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RESUMO

VIEIRA, Marcelo Martins Controle politico da burocracia no presidencialisi® coalizao
2013.133 1. Tese (Doutorado em Ciéncia Politicejstituto de Estudos Sociais e Politicos,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio deidg 2013.

O propésito da tese é analisar em que circunstgpeoésidentes brasileiros recorrem a
mecanismos de controle politico sobre a burocrpdlaica. O argumento central € que o
recurso presidencial a nomeacdes politicas, decregulamentares detalhados e criagdo de
orgaos publicos centralizados na Presidéncia dexasiar em funcdo de fatores politicos e
caracteristicas das coalizdes de governo. Por deeimmeacdes politicas, presidentes podem
monitorar o comportamento de servidores publicds asinfluéncia indesejada de ministros
do gabinete. Com decretos regulamentares detallmmttssm reduzir a autonomia deciséria
de servidores publicos na interpretacéo de leissagor fim, por meio da criacdo de 6rgaos
publicos centralizados na Presidéncia, podem gavadicdes mais favoraveis ao futuro
controle da burocracia publica. O propoésito da w=@ desdobrado em trés problemas de
pesquisa, com desenhos orientados para variave@in@iro, desenvolvido no primeiro
capitulo, aborda como a heterogeneidade politicaod$izao afeta o controle presidencial
sobre a burocracia publica por meio de nomeacokticps. O segundo problema, discutido
no capitulo seguinte, analisa como a rotatividagesterial e a demanda pela implementacéo
interministerial de uma mesma lei afetam o gradetalhamento de decretos regulamentares.
Por fim, o terceiro problema de pesquisa, abordaoloultimo capitulo, avalia como a
composicdo heterogénea dos gabinetes afeta a ar@d&aburocracias centralizadas na
Presidéncia da Republica. Por meio de métodosistgtas, foram estimados modelos de
regressao linear multivariada a fim de analisadeisrminantes 1. das nomeacdes politicas e
2. do grau de detalhamento dos decretos regularesntaem como modelos de regressao
logistica binaria para avaliar a probabilidade eéetmlizacdo presidencial na criacdo de
orgéos publicos. A politizagdo da burocracia felderade a aumentar quando o conflito entre
parceiros da coalizdo € maior, uma alternativa igeasial as orientacées ministeriais
indesejadas sobre a burocracia publica. Decretpgamentares tendem a ser mais detalhados
gquando ministérios sdo mais volateis e quando hd@lementacdo interministerial, uma
alternativa presidencial & autonomia da burocrpdialica. Por fim, a centralizacdo tende a
crescer quando o conflito de politicas entre pesdiEl e ministros € maior, uma saida as
orientacdes ministeriais nocivas as preferéncigzresidente.

Palavras-chave: Presidentes. Ministros. Burocradiblica. Presidencialismo de coalizdo.
Controle politico. Nomeag®es politicas. Decretgsil@mentares. Criagdo de

orgaos publicos.



ABSTRACT

VIEIRA, Marcelo Martins Political control of the bureaucracy in the coatbiti
presidentialism2013.133 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politichjstituto de Estudos
Sociais e Politicos, Universidade do Estado dodeidaneiro, Rio de Janeiro, 2013.

This dissertation analyzes when Brazilian presglesgéek to control the public
bureaucracy. It argues that political appointmedetailed decrees regulating laws, and the
political centralization should be a function ofboeet characteristics. Through political
appointments, on one hand, presidents can moriwpublic servants behavior. On other
hand, they can keep the ministers behavior in thheough detailed decrees, presidents can
limit the bureaucratic discretion to interpret vagaws and, through political centralization,
presidents can generate the best conditions téuthee political control on the bureaucracy.
The dissertation has three variable oriented rekegroblems. Firstly, it analyzes the
relationship between the cabinet political hetenagy and political appointments. Secondly,
it evaluates the effects of cabinet turnover ardrttultiple principal problem on the detailed
decrees. Thirdly, it analyzes the relationship leetvthe cabinet political heterogeneity and
the probability of political centralization. Usingtatistical methods, were estimated
multivariate linear regression models to find tletedminants of political appointments and
detailed decrees. Also, through binary logit modeése analyzed the determinants of the
probability of political centralization. There istendency to an increase of the politicization
when the policy conflict between coalition parthgrews. Presidential decrees have been
detailed when the cabinet turnover and the multpiacipal problem grown. Finally, the
political centralization grows when the policy clicif between president and ministries is
greater.

Keywords: Presidents. Ministers. Public bureaucraCgalition presidentialism. Political

control. Political appointments. Presidential destdPolitical centralization.
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INTRODUCAO

O propdsito desta tese € avaliar o recurso presglem trés mecanismos de controle
politico da burocracia publica. O primeiro € a nag@® politica para cargos do alto escalao
da administracdo publica federal. O segundo, &édedie decretos regulamentando o formato
da implementacdo de leis. Ja o terceiro € a criggh@rgdos da administracdo publica
centralizados na Presidéncia da Republica. O angunohave, a ser desenvolvido na tese, é
gue as distintas estratégias presidenciais deatemtolitico da burocracia deverao ocorrer em
funcdo de fatores politicos e caracteristicas dbigtes de coaliz&o.

O controle politico da burocracia remete ao recdiespoliticos eleitos a mecanismos
de influéncia sobre o comportamento de servidodgsiqgns na implementacdo de politicas
publicas. Orientados por politicas, cargos ou V@MBLLER; STROM, 1999), distintos
politicos eleitos competem entre si pela influérsmhre os resultados das politicas publicas
(HUBER; SHIPAN, 2002). A demanda por controle darilo fato de governos modernos nao
poderem funcionar sem uma burocracia publica (HUBERIIPAN, 2006). Dada a
complexidade da funcéo e a necessidade de divs&aloblho no Poder Executivo, politicos
eleitos ndo tém outra escolha a ndo ser delegam@dd para uma burocracia publica
estabelecida. A razdo central da delegacao, cogwrantou Weber (1946), € a proficiéncia
ou expertise técnica de servidores em organizdniresraticas.

No entanto, para alguns autores, como argumentatverHa Shipan (2002), a
delegacdo para servidores publicos por politicestosl gerou um “empoderamento” da
burocracia publica, resultando no fenbmeno do testadministrativo”. De acordo com
tedricos do estado administrativo, com a delegagafetivo governo de sociedades
modernas ficou a cargo de burocracias publicas. ©@oaumento da complexidade na
formulacdo e implementacdo de politicas, burocsagidlicas cresceram substantivamente e
passaram a desempenhar um papel cada vez maisal centndependente da vontade
democratica (PUTNAN, 1975; DODD; SCHOTT, 1986; ENGHTADT, 1965; SULEIMAN,
1974; PETERS, 1989; PAGE, 1992; WILSON; DWIVEDI, 829 REDFORD, 1969;
WALDO, 1948).

Uma extensa discussao foi realizada a fim de exphbcdominancia administrativa
(CROZIER, 1964; CROZIER; HUNTINGTON; WATANUK, 1975\WVEIR; BEETHAN,
1999; NISKANEN, 1971; SELZNICK, 1949; WILSON, 1980989). Em detrimento de seus
efeitos perversos sobre a representacdo democratieastado administrativo também foi
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defendido por suas consequéncias positivas sofualadade da implementacdo de politicas
(MASHAW, 1985). Por sua competéncia neutra (KAUFMAMD56) e capacidade de
inovacdo em politicas publicas (HECLO, 1974; SACKS80), seria desejavel que a
burocracia fosse separada da politica (WILSON, 1887

As teorias do estado administrativo perderam f@gaserem contestadas por uma
influente literatura sobre o0s mecanismos de camtrpblitico da burocracia no
presidencialismo americano e nos parlamentarismagpeus. Como foi destacado por Huber
e Shipan (2002), estudiosos do Congresso e dadBnegsa americana identificaram que a
andlise da delegacdo para burocracias publicas agminava no chamado estado
administrativo estava equivocada (WEINGAST; MORAMN983; WEINGAST, 1984;
KRAUSE, 1999; WOOD, 1988: 1990; WOOD; WATERMAN, 11991994; FEREJOHN,
1974; ARNOLD, 1979; FEREJOHN; SHIPAN, 1989; CARPHER, 2001).

Avaliando o conteldo da legislacédo editada pelog@xsso, analistas descobriram que
orgaos da burocracia publica federal sdo, com émecja, supervisionados pelo Legislativo.
Por meio de instrucbes procedimentais presentedegialacdo, membros do partido
majoritario controlavam politicamente o comportainede servidores publicos, ao mesmo
tempo em que adquiriam a expertise necessariagparas politicas atingissem os resultados
almejados (MCCUBBINS; SCHWARTZ, 1984; MCCUBBINS; NO WEINGAST, 1987,
1989; EPSTEIN; O'HALLORAN, 1994: 1999; BAWN, 1995997).

Ao mesmo tempo, analises do recurso presidencipblidizacdo, centralizacdo e
reorganizacdo da burocracia, mostraram que prds&lemericanos tém compensado sua
conhecida “debilidade institucional”, diagnosticgota Neustadt (1960). Exercendo controle
politico sobre a burocracia publica, limitam a uéficia indesejada do partido majoritario
sobre 6rgéos federais em governos divididos (MCE851 1989: 1990; MOE; WILSON,
1994; LEWIS, 2007: 2008: 2009; HOWEL; LEWIS, 20RJDALEVIGE; LEWIS, 2005).

Do mesmo modo, a dominancia administrativa da lvaobe foi contestada por
estudiosos de gabinetes parlamentaristas europeusconcordancia com Huber e Shipan
(2002), é possivel afirmar que analistas de sisep@lamentaristas tém mostrado que
ministros de gabinete recorrem a politizacdo dadracia para exercer influéncia sobre a
implementacéo das politicas dos ministérios quigedit (PLOWDEN, 1994; DOWDING,
1995; WEIR; BENTNAM, 1999). Por meio de restricoessamentarias (DUNLEAVY,
1991), planos de reorganizacdo ministerial (SULENJA974) e procedimentos de auditoria
(BARZELAY, 1997), gabinetes parlamentaristas témrexio controle politico de burocracia.
Ao mesmo tempo, em gabinetes de coalizdo (LAVER;EBGLE, 1994; LAVER,
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SCHOFIELD, 1990) partidos tém recorrido a nomeatgministros juniores (THIES, 2001),
escrutinio parlamentar (MARTIN; VANBERG, 2004) entwle de comissdes parlamentares
(CARROLL; COX, 2012) a fim de reduzir a influéncredesejada de parceiros de gabinete
sobre as burocracias de seus respectivos minstéfiodavia, por meio de legislacédo
detalhada, partidos do gabinete tém mantido aénflia ministerial indesejada de parceiros
da coalizdo em conta a0 mesmo tempo em que lindtaontonomia burocratica em gabinetes
instaveis (HUBER; SHIPAN, 2002).

No presidencialismo de coalizdo brasileiro, presie®® delegam para burocracias
publicas a tarefa da implementacéo das politichigas. A divisdo do trabalho e a demanda
por expertise na implementacdo de politicas conaglersulta, como no presidencialismo
americano, na delegacdo para uma burocracia pUddiedelecida. No entanto, como nos
parlamentarismos de coalizdo europeus, servidepgpdderados” atuam sob a chefia de
ministros de diferentes partidos em gabinetes ddizém. Assim, no presidencialismo
brasileiro os riscos de uma implementacdo bur@ergibuco responsiva as preferéncias do
Presidente da Republica sdo potencializados petotiopsmo ministerial. Por um lado,
burocratas podem fazer uso de sua expertise pawar twecisbes autbnomas, independentes
das preferéncias presidenciais. Por outro ladopesicdo privilegiada e ao mesmo tempo
interessados nos resultados das politicas, migigpipdem exercer uma influéncia indesejada
sobre o comportamento de servidores publicos. Pielezados os riscos da delegacao
presidencial para a burocracia publica, como peeses brasileiros podem maximizar
influéncia sobre os resultados de politicas pubfca

Partindo do modelo de delegacéo de Lupia e McCshii®98), defendo o argumento
de que por meio de nomeacgdes politicas, decrefpdaraeentares detalhados e centralizacdo
de orgaos publicos, presidentes racionais podemtarxeontrole politico sobre a burocracia
publica no Brasil. Por meio de nomeacdes politipasiem monitorar o comportamento de
servidores publicos sob a influéncia indesejadamilgistros em gabinetes politicamente
heterogéneos. Com decretos regulamentares detalh@do sua vez, podem reduzir a
autonomia decisoria de servidores publicos quaniddst@rios sdo volateis e leis demandem
implementacé&o interministerial. Por fim, por me&atiacdo de érgdos publicos centralizados
na Presidéncia, podem gerar condicdes mais faver@aee futuro controle da burocracia

publica quando o conflito de politicas entre prestd e ministros da coalizdo for alto.
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A tese esta organizada em trés capituldieles, cada estratégia presidencial de
controle politico da burocracia sera analisada empuoblema de pesquisa. No primeiro
capitulo analiso como a heterogeneidade politicacddizdo afeta o controle presidencial
sobre a burocracia publica por meio de nhomeacdéscps. O argumento central do capitulo
€ que gquanto maior o conflito de politicas entrepastidos do gabinete, maior sera a
probabilidade do oportunismo ministerial na delégagresidencial para a burocracia publica.
A expectativa presidencial serd que, sob a infi@énmesejada de ministros, a acado de
servidores tendera a piorar seu bem estar. Com Bsgidentes recorrerdo com maior
frequéncia a nomeacdo politica para o alto esa@daadministracdo publica federal a fim de
monitorar a influéncia de ministros sobre servidopgiblicos. Serdo utilizados dados do
Boletim Estatistico de Pessoal (BEP), relativosomneacdes presidenciais para 0s cargos
DAS 5 e 6, entre 1997 e 2011.

Tendo o més/ano das nomeac¢des como unidade devaf@er as variaveis
dependentes do capitulo sdo as porcentagens mdasaisneados politicos (individuos sem
vinculo com o servico publico) para cargos DAS &. &Jsando modelos OLS de regressao
linear multivariada, serdo testadas quatro hipéteskativas a 1. dispersao ideolégica do
gabinete, 2. ao grau de partidarizacdo, 3. ao redreo ideoldgico presidencial e 3. a
fracionalizacdo partidaria do gabinete, como vaigvelativas a heterogeneidade politica da
coalizdo. Também foram testados os efeitos de tatividlade ministerial, 6. alternancia
intrapartidaria e 7. interpartidaria na Presidén8iamensaldo, 9. primeiro e 10. terceiro anos
de governo e 11. nomeacgdes politicas ministeriais.

Dentre os resultados mais relevantes, é possivelaafque o conflito de politicas da
coalizdo incidiu positivamente sobre os incentiywssidenciais a politizacdo. Dispersao
ideologica do gabinete, grau de partidarizacédo aeidnalizacdo partidaria, elevando o
oportunismo ministerial, apresentaram correlac&itipa e significante com as porcentagens
de nomeados politicos para cargos DAS 5 e 6, emmdetto do efeito inesperado do
extremismo presidencial.

No segundo capitulo discuto como o gabinete mmadt@pode afetar o controle

presidencial da burocracia por meio de decretoglaegentares. Meu argumento é que, por

! Os capitulos foram estruturados no formato dga@stiFormato usual das teses de doutorado em aejeantos
de ciéncia politica dos EUA, a estruturacdo dactesa artigos facilita a leitura da tese. Ao mesempo,
contribui mais com o campo ao desenvolver maisn@roblema de pesquisa.
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um lado, maior conflito de politicas entre prestdee ministros eleva as chances de
oportunismo ministerial. Por outro, a rotatividaduinisterial e a demanda pela

implementacédo interministerial de uma mesma levagte as chances de uma maior
autonomia burocratica. Na incidéncia desses fat@esxpectativa presidencial de que a
delegacdo para a burocracia publica va piorar seou éstar ser4 maior. Estrategicamente,
presidentes deverdo editar decretos regulamentaags detalhados a fim de gerenciar a
delegacao, reduzindo a autonomia decisoria dedsers publicos e o0 provavel oportunismo
ministerial.

Assumindo o decreto regulamentar individual comidashe de andlise do capitulo e o
namero de palavras do decreto como variavel depémdserdo analisados 186 decretos
regulamentares editados pelo Presidente da Reptdilice 2007 e 2011. A fim de estimar a
variacdo do grau de detalhamento dos decretos) staBorados trés modelos de regressao
linear multivariada usando o método de Minimos Qadak Ordinarios. Por meio deles,
serdo testadas trés hipdteses centrais nas quaisaw de detalhamento dos decretos
regulamentares varia em funcdo do 1. extremismolddeo presidencial, ao elevar o
oportunismo ministerial, e da 2. rotatividade nteigl e do 3. problema de multiplos
principais (derivado da implementacdo interminiatede uma mesma lei), elevando a
autonomia burocratica. Também serdo testadas masgroq hipoteses que avaliam a
incidéncia de fatores que podem afetar a influédag varidveis centrais sobre os decretos,
tais como 4. o grau de detalhamento das leisjrbciativa legislativa do Poder Executivo, 6.
a iniciativa legislativa do partido do presidenige cedita o decreto, 7. leis resultantes de
Medidas Provisodrias e 8. nomeacdes politicas ppsidis.

Dos resultados da analise, vale destacar que ondoind@ autonomia burocratica
derivada da rotatividade ministerial e do probledea multiplos principais (quando a lei
demanda implementacéo interministerial) impactaitpmamente o grau de detalhamento dos
decretos regulamentares. Por outro lado, as chatecesn comportamento oportunista por
parte de ministros, derivadas do aumento do conflitolégico entre presidente e ministros,
nao impactaram o recurso presidencial ao cont@iéqn por meio de decretos detalhados.

Ja no terceiro capitulo, o propésito foi analisamo a composicdo heterogénea dos
gabinetes afeta a criagdo de burocracias centlabzana Presidéncia da Republica.
Argumento que quanto maior a probabilidade de ap@mo ministerial, maior a expectativa
presidencial de que a delegacdo para a burocrag@ansal sucedida. Assim, quando a
coalizdo ministerial for mais heterogénea politieate, ou quanto maior for o conflito entre

presidentes e ministros, maior a probabilidade eetralizacdo dos o6rgdos publicos na
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Presidéncia da Republica. Por meio da centralizagéesidentes geram condi¢cbes mais
propicias para que o futuro gerenciamento da dedegseja bem sucedido.

No capitulo, analiso 172 6rgdos criados na admagdb publica federal brasileira
entre 1990 e 2009, tendo o 6rgédo individual comdade de analise do trabalho. A fim de
captar a incidéncia de centralizagdo na criacasigeecial, assumo o 0Orgdo criado na
hierarquia da Presidéncia ou realocado dos mifostgrara a chefia do Executivo como
variavel dependente binaria. A fim de avaliar cste$ do grau de conflitos de politicas da
coalizdo sobre a probabilidade de centralizacasigwacial, seréo estimados quatro modelos
de regressao logistica binaria. As incidénciasaldidpersao ideoldgica do gabinete, 2. do
grau de partidarizacdo da coalizdo, 3. da fracibmgdo partidaria do gabinete e 4. do
extremismo ideoldgico do presidente serdo analssadmo fatores centrais da analise. Como
controles estatisticos, também serdo incluidosodr@a criados por Medida Provisoria, 6.
pertencentes a administracdo publica direta, Ades no primeiro ano de governo e 8.
criados quando houve mudanca no partido do prasiden

E possivel afirmar, a partir dos resultados obtidpse o oportunismo ministerial,
resultante do conflito entre partidos ou do comfiintre presidente e ministros, elevou os
incentivos presidenciais a centralizacdo. Salvoidralizacdo partidaria, todas as variaveis
centrais apresentaram correlacao significante er@dp com a probabilidade de um érgao ser
centralizado na Presidéncia da Republica.

Na concluséo retomo o proposito central da tesme, dmmo os objetivos especificos.
Cada problema de pesquisa € sumariamente discugdsaltando as implicacbes dos
resultados mais expressivos para o entendimentomtoole politico da burocracia no Brasil.
Também indico, sumariamente, 0s préximos pass@pesiguisa e ressalto a demanda urgente

por pesquisas sobre a dinamica interna do Podeuixe no campo de politica brasileira.
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1 COMO COALIZOES HETEROGENEAS AFETAM NOMEACOES POLITI CAS?

Presidentes sdo atores politicos cientes de spansabilidade pelo desempenho do
pais. Almejam, assim, condi¢Bes institucionais paraa governanca efetiva (MOE;
WILSON, 1994). Enquanto atores racionais, esperam @ implementacdo das politicas
publicas, como etapa crucial da governanca, seja becedida. Politicas publicas sao
implementadas a fim de promover o bem-estar dalpgpo e dar estabilidade a vida em
sociedade. Seu fracasso pode custar desde vidaglatéota eleitoral do partido do governo.
Sendo do Poder Executivo a responsabilidade deeimgaitar politicas publicas e dado o
tamanho do governo e as multiplas responsabiliddeéesm presidente, € realizada uma
divisdo do trabalho no interior da instituicdo. 8elegar a tarefa da implementacéo para a
burocracia publica, recorrem a mecanismos de derpaditico a fim de maximizar influéncia
sobre o comportamento de servidores publicos.

Um dos mecanismos de controle é a nomeacao ppbitieto de investigacdo de uma
extensa literatura em politica americana (HECLO[719MOE, 1985: 1989: 1990; MOE;
WILSON, 1994; SULEIMAN, 2003; LEWIS, 2007: 2008: @4). Segundo Lewis (2008:
2009), a nomeacdo para cargos de confianca é urtange meio pelo qual o presidente
controla a burocracia e influencia politicas. Nodweapoliticos podem modificar a orientacéo
politica de um oOrgdo publico. Com isso, as colocam maior conformidade com as
preferéncias do presidente. Ao mesmo tempo, norseadaitoram a atividade de servidores
publicos e comunicam a visdo do presidente a ingpremos funcionarios e aos clientes do
orgao. Por meio deles, presidentes americanos eadaz influéncia legislativa do partido
majoritario sobre a burocracia publica em govedioslidos.

A delegacao da implementacdo também demanda egisatde controle politico em
gabinetes multipartidarios parlamentaristas, cotasta uma importante literatura em politica
de coalizdo (LAVER; SHEPSLE, 1994; THIES, 2001; MAR; VANBERG, 2004,
CARROLL; COX, 2012). Ao delegar para partidos potis a responsabilidade da
implementacdo das politicas do gabinete em detadninministério, partidos politicos
deverdo recorrer a estratégias de controle a fimndximizar influéncia sobre o
comportamento de ministros. De acordo com Thie® R(Qor meio de nomeados politicos,
partidos politicos em gabinetes de coalizdo reduazeniluéncia indesejada de ministros do

gabinete em contextos de coalizdes politicamentrdgéneas.
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No presidencialismo de coalizdo, presidentes sfordados com uma demanda por
controle politico da burocracia publica em um cwitte de gabinetes ministeriais
multipartidarios (GEDDES, 1994; SCHNEIDER, 1994; NES, 1997; LOUREIRO;
ABRUCIO, 1999; PACHECO, 2002; OLIVIERI, 2007; D'ARAIO, 2009; PRACA;
FREITAS; HOEPERS, 2011; PRACA; BATISTA, 2012). Amdjue em um sistema de
separacdo de poderes, em governos de coalizdo @ méuéncia indesejada sobre o
comportamento do servidor publico vira ndo da apusilegislativa, mas dos proprios
ministros da coalizdo. Quando os partidos do gaébipessuirem maior grau de conflito de
politicas, maior serd a probabilidade de que inftiem oportunisticamente o comportamento
de servidores publicos na implementacdo das paditiinisteriais. Assim, em contextos de
maior heterogeneidade politica de um gabinete gedesperar que presidentes recorram com
maior frequéncia a nomeacao politica a fim de meaminfluéncia sobre o comportamento
de servidores publicos.

O propésito deste capitulo é avaliar como a hetgreigade politica da coalizdo eleva
0s incentivos presidenciais para exercer, por rdeimomeacdes politicas, controle politico
sobre a burocracia publica. Utilizando dados dcetol Estatistico de Pessoal (BEP), foram
coletadas informacg0Oes relativas a nomeacdes preside para cargos de confianga entre
1997 e 2011. As variaveis dependentes do capifidoas porcentagens de individuos sem
vinculos com o servigo publico em cargos DAS deeigivb e 6. A unidade de andlise do
trabalho € o més/ano das nomeacbes. A partir deelowdOLS de regressao linear
multivariada, foram testadas hipoteses relativagrao de conflito de politicas da coalizdo e a
outros fatores que podem afetar o controle presideda burocracia. O efeito do conflito de
politicas foi operacionalizado a partir 1. da disge ideoldgica do gabinete, 2. do grau de
partidarizacdo do gabinete, 3. do extremismo idgobddo presidente e 4. da fracionalizacéo
partidaria do gabinete. Os demais efeitos foramramp@nalizados pela 5. rotatividade
ministerial, 6. alternancia intrapartidaria e erpartidaria na Presidéncia, 8. primeiro e 9.
terceiro anos de governo, 10. escandalo do mensd&onomeacdes politicas ministeriais.

O capitulo sera estruturado em seis secdes. Neipainsdo explorados o desenho
institucional dos cargos de confianca e alguns siadbre nomeacéo para cargos DAS. Na
segunda secdo, sdo discutidas as principais teddasomeacdo politica, 0 modelo de
delegacdo adotado e as hipéteses. Na terceira, ss@&@0 apresentada a base de dados e
mostrado como serdo mensuradas as variaveis eooondtilizado. Na quarta secao, realizar-
se-a a analise de regressao. Na quinta secédouttades sdo discutidos. Na sexta secéo, por

fim, o capitulo sera concluido.
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1.1 Padrdes de nomeacéo para cargos de confianga no gickencialismo brasileiro

Cargos de confiangca sdo postos na administracétadmutarquias e fundacdes dos
governos federal, estadual e municipal, de livrevipnento e exoneracdo. No arcabouco
institucional do poder executivo brasileiro, existelois tipos de cargos de confianca. Um
deles € o cargo de Natureza Especial (NES), de fikavimento e exoneracéo pelo presidente
da Republica. O cargo engloba, basicamente, a durdg Secretario-Executivo dos
ministérios, bem como de Secretario Especial daadrgla Presidéncia da Republica. O outro
€ 0 cargo de Direcdo e Assessoramento Superior \@Adhjeto de andlise da pesquisa.

1.1.1 O desenho institucional dos cargos DAS

O grupo DAS surgiu durante o regime militar, emd25fevereiro de 1967, a partir da
edicdo do Decreto-Lei n® 200 que instituia a refoedministrativa no Brasil. O propdsito de
sua criagdo envolvia a dinamizacdo da gestdo decserpublicos, desburocratizando a
maquina publica e tornando-a mais eficiente. Desda criacdo na ditadura até a
redemocratizacdo, os cargos de Direcdo e Assessoi@ansuperior ganharam diferentes
formatos e as regras para seu preenchimento variemére os diversos governos, militares e
civis (D’ARAUJO, 2009, p. 17-20).

Existem quatro perfis de ocupantes de cargos DA&Imanistracdo publica brasileira.
Séo eles o 1. servidor publico federal, 2. o servidquisitado de outras esferas de governo
(estadual e municipal), 3. o servidor aposentadoceindividuo recrutado de fora do servico
publico, o nomeado politiéo A estrutura dos cargos DAS é composta por 18¢pesi
distribuidas em seis niveis de func¢éo subdividasleas categorias: DAS-101, referente aos

cargos de Direcdo Superior, e DAS-102, que engbshmargos de Assessoramento Superior.

2 Como explica Lewis (2008:02-03), o nomeado paliécaquele individuo recrutado de fora do serviguipo
(de organizac®es politicas ou privadas) para pesidé chefia e elevado grau de remuneracéo na
administracédo federal.



22

Na Tabela 1 estd a nomenclatura e a estruturardugca dos cargos DAS
estabelecida pelo Decreto n°® 4.567, editado enmrgade 2003. Durante o primeiro governo
Fernando Henrique Cardoso, de acordo com D’Ara@@0g, p. 20), foram realizadas
mudancas importantes no que compete ao desenitadimstal dos cargos DAS. Durante o
processo de reforma do Estado que culminou nadcridg Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado (MARE), foi editado o decretd. 1362, em janeiro de 1995. O decreto
ditava que o preenchimento dos cargos DAS-101vdgsni e 2, assim como os DAS-102 de
niveis 1 a 4 passariam a ser responsabilidade oistios de Estado e dos titulares de 6rgaos
publicos. Ja o provimento dos cargos DAS-101, mi8e¢ 4, deveriam passar pela Casa Civil
da Presidéncia da Republica a fins de consulta. ddmeacdo para o cargo de DAS-101.4
deveria passar pela apreciacdo do chefe da CasaeBivnome da Presidente da Republica.
Os cargos de alto escaldo, niveis de funcdo 5réi®,sofreram alteracbes e continuaram

sendo de livre provimento e exoneracgao pelo Pretdia Republica.

Tabela 1 — Nomenclatura e estrutura hierarquicadiags DAS

DAS-101.6 Secretéario de drgaos finalisticos

Dirigente de autarquias e fundacdes

Subsecretéario de érgaos da Presidéncia da Republic
DAS-102.6 Assessor especial

Chefe de gabinete de ministro de Estado

Diretor de departamento
DAS-101.5 Consultor juridico

Secretario de controle interno

Subsecretario de planejamento, orcamento e adraigi®
DAS-102.5 Assessor especial de ministro de Estado
DAS-101.4 Coordenador-geral
DAS-102.4 Assessor
DAS-101.3 Coordenador
DAS-102.3 Assessor técnico
DAS-101.2 Chefe de divisdo
DAS-102.2 Assistente
DAS-101.1 Chefe de secao, assisténcia intermediaria
DAS-102.1 Assistente técnico

Fonte: D’Araujo (2009).

D’Araujo (2009, p. 20) mostra que durante o segundadato do presidente Fernando
Henrique Cardoso, novas mudancas foram feitas.o@een® 2.947, editado em Janeiro de
1999, estabelecia que os ministros de Estado ter@mmonsabilidade exclusiva sobre as
nomeacdes para os cargos DAS-101 e 102, niveisngéd 1 a 4. Entretanto, o provimento e
a exoneracdo dos cargos DAS-101 de niveis 3 e tthoamam a exigir apreciagéo prévia da
Presidéncia, ndo mais por intermédio da Casa @nak da Secretaria de Estado de Relacbes

Institucionais. Em Fevereiro de 2000, foi editaddecreto n® 3.362, ditando que os niveis 3 e
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4 dos DAS-101 continuassem a ser submetidos aiagéiecda Presidéncia, mas, agora, pela
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica

E possivel afirmar, em linhas gerais, que desdecgaado até o governo FHC, os
cargos DAS de niveis 1 a 4 eram providos e exonsrpdlos ministros de Estado, enquanto
que o alto escaldo (niveis 5 e 6) dos cargos déaoga seria de livre e exclusivo provimento
e exoneracgao pelo Presidente da Republica. Ao ldngadois mandatos do presidente Lula,
novas mudancas foram feitas no desenho institucidos cargos DAS. A Casa Civil da
Presidéncia da Republica passou a desempenhar pehgaetral no provimento dos cargos
de confianca da burocracia governamental. Doisetiesreditados em 2003 (n° 4.579, em
Janeiro e n° 4.676, em Abril) estabeleciam querizala® Chefe da Casa Civihomear os
ocupantes de DAS 5 e 6, bem como os de DAS.101vdes Pouco tempo depois, um novo
decreto (n° 4.734) editado em Junho delegava afeCiae Casa Civil a prerrogativa para
nomear todos 0s ocupantes para cargos DAS em tsdp#reis (D’ARAUJO, 2009, p. 20-
21).

Ainda no més de Junho, de acordo com D’Aradjo (2@R2), paralelamente ao
decreto, a portaria n°® 1056 subdelegava aos nusisg Estado o poder de nomear os cargos
DAS de niveis 1 a 4. Os mesmos critérios foram mastdurante o decorrer do segundo
mandato de Lula. Em suma, caberia a PresidéndRepablica, por intermédio da Casa Civil,
a nomeacgdo dos niveis 5 e 6, a0 mesmo tempo emmaustros de Estado seriam os
responsaveis pelo preenchimento dos ocupantesetioagisicargos DAS, nos niveis 1 a 4. Por
fim, em julho de 2005 o governo editou o decret®Ad97, que estabelecia que 75% dos
cargos DAS de niveis 1 a 3, e 50% dos cargos DA%idel 4 deveriam ser ocupados
exclusivamente por servidores civis. Também ficaialeelecido que ministros terdo

autonomia para a livre nomeacao e exoneracao deis i e 2 dos cargos DAS, ao passo que

® De acordo com D'Aradjo (2009, p. 20), o decretd283, editado em maio de 2002, estabelecia queriazdn
chefe da Casa Civil “praticar atos de provimentecagos de DAS e demais fun¢des gratificadas detaeia
Especial de Desenvolvimento Urbano, da Secretariasthdo de Comunicacdo de Governo e do Gabinete do
Presidente da Republica, mediante proposta detisdases”.

* Também caberia & Casa Civil a nomeacdo dos mesamgpss DAS para a Secretaria Especial do Conselho d
Desenvolvimento Econémico e Social, Secretaria &apde Aquicultura e Pesca, Secretaria Especial de
Politicas para as Mulheres, Secretaria Especiab@teitos Humanos, Gabinete Pessoal do Presidente d
Republica, Secretaria de Imprensa e Divulgacaarésid&ncia da Republica, Assessoria Especial do
Presidente da Republica e porta-voz da PresidéadRepublica (D’ARAUJO, 2009, p. 21).
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os niveis 3 e 4 por eles selecionados deverdomasisecrivo da Casa Civil da Presidéncia da

Republica.

1.1.2 Explorando a nomeacao politica

O Gréfico 1 explora a relacdo entre tempo e médismlade nomeados para cargos
DAS, de todas as origens e niveis de funcdo, 489& e 2011 E possivel observar que ha
uma relacdo linear entre a média de nomeados enpoteEm apenas dois periodos ha
decréscimo na média de nomeados, coincidindo cotgérognos dos mandatos do governo
FHC (1998-1999 e 2002-2003). E indispensavel mp&xpansio dos cargos de confianga no
primeiro ano de cada governo. Em 1999, no seguraindato de FHC. Em 2003 e 2007,
primeiro e segundo governos Lula. O pico foi em12Gjuando Dilma Rousseff assumiu a
Presidéncia, com uma média de 21.787 nomeadosaayas DAS na administracdo publica
federal.

Grafico 1 — Evolucao temporal das nomeacdes pagas®AS, 1997 —
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detlBoEstatistico de Pessoal (BEP).

®> Os dados compreendem Maio/1997 e Dezembro/201dyahesté disponivel no BEP.
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No Grafico 2 é possivel observar a proporcdo deeaodlms para cada nivel de fungéo
dos cargos DAS. Os dados explicitam uma relacéersaventre a hierarquia dos cargos e sua
participacdo percentual no total de nomeados. Hrquas cargos do mais alto escaléo
contém apenas 0,9% (DAS 6) e 4,1% (DAS 5) da mddimomeados, o cargo de menor
expressao decisoria na hierarquia dos DAS é agostea maior proporcdo de nomeados,
com 35,7%.

Gréfico 2 — Proporcdo das nomeacdes para cadad@\ahcao no total
dos cargos DAS, 1997 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detBwoEstatistico de Pessoal (BEP).

No periodo analisado (1997-2001), apenas dois doartiestiveram a frente da
Presidéncia da Republica: PSDB e PT. Muito tem didoutido, sobretudo na imprensa e no
Congresso nacional, a respeito do uso partidaricadgos de confianca da maquina publica
federal. Seria interessante, portanto, destacadass elementos relativos a atuacéo dos dois
partidos no poder executivo.

O Gréfico 3 trata apenas da média mensal de nomeggia cargos DAS enquanto
cada partido liderou o governo federal, novameenarido em conta a totalidade de origens
(servidores publicos, servidores requisitados, epaslos e nomeados politicos) e niveis de
funcdo dos cargos DAS 101 e 102 (1 a 6). H& umdeante diferenca entre as médias de
nomeados pelos governos de cada partido, com amiattagdes petistas nomeando, em
meédia, cerca de 3 mil individuos a mais que as @idimcdes peessedebistas. Assim, os
dados evidenciam uma expansao da burocracia pdtitiante os governos do PT em direcao

a mais cargos de livre provimento e exoneragace \&ahbrar que os dados nao levam em
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conta dois anos da administracdo do PSDB, ao ppssteva em conta nove anos da gestéo
petista.

Gréfico 3 — Média de nomeaces para cargos DAPabido, 1997 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detlBoEstatistico de Pessoal (BEP).

Entretanto, o debate que se trava tanto na impigumesato na cotidiana disputa entre
governo e oposi¢cdo no Congresso, trata da entrderieados politicos (conuutsiders
nos 6rgdos ministeriais como um problema a secswiado. Isto é, a questdo maior, mais do
gue a expansdo dos cargos de confianca, trata-geerdib do nomeado. Ou seja, 0 que
interessa, de fato, é saber como cada partido waleewidores publicos e nomeados politicos
nos cargos DAS. Vale contrastar, assim, apenasiesdrfis de nomeados a fim de melhor

visualizar os padrbes de nomeacao por partido.
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Gréfico 4 — % média de servidores publicos e nomeadliticos para
cargos DAS por partido, 1997 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detiwoEstatistico de Pessoal (BEP).

Levando em conta a totalidade de servidores publieo nomeados politicos
designados entre 1997 e 2011, o Grafico 4 revglareentagem de cada perfil dentre os
cargos DAS nas administracdes dos dois partiddsagértante notar como, aqui, ha uma
mudanca de perspectiva. Ainda que, como evidenciamografico anterior, haja uma
diferenca média de 3 mil cargos de confianca a naistal dos governos petistas, quando se
leva em conta a proporcdo de cada perfil de nomesmta-se um padrdo bastante similar.
75,9% dos nomeados pelos governos do PSDB saodosutio servico publico, ao passo
que71,1% dos nomeados pelos governos do PT posausrasma origem. Isto €, uma

diferenca de apenas 4,8% a respeito do uso “téctdasonomeacdes por cada partido.
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Gréfico 5 — Média de nomeados por governo, 199014 2

25000

20000

15000

10000

5000
0 ‘ r 1 , 1

FHCI(N=20) FHCII (N=48) Lulal(N=48) Lulall (N=48) Dilma (N=12)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detBwoEstatistico de Pessoal (BEP).

s

Desagregar os mesmos dados por mandatos € intdeegsra que se notem as
diferencas entre as administrac6es dos partido&rdico 5 revela os mesmos dados do
Gréfico 3, porém com médias de nomeacdes desagiegada cada governo de FHC e Lula,
assim como pelo governo Dilma. H& um progressivoemio das médias de nomeados no
segundo mandato de cada presidente, ainda queserarel entre os governos FHC e mais
atenuante entre 0s governos petistas. A mesmaneadée observa no primeiro mandato de
Dilma, comparando com o segundo mandato de Lula.

Gréfico 6 — % média de servidores publicos e nomeadliticos para
cargos DAS por governo, 1997 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detiwoEstatistico de Pessoal (BEP).
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Quando se observa a proporcdo de nomeados “dectientide fora” do servigo
publico em cada governo no Gréafico 6, € possivéarnam padrdo de nomeacodes de
servidores publicos sempre acima de 70%. Na tramsie FHC | para FHC Il, um aumento
de 75,1% para 76,2%, enquanto que Lula nomeou 7@®%ervidores publicos em seu
primeiro mandato, ao passo que 71,3% no segungoverno Dilma praticamente manteve,
em seus primeiros doze meses, a porcentagem dangoaeterior, 71,0% de servidores
publicos nomeados.

Uma conclusdo possivel a partir de uma primeirdoeapdo dos dados € que ha
diferencas entre os partidos quanto a expansadcatgss DAS. Entretanto, quando se trata
do uso que fazem dos cargos no que tange a nomaagfstores técnicos para a burocracia
politica, é visivel uma tendéncia razoavelmentelaimTodos os governos reservam uma
importante e similar proporgcédo (no minimo 70%) pseeavidores publicos, reservando entre
25% e 30% para individuos oriundos de fora do gerpiiblico, nomeados politicos. Para os
propésitos do capitulo, é importante observar gefatlo, presidentes fazem uso de sua
prerrogativa exclusiva a fim de fazer nomeacoegipas. Isto é, se presidentes recrutam com
frequéncia individuos de fora do servigo publicwapaargos DAS 5 e DAS 6, os mais

elevados da hierarquia decisoria dos cargos déaomaf abaixo dos cargos NES.

Grafico 7 — % média de servidores publicos e nomeadliticos para
cargos DAS, 1997 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados detiBwoEstatistico de Pessoal (BEP).

O Grafico 7 revela o padrdo de nomeacdes de norsepdliticos e servidores
publicos para cada nivel de funcdo dos cargos D& é possivel visualizar que a partir do
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quarto nivel de fungdo, quanto maior é a hierargoiaior € a proporcdo de nomeados
politicos ocupando postos na administracdo fed&ramteressante notar que dos cargos de
uso exclusivo do presidente, constata-se a presaémgéd,1% de nomeados politicos em
cargos DAS 5 e nada menos que 56% nos DAS 6. Gy eB] se tratando do topo da
estrutura dirigente dos cargos de confianca, peagid e seus partidos optam por recrutar
quadros exbgenos ao servico publico. Nomeacdedicpsli portanto, ocorrem com

frequéncia.

1.2 Como gabinetes ministeriais afetam o controle presencial da burocracia?

Os dados apresentados na secdo anterior mostrararqree1997 e 2011, houve uma
expansao dos cargos DAS na administracdo publiade Tomada a totalidade dos cargos,
incluindo ai todos os niveis de funcéo e perfispmse um aumento na média de nomeados a
cada nova administracdo no poder executivo. Enti@tguando observadas as porcentagens
de servidores publicos e nomeados politicos pa@aps DAS, foi possivel concluir que o
aumento ao longo do tempo no agregado dos cargosodBanca nao se traduziu,
necessariamente, num aumento da porcentagem deadosn@oliticos na administracao
federal.

Ainda que guardadas pequenas diferencas entrest@ggeo uso que cada governo fez
de seus cargos de confianca foi razoavelmente asinthnto na nomeacédo de quadros
“técnicos” (servidores publicos) quanto “politicogfomeados politicos). Se observadas as
porcentagens de cada um desses perfis entre ossc@S de exclusiva prerrogativa de
nomeacdo pelo Presidente da Republica, niveis nigidu5 e 6, nota-se uma importante
tendéncia. Todos os presidentes recorreram de raasisiematica a quadros externos ao
servico publico a fim de alocé-los na administrat@aeral. Para o cargo DAS 6, o mais
importante da hierarquia dirigente, nada menos 5fi% do total de servidores publicos e
nomeados politicos foram recrutados de fora dadbac@a publica. Isto é, a maioria dos
dirigentes do mais alto escaldo dos cargos deamgpdié ocupada por nomeados politicos.

Presidentes fazem, portanto, uso de seu podewvderbmeacédo e exoneragao de
cargos DAS 5 e 6, sobretudo o ultimo, a fim deutrindividuos sem vinculos com o

servico publico para a administracdo publica fddésto €, nomeados politicos. O objetivo
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deste capitulo é descobrir em que circunstancesdantes tém mais incentivos para recorrer

a esse mecanismo institucional.

1.2.1 Teorias da nomeacao politica

Na literatura sobre politica americana, o aumeatprdporcdo de nomeados politicos
no conjunto da burocracia federal remete a um atordm grau de “politizagdo” dos érgaos
governamentais. Segundo Heclo (1977), o aumentpotibzacdo gerava um “governo de
estranhos”. O ponto era que nhomeados possueml|déidrs para o planejamento de politicas
publicas, derivadas de incapacidade técnica e @eto prazo de suas gestdes. Cientes da
instabilidade dos nomeados no cargo, servidoréarigoouca disposicdo para cooperar. Em
direcéo similar, Suleiman (2003) argumenta queliéizag;do deslegitima a burocracia e piora
sua capacidade de gerar relevantes bens e servicos.

Por outro lado, Moe (1985, 1989, 1990) e Moe e WMil§1994, p. 11) argumentam
que para entender a decisdo da politizacdo, éspreniar em conta o fato de que presidentes
sao responsabilizados publicamente por quase tmlaspectos do desempenho de um pais.
Seja nos resultados da economia ou de questdesss@m presidente serd sempre atribuido
culpa ou mérito. E evidente que tal conex&o afetasapopularidade e seu legado. E aqui os
autores fazem um importante ponto, assumido negtéuto: todos os presidentes estao
cientes de sua responsabilidade. Como respostaoa bhsscam edificar uma “capacidade
institucional para uma governanca efetiva”. Dissoadre a busca por um sistema burocratico
unificado, coordenado e diretamente centralizadmefam, portanto, uma burocracia que
possa ser controlada pelo topo.

Lewis (2008, 2009) parte do argumento de Moe paadisar como presidentes usam
nomeados politicos para influenciar politicas masdi No entanto, também defende o
argumento de que nomeacdes politicas também paatesfager critérios de patronagem. Ele
sustenta que a nomeacao por politizacdo € umaéeg&rale controle sobpolicies quando o
que é almejado pelo chefe do Executivo s&o posigii@ge no processo decisorio. Por outro
lado, a nomeacgé&o por patronagem visa o contropesgoas, em busca de premiar individuos
em troca de suporte politico. De acordo com o0 awonomeacao por politizacdo seria
derivada de trés fatores: 1. maior o conflito digtigas entre o presidente e os funcionarios do

orgao publico, aumentando a expectativa presidedeiajue servidores publicos do érgéo
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estariam pouco dispostos a cooperar; 2. menor ickgukcde gestdo do 6rgao, aumentando a
necessidade da alocacdo de quadros diretivos defiavancar corretamente a implementagao
da agenda presidencial e 3. quanto maior for olitmrdfe politicas entre o presidente e o
Congresso, elevando a expectativa presidencial nfleéncias indesejadas do partido
majoritario sobre os 6rgdos burocréticos. J4 a aQ&wepor patronagem devera ocorrer com
maior frequéncia quanto menor for o conflito deitmmds entre o presidente e o 6rgao publico,
ja que havera pouco incentivo a politizacao.

Por outro lado, na literatura sobre politica delizda ndo apenas o chefe do
Executivo possui a expectativa de ter sua agengmliticas implementada, mas também os
partidos que compdem o gabinete ministerial. Difemmente do presidencialismo norte-
americano, onde o gabinete ministerial € unipaitidanos parlamentarismos de coalizdo
europeus cada partido responsavel pela politickada pasta ministerial possui a expectativa
de exercer influéncia sobre o contetdo e os remdtdas politicas implementadas sob sua
responsabilidade. Portanto, aqui, hdo apenas @ aweExecutivo (primeiro-ministro) e os
partidos de oposi¢cdo possuem incentivos para exepoérole sobrgolicies mas também os
parceiros da coalizdo (STROM, 1990; LAVER; SCHOHIEL1990; LAVER; SHEPSLE,
1994).

Martin e Vanberg (2004) analisam o papel centralLdgislativo ao permitir que
parceiros da coalizdo confrontem problemas de &médecorrentes da formulagao
compartilhada de politicas publicas em gabinetespantaristas. A expectativa dos autores
€ que partidos recorrerdo com maior frequéncia swudnio parlamentar de propostas
enviadas por ministros “hostis”. Com isso, minimiz&s riscos de ministros individuais
imprimirem, na formulacdo das politicas, suas péefgias partidarias em detrimento dos
interesses coletivos do gabinete.

Em raciocinio similar, Carroll e Cox (2012) analisao papel das comissdes
parlamentares para 0 monitoramento sobre os pesca&la coalizdo em democracias
parlamentaristas. O ponto dos autores € que psanjde compdem coaliz6es multipartidarias
tendem a gerenciar a delegacdo para ministros lfiaeda “fazendo sombra” sobre eles por
meio do controle de comissfes. O argumento dogemutoque ao controlar uma comissao
responsavel pela politica do ministério cujo mnoaigk hostil politicamente, minimizardo os
riscos do oportunismo ministerial na gestado dagipad.

Além do escrutinio parlamentar e do controle dasigsdes, uma das mais poderosas
estratégias de monitoramento dos parceiros dazéoak a nomeacao politica. Entretanto,

diferentemente do que ocorre no presidencialismppldizagdo no parlamentarismo nao



33

ocorre ao nivel da burocracia, mas do proprio rénis. Aqui, € a figura do ministro junior
que é utilizada por partidos de coalizbes parlaarestas a fim de monitorar ministros de
gabinete.

Thies (2001, p. 580) analisa a nomeacdo de misigwaiores como estratégia
partidaria de monitoramento dos parceiros da c@ali® argumento central do autor € que ao
delegar para ministros a responsabilidade da imgiegdo de determinada plataforma de
politicas, o chefe do executivo tem duas opcdepriteira é abdicar do controle sobre as
politicas e esperar o melhor de cada ministro, idweaquilo que Laver e Shepsle (1994)
chamam de “governo ministerial”. Esse tipo de gowedevera ocorrer quando partidos
formam uma coalizdo com o entendimento de que entaigdo politica de cada ministério
correspondera as preferéncias do partido respdngarvele. Assim, cada ministro atua, de
certo modo, na condicdo de “ditador” daquela jug&o, possuindo um poder exclusivo de
propor politicas na area. A segunda solucéo serengiar a delegagéo por meio do emprego,
por parte do partido que lidera a coalizdo ou de dos parceiros, de um ou mais
“mecanismos de controle”.

Thies (2001) sugere que por meio da nomeacdo dmiaitro junior pertencente a
um partido diferente do partido do ministro, podenanter seus parceiros em conta”. Assim,
assume que quando ministros junione8o sao filiados ao partido do ministro, ha
gerenciamento da delegacdo. De acordo com o autmgbabilidade do monitoramento dos
partidos da coalizdo sobre ministros do gabinetenmo de homeacdes de ministros juniores
sera maior quando 1. existir poucos mecanismoguasinais de controle, aumentando o
poder da nomeacdo como mecanismo possivel de mamn#ato, 2. quanto maior for a
saliéncia do ministério, aumentando a importanoiandnitoramento em termos gelicies
3. quanto maior for o extremismo das preferéncgasrd ministro, elevando a necessidade de

monitorar um ministro “hostil” e 4. em contextosrdaior incerteza.

1.2.2 Nomeacao politica no presidencialismo de coalizao

Como pensar a politizacdo como estratégia de cef&xecutivo em um sistema que
conjuga presidencialismo com gabinetes de coalik&olteratura sobre politica brasileira, ha
evidéncias de que presidentes tém formado com éremgu gabinetes de coalizdo desde a

configuracdo institucional estabelecida pela Carigho de 1988. Como solucdo ao status
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minoritario de seu partido num Congresso fragmentaatesidentes formam coalizdes
majoritarias a fim de gerar condicbes propiciasgdeernabilidade e sucesso legislativo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; AMORIM NETO, 2006; SANJDS, 2003). No entanto, ao
formar coalizbes ministeriais, presidentes enfrantam duplo problema de delegacéo. Por
um lado, correm o risco da ndo cooperagdo de seegcublicos. Por outro, correm o risco
do oportunismo ministerial, onde ministros podenfluanciar de modo indesejado a
implementacdo das politicas. Aqui, a politizacdalegpeser uma importante estratégia
presidencial de monitoramento sobre o servico paldio oportunismo ministerial.

Geddes (1994) analisou o fendmeno da politizacdoBrasil e em perspectiva
comparada na América Latina. A meta da autora evastigar em que circunstancias
presidentes optariam pela politizacdo da burocragoaernamental em detrimento do
fortalecimento da competéncia dos orgaos estaia@rgumento central do trabalho € que
presidentes optardo pela politizagdo, em detrimgéatoomeacdo de quadros técnicos, quanto
maior for a competicao politica dentro de seudg@ste entre partidos da coalizdo, ou quanto
maior o contexto de instabilidade democratica.

Schneider (1994), por outro lado, analisou comooaseados politicos no alto escalédo
de 6rgdos da burocracia federal brasileira auaitiao processo de industrializagdo do pais.
De acordo com o autor, a elevada mobilidade doscbhatas do alto escaldo (dentre 6rgaos
governamentais e de fora para dentro do servicticolibas distintas trajetérias de carreira
(com distintosbackgroundse os diferentes critérios de nomeacao (politiaétar, técnica e
técnica politica) sado os fatores que explicaria@xito da industrializacdo estatal brasileira no
periodo do pos-guerra.

A politizacdo € analisada no trabalho de Nunes7jLl8h uma das quatro gramaticas
politicas do Brasil: o insulamento burocrético.e@telismo, corporativismo, e universalismo
de procedimentos compdem o que o autor caraciesina os demais padrdes que regulam as
relagbes entre Estado e sociedade no Brasil. @amsnto burocratico é discutido pelo autor
como a forma por meio da qual as elites burocmatizeodernizantes e empresariais
promoviam o desenvolvimento. A analise do automué gntre 1930 e 1960, a politica de
modernizacdo e desenvolvimento ficava a cargo si@uitdo do insulamento burocratico.
Era por meio dela que tecnoburocratas estataisosegpam da influéncia politica em algumas
agéncias de governo.

Mais recentemente, a politizacdo foi analisada lpmrreiro e Abrucio (1999) em
trabalho sobre as nhomeacdes para o alto escalargfss do Ministério da Fazenda durante

o primeiro governo FHC. Levando em conta ocupaméesargos DAS 4, 5 e 6 nas secretarias
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do ministério, observaram que mesmo numa instibuggisiderada imune as interferéncias
politicas, atores politicos fizeram uso dos margadas critérios de recrutamento. Em direcdo
similar, Pacheco (2002) avalia a evolucédo recemrte mbmeacdes para cargos DAS na
administracéo publica federal, demonstrando aé@xist de diferentes origens dos nomeados
para os cargos ao longo do tempo.

A andlise das nomeac0Oes para o alto escaldo dwBRzemtral do Brasil foi realizada
por Olivieri (2007). Partindo da analise de reddscutiu aspectos importantes da
accountabilitygovernamental. Por sua vez, D’Araujo (2009) realiam esforco inaugural de
analise descritiva dos quadros dirigentes da bactifederal brasileira durante o primeiro e
o segundo governo Lula. Seu trabalho discute cipmatos especificos: 1. as regras de
nomeacao para os cargos de DAS e de Natureza BIS{MES), 2. o perfil dos ocupantes dos
cargos de DAS 5 e 6 e NES durante os governos Bula,grau de sindicalizacdo de seus
dirigentes burocraticos, 4. os vinculos profissionde seus burocratas e 5. o perfil dos
ministros da nova Republica, do governo Sarneyoaemo Lula.

Praca, Freitas e Hoepers (2011) analisam as noewgidia cargos de confianca
(DAS e NES) em funcédo da barganha interpartidaasiaealizido de governo, entre 2007 e
2010. Utilizando dados relativos aos homeados ipamastérios e dentre 6érgdos ministeriais,
0s autores argumentam que a partir da filiacdadaaid dos nomeados € possivel inferir o
grau de patronagem da distribuicdo dos cargos ppaneeiros da coalizdo governamental.
Constatam que 86,3% do universo de ocupantes d@scd)AS, bem como 81,4% dos
nomeados para os niveis 4, 5 e 6 dos mesmos cargeP% dos ocupantes de nivel 6 dos
DAS mais os secretarios executivos (NES) ndo d&mlds a partidos politicos. Com isso,
sugerem que nomeacfes ndo devem ser entendidass ameno estratégia de patronagem,
mas também como estratégia de controlpal@ymakinggovernamental.

Em trabalho posterior, Praca e Batista (2012) saaias nomeacdes de secretarios-
executivos para ministérios como estratégia prasidede monitoramento dos parceiros da
coalizdo em funcéo da variacdo da disperséo idealdips gabinetes, entre 1995 e 2010.
Partindo da teoria de Thies (2001), os autoresnaegtam que presidentes deverdo nomear
secretarios-executivos filiados a partidos distintto partido de ministro ou sem filiagdo
partidaria como estratégia de monitoramento, talcocorreria com 0s ministros juniores
nos parlamentarismos de coalizao.

Apesar dos avancos da literatura, ainda permanéd&a uma pesquisa que avalie os
efeitos dos gabinetes ministeriais sobre as nonesggdliticas a partir de um modelo lIégico

em que presidentes, servidores publicos, nomeadiiic@s e ministros interagem numa
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cadeia de delegacdo. Neste trabalho, assumo asgeerde que presidentes s&o atores
racionais em busca da maximizagdo de influénciaesobcomportamento da burocracia
(MOE, 1989, 1990; MCCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 19871989; HUBER; SHIPAN;
PFAHLER, 2001; EPSTEIN; O'HALLORAN, 1999). O argunite é que, no
presidencialismo de coaliz&o, presidentes adotamnaeacdo politica para o alto escaldo da
burocracia como estratégia de garantia da goveanefggiva. Entretanto, diferentemente do
que ocorre no presidencialismo de partido unitdaiqeresenca do nomeado politico ndo
possui a unica funcdo de coordenar, unificar erakrdr a burocracia governamental. O
nomeado é, também, um mecanismo de monitorameriie sus partidos do gabinete
ministerial, similar as estratégias de monitorameentre os parceiros de gabinete em

parlamentarismos multipartidarios.

1.2.3 Um modelo de delegacéao

O propésito do capitulo é avaliar que circunst@cilevam o0s incentivos
presidenciais para fazer nomeacfes politicas. Rentm, é necessario entender por que
presidentes possuem a expectativa de que, pordeemmeacdes politicas, podem exercer
controle sobre a burocracia publica e fazer dagdelo da implementacdo de politicas
publicas um sucesso.

A delegacéo deve ser entendida como o “fundamemntiechocracia”. De acordo com
Lupia e McCubbins (1998), em todas as democracizdemas pessoas elegem outras para
representa-las. Assembleias legislativas, Execsitivoomissdes, juizes e jaris sao
“empoderados” por cidaddos para que tomem deciiledvas em seus nomes. No Brasil,
um Presidente da Republica empodera servidorescpsibbara que, sob a gestdo de um
ministro, sejam os atores responsaveis pela implEp@o da agenda de politicas publicas do
governo federal.

Se 0 ponto de partida para a analise da delegaedm@ncial € um modelo basico,
pelo menos dois atores sdo requeridos: o prineiabhgente. O principal seria o presidente,
gue possui poder inicial de tomar certas decigBemyente seria o servidor publico, a quem o
principal delega a autoridade decisoria na impléagéo de politicas. Na dinamica basica da
delegacao, explicam Lupia e McCubbins (1998, p88p-presume-se que os dois atores

possuem informagao sobre o jogo e todos os aspeéatoderacdo sao de conhecimento em
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comum. Desse modo, o servidor, como agente, pr@mepresidente, principal, uma
alternativa X) a uma politica preexistente, o status gs@. (O principal pode aceitar a
proposta, escolhendgou rejeita-la, mantendo o status quo. Mantido tustquo, o resultado
ou a politica adotada continuara sendo a mesmankimto, o principal ndo tem certeza se a
proposta do agente é melhor ou pior do que o stataspermanecendo ignorante quanto ao
melhor resultado. Até aqui, a delegacao teria gsiddracasso.

Das trés possiveis alternativas a ignorancia gtei@s a disposicdo do principal,
nenhuma seria conveniente o suficiente. A primsieaia 0 monitoramento direto das
atividades do agente, onde o principal reune indgdes por conta prépria. Como afirmam
Lupia e McCubbins (1998, p. 81), o monitoramentretdi € caro e exige aprendizado a
respeito da atividade realizada pelo agente. Semdopresidente o principal, monitorar
diretamente a atividade de servidores é algo ingwely dado o tamanho do governo e as
multiplas responsabilidades do chefe do Executivo.

A segunda possibilidade seria obter o relato déprjrs agentes a respeito de suas
atividades. Como argumentam o0s autores, 0 incoentmnide confiar no relato do proprio
agente € que o mesmo pode ser relutante em revejae sabe ou tudo o que sabe. Se um
agente e um principal tém conflitos de interessagente ndo tem qualquer incentivo para
compartilhar sua expertise com o principal. Semad@ublicos, como agentes, ja ocupavam
cargos na burocracia publica antes mesmo da chelpageesidente. Muitas vezes possuem
identidades politicas préprias, ligadas a outrasidus. Por possuirem expertise sobre as
politicas publicas, tém incentivos para seguir quagrias orientacdes. Portanto, confiar no
relato de um servidor seria uma alternativa impvelvdo ponto de vista do presidente.

A terceira alternativa a ignorancia seria ouviestémunho de terceiros sobre as acdes
dos agentes. Os autores afirmam que confiar nentestho de terceiros seria uma alternativa
ao monitoramento direto e a obtencdo do relato agsntes, caso ndo houvesse a
possibilidade de terceiros e principais tambénctoerlitos de interesse. Como argumentam
Lupia e McCubbins (1998, p. 82), confiar no testeht de terceiros para adquirir
conhecimento €, em si proprio, um ato de delega@cadeia de delegacdo do Poder
Executivo, 0 ministro responsavel pela politicadéela jurisdicdo seria o terceiro ator que
poderia testemunhar a respeito dos servidoresnkmi®, ministros podem possuir conflitos
de interesses com o presidente. Eles podem estéardente interessados tanto no contetdo
quanto nos resultados da politica de sua pastau@mssua prépria agenda politica e almejam
as consequéncias eleitorais de sua gestdo a fttentenistério. Portanto, esta também seria

uma alternativa inviavel a ignorancia presidencial.



38

Assim, a partir de um modelo basico de delegagfi@ de se esperar que a delegacdo
presidencial para burocracias publicas fosse uoa$sn. Entretanto, para entender melhor a
dindmica de delegacéo presidencial, € necessambinar o modelo principal-agente basico
com explicacbes baseadas na persuasdo politica.qEeofaz a teoria da comunicacio
estratégica de Lupia e McCubbins (1998, 2000).

No novo modelo de delegacdo proposto pelos autam®s,‘orador” Epeake)y é
incluido na interacdo. Com isso, o0 modelo de defggassa a requer trés atores centrais:
principal, agente e orador. Para os fins do capitulprincipal seria o presidente, o agente
seria o servidor publico e, por fim, o orador s@&iaomeado politico, recrutado de fora do
servigo publico pelo presidente para ocupar umccdegconfianca (DAS 5 e 6). O ministro
seria um terceiro ator que ocupa uma posicao pgwta no processo decisério em que
atuam os servidores. No modelo, o servidor, conentag pode propor uma alternatiantre
0 e 1, em detrimento da comumente conhecida olite status quseq entre 0 e 1. A
alternativax pode ser anéloga a uma proposta formal de umegand mudar o formato de
uma politica publica particular, por exemplo. Ospitente, principal, pode aceitar ou rejeitar a
proposta do agente preferindo o status quo. O ndongalitico, como orador, procura
influenciar a escolha do presidente enviando ural gara ele sobre a proposta do servidor.
No sinal enviado pelo nomeado, sera levada em amassivel influéncia indesejada do
ministro sobre a proposta formulada pelo servidoescolha do presidente afetar4d o bem-
estar de todos os participantes da interacdo. Gmmoodelo basico de delegacéo, todos os
elementos do modelo de delegacédo acima sédo deaom@mto em comum.

O modelo possui cinco pressupostos basicos. Daedl@awm Lupia e McCubbins
(1998, p. 83-84), o primeiro € qagente, orador e principal sdo atores orientad@smatas.
Cada um tem um ponto ideal entre 0 e 1 e uma fudeadilidade com um unico pico. Cada
jogador prefere que o principal escolha a altevaatiou 0sqque seja mais proximo de seu
ponto ideal. O segundo pressuposto é que o printipaerto sobre qual a melhor alternativa.
Os autores assumem que o principal tem crengcasagaanou sq ser mais proximo de seu
ponto ideal, mas ndo pode saber. Especificamergancipal conhece a posi¢cédo dqe seu
proprio ponto idealp. Contudo, o principal € incerto sobre a posicdoxd® terceiro
pressuposto € que o orador pode mentir. O oradt® fazer uma das duas declaragdes para o
principal: “a proposta do agente é melhor para \@x&ue o status quo” e “a proposta do
agente é pior para vocé do que o status quo”. @oonado necessita fazer uma declaracéao

verdadeira.
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O quarto pressuposto é que 0 jogo possui uma seiquée quatro etapas: 1. cada
jogador possui um conhecimento em comum. 2. O agede propor uma Unica alternativa,
X, em detrimento do status quo. Entretanto, propstaccaro. Para fazer uma proposta, o
agente deve pagar um custo exogenamente determiDadd. Se o agente ndo arcar c@n
entdo o jogo termina e payoff de cada jogador é determinado pela distancia sgteeo
ponto ideal do jogador. Se o agente arca yrantdo ele propde e o jogo continua. 3. O
orador faz sua declaracdo. 4. O jogo terminga§offde cada jogador é determinado pela
distancia entre a alternativa escolhida pelo ppadc{sejax ou sg e o ponto ideal de cada
jogador. Opayoffdo agente é subtraido pouma vez que ele faz uma proposta.

Por fim, o quinto pressuposto € que o orador pade&m ser persuasivo. Quando o
orador € persuasivo, o principal acredita em seal € pode ser capaz de aprender o que
necessita saber sobre a proposta do agente. Qoaaduor ndo € persuasivo, o principal
ignora o sinal. Neste caso, o0 modelo proposto éalgmte a um modelo de delegacdo sem
um orador. Lupia e McCubbins (1998, p. 85) arguar@ngue, subjacente a essa definicdo do
tipo de orador, estdo as condi¢des para a persubsaaelacdo percebida entre os interesses
do principal e do orador, 2. a percepcéo do prai@pm relacdo ao conhecimento do orador,
3. as sanc¢0les as declaracdes falsas, 4. a veiiieas. os esfor¢cos custosos observaveis.

Com relagcéo aos dois primeiros pontos, € importpata o principal perceber que o
orador possui interesses em comum com ele, algegubtém com tempo e experiéncia. O
principal também deve perceber se o orador reabmpossui 0 conhecimento que ele
necessita para poder avaliar as propostas de unteage de se supor que na dindmica de
delegacao presidencial no Brasil, ambas as corsglig@e satisfeitas. O presidente brasileiro
tem total autonomia para recrutar livremente quadi® sua inteira confianca para posi¢oes
de chefia (DAS 5 e 6) na administracdo publica. t&wio com o auxilio de urstaff
qualificado da Casa Civil na escolha dos melhomnes, € de se supor ndo apenas que
presidente e nomeado possuam 0S mesmos interesses também que o presidente saiba
gue foram recrutados nomeados com conhecimento.

Segundo Lupia e McCubbins, a necessidade das dudg;6es anteriores para que o
nomeado seja persuasivo é reduzida pelo impactdréasondicfes seguintes: sancdes as
declaracOes falsas, verificacdo e esfor¢cos custolservaveis. As sancfes consistem nos
custos com os quais o orador deve arcar quandcemEmhotivacdo dos autores em enfatizar
tais sancbes sdo as multas explicitas aplicadassso@s que mentem e as perdas em
reputacdes valorizadas pela honestidade, que aeomtgquando individuos sdo apanhados

fazendo declaragbes falsas. Tais puni¢Oes facilagmersuasao quando elas determinam ao
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principal uma razdo para acreditar que pode distingradores que fazem declaragfes
confiaveis daqueles que ndo o fazem. As sancoesmgesham esse papel ao reduzir o
beneficio esperado do orador ao mentir. No presidésmo brasileiro, essa condicdo é
satisfeita pela instituicdo da livre exoneracdo dasgos DAS. Um nomeado politico ndo
possui qualquer vinculo com o servico publico. Caspresidente identifique que um

nomeado mente ao enviar um sinal, pode exonernaréariente, implicando na saida imediata
do governo. Nomeados politicos possuem, portanéentivos para enviar sinais verdadeiros
sobre as propostas dos servidores.

J& a verificagcdo ocorre quando, apods a fala dooedntes da escolha do principal, o
mesmo aprende sobre a veracidade das declarac@adio. Os autores argumentam que a
verificacdo trabalha introduzindo a ameaca de querincipal pode discernir sinais
verdadeiros de sinais falsos. Aqui, a qualificadacstaff da Casa Civil, 6rgdo central da
coordenacdo presidencial das nomeacdes politieascdm que a verificacdo possa ser
satisfeita. Ao avaliar cada sinal do nomeado, gesges possuem suporte necessario para
poder aprender sobre a veracidade das declaragfiesjuzindo a ameaca de poderem
discernir a respeito de sinais falsos ou verdaseiro

Por fim, esfor¢cos custosos observaveis sdo osscusta 0s quais o orador deve arcar
para dizer certas coisas. Intuitivamente, ressdliapia e McCubbins (2000, p. 57-59), este é
um custo para quase todas as tarefas cognitivalsirenfio € excecdo. A logica sublinhando
esse efeito segue estritamente o velho ditado de*agbes dizem mais do que palavras”.
Quando um orador assume uma acao custosa, obdeelavevela algo para outras pessoas
sobre a intensidade de suas preferéncias. Satssf@s condicdes acima, como foi
demonstrado que é de se esperar, nomeados poli@cosncentivos para assumir certos
esforcos. Na direcéo de 6rgaos ministeriais, érdaria funcédo o dever de arcar com o custo
de alinhar o 6rgdo a orientacdo presidencial e m@au o comportamento indesejado de
servidores ou de ministros, enquanto terceiroeatda interagdo. Portanto, serd um esforco
visivel aos olhos de um presidente.

Portanto, é possivel assumir o pressuposto de qoeeados politicos sdo atores
persuasivos na delegacdo presidencial. Isso faz qunseja possivel analisar delegacao
presidencial a partir da interacdo proposta p@aaela comunicacdo estratégica. Resta saber
se o0 arcabouco institucional do presidencialismasitiro gera as condicbes para que
presidentes tenham a expectativa de que, por neeisotheados politicos, podem exercer

controle sobre a burocracia publica.
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Lupia e McCubbins argumentam que existem duas c¢Oedi necessarias ou
suficientes para o sucesso da delegacdo: a condeaconhecimento e a condicdo de
incentivo. A primeira condicdo € satisfeita somesgeo presidente (principal) pode inferir
corretamente se a proposta do servidor (agent&ll®nou pior para ele do que o status quo.

Na condi¢do de incentivo, 0 agente tem um incergava fazer uma proposta que seja
melhor do que o status quo para o presidente. Bkigfeita se servidor e presidente tém
interesses em comum ou se forgas externas motiveenvalor a propor uma alternativa que
seja melhor do que o status quo, tanto para eletgpara o presidente.

No Teorema 1 do modelo de Lupia e McCubbins (19985), se tanto a condi¢céo de
conhecimento quanto a de incentivo sdo satisfatdelegacdo € bem-sucedida. Se nenhuma
condicao é satisfeita, a delegacao falha. Quantariameiro ponto, 0 argumento € que se as
duas condicdes sdo satisfeitas, o servidor fara pmoposta que melhora o bem-estar do
presidente, que sabera o bastante para aceit&dée Maso, o resultado da delegacédo é melhor
para o presidente do que status quo, o que fazlegatdo um sucesso. Quando nenhuma
condicdo é satisfeita, o presidente ndo pode tarrsmrvidor responsivo em suas acfes e 0
mesmo nao tem incentivos para aumentar o beméasiaresidente, tornando a delegacao um
fracasso.

Se apenas uma das duas condicbes é satisfeitaproqpé pode acontecer, na
perspectiva do presidente, € a retencao do statusSg apenas a condi¢cao de conhecimento é
satisfeita, o presidente sabe o suficiente solpreosta do servidor, podendo rejeitar alguma
proposta que reduza seu bem-estar e reter o sfatusSe apenas a condi¢do de incentivo é
satisfeita, o servidor fard uma proposta que awmnertiem-estar do presidente, que podera
rejeitar a proposta, recebendo o status quo, otddae fazendo da delegacdo um sucesso
(Lupia e McCubbins, 1998, p. 85-86).

O Teorema 2 do modelo dos autores estabelece goaedicdo de conhecimento &
satisfeita somente se: 1. o conhecimento préviprawipal € suficiente para ele distinguir
propostas que sdo melhores ou piores do que @& gfaty ou 2. o principal pode aprender o
suficiente para fazer as mesmas distingbes. Quandwincipal inicialmente ndo tem
conhecimento, as condi¢cOes para a persuasao se&sagas para a satisfacdo da condicéao de
conhecimento.

E possivel afirmar que a condicdo de conhecimentde pser satisfeita no
presidencialismo de coalizdo. Assumindo que presggdendo possuem conhecimento prévio,
€ de se esperar que podem aprender o que necepaitampoder distinguir seé melhor ou

pior do que o status quo a partir dos sinais ewgigoelo nomeado politico. Como foi
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demonstrado, nomeados politicos, como oradoresateéigs persuasivos por preencherem as
condicOes para a persuasao: presidentes sabendgpessuem conflito de interesses, sabem
que eles possuem conhecimento, nomeados tém waeMmistitucionais para ndo mentir ou
omitir, sabem que seus sinais poderao ser verdgatites da decisao presidencial e arcaréo
com esforgos custosos observaveis.

J& o Teorema 3 do modelo de Lupia e McCubbinspelstee que a condigdo de
incentivo é satisfeita somente se 1. o ponto idegbrincipal € mais proximo ao ponto ideal
do agente do que o status quo, e 0 agente ganlsaancando con® se o principal escolhe
sua proposta em vez do status quo, ou 2. a cond&&onhecimento é satisfeita e existe um
ponto que tanto o principal quanto o agente (apdanf) preferirdo em detrimento do status
quo (se o principal inicialmente ndo possui 0 coimhento, entdo as condicbes para
persuasdo sdo a chave para a satisfacdo da coddicdohecimento).

E possivel afirmar que o arcabouco institucional piesidencialismo de coaliz&o
também satisfaz a condigcdo de incentivo. Assumilmdampossibilidade de saber a
proximidade dos pontos ideais de presidentes ddsees, vejamos o segundo ponto da
condicdo. Ja sabemos que a condicdo de conheciresatisfeita. Meu argumento € que a
existéncia de um ponto que tanto o presidente quaservidor preferirdo em detrimento do
sq apdés a proposta do servidor, esta condicionadapactade presidencial de premiar
servidores que cooperam. Dado que as condicOoesamesuasao sao satisfeitas, presidentes
saberdo distinguir, com o auxilio dos sinais ersgagelos nomeados, se a proposta do
servidor € melhor ou pior do que o status quo. Qigé que servidores sabem disso. Mais do
que isso, sabem também da existéncia de uma pademosda de troca em maos de
presidentes, que é seu poder de fazer nomeacdascaayos diretivos (DAS 5 e 6) da
burocracia. Cooperar com o presidente pode impkrarum prémio ndo apenas salarial,
como também de status e poder em uma posicéo ldériafa sobre as politicas publicas.
Assim, a expectativa presidencial é que servidomsperem, fazendo da delegacdo um

SuUcCesso.

1.2.4 Hipdteses

Como a composicao de gabinetes pode afetar a exipagbresidencial de fracasso da

delegacédo, elevando seus incentivos para recormeongeados politicos a fim de obter



43

controle sobre a burocracia publica? A respostaraledefendida neste capitulo é que
presidentes maximizardo nomeagfes politicas quauaior for o conflito de politicas da
coalizdo. O ponto crucial, aqui, € que o recursesidencial a nomeacdo politica sera,
fundamentalmente, uma funcao de sua expectativa@agprovavel influéncia indesejada do
ministro sobre o comportamento do servidor publMmistros com distintas plataformas de
politicas deverdo fazer uso da posicdo privilegiaglze ocupam para influenciar
individualmente o comportamento de servidores pablina implementacdo das politicas
ministeriais. Na dindmica da delegacéo, portaninjstnos sao terceiros atores com 0s quais
presidentes podem ter conflitos de interesses e egii@ diretamente interessados no
comportamento de servidores publicos.. Assim, emtesdos de coaliz6es mais heterogéneas,
€ de se esperar que presidentes recorram com freqo€ncia a nomeados politicos, como
oradores da delegacdo. Por meio de nomeados, mamita burocracia publica e o
oportunismo ministerial, incentivando a cooperagi® servidores publicos e gerando
condi¢cdes favoraveis ao sucesso da delegacéo.

Serdo testadas quatro hipéteses relativas ao efeitgrau de heterogeneidade da
coalizdo sobre os incentivos presidenciais as nodesapoliticas. Nomeacdes politicas
deverdo variar em funcéo 1. da disperséo ideoldpogabinete, 2. do grau de partidarizacéo
do gabinete, 3. do extremismo ideoldgico do partidopresidente e 4. da fracionalizacao
partidaria do gabinete. As nomeacdes também serdlisadas em funcdo de fatores que
também podem afetar sua variagdo, como 5. a rolatie do gabinete, 6. a alternancia
intrapartidaria e 7. a alternancia interpartidaréachefia da Presidéncia da Republica, 8. o
mensalao, 9. o primeiro ano de governo, 10. o iter@o de governo e 11. as nomeagdes

politicas ministeriais.

Disperséo ideolégica do gabinete

Maior disperséo ideologica do gabinete implica emiomconflito de politicas da
coalizdo, pois indica que os dois extremos do gabiastdo mais distantes ideologicamente.
presidente, como principal, possuird a expectatigaque maior distancia ideoldgica do
gabinete implicard em maior conflito de intereseafre partidos da coalizdo. Com isso,
maiores serdo as distintas influéncias indeseja#asninistros, como terceiros, sobre o
comportamento de servidores publicos, como age@@s isso, menos confiaveis serdo 0s
ministros e maiores serdo as chances de que awéiltas propostas pelos servidores piorem
0 bem estar presidencial. Portanto, nomeadosqusjtcomo oradores, deverdo ser recrutados
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com maior frequéncia em contextos de coalizbes digfgersas ideologicamente. Por meio
deles, presidentes sdo capazes avaliar os efataesrdportamento de servidores sobre seu
bem estar, fazendo da delegacdo um sucesso.

A hipotese possui 0 mesmo sentido da explicacace sobameacdes de secretarios-
executivos nos parlamentarismos de gabinetes ded@wmauropeu. Secretarios-executivos
serdo nomeados com maior frequéncia quanto maiar éonflito de politicas entre partidos

da coalizdo (THIES, 2001), como estratégia de maamhento entre parceiros da coalizao.

H1: Quanto maior é a dispersdo ideoldgica do gahimatdor a porcentagem de
nomeados politicos em cargos DAS 5 e 6.

Partidarizacao do gabinete

Em sentido similar, o grau de partidarizacdo dadrgeb implica em maior conflito de
politicas ao indicar maior proporcdo de ministérsod o comando de partidos politicos.
Gabinetes mais partidarizados representam maianamigade entre Executivo e Legislativo.
Partidos politicos no gabinete ministerial implicem plataformas de politicas legislativas
representadas no governo. Assim, se um gabinetai® partidarizado, maiores serao as
chances de conflitos de interesses entre paradarosalizdo. Com isso, maiores 0s incentivos
ao comportamento oportunista ministerial e, consetgmente, maior a chance de que a
delegacdo presidencial para o servigco publico teseh piora do bem estar presidencial.
Nomeados politicos, portanto, seria a alternativesidencial a fim de assegurar sua
capacidade de avaliar se 0 comportamento de agantasou melhora seu bem estar.

A hipdtese possui 0 mesmo sentido da explicacdbetieles (1994) para os incentivos
presidenciais a politizacdo dos postos do altol@saa burocracia. De acordo com a autora,
a demanda pela governabilidade gera a construcidgabimetes assentados em bases
partidarias. O enfraquecimento do poder presidenciaggabinete elevaria seus incentivos a

politizacéo.

H2: Quanto maior a partidarizagdo do gabinete min&gteanaior a porcentagem de

nomeados politicos para cargos DAS 5 e 6.

Extremismo ideoldgico do partido do presidente
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O extremismo ideoldgico do partido do presidentplica em conflito de politicas na
coalizdo governamental. Diferentemente das hipétasteriores, indica mais precisamente o
conflito de politicas entre o partido do presidemtes partidos da coalizdo ministerial. Se o
partido do presidente é ideologicamente distantpaitttdo ou posicdo mediana dos partidos
da coalizdo, mais provavel sera o oportunismo narng. Com isso, maior sera a expectativa
presidencial de que o comportamento de servidobddicos pode piorar seu bem estar.
Assim, nomeara com maior frequéncia individuos defianca a fim de elevar sua
capacidade de gerenciar a delegacéo.

A hipotese deriva das explicagbes sobre as nomeaggfsidenciais para o alto
escaldo da burocracia no presidencialismo de gabimepartidario dos Estados Unidos. Ali,
nomeacodes politicas tendem a crescer quanto maionfto de politicas entre o partido do
presidente e o partido de oposicdo, a fim de Imatanfluéncia indesejada da oposicédo sobre
a burocracia publica (LEWIS, 2008).

H3: Quanto maior o extremismo presidencial, maior agrarcentagem de nomeados

politicos para cargos DAS 5 e 6.

Fracionalizacdo partidaria do gabinete

A fracionalizacéo partidaria do gabinete implica eomflito de politicas na coalizdo
ministerial. Diferente do grau de partidarizagadragionalizacdo indica o quéo fracionado
em termos partidarios € um gabinete. Isto é, uningtb partidarizado tera maior conflito
quanto maior for a probabilidade de que dois miossttomados ao acaso, pertencam a
partidos diferentes. A diversidade de plataformal#tipas no gabinete aumentara as chances
de oportunismo ministerial, potencializando as ckande que a delegacdo presidencial
resulte em fracasso. Assim, quanto maior a fratimagio partidaria de um gabinete, maiores
serao os incentivos presidenciais a nomeacaogaoliti

O argumento, novamente, parte da teoria de Ged®@&l) quanto a relacdo entre a

demanda por governabilidade e a politizacao dadbaica.

H4: Quanto maior é a fracionalizacédo partidaria doirggte, maior a porcentagem de

nomeados politicos em cargos DAS 5 e 6.

Rotatividade ministerial
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A rotatividade do gabinete indica a reducdo do tmpiemo ministerial. Se num
gabinete ha uma alta frequéncia de mudancas nia daf pastas ministeriais, menores seréao
as chances de ministros desenvolverem suas repatactrente dos ministérios. Com isso,
menores as chances de influenciarem de modo irdies® comportamento da burocracia
publica. Com isso, nomeacdes politicas serdo méegsientes, dado que a expectativa
presidencial de que o comportamento dos servidoogsp agentes, venha a piorar seu bem

estar sera menor.

H5: Quanto maior a rotatividade do gabinete, menmeaenca de nomeados politicos
em cargos DAS 5 e 6.

Alternancia intrapartidaria

A alternancia intrapartidaria devera reduzir osiivos presidenciais a nomeacao
politica. Ao entrar num governo com uma burocrag@dapolitizada pelo seu partido,
presidentes ja iniciam o mandato com a expectdtévgue serdo capazes de distinguir quando
propostas de seus agentes melhoram ou pioram seuesi@ar. Assim, menos frequentes

deverdo ser as nomeacdes politicas.

H6: A alternancia intrapartidaria na Presidéncia éeaddiminuir a porcentagem de
nomeados politicos em cargos DAS 5 e 6.

Alternancia interpartidaria

Por outro lado, a alternéncia interpartidaria dévésr efeito oposto sobre as
nomeacdes. Ao entrar num governo politizado peldiqma do presidente anterior, a
expectativa do presidente serd que nomeacdescpsligerdo necessarias para o sucesso da
delegacdo. Assim, a entrada do Partido dos Trataibs (PT) no governo apds dois
mandatos do PSDB devera aumentar as porcentagemsya@ados politicos em cargos DAS
5eb.

H7: A alternéancia interpartidaria de poder na Prewi@€ tende a aumentar a

porcentagem de nomeados politicos em cargos DA&.5 e
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Mensalao

Um escéandalo de corrupcdo envolvendo nomeados icpslitcom relevante
repercussdo na opinido publica também deverd impa porcentagens de nomeados
politicos. Apos a denuncia de corrupcao deflagemamaio de 2005, enorme presséao foi
feita no sentido de diminuir o recrutamento devitlios sem vinculos com o servi¢o publico
para cargos de confianca da administracdo puldider&l. Portanto, é de se esperar que em
funcdo dos maiores custos da nomeacdo politica apd@scandalo conhecido como

“mensalao”, presidentes tenham recorrido com mi&aquéncia a estratégia de controle.

H8: No periodo apés a denuncia do mensaldo, a pagemt de nomeados politicos

em cargos DAS 5 e 6 tende a diminuir.

Primeiro ano de governo

Durante o primeiro ano de governo, € de se espermpresidentes reconfigurem a
burocracia politica do governo. Dado que presidemigteriores recrutaram seus proprios
quadros de confianca a fim de gerenciar a delegpgdia a burocracia publica, novos

presidentes tenderdo a fazer o mesmo no iniciewkermandatos.

H9: Durante o primeiro ano de governo serdao maiosgsoacentagens de nomeados

politicos em cargos DAS 5 e 6.

Terceiro ano de governo

Ao mesmo tempo, em busca dos efeitos que a impleg@m de politicas publicas
pode gerar no curto prazo, presidentes deverdozegfa geréncia da delegacdo antes do fim
do mandato. Para que possam receber os benefiipslificas implementadas de acordo
com suas preferéncias, € de se esperar que presidemmeiem politicamente com mais

frequéncia no terceiro ano de governo.

H10: Durante o terceiro ano de governo serdo mai@gmecentagens de nomeados

politicos em cargos DAS 5 e 6.
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Nomeacdes politicas ministeriais

Por fim, nomeacdes ministeriais para um cargo ttoescaldo da burocracia, DAS 4,
também deverdo incidir sobre as nomeacdes pres&ienbDado que ministros possuem a
prerrogativa de recrutar individuos de fora do igerpublico para ocupar o cargo DAS 4,
guanto maior a presenca de seus nomeados politieds, € a influéncia que poderao exercer
sobre o comportamento de servidores publicos. Ness&exto, maior sera a expectativa
presidencial de que a delegacéo para servidorebar@sna piora de seu bem estar. Portanto,
€ de se esperar que quanto maior € a porcentagewntEados politicos em cargos DAS 4,

maior sera a presenca de nomeados politicos ernscBAS 5 e 6.

H11: O aumento da porcentagem de nomeados politicastariais tende a aumentar
a porcentagem de nomeados politicos em cargos DAG 5

1.3 Dados e método

A base de dados utilizada no capitulo foi elabortetedo nos cargos DAS da
administracédo publica federal brasileira sua uredadel analise. Ja a unidade de observacao é
0 més/ano das nomeacdes. O periodo compreendidmase de dados € 1997 a 2011,
iniciando em Maio do primeiro ano e terminando eez@&nbro do Ultimo ano. O periodo foi
selecionado de acordo com a disponibilidade dosslad Boletim Estatistico de Pessoal
(BEP), publicacdo do Ministério do Planejamentoest&o, de onde foram coletados os dados

relativos as nomeacdes. A base contém 176 obsesaco

1.3.1 Mensurando as variaveis dependentes

As variaveis dependentes do capitulo serdo as magens mensais de individuos
recrutados de fora do servi¢o publico para carghS b e DAS 6. A variavel indica o grau de
controle exercido pelo presidente sobre a burcgrpablica. O critério de mensuracdo da
variavel é similar ao adotado por Rudalevige e kef2D05), com relacdo aos recrutados de
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fora do servico publico para $enior Executive Serviceos EUA. Os autores consideram a

porcentagem de nomeados politicos no total de eyagos (nomeados e servidores publicos)

da administracao federal. No capitulo, considenqgoecentagem de recrutados de fora do

servico publico (nomeados politicos) no total dmeados para cargos DAS. Os dados seréo
coletados do BEP.

1.3.2 Mensurando as variaveis independentes

As variaveis independentes centrais do capitulogsatro: 1. disperséo ideoldgica do
gabinete, 2. grau de partidarizacdo do gabineteex8emismo ideologico do partido do
presidente e 4. fracionalizacdo partidaria do gabintodas relativas ao grau de conflito de
politicas da coalizdo. As variaveis explicativag gutrardo como controles estatisticos das
analises serdo 5. rotatividade do gabinete, 6rnalteia intrapartidaria e 7. alternancia
partidaria na chefia da Presidéncia da Republicae®isaldao, 9. primeiro ano de governo, 10.
terceiro ano de governo e 11. nomeacdes politicdassteriais. Na Tabela 2, abaixo, é
possivel visualizar o sinal esperado de cada \&@riadependente sobre um maior ou menor

controle presidencial da burocracia por meio deeswes politicas.

Tabela 2 — Sinal esperado das variaveis indepeesient

Dispersao ideolégica
Grau de partidarizagéo
Extremismo presidencial
Fracionalizacao partidaria
Rotatividade ministerial -
Alternancia intrapartidaria
Alternancia interpartidaria
Escéndalo de corrupcgéo
Primeiro ano de governo
Terceiro ano de governo
Nomeacdes ministeriais

+ o+ + +

+

+ o+ +

A disperséao ideolégica do gabinete mede a heteeidgte ideologica do gabinete
ministerial. Quanto maior é a dispersao ideologieaum gabinete, maior sera a expectativa
presidencial de distintas influenciais ministerianslesejadas sobre o comportamento da
burocracia publica na implementacdo das politicasegnamentais. A variavel sera

mensurada a partir da diferenca absoluta entreosgdes ideoldgicas dos partidos mais
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extremistas do gabinete. O indicador serd elabosagartir de estimativas sobre posicdes
ideoldgicas dos partidos politicos atribuidas powér e Zucco (2011).

Como a disperséao ideologica do gabinete, o grqpadelarizacédo do gabinete mede a
potencial heterogeneidade politica do gabineten@uaaior € a partidarizacdo do gabinete,
maior € a conexdo entre os Poderes Executivo eslaégo e, consequentemente, maior o
peso de plataformas politicas e ideoldgicas reptadas no governo. E de se esperar que
quanto mais ministérios forem controlados por gastipoliticos, maior sera a expectativa
presidencial de que ministros se comportem de nepdotunista. A variavel serd mensurada
pela porcentagem de ministérios ocupados por parpdliticos. O indicador seré elaborado a
partir da base de dados do Cebrap.

O extremismo ideologico do partido do presidentegabinete também indica o
conflito de politicas da coalizdo. Mais precisareenb entanto, indica o grau de conflito de
politicas entre o partido do presidente e a caaliéisterial. Maior extremismo ideologico
implica em uma expectativa presidencial de maioobabilidade de oportunismos
ministeriais. Consequentemente, maiores serdoawxeh de influéncias indesejadas sobre a
burocracia publica. A variavel serd mensurada &rpdet distédncia absoluta do partido do
presidente com relacdo a posicdo mediana do gehmigiisterial. Novamente, o indicador
sera elaborado a partir dos dados de Power e 400&4).

A fracionaliza¢do partidaria do gabinete € a quaegdavel indicando o grau de
conflito de politicas no interior da coalizdo mieigal. A diferenca da variavel com relacéo
ao grau de partidarizacdo, é que ela indica a piidede de que dois ministros partidarios
do gabinete, tomados ao acaso, pertencam a padifdwentes. Mais que a partidarizagéo,
leva em conta a diversidade partidaria dos mirssti® um gabinete. Assim, é de se esperar
que maior fracionalizacédo partidaria elevara a etghwa presidencial sobre o oportunismo
ministerial. A variavel serd mensurada pelo indi¢cgroposto por Rae (1967), em que 1 -
(> pe2) e pe = percentual de ministérios ocupadascpda partido. O indicador sera
elaborado a partir de informacdes da base de dkxlGgbrap.

A rotatividade ministerial € um controle importgnpeis pode afetar a incidéncia das
nomeacodes politicas. Se a rotatividade dos mirost&fo gabinete é alta, ministros teréo
menos tempo de desenvolver uma reputacdo polifiente da pasta ministerial. Assim, em
contextos em que ministros tém menos tempo juntmiadistério, menores 0s riscos de se
comportarem de modo oportunista a fim de influenaaburocracia publica. Com isso,

menores serao os incentivos para fazer nomeacd#sgsoa fim de controlar a burocracia. A
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variavel sera mensurada a partir do total de mwaimglividuais de ministros do gabinete. O
indicador também ser& elaborado a partir de infod®s da base de dados do Cebrap.

As alternancias intrapartidaria e interpartidarsaRresidéncia também s&o controles
relevantes. A alternancia intrapartidaria, por anhol indica a entrada de um novo presidente
do mesmo partido politico do presidente anterisedte do Poder Executivo. E de se esperar
gue o partido do presidente ja tenha criado umadsacia politica no governo. Assim, menor
sera a necessidade de fazer novas nomeacoesgsolRmr outro lado, quando um presidente
de um novo partido assume a direcdo do governoe &ed esperar que altere toda a
configuracdo dos quadros de confianca nomeadosppediolo do presidente anterior. Assim,
quando a alternancia é interpartidaria, maioresinogntivos a nomeacao politica. A
alternancia intrapartidaria sera mensurada comowuamnaveldummyque assumira o valor 1
quando o novo presidente pertence ao mesmo patigwesidente anterior, e 0 quando for
reeleito ou pertencer a outro partido. A altern@noterpartidaria também sera mensurada
como umadummy Ela assumird o valor 1 para o periodo em que @ad3limiu a chefia do
Poder Executivo, e 0 para o periodo em que o PSi¥8Brgou o pais. Novamente, os dados
foram coletados do banco de dados do Cebrap.

O escandalo de corrupc¢éo deflagrado em Maio de @@mhecido no jargao politico
como “mensalédo”, também deve ser levado em comtaganalise das nomeagdes politicas.
O caso teve repercussao nacional relevante e impémttemente o debate politico em torno
do papel dos nomeados politicos em transacdesptasruno governo. Apés o mensaldo,
houve uma série de exoneracdes nos orgaos pubiiats,de enorme pressdo da opiniao
publica contra o recrutamento de individuos sermoul@s com o servi¢o publico para cargos
de confianca. Assim, é de se esperar que a patifudho de 2005, apds a dendncia do
escandalo na imprensa, houve uma diminuicdo da®agias politicas. O dado relativo a
data do escéandalo de corrupcéo foi coletado ene jomalistica.

Primeiro e terceiro anos de governo séo contrelesivos a necessidade de criacao de
uma burocracia politica, no primeiro caso, e dergefr o efeito esperado das politicas
publicas, no segundo. A expectativa de um pressdemEem-empossado €, no primeiro ano de
governo, reconfigurar os postos de confianca predas pelo presidente anterior. Com isso,
é de se esperar que faca mais nomeacdes no prianmeirde governo. Por outro lado, a fim de
garantir os efeitos dos resultados da implementalz®o politicas, é de se esperar que
presidentes facam mais nomeacgdes politicas narte@meo do mandato. As variaveis serao
mensuradas a partir de dudsmmies A primeira tera o valor 1 quando a nomeacéao for

realizada no primeiro ano de governo e 0 para osameanos. A segunda, valor 1 quando a



52

nomeagcao for feita no terceiro ano de mandatgpa& ® os outros anos. Novamente, dados do
Cebrap serao utilizados.

Por fim, nomeacdes politicas ministeriais tambémiceautilizadas como controle
analitico do capitulo. E de se esperar que quaais momeados da confian¢a do ministro
ocupem cargos nos 0Orgaos publicos, maior a expect@residencial de oportunismo
ministerial. Assim, presidentes terdo mais incestipara fazer nomeacdes politicas. A
variavel serd mensurada a partir da porcentagemddgduos recrutados de fora do servico

publico para cargos DAS 4. Os dados seréo cole@al&EP.

1.3.3 Método

Para a analise estatistica serd empregada a @gr@ssar multivariada usando o
método de Minimos Quadrados Ordinarios, conhecaltiteratura como OLS. O método é
adequado a uma variavel dependente cuja natureaatiéua. Sendo a variavel dependente
uma porcentagem, a variavel resposta devera sesucada”, pois ndo varia para abaixo de 0
ou acima de 100. De acordo com Long (1997), pammasrelacdes lineares entre variaveis
guando houver o problema, seria necessario adotanodelo de regressao censurada a fim
de captar os efeitos que venham a ultrapassarlosesdimites inferiores e superiores da
variavel dependente.

Entretanto, caso ndo exista o problema da cen@icag, variaveis assumindo os
valores extremos, modelos OLS de regresséo linedtivariada podem ser utilizados. No
caso da segunda variavel dependente (porcentagerangeados para DAS 6), nenhum dos
valores chega os extremos (0 e 1), o que ndo impediizacdo do modelo OLS. Por outro
lado, no caso da primeira variavel (DAS 5), os redoultrapassam o valor extremo (100).
Como em testes realizados com 0s numeros absalato®meados politicos (DAS 5 e 6)
como variaveis dependentes (continuas), os resglfadam similares aos modelos estimados
com as porcentagens usando o mesmo método (OkeSpiascolhido pela simplicidade em

Seu uso e interpretacéo.
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1.4 Analise de regressao

Foram estimados cinco modelos OLS de regressaar Imeltivariada para a analise
dos fatores condicionantes das nomeacdes polffarasos niveis de funcéo 5 e 6, dos cargos
DAS. Os modelos foram selecionados de modo a quitdnlemas basicos em uma regressao,
como a covariacdo entre fatores explicativos. Neelea3, abaixo, é possivel visualizar os
coeficientes de correlacdo nao padronizados eros padrdo, assim como o p-valor e o
coeficiente de determinacdo dos modelos estimados @s determinantes da nomeacao
politica para cargos DAS 5 no Brasil.

Tabela 3 — Determinantes da nomeacéao politica s&é® 5 no Brasil, 1997-2011

Variaveis independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
Constante 30,373*** 26,783*** 1,009 1,157 31,695
(1,133) (1,736) (1,908) (1,895) (0,533)
Disperséo ideologica 2,303***
(0,642)
Grau de partidarizacéo 0,109***
(0,024)
Extremismo presidencial -1,666***
(0,510)
Fracionalizacao partidaria 0,056* 0,023
(0,029) (0,045)
Rotatividade ministerial -0,244** -0,203*
(0,109) (0,105)
Alternancia intrapartidaria -2,932**
(1,241)
Alternancia interpartidaria 3,188***
(0,629)
Escéndalo de corrupcgéo -1,139***
(0,397)
Primeiro ano de governo 1,046**
(0,485)
Terceiro ano de governo 1,576%* 2,186***
(0,747) (0,706)
Nomeacdes ministeriais 1,066%** 1,047+
(0,059) (0,059)
R2 0,119 0,142 0,675 0,654 0,164
N° observacdes 165 176 165 176 176
p-valor 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000

p-valor<0,01***, <0,05**, <0,10*. Coeficientes repados nas células. Erro padrédo entre parénteses.

No primeiro modelo, foi levado em conta a dispergdeplogica do gabinete, a
rotatividade ministerial e o terceiro ano de goeef@ modelo, como um todo, foi significante
ao nivel de 1%, e com um poder preditivo de 11,8b6esa variacdo das nomeacdes politicas

para cargos DAS 5. Vale notar que a variavel cedtsanodelo, dispersao ideoldgica, nao
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apenas esta correlacionada com a porcentagem dsnédores em cargos DAS 5, tal como
atesta o p-valor<0,10, bem como possui o sinalradpe Cada unidade de aumento na
distancia absoluta entre os dois partidos idecdogante mais distantes do gabinete acarreta
num aumento de 2,303 na porcentagem de nomeadtisqsem cargos DAS 5. O Terceiro
ano de mandato, como um dos controles da regresg@Esentou correlacao significante ao
nivel de 5% e com o sinal esperado, bem como #vidide ministerial. Dessas variaveis, a
dispersao ideologica do gabinete foi aquela conomaipacto sobre a variavel dependente,
com um coeficiente de correlacdo padronizado d&60,2

No segundo modelo foram substituidas duas varid¥eidispersédo ideoldgica foi
substituida pelo grau de partidarizacdo como veridentral do modelo. O modelo
permanece significante, apresentando um acrésaintoeficiente de determinacéo (14,2%).
O que se observa no modelo € que o grau de p#&tdao impacta linearmente a
porcentagem de nomeados politicos para cargos DABS possivel afirmar que a cada
unidade de aumento da porcentagem de ministroslf@os do gabinete, ha um aumento de
0,109 na porcentagem de nomeados politicamente gangos DAS 5. A rotatividade
permanece correlacionada e com um sinal negativpasso que a alternancia intrapartidaria
iImpacta negativamente as nomeacdes, como era @égpé&amparando 0s impactos das
variaveis independentes sobre as nomeacgfes palitiota-se que o grau de partidarizacao é
aguela que mais afetou a variavel dependente ¢oeetie padronizado de 0,326).

No modelo 3, foi testado o efeito do extremismamidgico presidencial. Agora, como
controles, foram incluidos o primeiro ano de gowegras nomeacdes ministeriais. O modelo
mantém o nivel de significAncia (p-valor<0,01) dodelo anterior, porém com um elevado
coeficiente de determinacédo (67,5%). Variavel @rmto modelo, o extremismo presidencial
esta correlacionado com as nomeacoes politicaal@p<®,01), porém na direcao contraria ao
esperado. O que se vé é que a cada aumento deleirddaextremismo ideoldgico do
presidente, ha uma diminuicdo de 1,666 na porcentate nomeados para cargos DAS 5. O
primeiro ano de governo apresenta correlagdo pasitm as nomeacdes politicas, bem como
as nomeac0Oes politicas ministeriais para cargos BASo contrario dos modelos 1 e 2, a
variavel central ndo € aquela com maior coeficieeteorrelacdo padronizado. No modelo, a
variavel de maior impacto foi a nomeacg&o ministeciam um beta de 0,822.

O modelo 4, por sua vez, substitui o extremismaigeancial pela fracionalizagéo
partidaria do gabinete. Substituindo o primeiro da@overno, foi incluida a variavel relativa
ao mensaldo, sendo mantida a nomeac¢ao ministeigglificante como um todo e com um R2

de 65,4%, o modelo apresenta a correlacdo sigmiicda varidvel central, que também
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possui 0 sinal esperado. Entretanto, a variavedypdsixo coeficiente de correlagdo com a
variavel dependente. Cada aumento de unidade nirfedizacdo partidaria do gabinete
acarreta em um aumento de 0,056 na porcentagenugados, numa correlacao significante
ao nivel de 10%. Nomeacao ministerial mantem cagéel e sinal. O mensaldo incidiu
negativamente sobre as nomeacdes politicas, comoegperado. Analisando o beta
padronizado, novamente, a nomeacao politica miiastgara DAS 4 mostrou ser a variavel
com maior impacto sobre as nomeacdes (0,800).

Por fim, no modelo 5 foi mantida a fracionalizagéartidaria para que pudesse ser
testada a incidéncia dos governos petistas sobnerasacfes politicas para cargos DAS 5,
também sendo incluido o terceiro ano de governoaligente significante (1%) e com
capacidade preditiva de 41,1%, o modelo 5 apregsemtwa fracionalizacdo partidaria sem
efeitos sobre as nomeacdes politicas para carg& I ARor outro lado, nomeacgdes politicas
presidenciais aumentam em 3,188 quando ocorrem @rarrgps administrados pelo PT.
Como no modelo 1, o terceiro ano de governo tamé@resenta correlacdo positiva com a
variavel dependente. A gestdo petista foi a varigue apresentou maior efeito sobre a
variavel dependente (beta padronizado de 0,356).

J& nos cinco modelos estimados para analisar esvdeaintes de nomeacdes politicas
para cargos DAS 6, o topo da hierarquia dos cadgosonfianca, os resultados foram
razoavelmente similares, como mostra a Tabela 4n@elos apresentam a mesma selecao
de variaveis, portanto a explicacdo dos resultatbbgegressdo podera ser mais sucinta.
Predizendo 5,2% da variacdo das nomeac0Oes e sagridiao nivel de 5%, o primeiro modelo
apresenta resultados similares aos reportadosieeqgsé/alente na tabela anterior, em termos
de correlacdo e sinal das variaveis. A Unica excetd auséncia de correlacdo entre
rotatividade ministerial e nomeacgdes politicas,spoi sinal permaneceu negativo, como
esperado. A dispersdo ideologica do gabinete seguelacionada positivamente com as
nomeacdes, porém a um nivel menor de significastatistica (10%). O mesmo ocorre com
o terceiro ano de governo. O terceiro ano de gaverantre as variaveis independentes, é
aguela com maior impacto sobre as nomeacfes pslipara cargos DAS 6, com um

coeficiente de correlacdo padronizado de 0,138.
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Tabela 4 — Determinantes da nomeacéo politica sdd@® 6 no Brasil, 1997-2011

Variaveis independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
Constante 39,787*** 32,120*** 11,376*** 13,095*** @,288***
(1,348) (1,981) (2,723) (2,797) (0,660)
Dispersao ideolégica 1,349*
(0,764)
Grau de partidarizagéo 0,143***
(0,027)
Extremismo presidencial -2,784%*x
(0,727)
Fracionalizacao partidaria 0,030 -0,012
(0,043) (0,056)
Rotatividade ministerial -0,211 -0,172
(0,130) (0,120)
Alternancia intrapartidaria -4, 723%**
(1,416)
Alternancia interpartidaria 1,905**
(0,779)
Escéndalo de corrupgéo -2,867***
(0,587)
Primeiro ano de governo 3,142%**
(0,692)
Terceiro ano de governo 1,594* 2,170**
(0,889) (0,874)
Nomeac8es ministeriais 0,993*** 0,941**
(0,084) (0,087)
R2 0,052 0,181 0,497 0,448 0,062
N° observacgdes 165 176 165 176 176
p-valor 0,033 0,000 0,000 0,000 0,012

p-valor<0,01*** <0,05** <0,10*. Coeficientes repados nas células. Erro padréo entre parénteses.

No modelo 2, vale destacar que apenas rotatividadesterial perde significancia,
comparando ao modelo 2 da tabela anterior. Aquiaa de partidarizacao, enquanto variavel
central, mantem a correlacdo e o sinal positivog modelo como um todo significante (1%)
e com um poder preditivo baixo, de 18,1%. O graypaidarizacao foi aquela com maior
coeficiente de correlagdo padronizado (0,368), sempadrtanto, a de maior impacto do
modelo.

O modelo 3 é significante ao nivel de 1% e explieéa % da variacdo das nomeacdes
politicas para cargos DAS 6. Os resultados saoicpmagénte os mesmos daqueles
apresentados na tabela anterior. Extremismo presale continua correlacionado
negativamente com as nomeacdes politicas, comdaria expectativa tedrica da analise
quanto ao sinal da correlacdo. Primeiro ano dergove nomeacdes ministeriais mantém
correlacgao significante e sinal. Como no model@3atbela anterior, a nomeagao ministerial
possui 0 maior efeito dentre os fatores explicatida nomeacao politica para cargos DAS 6,

com um beta padronizado de 0,668.
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No modelo 4, apenas fracionalizacdo perde sigmdiegd se comparada ao mesmo
modelo estimado para nomeagédo politica de DAS Bo@elo como um todo é significativo
em 1% e com poder preditivo de 44,8%. Novamenta)sal@o e nomeacdes ministeriais
permanecem significativamente correlacionadas corarével dependente. O mensalédo
incidindo negativamente, ao passo que as nomeandesteriais incidem positivamente
sobre as nomeac0Oes politicas para cargos DAS Gaminte, a nomeacgdo ministerial foi a
variavel de maior impacto (beta padronizado de&),61

Ja no modelo 5 a fracionalizacao seguiu sem insabre as nomeacdes politicas para
cargos DAS 6. Vale destacar, todavia, o sinal megala correlacao da fracionalizagcdo com
as nomeacgdes. Bem como no modelo 5 da tabela@antguvernos petistas e terceiro ano de
governo seguiram positivamente correlacionados asmmomeacdes politicas. O modelo,
como um todo, € significativo ao nivel de 5% e possna capacidade preditiva de 6,2%. O
terceiro ano de governo é a variavel de maior itgpgaoando se trata do modelo aplicado as
nomeacoes para cargos DAS 6, com coeficiente delag@o padronizado de 0,184.

1.5 Discussao

Vale a pena chamar a atencéo para pelo menossppéstas dos resultados obtidos: 1.
o impacto esperado de trés das quatro variaveisatemla analise (dispersdo ideoldgica do
gabinete, grau de partidarizacdo e, parcialmemssiohalizacdo partidaria), 2. o efeito
inesperado do extremismo presidencial e 3. o inopasperado, ainda que parcial, da
rotatividade ministerial, bem como da alternanamrapartidaria e interpartidaria, do
mensaldo, primeiro e terceiro anos de governo eeagdes politicas ministeriais.

Quanto ao primeiro conjunto de resultados, valemafi que quanto maior a
heterogeneidade ou grau do conflito de politicdseears partidos da coalizdo, maiores seréo
0S incentivos presidenciais para exercer control@esa burocracia publica por meio de
nomeacdes politicas. O ponto € que na condicaorideigal da delegacdo, o presidente
racional deve esperar que o oportunismo de misistomo terceiros atores em posicao
privilegiada, incidir4 sobre o comportamento dovisier publico do ministério, o agente do
presidente. Com a influéncia indesejada dos masstobre os servidores, a expectativa
presidencial quanto ao impacto negativo da acasedador sobre seu bem estar sera maior.

Uma das solucdes encontradas pelo presidente émaagéo politica. Com nomeados,
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oradores da delegacgéo, o presidente aprende cegassita para poder distinguir se a agéo de
servidores melhora ou piora seu bem estar. Por akeioomeados, portanto, incentiva a
cooperacao do burocrata ao mesmo tempo em qua bnoiportunismo ministerial.

Gabinetes mais dispersos ideologicamente, mais idgarados ou mais
fracionalizados elevam, portanto, os incentivossidenciais ao recurso presidencial a
nomeacao politica como estratégia de controle dachkacia publica. Corroborando o
argumento de Thies (2001), Carroll e Cox (2012) artM e Vanberg (2004) para o
monitoramento interpartidario em gabinetes de zaaliem parlamentarismos europeus, a
heterogeneidade ideoldgica do gabinete incentiveonitoramento presidencial. Entretanto, a
nomeacao politica para o alto escaldo dos cargdd DA 6 tem maior efetividade do que a
nomeacao de secretarios-executivos, quanto aokacdkssida delegacédo presidencial. Quem
implementa a politica publica, de fato, € a burcierpiblica. Somente por meio de nomeados
politicos em cargos DAS 5 e 6 de um 6rgdo minateservidores publicos podem ser
monitorados pelo presidente, ao mesmo tempo enaqonBtuéncia ministerial é levada em
conta.

A atuacdo de um secretario-executivo esta limi@olanonitoramento do ministro,
pois o custo do monitoramento individual de todaaumurocracia ministerial é inviavel.
Assim, ainda que Praca e Batista (2012) tenhamantopnteressante, possui limites quanto
a propria natureza da pergunta. Afinal, o que igpara um presidente racional e orientado
por policies é fazer com que a delegacdo da implementacao litecam publicas para a
burocracia publica seja bem sucedida.

Gabinetes mais partidarizados ou mais fracionabgadimentando os incentivos para
a nomeacdo politica corrobora parcialmente o argtonde Geddes (1994). De fato, a
demanda por governabilidade enfraquece a forcaadtidp do presidente ao formar um
gabinete em bases partidarias. Entretanto, no amgionde Geddes (1994), a politizacao
decorrente da perda de forca presidencial tem npaiso quanto a influéncia dos partidos da
coalizdo sobre as nomeacgfes politicas. Ainda cueaa admita a necessidade presidencial
de influéncia politica nos 6rgdos politizados, pata seria a patronagem a orientacédo
predominante das nomeacdes politicas, em detrimdntoomeacdes voltadas para garantir
maior capacidade estatal.

O extremismo ideoldgico do presidente incidiu negatente sobre as nomeacdes
politicas presidenciais. O efeito contrario ao olm#o era o0 esperado, pois um presidente
ideologicamente mais distante da posicdo do gabin@histerial deve esperar maiores

conflitos de interesses entre ele e os ministraend& foi argumentado, como terceiros,
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ministros podem fazer uso de sua posi¢ao privilege fim de influenciar o comportamento
de servidores publicos. Assim, maiores seriam psaativas presidenciais de que a acao de
seu agente piore seu bem estar. A nomeacao p@#i@ portanto, uma estratégia racional a
fim de solucionar o problema. Nomeados capacitarapresidente a distinguir quando
servidores publicos cooperam ou nao, tornando egdefio bem sucedida. Entretanto, o
resultado foi o contrario. Quando o extremismo ideexcial foi maior, menores foram as
porcentagens de nomeados politicos. Assim, valersugue o que, de fato, importa quanto
ao controle presidencial por nomeacfes politicas grau de conflito entre parceiros da
coalizdo. O argumento de Lewis (2008) quanto a agéw como estratégia de controle da
burocracia publica em funcdo do conflito entre jolesste e partido majoritario no Congresso
americano ndo se aplica ao presidencialismo deizéoal pelo menos a partir da
operacionalizacédo do conflito pela variavel extsano ideoldgico do presidente.

Sobre o terceiro conjunto de resultados, vale notafeito negativo da rotatividade
sobre as nomeacdes politicas. Isso mostra queatde do reduzir a probabilidade de
desenvolvimento de reputacdo ministerial, a ratdne reduz também os incentivos ao
oportunismo ministerial. Com isso, nomeacdes palftisio menos necessarias a fim de
limitar a influéncia ministerial sobre servidorashpcos. A entrada do PT no governo incidiu
positivamente sobre as nomeacdes, mostrando quelanga da orientacao politica do chefe
do Executivo eleva a necessidade de controle sobrgocracia. Por outro lado, a sucessao
presidencial em governos consecutivos de um mesmialgp reduziu a necessidade de maior
controle politico sobre a burocracia publica, aspéevado em conta na analise de Lewis
(2008) e aplicavel para o presidencialismo brasilei

O escandalo de corrupg¢ao conhecido como mensatéioudi as nomeacdes politicas,
em decorréncia da imagem negativa das nomeacdigéisgmha opinido publica. Nomeacdes
no primeiro e terceiro anos de governo também foraaiores. No primeiro ano, em
decorréncia da necessidade presidencial de criggaato antes, seus proprios quadros de
confianca na administracdo publica federal. Noeieocano, pela demanda presidencial por
efeitos a curto prazo da implementacdo das pditicaeernamentais. Para que possa receber
os beneficios de politicas publicas, ainda duranéegestao, presidentes demandam por mais
controle sobre a burocracia publica no terceiro éaagoverno. Por fim, quando ministros
recrutam mais quadros de sua confianca para cddg& 4, mais presidentes recrutam
nomeados de confianca para cargos DAS 5 e 6. Oopéntjlue com o0 aumento da

porcentagem de nomeados politicos ministeriaispmsera a probabilidade de influéncia
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ministerial sobre a implementacdo de politicas gpenvidores publicos. Assim, maior a
necessidade de controle sobre a burocracia p(imiceneio de nomeacdes politicas.

1.6 Conclusao

O propésito deste capitulo foi avaliar o recurssspatencial a nomeacgéao politica como
uma funcdo do grau de heterogeneidade politicadiézéo ministerial. O argumento central
€ gue presidentes, como principais, sdo incapazeslibr se as agdes de servidores publicos,
como agentes, melhora ou piora seu bem estar pgad@lo da implementacdo de politicas
publicas. A expectativa presidencial de que a algservidores ir4 piorar seu bem estar
deverd aumentar quando ministros como terceiragsaita delegacdo, podem fazer uso de
sua posicdo privilegiada no processo decisoério. efdmdo dado resultado da politica
implementada em seu ministério, o ministro podduanfciar de modo indesejado o
comportamento de servidores publicos. Se a delegamde piorar 0 bem estar do principal,
resultara em um fracasso.

Entretanto, uma dindmica de delega¢do ndo contasm®m principal e agente. Ha
também a figura do orador, que na delegacdo presale exercida pelo nomeado politico.
Como orador, 0 nomeado politico enviara sinais pgvencipal, presidente, quanto ao efeito
das acdes e propostas do servidor sobre seu bamRygsidentes séo cientes de que 0s sinais
enviados pelos nomeados sdo confiaveis, dado qoessos preenchem todas as condigdes
para que sejam persuasivos. Tanto um comportanfamucratico nocivo aos interesses
presidenciais, quanto tentativas ministeriais deesar a acao de servidores, serdo mantidos
em conta pelo nomeado. Por meio dos nomeados,denss passam a ser capazes de
distinguir quando servidores melhoram ou pioramissm estar, fazendo da delegacéo para
burocracias publicas um sucesso.

O ponto, portanto, € que presidentes terdo majpecativa de que a delegacdo pode
falhar quanto maior a probabilidade do oportunismnisterial na tentativa de influenciar
servidores publicos. Assim, sempre que essa expectaescer, mais incentivos presidentes
terdo para gerenciar a delegagéo para a burograbiaa por meio de nomeados politicos.
Partindo do modelo de delegacdo de Lupia e McCsbl{it98), analiso como a
heterogeneidade politica do gabinete, ao elevaplapilidade de oportunismo ministerial,

eleva os incentivos presidenciais para gerencilslegacdo por meio de nomeados politicos.
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No trabalho discuto com teorias do monitoramenterpartidario em gabinetes de coalizdo
parlamentaristas (THIES, 2001; CARROLL; COX, 20MARTIN; VANBERG, 2004), bem
como com teorias do controle presidencial sobreiradbacia em governos divididos nos
Estados Unidos (MOE, 1985: 1989: 1990; LEWIS, 2088partir delas, analiso como o grau
de conflito de politicas entre partidos da coali@@nisterial afeta o recrutamento presidencial
de individuos de fora do servico publico para carge confianca do alto escaldo da
administracao publica federal.

Utilizando dados do Boletim Estatistico de Pes{8&P) relativos a nomeacodes
presidenciais para cargos de confianca entre 192D14, analiso as porcentagens de
individuos sem vinculos com o servigo publico engas DAS de niveis 5 e 6 como variaveis
dependentes. A unidade de analise do trabalho @anwédas nomeacdes. A partir de modelos
OLS de regresséo linear multivariada, foram testaplaatro hipoteses relativas ao grau de
conflito de politicas da coalizdo, bem como sembtaises relativas a fatores que podem
incidir sobre as nomeacdes politicas presidenciaisefeito do conflito de politicas foi
observado a partir da variacdo 1. da dispersdoldgiea do gabinete, 2. do grau de
partidarizacdo do gabinete, 3. do extremismo idgobddo presidente e 4. da fracionalizacéo
partidaria do gabinete. As demais hip6teses queataram os efeitos do conflito de politicas
sobre as nomeacdes foram 5. a rotatividade mii@kté: a alternancia intrapartidaria e 7.
interpartidaria na Presidéncia, 8. primeiro e #cdieo anos de governo, 10. escandalo do
mensalao e 11. nomeacdes politicas ministeriais.

O principal resultado obtido corrobora o argumecgatral do capitulo. Gabinetes
ideologicamente mais dispersos, com maior grauasedprizacdo ou mais fracionalizados
aumentaram as porcentagens de nomeados politiesglgmciais nos cargos DAS 5 e 6.
Quando os dois partidos ideologicamente mais exisedo gabinete estdo mais distantes
entre si, maior o conflito de politicas da coalizéieamentando a probabilidade de oportunismo
ministerial. Quando a porcentagem de ministrosigiios é alta, maior a representacéo
ministerial de plataformas politicas organizaddeyando a chance de oportunismo. Do
mesmo modo, quando a probabilidade de dois misigpertidarios serem filiados a dois
partidos distintos, o conflito sera elevado e, desmo modo, a chance de ministros
exercerem influéncias indesejadas sobre servidodbdicos sera maior. Como esperado,
presidentes recorreram com maior frequéncias a agies politicas a fim de assegurar sua
capacidade de avaliar o impacto das acbOes de htmecsobre seu bem estar. Por meio da
nomeacao como controle politico da burocracia paplpresidentes de fato asseguram que a

delegacao seja bem sucedida.
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2 COMO GABINETES MINISTERIAIS AFETAM O GRAU DE
DETALHAMENTO DE DECRETOS REGULAMENTARES?

No primeiro capitulo da tese, analisei como o rezyresidencial a nomeacdao politica
€ uma estratégia decorrente do grau de heterogeleeblitica dos gabinetes ministeriais.
Quando gabinetes sdo mais dispersos ideologicamgateidarizados ou fracionados
partidariamente, maior a probabilidade de oportonisministerial na implementacao
burocratica de politicas publicas. Com isso, maiexpectativa presidencial de que a acéo de
servidores venha a piorar seu bem estar e, com fes® da delegacdo para a burocracia
publica um fracasso. Assim, em contextos que p@kream o oportunismo ministerial,
presidentes recorrem com mais frequéncia a nomepghfica como meio de controle
politico da burocracia publica. Entretanto, comogabinete ministerial pode afetar os
incentivos presidenciais para recorrer ao decregmulamentar, uma norma juridica, como
estratégia de controle politico da burocracia al3li

Decretos regulamentares sdo atos normativos cigaced da prerrogativa exclusiva
de presidentes da Republica. Por meio deles, @ cltePoder Executivo pode regulamentar o
contetdo de leis vagas, detalhando o formato déeimgntacao a ser seguido por servidores
publicos. Como principal, o presidente limita aljailidade de acdes de servidores, agentes,
orientadas por decisdes autbnomas na implementigc@lada politica. Detalhados, decretos
podem reduzir drasticamente a margem de manobraedaedores para agir ou propor
alternativas a politica delegada que possa piorbem estar presidencial. Com isso, 0s
decretos limitam a autonomia burocratica ao mesempd em que constrangem o
oportunismo ministerial sobre o comportamento deideres.

Na literatura sobre politica americana e comparadlajm importante debate sobre o
recurso de atores politicos a normas juridicas comeganismo de controle politico da
burocracia. No presidencialismo americano, a iddusle instrucdes procedimentais na
legislacdo por parte de legisladores tem sido semdi como mecanismo de controle politico
sobre 6rgéos burocraticos (MCCUBBINS; SCHWARTZ, 4981CCUBBINS; NOLL;
WEINGAST, 1987: 1989). O recurso congressual arugées procedimentos em leis foi
analisado em fungao de fatores como o governoidwvi(EPSTEIN; O'HALLORAN, 1994;
1999) e a incerteza técnica quanto ao melhor maia plcancar resultados almejados com
determinada politica publica (BAWN, 1995). Em pamgntarismos de coalizdo europeus, 0

recurso a leis mais detalhadas foi analisado coma astratégia de controle politico da
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burocracia por parte de partidos do gabinete, aafiz€es majoritarias e gabinetes instaveis, e
partidos de oposi¢cdo, em governos minoritarios (HEBSHIPAN, 2002). A demanda por
controle politico da burocracia também aumentamafencdo do aumento do numero de
ministros de um gabinete. O aumento do nimero aéstros incentivaria maior autonomia
burocratica, devido ao problema de “multiplos ppacs” (HUBER, 2000).

Este capitulo avalia como o gabinete ministeriaepafetar o controle presidencial da
burocracia por meio de decretos regulamentaredeaarea probabilidade de oportunismo
ministerial e a autonomia burocratica. O argumesitave é que, no presidencialismo de
coalizdo, por um lado, presidentes tém mais ineestia editar decretos detalhando a
regulamentacdo de leis quando o conflito de peBtentre presidente e ministros é maior. Se
presidentes possuem a expectativa de que minrgispsnsaveis pela implementacdo de uma
lei venham a influenciar de modo indesejado o cotaptento do servigco pubico, recorrerao
a decretos regulamentares mais detalhados a fitmdar o oportunismo ministerial. Por
outro lado, quanto maior a rotatividade dos minigséque implementam determinada lei, ou
quando a lei demandar a implementacdo intermimagstemaiores as chances de que
servidores tomem suas proprias decisbes ao imptame@ma politica. Portanto, nesses
contextos, presidentes editardo decretos maishdel@d a fim de reduzir a autonomia
decisoria dos burocratas, independentemente do dgagonflito que possuam com os
ministros da coalizao.

Tendo no decreto regulamentar individual a unidddeanélise do capitulo e no
namero de palavras do decreto a variavel dependset@o analisados 186 decretos
regulamentares editados pelo Presidente da Repldiiice 2007 e 2011. A fim de estimar a
variagao do grau de detalhamento os decretos, staborados trés modelos de regressao
linear multivariada usando o método de Minimos Qadwms Ordinarios. Serdo testadas trés
hipdteses centrais nas quais a variacao do graetdéhamento dos decretos regulamentares
ocorre em fungdo do 1. extremismo ideoldgico persithl, da 2. rotatividade ministerial e do
3. problema de multiplos principais. Também ser@statlas mais quatro hipoteses que
observam a incidéncia de fatores que podem afetdiu@ncia das variaveis centrais sobre 0s
decretos, tais como 4. o grau de detalhamentoaisisd. a iniciativa legislativa do Poder
Executivo, bem como 6. do partido do presidente eflia 0 decreto, 7. leis resultantes de
Medidas Provisodrias e 8. nomeacdes politicas ppsidis.

O capitulo esta estruturado em seis secdes. Neeipairsecdo, analiso a natureza
institucional dos decretos e realizo uma exploraggscritiva de sua distribuicdo no Brasil

entre 2007 e 2011. Na segunda secao, discutoréasteo controle politico da burocracia por
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meio de legislagdo, argumento que o decreto regultam é um meio pelo qual presidentes
racionais podem exercer controle politico sobreusdracia e apresento as hipoteses. Na
terceira secdo, apresento os dados, variaveisamatilizados. Na quarta, realizo a analise

de regressdo. Na quinta secéo, discuto os ressltddimos e, na sexta, concluo o capitulo.

2.1 Presidentes e a prerrogativa exclusiva de editar destos regulamentares

O que sé&o os decretos regulamentares? Qual éfsvanga com relacdo aos demais
decretos? Como se distribuem segundo fatores conempo, a autoria institucional e
partidaria, bem como o tipo de lei que regulamenEx3as questbes serdo tratadas

detidamente na presente secao.

2.1.1 A natureza institucional dos decretos regulamestare

De acordo com Meirelles (1988), decretos sao atlosirastrativos da competéncia
exclusiva do Chefe do Executivo. Eles tém comolitiade prover, em compatibilidade com
a lei, situacbes gerais ou individuais. Partindodeéinicdo de Meirelles, dManual de
Redacédo da Presidéncia da Republieditado pela Casa Civil, estabelece a exist@eiaés
categorias de decreto no ordenamento juridicolbnasisingular, autbnomo e regulamentar.

Como explica Knoplock (2012), o decreto singulanné ato ndo normativo, pois €
voltado para determinados individuos em uma situagécreta. Por meio dele sao providos,
por exemplo, aposentadoria, nomeacao, desapropriamé indultos de perda de
nacionalidade. Por outro lado, os decretos autbr®negulamentar s&o atos normativos, pois
sao voltados, de modo abstrato, a todas as pemsgaadradas em determinada situacéo.

De acordo com ®Manual o decreto autbnomo decorre diretamente da Coigstt,
possuindo efeito similar ao de uma lei ordinaride Hoi instituido pela Emenda
Constitucional n°32, de 2001. Com ela, o incisoddlartigo 84 da Constituicdo de 1998
passa a estabelecer que compete privativamentecamléhte da Republica dispor, mediante
decreto, sobre “organizacédo e funcionamento darasiracao federal, quando ndo implicar

aumento de despesa nem criagdo ou extincdo desdpgébicos”, bem como sobre “extingdo
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de func¢des ou cargos publicos, quando vagos”. Bedaccom o Paragrafo Unico do artigo
84, a edicdo do decreto autbnomo pode ser delegatta,Presidente da Republica, para
“Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da Repalbdu ao Advogado-Geral da Uniéo,
gue observaréo os limites tracados nas respecielagacoes”.

Segundo Knoplock (2012), o decreto regulamentabegtce normas e procedimentos
com a finalidade de explicar e assessorar adnadissr e agentes publicos quanto ao correto
cumprimento das leis. Como os demais decretosedigdo € da competéncia privativa do
Presidente da Republica. O inciso IV do artigo 84Gahrta Magna de 1988 estabelece que
cabe exclusivamente ao chefe do Executivo “sancigramulgar e fazer publicar as leis,
bem como expedir decretos e regulamentos pardeduexécucdo”. Portanto, diferentemente
do decreto autbnomo, o regulamentar ndo possuo efenilar ao de uma lei, dado que esta
subordinado a ela. Por isso, a funcdo do decrejolamentar € detalhar, sempre que o
presidente julgar necessério, o formato adequadogianplementacéo e a execucédo das leis.

Os decretos regulamentares séo editados, por@alsivamente pelo Presidente da
Republica. Com o auxilio da Sub-Chefia para Assudtoidicos da Casa Civil, a edicdo do
decreto regulamentar ndo pode ser delegada parstidsr de Estado. Como estabelece
claramente a Constituicdo de 1988 e ressalta Kobg@012), apenas a edicdo de decretos
autbnomos pode ser delegada pelo chefe do Exec@ama decreto deve ser referendado
pelo ministério cuja competéncia abrange o conteddo lei regulamentada a ser
implementada. Entretanto, um decreto nem semptgamgnta apenas uma lei e nem sempre
a lei regulamentada € implementada por apenas umstério. Em casos de leis que
abarquem multiplas competéncias, a politica degerareferendada e, consequentemente,

implementada por mais de um ministério.

2.1.2 Explorando os decretos regulamentares

Vale a pena analisar descritivamente a edicdo deetds regulamentares no Brasil

entre 1997 e 20f1 No Gréfico 8, analiso a evolucdo do nimero atisotle decretos

® O periodo selecionado é compativel com o quedssivel coletar durante a pesquisa de tese.
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regulamentares editados por ano. E possivel destatarescimento, ainda que baixo, do
numero de decretos regulamentando leis durantegonde mandato do presidente Lula,
alcancando seu pico no ultimo ano, chegando a dretds editados. Em 2011, primeiro ano
do governo da presidenta Dilma Roussef, ha umaagdechimero de decretos. Em média,

foram editados 37,2 decretos por ano no perioddsada.

Gréfico 8 — Evolugdo dos decretos regulamentareamm 2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

No Grafico 9 apresento as porcentagens das leidaragntadas segundo o tipo de
proposicdo que gerou a lei. Por um lado, levei emtac Medidas Provisérias (MPVs) e
Projetos de Lei (PLs). Por outro, Projetos de leeiCibngresso Nacional (PLNs), Projetos de
Lei Complementares (PLPs), Projetos de Lei do SeRaderal (PLS) e um Decreto-Lei , que
pelas baixas porcentagens foram reunidos numategoca, como “Outros”. Analisando os
dados, é possivel observar a predominancia dedigisamentadas que foram originadas por
MPVs (48,38%) e PLs (43,54%) sobre as demais &ggsllamentadas por outros tipos de
proposicéo. E possivel observar a preferénciagessial por regulamentar leis resultantes de

MPVs, cuja autoria € exclusiva do Poder Executivo.
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Grafico 9 — % de leis regulamentadas segundo adiéparoposicao, 2007
- 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

No entanto, a baixa diferenca entre as porcentaden¥lPVs e PLs (que ndo sao
necessariamente de autoria presidencial), ndo femfirmar se ha maior frequéncia de
recursos ao decreto regulamentar quando uma leiakitria executiva. Assim, € necessario
observar a distribuicéo de leis regulamentadasmelega autoria institucional da proposic¢éo, o
gue é feito no Grafico 10. Nele, nota-se uma diemdéncia a regulamentacao presidencial de
leis originadas por proposi¢ces de iniciativa pig@phAqui, € possivel observar também que a
autoria de leis regulamentadas por decretos reflastemesmo padrdo de preponderancia
legislativa do Poder Executivo, ja demonstradapieada por Figueiredo e Limongi (1999).
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Graéfico 10 — % de leis regulamentadas segundaiiivia da proposicéo,
2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

No Gréfico 11 é possivel observar a porcentagereideaegulamentadas segundo a
iniciativa partidaria (do presidente ou do legislgddas proposi¢cdes originarias. Nota-se a
preponderancia do PT, como o autor de 57,52% dapogpicOes que geraram as leis
regulamentadas pelos decretos presidenciais. Destoeemais partidos que originaram leis
regulamentadas, apenas o PSDB apresentou mai®addproposi¢cdes que resultaram em
leis regulamentadas por decretos presidenciaisi, &qpossivel destacar o viés do partido
governista na regulamentacéo de leis, dado que 2007 e 2011 a Presidéncia foi chefiada

por dois presidentes petistas.
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Grafico 11 — % de leis regulamentadas segundamiivia partidaria das
proposicoes, 2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

Nos Gréficos 8 a 11, observou-se a evolugdo terhgosadecretos, bem como dados
sobre a autoria das leis regulamentadas por decp&sidenciais. No entanto, para 0s
propositos do capitulo, mais importante € obseovagrau de detalhamento dos decretos
regulamentares e leis regulamentadas e sua dis&ono tempo e segundo os diversos tipos
de iniciativa e autoria. Assim, no Grafico 12, &ebke a evolucédo do grau de detalhamento
dos decretos regulamentares ao longo do tempo.e E2®07 e 2011, os decretos
regulamentares tiveram em média 2.971,7 palavra2d7 a 2008, nota-se uma queda da
meédia de palavras dos decretos, de 2.732,2 pa®8 pdlavras. De 2008 a 2011, a média de
palavras dos decretos apresentou um cresciment®3déo, chegando a uma média de
3.466,2 palavras no ultimo ano. Tendo em vistaagnecessidade do detalhamento do decreto
regulamentar deve variar em funcdo do grau de ldetento da lei regulamentada, vale a

pena verificar também a evolucéo temporal do geadedalhamento das leis regulamentadas
no mesmo periodo.
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Grafico 12 — Evolucéo do grau de detalhamento dosetbs, 2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

No Grafico 13 analiso a distribuicdo das meédiaspdlvras empregadas nas leis
regulamentadas entre 2007 e 2011. A média de palampregadas nas leis no periodo é de
7.737,89, cerca de 4.766,1 palavras a mais qued@rdé palavras dos decretos (2.971,7). E
possivel observar que, ao longo de todo o periedgqianto ha uma diminuicdo das médias
de palavras dos decretos, ha um aumento das ndadidsis, variando de 7.802,48 em 2007
palavras para 10.620,5 palavras em 2008. Novameoti@,se uma tendéncia inversa entre as
médias de palavras de decretos e leis no periaginse, 2008 a 2011. Ha uma queda brusca
entre 2008 e 2009, seguida de nova queda, menotiada, entre 2009 e 2011. Entre 2008 e
2011, constata-se uma queda do detalhamento daddel2,74%, ao passo que, N0 Mesmo
periodo, o grau de detalhamento dos decretos aomem 33,4%, como demonstrado no
Gréfico 12.
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Grafico 13 — Evolucao do grau de detalhamentoelas2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€ncia da Republica.

No Grafico 14 apresento o grau de detalhamenteidesldecretos segundo o tipo de
proposicdo. Aqui é possivel notar que em trés tif@proposicao legislativa, ha uma mesma
tendéncia apresentada nos Gréficos anteriores maamiacdo entre o grau de detalhamento
de leis e decretos. Tomando PLs, MPVs e PLPs campopicdes originarias, € possivel
notar um maior grau de detalhamento de leis regeitadas, em ordem crescente nos trés
tipos de proposicdo, e menor grau de detalhamesgaldcretos regulamentares, em ordem

decrescente.

Grafico 14 — Grau de detalhamento das leis e decsetgundo o tipo de
proposicao, 2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.
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No Grafico 15, analiso o grau de detalhamento tedelecretos segundo a autoria
institucional das proposicdes. Aqui, novamente, esmma tendéncia pode ser observada:
maior detalhamento das leis, menor detalhamentaldostos. No entanto, é possivel notar
outro fator. Comparado ao grau de detalhamentoedede autoria legislativa, o grau de
detalhamento das leis propostas pelo Poder Execati¥4,9% maior. A0 mesmo tempo, o
grau de detalhamento dos decretos que regulamdeismpropostas pelo Poder Executivo €
39,1% menor que o grau de detalhamento de decregpdamentando leis propostas pelo
Poder Legislativo.

Grafico 15 — Grau de detalhamento das leis e decsetgundo a iniciativa

legislativa e executiva das proposi¢oes, 2007 4201
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

No Grafico 16, por fim, é possivel observar a thsicdo das médias de palavras de
leis e decretos regulamentares segundo a autatidgpe das proposi¢cdes. Nota-se que leis
iniciadas por legisladores ou presidentes filiadoSRENA, PRN e PT sdo as que possuem
maior grau de detalhamento, seguidas por PMDB, @HM) e PSDB. As leis iniciadas
pelos demais partidos sequer chegam a uma media@ug 5.000 palavras. Aqui, vale notar
como a mesma relacdo inversa destacada nos grafitesores também aparece nas leis e
decretos resultantes da autoria dos trés primemasdos mencionados. Se, por um lado, ha
um decréscimo no grau de detalhamento de leis quaaditoria € de ARENA, PRN e PT, ha
um acréscimo quando se trata do grau de detalhandest decretos. Quanto aos decretos,
nota-se que ha maior detalhamento quando a imaiata lei regulamentada é do PTB,
PMDB, PFL e PP.
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Grafico 16 — Grau de detalhamento de leis e dexsggundo a iniciativa

partidaria das proposic¢des, 2007 — 2011
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadosrésid€éncia da Republica.

E possivel, portanto, notar algumas tendéncias ritapies quando se trata do recurso
presidencial aos decretos regulamentares entre @021 no Brasil. Em primeiro lugar, o
crescimento, ainda que baixo, do niumero de decestdengo dos anos, interrompido com
uma queda na transicdo do segundo governo Lula ggremeiro governo Dilma. Em
segundo e terceiro lugares, tendéncias ja obsesv@aao um padrdo legislativo: predominio
de Medidas Provisorias e Projetos de Lei dentrgraposicdes que resultaram em leis
regulamentadas, sobretudo MPVs, bem como a doma@nesidencial sobre as iniciativas
das leis. Em quarto lugar, o predominio petistaresod autoria partidaria das leis
regulamentadas por decretos presidenciais. Até, aiietanto, ndo € possivel discutir a
magnitude dos decretos regulamentares.

As quatro demais tendéncias giram em torno de umopcentral: a relagcéo inversa
entre os graus de detalhamentos de leis e decEatoguinto lugar e sexto lugares, nota-se a
inversao, ao longo dos anos, das médias de detafitarde leis e decretos regulamentares.
Isto €, com o passar dos anos, o grau de detalbhamas leis vem diminuindo a necessidade
do detalhamento dos decretos.

Em sétimo lugar, essa mesma relagcdo, porém segmtpos de proposi¢cao. Aqui,
observando as trés proposi¢cdes com maior grau @hdmento nas leis regulamentadas
(PLs, MPVs e PLPs), notou-se que quanto mais dcetallera a lei, menos detalhado era o
decreto. Vale lembrar, contudo, que PLPs sdo memsosis. Leis complementares sao
necesséarias apenas quando a ConstituicAo demagdementacdo em certas matérias.
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Todavia, por regulamentarem a matérias constitagomlispensam com maior frequéncia a
necessidade de regulamentacdo por decreto. Assil®,notar a relevancia de MPVs na
geracao de leis com maior grau de detalhamentandinudo o tamanho dos decretos que as
regulamentam.

Em oitavo, quando a iniciativa da proposi¢cdo é daaleP Executivo, o grau de
detalhamento das leis regulamentadas cresce, @0 ga® 0 grau de detalhamento dos
decretos regulamentares diminui. Ou seja, leisadas pelo Executivo dispensam decretos
detalhados, seja porque ja sdo propostas com raltodg detalhamento, seja porque sofrem
maior detalhamento no Congresso.

Por fim, a relacdo inversa entre o crescimento ki gle detalhamento das leis
iniciadas pelo PT (acompanhado de PRN e ARENA, quaspropuseram apenas 10 e 3 leis
regulamentadas, respectivamente) e a diminuicagralo de detalhamento dos decretos que
regulamentam essas mesmas leis. Dado que todaieta$ analisados foram editados por
presidentes petistas (Lula e Dilma), é possivelcgimr a menor magnitude da

regulamentacdo quando a lei foi proposta pelo prdgartido.

2.2 Como gabinetes ministeriais afetam o grau de detadimento de decretos

regulamentares?

O decreto regulamentar € um objeto de pesquisalimrxio pela literatura em politica
brasileira. Entretanto, € uma poderosa instituigédisposicdo de presidentes racionais em
busca de “condi¢des institucionais para uma gowemafetiva”’, como foi explicado no
capitulo anterior. Ao designar ao chefe do Exeoutipoder exclusivo de determinar a fiel
execucdo de uma lei, a Constituicdo permite aoidene@® da Republica exercer controle
politico sobre a burocracia publica. Ao preencheuhas e solucionar problemas de
interpretacdes dubias, o decreto regulamentar pediezir drasticamente as chances de um
servidor agir por conta propria na implementacaaua@ lei. A0 mesmo tempo, reduz as
chances de um ministro agir oportunisticamenteentativa de influenciar o comportamento
de servidores na implementagao de uma lei.

Nesta secdo, demonstro como normas juridicas pasEnpoderosos recursos a
disposicéo de atores politicos a fim de exercetrolensobre a burocracia. Também discuto,

com base na literatura sobre politica americanangparada, os fatores centrais que podem
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elevar os incentivos de atores politicos ao comtpolitico da burocracia por meio de normas
juridicas. Por fim, argumento como decretos regalaares podem elevar as chances de

sucesso da delegacéo presidencial para burocgatitisas.

2.2.1 Teorias do controle politico por meio de legislacéo

Como argumentaram Huber e Shipan (2002, p. 44) siblueprints(ou “desenhos
técnicos”) para que politicas publicas possam sacretizadas. Ou seja, uma lei pode ser
elaborada como um desenho que explica e deterniorana e o contetudo da implementacéo
e execucdo de uma politica publica. Taiseprints argumentam aos autores, podem conter
instrucbes para burocratas, ministros de gabingtézes ou outros atores que criam,
implementam e executam politicas publicas. Seguelds, existem variados desenhos
técnicos que podem ser adotados por legisladoréag®agem pode ser vaga ou especifica.
Ela pode descrever problemas ou as solucdes, deledas ou proibi-las, pode detalhar as
especificidades de uma politica ou focar sobrerosegimentos que atores externos devem
adotar na elaboracédo da politica.

Na literatura sobre politica americana, a legigla¢gdm sido analisada como
mecanismo de controle politico do Poder Legislatebre 6rgdos da burocracia publica
federal. O ponto € que presidentes americanos @osfapacidade formal para exercer
influéncia sobre a burocracia publica, como o paldenomeacao politica. Combinado a isso,
o0 Congresso nao possui conhecimento especializadogbter os resultados almejados com
politicas publicas. Em funcéo desses dois fatar€gngresso tém recorrido com frequéncia a
legislacdo a fim de minimizar a influéncia indedejao presidente sobre a implementacéo de
politicas publicas e obter o resultado almejado aomplementacédo das politicas.

Das analises do recurso congressual a legislagao de controlar politicamente a
burocracia em politica americana, vale destacatraslhos de McCubbins e Schwartz
(1984), McCubbins, Noll e Weingast (1987, 1989)stem e O’Halloran (1994; 1999) e
Bawn (1995) como os mais relevantes da area. Ma@sileb Schwartz (1984) argumentam
que, contrariamente a0 que se esperava, legiskdockiem na legislagdo provisbes de
“estrutura” e “processo” que orientam o processoisdeio dos Orgaos. Por meio delas,
estabelecem mecanismos de controle sobre a implagdenburocratica das politicas. Por um

lado, podem incluir na legislagdo procedimentospdéce patro| por meio do qual o
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Congresso arcaria com 0s custos de supervisionderndeados O6rgaos. Outros
procedimentos sdo d&re alarms que capacitam cidaddos ou grupos de interesse par
fiscalizar e detectar se a implementacédo delegaltaQongresso esta sendo cumprida pelos
orgaos. Por meio dos dois procedimentos, legistsdorcentivariam servidores publicos a
cooperar com o Congresso.

McCubbins, Noll e Weingast (1987, 1989) desenvoleeangumento de McCubbins e
Schwartz. Eles argumentam que legisladores tendemscaever leis “vagas” quando
introduzem instru¢cdes procedimentais que aumentarprobabilidade de que oOrgaos
implementem politicas do modo desejado pelo CosgreBara isso, o Congresso devera
desenhar procedimentos que favorecam determinadp®gde interesse que partilham as
mesmas preferéncias da maioria congressual. Del@omm o0s autores, 0s procedimentos
deverdo emancipar distritos eleitorais particul@rasimentar a probabilidade de incorporacao
de preferéncias de legisladores que tiveram sastritols favorecidos pelas politicas do 6rgéo.
Ao mesmo tempo, protegerdo os interesses dostakstavorecidos ao longo do tempo. Com
isso, elevam as chances de que futuras acfes do égjam sempre compativeis com as
preferéncias do Legislativo.

Epstein e O’Halloran (1994; 1999) argumentam quee@urso ao procedimento
legislativo visando o controle legislativo da buamia serd uma fungdo do ambiente politico.
Eles desenvolveram e testaram um modelo formal papdicar que legisladores norte-
americanos devem ser mais propensos a limitaranamnia dos 6rgaos burocraticos durante
periodos de governo dividido, e quando o nivehderteza sobre politicas € mais alto.

Em concordéancia parcial com Epstein e O’HalloraamvB (1995) sustenta que o grau
de controle procedimental exercido pelo Congressaneio de legislagdo devera variar em
funcdo da incerteza técnica quanto a politica.lédi enfrentado pelo Congresso ao delegar
para o6rgdos da burocracia publica é que a intradulgd procedimentos incentivando a
cooperacao burocratica assegura controle polipoocem reduz a competéncia técnica do
orgao. Por outro lado, maior autonomia delegadaeatama capacidade do érgdo de usar sua
expertise para atingir os melhores resultados déigas, porém eleva a incerteza do
Congresso quanto a cooperacao dos servidores tenmeptacdo das politicas.

Em politica comparada, as principais analises ddrale politico da burocracia por
meio de legislacdo sdo de Huber e Shipan (2002)leeH(2000). Analisando legislativos
estaduais nos Estados Unidos e parlamentos europetrer e Shipan (2002) utilizam
meétodos mistos a fim de analisar como leis podenesteategicamente utilizadas por atores

politicos a fim de exercer controle sobre a bumargublica. Quanto ao segundo caso,
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especificamente, os autores analisaram como psurtid@abinete e de oposi¢do recorreram &
legislagéo a fim de exercer controle sobre a bac&rpublica de dezenove democracias
parlamentaristas europeias.

Utilizando dadogla International Labour OrganizatiofiLO), coletaram informacoes
sobre 4.102 leis trabalhistas entre 1986 e 1998dd e lei individual como unidade de
andlise, a variavel dependente do trabalho indiz@ndivel de controle sobre a burocracia € o
namero de paginas (padronizadas) de cada lei. HuBdipan (2002, p. 45-46) argumentam
que leis mais longas tendem a impor mais limitdwes@s acdes de outros atores, porque
contém detalhes especificos da politica que rgsimno que outros atores podem fazer.
Assim, argumentam, o comprimento (nUmero de pagingsalavras) da legislacdo pode ser
uma boaproxy para os esforcos da maioria legislativa para otartra implementacéo de
politicas publicas Como o propésito dos autores era avaliar ososfejtie variaveis politicas
e institucionais tinham sobre o formato de leisudea mesma é&rea, escolheram analisar o
grau de autonomia delegada na “legislacéo tralaltdes paises.

Na teoria de Huber e Shipan, o grau de detalhaméasoleis devera aumentar,
principalmente, em funcao do conflito de politiesdre parceiros de gabinete e oposicéo e
governo, por um lado, e em funcdo da instabiliddmgabinete. O conflito de politicas entre
partidos de um gabinete de coalizdo majoritarieeeles incentivos ao detalhamento de leis,
pois aumenta a probabilidade do oportunismo mingteOs autores partem da premissa de
que o0 ministro € um ator politico que faz uso da posicdo privilegiada para poder
influenciar burocratas durante a implementacaoaii¢éigas. Ministros ndo apenas participam
da formulagdo das politicas de sua competénciacgéaromo tém enorme influéncia sobre a
implementacdo das politicas por parte dos sensdde ministério. Assim, se o conflito
intracoalizdo é alto, maior sera o detalhamentoleie produzidas pelos partidos que
compdem o gabinete. Ja o conflito entre oposiggoverno devera aumentar o detalhamento
de leis, pois € a forma de uma oposicao que opiondo participar formalmente do governo
limitar a influéncia dos ministros sobre a buro@amiblica.

" Em defesa da eficacia da medida, mostram que adeime salde, por exemplo, é analisada, elansaict
guando o tamanho do que esta dedicado a quest@és (@eatando da importancia e papel do estado, po
exemplo) seja menor que o tamanho do que estaadiedicissues especificas daquela politica (quem v
atendido por certa politica de salde, quem seréwegor, etc). Mostram também que mesmo quandevse |
em conta a diferenca entre os tamanhos do quesiingdes sobre procedimentos e instrucées soboiepp
respondendo a literatura sobre controle procedaheatburocracia, as primeiras estdo sempre anggada
instrucdes especificas de politicas.
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Ja a instabilidade dos gabinetes devera, por um Richinuir a capacidade de um
ministro redigir uma lei detalhada e, por outrogeimtivar a autonomia dos servidores
publicos. O argumento dos autores é que mudaneasigintes nos gabinetes limitam a
capacidade de ministros de atingir suas metasigasitCom términos prematuros de um
gabinete, ministros ndo dispdem do tempo necesgar@ atingir seus objetivos. Portanto, é
de se esperar que leis sejam mais vagas quandtahilidade do gabinete é alta.

Por outro lado, no entanto, a instabilidade ministeem ainda uma implicacdo
perversa. Seguindo evidéncias empiricas do trabd¢h&uleiman (1974), Huber e Shipan
afrmam que quando servidores publicos tém a eapeat de o atual ministro sera
substituido, maior sera a probabilidade de que ton®uas proprias decisbes na
implementacédo de uma politica, independentementmuitito de politicas entre partidos do
gabinete. Isto ¢, mesmo um servidor publico “amajahesitara em fazer aquilo que o
gabinete espera, pois ele sabe que ter4 de desfaasracfes no futuro, quando o novo
ministro ocupar o cargo. Assim, a instabilidadegdbinete geraria maior autonomia decisoria
dos servidores publicos, demandando maior conpaliéico por parte do gabinete.

O incentivo a autonomia burocratica independentéeneél®o grau de conflito de
politicas entre parceiros da coalizdo também f&sakado por Huber (2000). De acordo com
0 autor, quanto maior o numero de ministros de abingte, maior o grau de autonomia de
servidores publicos. O aumento do nimero de masstomo atores politicos responsaveis
pela delegacdo da implementacdo de politicas @$blpara servidores cria 0 chamado
problema demultiple principal Ele consiste na incapacidade de "mdltiplos ppais”
incentivarem a cooperacdo de agentes, pois 0S rsegauem jogar um principal contra o
outro. Assim, em contextos de multiplos principaisgior a autonomia burocratica. Em

consequéncia, maior a demanda por controle poliacourocracia.

2.2.2 O controle por decretos regulamentares no presalesmso de coalizdo

A legislacdo, portanto, pode minar a influénciaesgjada de atores politicos com
posicdes privilegiadas sobre a burocracia publia. presidencialismo norte-americano,
legisladores recorrem a instrugdes procedimentdiis ale limitar a influéncia presidencial
sobre os oOrgaos burocraticos. No parlamentarismoodézéo, por meio de leis detalhadas

partidos do gabinete buscaram limitar o oportunismoisterial, ao passo que partidos da



79

oposicao almejam limitar a influéncia indesejadardeistros sobre o servico publico. Por
outro lado, ainda em parlamentarismos de coalifdie, detalhadas também reduzem a
autonomia de servidores publicos quando gabinétesrstaveis ou compostos por muitos
ministros.

Assim, como pensar o0 recurso a normas juridica®ceuetanismo de controle sobre a
burocracia publica no presidencialismo de coalizé@sidentes brasileiros tém a sua
disposicédo duas instituicbes que os permitem rec@rnormas juridicas a fim de exercer
controle politico sobre a burocracia. Uma delagpgeaogativa, partilhada com o Legislativo,
de iniciar leis. A segunda, ainda desconhecida peleatura em politica brasileira, é a
prerrogativa exclusiva de editar decretos regulaanes. O propdésito deste capitulo é avaliar
como o conflito de politicas entre presidentes aistios, por um lado, e a rotatividade
ministerial e o problema de mdltiplos principaigr putro, podem afetar os incentivos
presidenciais a editar decretos regulamentarethddtss.

Ao editar decretos detalhados regulamentando umarksidentes podem reduzir a
influéncia indesejada de ministros sobre o compwetdo dos servidores publicos. Ao
mesmo tempo, reduzem a autonomia decisOria dodeerma interpretacéo de leis quando a
rotatividade ministerial é alta ou quando a impletagdo requer a participacdo de mais de

um ministro.

2.2.3 Um modelo de delegacao

No capitulo anterior, foi demonstrado que as doaslicbes estabelecidas por Lupia e
McCubbins (1998) para que a delegacédo presidepeia burocracias publicas seja bem
sucedida, séo satisfeitas no arcabouco institukctmpresidencialismo brasileiro. Presidentes
brasileiros sao “principais” capacitados para dgiir se acbes e propostas de servidores
publicos, seus “agentes”, irdo piorar ou melhoer bem estar. Isso devera ocorrer, pois
nomeados politicos, como “oradores” da delegagddam sinais confiaveis ao presidente.
Por meio dos sinais, presidentes sdo capacitadex@rnir os efeitos da acao de servidores
sobre seu bem estar, tendo em conta o grau demaeflu exercida pelos ministros, como
“terceiros”, sobre o comportamento dos burocrafasn isso, a condicdo de conhecimento &
satisfeita. Por outro lado, servidores tém incestipara cooperar com o presidente. Eles

sabem que o presidente possui competéncia pdiiéqecidade de distinguir o que € melhor
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ou pior para ele) e que seréo beneficiados por miame bem estar presidencial, satisfazendo
a condicao de incentivo.

Meu argumento € que o decreto regulamentar elemdaamais o0 sucesso da
delegacao, ao reforcar a condicdo de incentivoitéracado de delegacao inclui o presidente,
como principal, o servidor, como agente e 0 nomgaaldico, como orador. O ministro,
novamente, € um terceiro ator interessado nostaeesl da delegagdo e que ocupa uma
posicdo privilegiada no processo decisorio. Ao lbataa regulamentacdo de uma lei, o
presidente, como principal, limita a probabilidatkeque a acédo ou alternativg proposta
pelo servidor, como agente, quanto a implementdedei regulamentada, seja pior para ele
do que o status quo.

Em primeiro lugar, presidentes sdo competentesficiente para saber se o que
servidores propdem ou fazem ira melhorar ou pisear bem estar, 0 que € assegurado pela
presenca dos nomeados politicos, como oradoresmAsem propostas ou acbes de
servidores orientadas por um comportamento autonoram orientadas por influéncias
indesejadas do ministro, como terceiro, serdo acgtlo presidente. Em segundo lugar,
servidores serdo constrangidos a somente agir opopralternativas que estejam em
conformidade com o bem estar presidencial se ¢éigaotielegada pelo decreto for detalhada.
O elevado grau de detalhamento em um decreto regalar ndo permitira outra
possibilidade, ao reduzir drasticamente a margemmaleobra de servidores orientados por
um comportamento autdnomo ou sob a influéncia iidede um ministro.

Com o decreto regulamentar, portanto, a delegacésidencial devera ser bem
sucedida. Nem servidores poderdo agir com autongram ministros, como terceiros atores
em posicao privilegiada, terdo a chance de infliaereccomportamento da burocracia publica
em vantagem propria. Assim, € de se esperar queepntes racionais recorram ao decreto
regulamentar como um mecanismo de geréncia daatglegou, em outras palavras, como

um mecanismo de controle politico da burocracidigalb

2.2.4 Hipdteses

A pergunta chave do capitulo é a seguinte: comabigte ministerial afeta o grau de
detalhamento de decretos regulamentares? Trésebgsotentrais sdo sustentadas aqui. O

grau de detalhamento de decretos regulamentaresdgmeiais ira variar quando 1. o
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extremismo ideoldgico presidencial, 2. a rotatidielaninisterial e 3. o problema de multiplos
principais variarem. Entretanto, outros fatores daenbém poderdo incidir sobre o
detalhamento dos decretos também serdo obsen&@o®les 4. o grau de detalhamento das
leis, 5. a iniciativa executiva das leis, 6. aiativa petista das leis, 7. leis resultantes de

Medidas Provisoérias e 8. nomeacdes politicas ppsidis.

Extremismo presidencial

Decretos regulamentares deverdo ser mais detallgadogo maior for o grau de
conflito de politicas entre o presidente e os mrogsresponsaveis pela implementacéo da lei
regulamentada. E de se esperar que quanto maistamaa entre a posicio ideoldgica do
partido do presidente e a posicdo mediana doglpartios ministros (ou a posi¢céo do partido
do ministro, caso seja apenas um), maior a expetairesidencial de que havera
oportunismo ministerial. Todos o0s ministros saoresodiretamente interessados nos
resultados das politicas e que ocupam uma posigéitegiada no processo decisorio. Se
pertencem a partidos ideologicamente divergentgsadiddo do presidente, influenciardo de
modo indesejado o comportamento daqueles que deirfgtlementam as politicas, 0s
servidores publicos. Portanto, a expectativa depuesidente racional serd que acdes ou
propostas alternativas de servidores publicos quaminplementacéo de leis vagas, possuam
um viés ministerial indesejado. Com isso, esperam® @ resultado da delegacdo para a
burocracia publica venha a piorar seu bem estasimAsquanto maior o extremismo
ideoldgico presidencial com relacdo aos ministesponsaveis pela implementacdo da lei,
mais detalhados seréo os decretos regulamentares.

A hipotese do conflito de politicas parte da litera sobre politica americana e
comparada. Nela, legisladores americanos possu@entinos para inserir instrugdes
procedimentais na legislagdo a fim de exercer otmtsobre a burocracia publica em
governos divididos (EPSTEIN; O'HALLORAN, 1994; 1999A0 mesmo tempo, no
parlamentarismo, partidos do gabinete escreventd&ahadas a fim de reduzir a influéncia
de ministros sobre a burocracia em governos deézéoaimajoritéria, e partidos de oposi¢ao
recorrem a mesma estratégia em governos minost@dioBER; SHIPAN, 2002).

H1: Quanto maior o extremismo ideologico presidenc@h relacdo aos ministros

gue implementam a lei regulamentada, maior serawdg detalhamento do decreto.
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Rotatividade ministerial

A frequéncia de mudancas individuais a frente deigt@rios responsaveis pela
implementacdo das leis devera aumentar o grau dalhdmento dos decretos.
Independentemente do grau de conflito entre prede ministros, é de se esperar que
servidores tenham um comportamento mais auténomo saas decisbes quanto a
implementacdo de uma lei quando possuem a expectii que a chefia do ministério em
que atua sofrera mudangas. O argumento é que masnservidor “amigavel” ndo devera
cooperar com o presidente quando a rotatividadaltar Ele espera que com a chegada de
um novo ministro, as politicas ja implementadasesab uma reversdo. Com isso, todo o
investimento por ele realizado na implementacapatigica devera ser refeito. Assim, sempre
gue um servidor publico possuir a expectativa deaministro responsavel por seu 6rgao de
atuacao sera substituido, maiores as chances da dakegacdo para a burocracia publica
resulte em piora do bem estar presidencial. Partauanto maior a rotatividade ministerial,
maiores 0s incentivos presidenciais para editaretles requlamentares detalhados a fim de
controlar politicamente a burocracia publica.

A hipotese deriva do argumento de Huber e Ship@@22quanto ao detalhamento de
leis, em parlamentarismos europeus, a fim de reduzutonomia de servidores publicos em

contextos de instabilidade do gabinete.

H2: Quanto maior a rotatividade ministerial, maiordse grau de detalhamento do

decreto.

Multiplos principais

O problema de mdltiplos principais € o terceircofatentral a elevar o grau de
detalhamento dos decretos. Quanto maior 0 numeromaestros responsaveis pela
implementacdo de uma mesma lei, maior a probalgide um comportamento autbnomo
por parte de servidores publicos. O argumento é guendo ha mais de um ministro
orientando um mesmo servidor, as chances de quessmmnao cumpra nenhuma orientacao,
a nao ser a sua propria, sao grandes. Isso é demdo problema de multiplos principais,
gue ocorre quando um mesmo agente joga um principdfa 0 outro e toma suas proprias
decisbes. Ainda que o principal da delegacdo pdrarecracia seja o presidente, a posicéao

ocupada pelo ministro, como terceiro ator, € ddi@li® érgdo em que atua o burocrata. Isto
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€, aos olhos de um servidor o ministro, por sudcposde chefia, pode ser um segundo
principal. Com o problema de multiplos principaisqior sera a expectativa presidencial de
gue a delegacédo sera mal sucedida. Com isso, qoeaiaministros forem responsaveis pela
implementac&o de uma politica, maior o grau delaegentacao da lei por meio de decreto.

O argumento da hipotese deriva da teoria de HuP@dQ) quanto a relagdo do
problema de multiplos principais e a autonomia devidores publicos em democracias

parlamentaristas.

H3: Quanto maior o problema de mdltiplos principaisaion serd& o grau de
detalhamento do decreto.

Detalhamento da lei

O grau de detalhamento de uma lei deve afetar w dgadetalhamento de decretos
regulamentares. Decretos regulamentares tém ssi@moia condicionada a existéncia da lei.
Eles s6 serdo editados quando o Presidente da Repiiterpretar que a implementacao da
lei demande um blueprint determinando como ela deveealizada. Como foi demonstrado
na exploracdo descritiva da primeira secdo do wapia demanda pelo detalhamento de um
decreto regulamentar sO existird quando a lei fgamente detalhada. Se uma lei ja é
detalhada, demandard menor detalhamento dos dearetsmo na incidéncia de fatores

centrais.

H4: Quanto maior o grau de detalhamento da lei, mea@ o grau de detalhamento

do decreto.

Iniciativa executiva

Iniciativas legislativas do Poder Executivo deveréduzir a necessidade do decreto
regulamentar. Como oi observado na exploracao itleacdos decretos regulamentares, leis
regulamentadas que foram iniciadas pelo Poder ByecsAo mais detalhadas do que aquelas
iniciadas por legisladores. Com isso, 0 decretalaagentar tende a ser mais detalhado para
leis iniciadas pelo Congresso, em detrimento de ieiciadas pelo Executivo. Assim,
independentemente do efeito dos fatores centraianddise, decretos deverdo variar em

funcao da iniciativa executiva das leis.
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H5: Quanto a lei regulamentada foi proposta pelo PBdecutivo, menor serd o grau
de detalhamento do decreto.

Iniciativa legislativa do PT

Leis iniciadas pelo partido do presidente que edidecreto regulamentar deveréo
reduzir o grau de detalhamento dos decretos. Nav@meamparado pela exploracao
descritiva dos decretos na primeira secdo do dap#éude se esperar que a lei iniciada por
parlamentares ou chefes do Executivo pertencenteseamo partido do presidente que edita
o decreto ja tenha sido detalhada. Com isso, memecessidade do detalhamento por meio

de decretos.

H6: Quando a lei regulamentada for iniciada peloigarto presidente, menor sera o

grau de detalhamento do decreto.

Medida Provisoria

Se a lei regulamentada é resultante de Medida $&a®j € de se esperar que
demandem menor regulamentacdo por meio de deé&metgarte, porque so6 podem ter sido
iniciadas pelo Poder Executivo, o que remete asnmagsrazbes para decretos menos
detalhados da hip6tese 5. Por outro lado, porgaedsultantes de MPVs, em detrimento de
Projetos de Lei, tendem a ser mais detalhadas. 3sm reduzem a necessidade do

regulamento detalhado, como foi demonstrado naoeaqio descritiva dos decretos.

H7: Quando a lei regulamentada for resultante de déeéiroviséria, menor serd o

grau de detalhamento do decreto.

Nomeacdes presidenciais

Por fim, as nomeacdes politicas presidenciais tamt€verdo reduzir a necessidade
do detalhamento dos decretos. Como argumentei pdulz anterior, nomeagfes sao
mecanismos de controle politico da burocracia pakdi disposi¢céo de presidentes racionais.
Por meio de nomeados, presidentes monitoram a tagiacpublica e avaliam o grau de

influéncia ministerial sobre o comportamento dosvideres. Assim, quanto maior a
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porcentagem média de nomeados politicos em carg@ e 6, menor a necessidade de
outro mecanismo de controle politico, o decretal@ygentar detalhado.

H8: Quanto maior a porcentagem média de nomeadoscpslipara cargos DAS 5 e
6, menor sera o grau de detalhamento do decreto.

2.3 Dados e Método

A base de dados utilizada no capitulo foi elabortath@lo no decreto regulamentar
individual sua unidade de andlise e observacaod#&®s relativos aos decretos foram
coletados dos sites da Presidéncia da Republica €ainara dos Deputados. O periodo
compreendido na base de dados € 2007 a 2011 erc@B&observacdes. Foram levados em
conta apenas decretos que regulamentavam umaléinidada a necessidade de controle pelo

grau de detalhamento da lei regulamentada.

2.3.1 Mensurando a variavel dependente

A variavel dependente do capitulo é o grau de lhimtaénto dos decretos
regulamentares. O argumento é que por meio detdsarais detalhados na regulamentacao
de leis, presidentes podem exercer controle sobreacracia publica. Ao limitar as chances
de que ministros influenciem de modo indesejadomportamento de servidores publicos,
bem como a autonomia decisoria de servidores nkeimgmtacdo da lei, o decreto possibilita
uma delegacdo bem sucedida. Como variavel contioumensurada a partir do nimero de

palavras do decreto regulamentar, medida equivatensada por Huber e Shifian

O nimero de palavras é uma medida mais adequada mimero de péginas, pois controla os tamant®s do
decretos pela formatacao utilizada, facilitandanassmensuracéo da variavel. Para contar o naneero d
palavras, foi utilizado o comando “contar palavrds’programa Microsoft Word. Nem as palavras castid
no cabecalho, nem aquelas na data e autoria dostaeéoram levados em conta. Se o decreto altenava
decreto anterior, foi computado o nimero de patastcadecreto anterior ja com as substituicéessfgitdo
novo decreto.



86

2.3.2 Mensurando as varidveis independentes

A variacdo do grau de detalhamento dos decretadamegntares sera analisado em
funcdo de trés variaveis centrais:1. o extremisdemldgico presidencial, 2. a rotatividade
ministerial e 3. o problema de mudltiplos principal®davia, o detalhamento dos decretos
também sera analisado em funcdo de fatores quempodeidir sobre sua variacédo
independentemente do efeito das variaveis centeasscomo 4. o grau de detalhamento das
leis, 5. a iniciativa executiva das leis, 6. aimtiva petista das leis, 7. leis originadas por
Medidas Provisodrias e 8. nomeacdes politicas mesidis. O sinal esperado das variaveis
explicativas pode ser observado na Tabela 5.

O extremismo ideoldgico presidencial indica o gdeuconflito de politicas entre o
presidente e 0s ministros (ou ministro) responsaymla implementacdo de uma lei
regulamentada por decreto. Elevando a expectatesdencial de oportunismo ministerial, o
extremismo devera elevar os incentivos do presiddpata detalhar a regulamentacéo da lei
por meio do decreto. Com isso, reduz as chancedldéncia indesejada do ministro sobre o
formato da lei implementada pelo servidor publisozariavel sera continua, mensurada pela
distancia ideoldgica entre a posicdo do partidprésidente e a posicdo mediana dos partidos
dos ministros (quando a lei regulamentada exigimplementagao interministerial) ou a
posicdo do ministro individual. O indicador foi bagdo nos dados sobre a posicéo ideologica

dos partidos, presentes em Power e Zucco (2011).

Tabela 5 — Sinal esperado das varidveis indepessient

Extremismo presidencial +
Rotatividade ministerial +
Multiplos principais +
Detalhamento da lei -
Iniciativa executiva -
Iniciativa legislativa do PT -
Medida Provisoéria -
Nomeag0es politicas -

A rotatividade ministerial indica o grau de autoiuiecisoria de um servidor publico
na implementacdo da lei regulamentada. Elevandoxpectativa presidencial de que
mudancas frequentes na chefia dos ministérios megpeis pela implementacdo reduz a
cooperacao de servidores publicos, a variavel desementar o grau de detalhamento dos
decretos. Com isso, diminui as chances de quedseed de ministérios volateis tomem
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decisBes que piorem o bem estar presidencial. fwealrsera continua, mensurada pela
frequéncia de mudancgas individuais na chefia dosiist@rios responsaveis pela
implementacéo das leis regulamentadas (desdeio doanandato presidencial até o instante
da edicdo do decreto). O indicador foi elaboradmadir de dados do Cebrap e do site da
Presidéncia da Republica.

O problema de multiplos principais indica, como#tatividade, o grau de autonomia
dos servidores publicos. O fator aumentara a eapeatpresidencial de que quanto mais
ministros sao responsaveis pela implementacdo de lammaior a probabilidade de que
servidores orientem suas decisdes na implementagaotir de suas préprias concepgoes. A
variavel também sera continua, mensurada pelo mamer ministros responsaveis pela
implementacdo de uma mesma lei regulamentada.i€adat foi construido a partir de dados
do site da Presidéncia da Republica.

O grau de detalhamento da lei é um controle reteygis indica a necessidade de
detalhamento do decreto regulamentar. Se a lei talhdda, menor sera a demanda
presidencial por uma regulamentacéo detalhada pmr do decreto. Como variavel continua,
€ mensurada pelo nimero de palavras da lei regotade levando em conta 0s mesmos
critérios adotados para a mensuracdo do decretdaregntar. O indicador foi elaborado a
partir de dados do site da Camara dos Deputados.

A iniciativa executiva também € um controle reléearComo a varidvel anterior,
indica a necessidade do detalhamento de um deguatado uma lei foi proposta pelo Poder
Executivo. Como foi demonstrado, leis proposta® p&bder Executivo tendem a possuir
maior grau de detalhamento, diminuindo a necessidim detalhamento por decreto. O
indicador foi construido com base nos dados dasit€amara dos Deputados.

A iniciativa legislativa do PT é um controle impante, pois reduz a necessidade do
detalhamento de leis iniciadas pelo partido doigeete. Mensurada como variavel binaria,
assume o valor 1 quando a lei regulamentada fpigsta pelo partido do presidente que edita
o decreto e o valor 0 quando foi proposta pelosaiepartidos. O indicador foi elaborado a
partir de informacdes do site da Camara dos Depstad

Medida Provisoria teve de ser levada em conta aamalos controles analiticos. Leis
regulamentadas resultantes de MPVs deverdo demamdar regulamentacdo de menor
magnitude, dado que ja possuem maior detalham¥dfatgavel binaria, assume o valor 1
quando a lei regulamentada € resultante de MPWalar 0 quando é resultante de outros
tipos de proposicdo. Novamente, a variavel foi toida a partir de informacdes do site da

Camara dos Deputados.
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Por fim, a nomeacdo politica presidencial é um rotmtrelevante, pois como
mecanismo de controle, devera diminuir a necessidim detalhamento dos decretos. A
variavel foi mensurada a partir da porcentagem anééi nomeados sem vinculos com o
servico publico para cargos DAS 5 e 6. A variaeeldlaborada a partir de informagdes do

Boletim Estatistico de Pessoal (BEP).

2.3.3 Método

Dada a natureza continua da variavel dependenia,goalisar os determinantes do
grau de detalhamento dos decretos regulamentamgs gdizada a regressdo linear

multivariada, usando o método de Minimos Quadr&tdarios.

2.4 Analise de regresséao

Foram estimados trés modelos OLS de regressao timdtvariada para a analise dos
determinantes do grau de detalhamento dos decegomentares presidenciais. Bem como
no capitulo anterior, a inclusdo ou exclusdo dé&vais em cada modelo foi feita levando em
conta problemas de covariacdo entre fatores explsa Na Tabela 6, abaixo, estdo
reportados os coeficientes de correlacdo ndo paddos, os erros padrdo, o p-valor e o

coeficiente de determinacdo dos modelos estimados.
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Tabela 6 — Determinantes do grau de detalhamerstderetos regulamentares no Brasil,
2007-2011

Variaveis independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Constante 5728,537* 3415,872** 3780,554
(3162,141) (425,378) (3217,095)
Extremismo presidencial 753,274
(781,560)
Rotatividade ministerial 327,627**
(160,255)
Multiplos principais 330,467**
(161,859)
Detalhamento da lei -0,038* -0,036* -0,033
(0,021) (0,021) (0,021)
Iniciativa executiva -1627,904***
(540,047)
Iniciativa legislativa do PT -764,468
(480,769)
Medida Provisoéria -1206,217**
(469,067)
Nomeacdes politicas -36,234 -17,446
(86,080) (86,601)
R2 0,072 0,060 0,073
N° observacdes 186 186 186
p-valor 0,009 0,011 0,008

p-valor<0,01*** <0,05** <0,10*. Coeficiente rep@mdo nas células. Erro padréo entre parénteses.

No primeiro modelo, levei em conta quatro variavessextremismo ideoldgico
presidencial, como variavel central, o grau deldataento da lei, a iniciativa legislativa do
Executivo e nomeacgdes politicas. O modelo, comdagh, foi significante ao nivel de 1%,
porém explicando apenas 7,2% da variacdo do graudelalhamento dos decretos
regulamentares. Extremismo ideologico presidenciaiavel central no modelo, néo
apresentou correlacdo estatisticamente significatm o detalhamento dos decretos
regulamentares. Por outro lado, como era especadomento do niumero de palavras da lei
apresentou correlacdo negativa com a variavel diepés, ainda que significante a um nivel
pouco convencional (10%). A iniciativa executiva ¢aoposicdo que gerou a lei
regulamentada pelo decreto, como também era espersth correlacionada negativamente
com o tamanho dos decretos, tal como atesta ogo<¥gDl. J& a presenca de nomeados
politicos nao incidiu sobre os decretos regulammestddas variaveis do modelo 1, a iniciativa
executiva foi a que teve maior impacto sobre aavatidependente, com um coeficiente de
correlacéo padronizado de -0,216.

No modelo 2, a variavel central passa a ser aivitatle ministerial. Como controles
estatisticos, foi mantido o detalhamento das leisckiida a iniciativa legislativa do PT.

Como se pode ver, 0 modelo 2 como um todo foi Bggmte a um nivel de 5%, possuindo
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um poder preditivo sobre a variagéo do detalham@ogadecretos ainda menor que o anterior,
de 6%. A rotatividade ministerial incidiu positivante sobre o grau de detalhamento dos
decretos, num correlacdo estatisticamente signikcgp-valor<0,05). A cada aumento na
mudanca individual nos ministérios responsaveia paplementacao da lei regulamentada,
ha um aumento em 327,627 no grau de detalhamestaletretos. O detalhamento da lei
segue tendo o mesmo efeito sobre os decretos negiuiares. Se a iniciativa legislativa da
proposicdo que originou a lei regulamentada foi RIb ndo ha diferenca no grau de
detalhamento dos decretos. A rotatividade mingitéoi aquela com maior impacto sobre o
detalhamento dos decretos, com um beta padrond=a0dl49.

Por fim, no modelo 3 foi testado o efeito da teeceiariavel central: o numero de
ministérios responsaveis pela implementacdo dardgulamentada, classificada como
“multiplos principais”. Foi mantido apenas o detattento da lei e incluidos Medida
Proviséria e nomeagfes politicas. Como um todo, adeto apresentou significancia
estatistica (1%), mas como nos modelos anteriarek? baixo (7,3%). A variavel multiplos
principais apresentou correlacdo positiva e especarin o detalhamento dos decretos (p-
valor<0,05). A cada aumento no niumero de ministesponsaveis pela implementacdo de
uma mesma lei regulamentada houve um aumento dé63300 grau de detalhamento dos
decretos. O detalhamento da lei segue com sinatimeg Porém, agora, sem correlacao
estatisticamente significante. Se Medidas Prowasogeraram a lei regulamentada ha uma
diminuicdo do grau de detalhamento dos decretampcera esperado. Vale observar que
nomeacdes politicas, ainda que sem significanciatistica, seguem negativamente
correlacionadas com os decretos. Medida Provi$oria varidvel com maior impacto sobre
os decretos, apresentando um coeficiente de cgéicefzadronizado de -0,186.

2.5 Discussao

Como explicar os resultados obtidos? Daquilo querfoontrado é possivel sumarizar
nos seguintes termos: 1. o efeito esperado devdui@veis centrais, rotatividade ministerial e
multiplos principais, e a auséncia de efeito desouriavel central, o extremismo ideoldgico
presidencial; 2. o efeito esperado do detalhameaw leis, da iniciativa executiva e de
Medida Proviséria; e 3. a auséncia de efeito daativa legislativa do PT e das nomeacdes

politicas.
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Rotatividade ministerial e mdultiplos principais s@ariaveis que resultam em um
mesmo fator: maior autonomia dos servidores puUbliocGomo era esperado, tanto a
frequéncia de mudancas individuais na chefia dosiist@rios responsaveis pela
implementacéo de leis quanto o nimero deles impauisitivamente o grau de detalhamento
dos decretos. O resultado vai ao encontro do angiamge Huber e Shipan (2002) e Huber
(2000). Ou seja, independentemente do conflito aléigas entre presidente e ministros,
servidores tém mais incentivos para tomar deciad#momas quando tiverem a expectativa
de que o ministro (ou os ministros) que chefia stgpam a qual atuam seja substituido. Do
mesmo modo, terdo mais incentivos a ignorar a @@é&o presidencial quando mdultiplos
ministros atuarem na gestdo da implementacdo demesana politica. Cientes do efeito da
rotatividade ministerial e dos multiplos principaisbre o sucesso da delegacéo, presidentes
recorrem a decretos mais detalhados a fim de maaimas chances de cooperacdo dos
servidores. Por meio dos decretos, limitam drastcde a margem de manobra de agdes e
propostas alternativas de servidores que possawr pidoem estar presidencial.

Por outro lado, o extremismo ideoldgico presiddnuie gerou qualquer efeito sobre
0 recurso presidencial a decretos detalhados. &raedesperar que quando o conflito de
politicas entre presidente e ministros fosse attajor a probabilidade do oportunismo
ministerial. Com ministros exercendo influénciaethre indesejada sobre servidores, maiores
seriam as chances de que a delegacdo presideossd Mmal sucedida. Assim, 0 recurso
presidencial a decretos regulamentares detalhando neaior grau o formato da
implementacéo das leis deveria ocorrer com magéruigncia quando o conflito presidencial
com relacdo ao ministro (ministros) que implemenkai aumentasse. No entanto, ainda que a
correlagdo possua o sinal esperado, ela ndo faliststamente significante. Guardadas as
devidas proporgcbes, as evidéncias vao de encommo @s argumentos de Epstein e
O’Halloran (1999) e Huber e Shipan (2002) se aghbsaao presidencialismo de coalizdo. O
que sugere que a motivacado central do controleider®sal da burocracia por meio de
decretos regulamentares é o grau de autonomia mpartamento de servidores, e ndo a
probabilidade de oportunismo ministerial sobre esmos.

Leis mais detalhadas, propostas pelo Poder Execubtiv resultantes de Medidas
Provisorias reduziram a necessidade de decret@hdébs, como era esperado. Os trés
fatores, como foi possivel observar, sdo contrédleslamentais da andlise do grau de
detalhamento dos decretos. Se a lei ja esta ddtglndo ha a necessidade de regulamentar
em maior grau o formato de sua implementacdo, mesamimcidéncia de fatores centrais,

como a rotatividade ministerial e o problema detipidls principais. O mesmo ocorreu com
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leis iniciadas pelo Poder Executivo, pois saodeis sao propostas ou sofrem elevado grau de
detalhamento no Congresso, tais como aquelasartagtde Medidas Provisérias.

Por outro lado, leis iniciadas pelo PT e a porgmra de nomeados politicos
presidenciais ndo geraram qualquer efeito sobreao de detalhamento dos decretos. O
resultado sugere que o fato de uma lei ter sicaitkd pelo mesmo partido do presidente que
a regulamenta por decreto, ndo afeta a demandan@or detalhamento. J& a auséncia de
efeito da presenca de nomeados politicos sugere dgeereto regulamentar € uma estratégia
independente de controle politico da burocracia. passo que nomeados politicos sao
utilizados a fim de reduzir os efeitos do oportoresministerial sobre 0 comportamento de
servidores, como demonstrei no capitulo anteriecretos sédo voltados a reduzir a autonomia

decisoria de servidores.

2.6 Conclusao

O propésito deste capitulo foi analisar como vaigvelativas ao gabinete ministerial
incidem sobre o controle presidencial da burocragitblica por meio de decretos
regulamentares. O argumento chave é que por meieatetos regulamentares detalhados a
chance de que a delegacdo presidencial para araciecseja bem sucedida é maior.
Presidentes, como principais, ao editar decrettahdado o formato da implementacao de
leis, limitam o oportunismo de ministros, como &#r@s em posicado privilegiada, e a
autonomia de servidores publicos, agentes da dglegaresidencial. Quando a lei sofre uma
regulamentacdo detalhada, resta ao servidor caopera 0 presidente dada a reduzida
margem de manobra existente para que tomem deats@gdes que piorem 0 bem estar
presidencial. Por meio de decretos regulamentg@santo, presidentes podem fazer da
delegacdo um sucesso.

No capitulo analisei 186 decretos regulamentargades entre 2007 e 2011 a fim de
averiguar como variaveis que aumentam o oportunismioisterial e a autonomia de
servidores publicos afetam o grau de detalhamemt® decretos. Tendo no decreto
regulamentar individual minha unidade de andliseoenimero de palavras do decreto a
variavel dependente, foram estimados trés modelasgtesséao linear multivariada usando o
método de Minimos Quadrados Ordinarios. O efeitoatdlito de politicas entre presidente e

ministros foi testado a partir do 1. extremismaldgico presidencial, ao passo que os efeitos
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da autonomia foram testado por meio da 2. rotadedministerial e do 3. problema de

multiplos principais. Também foram observados ast@$ de quatro controles relevantes
sobre o grau de detalhamento dos decretos: 4.uodgraletalhamento das leis, 5. a iniciativa
legislativa do Poder Executivo, bem como 6. doigaudo presidente que edita os decretos, 7.
de leis resultantes de Medidas Provisérias e 8odeeacdes politicas presidenciais.

Os resultados obtidos corroboram parte da expeatttdrica central da analise. Se,
por um lado, o extremismo ideologico presidencéd apresentou efeitos sobre os decretos,
fatores que elevam a autonomia decisoOria de seegdaublicos, como esperado, afetaram
diretamente a demanda presidencial por controléiqmda burocracia. Quando a frequéncia
de mudancas individuais na chefia de ministériespampsaveis pela implementacéo de leis foi
alta, maior o grau de detalhamento de decretodamgntando as mesmas leis. Do mesmo
modo, quando leis demandavam implementacao intesteiial, mais detalhados foram os
decretos regulamentares.

Em ambos os casos, a agéo presidencial deve ssrda&td como uma tentativa de
reduzir a margem de manobra de servidores. Maipeaativa de mudanca na chefia do
ministério em que atua, por um lado, e mais de ar@ntacdo quanto a implementacédo de
uma politica, por outro, incentivam servidores ando decisbes proprias. O decreto
regulamentar é, portanto, um mecanismo ao qualderges racionais recorrem a fim de
assegurar que o comportamento de servidores narmeptacdo de politicas, em contextos de

alta rotatividade ministerial e multiplos principaresulte em sucesso na delegacéo.
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3 COMO O CONFLITO DE POLITICAS DO GABINETE AFETA ACR IACAO DE
BUROCRACIAS PUBLICAS CENTRALIZADAS NA PRESIDENCIA?

Nos capitulos anteriores, defendi 0 argumento denquneacdes politicas e decretos
regulamentares sdo instituicdes que auxiliam oigeate no controle politico da burocracia
publica. Por um lado, por meio de nomeacdes paditipresidentes limitam as chances de
oportunismo ministerial e incentivam a cooperacaootratica quando coalizdes séo
politicamente heterogéneas. Por meio de decretpdaraentares, por outro lado, reduzem a
autonomia decisoria de servidores publicos napregacado de leis regulamentadas quando
ministérios sdo volateis e leis demandam implengdotainterministerial. As duas
instituicdes, portanto, aumentam as chances da geéegacao presidencial para a burocracia
publica seja um sucesso. Todavia, como gabinettamfos incentivos presidenciais para
centralizar 6rgaos da burocracia publica na Presid&a Republica?

A Constituicdo brasileira de 1988 assegura ao cldefeExecutivo a iniciativa
legislativa exclusiva em matérias que versam sabrgiacdo e extincdo de ministérios e
orgdos da administracdo publica. Com a prerrogatkedusiva da iniciativa, presidentes tém
a oportunidade de desenhar o formato dos 6rgaosode a maximizar sua influéncia sobre
eles antes mesmo de recorrer a outras estratégiaomtrole politico. Ao centralizar a
burocracia na estrutura organizacional da Presidéda Republica, presidentes geram
condicOes mais favoraveis a geréncia da delegégidelegar para servidores que atuam em
orgaos presidenciais, reduzem drasticamente a lpholaale de oportunismo por parte de
dirigentes na orientagdo das politicas do oOrgacig®ites de Orgdos posicionados na
Presidéncia deverdo arcar com custos elevados iptwanciar de modo indesejado o
comportamento de servidores publicos, dada a nmaégnitude do monitoramento indireto
exercido por presidentes. Ao mesmo tempo, a maigitlo monitoramento nesses 6rgaos
também sera maior para servidores, que terdo n@@stivos para cooperar com presidentes.

Na literatura em politica americana, o desenhoigeasial de 6érgéos burocraticos de
modo a centralizar na Presidéncia o controle polila burocracia como mecanismo de
controle foi destacado por importantes trabalho®By11985: 1989; MOE; WILSON, 1994;
ZEGART, 1999). Nesse veio, Howell e Lewis (2002lemaram o fendmeno da centralizacao
de orgaos publicos na Presidéncia americana par deexecutive orderem funcéo de
fatores como a incapacidade congressual de legislaronflito de politicas entre presidente e

Congresso, em governos divididos. Por outro ladeerdralizagdo presidencial também foi
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analisada no ambito da formulacdo de politicas m@weentais. Rudalevige e Lewis (2005)
discutem como a politizacdo, como estratégia coante de controle, e o governo dividido,
indicando conflito de politicas entre presidente Cengresso, afetam o0s incentivos
presidenciais para centralizar a formulacéo ddipadi publicas na Presidéncia americana.

Neste capitulo, analiso 172 érgaos criados na astmagédo publica federal entre 1990
e 2009 a fim de avaliar como o conflito de pol#ick coalizdo ministerial eleva a criacdo de
orgaos publicos centralizados na Presidéncia dalifep. O argumento chave do capitulo é
gue o oportunismo ministerial sera mais provavahgio o conflito de politicas entre partidos
da coalizdo ou entre presidente e ministros foom&om isso, maior sera a expectativa
presidencial de que servidores publicos tomarddsdes e atitudes que possam piorar seu
bem estar. Ao centralizar na Presidéncia os orgabsicos, presidentes geram condicdes
mais propicias ao futuro controle politico da buaow@.

Tendo o 6rgéo individual como unidade de analiseatmalho, assumo o 6rgao criado
na hierarquia da Presidéncia como variavel depeadenaria. A fim de avaliar os efeitos do
grau de conflito de politicas da coalizdo sobreabgbilidade de centralizacdo presidencial,
serdo estimados quatro modelos de regressao tagistiaria. 1. Dispersao ideoldgica do
gabinete, 2. grau de partidarizacdo da coalizadfraBionalizacdo partidaria do gabinete e 4.
extremismo ideoldgico do presidente serdo avaliado® indicadores do grau de conflito de
politicas da coalizdo. Como controles estatistimmpém serdo incluidos nos modelos se 5. 0
orgao foi criado por Medida Provisoria, se 6. paré&ea administracdo publica direta, se 7. foi
criado no primeiro ano de governo e 8. se foi erigdando houve mudanca no partido do
presidente.

O capitulo esté organizado em seis se¢fes. Naipgindéscuto a criagdo de 6rgdos na
administracdo publica federal, enfatizando o deseniktitucional dos cargos, e exploro
descritivamente o fendmeno. Na segunda secao,taiaqoroposicao segundo a qual a partir
da composicdo de gabinetes € possivel estimarbalptinlade de centralizacdo dos 6rgaos na
Presidéncia na dindmica de delegacéo e elaborgpa®es$es do trabalho. Na terceira secéo,
descrevo a base de dados, o método estatisticegaaar e a operacionalizacdo das variaveis.
Na quarta secdo, realizo a analise de regressastitag estimando quatro modelos. Na
quinta, discuto os resultados, apresentando ascexgpks tedricas e empiricas das evidéncias

encontradas. Por fim, concluo o capitulo.
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3.1 A criacdo presidencial de 6rgdos da administracao(blica federal

O proposito desta secédo € entender a dinamicaatz@orde orgaos da administracao

publica pelo presidente e explorar descritivamerfenémeno entre 1990 e 2009 no Brasil.

3.1.1 O desenho institucional dos 6rgaos publicos canaidds na Presidéncia

A administracdo publica federal, no Brasil, possuias categorias. A primeira
categoria € a “direta”, composta pela Presidéncislice-Presidéncia da Republica, os
ministérios e as secretarias especiais. A seguraldirdireta”, composta por 6rgdos com
personalidade juridica propria que sado vinculadofrasidéncia da Republica ou aos
ministérios. Compdem a administracdo federal inairautarquias, fundacdes publicas,
sociedades de economia mista e empresas publicatiarrdo a administracdo direta por

meio do exercicio descentralizado de fungfes gaveentais.
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Tabela 7 — Estrutura Organizacional da Presidé@ei@epublica, 2013

Orgéo Vinculado Comiss&o de Etica Publica

Orados Consultivos Conselho da Republica
9 Conselho de Defesa Nacional

Orgéo Integrante Controladoria-Geral da Unido

Conselho de Governo

Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutmadio
Conselho Nacional de Politica Energética

Conselho Nacional de Integragdo de Politicas desparte
Conselho de Aviacgéo Civil

Advocacia-Geral da Unido

Assessoria Especial do Presidente da Republica

Orgéos de Assessoramento Imediato

Casa Civil

Secretaria-Geral

Gabinete Pessoal do Presidente da Republica
Secretaria de Comunicacédo Social

Secretaria de Relac¢8es Institucionais
Secretaria de Assuntos Estratégicos
Secretaria de Seguranca Institucional
Secretaria de Politicas de Promocao da IgualdadialRa
Secretaria de Politicas para as Mulheres
Secretaria de Portos

Secretaria de Aviacdo Civil

Secretaria de Direitos Humanos

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dadostdala Presidéncia da Republica.

Orgéos Essenciais

A estrutura organizacional da Presidéncia da Remilgassou por uma série de
mudancas ao longo do tempo, o que foi devidamengdisado por Inacio (2012).
Atualmente, a Presidéncia da Republica esta estddwa partir de cinco conjuntos de 6rgaos,

como pode ser observado na
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Tabela7. O primeiro é o 6rgdo vinculado, composto pela 8e&o de Etica Publica,
responsavel por criar e revisar as normas que @isgdbre a conduta ética na administracao
publica federal. O segundo conjunto refere-se & dogdos consultivos: o Conselho da
Republica e o Conselho de Defesa Nacional, qudiammxo Presidente da Republica quanto a
temas de seguranca nacional. O Orgdo integrantePrédaidéncia da Republica é a
Controladoria-Geral da Unido, responsavel pelag&es de controle interno e correicdo no
ambito do Poder Executivo.

O quarto conjunto de o6rgdos refere-se aos o6rgadosmsdessoramento imediato,
compostos pelos conselhos responsaveis pela pgapode diretrizes para a formulagdo de
politicas publicas em areas especificas. Tambémp@em os 6rgdos de assessoramento
imediato da Presidéncia a Advocacia-Geral da Unigsponsavel pelos trabalhos de
consultoria e assessoramento juridico do Poder uiive¢c e a Assessoria Especial do
Presidente da Republica, que assessora diretam@nésidente no exercicio de suas diversas
atribuicbes. Por fim, o quinto conjunto é estrutlarpelos 6érgdos essenciais, compostos pelo
que Inécio (2012, p. 13-14) classificou como “nadlie coordenacao” e “nucleo de policies”
da Presidéncia. O nucleo coordenador € compostoCpga Civil, Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica, Gabinete de Pessoal ekidBnte da Republica, Secretaria de
Comunicagdo Social, Secretaria de Relacdes Institais, Secretaria de Assuntos
Estratégicos e Secretaria de Seguranca InstituciOnaroposito geral desses 6rgéos gira em
torno da “coordenacéo, acompanhamento e integadasgiacdes do governo”. Por outro lado,
a Secretaria de Politicas de Promocéao da IgualBadél, Secretaria de Politicas para as
Mulheres, Secretaria de Portos, Secretaria de Agi&jvil e Secretaria de Direitos Humanos
compdem o nucleo dmliciesda Presidéncia, responsavel pela “formulacdo éemmgntacéo
de politicas especificas”

Ja a Vice-Presidéncia da Republica é compostaGiedia de Gabinete, a Ajudancia-
de-ordens e pelas seguintes assessorias: adntinéstide comunicacdo social, diplomatica,
militar, técnica, juridica e parlamentar. Atualneerd Poder Executivo federal dispbe de vinte

° Nove secretarias e seis 6rgdos possuem statumii#émo: Secretaria de Assuntos Estratégicosiebaria de
Aviacdo Civil, Secretaria de Politicas de Promagddgualdade Racial, Secretaria de Direitos Humanos
Secretaria de Comunicacdo Social, Secretaria de?@ecretaria de Politicas para as Mulheresgtai-
Geral da Presidéncia e Secretaria de Rela¢c@esibigtiais. Quanto aos 6rgaos com status ministerial
incluem-se a Advocacia-Geral da Unido, Casa GBdtroladoria-Geral da Unido, Banco Central e Getlin
de Seguranca Institucional.
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e quatro ministérios: Agricultura, Pecuaria e Abeshento; Ciéncia Tecnologia e Inovacao;
Cultura; Defesa; Educacéo; Fazenda; IntegracdooNali Justica; Pesca e Aquicultura;
Previdéncia Social; Saude; Cidades; ComunicacoewmcBes Exteriores; Minas e Energia;
Desenvolvimento Agrario; Desenvolvimento Social ernbate a Fome; Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior; Esporte; Meio AmleerPlanejamento Or¢camento e Gestao;
Trabalho e Emprego; Turismo; Transportes.

De acordo com o inciso Il, paragrafo primeiro dibgar61 da Constituicdo de 1988, é
da prerrogativa exclusiva do Presidente da Remilaliiniciativa legislativa em matéria de
“criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da aimacdo publicd®. Por meio da
prerrogativa, presidentes podem decidir estrategpode quando posicionar érgdos publicos
na Presidéncia da Republica ou nos ministérioxeftralizados na Presidéncia, 6rgaos sao
mais suscetiveis ao controle presidencial, fortaldo assim a capacidade institucional do

Presidente da Republica.

3.1.2 Explorando a criacdo presidencial de 6rgaos publico

Quais sédo os padrbes de criacdo presidencial do®rgdministrativos segundo a
estrutura organizacional a qual pertencem os 0Pg@age governos 0s propuseram? Em que
categoria da administracao publica estdo enquasita@om que tipo de iniciativa legislativa
foram criados e qual sua distribuicdo dentro deacastrutura organizacional? Aqui as
perguntas serdo respondidas levando em conta ésdirgdos criados entre 1990 e 2009.

No Grafico 17 € possivel visualizar as porcentagknérgdos criados na Presidéncia
da Republica e nos ministérios entre 1990 e 2009juas estruturas organizacionais que
compdem o Poder Executivo. Nota-se que dos 172érgdados, 36% foram na Presidéncia
da Republica, ao passo que 64% foram nos ministéeia de se esperar que houvesse uma

20 inciso VI do artigo 84 da Carta Magna, introdiazpela Emenda Constitucional n°32 em 2001, estedel
gue compete privativamente ao Presidente da Repdtispor, mediante decreto, sobre a “organizacéo e
funcionamento da administracdo federal, quandamf@bicar aumento de despesa nem criacéo ou extitheao
Orgédos publicos”. Ou seja, por meio de decretadraumos presidentes ainda possuem o poder de réagan
a administracdo publica federal. No entanto, coraveegdo administrativa ndo é permitida por meio de
decretos, esse poder nédo foi considerado no capitul
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maior concentracdo de o6rgdos criados nos ministédado o volume de organizacfes

responsaveis pelas politicas das diferentes jgisdi

Gréfico 17 — % de 6rgéos criados em cada estrotganizacional do
Poder Executivo, 1990 — 2009

70

20 -

10

Presidéncia (N=62) Ministérios (N=110)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Banco d#oBa egislativos do Cebrap.

No Gréafico 18 analiso o numero de 6rgdos publiceados nas duas estruturas
organizacionais durante os governos Collor, ltafRHIC e Lula. E possivel observar que dos
172 orgaos criados entre 1990 e 2009, 44 foramogtop durante o governo Collor, 36
durante o governo Itamar, 37 durante os governdS EHb5 durante os governos Lula. No
grafico, observa-se que o numero de 6Orgaos crimdosealocados de ministérios para
Presidéncia aumentou entre 0s governos, com éntsajestdes petistas. Se no governo
Collor 11,4% dos 6rgédos foram alocados na Presi@é&l@cRepublica, nos governos Itamar e
FHC foram 30,5% e 32,4%, respectivamente, e nosrgog Lula chegou a 61,8%. Os dados
sugerem ndo apenas maior centralizacao decisohago dos governos, mas, sobretudo, nos

governos Lula.
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Gréfico 18 — Orgaos criados na Presidéncia e nostéiios segundo o
governo, 1990 — 2009
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Banco da#oBa egislativos do Cebrap.

Ja no Grafico 19, analiso as porcentagens de og@as nas administracoes direta
e indireta segundo a estrutura organizacional re fpram alocados. Dos 62 6rgdos da
Presidéncia, 90,3% pertencem a administracdo @ublreta, ao passo que, dos 110 6rgaos
dos ministérios, 70% dos Orgdos sdo da administrap&@ta. Vale notar que, nas duas
estruturas organizacionais, houve énfase na cridgddrgdos sem personalidade juridica
prépria, isto é, sem autonomia administrativa. ®dro lado, fundagcbes, empresas publicas,
autarquias, que sdo 6rgaos da administracdo iadiestdo mais presentes nos ministérios
(30%).
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Grafico 19 — % de 6rgdos da administracéo dirétaiesta segundo a

estrutura organizacional, 1990 — 2009
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Banco d#oBa egislativos do Cebrap.

No Gréafico 20, é possivel observar as porcentager@géaos criados segundo o tipo
de iniciativa que gerou a lei. Foram analisadaseB3que criaram os 172 6rgaos. Dentre as
leis, 26 eram Medidas Provisorias (MPVs), que arnarl33 o6rgaos publicos, e 27 eram
Projetos de Lei (PLs) e Projetos de Lei CompleméiftaPs}, que criaram 39 6rgatfs Dos
172 6rgaos, 77,3% foram criados por leis originatdMPVs, ao passo que 22,7% por leis
originadas de PLs e PLPs. Nota-se, portanto, unedopminancia de MPVs na criacao
presidencial de 6rgaos publicos. Vale observar ssa enesma predominancia ocorre na

criagdo de o6rgaos alocados na Presidéncia da Regubl

" Foram incluidos 2 PLPs nas 27 leis criadas pgef®de Lei. Ainda que sejam dois instrumentosis,
pelo baixo numero PLPs, foram incluidos na mesrtegoaa de PLs. Os dois PLPs foram utilizados para
criar autarquias especiais no Ministério da Inte@oaNacional.

12 Cada lei criou, em média, 3,25 6rgdos. Desagregasdeis por tipo de iniciativa, nota-se que ddé?/
gerou em média 5,11 drgaos, cada PL gerou 1,48aRiaP criou 1 6rgéo.
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Graéfico 20 — % de 6rgaos criados segundo o tipaidiativa legislativa,
1990 - 2009
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Banco d#oBa egislativos do Cebrap.

No Gréafico 21, analiso as porcentagens de oOrgdaesdos nas estruturas
organizacionais da Presidéncia da Republica e daogstérios, ainda segundo o tipo de
iniciativa legislativa. Aqui, € possivel observareda criacdo presidencial de 6rgaos publicos
por MPVs é um padrdo tanto para aqueles criadosstratura da Presidéncia, quanto na
estrutura dos ministérios. Entretanto, vale notee ba uma énfase nos 6rgaos criados por
MPVs no ambito da Presidéncia (83,9%), compararao os 6rgaos criados a partir do
mesmo tipo de iniciativa legislativa nos ministéri3,7%). Portanto, vale considerar que
chefes de Executivo recorrem as MPVs como prinaipaib de criagcdo de 6rgéos publicos
centralizados na Presidéncia da Republica.



104

Grafico 21 — % de 6rgaos criados na Presidénciamnestdrios segundo o

tipo de iniciativa legislativa, 1990 — 2009
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Banco d#oBa egislativos do Cebrap.

3.2 Como a composic¢éo da coalizao afeta a criagdo derbaracias centralizadas na

Presidéncia?

O proposito desta secdo é analisar a proposicagueea composicdo da coalizéo
ministerial afeta os incentivos presidenciais parar 6rgdos publicos centralizados na

Presidéncia da Republica.

3.2.1 Teorias da centralizacdo politica

Como argumentaram Howell e Lewis (2002, p. 10955)08 literatura dominante
sobre politica americana assume que o Congresso wios os 6rgados administrativos e
retém a palavra final sobre que 6rgéos serdo @jaglaque funcdes servem e como Sao
desenhados (BAWN, 1995: 1997; EPSTEIN; O'HALLORAN)94: 1999; HORN, 1995;
MACEY, 1992; MCCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987: 1989) No entanto,
recentemente, um interesse renovado tem sido dbrigin direcdo aos presidentes e a

influéncia que podem exercer sobre a burocraciaréédEm particular, estudiosos tém
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considerado como presidentes nomeiam e removemegagws, reorganizam a burocracia e
manipulam orgcamentos a fim de aumentar seu consaidee os 6rgdos (ARNOLD, 1998;
LELOUP, 1980; NATHAN, 1983; SNYDER; WEINGAST, 2000/ATERMAN, 1989;
WOOD; WATERMAN, 1994). No entanto, como argumentasrproprios autores, essa linha
de pesquisa tem focado exclusivamente sobre oorgde ja estdo em funcionamento.
Portanto, a literatura tem ignorado o fato de quersormente a qualquer nomeacéo, proposta
orcamentaria ou desembolso de fundos, o presitemtenuito a dizer sobre que 6rgdos serdo
criados e como serdo desenhados (MOE, 1989; MOES®N, 1994; ZEGART, 1999).

No Poder Executivo federal dos Estados Unidos, aeda com Howell e Lewis
(2002, p. 1096), boa parte da influéncia presidgn@m de sua posicao de lider partidario e
de seu poder de vetar legislacdo. Presidentegjdmntém um trunfo que muitos estudiosos
tém negligenciado. Quando presidentes ndo podewenoer o Congresso a construir o 6rgao
da administracdo publica que eles almejam, presdgrodem agir unilateralmente. Desde o
fim da segunda guerra, eles tém criado unilatertinenetade de todos os o6rgados
administrativos nos Estados Unidos. Usaneecutive orders department orderse
reorganization planspresidentes tém edificado 6rgdos que nunca tesidm criados por
meio de acgao legislativa. Quase sempre, segundaotoges, tais érgaos sao desenhados a fim
de maximizar o controle presidencial sobre elas.

Como argumentou Moe (1985), o principal tedricocdntrole presidencial sobre a
burocracia, presidentes séo atores racionais eralie desenvolvimento de uma reputacéo
como lider politico. Para atingir seu objetivo, @adrecorrer a duas estratégias: a politizacédo
da burocracia e a centralizacdo do Poder Execufemo definiram Rudalevige e Lewis
(2005, p. 02), a politizacédo refere-se aos esfopyesidenciais para estruturar e dirigir a
burocracia de modo a tornar a maquina publica respa aos anseios do chefe do Executivo,
o que foi analisado no primeiro capitulo da teéea &entralizacdo remete a concentracao de
funcBes do Poder Executivo na estrutura organimatida Presidéncia, o que sera analisado
neste capitulo.

Howell e Lewis (2002) desenvolvem uma teoria dagéo presidencial de 6rgéos
administrativos centralizados na Presidéncia amweaicOs autores avaliam se 6rgaos criados
unilateralmente por iniciativa do presidente, poeionde acdes administrativas, sao
significativamente menos insulados do controle igegial do que 6rgaos criados pelo
Congresso, por meio de legislacdo. Assumindo gesigentes usam seus poderes unilaterais
para influenciar a burocracia, argumentam que guargnor a forca legislativa do partido

majoritario, maiores as chances de que 6rgaos qmdblsejam criados pela iniciativa
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presidencial. O argumento de Howell e Lewis é quesigentes sempre criam Orgaos
contando com apoio suficiente dentro do Congressoa passegurar seu eventual
financiamento, mas n&o o retorno requerido parapigar leis que criariam os 0rgaos em
um primeiro momento. Nesses casos, presidenteseamanfluéncia sobre a burocracia ao
criar 6rgaos que o Congresso permanece incapaiade c

No entanto, argumentam o0s autores, assumir quedenéss fazem a vontade do
Congresso quando criam um 6rgdo administrativog@ezer um ponto fundamental sobre
como presidentes usam seus poderes constituciddarga da preferéncia presidencial a
criagcdo de orgdos por meio de legislacdo, dadooguenesmos tém maior durabilidade.
Presidentes frequentemente criam 6rgaos unilaterdémao porque o Congresso deseja que
eles assim o fagcam, mas porque o Congresso esidaadin em impasses decisorios. Assim, é
de se esperar que presidentes exercam seu potierahicom maior frequéncia sempre que
o Congresso for menos capaz de legislar. Nesselgentativismo presidencial unilateral é
inversamente proporcional a forca legislativa.

Os autores analisaram todos os 6rgdos administsativiados entre 1946 e 1995,
excluindo comissfes consultivas, érgdos multilédemastituicdes de pesquisa e de educacao.
Para ser qualificado como novo cada 6rgao deveriadme e fungdes distintas de quaisquer
orgaos anteriores. A variavel independente certwaltrabalho, indicando a fragilidade
congressual, € a dispersdo de preferéncias entreeasbros do congresso. Uma medida
utilizada para mensuracao foi a distancia entrmedianos das duas casas legislativas. Outra
medida, da mesma variavel, foi a distancia entmnedianos do partido majoritario em cada
casa. Alguns controles utilizados na analise fotamresidentes individuais, 2. o partido do
presidente, 3. estilos de lideranca, 4. periodogugera, 5. taxa de desemprego e 6. 0 pos-
1983, quando cessaram os planos de reorganizacgao.

Ja a teoria da centralizacdo de Rudalevige e L@0B5) tem como argumento central
que centralizacdo e politizagdo ndo sdo, como astzdu Moe (1985), estratégias
complementares. De acordo com o0s autores, exisi@ naétacdo inversa entre as duas
estratégias. Presidentes somente recorrerdo altaatéio como alternativa a politizacao, isto
€, como estratégias substitutas, como argumentdiiaNg1983). No entanto, a teoria da
centralizacdo dos autores, como em Rudalevige 2062 como objeto de investigacao a
iniciativa da formulacédo de politicas publicas. iAgsmaior centralizagdo implicaria, para
presidentes, assumir os custos de formular indaltdante as politicas, em detrimento de
delegar parcialmente a funcéo, formulando em cor@utom ministros ou burocratas, ou

delegar totalmente, ndo participando da formulatgipolitica que ira implementar. A l6gica



107

do dilema remete a economia dos custos de transggésidentes podem “fazer” ou
“comprar” a politica, centralizando ou descentaiido 0 processo decisorio.

De acordo com os autores, o0 aumento da centralizz@éiséria seria uma estratégia
presidencial que ocorreria em funcdo da diminuicko politizacdo. O argumento de
Rudalevige e Lewis (2005, p. 08-09) é que ndo @ide esperar que as duas estratégias
fossem complementares, dado que ambas apresentstos aom 0s quais presidentes
estariam pouco dispostos a arcar de uma so veent#atizacdo, por um lado, pode diminuir
as chances de aprovacdo de uma proposta encamipheala apreciacdo congressual. A
politizagdo, por outro lado, apresenta o custo eecdo de nomeados leais, porém
incapacitados para exercer a funcdo. Portanto,iderdes deverdo eleger apenas uma
estratégia.

Outro fator relevante a incidir sobre os incentiyossidenciais a centralizacdo é o
governo dividido. O argumento de Rudalevige e Le{®805, p. 11) € que em governos
divididos a centralizagdo serd maior, ainda queliéizacao também aumente. O ponto € que
em governos divididos a probabilidade de presidelbtscarem o auxilio de burocratas para a
formulacdo de politicas sera baixa, posto que tidpamajoritario, a oposi¢cao, pode exercer
influéncia sobre a burocracia. Em governos dividjda centralizacdo sera mais provavel
mesmo com altos niveis de politizagdo, pois presédeesperam que burocratas tenham
poucos incentivos para cooperar, seja com informagdmpleta ou com declaragoes
verdadeiras.

Os demais fatores, relevantes como controles moalitio trabalho, sdo a mudanca
interpartidaria na Presidéncia, a capacidade dachamia presidencial, a capacidade das
burocracias de ministérios e érgdos, a complexidadpolitica, itens prioritarios da agenda
presidencial, novos e com aspectos gerenciais.igamao 321 propostas presidenciais feitas
ao Congresso entre 1957 e 1996, nos Estados Umdosutores utilizaram o grau de
centralizacdo na formulacdo da proposta como \@riélependente. A mensuracdo da
variavel se deu pela criagdo de um indice ordinahtegorico, onde o valor 0 é dado a
proposta produzida exclusivamente por algum mingstéu 6rgdo administrativo, 1 para
propostas produzidas com co-autoria com a Presaléporém com preponderancia do
ministério/érgdo, 2 para situacao idéntica, norgot@om preponderancia da Presidéncia na

proposta, e 3 para proposta produzida exclusivaaia Presidéncia.



108

3.2.2 Centralizacado de 6rgdos publicos no presidencialidencoalizdo

As analises da centralizacdo no presidencialisntte{aonericano podem auxiliar a
explicar o recurso presidencial a criagdo de organicos centralizados na Presidéncia da
Republica brasileira. Com mostraram Howell e Le{@802, p. 1095), além da maior
dificuldade congressual de legislar, outro fatoelavar a oportunidade presidencial para
centralizar 6érgédos na Casa Branca é a incidéncgodernos divididos. Do mesmo modo, no
trabalho de Rudalevige e Lewis (2005) o governoiddile aumenta o0s incentivos
presidenciais para centralizar a formulagdo detipadi publicas na Presidéncia, a fim de
evitar os riscos da influéncia congressual sohperacracia. Isto €, nos dois trabalhos mais
relevantes da area a centralizacdo aumentara,da@mutros fatores, em funcao do conflito de
politicas que podem dificultar o avanco da agemdsigiencial.

No presidencialismo de coalizdo brasileiro, presie®® possuem a prerrogativa
exclusiva da criacdo administrativa. Portanto, efg® enfrentam o dilema “criar
unilateralmente” versus “encaminhar, junto ao Cesgpo, a criacdo por meio de legislacéo”,
como mostraram Howell e Lewis para o caso de pgaged dos Estados Unidos. Por outro
lado, podem optar por criar 6rgdos com desenhodagildem seu futuro controle sobre os
mesmos. Um dos meios, como foi mencionado, € aaliaicdo dos 6rgdos na estrutura
hierarquica da Presidéncia da Republica.

Tal como o governo dividido, o conflito de poliscantre partidos da coalizdo devem
aumentar os incentivos presidenciais para a ce#cdlo. Entretanto, na analise dos autores, 0
governo dividido indicava o influéncia congressialpartido de oposi¢cao sobre a burocracia,
aumentando os incentivos presidenciais para agateralmente. Como nos Estados Unidos
0s gabinetes sdo unipartidarios, a barganha poliftimdamental € entre presidente e
Congresso. Assim, se 0 Congresso esta sob o eontvglartido de oposicao, presidentes tém
poucas chances de avancar sua agenda politican®orda criacdo unilateral de érgaos
publicos, no entanto, podem diminuir o efeito dadcda oposicao.

No presidencialismo de coalizdo o primeiro passbatganha presidencial a fim de
avancar sua agenda de politicas ndo é com a opolEgslativa, mas com 0s proprios
partidos da coalizdo. Quando compdem o gabineg¢sjdantes brasileiros lideram coalizbes
multipartidarias como padrédo de governanca (AMORNHETO, 2006; AMORIM NETO;
SANTOS, 2001; SANTOS, 2003; FIGUEIREDO; LIMONGI,9® 2007). Como ocorre nos
parlamentarismos de coalizdo europeus, 0 gabiretsapa ser composto por partidos com
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distintas plataformas de politicas que sao orierstgubr diferentes ideologias. A influéncia
indesejada de ministros sobre a burocracia pubtigasterial € um elemento crucial no
calculo de partidos de gabinetes de coalizdo (HUBERPAN, 2002; CARROLL; COX,
2012; THIES, 2001; LAVER; SHEPSLE, 1994; MARTIN; WBERG, 2004).

No presidencialismo de coalizdo, como foi demodstrao primeiro capitulo, a
probabilidade de oportunismo ministerial afeta tdimeente os incentivos presidenciais ao
controle politico da burocracia publica por meio raeneacdes politicas. E de se esperar,
portanto, que o conflito intracoalizdo tenha o mesefeito quanto aos incentivos
presidenciais a centralizacdo. O argumento encentraidio nos trabalhos de In4cio (2006;
2012), pioneiros ao analisar como o tipo de coalizé presidencialismo brasileiro pode ser
associado a padrdes distintos de coordenacao awrgnwom impactos sobre a organizacao
interna do Poder Executivo. Analisando gabinetedtipautidarios formados entre 1989 e
2004 no Brasil, num primeiro momento, Inacio (20@@umenta que a menor atratividade da
coalizdo ou maior competitividade da oposicao elegaincentivos presidenciais para
centralizar a coordenacao da implementacdo da agdngoverno. Num segundo momento,
Inacio (2012) da continuidade a pesquisa ao avafiagfeitos da dinamica de formacéo de
coalizdes sobre o redesenho da Presidéncia brasiaialisando a proporgédo de ministros e
dirigentes partidarios e 121 atos normativos nedatia organizacdo do Poder Executivo entre
1995 e 2010, a autora avalia os graus de politizacéentralizacdo no governo federal em
funcao do acirramento dos problemas de coorderdgé@oalizdo de governo.

O proposito do capitulo é discutir como a probdhdie de oportunismo ministerial
afeta os incentivos presidenciais para criar Orgdmgralizados na Presidéncia a fim de
exercer controle politico sobre a burocracia pablic

3.2.3 Um modelo de delegacéao

Nos dois capitulos anteriores, mobilizei 0 modedoddlegacéo proposto por Lupia e
McCubbins (1998). Por meio dele, argumentei que roakmuco institucional do
presidencialismo de coalizdo garante competénditiqaoao presidente brasileiro (condicédo
de conhecimento) e assegura que servidores puldomserem ao agir e propor alternativas

que melhorem seu bem estar (condicdo de incentika).meio de nomeados politicos ou
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decretos regulamentares, presidentes racionats aegdpectativa de que podem exercer, com
sucesso, controle politico sobre a burocracia pabli

Neste capitulo, mobilizo novamente o0 modelo degdel@o de Lupia e McCubbins
para argumentar que por meio da centralizacdo og&o® publicos, presidentes racionais
poderdo exercer controle sobre a burocracia pullicaonto € que ao posicionar um novo
orgdo na hierarquia organizacional da PresidéreiRapublica, o presidente gera condi¢cdes
mais propicias ao gerenciamento da delegacéo.

Ao centralizar o oOrgdo na Presidéncia, o “prinCipgresidente delegara a
implementacéo para “agentes” servidores que atudimaschefia de “terceiros” secretarios
especiais e demais responsaveis por 6rgaos presigeiada a proximidade das posi¢cdes de
terceiros e principais, menores serdo os incenavas) comportamento oportunista por parte
de terceiros, que terdo sua influéncia sobre sems$d mais facilmente monitorada pelo
presidente por meio dos “oradores” nomeados potitido mesmo tempo, atuando em
orgaos da Presidéncia, servidores terdo mais imosnpara agir e propor alternativas que
melhorem o bem estar presidencial. Dada a proxuheidi® presidente com relacéo ao préprio
servidor, maior serd a competéncia politica presiaé para avaliar corretamente se o que €
feito ou proposto por servidores € melhor ou pigg q status quo. Junto ao monitoramento
dos nomeados e das restricbes impostas pelos aecegulamentares, a proximidade com
relacdo ao presidente incentivara servidores aezaopom seu principal.

Por meio da estratégia de centralizacdo de oOrgabBcps, portanto, presidentes
elevam as chances de sucesso na delegacdo paraoeabia publica. Em &rgaos
posicionados em proximidade com o chefe do Exeguthenos provavel ser4 o oportunismo
de secretarios especiais (e outros dirigentes gioérpresidenciais) e maiores 0s incentivos
burocréaticos a cooperacéo. E de se esperar, pmrigue quanto maior a probabilidade de
oportunismo ministerial, decorrente de coalizOeserogéneas, maiores 0s incentivos
presidenciais a centralizacdo. Centralizando adoacta publica na Presidéncia, presidentes
racionais poderdo gerenciar com maior efetividadelegacao, assegurando controle politico

da burocracia pubica.
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3.2.4 Hipdteses

Oito hipéteses serdo elaboradas a fim de averigsiadteterminantes da criacdo de
orgdos administrativos centralizados na PresidédeiaRepublica. A criagdo de o6rgaos
posicionados na Presidéncia € uma funcdo 1. deerddp ideoldgica, 2. do grau de
partidarizacdo ou 3. da fracionalizacao do gabjretm como 4. do extremismo presidencial,
como indicadores do grau de conflito de politicasaalizao. Eles serédo os fatores centrais da
andlise. A centralizacdo também sera analisadaueg@é de fatores secundarios que podem
afetar a incidéncia das variaveis centrais, tama®. a iniciativa por MPVs, 6. 6rgao da

administracao direta, 7. mudanca no partido dageate e 8. o primeiro ano de governo.

Disperséo ideoldgica do gabinete

A dispersao ideolégica do gabinete implica em mamnflito de politicas entre os
partidos da coalizdo ministerial. A distancia idgita entre os partidos que ocupam o0s
extremos da coalizdo indica maior probabilidadéenfleéncias ministeriais indesejadas sobre
0 comportamento da burocracia publica. Na ocoreédaioportunismo ministerial, maior é o
risco de que a delegacdo presidencial seja maldglaceAssim, a fim de minimizar as
chances de uma delegacdo mal sucedida para buasc@blicas ministeriais, presidentes
posicionardo 6rgaos publicos na estrutura da Fmesial quando a dispersao ideoldgica do
gabinete for alta.

A hipotese deriva dos argumentos de Howell e L&2@92) e Rudalevige e Lewis
(2005). De acordo com os autores, no presidencialisnipartidario o governo dividido
aumentaria o conflito de politicas entre presidentgposicdo congressual, implicando em
maiores riscos de uma influéncia legislativa ingigtesobre a burocracia federal.

H1: A probabilidade de centralizacdo presidencial seedor quando a dispersao

ideoldgica do gabinete for maior.

Fracionalizag&o partidaria

A fracionalizacdo partidaria do gabinete deverdentar os incentivos presidenciais a

centralizacdo. Ela implica na probabilidade de dpis ministros tomados ao acaso pertencam
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a partidos diferentes. Se a fracionalizagdo paréid& maior, mais ideologias e plataformas
politicas indesejadas orientardo a implementacé@dkticas ao nivel ministerial. Com isso,
mais provavel sera o oportunismo ministerial e lEmnces de que a delegacado presidencial
para servidores publicos seja mal sucedida. A eéapea € que presidentes antecipem o
futuro oportunismo ministerial centralizando érg@ablicos na Presidéncia da Republica.

A hipétese, como no caso anterior, vai ao encoda® teorias de Howell e Lewis
(2002) e Rudalevige e Lewis (2005).

H2: A probabilidade de centralizac&o presidencial s@#r quando a fracionalizagcéo
partidaria do gabinete for maior.

Grau de partidarizagao

O grau de partidarizacdo do gabinete devera aumestancentivos do presidente a
criacdo de Orgdos publicos centralizados na Pmesmléda Republica. Similar a
fracionalizacdo, o grau de partidarizagéo indipa@entagem de ministros filiados a partidos
politicos no total de ministros da coalizdo. Diféenente da fracionaliza¢do, no entanto, nao
indica o grau de disperséo partidaria da coalilBoor partidarizacédo de um gabinete implica
em uma coalizdo mais politizada, representandeesges politicos organizados. Assim, ao
elevar o oportunismo ministerial, 0 grau de partikdgdo aumenta as chances de que acdes e
propostas de servidores sejam orientadas a pidranoestar presidencial. Nesse contexto, a
centralizacao presidencial devera crescer a figedar uma delegacéo bem sucedida.

Novamente, a hipétese deriva das teorias da ceaigdb de Howell e Lewis (2002) e
Rudalevige e Lewis (2002).

H3: A probabilidade de centralizacdo presidencial semér quando a partidarizacao

do gabinete for maior.

Extremismo ideologico

O extremismo ideolégico do partido do presidente gabinete também devera
aumentar os incentivos a centralizacéo. Ele éimailtator relativo ao conflito de politicas de
uma coalizdo. Entretanto, diferentemente das tigétdses anteriores, indica o grau de

conflito de politicas entre presidente e ministd@scoalizdo. E de se esperar que quando
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presidentes ocupam posi¢cles distantes da posicd@amaedos partidos de um gabinete,
maiores s80 suas expectativas quanto ao oportunisimisterial. Como resposta, devera
centralizar na Presidéncia da Republica a criagidrdaos publicos a fim de minimizar a
influéncia indesejada de ministros, gerando coregdigiais propicias a geréncia da delegacéo
para a burocracia.

Como as hipbteses anteriores, a hipotese relativaextremismo ideoldgico
presidencial deriva dos argumentos de Howell e £62002) e Rudalevige e Lewis (2005)

guanto a estratégia de centralizacdo na Presidémz&cana.

H4: A probabilidade de centralizacdo presidencial seaéor quando o extremismo

ideoldgico presidencial for maior.

Iniciativa por Medida Provisoria

A iniciativa legislativa por Medida Provisoria, edetrimento das iniciativas por
Projeto de Lei e Projetos de Lei Complementar, paft¢ar a estratégia presidencial de
centralizacdo decisoria independentemente do efkit@onflito de politicas da coaliz&o.
Medidas Provisorias possuem forca imediata deal@mentando os custos legislativos de
reversao da politica ja criada. O presidente garaagsim, maiores chances de aprovacao
legislativa. Por isso, € de se esperar que presslezriem com mais frequéncia Orgaos

posicionados na estrutura da Presidéncia a partetlidas Provisorias.

H5: A probabilidade da centralizacdo presidencial seador quando o orgao for

criado por lei resultante de Medida Provisoéria.

Orgéo da administracéo direta

Orgdos da administracdo direta sdo organizacdespeesonalidade juridica prépria,
estando diretamente submetidos a chefia de présglenministros. Assim, dada a maior
facilidade de influéncia do chefe do Executivo sots dirigentes de 6rgaos de tal categoria, €
de se esperar que presidentes recorram com maquéincia a sua criacdo quando

posicionam 6rgaos na Presidéncia da Republica.
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H6: A probabilidade de centralizagédo presidencial seas#or quando o 6rgédo for da
administracdo publica direta.

Mudanca interpartidaria

A mudanca do partido do presidente pode afetanosntivos para que burocratas
cooperem com o chefe do Executivo, tal como notdRaihalevige e Lewis (2005). Assumo
gue presidentes sao cientes de que outros pajdigmssaram pela Presidéncia e que criaram
e influenciaram suas proprias burocracias. Assowps presidentes possuem incentivos para
centralizar a criacdo de orgaos publicos quandbefecdo Executivo anterior era filiado a

outro partido politico.

H7: A probabilidade de centralizacdo presidencial sg#r quando houver mudanca

no partido do presidente.

Primeiro ano de governo

Outro fator que pode afetar a centralizacdo deeigyesidencial é o primeiro ano de
governo. Rudalevige e Lewis (2005) argumentam qgesigentes possuem incentivos para
centralizar mais a formulacdo de politicas no piionano de mandato. O raciocinio pode ser
empregado para a criagédo presidencial de 6rgads. e esperar que presidentes criem uma
burocracia posicionada na estrutura da Presid@ociaicio de seus mandatos, a fim de poder

minimizar os efeitos do oportunismo ministerial rgol delegacéo.

H8: A probabilidade de centralizacdo presidencial seedor no primeiro ano de

governo.

3.3 Dados e Método

A base de dados foi elaborada tendo no érgédo mibtiado ou realocado a unidade
de andlise. Os dados relativos aos 6rgdos foramtacls a partir da Base de Dados

Legislativa do Cebrap. Foram coletadas informagdése os 172 6rgéos criados entre 1990 e
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2009. Foram levados em conta todos os novos oOrdaoadministracdo publica direta e
indireta. No entanto, levando em conta os critétm$iowell e Lewis (2002), foram excluidas
instituicdes de ensino e pesquisa.

Para ser classificado como “novo”, cada orgado deem original ou ter nome e
competéncias diferentes do érgdo anterior, oues#ocado de ministérios para a Presidéncia
ou da Presidéncia para ministérios. Orgéos reafscad interior da Presidéncia, ou de um
ministério para outro, ndo foram considerados dgde ndo implicam em variagcdo da
centralizacdo. Também n&o foram considerados @osrgxtintos da administracdo publica

federal.

3.3.1 Mensurando a variavel dependente

A variavel dependente do trabalho € a criacdo dgaodradministrativos centralizados
na Presidéncia. Para mensurar a variavel foi atlhzuma medida binaria, na qual o valor 1
foi atribuido aos 6rgéos criados na estrutura @sié&ncia da Republica, ou realocados de
ministérios para a Presidéncia. O valor 0, pormlatdo, para 6rgaos criados ou realocados da
Presidéncia para ministérios. O indicador foi etadlo a partir da Base de Dados Legislativos
do Cebrap.

3.3.2 Mensurando as varidveis independentes

As variaveis independentéscentrais do trabalho sdo 1. dispersdo ideolégiwa d
gabinete, 2. grau de partidarizacdo ou 3. de fnadimacdo do gabinete, bem como 4. o
extremismo ideologico presidencial, indicando a&twgjeneidade e o consequente conflito de
politicas da coalizdo. Como controles estatistisesgo analisados 5. iniciativa por Medidas

Provisorias, 6. 6rgdo da administragcéo direta, tdanca interpartidaria e 8. primeiro ano de

13 A variavel politizacéo, referente as nomeacdeipa$, nao foi incluida porque os dados disposiuéb
compreendem o periodo de 1990 a 1996.
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governo. Na Tabela 8 é possivel visualizar os siegperados de cada varidvel independente
sobre a probabilidade da criagdo de 6rgdos ceradals na Presidéncia.

Tabela 8 — Sinal esperado das variaveis indepeesient

Dispersao ideolégica

Grau de partidarizagéo
Fracionalizacao partidaria
Extremismo presidencial
Iniciativa por medida proviséria
Orgéo da administracéo direta
Mudanca interpartidaria
Primeiro ano de governo

+ + + + + + + +

A dispersao ideoldgica do gabinete € uma variavetioua que mede a distancia
absoluta entre as posi¢cdes dos dois partidos maienmeos (a direita e a esquerda) do
gabinete. A variavel implica em maior conflito daipicas na coalizdo ministerial, indicando
maiores chances de oportunismo ministerial. Cono, isRaiores serdo 0s incentivos
presidenciais para a criacdo de Orgdos centrabzauwop hierarquia da Presidéncia da
Republica. O indicador foi criado a partir dos dadelativos ao posicionamento ideolégico
dos partidos de Power e Zucco (2011).

O grau de partidarizacéo € a porcentagem de nusifittados a partidos politicos do
gabinete. A variavel implica em um determinado ipeg gabinete ministerial, ancorado no
apoio partidario no Legislativo. O perfil partideado do gabinete eleva a presenca de
agendas e plataformas politicas com interessegsamiados nos ministérios. Ao indicar
maior chance de oportunismo ministerial, eleva osentivos presidenciais para a
centralizacao. O indice de partidarizacéo foi elatto a partir da Base de Dados Legislativos
do Cebrap.

A fracionalizag¢éo partidaria indica a probabilidaieque dois ministros do gabinete,
tomados ao acaso, pertencam a partidos difere@m@ms. 0 mesmo sentido das variaveis
anteriores, a fracionalizacdo aumenta o conflitqpditicas no interior da coalizédo e, com
isso, aumenta os incentivos presidenciais a cerdcdlo decisoria. Ela sera mensurada pelo
indice F de Rae (1971), em que D pé€2), onde pe = percentual de ministérios partdari
ocupados por cada partido. Variando de 0 a 1,ar vainimo (0) do indice indica que n&do ha
fracionalizacdo (todos os ministros partidariostggezem ao mesmo partido), e o valor
maximo (1) indica que o gabinete possui maximaidradizacdo (cada ministro partidario
pertence a um partido politico distinto). O indioe elaborado a partir da Base de Dados
Legislativos do Cebrap.
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O extremismo ideolégico presidencial € a quartéval a indicar aumento do grau de
conflito de politicas da coalizdo ministerial. \éaf@l continua, o extremismo indica a
diferenca absoluta da posicédo ideologica do paridopresidente com relacdo a posicao
mediana dos partidos do gabinete. A explicacadced que presidentes mais extremistas
terdo maior expectativa de conflito com os partidosgabinete e, consequentemente, de
maior influéncia indesejada dos ministros sobreompmortamento da burocracia. Assim,
quanto mais extremista for o presidente, maior rrakzacdo decisoéria pela criagcdo de
orgaos publicos na Presidéncia. O indicador fobaiado a partir dos dados de Power e
Zucco (2011).

A iniciativa por MPVs é um controle estatistico daalise. Trata-se de variavel
dummy na qual o valor 1 sera atribuido a 6rgéos crigevysMedida Provisoria e 0 para
orgaos criados por leis ordinarias (PLs e PLPsyaAavel indica que orgaos criados por
MPVs terdo mais probabilidade de serem centralzat® Presidéncia, dado que MPVs
possuem for¢ca imediata de lei e, com isso, umcaltbo de reversdo. A variavel foi criada a
partir de dados do Cebrap.

O o6rgao da administracéo publica direta € outrdrotnestatistico. Variavelummy
possui 0 valor 1 quando o érgédo criado € da adtrag&o publica direta, e valor O quando
pertence a administracdo publica indireta. E desperar que 6rgdos da administracio direta
sejam mais centralizados por ndo possuirem perdadaljuridica prépria, tal como possuem
as fundacdes, empresas publicas e autarquias. Asdutura influéncia presidencial sobre o
comportamento dos burocratas do orgao sera failitd variavel foi criada a partir da Base
de Dados Legislativos do Cebrap.

A mudanca interpartidaria também entra na analm®ocuma das variaveis de
controle. Como a variavel anterior, € umdammyque assume o valor 1 quando o0 novo
presidente pertence a outro partido e valor 0 qu@edtence ao mesmo partido do presidente
anterior. O sentido da variavel € que novos presédenecessitam centralizar a criacdo de
orgaos a fim de viabilizar o controle sobre a braoa durante sua gestdo. Isso ocorrera
porque assumem que presidentes anteriores de gzadiferentes exerceram controle e
influenciaram o comportamento e as preferéncidsudacracia publica. A variavel foi criada
a partir de dados do site da Presidéncia da Regdbli

Por fim, o primeiro ano de governo é o ultimo colgranalitico. Variavelummy
assume o valor 1 quando presidentes atravessaprisgiro ano de mandato e 0 nos demais
anos da gestdo. O ponto é que no primeiro ano dergo presidentes tém mais incentivos

para centralizar a criacdo de 6rgdos publicos eaid&ncia, pois almejam gerar condi¢cdes
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mais propicias para o avanco da implementacdo aeagenda de politicas. A variavel foi

criada a partir de informac6es do site da Presidé&eRepublica.

3.3.3 Método

De acordo com Long (1997: 34-35), um dos modeltatisicos adequados para a
analise de variaveis dependentes binariadagib binario. Por isso, sera utilizado a fim de
estimar a probabilidade de criagdo de oOrgdos msblientralizados na Presidéncia da

Republica.

3.4 Anadlise de regresséo

Foram estimados quatro modelos de regresséo biogiitica a fim de determinar a
probabilidade da centralizacdo deciséria dos cargas administragdo publica no
presidencialismo de coalizdo. Em cada modelo fduida uma das quatro varidveis centrais
da analise, relativas ao grau de conflito de palétida coalizdo governamental, o que justifica
a existéncia dos quatro modelos. Em todos os medetam incluidos os quatro controles
estatisticos. Para reportar os resultados da sggreforam levados em conta os coeficientes
de regressao, bem como os erros-padrao, o R? Ngikelk o nimero de observacdes, o que
pode ser observado na Tabela 9.

No primeiro modelo testei o efeito da dispersamlidigica do gabinete sobre a
centralizacdo decisoria presidencial. Como podeobkservado, o aumento da dispersao
ideoldgica do gabinete aumenta a probabilidadend@ngao publico ser criado ou realocado
para a estrutura organizacional da Presidéncia eaitiica, dado o sinal positivo do
coeficiente e a significancia (ainda que a um npeeico convencional) de 10%. Analisando a
partir da razdo de chance, ndo reportada na tabg@assivel afirmar que a cada unidade de
aumento da dispersao ideoldgica ha um aumento @¥68as chances de um O6rgao ser
criado na Presidéncia, em relacdo aos o0rgaos srmdoealocado para os ministérios. Dentre
0s controles, vale destacar os efeitos positivasgrificantes dos oOrgaos pertencentes a

administracéo direta e do primeiro ano de govewolwesa probabilidade da centralizacao
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presidencial. Se um 6rgéo pertence a administrdigéta, a chance de que seja centralizado
na Presidéncia é 304,2% maior do que 6rgaos peritgg a administracdo indireta. Ja os
orgaos criados no primeiro ano de governo, posslia3% de chance a mais de serem
centralizados na Presidéncia do que orgaos criaoslemais anos da gestdo. Vale destacar
também o sinal negativo do impacto da iniciativar pdedida Proviséria sobre a
centralizacdo, inesperado teoricamente, porém $gmificAncia estatistica. A mudanca do
partido do presidente ndo afetou a probabilidadeetdralizacdo. A capacidade de predicéo

do modelo é de 20,8%, como atesta o0 R2 Nagelkerke.

Tabela 9 — Determinantes da Centralizagéo na Q@riRgésidencial de Orgéos Publicos, 1990-
2009

Varidveis independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Constante -2,660%*** -3,191%** -1,495* -3,988***
(0,607) (0,693) (0,887) (0,760)
Disperséo ideol6gica 0,520*
(0,267)
Grau de partidarizacéo 0,019**
(0,008)
Fracionalizagao partidaria -1,530
(1,137)
Extremismo presidencial 2,621%**
(0,622)
Medidas Provisorias -0,420 -0,459 -0,615 -0,790
(0,507) (0,513) (0,540) (0,550)
Administracao direta 1,397* 1,512%* 1,949%** 1,688**
(0,563) (0,565) (0,605) (0,587)
Mudanca interpartidaria -0,054 0,195 -0,195 0,634
(0,447) (0,451) (0,476) (0,501)
Primeiro ano de governo 0,933** 0,797* 1,354 6B+
(0,421) (0,429) (0,380) (0,426)
R2 Nagelkerke 0,208 0,222 0,194 0,310
N° observacgdes 172 172 172 172

p-valor<0,01***, <0,05**, <0,10*. Coeficientes repados nas células. Erro padrédo entre parénteses.

No segundo modelo foram mantidos os mesmos cosir@endo substituida a
dispersao ideolégica do gabinete pelo grau dedaaitacdo. A probabilidade de um 6rgéo
ser posicionado na Presidéncia da Republica é m@momedida em que o grau de
partidarizacdo cresce, tal como atestam o sinakiymsdo coeficiente e a significancia
estatistica ao nivel de 5%. Entretanto, o efeitwat&@vel é baixo. Cada unidade de aumento
do grau de partidarizacdo aumenta em 2% as chateasn 6rgdo ser centralizado na
Presidéncia. Tal como no modelo 1, se o 6rgaoagldanistracéo direta afeta positivamente a
probabilidade de centralizagdo, aumentando em 3%3a®% chances de que a mesma ocorra.
Se o0 6rgéao foi proposto no primeiro ano de govehdoum aumento de 122% de que seja
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centralizado na Presidéncia. A substituicdo de waias variaveis centrais implicou num
ligeiro aumento do R? Nagelkerke, com 22,2% de @dpde de predicéo.

Ja o terceiro modelo introduziu a variavel fraclaagdo partidaria no lugar do grau
de partidarizacao, a fim de testar o efeito dol@onde politicas da coalizdo. Como pode ser
observado, a fracionalizacédo partidaria ndo afgt@babilidade de centralizacdo decisoria na
Presidéncia aos niveis convencionais de signifiedestatistica. Vale notar o sinal negativo,
contrario ao esperado teoricamente. Novamente, aapen pertencimento do 6rgdo a
administracéo direta e o fato de ter sido proppsata criacado legislativa no primeiro ano de
mandato incidiram positivamente sobre a probahikdde centralizagdo, ambos ao nivel de
1% de significancia. Ser da administracdo diretaemiou em 602% as chances de o 6rgéo
ser posicionado na Presidéncia, ao passo que eppbgbo no primeiro ano de governo
aumentou em 287%. No modelo, a capacidade de auosie a predicdo e os preditores foi
menor, sendo o R2 Nagelkerke 19,4%.

Por fim, no modelo 4 foi testado o efeito do exismmo presidencial sobre a
probabilidade de centralizacdo na criacao presidede 6rgdos publicos. A maior distancia
do partido do presidente com relacdo a mediangaltislos do gabinete afetou positivamente
a probabilidade de centralizacdo, ao nivel de 1%iglgficaAncia. Cada unidade de aumento
do extremismo aumenta em nada menos que 1.274%aaes de que um 6rgdo seja
posicionado na Presidéncia da Republica, seja pédedo ou pela realocacdo de um
ministério para a estrutura central do governo. €mmws modelos anteriores, apenas ser da
administracdo direta e ser proposto no inicio dowdato afetaram a probabilidade de
centralizacdo, também a um nivel de 1% de sigmified Pertencer a administragéo direta
aumenta em 438,8% as chances de um 6rgéo serlizandivana Presidéncia em sua criagéo,
ao passo que ser proposto no primeiro ano de govasmentam em 427% as mesmas

chances de centralizagao.

3.5 Discussao

Dentre os resultados da analise de regressaoidagisbaria, vale destacar pelo menos
trés: 1. o efeito positivo e esperado das variaweastrais sobre a probabilidade de
centralizacao na criacéo presidencial de orgaosrastrativos, exceto a fracionalizacao; 2. os

efeitos esperados de dois controles estatisticgdpda administracdo direta e primeiro ano
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de governo; e, por fim, 3. a auséncia de efeitasdimais controles, Medida Proviséria e
mudanca no partido do presidente.

Quanto aos primeiros resultados, é possivel afiqnarcoaliz6es com maior grau de
conflito de politicas elevam os incentivos presai@is para a centralizacdo dos orgaos da
administracdo publica federal. A dispersdo ideal@gio gabinete ministerial, o grau de
partidarizacdo e o extremismo presidencial incrdigositivamente sobre a probabilidade de
centralizacdo presidencial. Assim como o governadiio eleva, do ponto de vista
presidencial, a influéncia indesejada da oposigimmessual sobre os 6rgaos federais no
presidencialismo norte-americano, as trés variduaiicam a influéncia indesejada de
ministros do gabinete sobre seus 6rgdos. Se ascahale oportunismo ministerial sdo
maiores, maior sera a expectativa presidencialugeagdelegacdo para servidores publicos
resultara em fracasso, piorando seu bem estar. i€@nquanto maior a distancia entre os
extremos de um gabinete, a porcentagem de mimistésdb o controle partidario ou a
distancia ideoldgica do presidente com relacdo diana do gabinete, maiores serdo 0s
incentivos presidenciais para centralizar na Péesid a criacdo de 0rgaos publicos. Assim, é
pertinente o argumento de Howell e Lewis (2002uddRevige e Lewis (2005) se aplicado ao
conflito de politicas no presidencialismo de cdaiz

Todavia, vale destacar o efeito do extremismo gessial sobre a centralizagdo. A
variavel foi aquela com maior efeito, em seu reipeenodelo, sobre a probabilidade de um
orgao ser centralizado na Presidéncia. O extremima verdade, a variavel que capta o
grau de conflito de politicas existente entre ofelt Executivo e a coalizdo ministerial.
Mais que o oportunismo ministerial resultante deéetogeneidade politica do gabinete, o
extremismo indica um presidente cujas preferénsés discrepantes das preferéncias da
coalizdo. Assim, orientacdes ministeriais ao seryigblico ndo serdo apenas distintas entre
si, mas divergentes como um todo da orientacadderesal. Por isso, quando o conflito
entre presidente e coalizdo € alto, maior a demautauma Presidéncia com maior
capacidade decisoria. Por meio de 6rgdos centlaizaa Presidéncia, o chefe do Executivo
reduz drasticamente o oportunismo de orientactiss@jadas a burocracia em sua propria
estrutura organizacional, elevando as chancesasso da delegacéo.

Vale notar também que o pertencimento do 6rgaarargéstracao publica direta, bem
como Orgdos criados no primeiro ano de governodémi positivamente sobre a
probabilidade de que sejam centralizados na PresaléPertencer a administracdo publica
direta aumenta as chances de um 6rgéo ser pogiciama estrutura da Presidéncia, pois

facilita o futuro controle que o presidente podes&rcer sobre o comportamento dos
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funcionérios do 6rgdo. Isso devera ocorrer dadaasomproximidade de um érgdo da
administracéo direta ao chefe do Executivo, elevavsl incentivos para a centralizacdo. O
argumento de Howell e Lewis (2002) de que érgéieslas unilateralmente nos EUA tendem
a ser posicionados mais proximos do presidentdiéaapl ao presidencialismo de coaliz&o.
Do mesmo modo, érgdos criados no primeiro ano deergo aumentam as chances de
centralizacdo devido a expectativa presidencidhdéitar as condi¢des do futuro controle da
delegacdo. Tal como argumentam Aberbach e Rock@@i0), assumindo que a burocracia
existente possa ter uma identidade politica prauariginculada a governos anteriores, era de
se esperar que presidentes criassem uma buroanagassivel de futuro controle a fim de
ter melhores condi¢Bes para avancar a implementigdoas politicas.

Por fim, 6rgaos criados por iniciativa de Medidasvisdrias e a mudanca partidaria
na Presidéncia ndo afetaram as chances de ceagfalizdecisoria. Diferentemente dos
executive ordersios EUA, as MPVs nédo sao instituicdes unilatef@residentes iniciam a
proposicao para apreciacao legislativa, podend@apervado, emendado ou rechagado. No
entanto, tal como executive ordera Medida Provisoria possui forca imediata dedegue
eleva os custos de reversdo da proposicao. Aseateese esperar que Medidas Provisoérias
impactassem (e positivamente) a probabilidade d&alzacdo presidencial dos 6rgéos, ja
que possuiriam o desenho almejado pelos seus mgdd mudanca interpartidaria também
nao influiu sobre a centralizacdo dos 6rgdos. Comerimeiro ano de mandato presidentes
tendem a criar uma burocracia centralizada, é pedvgue a mudanca ou manutencdo do

partido ndo interfira sobre as chances do 6rgapagcionado na Presidéncia.

3.6 Conclusao

O proposito deste capitulo foi avaliar os efeitoscdnflito de politicas entre partidos
da coalizdo sobre a centralizacdo presidencialrgn@ento central era que o oportunismo
ministerial tende a ser maior quando ha distintentacdes politicas ao servico publico, por
um lado, e maior divergéncia presidencial anteddentacdes, por outro. Se 0 oportunismo
ministerial € mais provavel, presidentes, como gipais, terdo a expectativa de que o
comportamento de servidores publicos, seus agerdegiorar seu bem estar. Como saida,
presidentes recorreriam a centralizacdo dos ongaloiscos na Presidéncia a fim de gerenciar

mais facilmente a delegacdo para a burocracia qaibkstando os 6érgdos na estrutura
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organizacional da Presidéncia, menores os riscagrdeportunismo politico na orientacao
das politicas dos 6rgaos. Com a proximidade aodamt®, secretarios especiais e outros
dirigente de 6rgaos presidenciais serdo constragg@irientar a implementacao das politicas
em conformidade com a orientacdo do chefe do Executo mesmo tempo, servidores terdo
mais incentivos para cooperar com o presidentat€eda competéncia politica presidencial
e sofrendo um monitoramento em maior magnitudevidk@es deverao agir ou propor
alternativas de modo a elevar o bem estar presalesempre que atuarem em Orgaos
presidenciais.

A fim de avaliar os efeitos do grau de conflito piiticas da coalizdo sobre a
centralizacdo dos 6rgdos administrativos, analisé®? o6rgdos criados na administracao
publica federal entre 1990 e 2009. A unidade dédisendo trabalho foi o 6rgéo individual.
Tendo no orgao criado na hierarquia da Presidéneaiavel dependente do trabalho, foram
estimados quatro modelos de regresséo logistiéaidia fim de determinar a probabilidade
de centralizacdo. Os modelos levaram em contagusnges fatores: 1. a disperséo ideoldgica
do gabinete, 2. o grau de partidarizacdo da cagli3d a fracionalizacdo partidaria do
gabinete e 4. o extremismo ideoldgico do presidemgicando do grau de conflito de
politicas da coalizdo. Controlando os efeitos dasaveis explicativas centrais sobre a
variavel dependente, foram incluidos os 6rgaos radas por Medida Provisoria, 6.
pertencentes a administracdo publica direta, Ades no primeiro ano de governo e 8.
criados quando houve mudanca no partido do prasiden

Quanto aos resultados mais relevantes, todas e@igalativas ao conflito de politicas
da coalizdo, salvo fracionalizacdo, corroboraraargumento chave do capitulo. Coalizdes
ideologicamente dispersas, com maior porcentagemmi@stros partidarios e com
preferéncias conflitantes com o presidente aumamitar probabilidade de centralizacdo dos
orgaos publicos. Isto €, a expectativa presidemgiahto ao oportunismo ministerial elevou
seus incentivos a criar 6érgdos posicionados naripréfresidéncia. Com isso, facilitava as
condi¢des para o controle politico que poderiaeesobre a burocracia.

Entretanto, vale ressaltar que mais que o oporauisninisterial gerado pela
heterogeneidade politica da coalizdo, as possor@atacdes ministeriais divergentes das
preferéncias presidenciais tiveram impacto aind@msabre as chances de centralizacdo. Ao
posicionar um Orgao na hierarquia organizacionaPsidéncia da Republica, melhores séo
as condicoes para que presidentes possam gerartgégacao para a burocracia publica. Ao

liderar coalizbes com as quais possuem elevado deaaonflito ideoldgico, presidentes
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extremistas fortalecem o papel da Presidéncia dailitea como instituicdo central na
coordenacao do processo decisorio governamental.
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4 CONCLUSAO

O propdsito central da tese foi analisar como &stgroliticos e caracteristicas das
coalizdes de governo afetam o recurso presideacialecanismos de controle politico da
burocracia publica. A motivacdo normativa para aizacdo do trabalho remete a relacao
conflituosa entre democracia e burocracia. ComanensWeber (1946), a burocratizacao
implica em maior insulamento dos atores responsapela implementacao das politicas
publicas. A democracia, por outro lado, implicalamocracias menos insuladas da influéncia
de politicos eleitos em suas decisbes e ac¢bOesndarteportanto, como circunstancias
politicas aumentam ou diminuem o referido confétale fundamental importancia de um
ponto de vista nhormativo.

A motivacdo cientifica para a realizacdo da teseete ao debate sobre o controle
politico da burocracia. Com a tese, pretendi comitricom o debate ao defender o argumento
de que presidentes brasileiros recorrem a estastédg controle politico da burocracia.
Teodricos do controle politico da burocracia no iglescialismo norte-americano e nos
parlamentarismos europeus demonstraram que a terieestado administrativo era
deficitaria. No sistema de separacdo de poderes Edtados Unidos, legisladores e
presidentes recorrem a estratégias de controlgécgoosiobre a burocracia. Principalmente por
meio de legislacéo, legisladores influenciam o ocon#mento de servidores publicos. Por
meio de politizacédo e centralizagcdo, como estraséggntrais, presidentes buscavam atingir o
mesmo objetivo. J& nos parlamentarismos europertidgs do gabinete e de oposicao
também recorriam a legislacdo e a politizacdo a fien exercer influéncia sobre o
comportamento de burocratas na implementacéo diisgopublicas.

O ponto em comum dos dois campos da literaturaegaguestratégias de controle
politico da burocracia publica sdo resultantes dosflitos entre atores politicos em
competicdo. Nos governos divididos do presidersiad norte-americano, legisladores
buscam limitar a influéncia indesejada de preseertomo chefes do poder responsavel pela
implementacéo das politicas, sobre os 6rgdos msblRor outro lado, presidentes recorrem
ao controle politico a fim de minimizar a influéadegislativa da oposicdo majoritaria sobre o
comportamento dos servidores. Nos governos dezéoakuropeus, partidos com distintas
plataformas de politicas compdem o gabinete, odgdiferentes ministérios. Eles recorrem
a estratégias de controle politico sobre os semsdde outros ministérios a fim de evitar o

oportunismo ministerial. Do mesmo modo, partidosodasi¢cdo, em gabinetes minoritarios,
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recorrem a mecanismos de controle a fim de reduanfluéncia de ministros do gabinete
sobre a implementacgdo burocrética das politicaBgagh

Com a tese, busquei contribuir com o debate ao dsima@ como presidentes
recorrem a mecanismos de controle politico da bacte publica num sistema que conjuga
separacdo de poderes e governos de coalizdo. Adasaiurnas com status minoritario no
Legislativo, o chefe do Executivo lidera a formaciouma coalizdo composta por distintos
partidos que, em troca de postos ministeriais,gasam apoio legislativo ao governo. Assim,
ao delegar para uma burocracia publica estabelecittaefa de implementar as politicas
publicas, presidentes enfrentam um risco duplo.upotado, servidores podem fazer uso de
sua expertise e conhecimento especializado e igasrpreferéncias do presidente durante o
processo de implementacdo, como ocorre no sistereepharacdo de poderes. Ao mesmo
tempo, a posicao privilegiada ocupada por ministooe distintas preferéncias politicas e que
estdo diretamente interessados nos resultados a@éggs implementadas, incentiva o
comportamento oportunista. Como em governos deizéoaleuropeus, ministros podem
ignorar a orientacdo presidencial e influenciaromportamento de servidores publicos em
beneficio préprio.

Partindo do modelo de delegacédo proposto por LugpiaMcCubbins (1998),
argumentei que o arcabouco institucional do presidésmo de coalizdo brasileiro gera as
condi¢cdes necessarias e suficientes para que gagéte presidencial para a burocracia
publica seja bem sucedida. No primeiro capitulstentei que nomeados politicos, recrutados
de fora do servico publico para o alto escaldaocdngos de confianca da burocracia federal,
atuam como “oradores” do “principal” presidente. onitorar a delegacao presidencial para
“agentes” servidores publicos, capacitam o chefExdrutivo a discernir quando a delegacéo
melhora ou piora seu bem estar. Como homens deangaf nomeados enviam sinais criveis
ao presidente quanto ao grau de influéncia de trogiscomo “terceiros” atores da delegacéo,
presente nas acgfes e propostas realizadas pal@es/publicos. A capacidade presidencial
de monitorar a acdo de agentes eleva os incentleoservidores a usar sua expertise
favoravelmente as preferéncias presidenciais. Enserpuéncia, a delegacédo presidencial
devera ser bem sucedida.

Analisando os efeitos de gabinetes politicamenterbgéneos sobre o recurso
presidencial a politizacdo da burocracia, foi padsbbservar que as chances de oportunismo
ministerial afetam, de fato, os incentivos presiis ao mecanismo de controle politico. Os
achados foram compativeis, principalmente, com easias de Thies (2001), Martin e

Vanberg (2004) e Carroll e Cox (2012) sobre o nuwaihento interpartidario em gabinetes
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multipartidarios parlamentaristas. Dos resultadbtdos dos modelos estatisticos, maior
dispersédo ideolégica da coalizdo, maior grau ddidaaizacdo do gabinete e maior
fracionalizacdo partidaria incidiram positivamerdebre as porcentagens de nomeados
politicos em cargos DAS 5 e 6. Isto €, coalizOesistariais mais heterogéneas, ao elevar os
riscos do oportunismo ministerial, demandam ma@itipacdo presidencial como estratégia
de gerenciamento da delegacdo. Com a presenca oeados politicos, maior o
constrangimento sobre o comportamento indesejaduoinistros, aumentando as chances de
sucesso da delegacéao para a burocracia publica.

No segundo capitulo mostrei que outro mecanismdliaux presidente a exercer
controle politico sobre a burocracia. Instituic&® gpermite ao chefe do Executivo detalhar o
formato exato da implementacéo de leis com contewmdgos, o decreto regulamentar € uma
prerrogativa constitucional exclusiva do Presidesie Republica. Com ele, o “principal”
presidente reforca as chances de que a implemendatggada para a burocracia publica seja
bem sucedida. Ao detalhar o formato da implementgodr um lado, reduz a autonomia do
“agente” servidor na livre interpretacdo de uma IBbr outro, limita as possiveis
interferéncias indesejadas de “terceiros” ministsobre o0s servidores. Assim, o decreto
detalhado reduz a gama de alternativas proposkas@eidor que possam piorar o bem estar
do presidente. Reforcado pelo monitoramento dod@mra o nomeado politico, o decreto
regulamentar aumenta, assim, as chances de quegaglo presidencial para a burocracia
publica seja bem sucedida.

Foram analisados os efeitos do conflito entre dezde e ministros, por um lado, e
rotatividade ministerial e o problema de multiplmsncipais, por outro, sobre o recurso
presidencial a decretos detalhados. Aqui, os ashémlam ao encontro principalmente das
teorias de Huber e Shipan (2002) e Huber (2000ntquea demanda por controle politico em
contextos que aumentam a autonomia burocraticaord@ito entre presidente e ministros
responsaveis pela implementacdo da lei regulamenitadicando o oportunismo ministerial,
ndo apresentou qualquer efeito sobre o grau déhdetanto dos decretos. Isto é, o decreto
regulamentar detalhado ndo € um mecanismo ao eg@irem presidentes quando as chances
de oportunismo ministerial sdo altas. No entantoango a frequéncia de mudancas
individuais na chefia de ministérios responsavaia pmplementacdo de leis € alta, mais
incentivos tera o servidor para tomar decisbes etnintento das preferéncias de seu
principal, o presidente. A expectativa de chegaglard novo ministro, em ministérios mais
volateis, impactou positivamente o grau de detafiraondos decretos. Do mesmo modo, a

demanda pela implementacdo interministerial de umesma lei eleva a autonomia
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burocrética, pois servidores podem jogar um mimistontra o outro, dificultando uma
orientacdo politica unificada. O grau de detalhdamele decretos regulamentares foi maior
sempre que o problema de multiplos principais adouwen

Todavia, presidentes ainda disp6em de um teraeecanismo ao qual deverao
recorrer a fim de gerar condi¢cbes propicias pasacesso da delegacdo. Trata-se da criagdo
de 6rgdos da administracdo publica, uma prerraggiresidencial exclusiva e assegurada
constitucionalmente. Como mostrei no terceiro cé@it por meio dela, “principais”
presidentes podem posicionar estrategicamente ®rgaoburocracia publica na estrutura
organizacional da Presidéncia da Republica. Comrg&os posicionados na Presidéncia, ha
maior proximidade presidencial com relacdo a awalgh “agentes”, servidores publicos, e
principalmente de “terceiros”, secretarios especi&@ outros dirigentes de 0rgaos
presidenciais. Com isso, maior sera a expectati@sigencial quanto ao monitoramento por
meio de nomeados politicos e a reducdo de autonponianeio de decretos. Centralizando
orgaos publicos na Presidéncia, presidentes reduzeisco de oportunismo e elevam o0s
incentivos para que um servidor publico cooperzerido da delegacdo um sucesso.

Foi analisada a relacdo entre o grau de heteratpgaeida coalizdo e a probabilidade
de 6rgaos publicos serem centralizados na Presiddé@acRepublica. A partir disso, busquei
avaliar como o oportunismo ministerial aumenta msemntivos presidenciais ao controle
politico por meio da centralizacdo. Tanto a dispelideologica da coalizdo quanto o grau de
partidarizacdo, ao elevar o oportunismo ministeriacidiram positivamente sobre a
probabilidade de centralizacdo. Porém, vale destacanpacto positivo do extremismo
ideoldgico presidencial sobre a centralizacdo. Maigue oportunismo ministerial, o conflito
ideoldgico entre presidente e ministros indicavemjéncia entre a preferéncia presidencial e
as diferentes orientacdes ministeriais sobre o oommento de servidores. E possivel
afirmar, assim, que o mecanismo ao qual recorreesigegntes quando possuem maior
conflito de politicas com ministros da coalizdoa &entralizacdo de Orgdos publicos na
Presidéncia da Republica. Os resultados suportaangasnentos de Howell e Lewis (2002) e
Rudalevige e Lewis (2005) quanto a demanda presigepor centralizacdo em governos
divididos.

Assim, é possivel sumarizar que nomeagdes politizapolitizacdo) crescem quando
o conflito entre parceiros da coalizdo é maior, umeaposta a distintas orientacdes
ministeriais sobre a burocracia. Decretos regulaanes sdo mais detalhados em ministérios
mais volateis e quando ha implementacdo internein@dt uma alternativa a autonomia

burocratica. A criacdo de 6rgdos publicos na Péesid (ou centralizacdo) cresce quando o
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conflito entre presidente e ministros € maior, wBBa&a a orientacdo ministerial nociva as
preferéncias presidenciais.

Os préximos passos da pesquisa envolvem o desémeoito de cada problema
analisado na tese. Sumariamente, quanto ao pringgoblema, serdo coletados dados
desagregados por érgaos publicos da Presidénca midistérios sobre nomeacdes politicas.
Com isso, sera possivel analisar a variacdo dagagias em funcdo dos distintos 6rgaos da
administracdo. Quanto ao segundo problema, serbagmmp numero de decretos analisados
e serdo coletadas informacdes a respeito de leisnga sofreram regulamentacdo. Assim,
serd possivel analisar a variacdo das regulamestad® leis entre distintos governos e a
probabilidade de leis sofrerem regulamentacéo. @uam terceiro problema, serdo coletadas
informacdes sobre a duracdo dos oOrgaos publicashee @ transferéncia de competéncias
politicas dos ministérios para a Presidéncia semcassidade de criacdo administrativa. A
ideia € avaliar o0 que explica o tempo de vida @géads da administracao publica, por um lado,
e outras dimensdes da centralizagdo decisoOriaderesal, por outro.

A dinamica interna do Poder Executivo ainda € umigacpreta dos estudos sobre o
presidencialismo de coalizéo brasileiro. Entenadena e quando a dindmica das instituicoes
do Poder Executivo afeta os incentivos de atorédisiqus para influenciar os resultados de
politicas publicas € uma demanda urgente paraquigesem politica brasileira. Com a tese,

espero ter contribuido para o avanco dessa impersgenda de investigagao.
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