar apoio as atividades do Comité de Imprensa junto a Presidéncia da Republica; IX - manter atualizado o
cadastro de autoridades integrantes dos Poderes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal; X - receber e dar
encaminhamento especifico a pessoas ou grupos com pleitos ou convites ao presidente, ou aos ministros dos 6rgéos
de que trata este decreto, que ndo tenham formulado prévio pedido de audiéncia; X1 - promover campanha educativa
para 0 bom uso das instalacdes dos palacios presidenciais.

Fonte: Decreto 820/1993.

De acordo com o0 novo regimento, a Secretaria-Geral ficaria encarregada de (i) assistir
ao presidente no desempenho das suas atribui¢Ges, especialmente coordenar e executar a
atividade administrativa da Presidéncia, inclusive quanto a requisicdo de servidores, (ii)
coordenar, em articulacdo com a Casa Militar, ouvida a Casa Civil, as viagens do presidente
no territorio nacional, (iii) convocar ministros e autoridades da administracdo publica federal
para reunibes com o presidente, (iv) organizar a pauta de audiéncias do presidente, em
articulagdo com a Casa Civil, (v) coordenar os servicos de cerimonial e de assessoria
diplomatica, (vi) coordenar e acompanhar o relacionamento entre a Presidéncia e o publico
em geral, bem como ordenar as atividades de visitacdo dos palacios presidenciais, (vii)

coordenar os servigos de secretaria particular, ajudancia-de-ordens e assessoria especial, (viii)
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estabelecer a politica de informatica no ambito da Presidéncia, (ix) coordenar os servigos de
numeracdo, registro e publicacdo dos atos da competéncia dos titulares dos oOrgdos da
Presidéncia, (X) supervisionar as atividades a que se referem a preservacao, organizacao e
protecdo dos acervos documentais privados dos presidentes da Republica. Na estrutura
organizacional que constituiria a Secretaria-Geral, convém ressaltar as competéncias
atribuidas ao gabinete do secretario-geral, responsavel por estabelecer contatos com o0s
gabinetes dos ministros de Estado, governadores e prefeitos e relacionar-se com organizacgoes,

entidades e associacdes.™

Das disposi¢Oes definidas pelo regimento de 1993 podemos observar primeiramente a
organizacdo de duas estruturas diferentes de apoio e assessoramento ao presidente cujas
funcdes pertenciam ao Gabinete Civil extinto no primeiro dia do mandato de Fernando Collor.
Se em 1975, o estabelecimento do Gabinete Pessoal marcou o inicio do processo de
transferéncia de funcdes originarias do Gabinete Civil para novos 6rgaos da Presidéncia, esse
movimento ganhou novos contornos no governo ltamar, com a concomitancia da Casa Civil e
da Secretaria-Geral no organograma presidencial. A partir de ent&o, na estrutura presidencial,
a Casa Civil estaria incumbida formalmente de auxiliar o presidente no relacionamento com o
Ministério e demais Orgdos da administracdo publica federal, os governos subnacionais
(estados e municipios) e com o Legislativo e o Judiciario, cuidando, para tanto, dos assuntos e
expedientes que envolveriam a participacdo de cada uma dessas instancias, encaminhados a
Presidéncia para decisdo final do presidente. Neste arranjo, a Casa Civil se tornaria

responsavel pelo controle (recebimento, exame e formulacdo de parecer) dos atos normativos

113 Além do Gabinete do secretario-geral, o 6rgéo seria composto pela Subsecretaria-Geral , 0 Gabinete Pessoal
do presidente, o Cerimonial, a Assessoria Diplomatica e a Secretaria de Controle Interno. Especificamente,
competiria & Subsecretaria-Geral: | - exercer a coordenagdo executiva dos 6rgdos que a compdem, Il - aprovar
programas relativos as atividades de apoio administrativo, necessarias ao funcionamento dos 6rgdos a que se
refere esta estrutura, e supervisionar sua execucdo, Il - apresentar, anualmente, ao ministro, a proposta
orcamentaria e a programacdo financeira da Presidéncia, IV - coordenar a execucdo da politica de informatica da
Presidéncia; ao Gabinete Pessoal: as atividades de Secretaria Particular, de Ajudancia de Ordens, de Assessoria
Especial e, por intermédio da Secretaria de Documentacgdo Histdrica, as de organizacdo do acervo documental

privado do Presidente da Republica; ao Cerimonial: | - zelar pela observancia das normas do Cerimonial
Publico nas solenidades a que comparecer o presidente, Il - organizar, orientar e coordenar as solenidades ou
recepgdes que se realizem nos palacios da Presidéncia, das quais participe o presidente, Il - informar o

presidente e as autoridades da Presidéncia sobre o programa das solenidades e recepgdes oficiais a que devam
comparecer, IV - expedir e controlar os convites para solenidades oficiais, V - participar, em colabora¢do com a
Casa Militar, da preparacdo e execucdo das viagens e visitas do presidente em territério nacional, VI - receber e
controlar os convites oficiais enderecados ao presidente, VII - articular-se com o Cerimonial dos governos
estaduais, VIII - articular-se com o Cerimonial do Ministério das Relacdes Exteriores para organizacdo de
viagens e recepcdes estrangeiras; a Assessoria Diplomatica: acompanhar a acdo governamental na respectiva
area de competéncia, bem como encaminhar e processar proposicdes e expedientes da area diplomatica em
tramitacdo na Presidéncia; a Secretaria de Controle Interno: | - superintender a execucdo das atividades
relacionadas com os sistemas de administracéo financeira, contabilidade e auditoria, Il - realizar a contabilidade
analitica e a contabilidade sintética, I11 - exercer os trabalhos de auditoria contabil e de auditoria de programas.
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enviados pelos oOrgdos governamentais e o Congresso Nacional, conforme a ilustracdo
apresentada na figura 1. A Secretaria-Geral, por sua vez, ficaria dedicada a rotina
administrativa da Presidéncia, como elencado nas suas atribuicdes, e a assessoria pessoal do
presidente, organizando sua agenda, viagens, recepc¢des e contatos com autoridades politicas e
representantes da sociedade.

Apesar de o novo regimento da Casa Civil e da Secretaria-Geral ter projetado suas
respectivas atuacGes em torno do arranjo que descrevemos acima, podemos aventar que o
regulamento baixado em 1993 ndo tenha se concretizado por completo, pelo menos durante o
governo Itamar. Em 1993, a publica¢do de um relatério encomendado pela Escola Nacional
de Administragdo Publica, ENAP (6rgdo vinculado na época a Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Coordenacdo da Presidéncia - SEPLAN),** avaliando as estruturas de
coordenacao politica e administrativa do governo federal, revelou deficiéncias na capacidade

do Executivo de coordenar e controlar a administracéo publica.

Na prética, o relatorio identificou um padrdo ndo cooperativo, ndo coordenado e
competitivo no processo decisorio governamental, propenso a um alto grau de improvisacao e
aleatoriedade. Segundo esse diagnoéstico, a concentracdo de poderes formais nas maos do
presidente, outorgados pela Constituicdo de 1988 sob o marco do regime presidencialista, ndo
encontraria, naquele contexto, uma correspondente capacidade de exercicio efetivo. Por
exemplo, “a subordinacdo formal e direta dos ministros ao presidente ao mesmo tempo em
que centraliza excessivamente o processo decisério na Presidéncia, desestimula o carater
coletivo e, portanto, coordenado do processo decisério, estimulando os despachos individuais
dos ministros com o presidente” (COSTA, 1993:211).

Uma das principais causas desse quadro seria o subdesenvolvimento das estruturas de
planejamento e coordenacdo do Executivo, evidenciada “pela timida atuacdo da Casa Civil
que, além de disputar com o ministério da Justica o “privilégio’ da coordenagdo politica do
governo atua de forma totalmente desarticulada tanto da SEPLAN como do ministério da
Fazenda, 6rgdos que supostamente fazem a coordenagdo macroecondmica e financeira das
atividades governamentais.” Ademais, a desarticulacdo identificada no relatério teria como
efeito um progressivo acesso direto dos ministérios, agéncias e empresas publicas ao
Congresso e aos deputados individualmente para tratar dos assuntos e medidas legais de

interesse de cada ramo da administragcdo, que seria mediada pela assessoria parlamentar dos

114 \/er COSTA, Valeriano, 1993.
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ministérios e 6rgdos publicos, escapando ao controle da Presidéncia. Abaixo, € reproduzido

um trecho do relatério que da a dimensdo desse quadro.

Todos os assessores parlamentares entrevistados em Brasilia reclamaram da falta de
coordenagdo, e até mesmo de comunicacdo, entre a Presidéncia da RepUblica e os ministérios. A
constatagdo, comum a todos, € que na auséncia de diretrizes claras e firmes dos érgdos centrais de
planejamento e coordenacdo, 0s ministérios, as autarquias e as estatais se veem obrigadas a tomar a
iniciativa na defesa dos seus interesses e nos de sua clientela. Foram claras as referéncias a uma
articulacdo lobista entre assessores, deputados e representantes de grupos de interesse, assim como as
freqlentes visitas de deputados, prefeitos e vereadores de determinadas regi6es, especialmente Norte e
Nordeste, aos ministérios da area social, que se confessavam incapazes de impedir essas praticas
consideradas clientelistas (COSTA, 1993:202).

Reconhecendo, portanto, a autonomia alcancada pelos 6rgdos da administracdo direta
e indireta, em decorréncia da falta de coordenacdo politico-administrativa entre os ministérios
e da baixa capacidade de controle da Presidéncia sobre o processo decisorio, 0 documento
propunha, a fim de promover uma interacdo horizontal e ndo centralizada entre os ministérios,
a instituicdo gradual de uma Coordenacdo das Assessorias Parlamentares dos ministérios e
entidades vinculadas, que até aquele momento existia apenas formalmente junto ao Gabinete
Civil com o nome de subchefia de Assuntos Parlamentares. Nos moldes propostos no
relatério, esta Coordenacdo das Assessorias Parlamentares deveria funcionar como um
sistema de captacdo, processamento, analise e circulagdo de informagdes sobre todas as fases
do processo decisério em que participassem os poderes Executivo e Legislativo, incluindo a
elaboracdo de medidas e projetos nos 6rgdos técnicos e de planejamento dos ministérios e
entidades vinculadas, a coordenagdo interministerial e compatibilizacdo com as diretrizes

presidenciais e, por fim, 0 acompanhamento da sua tramitacdo no Congresso.

Em certa medida, essa recomendacdo acabou se concretizando no governo seguinte de
Fernando Henrique Cardoso, com a criacdo, em 1995, do Sistema de Acompanhamento
Legislativo (SIAL), alocado na subchefia de Assuntos Parlamentares da Casa Civil. O novo
presidente possivelmente iniciaria 0 seu governo ja ciente das deficiéncias estruturais que
atingiam o sistema de coordenagdo e controle governamental da Presidéncia. Por ter
participado do governo Itamar como ministro das RelagGes Exteriores (1992-1993) e,
posteriormente, da Fazenda (1993-1994), onde chefiou a equipe responsavel pela formulacéo

de um novo plano econémico, o Real, o entdo presidente Fernando Henrique dispunha de
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informacgdes sobre as condicbes de funcionamento das instituicbes no Executivo, 0 que

provavelmente seria levado em conta na organizacdo e montagem de seu governo.

2.5 Consideracdes finais

A descricdo do desenvolvimento do Gabinete Civil a partir de um ponto de vista
normativo e regimental explicita as particularidades de sua institucionalizagcdo no aparato da
Presidéncia da Republica. Mais especificamente, a observancia do contetido das normas que
regulamentam suas atribuicbes e estrutura revela uma progressiva expansdo de suas
atividades. Se no inicio se restringiam a servir ao presidente em funcOes secretariais, de apoio
pessoal, ao longo do tempo foram se diversificando e projetando o rgdo como um nucleo de
controle e coordenacdo presidencial junto ao Ministério, demais 6rgdos do Executivo federal e
ao Congresso Nacional. Importante, aqui, ndo perder de vista que neste capitulo identificamos
e examinamos essa transformacdo de um ponto de vista formal. Na préatica, a atuacéo e o
exercicio das fungbes do Gabinete Civil podem ndo ter ocorrido, exatamente, segundo 0s

ordenamentos definidos pelos varios regimentos que o regularam.

Apesar disso, nossa analise sugere correspondéncia entre o conjunto de competéncias
e estrutura do Gabinete Civil com os objetivos e prioridades de cada governo, ou momento
politico, e ademais as prerrogativas de poder usufruidas pelos presidentes que governaram o
pais entre 1938 e 1994. Deste modo, observamos que inicialmente esse 6rgdo foi criado, na
era Vargas, para assessorar e secretariar administrativamente o presidente, nos moldes do que
também ocorria nos Estados Unidos no mesmo periodo. Posteriormente, ao longo da década
de 1950, teria sido acionado, no bojo de propostas amplas de reforma administrativa, para
assumir um novo papel de assessoramento ao presidente, sobretudo em questdes relativas as
politicas de desenvolvimento. Vimos, no entanto, que esse “novo papel” foi exercido de
maneira informal em razdo das propostas oficiais de reforma administrativa ndo terem se
concretizado. No periodo militar, os regimentos do Gabinete Civil dispunham sobre uma
estrutura mais departamentalizada, com extensas atribuicdes, que instrumentalizaria a
Presidéncia para, num regime de exce¢do, controlar as agdes do governo (ministérios e a
administracdo publica) e do Legislativo. Por fim, nos primeiros governos da Nova Republica,

verificamos que, a excecao de grande parte do governo Collor, o Gabinete Civil se ocuparia
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de questdes diversificadas em consonancia com a nova configuragéo do Estado em um regime

democratico.

Sem duavida, panoramicamente, podemos identificar nos anos do regime militar o
momento de maior transformacdo na estrutura do Gabinete Civil, notadamente em sua
organizacao interna e competéncias. Neste periodo, o 6rgdo assume fungdes que (i) além de
oficialmente o projetarem como o nicleo da Presidéncia responsavel por controlar os
expedientes enviados por diferentes setores do Executivo (ministérios, 6rgaos estatais e
demais 6rgdos da administracdo federal) para avaliacdo e decisdo do presidente; incumbem-
Ihe de (ii) atribuicGes de natureza politico-parlamentar que centralizam em sua estrutura
(especificamente na subchefia de Assuntos Parlamentares) a coordenagéo do relacionamento
entre o governo e o Congresso Nacional. Como sugerimos, essas fungfes ensejam, em algum
nivel, relagdes de autoridade e comando do Gabinete Civil (como parte da Presidéncia e,
assim, respaldado pelo presidente e, no caso, outras autoridades militares) sobre o governo, de

forma geral.

Em um regime de exce¢do, como o militar, o estabelecimento desse tipo de relacdo de
autoridade, via Gabinete Civil, é supostamente feito de forma impositiva pela cipula militar.
Em um contexto democratico, pode haver reac6es no ambito do proprio governo e da coalizéo
de partidos de apoio parlamentar aos movimentos de centralizacdo da Presidéncia, mesmo
quando formalizados. De toda forma, a trajetoria institucional do Gabinete Civil ap6s 1985
mostra sua formatacdo em um contexto constitucional no qual o chefe do Executivo detém o
poder de montar e organizar as estruturas do Executivo com relativa autonomia e, assim, sua
relacdo com a nova institucionalidade que regularia o periodo democratico do pais. A
descricdo feita apresenta como o Gabinete Civil esteve organizado para relaciona-se com o
Congresso Nacional, as unidades de governo subnacionais, os 6rgdos do Executivo em uma

democracia.

Em termos gerais, a reproducgédo, em parte, do arranjo do Gabinete Civil definido no
regime autoritario nos governos do periodo democrético, nos permite considerar que o 6rgdo
manteve-se como um instrumento de controle e articulacdo politica da Presidéncia vis-a-vis as
estruturas governamentais e demais instituicdes politicas do pais. Verificamos que nos
governo dos presidentes Sarney e Itamar, o Gabinete (Casa) Civil esteve encarregado de
examinar todos os expedientes (projetos, atos, processos e outros documentos) enviados a
Presidéncia - ndo apenas pelos 6rgdos do Executivo, mas pelo Congresso Nacional, as

unidades de governo subnacionais e as entidades da sociedade civil - e também da articulacdo
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politica e da coordenacdo da relagdo parlamentar do governo. No mandato de Collor, a
reconstituicdo, em meio a crise politica de 1992, da estrutura do Gabinete Civil (apds sua
extincdo em 1990) sob a forma de uma Secretaria de Governo, sugere a funcionalidade destas

competéncias da Presidéncia no apoio ao exercicio do governo.

Diferentemente do contexto de um regime autoritario, no periodo democrético a
execucdo de tarefas e relagbes de autoridade e controle pelo Gabinete Civil, mesmo
formalmente definidas e atribuidas a um conjunto de subchefias, dar-se-ia em ambiente
institucional de maior dispersdo de poder. Neste raciocinio, devemos considerar que 0S
partidos politicos, em troca de seu apoio ao governo na arena congressual, passaram, como
mostramos, a participar da composi¢do do Executivo. Com isso, 0s presidentes estariam
suscetiveis a enfrentar resisténcias ou tensdes tanto do proprio Executivo como dos partidos
politicos que formariam sua coalizdo de apoio no Congresso. No proximo capitulo

exploraremos essas questdes.

Examinaremos a seguir, especificamente, a organizacdo e desenvolvimento da Casa
Civil durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Para tanto, mostraremos como o 6rgao
esteve inicialmente projetado para desempenhar diferentes fungdes de coordenacao e controle
sobre as acOes dos diversos setores do governo e a relacdo do Executivo com os partidos
politicos da coalizdo e o Congresso Nacional. Veremos o potencial das estruturas e
procedimentos de controle da Casa Civil, averiguando as modalidades e o escopo do comando
que estava projetada para exercer vis-a-vis 0 Ministério e o Legislativo na gestdo de Fernando
Henrique. Nesta analise, atentaremos para 0s constrangimentos que incidiram sobre a

formatacéo e performance da Casa Civil no decorrer do governo.
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Capitulo 3

A Casa Civil no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)

Fernando Henrique Cardoso iniciaria 0 seu primeiro mandato sob grandes
expectativas, com a incumbéncia de consolidar a estabilidade politica e econémica do Brasil,
apos a experiéncia malograda da presidéncia de Fernando Collor de Mello e os esforcos do
governo de Itamar Franco de recompor a governabilidade das instituicdes politicas nacionais
e, além disso, de implementar um plano de estabilizacdo monetéria. Tendo liderado como
ministro da Fazenda, entre 1993 e 1994, a formulacédo e implementagéo do Plano Real, FHC
lancou-se candidato a Presidéncia pelo PSDB amparado no sucesso inicial do plano e
apresentando-se como o fiador da consolidagdo, nos anos seguintes, do projeto de

estabilizacéo e de retomada do crescimento da economia.

Como o “pai do Real”, Fernando Henrique logrou sucesso eleitoral, elegendo-se
presidente da Republica no primeiro turno do pleito ocorrido em outubro de 1994.'* Este
contexto garantiria ao presidente recém-eleito “a um sé tempo, o aumento da capacidade de
negociagdo junto ao Congresso € do controle sobre a montagem dos ministérios”
(LOUREIRO & ABRUCIO, 1999:78). O respaldo popular obtido com o éxito do Plano Real
tornaria o presidente politicamente forte frente aos partidos que compunham a sua alianga
eleitoral, notadamente o PFL e o0 PTB, e para negociar com futuros integrantes de sua coalizéo
de apoio parlamentar, como o PMDB que passaria a compor a base aliada apos as elei¢fes
presidenciais. Desta forma, Fernando Henrique disporia de autonomia para montar 0 Seu
primeiro Ministério, priorizando o critério técnico em suas nomeagbes (LOUREIRO &
ABRUCIO, 1999) e garantindo ao seu partido, o PSDB, o maior nimero de postos

ministeriais em comparacao aos demais aliados da coalizdo (FIGUEIREDO et alii, 1999).

No entanto, na composi¢do do gabinete ministerial, 0 novo presidente ndo deixou de
incorporar os partidos que formariam, juntamente com o PSDB, a sua coalizdo no Congresso.
Fernando Henrique iniciaria 0 seu mandato em janeiro de 1995 com um Ministério em que
todos os parceiros da coalizdo (PFL, PMDB e PTB) estariam representados e, por isso, tendo
em tese 0 apoio da maioria das cadeiras no Congresso Nacional, conforme veremos no inicio

deste capitulo. Além da margem de autonomia para compor os cargos do alto escaldo

115 Fernando Henrique Cardoso foi eleito com 55,2% dos votos validos, pela coligacdo PFL, PSDB e PTB.
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governamental, a inicial estabilizacdo econdmica propiciada pelo Plano Real oferecia ao
presidente recém-eleito condicdes inéditas para planejar e organizar as estruturas de seu
governo. Pela primeira vez, desde a redemocratizacdo do pais em 1985, um governo se
iniciaria em um contexto de relativa estabilidade e com controle da inflagdo, diferentemente

3

do quadro de “urgéncia econOmica” que marcou o inicio dos mandatos de José Sarney,

Fernando Collor e Itamar Franco.

Em particular, o papel que se projetou ainda antes da posse e se atribuiu formalmente a
Casa Civil no inicio do mandato de Fernando Henrique exemplificaria o esforco, por parte do
presidente e de seus assessores mais proximos, em planejar a organizacdo das estruturas
institucionais que comporiam o Poder Executivo na nova gestdo. Neste capitulo, 0 nosso
objetivo consiste em apresentar as funcbes exercidas pela Casa Civil no decorrer dos dois
mandatos de FHC, atentando para o desenvolvimento institucional do 6rgdo neste governo
especificamente. Veremos que na gestdo de Fernando Henrique foram estabelecidas regras
que definiam novas estruturas e funcGes para Casa Civil. Nossa analise mostrard que estas
medidas projetariam a, pelo menos inicialmente, como um érgdo de controle da Presidéncia
(e, logo, do presidente) sobre os ministérios, centralizando em sua estrutura funcbes de

coordenacao administrativa do governo e de contato com o Congresso Nacional.

Convém destacar que ao iniciar seu mandato, Fernando Henrique manteria o arranjo
organizacional e de fungbes definido para os dois principais 6rgdos de assessoramento do
presidente, a Casa Civil e a Secretaria-Geral, durante a gestdo de Itamar Franco. A este
arranjo, o novo governo atribuiria algumas inovacgdes institucionais com a finalidade de
revigorar funcdes da Casa Civil que formalmente faziam parte de suas competéncias ha
muitos anos — como a de coordenar a producdo de leis no interior do Executivo e de
acompanhar as atividades legislativas do governo no Congresso Nacional; e, ainda, de
estabelecer mecanismos para a operacionalizacdo de novas funcgdes que Ihe foram incumbidas
— como a de coordenar e integrar as agdes governamentais. Analisando estas inovacoes
institucionais - o Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIAL) e as Camaras Setoriais do

Conselho de Governo, estabelecidas logo nos primeiros meses de 1995® - mostraremos

116 0 SIAL foi criado pelo decreto n® 1.403 de 21/02/1995 e as Camaras Setoriais estabelecidas pela MP 813 de
01/01/1995. O Conselho de Governo seria um 6rgao de assessoramento imediato do presidente Republica
inicialmente instituido pela MP 150, de 15/03/1990 (convertida na lei 8.028 de 12/04/1990), no primeiro dia do
governo Collor. Segundo esta legislacdo, o Conselho de Governo seria integrado pelos ministros de Estado, com
a finalidade de assessorar o presidente da Republica na formulacdo de diretrizes de acdo governamental e se
reuniria a partir de sua convocacdo (art. 6°). A MP 813 baixada pelo governo de Fernando Henrique institui que
0 Conselho de Governo sera dividido em dois niveis de atuacdo: | - Conselho de Governo, integrado pelos
Ministros de Estado, titulares dos 6rgdos essenciais da Presidéncia da Republica e pelo Advogado-Geral da
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como ambas podem ser entendidas como iniciativas de controle da Presidéncia sobre a relagéo
do Executivo com o Legislativo e o funcionamento do governo, sobretudo no ambito das
acOes e politicas produzidas pelos diversos setores governamentais. E plausivel supor que

estas iniciativas visassem a maximizar o comando presidencial sobre o governo.

A partir da observacdo do arranjo institucional da Casa Civil e, em especial, do
dobramento de suas inovag¢des organizacionais — SIAL e Camaras Setoriais - no decorrer do
governo FHC, consideramos que a Casa Civil se configurou no periodo de 1995 a 2002 em
torno de dois modelos de atuagdo: um abrangente que previa diferentes formas de controle
sobre as agdes dos 6rgdos do Poder Executivo e a relagdo com o Congresso Nacional e,
posteriormente, outro mais circunscrito concentrado em uma forma especifica de controle
frente ao Ministério. O modelo abrangente teria vigorado em parte do primeiro mandato de
FHC e o circunscrito, no segundo. Veremos que os dois modos de atuacdo da Casa Civil
foram formalmente definidos em legislacfes especificas, que fixaram normas regulando suas

respectivas fungdes, estruturas e procedimentos.

Em nossa anélise, também dedicaremos atencdo a configuracdo da Secretaria-Geral da
Presidéncia na gestdo de FHC. Juntamente com a Casa Civil, este 6rgdo atuaria no
assessoramento das atividades do presidente e assumiria no governo tarefas de articulagédo
politica com o Congresso Nacional, partidos e parlamentares. Observaremos que ao longo da
gestdo de FHC, precisamente a partir do segundo mandato, a configuracéo da Secretaria-Geral
se alteraria, assumindo uma estrutura organizacional e atribui¢cGes que até entdo estavam a
cargo da Casa Civil. Em grande medida, as mudancas que ocorreriam no ambito da
Secretaria-Geral visavam a atender os interesses, principalmente, dos partidos da coalizdo de
ampliar seus espagos de atuagdo no processo de coordenacdo e articulagdo politica entre o

governo e o Congresso Nacional, centralizado na Presidéncia.

O capitulo estd organizado em duas seg¢bes principais correspondentes,
respectivamente, aos dois mandatos de Fernando Henrique. Inicialmente, descreveremos a
organizacgéo institucional e o escopo (func¢des e metas assumidas) que definiram a atuacdo da
Casa Civil durante o primeiro mandato, destacando os mecanismos que lhe permitiram neste

periodo ampliar seu raio de acdo e formas de controle sobre o governo. Em seguida, tratamos

Unido, que sera presidido pelo Presidente da Republica, ou, por sua determinacdo, pelo Ministro de Estado
Chefe da Casa Civil, e secretariado por um dos membros para este fim designado pelo Presidente da Republica;
Il - Camaras do Conselho de Governo, com a finalidade de formular politicas publicas setoriais, cujo escopo
ultrapasse as competéncias de um Unico Ministério, integradas pelos Ministros de Estado das areas envolvidas e
presididas pelo Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica (art. 7°).
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das mudancas que reordenaram o seu papel no Executivo a partir do segundo mandato,
circunscrevendo sua atuacdo, fundamentalmente, ao controle dos despachos dos atos de

governo encaminhados ao presidente.

3.1 A Casa Civil no primeiro mandato de FHC (1995-1998): projetos de expansdo e

inovagdes na estrutura do poder

No mesmo dia de sua posse, Fernando Henrique editou medida proviséria (MP)
fixando as regras que definiriam a organizacao, estrutura e competéncias dos ministérios, bem
como dos oOrgdos da Presidéncia da Republica em seu governo. Neste ato, estabeleceu um
organograma de 20 ministérios,*'” dos quais 18 foram mantidos do governo Itamar Franco.'*®
Pela MP, 0 novo presidente instituiu a criacdo de dois novos ministérios, o do Planejamento e
Orcamento e o da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), que resultaram da
transformacdo de duas secretarias da Presidéncia, respectivamente, a de Planejamento,
Orgamento e Coordenacéo (SEPLAN), e a de Administracdo Federal.**® A MP definia ainda
como ministros de Estado, alem dos titulares dos ministérios, o chefe da Casa Civil e o do
Estado-Maior das Forgas Armadas.

Excetuando-se os trés ministérios militares (da Aeronautica, Exército e Marinha), das
17 pastas civis, 11 (ou 65% delas) foram ocupadas por representantes dos partidos que
compunham a base parlamentar de apoio ao governo, o PFL, PTB, PMBD, além do préprio
partido do presidente, o PSDB. Inicialmente, cinco pastas ficaram sob o controle do PSDB

(Indastria e Comércio, Planejamento e Orcamento, Comunica¢cfes, Educacdo e o da

17 Segundo a MP 813 de 1995, os ministérios que comporiam o organograma do Poder Executivo federal
seriam: Administracdo Federal e Reforma do Estado; Aeronautica; Agricultura e do Abastecimento; Ciéncia e
Tecnologia; ComunicagGes; Cultura; Educacdo e do Desporto; Exército; Fazenda; IndUstria, do Comércio e do
Turismo; Justica; Marinha; Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal; Minas e Energia;
Planejamento e Orcamento; Previdéncia e Assisténcia Social; Relagfes Exteriores; Salde; Trabalho; e
Transportes.

118 pela MP 813, extinguiram-se duas pastas vigentes na administracdo de Itamar Franco, a do Bem Estar Social
e da Integracdo Nacional.

119 Esses dois novos ministérios foram entregues, respectivamente, a José Serra e Luiz Carlos Bresser-Pereira,
ambos de S&o Paulo, fundadores e filiados ao PSDB e amigos pessoais do presidente Fernando Henrique. Os
dois, no lugar de uma Secretaria presidencial instalada no Palacio do Planalto e, portanto, sob o controle
hierarquico direto do presidente da Republica, passariam a comandar ministérios que, no d&mbito do organograma
do governo, possuem uma estrutura institucional com maior peso.
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Administragdo Federal e Reforma do Estado), trés com o PFL (Minas e Energia, Meio
Ambiente e Recursos Hidricos e Previdéncia Social), duas com o PMDB (Transportes e

Justica) e uma com o PTB (Agricultura).

Por outro lado, seis pastas (Ciéncia e Tecnologia, Cultura, Fazenda, Relagdes
Exteriores, Saude e Trabalho), ou aproximadamente 35% do Ministério civil, fariam parte da
quota de indicagdes ndo partidarias. Ou seja, seus respectivos titulares teriam sido nomeados,
a principio, por escolha do presidente. A quota do presidente e do seu partido, o PSDB,
somavam assim 11 ministérios (ou 65% do total), o que conferia a Fernando Henrique um
controle majoritario sobre o primeiro escaldo governamental, principalmente sobre
ministérios chave a implementacdo das prioridades de governo, como os da Fazenda,

Planejamento, Comunicacdes, e Industria e Comércio (FIGUEIREDO et alii, 1999).

No novo governo, a pasta da Fazenda assumiria uma posi¢do central e estratégica.
Caberia a ela, em particular, a conducdo da politica econdmica inaugurada na gestdo de
Itamar Franco, com a criacdo da nova moeda, o Real, e notabilizada pelo controle da inflagéo.
Para assegurar a estabilidade econdmica gerada com o Real, o presidente ocupou-se
diretamente da escolha dos titulares dos principais cargos da Fazenda, nomeando, para tanto,
diversos técnicos egressos da equipe formada no periodo em que esteve a frente deste
ministério.’?® Este teria sido o caso do préprio ministro da Fazenda, Pedro Malan que fora
presidente do Banco Central entre 1993 e 1994.

Maria Rita Loureiro e Fernando Abrucio defendem a tese de que especificamente no
primeiro governo de Fernando Henrique, o ministério da Fazenda tornou-se o principal ndcleo
de poder no Ministério, “constituindo-se, a um s6 tempo, como elemento técnico e politico.”
Esta pasta configurar-se-ia como o principal instrumento técnico pelo qual o presidente
garantiria a consecucdo da politica econdbmica que sustentaria a estabilidade monetaria e
financeira do pais, mas também serviria como um recurso politico por meio do qual “buscaria
controlar a delegacdo de poderes e responsabilidades na distribuicdo de cargos publicos aos
partidos que compunham a coalizdo.” Os autores argumentam que em razdo da confianga e
respaldo conferidos pelo presidente a equipe de técnicos que compunham a pasta da Fazenda,
este orgdo teria sido alcado a “um status ndo s6 acima dos demais [ministérios], como
também responsavel pela fiscalizacdo de todos os outros ministérios a partir do angulo
financeiro.” Na passagem abaixo, Loureiro e Abrucio explicitam o carater estratégico da

Fazenda no governo FHC (LOUREIRO & ABRUCIO, 1999:70;79).

120 como Gustavo Franco, André Lara Resende, Edmar Bacha, Murilo Portugal, entre outros.
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Sua centralidade esteve associada, primeiro, a uma situacdo marcada pela escassez de recursos
e a necessidade constante de controlar as contas publicas, resultando num predominio das politicas de
input [arrecadacdo] definidas pela Fazenda sobre a légica do output [gastos], predominante em quase
todo o restante dos ministérios; segundo, a importancia do plano de estabilizacdo para o sucesso politico
do presidente; terceiro, aos lagos de confianca estabelecidos entre o presidente e a clpula do MF, que se
originam da gestdo de Fernando Henrique na Fazenda no governo Itamar; e, por fim, & importancia
estratégica que o ministério da Fazenda teve como controlador dos outros 6rgaos cuja distribuicao de
poder foi feita para garantir maioria parlamentar. De forma mais explicita, este controle foi exercido
basicamente pelo poder de liberar e contingenciar recursos que tem a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN).

Assim, como frisado, embora tenha mantido um controle inicial sobre a ocupacdo da
maioria dos ministérios, o presidente Fernando Henrique distribuiu cargos do primeiro
escaldo do governo aos partidos da coalizdo objetivando alcancar maioria de votos no
Congresso Nacional. Em conjunto, os quatro partidos (PFL-PMDB-PSDB-PTB) detinham em
1995 aproximadamente 56% das cadeiras na Cémara dos Deputados e 70% no Senado
Federal, o que totalizaria a principio um controle de cerca de 58% do Congresso Nacional.**
Convém registrar que o percentual de cadeiras dos partidos da coalizdo na Camara
corresponderia a quase o total de trés quintos (3/5), ou 60%, da maioria necessaria (de votos)
para aprovagéo de reformas constitucionais, conforme estabelecido na Carta de 1988 (art. 60,
8§ 2°). No Senado, por sua vez, a coalizdo detinha, pelo menos em tese, mais dos trés quintos

exigidos.

No quadro abaixo, apresentamos numérica e proporcionalmente a participacdo dos
partidos que compunham a coalizdo governamental na Camara dos Deputados, Senado
Federal e no Ministério, durante o primeiro ano do novo governo. Podemos observar que o
partido do presidente, 0 PSDB, apesar de ocupar um pouco mais de 10% das cadeiras tanto na
Camara como no Senado, controlaria 0 maior nimero de ministérios civis, isto é, cinco ou
quase 29% do total. O PFL, partido do vice presidente Marco Maciel, seria 0 segundo com o
maior numero de pastas no governo (um total de 3 ou 18% delas), embora seu nimero de
assentos no Congresso Nacional fosse menor que o do PMDB, que integrado a coalizdo ap6s
as elei¢Bes presidenciais, controlaria apenas dois ministérios. O PTB, por sua vez, seria 0

partido da base aliada com a menor proporcdo no Congresso e também no Ministério.

12 MENEGUELLO, 1998:64-65. Os dados relativos & Camara dos Deputados referiam-se aos resultados das
eleicdes legislativas realizadas em 1994,
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Quadro 10 — Distribuicdo numérica e proporcional dos partidos da coalizdo na Camara
dos Deputados, Senado e Ministério (1995)

N° de % em relacéo % em relacdo % em relacao
cadeirasna | aototal (513 |N°de cadeiras| ao total (81 N° de ao total (17
CD cad.) no SF cad.) ministérios min.)*
PFL 89 17,3 19 23,5 3 17,6
PMDB 107 20,9 22 27,2 2 11,8
PSDB 63 12,3 10 12,3 5 29,4
PTB 31 6,0 5 6,2 1 59

Fontes: MENEGUELLO, 1998 e site do Tribunal Superior Eleitoral (www.tse.gov.br). Elaboracéo da autora.
* Considerando apenas as pastas civis (17 no total), excluindo os trés ministérios militares (Aerondutica,
Exército e Marinha).

Contudo, como vimos, apesar da distribuicdo de ministérios a representantes dos
partidos que formariam a coalizdo de apoio parlamentar do governo no Congresso Nacional, a
escolha dos ministros no inicio do governo Fernando Henrique néo teria se limitado apenas ao
critério partidario. Pelo contrario, como destacam Loureiro e Abrucio, a analise dos pesos dos
diferentes critérios de nomeacdo dos ministros e secretarios da Presidéncia na primeira gestdo

de FHC revela que o peso do critério técnico é preponderante,?

embora o partidario tenha
também relevo, “exprimindo a alianga que da sustentacdo a seu governo, composta pelo
PSDB e PFL e ainda pelo PMDB/PTB, e através do qual se procura garantir a maioria nas

votagOes no Congresso” (1998:42).

Os autores associam a formacdo de um Ministério preponderantemente técnico a
autonomia usufruida pelo presidente no inicio do seu mandato, garantida pelo sucesso inicial
do Plano Real e a vitoria eleitoral em primeiro turno. Contudo, sem perder de vista que as
negociacdes politicas estavam presentes continuamente na composi¢do do Ministerio de FHC,
Loureiro e Abrucio afirmam que “o apoio das urnas deu ao presidente o poder para escolher
equipes afinadas com as orientacBGes partidarias, mas igualmente constituidas de pessoas

jovens e tecnicamente preparadas” (Idem).

Em comparagdo aos critérios e perfis das escolhas ministeriais que caracterizaram os

governos de Sarney, Collor e Itamar Franco, os dados apresentados pelos dois autores

122 Em suas analises, os autores consideraram seis critérios de nomeacao: partidario, federativo, técnico, grupos
de interesse, imagem e pessoal. Na classificagdo que adotam, definem o critério partidario “como o nome cuja
escolha foi feita por indicacdo de um partido politico, a partir de composicdo partidaria governativa, ou ainda, se
foi orientada pela capacidade de articulagdo no Congresso da pessoa escolhida”; o federativo, a “nomeagdo que
leva em conta 0 peso politico do estado ou regido de origem do escolhido dentro da federa¢do™; o técnico,
considerou-se o “quanto a qualificacdo técnica do nomeado pesou na escolha”; 0 de grupos de interesse,
considerou-se “aquelas nomeagdes patrocinadas por grupos de interesse, tanto da esfera publica ou privada”; de
imagem refere-se “a nomeagéo de pessoas, conhecidas do grande publico que poderiam trazer imagem positiva
ao governo”; e pessoal, em que “procura-se reter inimeras escolhas efetuadas dentro do circulo de relagdes
pessoais do presidente” (1998:7-8).


http://www.tse.gov.br/
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indicam, ainda, que o primeiro governo de Fernando Henrique teria sido o que mais
(percentualmente) priorizou critérios técnicos na composi¢cdo do Ministério, com um peso
aproximado de 57,5% nas nomeacfes. Ou seja, tomando em perspectiva 0S governos
anteriores, ap0s a redemocratizacdo do pais, o de FHC foi o que mais fortemente montou sua
equipe segundo critérios técnicos, embora no governo Itamar esse critério também tenha
predominado (apresentou um peso de 37,7%). No quadro abaixo reproduzimos, em ordem
decrescente de peso (relevancia), os critérios de nomeacdo de ministros e secretarios da

Presidéncia por governo, de acordo com o levantamento de Loureiro e Abrucio.

Quadro 11 — Critérios de nomeacao para os ministérios e secretarias da Presidéncia por
governo

Governo Critérios de nomeacdo (% em ordem decrescente)

Partidario (32%) / Federativo (31,2%) / Técnico (29,2%) / Pessoal

Jose Sarney (26,7%) / Grupo de interesse (17,2%) / Imagem (13,5%)

Imagem (37,2%) / Técnico (34,2%) / Pessoal (24,7%) / Partidario

Fernando Collor (20%) / Federativo (17,1%) / Grupo de interesse (16,8%)

Técnico (37,7%) / Pessoal (32,3%) / Partidario (28,6%) / Federativo

Itamar Franco (20,4%) / Grupo de interesse (16%) / Imagem (14,9%)

Técnico (57,5%) / Partidario (26,3%) / Pessoal (19,7%) / Federativo

Fernando Henrique Cardoso (18,8%) / Imagem (15,3%) / Grupo de interesse (12,3%)

Fonte: LOUREIRO & ABRUCIO, 1998:16-18 (quadros VI, VII, VIII, IX).

No primeiro mandato de Fernando Henrique, quando desdobrado o peso especifico
dos critérios de nomeacdo por areas de governo, percebe-se que o critério “técnico” foi
expressivo nas pastas econémicas, de Relacdes Exteriores, da Saude, no Gabinete/Casa Civil
e secretarias da Presidéncia, e nos ministérios Militares. O quadro abaixo, elaborado por
Loureiro e Abrucio, expressa quantitativamente a preponderéncia do critério técnico nestas
areas, bem como a distribuicéo e o peso dos demais critérios nas diferentes areas de governo.
Para aferir o peso de cada critério, os autores formularam um indice em que, grosso modo, um

critério seria predominante quanto mais proximo chegasse a dez (10) pontos.'?®

128 Os autores explicam que para cada um dos seis critérios de nomeacao identificados na pesquisa (partidério,
federativo, técnico, grupos de interesse, imagem e pessoal) “os pesos foram distribuidos entre 1 a 10 pontos,
procurando-se identificar os critérios mais relevantes para cada ocupante, mas garantindo-se a soma maxima de
15 pontos para cada um. Assim, se para um determinado nome apenas um fator relevante foi detectado, dentre os
demais, este receberia 0 peso 10 e os demais, 1 ponto cada, totalizando-se 15. Se outro nome teve apenas dois
critérios determinantes na escolha e um nivel préximo de importancia entre eles, receberia pesos 6 e 5 nos
fatores relevantes, e peso 1 nos demais, também totalizando-se 15. Na verdade, como na maioria dos casos nao
houve um critério Unico, mas a interconexdo dos diferentes critérios, estabeleceu-se varias combinagfes
possiveis matematicamente” (1998:8).
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Quadro 12 - Critérios de nomeacgdo para 0s ministérios e secretarias da Presidéncia na
gestao Fernando Henrique (1995-1997) por area de governo

Grupo de

Area de governo Partidéario | Federativo | Técnico interesse Imagem | Pessoal Total
1 - Econ,, Planej., Org. e 3,75 1,0 5,25 1,0 1,0 3,0 15,0
Fazenda

2 - Infra-estrut., Comunic.,

Transp., Minas e Energia, 3,43 3]0 2,87 1]0 1]0 3]7 15]0
Rec. Hidricos, Habit.,

Desenv. Urbano

3 - RelagBes Exteriores 1,0 1,0 10,0 1,0 1,0 1,0 15,0
4 - Educ., Cult. e Desportos 1,0 1,0 2,67 1,0 4,0 5,33 15,0
5 - Justica 7,0 3,0 2,0 1,0 1,0 1,0 15,0
6 - Trab., Prev. Social, Bem 35 45 40 1.0 1.0 1.0 150
Estar e Assist. Social ' ' ' ' ’ ' '
7 - Salde 1,0 1,0 7,0 1,67 3,33 1,0 15,0
8- Adm., Ref. do Estado, Gab. 1.0 1.0 10 0 1.0 1.0 1.0 15.0
Civil e Secretarias da PR ' ' ’ ' ’ ' '
9 - Militares 1,0 1,0 10,0 1,0 1,0 1,0 15,0
10 - Agric. e Ref. Agréria 3,67 2,33 3,67 2,67 1,0 1,67 15,0
Total 26,35 18,83 57,46 12,34 15,33 19,70 150,0

Fonte: LOUREIRO & ABRUCIO, 1998:18 (quadro IX).

Considerando especificamente as &reas em que prevaleceu o critério técnico (isto €, as
que totalizaram 10 pontos), é possivel observar que além do ministério de Relacdes Exteriores
e das pastas militares, cujas nomeacOes tradicionalmente sdo pouco propensas a outros
critérios que ndo o técnico (LOUREIRO & ABRUCIO, 1999:79), na &rea de governo relativa
aos oOrgaos diretamente ligados ao presidente (abrangendo o Gabinete/Casa Civil e as
secretarias da Presidéncia), a escolha de seus respectivos titulares pautou-se fortemente pela
qualificacdo profissional. O interessante aqui a observar é que a maior parte dos cargos de
comando dessa area consiste no grupo de confianca do presidente (inner circle) que,
instalados no Palacio do Planalto, atua na assessoria direta e rotineira de suas atividades,
como a Casa Civil e a Secretaria-Geral, fundamentalmente. Pela propria natureza de suas
funcdes de assessoramento, a indicagdo para os postos de comando desses orgdos ¢ da “cota
do presidente”, ou seja, de sua escolha pessoal. Por sua vez, foi justamente o critério pessoal
que predominou na escolha dos titulares dessa area nos governos Sarney, Collor e Itamar
Franco, segundo os dados de Loureiro e Abrucio (1998:16-17). No primeiro mandato de FHC,

como € possivel perceber, para as mesmas posi¢fes predominou o critério técnico.

Dessa forma, ndo obstante a escolha para os cargos de comando dos 6rgdos de
assisténcia e assessoramento direto as atividades presidenciais presumisse ligacdes de

confianca e lealdade entre o presidente e os titulares dessas posi¢cOes, pode-se afirmar que para
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esses postos, na montagem de sua equipe de governo, Fernando Henrique priorizou a
experiéncia e os conhecimentos técnicos acumulados nas respectivas trajetorias profissionais
dos nomeados, sobretudo, para a chefia da Casa Civil e da Secretaria-Geral. Os nomes
escolhidos foram, respectivamente, Clévis de Barros Carvalho e Eduardo Jorge Caldas
Pereira. E plausivel que a escolha dos dois tenha se dado em funcdo de seus atributos e
experiéncias profissionais, uma vez que teriam o perfil adequado para executar as funcbes

formais incumbidas aos dois 6rgaos de assessoria presidencial.

Na proxima secdo, tendo como objeto de analise o arranjo institucional da Casa Civil e
da Secretaria-Geral vigente nos primeiros meses do governo Fernando Henrique, explicitamos
a organizacdo formal e o conjunto de competéncias que, definidos por meio de legislacdes
especificas, expressariam o papel dos dois 6rgdos neste mandato. Como pano de fundo deste
processo de organizacao institucional das estruturas da Presidéncia, estava em curso ainda a
consolidacdo da redemocratizacdo do pais. Afinal, o presidente Fernando Henrique seria,
apenas, 0 segundo mandatario eleito de forma direta ap6s o fim do regime militar em 1985 e a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Somava-se a isto, a incompleta e malograda
experiéncia de governo do primeiro presidente eleito, Fernando Collor, que, de certo modo,
transfeririam a Fernando Henrique a incumbéncia de consolidar um arranjo democratico de
governo, considerando o sistema de separagdo entre os poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), caracteristico do presidencialismo.

Neste contexto politico, em termos gerais, podemos compreender a organizacdo
institucional definida para a Presidéncia no governo Fernando Henrique como um arranjo de
regras e procedimentos por meio dos quais as estruturas de apoio e assessoramento direto ao
presidente executariam o relacionamento da Presidéncia com diversos setores do Executivo
(Ministério e demais 6rgdos da administracdo publica federal), o Congresso Nacional,
unidades de governo subnacionais e, ainda, com a sociedade civil. Em um ambiente politico-
administrativo de maior dispersédo e concorréncia de poder, consideramos, portanto, que o
presidente iniciaria o segundo mandato escolhido por voto direto, ap6s o fim do periodo de
autoritarismo em 1985, atento a organizacdo de um arranjo formal para relacionar-se com 0s

demais atores e instituicdes politicas do pais.
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3.1.1 A organizacao formal da Casa Civil e da Secretaria-Geral e o perfil de seus

respectivos titulares

A medida provisoria que dispbs sobre a organizacdo do governo FHC, baixada no
primeiro dia de sua administracdo (a de n°® 813), estabeleceu que a estrutura da Presidéncia
seria composta pela Casa Civil, a Secretaria-Geral, aléem das Secretarias de Comunicacao
Social e de Assuntos Estratégicos e a Casa Militar. O ato legal definiu, especificamente, como
finalidade da Casa Civil auxiliar o presidente nas atribuicdes relativas (i) a coordenacdo e
integracdo da acdo do governo, (ii) a verificacdo prévia da constitucionalidade e legalidade
dos atos presidenciais e (iii) ao relacionamento com o Congresso Nacional, diferentes niveis
da administracdo publica e a sociedade. Segundo a MP, a Secretaria-Geral caberia,
especialmente, atribuicbes de supervisdo e execucdo das atividades administrativas da

Presidéncia.

Neste arranjo, competiria, em termos gerais, a Casa Civil cuidar dos assuntos atinentes
ao governo no a&mbito dos ministérios e demais orgdos federais e das relacbes com o
Congresso, partidos, governos subnacionais e sociedade, e a Secretaria-Geral, zelar pela rotina
administrativa da Presidéncia e especialmente da do presidente. Assim, reproduzir-se-ia a
dindmica (divisdo de trabalhos) instituida, pelo menos em termos formais (pelo decreto de n°
820, de 13/05/1993), na presidéncia de Itamar Franco, segundo a qual os dois 6rgdos
prestariam assisténcia e assessoria ao presidente em duas esferas especificas e distintas: a
Casa Civil na gestdo administrativa do governo e a Secretaria-Geral nas atividades

protocolares e pessoais referentes a rotina do presidente da Republica.

Quanto a organizacgdo interna destes dois 6rgdos, a medida provisoéria estabeleceu que
a Casa Civil seria composta pelo Gabinete do ministro, o Conselho do programa Comunidade
Solidéaria, além de cinco subchefias: trés mantidas do governo anterior, a de Assuntos
Juridicos, de Coordenacdo da A¢do Governamental e de Assuntos Parlamentares, e duas
novas, a Executiva e a de Relacdes Intergovernamentais.*** Fixou-se ainda que a Secretaria-
Geral se comporia pelo Gabinete do secretario, a Subsecretaria-Geral e também pelas
estruturas de auxilio direto ao presidente, o Gabinete Pessoal, a Assessoria Especial e a

Coordenadoria de Apoio e Cerimonial.

124 A MP 813 transformou a subchefia de Divulgacéo e Relacdes Publicas (instituida pela lei 8.490 de 1992), em
subchefia de Relagbes Intergovernamentais (MP 813, art. 17, VII). Nesta mudanca, transferiu as competéncias da
secretaria de RelagBes com Estados, Distrito Federal e Municipios do entdo extinto ministério da Integracéo
Regional para esta subchefia (art. 18, V).
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De modo geral, as atribuicGes da Casa Civil definidas pela MP ja estavam inscritas em
regulamentos anteriores, especificamente os que foram estabelecidos nas presidéncias de
Sarney e Itamar. Assim, em acordo com estes ordenamentos, a MP de 1995 definia a Casa
Civil como um nucleo de coordenagdo das acdes do governo e de controle especializado dos
atos legais elaborados pelo Executivo e o Legislativo, projetando o 6rgdo como um canal de
interlocucdo e articulacdo da Presidéncia junto, principalmente, ao Ministério, 6rgdos da
administracdo publica federal e Congresso Nacional. Todavia, um dos pontos que surge como
novidade no novo regulamento, é a atribuicdo exclusiva da Casa Civil de cuidar da
coordenacdo do governo, funcdo que até entdo cabia oficialmente a SEPLAN. O mandato de
Fernando Henrique se iniciaria, dessa forma, com a centralizacdo na Casa Civil do comando
da coordenacdo do governo, conforme explicitado antes mesmo da posse, em documento

produzido por futuros integrantes da nova presidéncia.*?®

Neste documento, que consistia em uma proposta de organizacdo das funcdes e da
estrutura de cada ministério e 6rgdo da Presidéncia, explicitava-se que a finalidade da Casa
Civil consistiria fundamentalmente nas fungdes de coordenacdo e controle da acéo
governamental. O documento informava que com a extin¢do da Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Coordenacéo da Presidéncia (a SEPLAN) e sua transformacdo no ministério de
Planejamento e Gestdo, “a referéncia a Coordenagdo sai do Planejamento, para fazer parte da
definicdo de atribuicbes da Casa Civil.” Assim, pela primeira vez desde que se passou a
atribuir ao rol de competéncias da Casa Civil a funcdo de coordenacdo, que conforme
registramos no capitulo anterior teria ocorrido no governo Sarney (especificamente a partir do
regimento interno baixado pelo decreto n® 92.400 de 1986), ndo haveria mais outro 6rgdo na
estrutura da Presidéncia (como a SEPLAN) encarregado oficialmente de promover a
coordenacdo do governo. A partir da presidéncia iniciada em 1995, caberia exclusivamente,

pelo menos do ponto de vista formal, a Casa Civil exercer a coordenacao governamental.

Nesta direcdo, em seu livro A Arte da politica (2006), o presidente recapitula o papel
que pretendia atribuir a Casa Civil no inicio de sua gestdo, reconhecendo que diante da

possibilidade de escolha “de modelos variaveis para preencher o organograma do poder,”

125 No documento, intitulado Presidéncia da Republica e ministérios, proposta de organizacéo (1994), previa-se
que além das funcdes de coordenagdo governamental e de relagdo com o Congresso Nacional, caberia a Casa
Civil acompanhar as a¢des do governo, na verificacdo da constitucionalidade, legalidade e compatibilidade em
relacdo ao programa de governo e dos atos presidenciais, e ainda o relacionamento com os demais niveis da
administracdo publica, bem como com organizag@es representativas da sociedade e da opinido publica. O
documento esta disponivel em:
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
x0=5770&fichald=8149



http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=5770&fichaId=8149
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=5770&fichaId=8149
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optou por, ao montar seu governo, “dar toda for¢a administrativa a Casa Civil e tirar o poder
politico” e, ademais, conferir ao chefe do 6rgdo “a segunda posi¢ao na hierarquia do governo,
logo abaixo da sua” (CARDOSO, 2006:226). Essas ideias se tornaram publicas,
possivelmente pela primeira vez, quando Fernando Henrique realizou a apresentacdo oficial

da equipe de ministros e secretarios,'?

em que anunciou em cadeia nacional a funcéo
especifica que a Casa Civil exerceria na sua administracdo e o papel de “segundo homem do

governo” que pretendia atribuir ao titular do 6rgao.

Para ocupar, entdo, essa posicdao em sua administracdo, o presidente escolheu Clévis
Carvalho, que fora o seu secretario-executivo (segunda posicdo hierarquicamente mais
importante de um ministério) no periodo em que esteve a frente do ministério da Fazenda.
Fernando Henrique justificou a nomeacdo de Clovis Carvalho para a chefia da Casa Civil em
razdo das qualificacdes técnicas demonstradas como secretario-executivo da Fazenda no
periodo de formulacdo e implementacdo do Plano Real. Carvalho, formado em engenharia,
era um executivo do setor privado, e antes de ir para Brasilia em 1993 ocupava em S&o Paulo
a vice-presidéncia de um grupo industrial do ramo siderurgico (o Grupo Villares). Filiado ao
PSDB paulista e proximo a José Serra e Franco Montoro, Carvalho ndo havia concorrido ou
ocupado qualguer mandato eletivo, mas atuou em diversos cargos publicos na administracéo
do estado de S&o Paulo entre as décadas de 1970 e 80, sendo o Gltimo, antes de ingressar na
Villares, o de secretario de Economia e Planejamento no governo Montoro (1983-1987). Com
estas referéncias, fora convidado por Fernando Henrique para chefiar a Secretaria-Executiva
do ministério da Fazenda. Neste cargo, ocupou a posi¢cdo de “vice-ministro” e destacou-se
“pela eficiéncia na capacidade de coordenagdo e de cobranga de resultados,” como definiu o

presidente.

Durante a apresentacdo oficial de sua equipe de governo ocorrida antes da posse, 0
entdo futuro presidente justifica que pela atuacdo e desempenho que teve a frente da
Secretaria-Executiva da Fazenda, Cldvis Carvalho apresentaria o perfil certo para comandar a
Casa Civil e, assim, atuar como 0 “coordenador administrativo do governo.” Nesta fungéo,
Carvalho executaria um papel que em tese ja se vinha ha alguns anos atribuindo a Casa Civil:
o0 de coordenacdo da acdo governamental, efetivando, segundo os progndsticos do presidente,
uma nova forma de gestdo administrativa, baseada na articulacdo e integracdo de diferentes

setores do governo, conforme explicita na passagem abaixo.

126 Antincio oficial da equipe de ministros, Brasilia, 21 dez. de 1994 (19min, 55ss), disponivel em:
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
x0=6782&formato=MP&fichald=10302



http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=6782&formato=MP&fichaId=10302
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=6782&formato=MP&fichaId=10302
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“Quero Clovis Carvalho na Casa Civil para ser o coordenador administrativo do governo. Sera
0 meu segundo! Sera o homem que vai 0 tempo todo ajudar na articulagdo dos ministérios porque,
como eu disse, quero mudar o modo de governar. Nao quero s6 reunides ministeriais. Quero reunides
setoriais, de acordo com o assunto. Algumas [dessas reunifes] serdo permanentes e o0 presidente estara
presente, pois ¢ preciso que haja articulagdo. Nada de verticalismo. Nao existe ‘minha area’, a area ¢ do
governo, do pais. Entdo, Clovis Carvalho sera o0 homem a estar o tempo todo me ajudando nisto e
naturalmente, o tempo todo se informando juntamente com o ministério do Planejamento [responsavel

pela assisténcia técnica das matérias e politicas do governo] para efetivamente transformar em

P C e arl27
realizag@o o que ai esta”

Aqui cabe frisar que ndo seria trivial, ou desprovida de simbolismo, a declaracdo
publica do presidente eleito de que pretendia fazer de seu chefe da Casa Civil o segundo
homem na hierarquia do governo. Com esta manifestacdo o presidente poderia, talvez,
pretender desviar a atengdo da primazia que o ministério da Fazenda teria em sua presidéncia,
assim como enviar um recado a sua coalizdo partidaria de apoio parlamentar e aos proprios
integrantes do governo. Ha que destacar, todavia, que esta declaracédo significaria o endosso
presidencial da autoridade e funcdo de comando que Cldvis Carvalho exerceria na gestdo

governamental.

Nesta direcdo, é interessante observar que Fernando Henrique declaradamente, e em
funcdo das préprias experiéncias e habilidades profissionais do escolhido para o cargo
méaximo da Casa Civil, ressalta que o comando a ser exercido por Clovis Carvalho seria de
natureza técnica. Ou seja, caberia, a principio, ao titular e a prépria Casa Civil uma atuagédo
muito mais voltada para questdes administrativas — como no controle dos documentos e
expedientes enviados para decisdo presidencial e na coordenacdo e articulacdo das acdes do
governo - do que para questdes relativas a articulacdo e negociacdo com partidos e 0
Congresso Nacional para tratar, por exemplo, da aprovacdo de medidas legislativas ou das
demandas em gerais feitas pela coalizdo a Presidéncia (como as demandas por cargos na

administracdo publica federal e emendas orcamentarias).

Segundo o proprio Clovis Carvalho, na nova presidéncia, “Fernando Henrique deu a
Casa Civil a competéncia primordial de fazer a coordenacgéo de a¢do do governo, mantendo na

sua estrutura as fungdes tradicionais”, especificamente a assessoria juridica, que procedia na

127 Fonte: ver nota anterior (126).
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revisdo formal dos atos do presidente, e a assessoria parlamentar.'?® Como afirma o titular do
orgdo, o presidente tinha a intencdo de fazer da Casa Civil um espaco de coordenacdo da
Presidéncia sobre as acfes do governo. Para o exercicio dessa tarefa, previu-se na medida
provisoria editada no primeiro dia da nova administracdo, a criacdo das Camaras Setoriais do

Conselho de Governo.'?°

O objetivo seria que a Casa Civil, por meio das Camaras Setoriais,
reproduzisse o tipo de coordenagdo feito por Cldvis Carvalho durante o processo de
formulacdo e implantacdo do Plano Real, quando ele e Fernando Henrique atuavam no
ministério da Fazenda. Nas palavras de Carvalho, o presidente projetou a Casa Civil em seu

governo considerando a experiéncia de trabalho que compartilharam na Fazenda.

“Quando Fernando Henrique ganhou a elei¢do, ao olhar a construgédo do governo, ele me disse
‘preciso de uma Casa Civil que me ajude a fazer aquilo que fizemos no Plano Real: coordene’. Ou seja,

forme um espaco de criagdo de consensos e, a0 mesmo tempo, defina o que fazer [nos ministérios] e

acompanhe o que esta sendo feito, resolvendo no processo as dificuldades”. **°

Sendo assim, no inicio do governo, o projeto era encarregar a Casa Civil
fundamentalmente de tarefas administrativas, basicamente de coordenagdo e
acompanhamento das acdes do governo. Ao que parece, ao enfatizar a atuacdo da Casa Civil
circunscrita a questdes técnicas de gerenciamento governamental, o proposito do presidente
consistiria em organizar uma estrutura administrativa e de coordenacdo de politicas de
governo formalmente insulada do contato direto com as demandas cotidianas da politica. Na
visdo de alguns membros que participaram do processo de transicdo do governo ltamar
Franco para o de Fernando Henrique e que posteriormente assumiram cargos em seu mandato,
esta organizacéo se distinguiria fortemente do perfil da Casa Civil vigente nos anos anteriores,
quando o 0rgdo “atuava quase que exclusivamente na articulagéo politica” com 0s partidos e 0
Congresso Nacional. Nesta direcdo, Clovis Carvalho (integrante da equipe de transicdo)
chama atencdo para o fato de que o funcionamento da Casa Civil na gestdo de Itamar Franco
ndo guardaria semelhancas com o conjunto de fungdes que se pretendia atribuir-lhe a partir de
1995.

128 CARVALHO, Clévis de Barros. Entrevista gravada, concedida a Maria Celina D’ Araujo, com participacdo da
autora, S&o Paulo, 16 de junho de 2011.

129 \/er nota 116.

130 Entrevista com Clévis Carvalho; ver nota 128.
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“A Casa Civil entdo existente era muito diferente daquela que haviamos projetado para o governo
entrante. Eles atuavam quase que exclusivamente na articulagéo politica, e a Casa Civil que projetamos
iria desempenhar fortemente a coordenacdo da acdo de governo. Assim, uma das alteragdes que tivemos
que fazer logo no inicio foi a de recompor o 'lay-out' das salas, pois ndo havia salas de reunido, que
passaram a ser fundamentais para o seu novo papel. Acredito que essa questao do espaco fisico induziu
mudanca de postura e na dinamica do trabalho, além do aspecto simbdlico da valorizacdo da

participacdo, do debate e da construgdo conjunta”. (BRASIL, 2002: 86)

Em paralelo, é provavel que a Secretaria-Geral, sob o comando de Eduardo Jorge
Caldas Pereira, tenha ficado incumbida de funcdes relativas a articulagdo e negociacéo
politica que, a principio, ndo fariam mais parte do rol de atribui¢es da Casa Civil. Com base,
fundamentalmente, nas prerrogativas de convocar ministros e autoridades da administracdo
federal para reunides e organizar a pauta de audiéncias do presidente, previstas no ultimo
regimento do 6rgdo (baixado pelo decreto n°® 820 em 1993, no governo Itamar Franco), o
secretério-geral cuidaria da agenda diaria de atividades do presidente, comandando a
organizacdo de recepcOes, reunides e encontros no Brasil com autoridades estrangeiras e
nacionais, como governadores, prefeitos, politicos e representantes de grupos privados, entre

outros.

Na organizacdo desses eventos e contatos, o secretdrio possivelmente ndo se
restringiria a marcar horéarios e montar a agenda do presidente. O exercicio de suas funcdes
incluiria frequentes contatos com as principais autoridades publicas do pais (do Congresso
Nacional, de governos subnacionais e de partidos politicos, por exemplo) e, a partir disso, é
provavel que tenha se tornado um importante interlocutor a servico do presidente para
negociar questbes de seu interesse com a classe politica, que também lhe apresentaria
demandas e solicitacOes a serem levadas ao presidente. Em entrevista, Eduardo Jorge explicita

ter atuado como mediador e articulador politico do presidente nestes moldes.***

Relata ainda que durante o periodo em que permaneceu a frente da Secretaria-Geral
(de 1995 a abril de 1998) assumiu func¢des de “coordenacdo e assessoria politica”, atuando na
“ligacdo da Presidéncia com o Congresso Nacional”. Além disso, em seu livro de memorias,
Fernando Henrique explicita que no inicio de seu governo teria entregue “o relacionamento

com o Congresso e 0 peneiramento das nomeacdes [para cargos de confianca na

131 pPEREIRA, Eduardo Jorge Caldas. Entrevista concedida a Maria Celina D’ Araujo, com participacéo da autora,
Rio de Janeiro, 27 de marco de 2011.
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administracdo publica federal recebidas, em geral, dos partidos e politicos que compunham a
coalizdo] ao secretario-geral da Presidéncia, Eduardo Jorge” (CARDOSO, 2006:276).

A incumbéncia de atuar como o secretario-geral do presidente, responsavel por
atribuicdes ligadas a organizacdo de sua rotina e agenda de trabalho, que por sua natureza
exigiriam algum nivel de convivéncia, lealdade e confianga com o chefe do Executivo,
provavelmente coube a Eduardo Jorge devido a proximidade que tinha com Fernando
Henrique desde os tempos em que era 0 seu assessor no Senado Federal, precisamente a partir
de 1983. Eduardo Jorge ingressou no Senado como servidor concursado em 1964 e entre as
décadas de 1960 e 1980 acumulou experiéncias em diversos cargos e funcdes e, além disso,
um vasto conhecimento sobre o funcionamento da maquina puablica brasileira e

relacionamentos com as autoridades de Brasilia (CARDOSO, 2006).'%

Apos a assessoria a
Fernando Henrigue no Senado, que perdurou até 1992, seguiu com o entdo ex-senador para 0s
ministérios de Relagcdes Exteriores e da Fazenda, no governo de Itamar Franco, permanecendo

COMO Seu assessor.

E conveniente ressaltar que embora a Secretaria-Geral, sob o comando de Eduardo
Jorge, tenha ficado incumbida de funcbes de mediacéo e articulacdo politica com o0 Congresso
e autoridades publicas, a Casa Civil, por meio de sua subchefia de Assuntos Parlamentares,
também teria a prerrogativa de exercer contatos frequentes com liderancas partidérias,
parlamentares e, de forma geral, com as mesas diretoras da Camara dos Deputados e do
Senado Federal. Formalmente caberia a esta Subchefia acompanhar a tramitacdo das matérias
legislativas (projetos de lei e/ou medidas provisorias) enviadas pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional e, assim, proceder na intermediacdo entre o governo (ministérios e
demais orgdos da administracdo federal) e o Legislativo (Camara e Senado) em questfes

referentes ao processo de tramite das matérias.™*®

32 Eduardo Jorge formou-se em economia na Universidade de Brasilia, em 1971, obteve mestrado em
administracdo publica nos Estados Unidos (State University of New York at Albany), em 1974 e realizou no
decorrer da década de 1970 diversos cursos de especializagdo (em administracao legislativa, finangas publicas e
planejamento e avaliagdo de programas) nesta mesma universidade norte-americana.

133 Segundo o regimento da Casa Civil, baixado pelo decreto n° 820 de 13/05/1993, competiria & subchefia de
Assuntos Parlamentares: | - preparar as mensagens do presidente da Republica ao Poder Legislativo; Il -
acompanhar a tramitacdo de projetos no Congresso Nacional; I11 - preparar resposta aos pedidos de audiéncia ou
indicagdes formulados por membros do Congresso Nacional; IV - centralizar os expedientes de respostas a
requerimentos de informacao provenientes das mesas das Casas do Congresso Nacional; V - articular-se com as
Assessorias Parlamentares dos ministérios e demais 6rgaos e entidades da administragdo publica federal, com o
objetivo de assegurar a uniformidade do entendimento governamental em matéria legislativa; VI - manter
contato com as Mesas e as Liderangas das Casas do Congresso Nacional; VII - colher e consolidar os
pronunciamentos de entidades e drgdos publicos sobre os projetos de lei submetidos a sancdo do presidente da
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A criagéo, logo nos primeiros meses do mandato de Fernando Henrique, do Sistema de
Acompanhamento Legislativo (SIAL), no ambito da subchefia de Assuntos Parlamentares,
encarregado de coordenar no interior do Executivo o envio de matérias legislativas ao
Congresso Nacional, nos faz supor um esforco da Presidéncia no sentido de centralizar,
racionalizar e ordenar o contato dos ministérios e demais 6rgaos da administracdo federal com
0 Legislativo, no que concerne as matérias enviadas pelo governo para apreciagdo e votacdo
no Congresso. Para o comando desta subchefia da Casa Civil foi designado Eduardo Piragibe
Graeff, um antigo colaborador do presidente. Graeff, socidlogo por formacédo, fora aluno de
Fernando Henrique na Universidade de Séo Paulo e, assim como Eduardo Jorge, também o
assessorou no Senado e posteriormente no ministério da Fazenda, quando comandou a
Assessoria Parlamentar da pasta. Portanto, em comum com os dois principais assessores de
Fernando Henrigue na Presidéncia (Cldvis Carvalho e Eduardo Jorge), Graeff era também um

egresso da equipe montada no ministério da Fazenda.

Entendemos que o estabelecimento do SIAL na subchefia de Assuntos Parlamentares
da Casa Civil, em 1995, pode ser visto como uma medida do novo governo para reorganizar a
atuacdo desta subchefia mediante os problemas de coordenacdo relativos ao contato das
assessoriais parlamentares dos ministérios e demais 6rgdaos do Executivo (isto é, do governo)
com o Congresso Nacional, conforme relatado no estudo da ENAP que mencionamos ao fim
do dltimo capitulo. Neste sentido, é possivel que esta iniciativa visasse a recompor 0
comando, especificamente, da subchefia de Assuntos Parlamentares e, em termos gerais, da
Casa Civil no relacionamento do governo com o Legislativo, sobretudo, nas questdes
referentes ao contato, envio e acompanhamento das medidas legislativas do Executivo para o
Congresso.

As atribuicBes formais desta subchefia incluiam frequentes contatos com o
Legislativo, denotando, em alguma medida, o envolvimento da Casa Civil em questfes
politicas. Veremos que a funcdo da subchefia de Assuntos Parlamentares de coordenar o
envio e acompanhamento das matérias legislativas do Executivo no Congresso Nacional ndo
Se resumiu apenas a aspectos técnicos, exigindo do subchefe (Eduardo Graeff) atribuicbes de
negociacdo politica com parlamentares e liderancas partidarias em torno de matérias do

interesse especificamente do presidente.

Republica; VIII - examinar e coordenar 0 pronunciamento de ministérios e 6rgaos da administracdo publica
federal sobre os projetos de lei submetidos a sancdo do presidente da Republica (art. 4°).
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Em resumo, consideramos que a fungdo de coordenacdo dos contatos do governo com
0 Legislativo, encarregada a subchefia de Assuntos Parlamentares, assim como a de
coordenacao e acompanhamento da gestdo governamental, que ganharia novos contornos com
a criacdo das Camaras Setoriais, pretendiam, no inicio do governo Fernando Henrique,
projetar por meio da Casa Civil formas de comando da Presidéncia sobre o governo
(ministérios e demais 6rgdos do Executivo federal). Em virtude da definicdo e incumbéncia
dessas funcbes a Casa Civil terem se formalizado por regulamentos especificos, baixados por
decreto (a sua maior parte nos primeiros meses da gestdo de FHC), entendemos que isso
significaria um esforgo concreto da Presidéncia em ordenar uma relagdo de comando e
controle sobre ministérios e 6rgdos da administragdo federal, fosse no dmbito, por exemplo,
dos projetos de lei que deveriam seguir para o Congresso, ou das propostas de politicas

publicas formuladas por cada parte do governo.

Assim, no marco de um governo composto, inicialmente, por 17 ministérios
(considerando apenas o0s civis), sendo pouco mais de um terco deles liderado por
representantes dos partidos da coalizéo (PFL, PMDB e PTB), supomos que Fernando
Henrique tenha instituido novas regras no ambito da Presidéncia como forma de organizar e
ampliar sua capacidade estrutural para maximizar sua lideranca frente ao governo. Retomando
a discussdo tedrica estabelecida no primeiro capitulo, é conveniente rememorar que, segundo
a argumentacdo de Terry Moe, o presidente mediante uma burocracia potencialmente
fragmentada e que responde a diversos interesses (de parlamentares, partidos e grupos
organizados), procurard como chefe do governo organiza-la da maneira mais unificada e
coordenada que puder na tentativa de maximizar sua lideranca sobre as estruturas
governamentais. Deste modo, as prerrogativas de poder do presidente funcionam como
incentivos institucionais pelos quais buscaria estabelecer estratégias especificas de comando

sobre 0 seu governo.

E a partir desse esquema que entendemos as duas iniciativas originadas no inicio do
governo Fernando Henrique no d&mbito da Casa Civil, notadamente a criagdo das Camaras
Setoriais e do SIAL, como estratégias de centralizacdo do presidente, por meio das quais
procuraria transferir para o interior da Presidéncia o comando e controle, em especial, das
politicas e acbes dos ministérios e do contato com o Legislativo. Para o estabelecimento deste
arranjo, Fernando Henrique amparou-se em suas prerrogativas de poder, ou seja, Seus recursos
decisorios. As Camaras Setoriais foram instituidas por medida provisoria (a de n° 813 de

1995), que fora reeditada em diferentes versbes durante praticamente todo o primeiro
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13 até se transformar em lei; e individualmente cada uma das Céamaras foi

135

mandato

estabelecida e regulamentada por decreto. O SIAL também se originou por decreto.

Além dessas duas iniciativas mais abrangentes, podemos considerar a criagdo em 1995
do Programa Economia Solidaria, conforme também previsto na medida provisoria 813 (que
estabeleceu a organizagéo inicial do governo FHC), como uma medida formal que visaria a
instituir a partir da estrutura da Casa Civil mecanismos de coordenagédo sobre as politicas de
combate a pobreza no ambito da administracdo publica federal. O Programa teria sido
instaurado precisamente na Casa Civil devido a incumbéncia deste 6rgdo da Presidéncia de
promover a coordenacdo e acompanhamento das politicas e acdes do governo. A nosso Vver,
esta medida reforca o papel que se pretendia (notadamente, o presidente e seus auxiliares mais
proximos) ver desempenhado pela Casa Civil a partir de 1995, qual seja, o de promotor da
coordenacdo do governo. Vale destacar que o Programa Economia Solidaria fora também

regulamentado por decreto (o de n° 1.366) nos primeiros dias do governo Fernando Henrique.

A seguir procuramos expor de forma mais detida os novos arranjos instituidos na
estrutura da Casa Civil que abordamos acima. A partir do ordenamento estabelecido no
decorrer do governo FHC que regularia, respectivamente, as Camaras Setoriais, 0 Programa
Economia Solidaria e o SIAL, pretendemos ter uma compreensdo, ainda que breve, sobre o
desenvolvimento dessas experiéncias na administracdo iniciada em 1995. Basicamente, nosso
objetivo consiste em apurar, por meio do conjunto de regras baixado para ordenar essas
iniciativas instaladas na Casa Civil, como as estratégias de centralizacdo pretendidas pelo

presidente se desenvolveram.

13 As Camaras Setoriais do Conselho de Governo foram criadas no ambito da Presidéncia da Republica e
vinculadas a Casa Civil pela MP 813, de 01/01/1995. Embora esta medida provisoria tratasse de matéria relativa
a organizacdo da estrutura da Presidéncia da Republica e dos ministérios, que constitucionalmente deveria ser
efetivada em lei, mediante aprovacdo do Congresso Nacional, a conversdo desta MP em lei (a de n® 9.649 de
27/05/1998) s6 ocorreu praticamente trés anos e meio apds sua edi¢do original em janeiro de 1995. No decorrer
de todo este periodo, a MP 813 foi reeditada, em diferentes versdes. A reedi¢do de uma MP supde que o
Congresso Nacional ndo procedeu a votacao deste ato legal no prazo constitucional de 30 dias apés a data de sua
edicdo. Neste contexto, o Poder Executivo teria a prerrogativa de reeditar a medida sequencialmente, até que
ocorresse sua votagdo pelo Congresso. Em setembro de 2001, a emenda constitucional n® 32 estabeleceu a
proibicdo de reedi¢es continuadas de uma MP, conforme as novas disposicfes do art. 62 da Constituicdo de
1988.

135 Convém assinalar que a despeito das inovacdes introduzidas na estrutura da Casa Civil, no decorrer do
primeiro mandato ndo se estabeleceu um novo regimento que consolidasse e normatizasse sua nova estrutura
organizacional, bem como o conjunto de competéncias que passaria a assumir. Na auséncia de um novo ato
legal, permaneceu o Gltimo regimento, baixado pelo decreto n® 820, em 1993, durante o governo ltamar Franco.
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3.1.2 Experiéncias e inovagdes institucionais da Casa Civil no primeiro governo
FHC

As Camaras Setoriais

A MP 813 instituiu as Camaras Setoriais do Conselho de Governo (art. 7, I1) com a
finalidade de coordenar e formular politicas publicas setoriais, cujo escopo ultrapassasse as
competéncias de um dnico ministério.*® As Camaras seriam respectivamente integradas pelos
ministros das areas envolvidas e presididas pelo ministro chefe da Casa Civil. A rigor, as
Camaras Setoriais deveriam constituir-se como nucleos de coordenagdo, articulacdo e
acompanhamento das agdes do governo e seriam, portanto, um dos instrumentos pelo qual o
presidente estabeleceria “um novo modo de governar”, conforme anunciou publicamente na

apresentacédo da sua equipe ministerial antes de tomar posse.

Nesta ocasido Fernando Henrique, demonstrando estar ciente do modelo de
organizacdo da New Public Managment, em voga no periodo, declarou que pretendia mudar a
forma de governar do Executivo federal. Para tanto, eliminaria relacGes verticais e isoladas
entre a Presidéncia e 0s ministérios, substituindo-as por reunides setoriais em que a
Presidéncia conjuntamente com varios ministérios, de acordo com o assunto, coordenaria
decis@es e politicas governamentais. Para isto, nas palavras do presidente, o chefe da Casa
Civil, como seu principal representante, “sera o homem que vai o tempo todo ajudar na

articulacao entre os ministérios.”

Entre 1995 e 1996 foram criadas sete Céamaras Setoriais: Comércio Exterior,
Infraestrutura, Reforma do Estado, Recursos Naturais, Politicas Regionais, Relacdes
Exteriores e Defesa Nacional, e Politica Social.**” Além da participacdo dos ministros das
areas afins, todas as Camaras, excetuando a de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, seriam
compostas pelo chefe da Casa Civil, que as presidiria, e 0s ministros da Fazenda e do
Planejamento, responsaveis, respectivamente, pela administragdo dos gastos e do orcamento
do Executivo federal. Como se percebe no quadro abaixo, as sete Camaras abarcariam todos

0s ministérios e, portanto, todas as areas do governo.

136 \/er notas 116 e 134.
137 As Camaras foram criadas respectivamente pelos decretos 1.386/1995, 1.465/1995, 1.526/1995, 1.696/1995,
1.741/1995, 1.895/1996 e 1.981/1996. Em 2002, foi criada a Camara de Politica Econdmica pelo decreto 4.182.
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Quadro 13 — Composi¢do das Camaras Setoriais por ministério

Cémaras Setoriais Composicéo das Camaras (ministérios)

Relagdes Exteriores, IndUstria, do Comércio e do Turismo e

Comercio Exterior Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agréria

Infraestrutura Transportes, Comunicagdes, Minas e Energia e Trabalho

Administracdo Federal e Reforma do Estado, Trabalho e Estado-

Reforma do Estado Maior das Forcas Armadas

Minas e Energia, Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazbdnia Legal, Agricultura, do Abastecimento e da Reforma
Agréria, RelagBes Exteriores, Ciéncia e Tecnologia e IndUstria, do
Comeércio e do Turismo

Recursos Naturais

Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agréria, Industria do
Politicas Regionais Comércio e do Turismo, Meio Ambiente, e dos Recursos Hidricos e
da Amazobnia Legal, Trabalho e Transportes

Justica, Marinha, Exército, Relacdes Exteriores, Aeronautica,

RelacBes Exteriores e Defesa Nacional Estado-Maior das Forgas Armadas, Casa Civil, Casa Militar e
Secretaria de Assuntos Estratégicos

Previdéncia e Assisténcia Social, Saide, Trabalho, Justica,
Educacéo e do Desporto, Agricultura e do Abastecimento, Cultura,
Extraordinario dos Esportes e Extraordinario de Politicas
Fundiéarias

Politica Social

Fontes: decretos de criacdo.

No caso especifico da camara de Relag¢Ges Exteriores e Defesa Nacional, o seu decreto

de criacdo ndo previa que fosse presidida pelo ministro chefe da Casa Civil,**®

como as
demais Camaras, tampouco que os ministros da Fazenda e do Planejamento integrassem sua
composic¢do. Mencionava-se apenas que “a Casa Militar exercera as atividades de Secretaria-
Executiva da camara de Relagdes Exteriores ¢ Defesa Nacional, do Conselho de Governo.”
Posteriormente, com a extincdo da Casa Militar e a criacdo do Gabinete de Seguranca

Institucional (GSI) definiu-se que esta cAmara seria entdo presidida pelo chefe do GSI.**

Segundo relatou Clévis Carvalho, as Camaras Setoriais foram criadas para operar
como instrumentos de coordenacdo governamental, seguindo um estilo de gestdo

desenvolvido no ministério da Fazenda quando comandado por Fernando Henrique, sobretudo

138 Decreto 1.895 de 06/05/1996.

3% Regra definida pelo dec. 3.209 de 08/10/1999. Ap6s a criacdo do ministério da Defesa (instituido
formalmente na estrutura do Poder Executivo em 10/06/1999 pela medida provisoria 1.799-6) houve um
rearranjo na hierarquia das instituicdes militares do governo. A partir da medida proviséria 1.911-10 de
24/09/1999 instituiu-se o Gabinete de Seguranca Institucional no &mbito da Presidéncia da Republica,
extinguindo-se, para tanto a Casa Militar. Segundo o art. 6° desta MP, competiria ao GSI “assistir direta e
imediatamente ao presidente no desempenho de suas atribuigBes, prevenir a ocorréncia e articular o
gerenciamento de crises, em caso de grave e iminente ameaca a estabilidade institucional, realizar o
assessoramento pessoal em assuntos militares, coordenar as atividades de inteligéncia federal e de seguranca das
comunicagdes, zelar pela seguranca pessoal do chefe de Estado, do vice-presidente, e respectivos familiares, dos
titulares dos 6rgdos essenciais da Presidéncia, e de outras autoridades ou personalidades quando determinado
pelo presidente, bem assim pela seguranca dos paléacios presidenciais, tendo como estrutura basica o Conselho
Nacional Antidrogas, a Secretaria Nacional Antidrogas, 0 Gabinete, uma Secretaria e uma Subchefia.”
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no periodo de formulacdo e implementacdo do Plano Real. Na Fazenda, o proprio Carvalho,
como secretario-executivo, teria sido responsavel por fomentar a organizag¢do de “espagos de
criagdo de consenso”, em que a equipe economica poderia divergir entre si 0 quanto fosse
necessario, desde que se pudesse chegar a uma resolucdo consensual que fizesse avancar na
tomada de decisdo. A ideia que orientou essa estratégia, segundo Carvalho, foi a de que “a
tomada de decisdo sera tdo boa quanto for a possibilidade e a facilidade de implementacao da
decisdo.” Isto €, ao se antecipar focos de tensdo e discordancia entre os agentes envolvidos
ainda no momento da deliberacdo e tomada de decisdo, acreditava-se que sua implementagéo
ocorreria de forma mais rapida e consensual. Tendo isso em vista, projetou-se que a Casa
Civil deveria reproduzir, em parte por meio das Camaras, a estratégia adotada no ministério

da Fazenda.*

Um dos objetivos da criacdo das Camaras no Executivo, sob o comando da Casa Civil,
seria proporcionar instrumentos de controle e gestdo a cupula governamental para organizar
sua atuacdo junto a uma estrutura administrativa com 20 ministérios. Neste contexto, seria
necessario promover agregacoes das unidades de governo, agrupando os ministérios em areas
setoriais, como a de “comércio exterior”’, “infraestrutura”, “politica regional”, “reforma do
Estado”, “politica social”, entre outras que, composta por representantes de diversas
especialidades, proporcionaria contatos regulares da Presidéncia com todas as areas de

governo.

Além disso, o estabelecimento de mecanismos de articulacdo e de coordenacdo de
politicas em qualquer area do governo brasileiro mostrar-se-ia necessaria diante de alguns
fatores especificos, “entre 0s quais: tamanho e heterogeneidade do pais, complexidade e
diferenciacdo institucional do aparelho estatal ou publico responsavel pelas politicas, volume
e complexidade dos recursos financeiros envolvidos, forma de organizacdo estatal e ainda a
modalidade prevalecente de oferta de servicos publicos (estatal centralizada, estatal
descentralizada, publica descentralizada, parceria com organizagdes ndo-governamentais)”
(TIEZZI, 2004:52).

O chefe da Casa Civil no primeiro mandato de Fernando Henrique relata que um dos
aspectos criticos da gestdo do governo, sobretudo logo ap6s a posse, teria sido a dificuldade
de alinhamento “dos ministros na dire¢do apontada pelo presidente.” Isto porque a nova
administracdo precisaria definir as diretrizes basicas de governo, firmando posi¢des em torno

de questbes fundamentais, como a estabilidade da moeda e a disparidade social, e ainda

140 Entrevista com Clévis Carvalho, ver nota 128.
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definir a posicdo que cada assunto ocuparia na hierarquia das prioridades do governo.
Carvalho explicita que sob sua gestdo a Casa Civil procurou atuar “na formulacdo de uma
posi¢ao compartilhada do governo como um todo, nos mais diversos assuntos” (BRASIL,
2002:88). Para isso, as Camaras foram um recurso importante, mas sua aceitagdo no interior
do governo n&do foi facilmente assimilada pelos ministros. Viam nesta iniciativa uma
autoridade que ndo reconheciam a Casa Civil, em especial ao seu titular, conforme o relato de

Clévis Carvalho.'*

Em relacdo aos féruns instalados nas Camaras para discutir por setor decisdes e politicas do
governo, 0s ministros ndo entenderam, demoraram um pouco para absorver, que os foruns ndo eram
deliberativos, de maneira que o chefe da Casa Civil que era o coordenador de todas as Camaras exercia
ai a autoridade para definir. O chefe da Casa Civil nunca deixou de ser um como os outros, ele tinha
uma funcéo de coordenacdo. A autoridade era do presidente. Quando [nas discussdes nas Camaras] nao
chegavamos a nenhum consenso ou consentimento, ia ao presidente e lhe dizia ‘temos que decidir sobre
iSs0; as posicdes sdo estas, ndo ha acordo e etc’. Em outras situagdes, o proprio presidente comparecia a
Cémara, a sala de reunido, e tomava a decisdo. Mas de forma geral o processo [de discussdo nas
Cémaras] criava condi¢cBes para um alinhamento [no interior do governo], e quando se definia as

decisbes ndo apareciam posi¢des conflitantes, eram resolvidas antes, embora pudessem surgir depois.

Dois assessores da Presidéncia, e pessoalmente proximos ao presidente Fernando
Henrique, que acompanharam os trabalhos da Casa Civil também relataram em publicac6es
proprias as motivacdes e objetivos que levaram a criacdo das Céamaras Setoriais na
presidéncia iniciada em 1995, exaltando suas contribuicdes para o governo. Vilmar Faria
(2001) e Sergio Tiezzi (2004) destacam que o estabelecimento desses novos ordenamentos
procurou resolver os problemas institucionais associados a questdo da coordenacdo das
politicas do governo federal. Precisamente, os problemas de articulacdo e coordenacao
identificados no processo de “desenho, orcamentagdo, regulamentacdo, implementacdo e

avaliagdo de politicas” no &mbito da Unido.

Nesta diregdo, Vilmar Faria afirma que “a iniciativa mais significativa na direcdo de
melhorar o desempenho da administracdo federal foi a criagdo das Cémaras Setoriais,
reunindo grupos de ministros por areas tematicas ou de macroproblemas, sob o comando
operacional do ministro-chefe da Casa Civil”. Faria explicita que na montagem do governo, 0

presidente esteve atento aos problemas institucionais associados a questdo da coordenacéo de

141 Entrevista com Clévis Carvalho, ver nota 128.
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politicas e ag¢les, que envolveriam “problemas de articulagdo macro politica, especialmente
no gue diz respeito ao financiamento e orcamentacdo, por um lado, e problemas de articulacédo

politica para conseguir levar adiante as reformas almejadas™ (2001:9).

De acordo com Faria, as estruturas encarregadas de dirimir esses entraves situar-se-
iam na Presidéncia da Republica, notadamente na Casa Civil, sob o mandato e apoio explicito
do presidente. O ministro chefe da Casa Civil teria o status de primus inter pares, derivando a
sua autoridade, de “primeiro entre os seus pares”, da forga politica explicitamente delegada
pelo presidente e da competéncia formal de supervisionar todas as a¢cdes administrativas do
governo federal. Considerando pontualmente o caso da area social no governo Fernando
Henrique, Vilmar Faria menciona que as responsabilidades pela execucdo dos diferentes
componentes da politica social brasileira, dada a vultuosidade do or¢camento e sua distribuicao
por diversos ministérios, envolveriam complexas relagcdes intragovernamentais, no plano
federal, e ndo menos complexas relagbes intergovernamentais com os demais entes da
federacdo.'*? Na sua visdo, a criagdo das Camaras Setoriais, em especial a de Politica Social,
pode ser considerada a iniciativa mais significativa no ambito da Casa Civil para promover a

coordenacdo e integracdo das politicas governamentais.

Compartilhando deste entendimento e adotando um discurso similar ao de Clovis
Carvalho, conforme descrevemos, Sergio Tiezzi afirma que em torno da incumbéncia
principal de articular e coordenar todas as agdes administrativas do governo federal, as
funcBes da Casa Civil passavam por “viabilizar a constru¢cdo de consensos, construir a
integracdo e o entendimento, articular programas e acdes, contribuir para identificacdo dos
temas fundamentais para cada camara, trabalhar junto as equipes dos ministérios para ‘fazer
acontecer’, acompanhar as ac¢des de maior relevancia do governo e contribuir para
identificacdo de problemas e proposi¢ao de solugdes” (2004:52).

No ambito dessas funcdes, as Camaras Setoriais assumiriam posicao central, segundo

(3

Tiezzi, como “uma tentativa de resolver as contradi¢cdes e conflitos existentes dentro do
governo, que permitissem sair de 14 com posi¢Ges assumidas por todos 0s ministros de
Estado.” Para tanto, estariam incumbidas da funcdo de “construir consensos para as politicas

de governo, ‘facilitando’ as decisdes governamentais como tal”. Ainda de acordo com o relato

142 \/ilmar Faria esclarece que “no plano federal, o orgamento social, que compreende cerca de 80% do total do
orcamento da Unido (R$ 170 bilhdes do total de R$ 210 bilhdes em 2000), se distribui por cerca de dez
ministérios, sendo que cinco deles — Previdéncia e Assisténcia Social, Salde, Educacdo, Agricultura Familiar e
Reforma Agraria, e Trabalho e Emprego - constituem grandes estruturas burocréticas, possuem tradicdo e
influéncia, movimentam grandes recursos e sdo responsaveis pelo financiamento e o controle normativo de
politicas e programas que devem atender, em conjunto, mais de 150 milhdes de pessoas” (2001:8).
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do ex-assessor, a organizacao das Camaras teria contribuido para o desenvolvimento de um
sistema de monitoramento e avaliacdo permanentes dos programas governamentais definidos
como prioritarios, além de possibilitar aos ministros e seus ministérios uma maior clareza da

agenda prioritaria de governo.'*®

A fim de explicitar as atribuicGes que formalmente competiam as Camaras Setoriais,
montamos 0 quadro abaixo, que apresenta as func¢des originalmente dispostas no decreto de
criacdo, bem como as incumbéncias sequencialmente atribuidas a cada uma delas no decorrer
do governo. Com isso, é possivel identificar, pelo menos do ponto de vista formal, o conjunto
de competéncias e decisdes que a Casa Civil mediaria ao presidir as Camaras e, ademais, 0

desdobramento que tiveram ao longo do tempo.

3 Segundo Sergio Tiezzi, “o primeiro instrumento utilizado para esta finalidade foi o Sistema de
Acompanhamento das Ac¢des Relevantes, desdobrado e aperfeicoado posteriormente para sistemas mais
elaborados, sofisticados e extensivos, como o Brasil em Acdo, coordenado pelo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo. Essa metodologia, no segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, serviu
de base para a elaboracdo do Plano Plurianual de Investimentos (PPA) 1999-2002” (2004:53).
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Quadro 14 - Func¢des formalmente estabelecidas para as Camaras Setoriais (1995-2002)

Céamaras ~ . o Funcdes definidas posteriormente a criagéo das
g Funcdes estabelecidas pelo decreto de criagéo A
Setoriais Camaras
Formular as politicas e coordenar as atividades relativas ao comércio
exterior de bens e servigos e, especialmente: | - definir as diretrizes da Dec. 2.398 de 21/11/1997, dispde sobre a criagdo, no &mbito do
politica de comércio exterior; Il - manifestar-se previamente sobre as Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas -
normas e legislacéo sobre o comércio exterior e temas correlatos; 111 - SEBRAE, da Agéncia de Promocéo de Exportagdes - APEX; art. 42

C P dispor sobre as diretrizes para as alteraces das aliquotas dos impostos e | atribui a Camara de Comércio Exterior a indicacdo do Gerente

ome_rC|0 de exportacéo; IV - estabelecer as diretrizes para as investigacdes Especial que dirigira a APEX.

Exterior relativas a préticas desleais de comércio exterior; V - fixar as diretrizes Dec. 3.756 de 21/02/2001, fixa novo regimento para a Camara de

(criada pelo dec. |paraa politica de financiamento e de seguro de crédito as exportacoes; Comércio Exterior; art. 5° estabelece que a CAMEX serd presidida

1.386 de VI - estabelecer as diretrizes para a politica de desregulamentacéo do pelo ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (e

06/02/1995) comércio exterior; VII - avaliar o impacto das medidas cambiais, ndo mais pelo ministro-chefe da Casa Civil, conforme definido no

monetarias e fiscais sobre o comércio exterior; VIII - formular a politica | dec. 1.386/1995)

sobre a concessdo de areas de livre comércio, zonas francas e zonas de DSN de 21/08/2001, cria no ambito da CAMEX o Grupo

processamento de exportagdes; IX - fixar as diretrizes para a promogédo Interministerial de Propriedade Intelectual

de bens e servigos brasileiros no exterior; X - indicar os pardmetros para | Dec. 3.981 de 24/10/2001, fixa novo regimento paraa CAMEX

as negociagdes bilaterais e multilaterais relativas ao comércio exterior.
Dec. 1.467 de 27/04/1995, cria o Grupo Executivo para
Modernizagéao dos Portos (GEMPO); art. 3° subordina 0 GEMPO a
Cémara de Politicas de Infraestrutura.

Infraestrutura Dec. 2.093 de 11/12/1996, cria o Grupo Executivo para a Reducéo

(criada pelo dec. | Formular as politicas ptblicas e diretrizes para infraestrutura e coordenar | de Acidentes de Transito (GERAT); art. 3° subordina 0 GERAT &

1.465 de sua implementacéo. Cémara de Politicas de Infraestrutura.

26/04/1995) Dec. 2.352 de 20/10/1997, cria 0 Grupo Executivo para a Conclusdo
do Projeto de Reassentamento de Populacdes da Usina Hidrelétrica
de ltaparica (GERPI) ; art. 3° subordina o GERPI a Camara de
Politicas de Infraestrutura.

Reforma do Formular politicas, aprovar programas e acompanhar as atividades

Estado relativas a Reforma do Estado. Compete a cdmara: | - estabelecer as

L diretrizes para a politica de Reforma do Estado; Il - aprovar e

(criada pelo dec. | acompanhar os programas a serem implantados no ambito da Reforma do

1.526 de Estado; 11 - promover e acompanhar as parcerias intra e

20/06/1995) intergovernamentais nas atividades de Reforma do Estado.

Dec. 1.697 de 13/11/1995, cria 0 Grupo Executivo do Setor
Pesqueiro (GESPE); art. 1° fica 0 GESPE subordinado a Camara de
R Politicas dos Recursos Naturais
ecu rsc_)s Resolugéo n° 2 de 16/11/1995 (da Camara de Politicas dos
Naturais F . - i . Recursos Naturais do Conselho de Governo), cria Grupo de
. ormular as politicas publicas e diretrizes relacionadas com os recursos Trabalho para pronor & Camara diretrizes e estratégias para a

(criada pelo dec. naturais e coordenar sua implementag&o. . para propor . glas para a

1.696 de incorporagdo de varidvel ambiental no processo de concessdo de

13/11/1995) crédito oficial e de beneficios fiscais as atividades produtivas
DSN de 27/02/1997, cria a Comisséo de Politicas de
Desenvolvimento Sustentavel e da Agenda XXI Nacional no ambito
da Camara de Politicas dos Recursos Naturais
Resolugéo n° 1 de 09/01/1996 (da Camara de Politicas Regionais
do Conselho de Governo), cria o Grupo de Trabalho para definir
programas de acBes para a Bacia e o Vale do S&o Francisco
DSN de 26/09/1997, cria o Programa de Apoio e Desenvolvimento

Politicas da Fruticultura Irrigada no Nordeste no ambito da Camara de

Regionais _ - ) ) ) Politicas Regionais _ )

. Coordenar as politicas setoriais com impacto regional, com vistas a Dec. 2.710 de 04/08/1998, cria a Regido Integrada de

(criada pelo dec. | requair as desigualdades inter e intraregionais Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE); art. 2°

1.741 de institui na Camara de Politicas Regionais o Conselho

08/12/1995) Administrativo do RIDE
DSN de 21/05/1999, cria o Grupo Executivo para Coordenagéo e
Acompanhamento do Programa Emergencial de Combate aos
Efeitos da Seca (GESEC) no ambito da Camara de Politicas
Regionais

Rela(;oes F - Lo Lei 9.883 de 07/12/1999, institui o Sistema Brasileiro de

. ormular politicas, estabelecer diretrizes, aprovar e acompanhar os S P L AN . o
Exteriores e programas a serem implantados, no &mbito das matérias correlacionadas, Intellge:'nma, criaa ~AgenC|a ?Fas"e”a. de Intellgengle} (A.b”\])' art.
Defesa inclusive aquelas pertinentes: I - & cooperacéo internacional em assuntos zﬁggﬁ\?i‘ggoa dzxég:ﬁ:roac:ji?gigggeﬁéiaﬁ?ér%es Ientlsaélf%esgcll\laaiional

i de seguranca e defesa; I - & integragdo fronteirica; I11 - as populagdes - -

Na-CIOnaI indigenas e aos direitos humanos; IV - as operagoes de paz; V - ao Por_tarl_a n°4 (.je 1.9/(.)3/200% (df) Gabinete de S~eguranga_

(criada pelo dec. trafi tros delitos d i %0 int ional: V1 - 3 Institucional), institui junto & Camara de Relag@es Exteriores e

1.895 de narcotral ",:O € @ OLIros Qelitos ce contlguragdo Internacional; Vi - a Defesa Nacional o Comité de Acompanhamento e Integracéo de

imigracdo; VII - as atividades de inteligéncia. -

06/05/1996) Programas Sociais

Politica Social
(criada pelo dec.
1.981 de
13/08/1996)

Formular politicas, estabelecer diretrizes, aprovar e acompanhar os
programas a serem implantados, no &mbito das matérias relacionadas a
area social do governo federal

Dec. 1.982 de 14/08/1996, subordina o Grupo Executivo de
Repressédo ao Trabalho Forgcado (GERTRAF) a Camara de Politica
Social

Fontes: Legislacdo citada.
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Pelo quadro, de inicio, observa-se que a cdmara de Reforma do Estado foi a Unica que
ndo recebeu qualquer regulacdo apds sua fundacdo. Talvez a auséncia de novas incumbéncias
e ordenamentos em relacdo a esta camara tenha a ver com os embates e oposicdes entre
setores do governo e a equipe do ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE),
comandado por Luiz Carlos Bresser Pereira, em torno da proposta de reforma administrativa
estabelecida no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado™** (GAETANI, 2003).

Considerando que a camara da Reforma do Estado, criada para funcionar como
instancia de discussao das propostas apresentadas pelo MARE, passou a se constituir na arena
de aprimoramento das ideias defendidas por Bresser Pereira e sua equipe, sobretudo, as que
diziam respeito as propostas e diretrizes estabelecidas no Plano Diretor, Francisco Gaetani
afirma que tanto a atuacdo como as ideias de Bresser Pereira geraram oposi¢des no interior do
governo, principalmente no ambito da Presidéncia e no ministério da Fazenda (2003:29).'* O
préprio ministro Bresser Pereira relata que embora o chefe da Casa Civil tenha inicialmente se
mostrado favoravel as proposi¢fes de reforma do Estado sistematizadas pela equipe do
MARE, ambos, contudo, passaram a discordar sobre a forma pela qual essas proposicoes

deveriam ser encaminhadas e implantadas.*

Segundo o titular do MARE, o chefe da Casa Civil compreendia que a reforma
proposta deveria consistir em alteragcbes pontuais na forma de gestdo da administracdo
publica: “ndo havia, assim, a ideia de que uma estrutura do Estado teria que ser modificada
por reforma constitucional”. Clovis Carvalho ndo teria, portanto, apoiado & iniciativa de
Bresser Pereira de propor uma emenda constitucional para tratar das mudancas que pretendia
efetivar no setor publico brasileiro,"’ e na visdo do ministro do MARE esta falta de apoio
contribuiu fortemente para enfraquecer seu projeto de reforma diante do presidente, ja que era

14°0 Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado foi elaborado pelo ministério de Administracdo e
Reforma do Estado e posteriormente aprovado, em 21 de setembro de 1995, pela cdmara setorial de Reforma do
Estado. O documento foi tornado publico pela primeira vez em novembro de 1995, com o objetivo de estabelecer
as propostas e diretrizes para a reforma da administracéo publica brasileira.

14 Em termos gerais, Gaetani afirma que havia no Executivo resisténcias & iniciativa de Bresser Pereira de
propor uma emenda constitucional para tratar de forma propositiva o tema da administracdo publica, ao contrério
de outras reformas como, por exemplo, a previdenciaria em que o0 governo buscava “desconstitucionalizar” uma
série de pontos remetendo-o0s ao plano infraconstitucional. Esta era a posicdo do secretario-geral Eduardo Jorge e
do chefe da Casa Civil, Cldvis Carvalho. Como observa Gaetani, outra fonte de oposi¢cdo ao ministro Bresser
Pereira partia da equipe econdmica do governo e “tratava-se de uma desconfianca em relagdo ao papel do ex-
ministro da Fazenda Bresser Pereira na critica a politica macroecondmica conduzida pelo ministério da Fazenda
e pelo Banco Central” (GAETANI, 2003:29-30).

146 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Entrevista concedida a Maria Celina D’Araujo, com participacdo da
autora. Rio de Janeiro, 6 de abril de 2011.

147 Sobre as propostas de lei relativas a reforma do Estado, ver GONCALVES, 2011.
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a “Casa Civil que controlava tudo o que chegava a Fernando Henrique”.148 Diante deste
quadro, € possivel aventar que ndo tenha havido um esforco da clpula presidencial em
incrementar as competéncias e estrutura da camara de Reforma do Estado, haja vista as
discordancias existentes com o titular do MARE e o controle que este procurava ter sobre as

discussdes ocorridas na camara setorial de que participava.

Em relacdo as Cémaras de Infraestrutura, Recursos Naturais, Politicas Regionais e
Politica Social, podemos notar, a partir do quadro 14, que ao longo do primeiro mandato de
Fernando Henrique foram, com variagdes, incumbidas de novas responsabilidades
concernentes, a sua maior parte, a discussao e tratamento de politicas especificas do governo.
No segundo mandato, praticamente ndo receberam qualquer ordenamento. Ou seja, ndo foram
acionadas para assumir novas funcdes no governo. Diferentemente, a cdmara de Comércio
Exterior (CAMEX) e a de RelacSes Exteriores e Defesa Nacional,**® por sua vez, foram as
Unicas que continuaram a receber incumbéncias no segundo mandato. Ambas, contudo, ndo
estavam sob a subordinacdo da Casa Civil: neste periodo, a CAMEX era presidida pelo
ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, e a cdmara de Relagdes

Exteriores e Defesa Nacional pelo chefe do Gabinete de Seguranca Institucional.

Em resumo, as duas unicas Camaras que continuaram a receber novos ordenamentos
no decorrer do segundo mandato de FHC foram justamente aquelas que ndo estavam sob o
comando da Casa Civil. Em certo sentido, isso denota que com o tempo a atribuicdo de
promover a coordenacdo de politicas e acdes por meio das Camaras Setoriais, que a principio
esteve sob o controle da Casa Civil, se dispersou entre os ministérios. As Camaras que
permaneceram se reportando ao ministro chefe da Casa Civil, pelo que se pdde observar, ndo
tiveram suas fungdes incrementadas no Ultimo quadriénio da presidéncia de Fernando
Henrique. Cabe, entdo, a hipdtese de que estas Camaras, especificamente, teriam se
enfraquecido como mecanismos de gestdo no segundo mandato, periodo em que a funcéo de
promover a coordenacdo governamental a partir da Casa Civil teria deixado de ser uma

prioridade.

Como parte das atribuicdes de acompanhar e articular acbes e decisdes publicas, a
Casa Civil, por meio das Camaras Setoriais, teria ainda como proposito, segundo o

depoimento de Cldvis Carvalho, fiscalizar o emprego (execucdo fisica) das dotacGes

148 Entrevista com Luiz Carlos Bresser-Pereira; ver nota 146.

4% No caso da Camara de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, a ampliacdo de suas funcdes no decorrer do
segundo governo pode estar relacionada as mudangas institucionais que reorganizaram a area da defesa, com a
criacdo do Gabinete de Seguranga Institucional e do ministério da Defesa em 1999.
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orcamentarias repassadas as politicas e aos 6rgdos governamentais, buscando, com isso,
averiguar o resultado concreto dos desembolsos financeiros. O ex-ministro Carvalho ressalta
que no Brasil, historicamente, o que se configurou como pratica no governo seria o controle
financeiro dos gastos. Ou seja, se 0s programas e politicas estariam recebendo as verbas
destinadas. Os ministérios do Planejamento (responséavel pela formulacdo do orcamento) e da
Fazenda (responsavel por autorizar a liberacdo das dotagcdes orgamentérias) ndo avaliariam o
resultado fisico do orcamento: se o fim para o qual os recursos foram destinados se
concretizou. Além disso, a propria elaboracdo orcamentéaria ndo era feita a partir de um

conjunto atualizado (anual) de programas e politicas do Executivo.

Neste contexto, o orcamento que deveria ser “uma expressao financeira de um plano
de agd0”, possivelmente estaria desarticulado e deturpado em relacéo as prioridades e metas
do governo. O ex-ministro revela que a iniciativa da Casa Civil de acompanhar as a¢des dos
ministérios gerou tensGes com o Planejamento, que a rigor tinha a incumbéncia de exercer o
controle e o planejamento em um nivel macro de tudo o que estaria previsto no orgamento
federal. O ministério do Planejamento, principalmente quando esteve sob o comando de José
Serra, até junho de 1996, questionava a Casa Civil sobre suas condi¢cbes de efetivamente
realizar o acompanhamento (fisico) das agdes do governo. O proprio ministro Carvalho
reconhecia que, de fato, o 6rgdo ndo dispunha de estrutura para o exercicio dessa fungdo, mas
enxergava nestas iniciativas articuladas no ambito das Camaras uma oportunidade de colocar
na agenda governamental a questdo da auséncia de planos de acdes e metas na proposicédo do

orcamento.

Segundo o ex-ministro, foi possivel obter um maior entrosamento a nivel ministerial
em torno dessa questdo quando Anténio Kandir assumiu o Planejamento (em junho de 1996),
com a saida de José Serra, que deixou a pasta para concorrer a prefeitura de Sdo Paulo.™
Kandir levou para o ministério José Paulo Silveira, engenheiro da Petrobrés,** que se tornaria
0 mentor e coordenador do programa Brasil em Acéo, lancado em agosto de 1996 e composto
por 42 projetos de investimento, sobretudo de infraestrutura, baseados no conceito de “eixos

nacionais de integragdo e desenvolvimento”. O Brasil em A¢do seria lancado meses ap0s 0

150 josé Serra perdeu a eleicdo municipal de 1996 para o candidato Celso Pitta, que era apoiado por Paulo Maluf.
A saida de Serra do ministério do Planejamento ndo seria algo desejado por Fernando Henrique. Segundo afirma
em seu livro, quando chamou “o economista e deputado federal Anténio Kandir (PSDB/SP) para suceder Serra,
em conversa reservada na presenca do ministro que se afastava, deixou claro a Kandir que se Serra ndo fosse
eleito o lugar no Planejamento continuaria a ser dele” (2006:284).

151 Segundo Fernando Henrique, José Paulo Silveira teria trazido “da Petrobras a técnica de planejamento de
metas com controle de resultados” (2006:580).
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estabelecimento do Plano Plurianual (PPA) de 1996-1999,'*? e em paralelo definiria um novo
plano de agdo executado a partir de um sistema de gerenciamento que “enfatizaria a obtengdo
de resultado, mediante o acompanhamento sistematico e detalhado dos projetos de
investimentos.” Nos termos do novo plano, cada projeto teria um gerente responsavel para
acompanhar o cumprimento das metas previstas, que informaria ao ministério do
Planejamento e a Casa Civil o andamento dos projetos e as eventuais dificuldades. As
liberagOes financeiras ficariam asseguradas, segundo os cronogramas de implementacéo e 0s
desempenhos alcangados (GARCIA, 2000).

O programa Brasil em Acdo, embora de carater pontual, por abarcar inicialmente
somente 0s 42 projetos considerados prioritarios, teria introduzido uma nova metodologia na
forma de se confeccionar o orgamento, atrelando os gastos financeiros previstos a resultados e
metas, e as prioridades do governo. Essa metodologia teria passado, segundo Fernando
Henrique, a orientar a elaboracdo orcamentaria no seu segundo mandato, bem como a
confeccdo do Plano Plurianual do periodo 2000-2003 (CARDOSO, 2006:579-580). Em 1998,
0 decreto 2.829 estabeleceria normas para a elaboragéo e execucgéo do Plano Plurianual e dos
orcamentos da Unido, consolidando legalmente a organizacao do or¢camento a partir de planos
de acdo e metas, e, assim, tornando obrigatoriamente oficial uma iniciativa que no inicio do
governo havia sido introduzida e fomentada pela Casa Civil no ambito das Camaras

Setoriais.'*

Para realizar o acompanhamento fisico das a¢6es do governo a Casa Civil criou o
Sistema de Acompanhamento de A¢Oes Relevantes, alocado na subchefia de Coordenacgéo da
Acdo Governamental, que vigorou de 1995 a 1996, quando foi incorporado no programa
Brasil em Ac¢do. Segundo Tiezzi, os objetivos do Sistema de Acompanhamento das Acdes
Relevantes eram dotar o governo, e especialmente o presidente da Republica, de informacdes

objetivas e fundamentadas sobre o conjunto das principais acdes em execucdo, propiciar

152 0 PPA 1996-1999, em cumprimento ao art. 165, § 1° da Constituicdo Federal, foi instituido pela lei 9.276 de
1996, estabelecendo para o quadriénio de 1996-1999, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracgdo continuada.

153 Segundo o dec. 2.829/1998, para elaboracéo e execugdo do Plano Plurianual 2000-2003 e dos orcamentos da
Unido, a partir do exercicio financeiro do ano de 2000, toda acdo finalistica (que proporciona bem ou servico
para atendimento direto a demandas da sociedade) do governo federal devera ser estruturada em programas
orientados para a consecucdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do Plano (art. 1°). Cada
Programa devera conter: | - objetivo; Il - rgao responsavel; I11 - valor global; 1V - prazo de conclusdo; V - fonte
de financiamento; VI - indicador que quantifique a situagcdo que o programa tenha por fim modificar; VII - metas
correspondentes aos bens e servicos necessarios para atingir o objetivo; VIII - acdes ndo integrantes do
Orcamento Geral da Unido necessarias a consecugdo do objetivo; IX - regionalizagdo das metas por Estado (art.
29).
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mecanismos de acompanhamento do que era particularmente relevante pelos ministérios
executores e pela Presidéncia da Republica e ampliar os instrumentos para gerenciamento e

pleno desempenho dos programas prioritarios (2004:53).

A partir desse sistema a Casa Civil procurou realizar uma avaliacdo do andamento dos
principais projetos de cada ministério, classificando-os em cinco fases (adiantado, normal,
atrasado, prejudicado e sem informacdo). O primeiro relatério publicado sobre o
acompanhamento das acGes de 1995 apresentava todos 0s projetos ministeriais e suas
respectivas fases de execucdo e andamento. A préxima tabela reproduz esses dados, e revela
que das 132 acOes que seriam acompanhadas pela Casa Civil, cerca de 41% estariam com um

andamento normal e 42% estariam atrasadas ou prejudicadas.

Tabela 2 — Fases de andamento dos projetos ministeriais (1995)

Ministérios Fases do andamento™ Total
1 2 3 4 5

MARE 4 1 5
Agricultura 4 2 6
Ciéncia e Tecnologia 4 1 5
Comunicacoes 5 1 6
Cultura 3 1 4
Educacao 4 2 6
Esportes 2 2 1 1 6
Industria e Comércio 6 1 7
Justica 5 4 6 15
Meio Ambiente 2 2 4
Minas e Energia 1 3 4
Planejamento 6 13 3 8 30
Previdéncia 5 1 4 10
Itamaraty 3 2 5
Saude 2 2 4
Trabalho 3 2 5
Transportes 4 3 7
Sec. de Comunicacao Social 3 3

Total 54 46 10 22 132

* 1- adiantado; 2- normal; 3- atrasado; 4- prejudicado; 5- sem informacéo.

Fonte: Relatorio de Acompanhamento das Ac¢Ges Relevantes de 1995 (subchefia de Acompanhamento das agoes
Governamentais/Casa Civil).
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O relatorio de 1996, apesar de também expor todos 0s projetos ministeriais sob
acompanhamento da Casa Civil e as respectivas descricdes de suas aclGes e etapas, nao
apresenta, todavia, dados sobre as suas fases de andamento.’** De alguma forma, é possivel
que a auséncia desses registros no segundo ano em que a Casa Civil esteve incumbida de
realizar os acompanhamentos das a¢Ges do governo se explique pela prépria resisténcia dos
ministérios em fornecer informagdes especificas sobre a implementacdo de suas politicas.
Neste sentido, ndo reconheceriam a Casa Civil como uma instancia de controle da

Presidéncia.

Esse argumento encontra respaldo nas observacdes de Sergio Tiezzi que elencando as
razOes que explicariam a variacdo de desempenho das Camaras Setoriais no governo FHC,
menciona que “o sucesso destas iniciativas variou de programa para programa.” Segundo ele,
houve um fator subjetivo com enorme influéncia no resultado final das politicas e
experiéncias de controle (como o Sistema de Acompanhamento das Acdes Relevantes)
originadas nas Camaras Setoriais: a saber, a construcdo de uma relagdo de confianga entre a
Casa Civil e os ministérios. Tiezzi relata que “quando o ministério entendia a Casa Civil
efetivamente como parceira, ou seja, pessoas com quem se podia contar, tendia a ter uma
sinergia maior nas agdes. Quando os ministérios encaravam o papel da Casa Civil como de
supervisdo indesejada ao andamento das acGes, havia maior dificuldade de os programas
sairem do lugar” (2004:53).

Programa Economia Solidaria

Ainda sob o escopo da atribuigéo de realizar a coordenacao das agdes governamentais,
a Casa Civil teria ainda ficado encarregada de coordenar por meio do programa Comunidade
Solidéria as politicas sociais no @mbito ministerial. Este programa foi oficialmente instituido e
vinculado a estrutura da Casa Civil também por meio da medida provisoria baixada no
primeiro dia do mandato de Fernando Henrique, que dispunha sobre a organizacdo da
Presidéncia e dos ministérios (a de n° 813). Segundo os termos do ato legal, caberia ao

programa Comunidade Solidaria coordenar as acBes governamentais visando ao atendimento

5% Os relatérios de Acompanhamento das AcBes Relevantes estéo disponiveis em:
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
x0=2465&fichald=2485 (1995) e
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
x0=2461&fichald=2473 (1996).



http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=2465&fichaId=2485
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=2465&fichaId=2485
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=2461&fichaId=2473
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=2461&fichaId=2473
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da parcela da populacdo que ndo dispGe de meios para prover suas necessidades basicas, em

especial o combate a fome e a pobreza (art. 12).

Antes da posse, durante a apresentacéo publica de sua equipe de governo, o presidente
eleito chamou atencdo para a magnitude de recursos or¢camentarios destinados a programas
ditos sociais pulverizados em diferentes ministérios (o orcamento da RepuUblica de 1995
previa, segundo a sua declaracdo, uma distribui¢do de cerca de 3 a 4 bilhGes de ddlares a esses
programas) e afirmou o seu propdsito de estabelecer um “arranjo inovador com o selo da
Presidéncia responsavel por monitorar e coordenar os gastos sociais do governo” e zelar pela
melhoria da eficiéncia da aplicacdo dos recursos federais destinados as politicas sociais.’>®> O
programa Comunidade Solidaria seria, entdo, a expressdo oficial do comprometimento em
tornar o combate a pobreza uma politica de governo, gerenciada diretamente pela Presidéncia.
Para tanto, seria alocado na Casa Civil que disporia da estrutura organizacional especifica

para monitorar e coordenar as a¢des dos ministérios.

Em seu livro (2006), Fernando Henrique afirma que as linhas gerais desse novo
programa foram definidas ainda no periodo de transicéo, e se dividiriam em duas partes: uma
assumiria a forma de Conselho, composto por representantes do governo e da sociedade civil,
presidido pela entdo primeira dama Ruth Cardoso, que se dedicaria a obtencdo de recursos
privados e ao estabelecimento de parcerias; a outra se constituiria em uma Secretaria-
Executiva que atuaria a nivel governamental. (2006:263).2® O decreto 1.366 de 1995 que
regulamentou o programa previa que a sua Secretaria-Executiva, vinculada a Casa Civil, teria
funcGes basicamente de coordenacdo, como as de articular a acdo dos ministérios
responsaveis pela gestdo dos programas setoriais de combate a fome e & pobreza; articular
com os ministérios responsaveis pela execucao das acoes, as estratégias para a implementacéao
das recomendacdes do Conselho do Comunidade Solidaria; coordenar as a¢es de governo da

alcada do programa.

155 Antincio oficial da equipe de ministros, Brasilia, 21 dez. de 1994 (19min, 55ss). Disponivel em:
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
X0=6782&formato=MP&fichald=10302

156 Segundo artigo de Peliano, A.; Resende, L.; Beghin, N. (1995), “O Comunidade Solidaria nasce, cresce e
amadurece a partir de uma experiéncia brasileira e inédita que emergiu no inicio de 1993 com o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar — CONSEA. O CONSEA inaugurou uma nova era colocando na agenda do
presidente da RepuUblica a questdo do combate a fome e a miséria como prioridade nacional. Introduziu os
principios de parceria, solidariedade e descentraliza¢cdo como eixos norteadores da agdo do governo federal.
Sempre defendeu a articulagdo das a¢des publicas como a melhor estratégia para o enfrentamento das grandes
caréncias nacionais. Assim, 0 CONSEA engendrou o Comunidade Solidaria: o que é mais importante, mudaram-
se 0S homes, as pessoas, mas permaneceram as ideias-valores. Pela primeira vez na histéria do pais, assiste-se,
apesar da mudanga de governo, a uma continuidade da linha de orientacdo das politicas publicas que visam ao
enfrentamento da fome e da miséria” (pag. 20) .



http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=6782&formato=MP&fichaId=10302
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=6782&formato=MP&fichaId=10302
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Ao dar posse a Anna Peliano como secretaria executiva do programa Comunidade
Solidéaria, em janeiro de 1995, o presidente afirmou publicamente, na presenca de diversos
ministros, que a instalacdo do Comunidade Solidaria na Casa Civil se deu porque esse 0rgao
era “o coragdo da Presidéncia.”™’ Assim, pretendia demonstrar a relevancia e a prioridade que
dispensaria ao programa. Peliano, socidloga por formacéo e servidora do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), ja havia atuado nos governos de José Sarney e Itamar Franco na
assessoria e organizacdo de projetos e programas da area social. Em breve relato, a secretaria
executiva do programa Economia Solidaria entre 1995 e 1998 descreve sua fungdo neste
cargo e explicita o suporte técnico oferecido pelo IPEA ao programa.

Quando Fernando Henrique foi eleito presidente da Republica, o IPEA foi chamado para discutir a
transicdo do Consea [Conselho Nacional de Seguranca Alimentar] para o programa Comunidade
Solidéria. Fui convidada para participar da discussdo e, até por meu trabalho na transi¢do, fui nomeada
secretéria executiva do novo programa. A opc¢do foi manter um pequeno grupo de técnicos na
Secretaria-Executiva do Comunidade Solidéria e trabalhar com a equipe do IPEA, que deu total suporte
as atividades, como j& havia feito no Consea. [...] Basicamente [as atribuicGes como secretaria executiva
consistiam em] fazer a articulacdo e a coordenagdo de um conjunto de programas de combate & pobreza
em ambito nacional. Para tanto, era preciso fazer um monitoramento e 0 acompanhamento permanente
desses diferentes programas e promover sua avaliacdo. Quem organizava a base de informacéo e fazia
0s relatorios a serem encaminhados ao conselho era um grupo do IPEA, que passou quase todo o
primeiro governo de Fernando Henrique em regime de dedicagéo integral aos trabalhos do Comunidade
Solidaria (D’ARAUIJO et alii, 2005:122-3).

No segundo governo, contudo, houve uma reorganizacao: a estrutura de apoio a gestao
do Comunidade Solidaria que se concentrava no IPEA foi desfeita e Anna Peliano deixou o
cargo. Com estas modificacdes, € possivel supor que a Secretaria-Executiva, vinculada a
estrutura da Casa Civil, tenha se enfraquecido como uma organizacdo gerenciadora do
Comunidade Solidéaria, responsavel por coordenar e supervisionar os programas de combate a

pobreza, no &mbito governamental.

A partir de 1999, novas estruturas do governo federal foram constituidas para atuar no

gerenciamento de programas de combate a pobreza. Sonia Draibe explicita que no segundo

37 Discurso na solenidade de posse da Secretéaria Executiva do Programa Comunidade Solidaria. Brasilia, 18 jan.
1995. (10 min 48 s). Disponivel em:
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
x0=6792&formato=MP&fichald=10327



http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=6792&formato=MP&fichaId=10327
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&anexo=6792&formato=MP&fichaId=10327
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mandato de Fernando Henrique o eixo publico do programa Economia Solidéaria (isto é, sua
organizagdo a nivel governamental) “foi redesenhado, recebeu a denominagdo Comunidade
Ativa e passou a estimular e coordenar, em parceria com 0 Servi¢o Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), programas de desenvolvimento local nos municipios
mais carentes. Ao mesmo tempo, outro programa foi iniciado em 2000, o Projeto Alvorada,
organizando suas intervengbes em municipios selecionados segundo o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), e por meio de um conjunto de programas federais nas areas

de saude, educagdo e geragdo de renda” (2003:87-8).

Com base no que vimos, pode-se afirmar que a atuacdo do programa Comunidade
Solidaria a partir de 1999 tenha girado em torno, fundamentalmente, de seu conselho, em
detrimento da Secretaria-Executiva. Logo nos primeiros meses do segundo mandato, baixou-
se um decreto presidencial, dispondo sobre o conselho do Comunidade Solidaria,**® definindo
como sua finalidade “promover o didlogo politico e parcerias entre governo e sociedade para
o enfrentamento da pobreza e da exclusdo, por intermédio de iniciativas inovadoras de
desenvolvimento social.” Neste decreto, ndo houve nenhuma mencgédo sobre a atuacdo da
Secretaria-Executiva. Assim, embora oficialmente tenha se mantido na estrutura da Casa Civil
até o encerramento do governo FHC, em 2002, é razoavel supor que a Secretaria-Executiva
deixaria de atuar a nivel governamental como um nucleo de coordenagdo da Presidéncia na

area social.

158 Em 25/03/1999, o decreto 2.999 que dispde sobre o conselho do Comunidade Solidaria revoga o ato legal
anterior (o dec. 1.366). Segundo o art. 3°, competiria ao programa Comunidade Solidaria: | - promover o didlogo
politico com pessoas e representantes de instituigdes governamentais e ndo-governamentais sobre temas de uma
estratégia de desenvolvimento social para o Pais, visando identificar prioridades e realizar acBGes que
materializem sua consecucéo; Il - desenvolver, articular e implantar programas inovadores de desenvolvimento
social, baseados na parceria Estado-sociedade e voltados a grupos populacionais vulneraveis e excluidos; Il -
desenvolver iniciativas de fortalecimento da sociedade civil; IV - empreender, em parceria com outras
instituicGes governamentais e ndo-governamentais, acdes de mobilizacdo voltadas para o atendimento de
demandas ndo-atendidas de desenvolvimento social; V -apoiar iniciativas de desenvolvimento local integrado e
sustentavel empreendidas por instituicdes governamentais e ndo-governamentais, sobretudo as coordenadas pela
Secretaria-Executiva do Programa Comunidade Solidaria; e VI - elaborar e aprovar seu regimento interno.
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Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIAL) e a coordenacdo politica do

governo

O Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIAL) foi instituido por decreto,™® em
fevereiro de 1995, como parte da estrutura da subchefia de Assuntos Parlamentares da Casa
Civil e incumbido das func@es especificas de (i) atender as necessidades de assessoramento e
informacdo do presidente, dos ministros de Estado e dos dirigentes de entidades estatais da
administracdo publica federal, quanto as atividades do Congresso Nacional; (ii) coordenar a
elaboracéo e o fluxo de informacdes e mensagens do Poder Executivo ao Congresso Nacional,
tendo em vista os objetivos gerais e a uniformidade das a¢fes do governo sobre matéria
legislativa; (iii) acompanhar a tramitacdo das proposi¢cdes originarias do Poder Legislativo;
(iv) diligenciar quanto ao atendimento de requerimentos de informacéo, indicacdes, consultas
e outras solicitagcdes formuladas pelos membros do Congresso Nacional ao Poder Executivo.
Em outros termos, o SIAL consistiria em um mecanismo da Presidéncia voltado para o
Congresso Nacional, encarregado de acompanhar os trabalhos dos parlamentares e controlar

0s contatos e a troca de informac@es entre o Executivo e o Legislativo.

Segundo o decreto de criagdo, o SIAL seria composto pelas assessorias parlamentares
dos ministérios, 6rgdos da administragdo federal indireta com fungdes analogas e pela
secretaria de Relagdo com o Congresso do ministério de Relagdes Exteriores. A subchefia de
Assuntos Parlamentares, como 6rgdo de comando do SIAL, caberia coordenar as acGes dos
Orgdos integrantes do sistema, enquanto o ministro chefe da Casa Civil teria como funcao
orientar normativamente as a¢des destes 6rgdos, ou seja, definir suas regras e diretrizes de
atuacgdo. Previa-se ainda, como forma de centralizar o comando das assessorias parlamentares
dos ministérios na Presidéncia, que o chefe desse posto (ocupante do cargo DAS 101.4) fosse
nomeado pelo presidente da RepuUblica, por proposta do respectivo ministro, encaminhada
pelo chefe da Casa Civil.*® Isso significaria que os titulares das assessorias parlamentares

ministeriais s6 seriam nomeados ap6s aprovacao da cupula presidencial.

Com estas medidas, Fernando Henrique e seus auxiliares mais préximos na
Presidéncia, provavelmente, pretendiam combater os problemas identificados no relatério da

ENAP, como destacamos ao fim do ultimo capitulo, referentes ao relacionamento entre

15 0 decreto n° 1.403 de 21/02/1995 instituiu o Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIAL).

180 5 dec. 1.362 de 01/01/1995 fixou que os ministros de Estado néo teriam a competéncia de praticar os atos de
provimento (a nomeacdo) dos cargos de chefe de Assessoria Parlamentar, DAS 101.4, para 0s seus respectivos
ministérios. A indicagdo para o provimento desses cargos seria encaminhada ao presidente da Republica por
intermédio do ministro da Casa Civil (art. 1°, § 1°e 2°).
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Executivo e Legislativo durante o governo Itamar Franco, caracterizado pela “autonomia
excessiva” dos Orgdos da administracdo direta e indireta e pela debilidade da Presidéncia em
controlar e coordenar essa interacdo. Deste modo, a organizagdo do SIAL no ambito da
subchefia de Assuntos Parlamentares, nos primeiros meses do mandato de Fernando
Henrique, possivelmente procurava responder ao problema de coordenacdo politica do

governo.

Ao que parece, a criacdo do SIAL significaria uma medida formal de centralizagéo,
por parte da Presidéncia, com o objetivo de definir uma cadeia de comando entre a Casa Civil,
por meio especificamente de sua subchefia de Assuntos Parlamentares, e os demais 6rgdos da
administracdo federal, formalizando um modus operandi que regulasse o contato e o
relacionamento do Executivo com o Legislativo, concentrando na Presidéncia o controle e a
orientacdo das agdes. Concretamente, o SIAL deveria revitalizar e reordenar as funcdes da
subchefia de Assuntos Parlamentares que, como vimos, foi criada na estrutura da Casa Civil
no inicio do regime militar, em 1967, e que com uma longa existéncia apresentava debilidades
no seu funcionamento, como as reportadas no trabalho da ENAP (1993). Sendo assim, esta
subchefia a partir de 1995, sob o comando de Eduardo Graeff e subordinada a Casa Civil,
tornar-se-ia, a rigor, o principal orgdo (e canal) formal de ligagdo do Poder Executivo com 0
Congresso Nacional.

Em conjunto com as subchefias de Assuntos Juridicos e a de Coordenagdo da Acéo
Governamental, a subchefia de Assuntos Parlamentares comporia a engrenagem da Casa Civil
responsavel por receber, analisar e consolidar todos os atos normativos remetidos, pelos
ministérios e demais 6rgdos da administracao federal, a Presidéncia para aprovagdo formal do
chefe do Executivo e posterior envio ao Congresso Nacional para votacdo (no caso de
medidas provisorias e projetos de lei) ou editados para efeito imediato, como os decretos, que
mesmo propostos pelos 6rgdos do governo, somente poderiam ser baixados ap0s aprovacdo

do presidente (conforme o art. 84, incisos 1V e VI, da Constitui¢do federal de 1988).

Neste ponto, é conveniente destacar o decreto da Presidéncia, editado em junho de
1996, regulamentando, entre outros topicos, o processo de elaboracdo e submissdo dos atos
normativos no interior do Executivo,™® que explicitaria as competéncias especificas da Casa
Civil. Este seria o primeiro marco normativo estabelecido no governo Fernando Henrique

com vistas a definir formalmente o papel da Casa Civil no processo de tramitagdo, no &mbito

181 Trata-se do decreto 1.937 de 21/06/1996, que estabelece regras para a redagdo de atos normativos do Poder
Executivo sujeitos a aprovacao do presidente da Republica.
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governamental, dos atos sujeitos a sangdo do presidente. Apesar de sO ter sido estabelecido
em meados do segundo ano de governo, € provavel que o regulamento buscasse oficializar um

conjunto de procedimentos em pratica desde o inicio do mandato de FHC, em 1995.

O decreto dispunha que no interior do Executivo caberiam exclusivamente aos
ministérios, secretarias e demais Orgdos da Presidéncia, observadas suas respectivas
competéncias, a proposicio de atos normativos. A Casa Civil competia receber todas as
proposi¢coes elaboradas pelas diferentes instancias do governo e examina-las quanto ao mérito
e a forma juridica. A observacdo do mérito das proposicdes (isto é, a adequagdo ou
conveniéncia de uma proposta) pela Casa Civil consistiria em examinar a compatibilidade do
ato com as politicas e diretrizes estabelecidas pelas Cémaras Setoriais do Conselho de
Governo, articulando com os érgdos pertinentes 0s ajustes necessarios. Além disso, a Casa
Civil teria a competéncia de zelar pela constitucionalidade e juridicidade das proposicdes
mediante os pareceres encaminhados pelas assessorias juridicas dos respectivos ministérios e
orgdos envolvidos na proposta de matéria legislativa. No exame relativo ao mérito e a forma
juridica, a Casa Civil dispunha da prerrogativa de rejeitar e devolver aos 6rgdos de origem as

matérias que ndo cumprissem as normas fixadas pelo decreto.

Embora ndo explicitasse em muitos detalhes as fungdes das subchefias no processo de
apreciacao das proposicOes legislativas enviadas & Casa Civil, o decreto de 1996 observa, no
entanto, que caberia a subchefia de Assuntos Juridicos a consolidacdo dos atos normativos de
iniciativa do Poder Executivo. Ou seja, ap0s a avaliacdo da adequacdo e legalidade dos atos,
seria a subchefia de Assuntos Juridicos a responsavel por converter os atos normativos em
propostas de medida provisoria e projetos de lei que seguiriam para o Legislativo, ou em
decretos. No regulamento, também se prevé que competiria a subchefia de Assuntos
Parlamentares receber e apreciar os projetos de lei ja aprovados no Congresso Nacional,
enviados a Casa Civil para sancdo do presidente, e sendo o caso solicitar informacdes aos
ministérios e aos demais 6rgaos da administracao federal, que julgar conveniente, para instruir

0 exame do projeto.

Este procedimento primeiramente demonstra a posicdo da subchefia de Assuntos
Parlamentares na estrutura da Casa Civil, como o canal oficial de contato com o Legislativo e,
ainda, indica que seria a partir desta subchefia, mediante a funcdo de examinar as matérias
aprovadas e encaminhadas pelo Congresso, que se originariam e se formulariam, por
exemplo, os vetos presidenciais a determinados dispositivos de uma legislacao aprovada, apos

consulta aos ministérios e orgaos envolvidos. Sendo assim, Eduardo Graeff explica que,
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formalmente, o processo de elaboragdo de vetos no ambito da Presidéncia (que ocorreria na
Casa Civil) as matérias legislativas aprovadas pelo Legislativo dar-se-ia mediante consulta
aos orgaos do Executivo afetados pela matéria que, entdo, propunham seus vetos. Caberia a
Casa Civil, no entanto, deferir e consolidar os vetos que seguiriam para aprovacdo do

presidente.'®?

Quanto ao processo de elaboracdo de vetos, a Casa Civil sempre recebia proposta de vetos dos
ministérios que tinham a ver com a matéria. Eles eram consultados e mandavam suas propostas e quem
filtrava e consolidava era a Casa Civil. Se havia ddvidas ou divergéncias mais graves, entdo reunia 0s
ministros ou o pessoal do segundo escaldo dos ministérios. A Casa Civil raramente propunha vetos. Ela

consultava os ministérios e onde havia divergéncias, ela tinha o papel de consolidar.

Segundo Graeff, todos os atos que chegavam a Casa Civil - tanto os que eram
enviados pelos 6rgdos governamentais para seguir a tramitacao legislativa, como as matérias
de lei aprovadas pelo Congresso, apds o trabalho de controle e avaliacdo técnica feito ao nivel
das subchefias - antes de seguirem para sangdo formal do presidente Fernando Henrique, eram
um a um checados por Clévis Carvalho. O subchefe de Assuntos Parlamentares afirma que
este foi um procedimento adotado, em particular, por Carvalho no periodo em que ocupou a

chefia da Casa Civil.

Graeff explica que a checagem dos atos que seguiriam para despacho do presidente era
um trabalho pesado, ja que a quantidade de atos era, diariamente, muito grande, “uma pilha
que envolvia questdes absolutamente formais, sem relevancia, e outras, por outro lado, muito
relevantes.” O objetivo de Carvalho ao realizar este trabalho minucioso de revisdo seria,
segundo Graeff, evitar surpresas embutidas no contetdo dos atos que fossem contréarias aos
interesses do presidente e, de forma mais geral, do governo. Neste sentido, o trabalho de
Carvalho consistia em um segundo tipo de controle realizado pela Casa Civil, em seguida ao
que era feito ao nivel das subchefias, atendendo uma ordem expressamente definida pelo
proprio Fernando Henrique de que “nada poderia seguir para o presidente sem a supervisao do
chefe da Casa Civil.”

Paralelamente as fungdes formalmente incumbidas & Casa Civil de controle e

avaliacdo tecnica de todos os documentos remetidos (pelo governo e o Congresso) a

182 GRAEFF, Eduardo. Entrevista concedida a Maria Celina D’Araujo, com participa¢do da autora. Sdo Paulo,
16 de junho de 2011.
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Presidéncia para sangdo do presidente, é possivel compreender, pelo depoimento de Graeff,
que a Casa Civil, principalmente por meio de sua subchefia de Assuntos Parlamentares,
também teria desempenhado atribuicdes de natureza politica, concernentes a articulagéo junto
a parlamentares, em periodos especificos de votacdo de matérias legislativas, no Congresso
Nacional. Nesta funcdo, Graeff explica que a subchefia de Assuntos Parlamentares tinha duas
frentes de atuacgdo: por um lado, na defesa e busca pela composicdo de maioria legislativa
para aprovacao das propostas de lei de interesse do Executivo; e, por outro lado, no controle

das matérias que estavam em votacdo no Congresso.

O subchefe de Assuntos Parlamentares relata que pessoalmente se ocupou mais do
segundo tipo de atuacdo, acompanhando e procurando controlar o que estava sendo discutido
e votado pelo Legislativo, com o objetivo de negociar ainda no Congresso o conteldo das
propostas de lei para, quando remetidas a Casa Civil, diminuir as possibilidades de veto a
algum ponto da matéria e, assim, o desgaste que o presidente poderia sofrer neste processo.
Graeff esclarece, todavia, que ndo atuava de forma solitaria e isolada no seu relacionamento
com o Legislativo. Da parte do governo, segundo o seu depoimento, eram o préprio
presidente Fernando Henrique, o seu vice, Marco Maciel, o secretario-geral Eduardo Jorge, o
entdo ministro da Comunicacdo, Sergio Motta, e ainda José Serra (que no primeiro mandato
fora titular das pastas do Planejamento e da Saude), além de alguns ministros do PFL e
PMDB (os dois principais partidos da coalizdo de apoio parlamentar do governo) que se
engajavam em negociacdes parlamentares. No Congresso, eram os lideres do governo e dos
partidos que compunham a coalizdo que se mobilizavam em torno das proposi¢fes do

governo.

Esta descricdo explicita as estratégias acionadas pelo presidente para manter a chefia
da Casa Civil longe de atribuicbes de natureza politica, referentes a articulacdo junto ao
Congresso para aprovacdo de medidas do interesse do Executivo. Nesta direcdo, convém citar
que em seu livro de memorias o presidente destaca que no inicio do mandato tentou
“organizar as relagdes entre o Palacio do Planalto e o Congresso por meio de mediadores ndo
politicos, fossem ministros ou secretarios”, de maneira que o contato propriamente politico
ocorresse “por intermédio dos presidentes dos partidos que sustentavam o governo”
(CARDOSO, 2006:226). Ou seja, pretendia-se estabelecer um relacionamento institucional
entre a Presidéncia e o Congresso Nacional, mediado pela subchefia de Assuntos
Parlamentares da Casa Civil e a Secretaria-Geral, respectivamente, comandadas por Eduardo

Graeff e Eduardo Jorge, homens de confianca do presidente.
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Cabe aqui observar, como ja destacado, que o secretario-geral teria recebido, de modo
informal, a delegacdo do presidente de controlar as solicitagdes de nomeacgdes para cargos de
confianca nos oOrgdos do Executivo feitas pelos partidos e politicos da coalizdo e, desta
maneira, pode-se supor que a atuacdo de Eduardo Jorge na articulacdo politica do governo
teria sido muito mais intensa (em comparacdo a de Graeff). Afinal, seria ele quem manejaria
uma das formas de compensagdo que os integrantes da base parlamentar do governo
demandavam, qual seja, o0 acesso aos cargos de confianca da administracdo federal. Neste
contexto, podemos considerar que a Casa Civil, por meio da subchefia de Assuntos
Parlamentares, exerceu fungdes de natureza politica, mas sua atuacdo ficou circunscrita,
cabendo a Secretaria-Geral, em particular a Eduardo Jorge, contatos, negociacfes e barganhas
mais intensas, com vistas a organizar a aprovacdo de matérias de interesse do governo no

Congresso Nacional.

Fernando Henrigue ndo conseguiu, todavia, manter por muito tempo sob o controle de
seus assessores mais proximos o relacionamento entre a Presidéncia e o Congresso. No
segundo ano de seu mandato, em abril de 1996, em meio a crescentes pressdes dos partidos da
coalizdo foi criado o cargo de ministro Extraordinario para a Coordenacdo de Assuntos
Politicos, entregue a Luiz Carlos Santos (do PMDB de S&o Paulo), entéo lider do governo na
Camara dos Deputados.*® De inicio, a principal funcéo a ser exercida por este ministro seria a
de recolher as indicacOes que os parlamentares e partidos desejariam realizar para 0s cargos
de confianca na administracdo federal. No Executivo, Luiz Carlos Santos teria, entdo, a
incumbéncia de “indicar as pessoas combinadas com os parlamentares para exercer certos

cargos que a lei permite serem de livre provimento” (CARDOSO, 2006:244).

A pressdo pela criagédo de um posto ministerial na Presidéncia que funcionasse como
um canal de mediacdo das demandas dos parlamentares e de grupos politicos no interior do
Executivo ocorreu, segundo o presidente, por dois objetivos especificos: os partidos da
coalizdo pleiteavam mais espago no Ministério e maior “acesso” as decisdes relativas as
nomeac0Oes para os cargos de confianga. Havia insatisfacbes quanto a postura de Eduardo
Jorge, a quem até entdo cabia controlar as nomeacdes dos partidos para cargos no Executivo,
considerado muito meticuloso e inflexivel nas negociacdes que estabelecia junto ao

Congresso Nacional.

163 O decreto 1.889, de 29/04/1996, cria 0 cargo de ministro Extraordinario para Coordenacéo de Assuntos
Politicos e dispde sobre o apoio técnico e administrativo a ser prestado pela Secretaria-Geral da Presidéncia para
o desempenho dessa nova funcéo.
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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
nomeagoes acertadas com os membros da coalizdo, 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 negociacdes politicas com a coalizdo para a ocupacdo dos cargos de
confianga no Executivo, mas, paralelamente, a Casa Civil e a Secretaria-Geral continuaram
“peneirando” as indicacdes para nomeacdes, “checando a ficha limpa e os curriculos,
avaliando sua adequacdo as exigéncias técnicas da funcdo e vetando nomes que

apresentassem alguma inadequacgdo forte para o cargo.”164

A declaracdo de Eduardo Jorge de que as nomeacOes politicas para os cargos do
Executivo federal no primeiro mandato de Fernando Henrique comeg¢aram no momento em
que Luiz Carlos Santos assumiu o cargo de Coordenador de Assuntos Politicos, ou seja, a
partir de abril 1996 nédo encontra respaldo, particularmente, nos resultados de survey realizado
com uma amostra de ex-ocupantes de cargos de Direcdo e Assessoramento Superior (DAS),
niveis 5 e 6, e de Natureza Especial (NE) do governo FHC.'® De acordo com os dados
levantados nesta pesquisa, entre os dirigentes que haviam assumido seus respectivos cargos
durante os anos de 1995 a 1998, cerca de 22% indicaram filiacdo partidaria, mas deste grupo
77% assumiram 0s cargos em 1995, ou seja, durante o primeiro ano do mandato de Fernando
Henrique e antes de Luiz Carlos ingressar no governo.'® E ainda, entre os que foram
nomeados no periodo de 1996 a 1998 que informaram possuir vinculacdo partidaria, todos
eram do PSDB.

A despeito disto, € importante registrar que a criacdo de um canal na estrutura da
Presidéncia da Republica (com o estabelecimento do cargo de ministro Extraordinario para
Coordenacdo de Assuntos Politicos), que visaria a representar e negociar as demandas dos

partidos da coalizdo no &mbito do Executivo, deu-se em meio a primeira reforma ministerial

164 Entrevista com Eduardo Jorge Caldas Pereira; ver nota 131.

165 pesquisa realizada no 4mbito do projeto “Elites dirigentes e democracia nos governos Fernando Henrique
Cardoso, Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff”, coordenado pela professora Maria Celina D’ Araujo, no
Departamento de Ciéncias Sociais da PUC-Rio, com o apoio da Fundag&o Ford.

166°A amostra consistia em um total de 244 ex-ocupantes de cargos de DAS 5, 6 e de NE durante o governo
Fernando Henrique. Esta amostra representou, na média, 32,5% do total de cargos desses niveis existentes
durante a gestdo de FHC (cerca de 752). Destas 244 pessoas, 120 informaram terem assumido seus respectivos
cargos entre 1995 e 1998; dos 120, 26 (ou 22%) declaram que na época eram filiados a um partido politico. Dos
26 que tinham filiagdo partidaria, 20 (ou 77%) assumiram seus cargos em 1995 e pertenciam aos seguintes
partidos: dois ao PFL, trés ao PMDB, dez ao PSDB, quatro ao PT e um ao PTB.
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do mandato de Fernando Henrique. Segundo Rachel Meneguello, “entre maio e junho de
1996, ocorreram alteracBes que afetaram a composicdo partidaria e a natureza das ocupacdes
do conjunto da equipe ministerial” (1998:145). As mudancgas deste periodo atingiram (i) o
ministério da Industria e Comércio, cuja titular Dorothea Werneck do PSDB foi substituida
para dar lugar a uma indicacdo do entdo deputado federal Francisco Dornelles do PPB, que
passaria a oficialmente compor a coalizdo do governo no Congresso; (ii) o ministério da
Agricultura em que o titular José Eduardo de Andrade Vieira, filiado ao PTB, fora substituido
por um nome do mesmo partido, o entdo senador Arlindo Porto; (iii) o ministério do
Planejamento que teve o controle do PSDB mantido com a entrada de Anténio Kandir no

lugar de José Serra, que deixou o cargo de ministro para concorrer a prefeitura de Sao Paulo.

A concessdo de uma pasta (Industria e Comércio) que estava sob o controle do PSDB,
desde o inicio do mandato de Fernando Henrique, para um integrante do PPB, selando, assim,
a entrada oficial deste partido na coalizdo de apoio parlamentar ao governo, significou um
incremento expressivo na proporgdo de cadeiras que, em tese, 0 presidente passaria a contar
na Camara dos Deputados e no Senado Federal no apoio as matérias legislativas de seu
interesse. Assim, a coalizdio PFL-PMDB-PPB-PSDB-PTB proporcionaria a0 governo na
Camara dos Deputados uma representacdo de cerca de 76,5% do total das cadeiras, enquanto
no Senado o percentual chegaria a 85,2% frente, respectivamente, a um apoio de 56% e 70%
obtido pela coalizdo que fora formada no inicio do governo, em 1995 (MENEGUELLO,
1998:64-65).

Dados referentes a performance da coalizdo formada nos dois periodos do governo
FHC (a primeira, ao iniciar o mandato e a segunda, a partir de maio de 1996 até dezembro de
1998) em votacdes ocorridas no plenédrio da Camara dos Deputados ao longo do primeiro
mandato (1995-1998) apontam que a disciplina foi alta (AMORIM NETO, 2000;
FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001). Ou seja, na maioria das vezes 0s partidos que
compunham a coalizdo votaram de forma disciplinada, seguindo a posi¢gdo encaminhada pelo
governo, por meio do seu lider, apoiando a agenda do Executivo. Nesta direcdo, buscando
averiguar o apoio da coalizdo de governo a agenda presidencial, segundo a indicacdo dos

lideres partidarios que compunham a base de apoio parlamentar nas votacdes nominais,*®’

167 Segundo Figueiredo e Limongi, “votacdes nominais ocorrem em duas situacdes. As matérias que, por
determinacgdo constitucional ou regimental, requerem quérum qualificado para sua aprovagdo sdo submetidas
compulsoriamente a votagdo nominal. 1sso se da no caso da aprovacdo de emendas constitucionais e leis
complementares ou de pedidos de urgéncia urgentissima. Em votacOes de matérias constitucionais, 0 nimero de
votacfes nominais pode multiplicar-se devido a apresentacdo de destaques para votacdo em separado, tanto das
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Argelina Figueiredo e Fernando Limongi verificam que das 96 vota¢cbes nominais que
ocorreram de janeiro de 1995 a abril de 1996, em 93% delas, a coalizdo votou unida, isto €,
todos os lideres dos partidos membros da base parlamentar de apoio seguiram a orientagdo do
governo. De maio de 1996 até o fim do primeiro mandato, em dezembro de 1998, em um total
de 258 votacdes, a coalizdo votou unida em 95% dos casos (2001:119)."%

Ademais, analisando um total de 166 votacGes nominais referentes a matérias
constitucionais ocorridas durante todo o primeiro mandato de Fernando Henrique, os dois
autores revelam que a coalizdo governamental obteve vitdria legislativa em 151 casos (ou
91%), sendo que em apenas quatro destas votacdes (em relacdo ao total de 151), a coalizéo
votou dividida, isto é, quando pelo menos um lider partidario que compbe a coalizdo
declararia posicao contraria a do governo (2001:122). Neste ponto, convém ressaltar que foi
ao longo do primeiro governo de Fernando Henrique que ocorreu 0 maior numero de emendas
a Constituicdo de 1988, em comparacao ao de seus antecessores no periodo democratico: um
total de 16 frente s quatro aprovadas entre 1992 e 1994.'%° De janeiro de 1995 até maio de

1996, quando teria ocorrido a primeira reforma ministerial do governo e a criagdo do cargo de

emendas apresentadas como das partes destacadas do texto integral. Votacfes nominais ocorrem também apo6s
uma votagao simbolica mediante pedido de verificagdo de quérum solicitado por lideres partidarios” (2001:108).
168 para essas analises, 0s autores selecionaram as matérias submetidas a votacdo nominal que pertenciam a
agenda do Executivo, segundo dois critérios especificos: (i) matérias que tiveram indicacao explicita do lider do
governo (como demonstracdo inequivoca do interesse e da posi¢do do governo com relacdo a matéria) e (i)
projetos de lei introduzidos pelo Executivo (neste caso, a posi¢do do governo é explicita mesmo sem a indicacao
do lider do governo). A partir destes parametros, foram analisadas 96 votagBes nominais no periodo de janeiro de
1995 a abril de 1996, e 258 entre maio de 1996 a dezembro de 1998.

189 Tratam-se das seguintes as emendas constitucionais aprovadas no decorrer do primeiro mandato de Fernando
Henrique (por numeracdo; tema da matéria; data de promulgacdo): n° 5, permite concessdo dos servicos
estaduais de distribuicdo de gas canalizado, de 15/08/1995; n° 6, elimina distingdo entre empresas nacionais e
estrangeiras; permite exploracdo do subsolo por quaisquer empresas sediadas no pais; proibe a regulamentacédo
por MP de emendas constitucionais aprovadas apés 1995, que tenham modificado a redagdo de artigos (Ultimo
artigo da Constituicdo — DisposicOes Gerais), de 15/08/1995; n® 7, permite a navegacdo de cabotagem por
embarcacBes estrangeiras, de 15/08/1995; n° 8, permite a concessdo a empresas privadas dos servigos de
telecomunicages, de 15/08/1995; n° 09, fim do monopolio estatal do Petroleo, de 09/11/1995; n° 10,
prorrogacdo do Fundo Social de Emergéncia e sua transformacdo em Fundo de Estabilizacdo Fiscal [FEF], de
04/03/1996; n° 11, permite a admissdo de professores, técnicos e cientistas estrangeiros pelas universidades
brasileiras e concede autonomia as instituicdes de pesquisa cientifica e tecnoldgica, 30/04/1996; n° 12, outorga
competéncia a Unido, para instituir contribuicdo proviséria sobre movimentagdo ou transmissdo de valores e de
créditos e direitos de natureza financeira (CPMF), de 16/08/1996; n° 13, resseguros deixam de ser monop6lio
estatal, passa a ser tarefa do Estado a regulagcdo do setor, de 21/08/1996; n° 14, criagdo do Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo Fundamental (FUNDEF), redistribuindo recursos horizontalmente entre entes de
governo, de 12/09/1996; n° 15, regulamenta as condi¢des para a criacdo de novos municipios (Emenda Jobim),
de 12/09/1996; n° 16, permite uma reelei¢do consecutiva para os chefes do Executivo nos trés niveis de governo,
de 04/06/1997; n° 17, prorrogacdo e modificacdes do FEF, de 22/11/1997; n° 18, dispde sobre o regime
constitucional dos militares, de 05/02/1998; n°® 19, modifica 0 regime e dispde sobre principios e normas da
Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias (Reforma Administrativa), de 04/06/1998; n° 20,
modifica o sistema de previdéncia social, estabelece normas de transi¢do e da outras providéncias (Reforma da
Previdéncia), de 15/12/1998 (ABRUCIO & COUTO, 1999:32-4).
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Coordenador de Assuntos Politicos, conforme as demandas dos partidos que compunham a
coalizdo, foram aprovadas sete destas emendas (quase a metade do total de 16 emendas que

foi aprovado no decorrer do primeiro mandato).

De acordo com Fernando Abrucio e Claudio Couto (1999), a agenda legislativa
proposta pelo Executivo ao Congresso Nacional, pelo menos durante o primeiro mandato de
FHC, girou em torno fundamentalmente das proposicdes de emendas constitucionais, sendo,
portanto, uma “agenda constituinte”. Isto porque as demais matérias de lei de interesse do
Executivo foram, na sua maior parte, baixadas sob a forma de medidas provisorias, reeditadas
sucessivamente (por meio do instituto de reedicdo de medidas provisérias em vigor a partir de
1989).

Segundo os autores, a montagem de uma bem sucedida coalizdo partidaria de apoio
governamental conferiu maior autonomia deciséria ao Executivo e, logo, delegacdo de
poderes ao presidente, por meio, principalmente “da opcao [dos parlamentares] pela reiterada
ndo apreciacdo das matérias das MPs, permitindo assim sua reedi¢do continua”. Conforme
explicam, “as MPs sucessivamente reeditadas ao longo do tempo acabam por se equivaler a
leis que duram o periodo correspondente ao das reedi¢cGes, de modo que quanto mais o
Executivo exerce esta prerrogativa, mais efetivamente esta legislando de forma independente
com relagdo ao Congresso” (1999:17). Por consequéncia, o Legislativo poderia concentrar
seus esforgcos na apreciacéo das propostas de reforma constitucional enviadas pelo Executivo,

como explicitam os autores no trecho abaixo.

[...] Quanto maior a participacdo destas reedi¢des no total de MPs editadas pelo Executivo e menor o
namero de Medidas Provisdrias apreciadas pelo Congresso, menos ocupado esta o relacionamento entre
0s dois poderes com a negociacdo ativa das mesmas. Com isso, sobram tempo e recursos a serem
dedicados as negociagdes sobre outras formas de decisdo, o0 que no caso do primeiro governo Fernando
Henrique Cardoso permitiu atuar na esfera constitucional, fundamental para reformar a estrutura do

Estado, o que nenhum dos [governantes] anteriores havia conseguido fazer substantivamente (idem).

O que pretendemos realcar desta discussao € que o governo Fernando Henrique esteve
nos anos iniciais do primeiro mandato mobilizado para aprovar as propostas de emendas

constitucionais, fundamentais “para a continuidade da estabilizagdo, por um lado, e a criacdo
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de um novo modelo econdmico, por outro” (ABRUCIO & COUTO, 1999:19).*"° O respaldo
obtido no Congresso Nacional, especialmente em 1995, com a aprovacdo de cinco emendas
constitucionais (que representaria 31% do total das 16 aprovadas durante todo o primeiro
mandato), compeliu o presidente a atender sua base, no momento em que, em 1996, se viu
confrontado com as demandas da coalizdo para obter maior acesso aos cargos de livre

provimento do governo.

O proprio presidente reconhece em seu livro que precisamente em abril de 1996, o
conjunto do sistema politico-partidario comecou a reclamar mudancas no Ministério e que
assessores e politicos proximos, como Sergio Motta e Luis Eduardo Magalhdes (entdo
presidente da Camara dos Deputados) “ponderaram que, para o Congresso continuar a apoiar
as reformas, depois da avalanche de emendas a Constituicdo aprovadas em 1995, era preciso
reforgas os vinculos partidarios” (CARDOSO, 2006:278).

Pelo que foi visto até aqui, isso significaria ndo apenas aceitar nomeac@es de cunho
partidario para os postos do Executivo, mas incorporar um representante dos partidos da
coalizdo na estrutura da Presidéncia, em um cargo oficial responsavel pela coordenacéo
politica do governo, o de ministro Extraordinario para Coordenacdo de Assuntos Politicos.
Com esta medida, a rigor, o controle dos recursos de negociacdo e barganha (em especial, as
nomeacdes para os cargos de confianga) com os partidos da coalizdo, ndo estariam mais
concentrados nas maos dos assessores mais proximos de Fernando Henrique, na Casa Civil e

na Secretaria-Geral.

Portanto, ja em 1996 (no segundo ano do governo), em virtude das concessdes e
adaptacOes feitas na organizagdo e composicdo do governo para acomodar as pressoes da
coalizdo por mais espaco na estrutura do Executivo, as pretensfes da clpula presidencial de
centralizar o relacionamento e contato do Executivo com o Congresso no ambito da subchefia
de Assuntos Parlamentares da Casa Civil, com o apoio da Secretaria-Geral (sob o comando de

Eduardo Jorge) passou por redefinicdes.

7% Como enfatizam Abrucio e Couto, a continuidade da estabilizacdo monetaria do Plano Real e a criagdo de um
novo modelo econdmico e de relacGes Estado-mercado “passava pela modificacdo de diversos itens de politicas
(policies) transformados em preceitos constitucionais (polity) na Carta de 1988. Por conta disto, impunha-se o
cumprimento de uma agenda constituinte, que levasse a cabo as transformacdes pretendidas. O espectro de temas
a serem cobertos era bastante amplo, indo desde a retirada de empecilhos a atuacdo do capital privado,
particularmente o estrangeiro, em setores antes reservados ao Estado e/ou ao capital nacional, passando pela
promocdo de modificacdes substantivas no funcionamento do aparato estatal brasileiro, sobretudo no que diz
respeito as implicacgOes fiscais da administracéo publica e da Previdéncia Social, e chegando até transformacdes
tributérias que afetariam a distribuicdo de recursos entre os entes federativos™ (1999:19).
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E possivel que este novo arranjo mais descentralizado tenha perdurado até o Gltimo
ano do primeiro mandato de Fernando Henrique. Precisamente, em abril de 1998 coincidiram
muitas mudangas que abateriam profundamente a composicédo e organizacdo do esquema de
coordenacdo politica do governo FHC. Neste periodo, Eduardo Jorge deixou o comando da

Secretaria-Geral, em meio a denuncias de corrupcéo,'”™

sendo substituido no cargo por
Eduardo Graeff, subchefe de Assuntos Parlamentares da Casa Civil. O ministro para
Coordenacdo de Assuntos Politicos, Luiz Carlos Santos, também deixaria o governo,
obedecendo ao prazo regimental de desincompatibilizacdo dos cargos publicos, para concorrer
como vice na chapa de Paulo Maluf (do PPB) nas elei¢fes para o governo de Sdo Paulo, em
outubro daquele ano. A despeito da pressao do PFL para indicar um substituto para o cargo
que ficaria vago com a saida de Luiz Carlos Santos, o posto de ministro Extraordinario para

Coordenacéo de Assuntos Politicos foi extinto.

Em meio a essas mudancas, em um intervalo de dois dias, faleceriam dois dos mais
importantes articuladores politicos do governo Fernando Henrique: Sergio Motta, entdo
ministro das Comunicagdes, 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 negociac@es entre 0 governo e o Congresso,
parlamentares e partidos politicos. Cedo ou tarde, essas mudancgas repercutiriam no apoio

parlamentar das acdes do governo.'"

As circunstancias de crise econdmica que marcariam a
campanha eleitoral e o inicio do segundo governo exigiriam ainda mais atencdo com a
reorganizacdo de mecanismos de coordenacéo politica. E diante deste quadro que se instituiu,
em janeiro de 1999, modificacbes no organograma da Presidéncia, criando um 6rgdo (a
Secretaria de Relages Institucionais) incumbido exclusivamente de promover a coordenagéo

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

17! De acordo com o presidente, cabia informalmente a Eduardo Jorge, & frente da Secretaria-Geral, exercer “uma
funcdo ingrata e desgastante, principalmente por se constituir em uma barreira s6lida, a um aluvido de interesses
fisiologicos, de dentro e de fora da maquina pablica — por nomeages, por acdo junto a fundos de penséo, por
negdcios de todos o tipo com o governo” (2006:319).

1721550 teria repercutido ja em maio de 1998, quando o governo perdeu a votagdo de um aspecto importante da
reforma da Previdéncia, relativa a definicdo de idade minima para a aposentadoria (CARDOSO, 2006:319).
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3.2 A Casa Civil no segundo mandato de FHC (1999-2002): mudancas institucionais e

reformas do seu papel na estrutura do poder

A campanha eleitoral para a Presidéncia em 1998, na qual Fernando Henrique Cardoso
sagrou-se novamente vitorioso no primeiro turno,'”® ocorreu em meio a uma turbulenta crise
financeira de contornos internacionais que reconfiguraria a politica econémica que até entao
sustentava o0 Real. O segundo mandato se iniciaria, como se convencionou denominar, sob um
forte conservadorismo fiscal e monetério que significaria, na gestdo do governo, a contencéo
de gastos publicos e o respeito as metas da inflagdo.'”* Neste contexto, ndo seria possivel
realizar, pelo menos inicialmente, o projeto alentado pelo presidente e pelas principais
liderancas do seu partido durante a campanha pela reelei¢do: “mudar a bandeira politica que
legitimava o governo, transitando da agenda estabilizadora para a retomada do crescimento
sustentado” (ABRUCIO & COUTO, 2003:283).

De maneira imediata, as condigdes econdmicas adversas que marcaram o inicio do
novo mandato repercutiriam na propria montagem da equipe de governo. Como reconhece 0
presidente, a principal preocupag¢do era montar um Ministério “com apoio politico e
capacidade de influenciar o Congresso a aprovar as medidas de ajuste fiscal,” as expensas do
que esperava a opinido publica e os eleitores, de se compor uma equipe com “grandes nomes”
(CARDOSO, 2006:320). Para tanto, procurou-se manter representados no Ministério 0s
partidos que compunham a coalizdo (isto ¢, PFL, PMDB, PPB, PSDB e PTB), de forma
semelhante ao primeiro mandato. A medida proviséria baixada logo no primeiro dia de
governo, dispondo sobre a organizagdo da Presidéncia da RepUblica e dos ministérios,
introduziu poucas mudangas no organograma ministerial: extinguiu 0 MARE e criou a pasta

do Esporte e Turismo. No total, permaneceram 20 ministérios, 17 civis e trés militares.

De inicio, ndo houve renovacdo na titularidade de dez dos 17 ministérios civis.'”® Para

dois em que houve substituicdes (as pastas de Ciéncia e Tecnologia e do Trabalho), foram

7% Fernando Henrique foi reeleito no 1° turno das elei¢cdes presidenciais de 1998 com 53% dos votos validos
pela coligacédo PFL, PPB, PSD, PSDB e PTB.

1% A crise monetéria de 1999 se desenrolou em funcéo da ruptura do regime cambial prevalecente, que levou ao
estabelecimento do cambio flutuante e a desvalorizacdo do Real.

17 Entre os dez ministros que néo foram substituidos, quatro estavam em seus respectivos cargos desde o inicio
do primeiro mandato, Pedro Malan na Fazenda, Paulo Renato na Educacgdo, Francisco Weffort na Cultura e Luiz
Fernando Lampreia na pasta de Relagdes Exteriores. Eliseu Padilha, do PMDB, continuou a frente do ministério
dos Transportes e havia ingressado neste posto em maio de 1997. Além deles, outros cinco ministros que
permaneceram inicialmente em seus postos no segundo mandato haviam assumido na Ultima reforma ministerial,
ocorrida entre margo e abril de 1998; eram eles Francisco Turra (do PPB), Renan Calheiros, (do PMDB),
Waldeck Ornélas (do PFL), José Serra (do PSDB) e Paulo Paiva (do PTB), que comandavam, respectivamente,
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designados ex-ministros do primeiro governo: Luiz Carlos Bresser Pereira e Francisco
Dornelles, respectivamente. Quanto a composi¢do partidaria do Ministério, a partir de janeiro
de 1999, cinco pastas ficaram sob o controle do PSDB (da Ciéncia e Tecnologia, das
Comunicac@es, do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, da Educacdo, da Saude),
quatro do PFL (do Esporte e Turismo, do Meio Ambiente, de Minas e Energia e da
Previdéncia e Assisténcia Social), duas do PMDB (da Justica e dos Transportes) e do PPB (da
Agricultura e Abastecimento e do Trabalho e Emprego) e uma do PTB (Planejamento).
Assim, dos 17 ministérios civis, 14 ou 82% deles estavam sob o comando de representantes
dos partidos da coaliz&o.'® Trata-se de um percentual superior ao que vigorou nos anos
iniciais do primeiro mandato, que fora por volta de 65% (0 que equivaleria a 11 das 17 pastas
Civis).

A rigor, os cinco partidos que compunham oficialmente a coalizdo governamental
detinham um percentual de aproximadamente 74% das cadeiras na nova legislatura que
tomaria posse na Camara dos Deputados, em fevereiro de 1999. No Senado Federal, a
representacdo da coalizdo seria de 78% das cadeiras. O quadro abaixo explicita que, a
despeito da predominancia do PSDB e da sub-representacdo do PMDB, os demais partidos da
coaliz&o tiveram uma participacdo relativamente proporcional no Ministério ao seu tamanho

percentual no Legislativo, principalmente na Camara dos Deputados.

Quadro 15 - Distribuicdo numérica e proporcional dos partidos da coalizdo na Camara
dos Deputados, Senado e Ministério (1999)

o . % em relacéo o . % em relacdo o % em relacéo
S| v |V EE | waie | oty

PFL 105 20,5 17 21,0 4 235

PMDB 84 16,4 24 29,6 2 11,8

PPB 60 11,7 1 1,2 2 11,8

PSDB 99 19,3 16 19,8 5 29,4

PTB 31 6,0 5 6,2 1 59

Fontes: sites da Camara dos Deputados (http://www?2.camara.leg.br/deputados/liderancas-e-

bancadas/bancadas/bancada-na-posse) e do Senado Federal
(http://www.senado.gov.br/senadores/periodos/LegisAnter51part.shtm). Elaboracdo da autora.
*Considerando apenas as pastas civis (17 no total).

0s ministérios da Agricultura e Abastecimento, da Justi¢a, da Previdéncia e Assisténcia Social, da Saude e do
Planejamento.

176 Em comparagdo & composicdo vigente em 1998, Gltimo ano do primeiro mandato de Fernando Henrique, no
novo governo, o PSDB teria acumulado mais duas pastas e o PFL, uma. Os demais partidos (PMDB, PPB e
PTB) continuaram controlando 0 mesmo nimero de pastas


http://www2.camara.leg.br/deputados/liderancas-e-bancadas/bancadas/bancada-na-posse
http://www2.camara.leg.br/deputados/liderancas-e-bancadas/bancadas/bancada-na-posse
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O PFL, em particular, que nesta legislatura era o partido com o maior quantitativo de
deputados federais (inicialmente, um total de 105), recebeu o maior nimero de ministérios
entre os partidos que acompanhavam o PSDB na coalizdo. Isto, de fato, representaria um
esforco do presidente Fernando Henrique em tentar consolidar o apoio ao governo no
Legislativo, conforme declarou. Deste modo, o inicio do novo mandato ensejou arranjos
ministeriais que refletiam a atencdo do presidente com o apoio politico do governo. Veremos
a seguir gque essa preocupacdo também orientou mudancas nos Orgaos da Presidéncia

responsaveis pela coordenacgéo politica.

3.2.1 A estrutura formal da Casa Civil no segundo governo FHC

A medida provisoria que definiu 0 marco organizacional da Presidéncia da Republica
e dos ministérios no novo mandato de FHC estabeleceu alteragdes profundas no arranjo
institucional da Casa Civil e extinguiu inicialmente a Secretaria-Geral.!”” O ato legal
transferiu para a Casa Civil as competéncias que cabiam a Secretaria-Geral (basicamente, a
supervisdo das atividades administrativas da Presidéncia), e criou a Secretaria de RelacGes
Institucionais (SRI) com a incumbéncia de assistir o presidente especialmente no
relacionamento com o Congresso Nacional e na interlocugdo com os estados, municipios,
partidos politicos e entidades civis. Por consequéncia, o Sistema de Acompanhamento
Legislativo (SIAL), alocado na Casa Civil desde 1995, foi transferido para a nova Secretaria,
assim como as subchefias de Assuntos Parlamentares e de Relages Intergovernamentais.
Neste arranjo, delegar-se-ia a um 6rgao do alto escaldo governamental a competéncia de tratar

177 A MP 1.795 de 01/01/1999 (reeditada 37 vezes até 2001) altera os dispositivos estabelecidos pela lei 9.649 de
27/05/1998 e dispbe sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos ministérios. O seu art. 1° prevé que a
Presidéncia é constituida essencialmente pela Casa Civil e a Casa Militar, tendo como 6rgdos de assessoramento
imediato ao presidente: I - o Conselho de Governo; Il - 0 Advogado-Geral da Unido; 111 - o Alto Comando das
Forcas Armadas; IV - o Estado-Maior das Forcas Armadas; V - a Secretaria de Estado de Comunicagdo de
Governo; VI - a Secretaria de Estado de RelagGes Institucionais; VII - a Secretaria de Estado de Planejamento e
Avaliacdo; VIII - o Gabinete do Presidente da Republica. Segundo a MP, caberia a Casa Civil “assistir direta e
imediatamente ao Presidente no desempenho de suas atribuic@es, especialmente na coordenacgéo e na integracdo
da acdo do governo, na verificacdo prévia da constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais, bem assim
supervisionar e executar as atividades administrativas da Presidéncia e supletivamente da Vice-Presidéncia,
tendo como estrutura basica o Conselho do Programa Comunidade Solidaria, o Gabinete, uma Secretaria, até trés
Subchefias, sendo uma Executiva, e um 6rgio de Controle Interno” (art. 2°). A SRI competiria “assistir direta e
imediatamente ao Presidente no desempenho de suas atribuicdes, especialmente no relacionamento com o
Congresso Nacional e na interlocucdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, partidos politicos e
entidades civis, tendo como estrutura basica o Gabinete, e até duas Secretarias” (art. 5°).
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exclusivamente das questdes concernentes a relacdo do Executivo com o Congresso Nacional,
em especial da coordenacdo politica. Esta medida denotaria, sem duvidas, a preocupacdo do

presidente com essa questao.

A Casa Civil, por sua vez, continuaria encarregada das atribuicdes de coordenacao e
integracdo da acdo do governo e de verificagdo prévia da constitucionalidade e legalidade dos
atos presidenciais. Ademais, com a extin¢do formal da Secretaria-Geral, tornou-se incumbida
de supervisionar e executar as atividades administrativas da Presidéncia. Para tanto, sua
estrutura seria composta, segundo a MP, por um Gabinete, uma Secretaria, até trés Subchefias
(sendo uma Executiva), uma Secretaria de Controle Interno e o Conselho do Programa
Comunidade Solidaria. A partir destas disposi¢des, ndo estaria mais sob a competéncia da
Casa Civil as atribuicdes e as estruturas de relacionamento da Presidéncia com o Congresso
Nacional e os governos estaduais e municipais. Retirar-se-ia, portanto, da Casa Civil o aparato
responsavel por té-la inserido no tratamento de questdes de cunho politico no decorrer do

primeiro mandato, notadamente a subchefia de Assuntos Parlamentares.

O novo arranjo organizado no interior da Presidéncia seria, no entanto, reconfigurado
em poucos meses. Em julho de 1999, a SRI foi extinta e sua estrutura operacional, incluindo o
SIAL, transferida para a Secretaria-Geral que fora, entdo, reinstalada na Presidéncia, com a
incumbéncia exclusiva de realizar a coordenagdo politica do governo.!”® A mesma medida
provisoria (a de n® 1.911-8 de 29/07/1999) que estabeleceu essas alteracBes, extinguiria o
cargo de secretario-geral da Presidéncia e em seu lugar criou o de ministro de Estado chefe da
Secretaria-Geral da Presidéncia, o que igualaria formalmente o titular deste Orgdo na
hierarquia do governo aos dos demais ministros de Estado. Até o fim da presidéncia de
Fernando Henrigue, essa divisdo de tarefas entre a Casa Civil e a Secretaria-Geral se manteria

estavel.

Essa reordenacdo, ainda nos primeiros meses do novo governo, que alteraria a
nomenclatura do 6rgao governamental responsavel pelo relacionamento com a esfera politico-
partidaria ndo foi trivial, nem isolada. Esta medida estava incluida em uma série de mudangas
gue ocorreria tanto na composicao, como na estrutura do governo FHC em meados de 1999.

Como o proprio presidente afirma, este teria sido 0 ano de maior instabilidade ministerial de

178 A MP 1.911-8 de 29/07/1999 (que reedita a MP 1.795) estabeleceu formalmente essa nova divisao de tarefas
entre a Casa Civil e a Secretaria-Geral, alterando, assim, os artigos 2° e 3° da lei 9.649 de 1998. Para a Casa Civil
manteve-se as incumbéncias previstas originalmente na MP 1.795; a Secretaria-Geral imputou-se a competéncia
de “‘assistir direta e imediatamente ao Presidente no desempenho de suas atribuigdes, especialmente no
relacionamento com o Congresso Nacional e na interlocucdo com os entes da Federacdo, partidos politicos e
entidades civis, tendo como estrutura bésica o Gabinete, a Subsecretaria-Geral e até duas Secretarias.”
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toda a sua gestdo.'’® Primeiramente, no ambito dos 6rgdos da Presidéncia houve mudancas
nos principais cargos. Clovis Carvalho foi substituido na chefia da Casa Civil por Pedro
Parente, entdo ministro do Planejamento; e Eduardo Graeff, que desde o inicio do segundo
mandato esteve a frente da recém-criada Secretaria de Relagfes Institucionais, ndo se manteve
como titular da nova Secretaria-Geral, que passou ao comando de Aloysio Nunes Ferreira,
deputado federal pelo PSDB de Sao Paulo.

3.2.2 A mudanga no comando da Casa Civil e as reformas ministeriais em 1999

Clovis Carvalho relata ter partido dele a iniciativa de deixar o comando da Casa Civil
e, inclusive, a proposta do nome de quem viria a substitui-lo, Pedro Parente. O novo chefe da
Casa Civil, a partir de julho de 1999, era formado em engenharia e um servidor publico de
carreira do Banco Central. Com extensa experiéncia no setor publico, Parente atuou entre as
décadas de 1970 e 1990 em diversos cargos da area fazendaria e de planejamento na
administracdo federal. Além disso, durante todo o primeiro mandato de Fernando Henrique,
Pedro Parente fora o secretario-executivo de Pedro Malan, na Fazenda (isto é, a segunda
autoridade do 6rgdo). Curiosamente, Parente seria 0 segundo secretario-executivo do
ministério da Fazenda alcado ao posto de chefe da Casa Civil na presidéncia de FHC; o
primeiro havia sido o proprio Clovis Carvalho. No nosso entendimento, o perfil estritamente
técnico e a proximidade de Pedro Parente com Pedro Malan demonstrariam o alinhamento da

Casa Civil com o ministério da Fazenda durante o segundo mandato de Fernando Henrique.

Por outro lado, a recém-instalada Secretaria-Geral se constituiria formalmente como o
principal canal de contato politico da Presidéncia, principalmente com o Congresso Nacional
e os partidos politicos. A nomeacéo de seu primeiro titular, Aloysio Nunes, atendia a demanda
do proprio PSDB, que desde 1996, com a titulacdo de Luiz Carlos Santos (do PMDB) como
ministro para Coordenacdo de Assuntos Politicos, reivindicava maior espaco, dentro do
governo, nas atividades de coordenacdo politica (CARDOSO, 2006:326). Aloysio Nunes

7 Fernando Henrique relata que essa nova mudanga ministerial foi uma estratégia para reagir a “sucessdo de
episddios negativos” que se abatiam sobre o seu governo no primeiro semestre de 1999. Houve os escandalos
envolvendo o Banco Marka, de Salvatore Cacciola, o0 Banco FonteCindam, que tinha entre seus sécios dois ex-
diretores do Banco Central (Antonio Carlos Lemgruber e Luiz Antonio Gongalves) e o caso do juiz Nicolau
(2006:325). Além disso, teria ressurgido com forga discussdes, na midia e a nivel governamental, sobre a
conducao politica econdmica do governo, que tinham como protagonistas Pedro Malan e José Serra.
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havia ingressado no PSDB somente em 1997, quando deixou o PMDB, e sua aproximagao
com Fernando Henrique ocorreu durante o primeiro mandato, quando na Camara dos
Deputados auxiliou o governo na articulacdo para a aprovacao das reformas constitucionais.
Assim como ocorreu com Luiz Carlos Santos, Aloysio Nunes sairia da Camara diretamente
para assumir funcdes de coordenagdo politica no governo. Esta opcdo além de atender as
pressdes do proprio PSDB também pode ser vista como uma estratégia do presidente em se
aproximar da Camara dos Deputados, afinal o novo ministro da Secretaria-Geral atuaria entre

seus antigos pares na conducéo das negociacdes politicas do governo.*®

Na esfera do Ministério, houve mudancas na titularidade de cinco pastas. Os
ministérios da Agricultura e o da Justica, cujos ministros (Francisco Turra e Renan
Calheiros), respectivamente do PPB e do PMDB, nao haviam sido substituidos no inicio do
novo mandato, foram entregues a novos nomes: 0 primeiro continuou sob o controle do PPB,
mas 0 segundo passou a ter um ministro sem vinculac&o partidaria.'®" O ministério da Ciéncia
e Tecnologia também mudou de comando devido & saida de Bresser Pereira do governo.*®
Nas pastas do Planejamento e de Desenvolvimento, Industria e Comércio houve substituicdes
entre seus titulares em razdo da mudanca ocorrida na chefia da Casa Civil naquele periodo. O
ex-chefe Clovis Carvalho foi transferido para a pasta do Desenvolvimento e Pedro Parente
que assumiria o 6rgdo central da Presidéncia foi substituido no comando do ministério do

Planejamento por Martus Tavares.

Paralelamente a isto, dois novos ministérios foram criados por medida provisoria no
organograma do governo: o da Defesa e o da Integracdo Nacional. Ambos, inicialmente,
foram entregues a representantes dos partidos da coalizdo. Para a Defesa, foi um indicado do
PFL e para a Integracdo Nacional, um do PMDB.*® Neste novo organograma, com trés pastas
militares (Aeronautica, Exército e Marinha) transformadas em comandos subordinados ao
ministério da Defesa, a estrutura do Poder Executivo seria, entdo, composta por 19
ministérios. Até o fim de 1999, das 19 pastas, 13 (ou 68%) eram comandadas por ministros
filiados a partidos da coalizdo: cinco pelo PFL (Defesa, Previdéncia e Assisténcia Social,

Minas e Energia, Meio Ambiente e Esporte e Turismo), quatro pelo PSDB (Desenvolvimento,

180 Aloysio Nunes permaneceu a frente da Secretaria-Geral até novembro de 2001, quando em uma nova reforma
ministerial do governo FHC foi deslocado para comandar o ministério da Justica. Em seu lugar, para a
Secretaria-Geral foi nomeado Arthur Virgilio, entdo deputado federal pelo PSDB do Amazonas.

181 A partir de julho de 1999, o ministério da Agricultura passou ao comando de Marcus Vinicius Pratini de
Moraes (do PPB) e a Justica, para José Carlos Dias.

182 Noo ministério de Ciéncia e Tecnologia Luiz Carlos Bresser-Pereira foi substituido por Ronaldo Sardenberg.
183 Elcio Alvares, do PFL, assumiu o ministério da Defesa e Fernando Luiz Gongalves Bezerra, do PMDB, foi
nomeado ministro da Integracdo Nacional.
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Industria e Comércio Exterior, Educacdo, Salude e Comunicagfes) e duas, respectivamente,
pelo PMDB (Integracdo Nacional e Transportes) e o PPB (Agricultura e Trabalho). Nesta
composicdo, o PFL se projetaria como o partido com maior numero de cargos ministeriais no

governo.

Ao fim do primeiro ano do segundo mandato de Fernando Henrique eram apenas
cinco os ministros que faziam parte da primeira equipe de governo, empossada em janeiro de
1995: Francisco Weffort, na Cultura, Luiz Felipe Lampreia, nas Relacdes Exteriores, José
Serra, na Salde,'®* Paulo Renato, na Educacdo e Pedro Malan, na Fazenda. Todos eles eram,
ou se tornaram no decorrer do governo, pessoalmente proximos a Fernando Henrique, assim
como Cldvis Carvalho, que apds dois meses no comando do ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (em seguida a sua saida da chefia da Casa Civil) foi, em
setembro de 1999, demitido de sua funcdo apds manifestacdes publicas criticas a conducéo da
politica econdmica do governo, gerenciada por Pedro Malan. A demissdo do “ex-braco
direito” do presidente, no periodo em que ocupou a Casa Civil, e amigo pessoal, seria

sintomética da forga da Fazenda e de seu respectivo ministro durante todo o governo FHC.

O motivo que oficialmente levou Clévis Carvalho a sair do governo nos faz supor
que, antes mesmo deste episodio, quando comandava a Casa Civil, ja poderia haver
divergéncias fortes entre ele e o ministro da Fazenda no que concerne a politica econémica
governamental. A ida de Pedro Parente (secretario-executivo de Pedro Malan durante quatro
anos no ministério da Fazenda) para a chefia da Casa Civil refor¢a o argumento de que houve
um esfor¢o, a0 menos por parte do presidente e da prépria equipe econémica, no inicio do
segundo mandato, para alinhar a Presidéncia e a Fazenda, reforgando ainda mais o apoio do
presidente a esta pasta.

E razoavel afirmar que a saida de Clévis Carvalho do posto de chefe da Casa Civil
tenha relacdo com as mudancas institucionais que em 1999 redefiniram o papel deste 6rgdo na
estrutura do governo, um papel mais discreto frente ao que se projetou para a Casa Civil em
1995, mas ndo menos importante. Veremos a seguir que as disposi¢des relativas a Casa Civil
na segunda presidéncia de Fernando Henrique projetavam um perfil de atuacdo
eminentemente técnico, diferente do que vigorou em parte do primeiro mandato, quando

iniciativas originais de gestdo (como as Camaras Setoriais e 0 programa Comunidade

18 Ao iniciar o primeiro mandato de Fernando Henrique, José Serra foi empossado ministro do Planejamento e
Orgcamento, cargo que exerceu até maio de 1996. Em margo de 1998, Serra retornou ao governo e assumiu a
pasta da Salde, onde ficaria até fevereiro de 2002.
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Solidéria), além do controle da estrutura de contato da Presidéncia com o Congresso Nacional
e com os entes da federacdo (a cargo, respectivamente, das subchefias de Assuntos

Parlamentares e de RelacGes Intergovernamentais) diversificaram seu papel no governo.

3.2.3 O perfil de atuacéo técnico da Casa Civil no segundo governo FHC

Uma andlise dos atos legais que dispunham sobre a Casa Civil no decorrer do segundo
mandato de Fernando Henrique, baixados basicamente sob a forma decretos presidenciais,
permite identificar trés tipos de atuacdo do 6rgdo neste periodo: (i) o controle de todos os atos
normativos (medidas provisorias, projetos de lei e decreto) formulados pelos 6rgdos do
Executivo e do consequente despacho das matérias legais com o presidente; (ii) a gestdo da
crise energética em 2001 e (iii) o gerenciamento de Orgdos publicos transferidos para a

estrutura da Casa Civil. A seguir, trataremos destas funcoes.

Controle dos atos normativos

A despeito do remanejamento de parte da estrutura da Casa Civil para a nova
Secretaria-Geral, notadamente as subchefias de Assuntos Parlamentares e de Relagdes
Intergovernamentais, a Casa Civil continuou responsavel pelo controle e processamento de
todos os atos normativos do governo, que na maioria dos casos tratavam das acOes, politicas e
marcos regulatérios do Executivo. Essas funcfes seriam executadas, basicamente, por meio
das subchefias para Assuntos Juridicos e de Coordenacdo da Ac¢do Governamental que
permaneceram em sua estrutura. Ainda em janeiro de 1999, poucas semanas apos a edi¢do da
medida proviséria que estabeleceu a reducdo das subchefias sob o escopo da Casa Civil, um
decreto foi baixado pelo presidente dispondo sobre uma nova regulagdo para o processo de
elaboracdo e tramitacdo dos atos normativos no ambito do Poder Executivo.® Dispos-se

sobre as funcGes da Casa Civil neste processo.

Este decreto revogaria o que fora editado em junho de 1996 (o decreto de n° 1.937)

tratando da mesma matéria, conforme analisamos. O decreto de janeiro de 1999 reproduziu

18 Trata-se do decreto n° 2.954 de 29/01/1999.
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muitos dos termos dispostos no ato legal de 1996. Observamos, contudo, que no novo ato ha
um detalhamento maior das funcGes e do papel da Casa Civil no processo de apreciacdo dos
atos normativos que chegariam a Presidéncia, permitindo identificar de forma mais especifica

o tipo de controle que a Casa Civil exerceria neste processo.

No novo decreto elenca-se como parte das atribuigdes da Casa Civil (i) receber todos
0s atos normativos encaminhados a Presidéncia pelos ministérios e secretarias de Estado, (ii)
proceder ao exame quanto ao mérito, oportunidade, conveniéncia politica e a forma juridica
das propostas, (iii) decidir sobre sua divulgacao - entre 0s ministérios ou ao publico em geral
no caso de trata-se de uma matéria de amplo interesse social e politico, (iv) arbitrar sobre a
“necessidade legislativa” dos projetos que se apresentam sob a forma de medida provisoria,
(v) estabelecer vetos as propostas de atos normativos, e (vi) coordenar a consolidacéo dos atos

normativos (isto €, dar carater efetivo a proposicéo legal) para seguir a sangao presidencial.

Em resumo, explicita o decreto que a Casa Civil teria a incumbéncia de ao receber as
propostas de atos normativos dos érgdos do Poder Executivo proceder ao exame do mérito e
da forma juridica da proposta legal. Esses controles seriam exercidos, respectivamente, pelas
subchefias de Coordenacdo da Acdo Governamental e de Assuntos Juridicos. Assim, quanto a
analise do merito, a subchefia de Coordenacdo da Acdo Governamental examinaria a
oportunidade e a viabilidade politica, cabendo avaliar a compatibilizacdo das proposi¢Ges
“com as politicas e diretrizes estabelecidas pelas Camaras do Conselho de Governo, bem
assim a articulacdo com os orgdos interessados para os ajustes necessarios.” Para tanto, a
subchefia formularia pedido de informagfes aos ministérios e aos demais Orgdos da
administracdo publica federal, que julgasse conveniente, para instruir o exame dos atos sob

sua avaliagéo.

Paralelamente, a subchefia de Assuntos Juridicos estaria encarregada de deferir sobre a
constitucionalidade e legalidade das proposi¢cdes mediante a aprovacdo do parecer conclusivo
emitido pela consultoria juridica do ministério, ou da secretaria de Estado, proponente do ato
normativo. Caberia ainda a subchefia de Assuntos Juridicos aprovar, em Gltima instancia, a
“necessidade legislativa” de um ato normativo apresentado sob a forma de medida provisoria,
a partir da andlise da exposi¢do de motivos do orgdo proponente sobre “a exigéncia ou
indispensabilidade de tomada de providéncia de indole legislativa com efeito imediato, sob
pena de se verificarem prejuizos de ordem administrativa, econdmica, social ou de seguranca
publica.” A subchefia teria, portanto, o poder de decidir sobre a caracterizagdo formal de um

proposicdo legislativa, encaminhada pelos ministérios ou secretarias do governo, como
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medida proviséria. No caso de recusa, a matéria legal teria que ser, obrigatoriamente,

reapresentada & Casa Civil sob a forma de projeto de lei.®

Ao fim do duplo controle realizado, simultaneamente, no ambito das subchefias de
Coordenacdo da Acdo Governamental e de Assuntos Juridicos - que deferiria sobre o mérito
(oportunidade e viabilidade politica) e a adequacdo juridica e constitucional de todos os atos
normativos enviados pelos orgdos do Poder Executivo a Presidéncia, para sancdo do
presidente — a Casa Civil poderia vetar a proposi¢do, mediante parecer das subchefias
informando desacordo dos atos frente aos critérios (relativos ao mérito e a forma juridica)

analisados.

O ato normativo seria, entdo, devolvido ao érgdo de origem com a justificativa de nao
seguimento da proposta. No caso contrario, quando houvesse deferimento pelas subchefias
das proposicOes legislativas, a subchefia de Assuntos Juridicos seria, em particular, a
responsavel por consolidar as propostas em projetos de lei ou medidas provisérias do Poder
Executivo que, apds sancdo presidencial, seguiriam para o tramite legislativo no Congresso
Nacional. Assim, na Presidéncia, a Casa Civil funcionaria como um mecanismo de filtragem

dos atos que devem ser despachados e sancionados pelo presidente.

Consideramos que este procedimento de avaliagdo rotineiro e técnico sobre os atos
normativos submetidos a Presidéncia, pelos érgdos do Executivo, projeta a Casa Civil como
um orgdo central de controle das a¢fes do governo. Podemos considerar que a sua atuacao
ocorre a servico do presidente da RepuUblica, uma vez que a Casa Civil se constitui na
estrutura formalmente organizada para aprovar o que ira a despacho para o presidente e o que
ele, portanto, sancionard. E neste sentido que o proprio presidente Fernando Henrique
reconhece que o “presidente come na mao da Casa Civil, ao assinar nos despachos uma pilha
de documentos que, dado o seu volume, ndo se pode ler individualmente.”*®” O presidente
destaca que a Casa Civil (de forma geral, sua estrutura e equipe) desempenha uma funcéo

chave na Presidéncia, a de filtro; funcionando como uma lupa no exame de todos os

186 Embora na parte relativa as condi¢des para edi¢cdo de medida provisoria, o decreto estabeleca que “nédo serdo
disciplinadas por medidas provisorias matérias que possam ser aprovadas dentro dos prazos estabelecidos pelo
procedimento legislativo de urgéncia previsto na Constituicdo”, prevé, todavia que “caso se verifique retardo ou
demora na apreciacdo de projetos de lei de iniciativa do Poder Executivo, podera o 6rgdo competente,
configurada a urgéncia, propor a edicdo de medida provisoria (também na hipotese do paragrafo anterior)” (art.
32,820 30).

87 CARDOSO, Fernando Henrique. Entrevista gravada, concedida a Maria Celina D’Araujo, com participa¢do
da autora. S&o Paulo, 28 de setembro de 2011.
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documentos formulados pelo governo e emitidos para o presidente, de modo que “se a Casa

.. . . - . 1
Civil bambeia, o presidente ndo tem onde se apoiar”. 8

Nesta mesma direcdo, Eduardo Graeff que atuou como subchefe da Casa Civil durante
quase todo o primeiro mandato de Fernando Henrique, relata que um presidente que nédo
disponha de uma estrutura encarregada “de um processo de filtragem [como o da Casa Civil],
com funcionarios especializados para rever juridicamente e do ponto de vista do mérito,
filtrar, conciliar e, ao fim, preparar o ato e levar para ser sancionado” ndo consegue
administrar o governo. Assim, segundo Graeff, “é da natureza das fun¢des desempenhadas

. . . A 189
pela Casa Civil o seu nivel de importancia na estrutura do governo.”

Sob outra perspectiva, podemos também compreender que a checagem realizada,
especificamente, pela subchefia de Coordenacdo da Acdo Governamental capacita a Casa
Civil a exercer um controle de nivel politico, por meio da prerrogativa de decidir sobre a
conveniéncia politica de uma proposta. Nesta direcdo, com base na prerrogativa de rejeitar um
ato normativo alegando sua incompatibilidade ao mérito, a oportunidade ou & viabilidade
politica (a principio, critérios subjetivos), esta subchefia pode decidir, em Gltima instancia,
segundo os interesses e diretrizes presidenciais, o que convem ser aprovado pela Casa Civil e

seguir para despacho presidencial.

Em nosso entendimento, esta competéncia formal da subchefia de Coordenacdo da
Acdo Governamental confere um carater discricionario ao processo de filtragem que ocorre na
Casa Civil. Precisamente, os critérios que fundamentam a checagem da Casa Civil no ponto
de vista do mérito dos atos normativos podem suscitar avaliacBes que nao estariam balizadas
em pardmetros objetivos, como os de cunho juridico. Assim, a partir da prerrogativa de vetar
— total ou parcialmente - um ato normativo com base na analise do mérito da proposicéo, a

Casa Civil efetuaria a rigor uma deciséo técnica que poderia ter efeitos politicos.

Considerando que os atos normativos sdo a expressdao formal de uma medida
ministerial ou de outro setor do Executivo federal — como uma politica publica ou marcos
regulatorios — é plausivel supor que o controle exercido pela Casa Civil funcionaria para
conciliar os interesses de diferentes partes do governo, em torno de uma proposta legal, ou
para impedir que determinadas proposicdes fossem aprovadas pelo presidente e, assim,

oficializadas como do governo. Na execucdo deste controle, a Casa Civil interviria nas

188 Entrevista com Fernando Henrigue Cardoso; ver nota 187.
189 Entrevista com Eduardo Graeff; ver nota 162..
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disputas de poder no interior do Executivo (entre diferentes setores, ministérios, partidos e

interesses organizados), arbitrando conflitos e/ou conciliando interesses.

Em suma, uma analise das disposicdes legais (baixadas pelo decreto n°® 2.954 de
janeiro de 1999) que regulam a incumbéncia da Casa Civil de promover o controle dos atos
normativos produzidos pelos 6rgdos do Executivo submetidos a Presidéncia, nos permite
entender, pelo menos do ponto de vista formal, como ocorre o processo de filtragem que se da
durante a anélise e avaliacdo desses atos no @mbito das subchefias da Casa Civil. Com base
nisto, podemos considerar que no processo de filtragem ocorrem dois tipos de controles - um
de carater juridico e outro politico - que a rigor sdo formalizados como de cunho técnico. A
nosso ver, 0s critérios que balizam este controle podem suscitar oportunidades em que
decisbes aparentemente técnicas tomadas pela Casa Civil tenham efeitos politicos, em favor

ou contra determinados setores do governo, partidos da coalizao e grupos organizados.

Gestdo da crise energética em 2001

E seguro afirmar que no segundo mandato, a gestdo da crise energética de 2001,
popularmente conhecida como “apagio”, foi a incumbéncia de maior destaque da Casa Civil,
realcando sua atuacdo no governo, e também na sociedade e na midia em geral, tornando
Pedro Parente publicamente conhecido como o “ministro do apagdo.” A delegagdo ao chefe
da Casa Civil para comandar a gestdo da grave crise energética, em detrimento do ministro de
Minas e Energia (na época José Jorge do PFL de Pernambuco), ou outra autoridade publica do
setor, exporia a confianca do presidente em Parente e, sobretudo, sua percepcao da Casa Civil
como uma estrutura e reserva técnica do governo, acionada estrategicamente para gerenciar

questdes prioritarias, em acordo com as diretrizes presidenciais.

Em maio de 2001, no bojo de medidas emergenciais de racionalizacdo do consumo de

energia elétrica,"® criou-se a Camara de Gestéo da Crise de Energia Elétrica — CGE por

190 Em abril de 2001, o decreto 3.789 instituiu, no &mbito do Ministério de Minas e Energia, a Comissdo de
Gerenciamento da Racionalizacdo da Oferta e do Consumo de Energia Elétrica - CGRE, com o objetivo de
propor e monitorar medidas para a redugdo do consumo e aumento da oferta de energia elétrica. A CGRE seria
integrada por representantes dos ministérios de Minas e Energia, Transportes, Meio Ambiente, Ciéncia e
Tecnologia e Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; do Conselho Nacional de Politica Energética; das
Agéncias Nacionais de Energia Elétrica (ANEEL), Petroleo (ANP) e Aguas (ANA); do Operador Nacional do
Sistema Elétrico; do Mercado Atacadista de Energia Elétrica; da Eletrobras e da Petrobrds. Em maio, o decreto
3.818 dispds sobre a reducdo do consumo de energia elétrica, até marco de 2002, nos drgdos da Administragdo
Puablica Federal, direta, autarquica e fundacional, definindo metas de reducdo de consumo.
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medida provisoria. *** Segundo a MP, caberia ao chefe da Casa Civil presidi-la, tendo como
seu vice o ministro de Minas e Energia. A Camara foi criada no ambito do Conselho de
Governo e, por isso, estaria vinculada diretamente a Presidéncia. Assim como as demais
Camaras Setoriais instaladas no Executivo ao longo do primeiro governo, sob o comando da
Casa Civil, a CGE foi instituida tendo como argumento legal a finalidade de ‘“formular
politicas pulblicas setoriais, cujo escopo ultrapassasse as competéncias de um unico
ministério.”** O chefe da Casa Civil foi o responsavel pela elaboracdo do ato legal que
estabeleceu a Camara, cabendo-lhe definir as suas funcdes e o0s seus membros efetivos
(ministros e representantes de agéncias publicas do setor elétrico). Além disso, assessorou
diretamente o presidente na abordagem publica da “crise do apagdo”, nos contatos com a

imprensa e nos comunicados oficiais de esclarecimento & sociedade.™®

De forma geral, caberia a Camara propor e implementar medidas de natureza
emergencial para compatibilizar a demanda e a oferta de energia elétrica, de forma a evitar
interrupcBes intempestivas ou imprevistas. Para tanto, a Casa Civil disporia & CGE todo o
apoio administrativo e 0s meios necessarios para a execucdo de seus trabalhos. Abaixo
(quadro 16) elenca-se as competéncias especificas e a composi¢do da Camara. A Casa Civil
ficou encarregada de gerenciar a crise energética até 2002, quando num contexto mais estavel,
0S processos concernentes a gestdo do setor elétrico foram transferidos para o ministério de

Minas e Energia.**

91 MP 2.147 de 15/05/2001.

192 previsto no inciso 11, art. 7° da lei 9.649 de 27/05/2001.

198 Documento interno da Presidéncia (proposta, Brasilia, 11/05/2001). Disponivel em:
http://acervo.ifhc.org.br/ModuloPesquisador/documentacao/visualizar.do?acao=abrirDocumentoDoContent&ane
x0=5954&fichald=8926

1% 0O dec. 4.261 de 06/06/2002 extinguiu a Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica e dispds sobre uma
nova Camara, a de Gestdo do Setor Elétrico (CGSE), que ficaria alocada na estrutura do Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE). O CGSE seria presidido pelo ministro de Minas e Energia e também teria desse
ministério o apoio administrativo, 0 assessoramento juridico e 0s meios necessarios a execucdo de seus
trabalhos.
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Quadro 16 — Competéncias e composicdo da Camara de Gestdo da Crise Energética-

CGE (2001)

Competéncias

Composicao

| - estabelecer e gerenciar o Programa Emergencial de Redugdo do Consumo de Energia Elétrica;
11 - estabelecer e gerenciar o Programa Estratégico Emergencial de Energia Elétrica;

111 - acompanhar e avaliar as consequéncias macro e microecondmicas da crise de energia
elétrica e das medidas adotadas para o seu enfrentamento;

IV - propor medidas para atenuar os impactos negativos da crise de energia elétrica sobre os
niveis de crescimento, emprego e renda;

V - propor o reconhecimento de situagao de calamidade publica;

VI - estabelecer limites de uso de energia elétrica;

VII - estabelecer medidas compulsérias de reducdo do consumo de energia elétrica;

VI1II - propor a alteragdo de tributos e tarifas sobre bens e equipamentos que produzam ou
consumam energia;

IX - decidir quanto a implantacéo de racionamento e suspenséo individual e coletiva do
fornecimento de energia elétrica;

X - definir o 6rgdo ou a entidade responsavel pela implantagéo e execucéo das medidas
determinadas;

XI - articular-se com os Poderes da Unido e dos demais entes federados objetivando a
implantag&o de programas de enfrentamento da crise de energia elétrica;

XI1 - impor restrigdes ao uso de recursos hidricos ndo destinados ao consumo humano e que
sejam essenciais ao funcionamento de complexos hidroelétricos;

XI1I - propor, observado o disposto na Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, o
ajustamento dos limites de investimentos do setor elétrico estatal federal;

X1V - adotar outras medidas para a redugdo do consumo e ampliagéo da transmissao e da oferta
de energia elétrica;

XV - estabelecer negociacdes com setores especificos de consumidores para maior economia de
consumo de energia elétrica;

XVI - estabelecer procedimentos especificos para funcionamento do Mercado Atacadista de
Energia Elétrica - MAE em situacOes de emergéncia;

XVII - estabelecer diretrizes para as acdes de comunicagéo social dos 6rgéos e entidades do setor
energético, visando a adequada divulgagdo dos programas de que trata esta medida provisoria.

| - Ministros de Estado: Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, que a presidira; de
Minas e Energia, que sera o seu vice-presidente;
do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; da Fazenda; do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; do Meio Ambiente; Chefe
da Secretaria de Comunicagdo de Governo da
Presidéncia da Republica; e Chefe do Gabinete de
Seguranga Institucional da Presidéncia da
Republica;

11 - dirigentes maximos das seguintes entidades:
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL;
Agéncia Nacional de Aguas - ANA Banco
Nacional do Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES; Agéncia Nacional do Petrdleo -
ANP;

111 - Diretor-Presidente do Operador Nacional do
Sistema Elétrico - ONS;

1V - Diretor-Geral Brasileiro da Itaipu
Binacional; e

V - outros membros designados pelo Presidente
da Republica.

Fonte: MP 2.147, arts. 2° e 3°.

A iniciativa de delegar a Casa Civil o comando do processo de gerenciamento da crise

energetica teria sido a saida encontrada pelo presidente Fernando Henrique para salvaguardar
uma resolucdo técnica ao grave problema que se abatia sobre o governo, e comprometia de
forma direta o nivel da atividade econdmica do pais (dada a necessidade de racionamento do
principal insumo que move a producdo nos mais setores da economia) e a popularidade do
presidente e de sua gestdo. Segundo Abrucio e Couto, a estratégia de criar uma Camara de
Gestdo da Crise composta por funcionarios escolhidos por sua competéncia técnica,
comandada pela Casa Civil, seria uma solugdo ad hoc para contornar a incapacidade gerencial
do ministério de Minas e Energia, cujos principais postos foram entregues “a membros do

PFL baiano incapazes de superar o puro clientelismo” (2003:296).

Por outro lado, a crise energética traria a tona debilidades da propria Casa Civil, que
incumbida formalmente de cuidar da coordenacdo e integragdo da acdo do governo, deveria a
principio acompanhar e estar a par do que ocorria nos diversos setores governamentais e,
portanto, no exercicio desta funcdo poderia ter antecipado um problema de tamanha
magnitude, como a possivel escassez de energia elétrica. Para Abrucio e Couto, a eclosdo da
crise energética demonstraria que “a coordenacao das politicas intersetoriais foi bastante débil

ao longo do segundo mandato de Fernando Henrique,” expondo a dificuldade da Casa Civil
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em reassumir esta funcdo na esfera governamental apds a saida de Clévis Carvalho da chefia

deste orgao.

Gerenciamento de érgaos publicos transferidos para a Casa Civil

Entre 2000 e 2002 foram transferidos para a estrutura da Casa Civil 6rgaos publicos
que pertenciam ao Ministério. Tratam-se do Arquivo Nacional e da Imprensa Nacional,
egressos da estrutura do ministério da Justica; do Instituto Nacional de Tecnologia da
Informacdo (ITI), transferido do ministério da Ciéncia e Tecnologia; do Centro Gestor e
Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia (CENSIPAM), proveniente do ministério
da Defesa recém-criado. Embora esses 6rgdos cuidassem de matérias bem particulares, o seu
remanejamento para a Casa Civil pode ser entendido dentro de um mesmo movimento:
centralizar na Presidéncia o comando de questdes consideradas “sensiveis” para o presidente,
que se submetidas aos ministérios “poderiam ser liquidadas pela rotina da maquina publica.”
Neste sentido, o presidente Fernando Henrique relata que a Casa Civil funcionaria como uma
“incubadora,” no apoio a maturacdo ¢ fortalecimento de determinadas questdes e

procedimentos no &mbito do Executivo.'*

A disposicdo dos 6rgdos remanejados na estrutura da Casa Civil, bem como as novas
atribuicbes (em negrito) que o 6rgdo da Presidéncia passou a acumular com estas
transferéncias que citamos podem ser verificados no quadro abaixo. Nele, apresentamos o
regimento da Casa Civil editado em dezembro de 2002, ao fim do governo Fernando

Henrique.

195 Entrevista com Fernando Henrique Cardoso; ver nota 187.
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Competéncias

Estrutura

Art. 1° A Casa Civil, 6rgao essencial da Presidéncia da Republica,
tem como area de competéncia os seguintes assuntos:

| - assessoramento ao Presidente da Republica no
desempenho de suas atribuigdes, em especial nos assuntos
relacionados com a coordenacéo politica e administrativa;

11 - coordenagdo e integracédo das agdes do Governo Federal;

111 - verificagdo prévia da constitucionalidade e legalidade
dos atos presidenciais;

1V - analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade
das propostas e projetos submetidos ao Presidente da Republica,
com as diretrizes governamentais;

V - publicaco e preservagao dos atos oficiais;

VI - supervisionar e executar as atividades administrativas da
Presidéncia da Republica e, supletivamente, da Vice-Presidéncia
da Republica;

1V - avaliacdo da acéo governamental e da gestdo dos
administradores, no &mbito dos 6rgdos integrantes da Presidéncia
da Republica e Vice-Presidéncia da Republica, além de outros
determinados em legislacdo especifica, por intermédio da
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial;

VIII - execugdo das atividades de apoio necessarias ao
exercicio da competéncia do Conselho do Programa da
Comunidade Solidéaria, e do Conselho Deliberativo do Sistema
de Protecdo da Amazonia - CONSIPAM;

I1X - articulagéo das agdes do Programa Comunidade
Solidaria;

X - operacionaliza¢do do Sistema de Protecéo da
Amazoénia - SIPAM; e

X1 - execugdo das politicas de certificados e normas
técnicas e operacionais, aprovadas pelo Comité Gestor da
Infra-Estrutura de Chaves Publicas Brasileiras - ICP-Brasil.

Art. 2° A Casa Civil tem a seguinte estrutura organizacional:

| - 6rgdos de assisténcia direta e imediata ao Chefe da Casa Civil:

a) Gabinete;

b) Secretaria-Executiva:

1. Secretaria de Administracao;

2. Imprensa Nacional,

3. Arquivo Nacional; e

4. Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecéo da
Amazonia - CENSIPAM,;

¢) Subchefia de Coordenagao da A¢do Governamental; e

d) Subchefia para Assuntos Juridicos;

Il - 6rgdos especificos singulares:

a) Secretaria-Executiva do Programa Comunidade Solidaria; e

b) Secretaria-Executiva da Comisséo de Etica Publica;

111 - 6rgdo setorial: Secretaria de Controle Interno;

IV - 6rgdos colegiados:

a) Conselho Deliberativo do Sistema de Protecdo da Amazonia -
CONSIPAM;

b) Conselho Superior do Cinema - CONCINE; e

c) Conselho do Programa Comunidade Solidaria;

V - Entidade vinculada: Instituto Nacional de Tecnologia da
Informagéo - ITI.

Decreto 4.535 de 2002

Por fim, é interessante destacar que os atos legais que estabeleceram essas

transferéncias definiram que o quadro de servidores (de carreira e comissionado), assim como

0 acervo patrimonial dos 6rgdos passariam, por consequéncia, a integrar a estrutura basica da

Casa Civil.'*® Como efeito, estas transferéncias ampliaram significativamente a estrutura de

cargos de comissdo da Casa Civil, especificamente os de DAS (Diregcdo e Assessoramento

Superior), em comparagdo ao primeiro mandato. Se de 1995 a 1998 ndo houve acréscimo em

relacdo ao total desses cargos, ao fim do segundo governo esse total quase triplicou (de 151

para 422).

1% Conforme a MP 2.029 de 20/06/2000, decreto n® 4.036 de 28/11/2001 e o decreto 4.200 de 17/04/2002,

respectivamente.
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Tabela 3 — Quadro demonstrativo dos cargos de DAS e NE da Casa Civil (1993-2002)

1993 | 1994 | 1995| 1998| 2002

DAS 1 18 18 16 18 113

DAS 2 26 37 35 37 110

DAS 3 33 35 34 35 70

DAS 4 26 41 40 41 84

DAS 5 6/ 19| 18] 19| 39
DAS 6 - 1 2 1 3
NE ) R— 6 - 3

Total 109] 151 151 151 422

Fontes: Decretos 820/1993, 1.351/1994, 1.399/1995, 2.846/1998, 4.535/2002.

3.3 Consideracoes finais

Este capitulo procurou oferecer uma visao geral sobre a atuacdo da Casa Civil nos dois
governos de Fernando Henrique. A exposicdo feita indica que ao longo dos anos,
precisamente na transicdo do primeiro para o segundo mandato, essa atuacdo mudou. A
reorganizacdo da estrutura e das funcdes da Casa Civil em janeiro de 1999 - que formalmente
teria reduzido o seu tamanho e escopo no governo - e a saida de Clévis Carvalho do comando
do 6rgdo alguns meses depois seriam os sinais mais evidentes desta mudanca. Neste periodo,
0 presidente enfrentava talvez a maior crise financeira do seu governo e tinha ainda na
articulacdo politica o desafio de recompor uma estrutura de mediacdo com o Congresso
Nacional, abalada pelas “baixas” sofridas no ano anterior, em 1998. Assim, podemos aventar
que a conjuntura inicial do segundo governo estabeleceria uma agenda prioritaria de aces,

cuja gestéo, possivelmente, ndo passaria pela Casa Civil.

Consideramos que a criacdo das Camaras Setoriais e do Sistema de Acompanhamento
Legislativo (SIAL) na estrutura da Casa Civil logo nos meses iniciais da gestdo de FHC
significaria, em termos formais, a organizacdo de novos mecanismos de controle da
Presidéncia vis-a-vis os ministérios, demais 6rgdos da administragdo federal e o Legislativo.
Por meio destas novas organizagdes, a Casa Civil disporia das condigfes institucionais para,
respectivamente, (i) promover o acompanhamento e coordenagdo das politicas e projetos
desenvolvidos no ambito ministerial e, assim, controlar a gestdo de importantes questdes
geradas nos diferentes setores do governo e (ii) intermediar o contato dos 6rgdos do Poder
Executivo com o Congresso Nacional de forma a submeter a relagéo entre os dois poderes, em
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grande medida, ao comando da Casa Civil. Paralelamente a estes novos procedimentos, a
Casa Civil teria, ao longo de todo o governo FHC, exercido controle, por meio de suas
subchefias, sobre todos os atos normativos elaborados pelo Executivo, encaminhados a

Presidéncia para san¢édo presidencial.

Este tipo de controle, a principio, foi o Gnico que a Casa Civil exerceu continuamente,
mesmo apds as mudancas estruturais que ocorreriam na passagem do primeiro para o segundo
governo e a troca dos titulares no comando do érgdo. Assim, apesar da Casa Civil ter passado
a dispor de condigdes institucionais para operar diferentes tipos de controle no governo, nossa
analise sugere que ao longo da gestdo de Fernando Henrique, este arranjo foi revisto e
redefinido. Aventamos que em decorréncia de pressdes e constrangimentos provenientes tanto
da esfera ministerial — sobretudo, no que concerne a atuacdo das Camaras Setoriais - como
dos partidos que compunham a coalizdo governamental na Camara e Senado, o presidente

teria sido impelido a pulverizar o controle que entdo pretendia concentrar na Casa Civil.

Embora o presidente Fernando Henrique tenha, nos primeiros anos de seu mandato,
projetado institucionalmente a Casa Civil para exercer diferentes formas de controle e
comando sobre os 6rgdos do Executivo, procurando, assim, maximizar sua lideranca sobre as
estruturas governamentais, o que se percebe no decorrer do tempo é a conciliagdo deste
projeto com outros interesses. Em nossa analise observamos que a necessidade de galvanizar
e recompensar 0s partidos que compunham a base de apoio do governo no Congresso
impulsionaram mudancas no organograma da Presidéncia, precisamente em 1996, com a
criacdo do cargo de ministro Extraordinario para Coordenacdo de Assuntos Politicos e em

1999, quando ocorreram reformas estruturais na Casa Civil.

A transferéncia da estrutura da Casa Civil incumbida do relacionamento com
Congresso e 0S governos subnacionais (precisamente, as subchefias de Assuntos
Parlamentares e de RelacOes Intergovernamentais) para a Secretaria-Geral logo nos primeiros
dias do segundo mandato de FHC, além da escolha de um nome egresso da Camara dos
Deputados (Aloysio Nunes) para o cargo de secretario-geral, seriam, a nosso ver, medidas
formais para descentralizar a conducdo da coordenacdo politica do governo, na busca de

aproximar a Presidéncia dos partidos da coalizdo no Legislativo.

Mesmo dispondo de poderosas prerrogativas de poder, como o recurso a medidas
provisorias e decretos, por meio dos quais FHC estabeleceria de forma unilateral todos os
ordenamentos referentes & Casa Civil que relatamos neste capitulo, ndo teria Ihe sido possivel

manter o formato deste érgdo como projetado no inicio do governo. Além das pressdes e
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interesses que emanariam dos compromissos com os partidos da coalizdo, observamos que no
interior do governo haveria resisténcias ao poder do chefe da Casa Civil no ambito das
Camaras Setoriais. De certo modo, esses constrangimentos evidenciariam os limites das

estratégias do presidente de maximizar sua lideranca e comando frente ao governo.

N&o se pode perder de vista, no entanto, que durante os dois mandatos de Fernando
Henrique, as novas regras dispondo sobre o processo de checagem dos atos normativos
produzidos pelos 6rgdos do Executivo remetidos para sancdo presidencial conferiram a Casa
Civil importantes prerrogativas de controle perante 0 governo. Averiguamos que a partir do
arranjo formal estabelecimento pelos novos regulamentos, a Casa Civil - por meio de seu
processo rotineiro de apreciacdo dos atos normativos, executado pelas subchefias - estaria
projetada para filtrar com base em critérios juridicos (aspecto legal) e politicos (mérito,
oportunidade e conveniéncia politica) tudo o que deveria seguir para despacho com o

presidente e que, portanto, seria oficializado como uma proposi¢éo do Executivo.
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Conclusao

A primeira percepcao que temos ao fim deste trabalho é que conseguimos concretizar
0 objetivo geral de realizar uma pesquisa sobre a presidéncia brasileira, um objeto de estudo
ainda incipiente nas investigacbes da ciéncia politica nacional. Diante da escassez de
referéncias bibliograficas que nos informassem sobre métodos de pesquisa e referenciais
tedricos e da propria dificuldade de acesso a dados oficiais dispersos em arquivos e 6rgaos
publicos do governo federal relativos a rotina de funcionamento da Casa Civil (ou do outrora
denominado Gabinete Civil) ao longo do tempo, enfrentamos dificuldades de diversas

naturezas tanto para abordar como para conduzir a pesquisa.

Identificamos nos trabalhos pioneiros de Terry Moe as ferramentas analiticas para
superarmos essas dificuldades. A perspectiva institucional desenvolvida pelo autor, conforme
apresentamos no primeiro capitulo, configurou-se, portanto, como um aporte fundamental
para a pesquisa que pretendiamos realizar justamente por direcionar nossa atengdo para 0s
aspectos formais que caracterizariam 0 nosso objeto de estudo. Desta forma, tomamos como
parametro de analise em nosso trabalho as disposi¢des legais que regulariam, em diferentes
momentos e periodos politicos, a organizacdo interna, as prerrogativas, atribuicdes e o
funcionamento da Casa Civil. Com este enfoque, teriamos uma base comum (isto &, os
regulamentos) que nos permitiria comparar diferentes governos e, além disso, analisar o
formato especifico do érgdo em cada um deles, individualmente. Podemos afirmar que a
énfase nas caracteristicas formais da Casa Civil proporcionou um ponto de partida e, ainda,

um fio condutor para a consecucao de nossa pesquisa.

Sob o marco da teoria institucional da presidéncia proposta por Moe encontramos as
referéncias para interpretar a evolucdo institucional da Casa Civil descrita ao longo dos
capitulos 2 e 3, a partir da analise das regras e ordenamentos definidos pelos atos legais.
Assim, a pesquisa mostra que a expansao da estrutura da Casa Civil no decorrer do tempo e
de diferentes governos significou a formalizagdo e organizacdo de procedimentos e
competéncias com a finalidade de assessorar o presidente no exercicio das atribui¢fes de seu
cargo e da administracdo do governo. A analise especifica do governo Fernando Henrigue nos
possibilitou compreender também que este mesmo movimento orientou-se pelo objetivo de
construir estruturas por meio das quais o chefe do Executivo estabeleceria 0 seu comando e
controle frente ao seu proprio governo e demais instituicdes politicas, em particular, o

Congresso Nacional.
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Nas descricdes feitas nos capitulos 2 e 3, verificamos a progressiva diversificacdo das
atribuicbes assumidas pela Casa Civil ao longo de sucessivos governos, além da ampliacdo e
respectiva especializacdo dos 6rgdos que comporiam 0 seu organograma. Nesta trajetoria,
vimos precisamente como os presidentes, em diferentes momentos politicos, “colocaram sua
marca estrutural na organizacdo da Presidéncia” (MOE, 1993), isto ¢, definiram novas regras
e ordenamentos a Casa Civil, moldando o seu formato e, assim, criando estruturas para
auxilia-los no exercicio da administracdo do governo e de sua lideranca. O periodo
democréatico de 1946 a 1964 foi, no entanto, o Unico momento em que 0s presidentes
estiveram limitados em sua capacidade de promover mudancas e rearranjos institucionais na
organizacdo das estruturas da Presidéncia, sobretudo, em decorréncia da vigéncia de um
sistema de separacdo de poderes equilibrado, no qual o Legislativo teria, entre outras, a
prerrogativa, conforme os preceitos da Constituicdo de 1946, de aprovar as propostas de

reforma de organizagdo do Poder Executivo, desejadas pelos presidentes.

Apesar disto, em termos gerais, no periodo analisado, constatamos que a Presidéncia
brasileira caracterizou-se como uma estrutura dinamica, em constante transformacdo. Tendo
como foco a Casa Civil, observamos que ao longo do tempo a estrutura da Presidéncia foi de
modo recorrente alterada e redefinida por sucessivos presidentes. Nossa analise demonstrou
as dimensodes dessas mudancas, enfatizando a organizagéo interna e o conjunto de atribuicoes
incumbidos a Casa Civil, por meio de novos regulamentos, que projetariam formas de atuacéo

e papéis especificos ao rgdo em determinados governos e conjunturas politicas.

Pode-se dizer que a extensdo e o escopo das mudancas efetuadas na estrutura da Casa
Civil foram condicionados as prerrogativas de poder outorgadas ao presidente, que variaram
de acordo com a natureza dos regimes politicos instaurados no pais ao longo do periodo que
analisamos nesta pesquisa. Como houve dois momentos de autoritarismo politico (o Estado
Novo de 1937 a 1945 e o regime militar de 1964 a 1985), consideramos que o0 poder
presidencial exercido no decorrer desses anos, dado o carater de um regime autoritério, foi
impositivo e discricionario. Deste modo, as fungdes atribuidas & Casa Civil seriam as que
fossem mais convenientes ao entdo chefe de governo, ja que ndo haveria restricdes de fato ao

exercicio de seu poder.

Por outro lado, nos periodos democraticos (precisamente, entre os anos de 1946 a
1964 e a partir da redemocratizacdo do pais em 1985), as prerrogativas formais da autoridade
do presidente foram definidas por duas constitui¢Ges, respectivamente, a de 1946 e a de 1988.

Verificamos que as duas cartas estabeleceram diferentes contextos institucionais para o
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exercicio do mandato presidencial. Sucintamente, os preceitos constitucionais relativos as
atribuicbes do presidente da Republica dispostos na Carta de 1946 ndo previam as
prerrogativas de poder definidas pela Constituicdo de 1988, quais sejam: a iniciativa exclusiva
do presidente de propor leis sobre a criagdo, estruturacdo e atribuicdes dos ministérios e
6rgdos da administracdo publica federal, a competéncia de dispor sobre a organizacdo e
funcionamento da administracdo federal a partir de decretos e de editar medidas provisorias

com forca de lei, em casos de relevancia e urgéncia (conforme os artigos 61, 62 e 84).

Sob o respaldo de poderes formais, 0s presidentes que governariam 0 pais apos a
redemocratizacdo de 1985 e a promulgacdo da nova constituicdo manejariam recursos de
decisdo unilaterais (como os decretos e MPs) para, como vimos, criar novos ministérios e
orgdos publicos, instituir funcBes, delegar competéncias, redefinir organogramas e rotinas de
funcionamento no ambito da estrutura do Poder Executivo. Do mesmo modo, essas
prerrogativas seriam aplicadas a Presidéncia e, assim, parafraseando Moe, 0s presidentes
poderiam “organizar e dirigir a Presidéncia como considerar adequado; reorganizar,
coordenar, impor regras, rever decisdes, nomear seu proprio pessoal para posicoes relevantes

e, desta maneira, colocar sua marca estrutural nas instituigdes do governo” (1993:366).

Disto, concluimos que as prerrogativas dos presidentes de editar decretos e medidas
provisorias, isto é, de dispor de recursos decisorios unilaterais por meio dos quais tratariam da
organizacdo e funcionamento do Executivo explicam, do ponto de vista institucional, o
crescimento e a diversificacdo de atividades da Casa Civil no periodo que analisamos. E
incontestavel que a expansdo e complexidade da estrutura deste 6rgdo iniciaram-se nos
governos do regime militar, em um contexto de discricionariedade do exercicio do poder,
quando havia a prerrogativa de se estabelecer pelos decretos-leis regulagdo para o governo.
No periodo democratico inaugurado em 1985, os presidentes que examinamos reproduziriam,
em certo sentido, a dindmica deciséria do regime militar, recorrendo aos decretos e MPs
(recursos irmanados ao extinto decreto-lei) para dispor sobre mudancas gerais na organizacéo
da Casa Civil e nos outros 6rgdos do Executivo.

Observamos, portanto, que entre o regime militar e os governos democraticos do
periodo recente (até o de Fernando Henrique Cardoso, quando se encerra nossa pesquisa)
houve continuidades em relacéo as prerrogativas de poder do presidente e, consequentemente,
aos métodos de decisdo privilegiados. Afinal, com a possibilidade de reeditar medidas
provisorias de modo continuo — que cessou apenas em 2001, com a aprovacao da emenda

constitucional n°® 32 — os presidentes recorrentemente estabeleceram novas regras na
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organizacdo e estrutura do Poder Executivo (isto é, criaram novos 0rgdos, organogramas,
rotinas de funcionamento e competéncias) de maneira unilateral, muitas vezes sem a
aprovacdo legal do Congresso Nacional, contrariando o tramite previsto na carta
constitucional (art. 62). Com a EMC n° 32, “a introdugdo de novas regras tanto para a edi¢do
quanto para a tramitagdo de MPs” (ALMEIDA, 2011:5) teria o potencial de formalmente
limitar essa discricionariedade, sobretudo, por extinguir o recurso a reedi¢cdes continuas e
fixar prazos para a apreciacao das medidas provisorias no Congresso Nacional, obrigando que
toda matéria estabelecida sob a forma de MP fosse examinada pelos parlamentares no
decorrer de um periodo determinado, sob a pena de perderem a validade (art. 62; § 3°, 4°, 6°,
7°, 10°).

Objetivamente, em relacdo ao contexto institucional inaugurado com a Constitui¢ao de
1988, pretendemos chamar a atengédo para a prerrogativa presidencial de estabelecer por meio
de decretos e MPs arranjos diversificados para a Casa Civil, que expressariam as fungoes e
atribuicBes que os presidentes deste periodo pretendiam ver executados por esse 6rgdo de
assessoramento da Presidéncia. Ou seja, neste marco constitucional havia 0s recursos
decisorios para moldar a Casa Civil com um formato mais propenso aos interesses e projetos
de cada presidente. A principio, poder-se-ia transferir e/ou centralizar decisfes, assim como
instituir novas atribuicdes e organizacdo a Casa Civil, projetando um papel especifico para o

6rgdo no ambito da Presidéncia, que auxiliasse o chefe do Executivo no exercicio do governo.

E neste ambiente institucional de relativa autonomia que devemos entender os
ordenamentos instituidos para Casa Civil, ou 6rgdo congénere - como a Secretaria-Geral e a
de Governo - nos governos de José Sarney, Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando
Henrique, precisamente 0s recorrentes regimentos internos e demais regulamentos fixados por
decreto e MPs. Por meio destes atos legais, 0s governantes estabeleceram o modelo de
assessoramento que pretendiam encarregar a Casa Civil e o papel que ela teria em seus
respectivos governos. Entretanto, se o desenho formal deste modelo estava ao alcance dos
presidentes, ndo podemos afirmar 0 mesmo em relacdo a sua concretizagdo. Embora tivessem
a prerrogativa de estruturar a organizacdo da Casa Civil, os chefes do Executivo ndo teriam, a

rigor, garantias de que 0s seus ordenamentos e arranjos se concretizariam de fato.

Especificamente neste ponto enxergamos uma diferenca fundamental em comparacao
com os governos do regime militar, que pelo seu carater impositivo e autoritario dificilmente
encontrariam resisténcias concretas para efetivar 0s seus arranjos governamentais.

Consideramos que em um contexto democratico os presidentes estejam suscetiveis a enfrentar
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no interior do seu proprio governo e na interacdo com forgas e partidos politicos que formam
sua coalizdio de apoio no Congresso Nacional constrangimentos que possam incidir,
sobretudo, nas iniciativas de controle sobre o0 governo que se pretenda erigir por meio da Casa
Civil. Como demonstramos, na maior parte do tempo, os ministérios formados pelos
presidentes ap0s a redemocratizacdo do pais contaram com a participacdo, em diferentes
proporcoes, de representantes dos partidos que compunham a base aliada do governo no

Legislativo.

Neste contexto, haveria de algum modo distribuicdo e dispersdo de poderes entre
diferentes forgas politicas no interior do Executivo que estariam condicionadas ao apoio dos
partidos ao presidente no Congresso. O respaldo parlamentar pode-se dizer é o principal
recurso de barganha dos partidos e legisladores para ter acesso a postos governamentais e, em
algum nivel, impor constrangimentos ao comportamento e iniciativas do presidente no interior
do governo. Dito isto, é importante reconhecer que o peso da barganha dos partidos e
parlamentares vis-a-vis o presidente sera proporcional a necessidade de apoio legislativo do
Executivo. Entendemos que em contextos especificos, quando o presidente procurara
recompensar ou assegurar apoio no Congresso, € que o poder de barganha da coalizdo

aumentaria.

Com base nas descrices e analises desenvolvidas ao longo da tese podemos
exemplificar este entendimento, considerando, precisamente, a forma como 0S cCompromissos
com a coalizdo repercutiram na organizacdo e redefinicdo do formato de estruturas da
Presidéncia incumbidas do relacionamento com o Legislativo, partidos e parlamentares.
Assim, a criagdo da Secretaria de Governo em 1992, na presidéncia de Collor, em meio a um
periodo critico do governo na esfera econdmica e politica, bem como a criagdo do cargo de
ministro Extraordinario para Assuntos de Coordenacao Politica, em 1996, e 0 estabelecimento
de uma Secretaria de Relacdes Institucionais (redefina posteriormente como Secretaria-Geral)
em 1999, nos primeiros meses do segundo mandato de Fernando Henrique, quando o governo
também atravessava um contexto de crise econdmica e fragilidade na coordenagdo politica,
constituem casos de (i) inversdo das estratégias inicialmente privilegiadas pelos presidentes
para lidar com o Legislativo e, ao mesmo, (ii) concessdo aos partidos da base aliada de um
espaco na Presidéncia encarregado, potencialmente, de mediar o relacionamento do presidente

e do governo com a coalizdo no Congresso.

Em termos gerais, inicialmente, os dois presidentes ndo dispuseram aos partidos canais

proprios para negociarem com o governo e apresentarem suas demandas: Collor por rejeitar a
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formacdo de uma alianga partidaria que proporcionasse maioria legislativa no Congresso
(AMORIM NETO & TAUFNER, 2002:19) e Fernando Henrique por centralizar o comando
da coordenacdo politica do governo em Orgdos da Presidéncia (subchefia de Assuntos
Parlamentares da Casa Civil e Secretaria-Geral), especificamente sob a responsabilidade de
assessores muito proximos (Eduardo Graeff e Eduardo Jorge). Assim, embora Collor e FHC
tenham comegado seus respectivos governos adotando estratégias diferentes, entre si, na
abordagem e relacionamento com o Congresso Nacional, entendemos que eles reviram no
decorrer de seus mandatos a forma de lidar com os partidos e, consequentemente, com 0
Legislativo, em decorréncia das necessidades contextuais de compor e galvanizar apoio
politico. Para tanto, cederam espa¢o em sua esfera de poder, precisamente a estrutura da
Presidéncia, para a organizacdo de um canal de contato que ligasse diretamente os partidos,
lideres politicos e parlamentares da coalizdo a cupula governamental. Este posto na
Presidéncia foi entregue a politicos (Jorge Bornhausen, no caso de Collor; Luiz Carlos Santos
e, posteriormente, Aloysio Nunes e Arthur Virgilio, no de FHC) como forma de demonstrar, a
nosso ver, o esfor¢o dos presidentes em incorporar oficialmente ao governo um representante

dos parlamentares.

No caso especifico do governo Fernando Henrique, para o qual realizamos uma
anélise mais detalhada, é conveniente destacar que ndo obstante a Casa Civil tenha passado
por reformas estruturais no inicio do segundo mandato em fungdo da organizagdo de um novo
aparato da Presidéncia exclusivamente montado para cuidar da coordenagdo politica do
governo, percebemos que isso ndo levou ao esvaziamento de suas fungdes de controle em
relacdo aos ministérios e 6rgdos da administracdo federal. Ao contrério, a reducdo de seu
organograma e competéncias devido a transferéncia das subchefias de Assuntos
Parlamentares e de Relagdes Intergovernamentais para a “nova” Secretaria-Geral possibilitou
sua concentracdo nas tarefas relativas ao controle dos atos normativos produzidos pelo
governo e encaminhados a Presidéncia para despacho e sancdo do presidente. Como vimos,
essa funcéo especifica recebeu nova regulacdo em 1999, na qual foram definidas regras mais
claras sobre a posicdo e prerrogativas da Casa Civil no processo de controle dos atos
normativos do governo. No exercicio desta competéncia a Casa Civil executaria por meio de
suas duas subchefias (a de Assuntos Juridicos e a de Coordenacdo da Acdo Governamental) -
encarregadas de examinar a legalidade e 0 mérito das propostas normativas enviadas por todas
as partes do governo — um controle aparentemente técnico sobre as matérias encaminhadas

para despacho presidencial, detendo a prerrogativa de aprovar ou vetar 0 prosseguimento
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destas medidas, neste caso impedindo que fossem sancionadas pelo presidente e que se

tornassem um ato ou projeto legal oficial do governo.

No decorrer deste procedimento, consideramos que haveria margem para a
consecucdo, pela Casa Civil, de um controle de nivel politico sobre as acbes governamentais.
Assim, se por um lado o presidente concede espaco na Presidéncia aos partidos e
parlamentares da coalizdo e, com isso, reduz o seu proprio comando sobre a condugédo da
coordenacdo politica do governo, por outro lado, mantém na Casa Civil a competéncia de
checar e aprovar por critérios de mérito — ou adequacdo politica - as propostas de lei
formuladas por todos os setores do governo. Sob a prerrogativa de examinar uma medida
segundo o0 seu mérito, ou viabilidade e adequacdo politica, a Casa Civil poderia
especificamente monitorar as acdes dos ministérios, sobretudo dos que teriam como titular
representantes dos partidos da coalizdo. Nesta funcdo, o 6rgdo teria margem para negociar
politicas, coordenar interesses, resolver impasses e conciliar diferentes setores

governamentais.

O que pretendemos destacar com as ideias exploradas nesta conclusdo é que o
contexto institucional no qual governaram 0s quatro primeiros presidentes apos a
redemocratizacdo do pais ensejaria oportunidades para a montagem de uma estrutura de poder
na Presidéncia que concentrasse decisdes estratégicas e formas de controle do ndcleo
presidencial sobre a conducdo do governo, inclusive na sua relacdo com o Legislativo.
Contudo, a consecucdo desses arranjos centralizadores ndo dependeria apenas dos recursos
decisorios que garantiam ao presidente a prerrogativa de estabelecer com relativa
discricionariedade mudangas e inovagfes na organizagao das estruturas do Poder Executivo.
Tendo como base uma andlise detalhada da organizacdo e funcionamento da Casa Civil no
governo FHC, a tese mostra que as iniciativas do presidente que visavam a instituir formas de
comando e controle sobre o0 governo e o Congresso por meio da Casa Civil confrontam-se
com tensdes, resisténcias e tentativas de barganhas provenientes tanto de ministros e
autoridades do Executivo como de partidos e parlamentares. Neste quadro complexo,
iniciativas mais discretas e de formato técnico tenderiam a ser mais bem sucedidas e a de fato
constituir-se em um mecanismo efetivo de controle do presidente. Como argumentamos, o0
processo de filtragem dos atos normativos do governo feito pelas subchefias da Casa Civil

teria este potencial.

Sintetizando o0s argumentos expostos neste trabalho, a luz do esquema teorico

formulado por Moe, analisamos o sentido do desenvolvimento institucional da Casa Civil
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especificamente no decorrer dos mandatos de Fernando Henrique. Embora a proposicéo
tedrica do autor baseie-se em um contexto institucional e empirico distinto ao caso brasileiro,
0 seu esquema estd fundamentado em uma questdo que também observamos na pesquisa
sobre o desenvolvimento da Casa Civil no governo FHC, qual seja: os constrangimentos
originarios do sistema de separacdo de poderes sobre o formato institucional das estruturas da
Presidéncia. Assim, levando em conta que Moe identifica nos constrangimentos que emanam
do sistema de separacdo de poderes (o presidencialismo norte-americano) - precisamente o
carater de concorréncia e interdependéncia entre a Presidéncia e o Legislativo no processo de
tomada de decisdo politica - 0 ponto de partida para compreender e explicar as iniciativas e
estratégias do presidente, a partir das estruturas da Presidéncia, para ampliar sua lideranca e
capacidade de controle sobre as estruturas burocraticas do governo e a producéo de politicas,
compreendemos que na gestdo de FHC a organizacédo institucional do principal 6rgdo de
apoio e assessoramento presidencial, a Casa Civil, foi inicialmente manejada para maximizar

a capacidade de controle do presidente em um governo de coalizéo.

Diferentemente do sistema de separacdo de poderes norte-americano, a Presidéncia
brasileira, sob o marco da Constituicdo de 1988, teria a prerrogativa de projetar mudancas
estruturais no organograma do Executivo e, como vimos, o poder de estabelecé-las
formalmente, por meio de decretos e MPs. Consideramos que a incumbéncia e centralizagédo
no ambito da Presidéncia de estruturas e func¢des de controle sobre a producéo de leis e a¢oes
de diversos setores do governo e o relacionamento com o Congresso significariam estratégias,
em especifico do presidente Fernando Henrique, para lidar e, quando necessario, constranger
0S espacos e cargos outorgados no Executivo aos partidos e representantes da coalizdo, em
troca de apoio legislativo. Neste ponto, evocamos o significado atribuido por Moe as
institui¢des politicas (estruturas, regras e procedimentos organizacionais) como “instrumentos
do exercicio de autoridade publica, mais precisamente, como mecanismos de coercdo e
redistribuicdo de poder” (MOE, 1993:358-9). Com base nesta defini¢cdo, concebemos que na
gestdo de Fernando Henrique, em um primeiro momento, a Casa Civil teria sido projetada e
formalizada como uma estrutura central de controle no interior do Executivo e no
relacionamento do governo com o Legislativo, tendo, assim, no exercicio de suas funcbes o
potencial de monitorar, coordenar, vetar iniciativas e, deste modo, constranger acfes e
politicas formuladas a nivel ministerial, e ainda de centralizar o contato do Executivo com o
Legislativo, por meio do envio e acompanhamento da tramitacdo dos anteprojetos de leis no

Congresso e recebimento dos projetos de lei aprovados.
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Vimos, contudo, que o modelo de funcionamento da Casa Civil foi em parte
reconfigurado justamente para atender aos compromissos com 0s partidos da coalizéo,
diminuindo, a rigor, o poder de coercdo e capacidade institucional de controle do 6rgéo,
principalmente sobre a relagdo parlamentar do governo. Logo no primeiro dia do segundo
mandato de FHC, em 1999, a estrutura da Presidéncia encarregada de intermediar e coordenar
o relacionamento do Executivo com o Legislativo (notadamente, a subchefia de Assuntos
Parlamentares) foi transferida para um novo 6rgdo (a Secretaria de Relagdes Institucionais
que, posteriormente, tornou-se Secretaria-Geral) e 0 seu comando entregue a parlamentares, o

que formalmente significaria uma concessdo de poder aos representantes da coalizao.

Entendemos que a observacdo desta mudanga na organizacdo institucional da Casa
Civil no governo Fernando Henrique exemplifica empiricamente a proposicao tedrica de Moe
em dois pontos: (i) mostra, inicialmente, como a partir das suas estruturas de comando direto
na Presidéncia, o chefe do governo projeta mecanismos institucionais para controlar e
constranger a atuacédo dos partidos da coalizdo no interior do Executivo e no Congresso e (ii)
expde os limites e condicionantes destas estruturas de controle frente a dependéncia do
proprio governo ao apoio da coalizdo no Legislativo, demonstrando os constrangimentos e

dilemas enfrentados pelo presidente em um sistema de separagdo de poderes.
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Anexo 1 - Relagéo dos titulares da Casa Civil (1938-2012)
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Governo

Titular da Casa Civil

Periodo

Getulio Vargas (1938-1945 - Estado
Novo)

Luiz Fernandes Vergara

01.12.1938 a 29.10.1945

José Linhares (1945-1946)

Lino Moreira

30.10.1945 a 31.01.1946

Eurico Gaspar Dutra (1946-1951)

Gabriel Monteiro da Silva

31.01.1946 a 03.12.1946

José Pereira Lira

16.12.1946 a 31.01.1951

Getulio Vargas (1951-1954)

Lourival Fontes

31.01.1951 a 24.08.1954

Jodo Fernandes Campos Café Filho
(1954-1955)

José Monteiro de Castro

24.08.1954 a 11.11.1955

Nereu Ramos (1955-1956)

Paulo de Lira Tavares

11.11.1955 a 31.01.1956

Juscelino Kubitschek (1956-1961)

Alvaro Lins

31.01.1956 a2 05.11.1956

Victor Nunes Leal

05.11.1956 a 10.08.1959

José Sette Camara Filho

10.08.1959 a 21.04.1960

Osvaldo Maia Penido

21.04.1960 a 31.01.1961

Janio Quadros (1961)

Francisco de Paula Quintanilha
Ribeiro

31.01.1961 a 25.08.1961

Jodo Goulart (1961-1964)

Hermes Lima

08.09.1961 a 18.09.1962

Evandro Lins e Silva

24.01.1962 a 18.06.1962

Darcy Ribeiro 18.06.1962 a 31.03.1964
Humberto de Alencar Castello Branco | Luis Viana Filho 15.04.1964 a 06.05.1966
(1964-1967) Luis Augusto Fraga Navarro de Brito | 06.05.1966 a 15.03.1967
Athur da Costa e Silva (1967-1969) Rondon Pacheco 15.03.1967 a 30.10.1969
Emilio Médici (1969-1974) Jodo Leitdo de Abreu 30.10.1969 a 15.03.1974

Ernesto Geisel (1974-1979)

Golbery do Couto e Silva

15.03.1974 a 15.03.1979

Jo&o Figueiredo (1979-1985)

Golbery do Couto e Silva

15.03.1979 a 06.08.1981

Jodo Leitdo de Abreu

12.08.1981 a 15.03.1985

José Sarney (1985-1990)

José Hugo Castelo Branco

15.03.1985 a 14.02.1986

Marco Maciel

14.02.1986 a 30.04.1987

Ronaldo Costa Couto

30.04.1987 a 15.12.1989

Luis Roberto Andrade Ponte

21.12.1989 a 15.03.1990

Fernando Collor de Melo (1990-1992)*

Marcos Antonio de Salvo Coimbra

15.03.1990 a 02.10.1992

Jorge Konder Bornhausen 02.04.1992 a 11.09.1992
Itamar Franco (1992-1994) Henrique Hargreaves 05.10.1992 a 31.12.1994
Fernando Henrique Cardoso (1995- Clovis de Barros Carvalho 01.01.1995 a 01.01.1999

2002)

Pedro Parente

01.01.1999 a 31.12.2002

Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010)

José Dirceu

01.01.2003 a 21.06.2005

Dilma Rousseff

21.06.2005 a 30.03.2010

Erenice Guerra

30.03.2010 a 16.09.2010

Carlos Eduardo Esteves Lima

16.09.2010 a 31.12.2010

Dilma Rousseff (2011-2014)

Antonio Palocci

01.01.2011 a 07.06.2011

Gleisi Helena Hoffmann

08.06.2011 a

* Neste governo, estamos considerando,
Governo.

respectivamente, o titular da Secretaria-Geral e o da Secretaria de
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Relac&o de entrevistados™’

Clovis de Barros Carvalho — chefe da Casa Civil de 1995 a 1999 e titular do ministério

do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior em 1999.
Eduardo Jorge Caldas Pereira — titular da Secretaria-Geral de 1995 a 1998.

Eduardo Piragibe Graeff — subchefe de Assuntos Parlamentares da Casa Civil de 1995
a 1998, titular da Secretaria-Geral de 1998 a 1999 e assessor chefe do presidente de 1999 a
2001.

Fernando Henrique Cardoso — Presidente da Republica, de 1995 a 2002.

Luiz Alberto dos Santos — subchefe de Andlise e Acompanhamento de Politicas
Publicas Governamentais da Casa Civil, de 2003 (durante todo governo Lula) até os dias

atuais.

Luiz Carlos Bresser-Pereira — titular do ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE) de 1995 a 1998, e do ministério da Ciéncia e Tecnologia em 1999.

Ronaldo Costa e Couto — chefe do Gabinete Civil entre 1987 e 1989, durante o

governo Sarney.

197 Exceto as entrevistas realizadas com Luiz Alberto dos Santos e Ronaldo Costa Couto, as demais foram feitas
no ambito do projeto “Elites dirigentes e democracia nos governos Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inacio
Lula da Silva e Dilma Rousseff’, coordenado pela professora Maria Celina D’Araujo, no Departamento de
Ciéncias Sociais da PUC-Rio, com o apoio da Fundag8o Ford. Estes depoimentos foram cedidos pela professora
Maria Celina para compor a pesquisa desta tese.



