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RESUMO

As interpretacdes a respeito do funcionamento do presidencialismo de coalizdo
buscam compreender como o Presidente € capaz de implementar sua agenda
politica, utilizando, para isso, as suas prerrogativas constitucionais. Sejam eles 0s
poderes legislativos, sejam os de nomeacdo e de organizacdo das estruturas
administrativas. Apesar da existéncia de uma vasta literatura a respeito do processo
legislativo e das relagbes entre o Legislativo e o Executivo, ainda sdo poucos 0s
estudos sobre a dinamica interna de funcionamento do Executivo e do impacto da
dindmica politica — a formacao do gabinete — sobre as politicas publicas. O presente
trabalho analisa a constituicdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
enguanto mecanismo de coordenacéo criado pelo Presidente, analisando o contexto
politico, o papel da Casa Civil e as experiéncias anteriores de coordenacdo de
investimentos prioritarios. Do mesmo modo, investiga os possiveis impactos do PAC
no Ministério dos Transportes.

Palavras-chave: 1. Presidencialismo. 2. Poder Executivo. 3. Transportes. 4.
Governos de coalizdo. 5. Programa de Aceleracdo do Crescimento (Brasil). 6.
Desenvolvimento econdmico. 7. Politicas publicas - Brasil.



ABSTRACT

Interpretations about the functioning of the coalition presidentialism has sought to
understand how the president is able to implement its political agenda, using, for this,
his constitutional prerogatives. Whether the legislative powers, are the naming and
organization of administrative structures. Despite the existence of a vast literature
about the legislative process and the relationship between the legislature and
executive, there are few studies on the internal dynamics of executive functioning
and impact of political dynamics - the formation of the cabinet - on public policy . This
paper analyzes the constitution of the Growth Acceleration Program, known as PAC,
while a coordination mechanism created by the president, analyzing the political
context, the role of the Casa Civil and previous experiences on coordination of
priority investments. It also analyzes the possible impacts of the PAC in the Ministry
of Transport.

Keywords: 1. Presidentialism. 2. Executive Branch. 3.Transportation. 4. Government
coalition. 5. Growth Acceleration Program (Brazil). 6. Economic development. 7.
Public policy — Brazil.
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1 INTRODUCAO

Uma pesquisa de opinido, realizada em 2012, revelou que o Congresso
Nacional e os partidos politicos sdo as instituicbes nas quais os brasileiros menos
confiam®. Tal avaliacdo decorre das negativas impressdes, por parte da populacéo,
sobre o modo de funcionamento do sistema politico brasileiro, da relacdo que é
estabelecida entre 0o Congresso e o Presidente da Republica, ou entre o Poder
Legislativo e o Executivo, e igualmente em fungdo ao desempenho dos partidos
politicos enquanto formuladores e implementadores de politicas publicas. Sobre
estas questdes, a ciéncia politica brasileira vem se debrucando e procurando melhor
compreender como as instituicbes brasileiras funcionam e quais 0s resultados
esperados.

Tomando como marco a redemocratizacdo do pais, no final da década de
1980, é possivel identificar, em um primeiro momento, onde predominaram as
interpretacbes pessimistas a respeito do desempenho das instituicbes, e que
guardam bastante proximidade a esta percepc¢ao do publico em geral. Ao final da
década de 1990, alguns trabalhos destacaram as caracteristicas institucionais do
sistema brasileiro que pudessem explicar como o Presidente Fernando Henrique
Cardoso foi capaz de governar durante seus dois mandatos (1995-2002) com uma
coligacdo estavel e implementar uma agenda positiva de reformas.

Em comum, os dois polos de andlises debrucaram-se sobre o que
convencionou-se chamar de Presidencialismo de Coalizdo, termo cunhado pelo
cientista politico Sérgio Abranches (1988), e que passou a sintetizar o
funcionamento do presidencialismo brasileiro desde entdo, sendo inclusive
amplamente adotado pela imprensa e por analistas politicos.

No primeiro polo de interpretacdes, os autores Ames (2001), Lamounier
(1994), e Mainwaring e Shugart (1997) apontam a dificuldade das instituicoes
brasileiras produzirem decisdes e implementéa-las, resultando na chamada crise de
governabilidade. As recorrentes crises seriam causadas pela dispersdo do poder,

dado o existente federalismo centrifugo, o sistema partidario fragmentado e da

! Brasileiro confia mais no Supremo do que no Congresso, diz pesquisa Ibope. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,brasileiro-confia-mais-no-supremo-do-que-no-
congresso-diz-pesquisa-ibope-,977294,0.htm>.
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necessidade do Executivo obter respaldo de um Congresso com multiplos veto
players.

A Presidéncia de Fernando Henriqgue Cardoso, porém, manifestou o quanto
era possivel governar por meio de uma coalizacao estavel no Congresso, e realizar
reformas estruturais mantendo a estabilidade econdmica. A busca por explicacbes
para esta nova dinamica configurou outro polo de interpretagbes, cujos autores
demonstraram a capacidade do Executivo de implementar acfes coordenadas e
levar a cabo um programa de governo, a partir de mecanismos que 0 permitissem
controlar a agenda do Congresso. Parte das explicagdes destacou que esta
capacidade decorre dos mecanismos que o Presidente dispde, pois permite-o forgar
a cooperacdo de outros atores (LIMONGI; FIGUEIREDO 1998; SANTOS, 1999). A
outra parte sublinhou o papel da negociacdo como fator, dos partidos politicos
engquanto atores com capacidade de negociacdo, e da importancia da formacao do
gabinete na relacdo entre os dois poderes (PALERMO, 2000; LOUREIRO,
ABRUCIO, 1999).

O desenvolvimento do segundo polo de investigacBes ocorreu, em grande
parte, a partir da andlise do funcionamento do processo legislativo ou da relagédo
entre os dois poderes. Entre as principais variaveis analisadas, citam-se: a relacéo
entre o tamanho da bancada dos partidos e sua participagdo nos ministérios
(AMORIM NETO, 2000); a taxa de aprovacdo das leis editadas pelo Executivo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2000); a dinamica das medidas provisérias (AMORIM
NETO; TAFNER, 2002); o papel dos lideres partidarios e das comissdes (SANTOS,
2002); o grau de disciplina partidaria; e, ainda, das emendas parlamentares
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008; ZUCCO JR., 2007).

Mesmo que nao exista davida de que a participacdo dos partidos politicos no
gabinete é um elemento central neste processo, pois € a partir dele que delimita-se
quem faz parte da coalizdo - ou seja, quem € governo e quem € oposicao -, diversos
autores, como Amorim Neto (2006), Loureiro, Olivieri e Martes (2010), e Bonvecchi e
Scartascini (2011)?, reconhecem que houve pouco avanco na compreensdo da
dindmica de funcionamento da coalizdo no interior do Poder Executivo, ou seja, da

relacédo entre o Presidente o partido comanda a coalizao e seus aliados.

2 Apresentam uma extensa revisdo bibliografica a respeito das principais dimensdes de analise do
Executivo, tomando como ponto de partida a producdo académica nos Estados Unidos em
comparacao com a produgdo na América Latina.
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Um dos aspectos apontados, porém pouco aprofundado, esta relacionado aos
problemas enfrentados pelo Presidente com os partidos aliados em funcéo da
delegacédo de poderes, da existéncia de interesses divergentes entre eles ou, ainda,
a baixa capacidade dos ministérios em implementar as politicas publicas sob sua
responsabilidade. Estes problemas ocorrem pois o Poder Executivo tornou-se uma
arena politica, onde expressam-se interesses de diversos atores, e o Presidente
depara-se com a necessidade de criar mecanismos que 0 permitem coordenar a
definicdo e implementacéo das politicas.

Historicamente, registrou-se que o Presidente lancou mé&o de diferentes
mecanismos na tentativa de solucionar tais problemas. Durante o Estado Novo
(1937-1945), o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) fora
concebido como uma organizacao técnica com atribuicdo de preparacdo e controle
da execucédo do orcamento. Mais tarde, o Presidente Juscelino Kubitschek (1956-
1961) adotou a “administracéo paralela” com o objetivo de fortalecer a capacidade
do ndcleo central do governo de controlar as atividades econémicas. Na década de
1990, Fernando Henrigue Cardoso utilizou-se da nomeacdo dos secretarios
executivos e de mecanismos de controle dos investimentos prioritarios (LOUREIRO;
ABRUCIO, 1999; BARZELAY; SHVETS, 2005).

Tendo como fundamento teérico as analises a respeito dos mecanismos de
coordenacao historicamente implementados, e 0s estudos mais recentes a respeito
do funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro, a presente pesquisa
experimenta contribuir com o aprofundamento da dinamica interna do Poder
Executivo e da sua relagdo com o funcionamento da coalizdo, a partir de um estudo
de caso centrado no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e dos seus
impactos no Ministério dos Transportes.

Conforme apontado anteriormente, a ocupacao dos ministérios pelos partidos
€ um aspecto central no processo de negociacdo entre o Executivo e o Legislativo.
No entanto, para que seja factivel um melhor entendimento sobre o desempenho da
coligacdo no interior do Executivo, e suas consequéncias na relagdo entre os dois
poderes, é necessario investigar, em maior profundidade, como o Presidente exerce
o papel de coordenacéo politica e como tal fato afeta a implementacéo das politicas
publicas sob responsabilidade dos ministérios.

Dada a auséncia de estudos mais sistematicos a respeito do funcionamento

do Executivo, optou-se por inverter a apresentacdo dos argumentos. Em primeiro
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lugar apresenta-se a revisdo da literatura, para, entdo, abordar os obijetivos,
hip6teses e metodologia.

No item 2 sdo descritas as principais questbes teoricas relativas ao
funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro. Em um primeiro momento
a partir das interpretacdes baseadas no conflito entre os poderes e a crise de
governabilidade, em seguida as contribuicbes dos estudos sobre os poderes de
agenda do Presidente, até atingir as questdes do processo de negociacdo para a
formacdo dos gabinetes e o impacto sobre a dinamica interna do Executivo. Por
altimo sdo abordadas as principais contribuicdes da literatura para a compreensao
dos problemas de delegacédo de poderes e 0s mecanismos de coordenacgao
implementados pelo Presidente.

Na secdo 3 apresentam-se 0s objetivos, hipoteses, questdes e metodologia
gue orientaram o estudo de caso.

Na 42 parte é exposto o contexto geral do Governo Lula que levou a criacao
do PAC e suas principais caracteristicas.

O item 5 contém uma andlise do desenho institucional do Ministério dos
Transportes, com informagdes sobre a ocupacao dos principais cargos de direcao, a
andlise do impacto da ocupacdo destes cargos na execug¢do dos investimentos
publicos e os impactos do PAC no Ministério.

As conclusbes desta pesquisa sdo descritas na se¢ao 6.

Por fim, apresentam-se as referéncias que indicam a base utilizada no
desenvolvimento desta dissertacdo, seguido pelo anexo onde constam dados e

informagdes adicionais relevantes.
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2 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E A DINAMICA INTERNA DO
PODER EXECUTIVO

Em 1988, Sérgio Abranches publicou o artigo “Presidencialismo de coaliz&o: o
dilema institucional brasileiro”, onde definiu o termo que passou a predominar na
ciéncia politica brasileira, sendo adotado inclusive pela imprensa, sempre associado
aos caminhos e dilemas da chamada governabilidade. O modelo institucional
definido por ele pode ser resumido da seguinte forma: “o Presidente constroi base
de apoio concedendo postos ministeriais a membros dos partidos com
representacdo no Congresso, e estes, em troca, fornecem 0s votos necessarios para
aprovar sua agenda no Legislativo” (SANTOS, 2006, p. 225).

A adocao desta pratica € bastante aplicada na América do Sul: durante a
década de 1990, apenas a Argentina ndo constituiu governos desse tipo; Bolivia,
Brasil e Chile o adotaram exclusivamente; e Colémbia e Uruguai o instituiram com
frequéncia (SANTOS, 2006). Contudo, apesar de sua aparente simplicidade, as
caracteristicas mais especificas do seu modo de funcionamento, as possibilidades
de construcdo da governabilidade e o impacto nas politicas publicas continuaram
sendo complexas e alvo de polémicas.

Como citado anteriormente, as primeiras interpretacdes no Brasil foram
marcadas pelo pessimismo - resultado da influéncia das principais teorias
predominantes a respeito do presidencialismo e por causa da conjuntura no final da
década de 1980 e inicio da década de 1990 no pais. Com o Governo FHC, a
dindmica politica se alterou, produzindo uma situacdo mais favoravel e fazendo
emergir novas questdes. Buscou-se, entdo, compreender como um mesmo desenho
institucional poderia produzir resultados tado dispares. A resposta foi encontrada,
principalmente, nos instrumentos que o Presidente tinha a disposi¢céo, que o permitia
alcancar seus objetivos forcando a cooperacédo, segundo alguns, ou negociando em
condi¢cdes mais favoraveis, segundo outros. Nas proximas secdes é tratada em

detalhes cada uma destas abordagens.
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2.1 Conflito entre poderes e crise de governabilidade

Durante um longo periodo, o presidencialismo de coalizdo foi associado as
dificuldades de governabilidade, ou seja, montar governos estaveis capazes de
implementar uma agenda positiva. Na visdo de Abranches (1988), as raizes para
estes obsticulos estariam calcadas nas préprias instituicbes brasileiras, com
destaque para o sistema federalista. O poder dos governadores guiava o Presidente
a formar coalizbes segundo critérios partidarios e federativos, resultando em um
arranjo heterogéneo do ponto de vista socioecondmico e politico. Configuracao esta
gue estaria fadada a ineficiéncia governamental, dada a diversidade de interesses
em seu interior e com alta propensdo a defrontar-se com as crises politicas
(LIMONGI, 2006, p. 240).

Embora partindo de diferentes pressupostos a respeito da origem do
problema, as conclusbes de Abranches sobre as dificuldades do sistema brasileiro
convergiam com a literatura predominante da década de 1990, cujo principal
expoente era 0 socidlogo e cientista politico Juan Linz - que também apontava nas
instituicbes a origem para as recorrentes crises e rupturas de regimes
presidencialistas ocorridas ao longo do século XX. As analises a respeito das
fundamentais diferencas institucionais entre 0s regimes presidencialista e
parlamentarista influenciaram fortemente a producdo académica sobre a América
Latina, em particular o caso brasileiro.

Estas andlises que buscavam identificar a influéncia dos sistemas de governo
sobre o funcionamento e desempenho politico e econémico que cada um tenderia a
produzir, acabou estabelecendo uma associacdo quase que direta entre as
caracteristicas institucionais basicas e a capacidade de formulacéo e implementacao
de politicas publicas (FIGUEIREDO, 2004).

Figueiredo (2004, p. 7) sintetiza os principais argumentos dessa literatura, a
partir Moe e Caldwell (1994), para quem as propriedades de cada sistema tém
origem enddgena que afetariam a capacidade do governo de agir de forma coesa,
de obter sucesso legislativo e de implementar politicas coerentes. Nesta chave de
interpretacdo, cada sistema foi simplificado em um modelo estilizado. O
parlamentarismo € definido como a fusdo dos poderes, onde haveria uma maior

efetividade do governo e uma correspondéncia das politicas implementadas com as
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7

preferéncias do eleitorado. O processo politico é visto como possuidor de uma
cadeia de transmisséo clara, partindo das preferéncias do eleitorado que escolhe um
candidato em seu distrito. O parlamento € formado pelo conjunto de eleitos, e o
gabinete, por sua vez, em funcdo da composicao do Legislativo; ao Executivo cabe
atuar como agente da maioria do parlamento na organizagédo da burocracia, a quem
cabe implementar as ordens ministeriais.

Ja o presidencialismo teria como principal caracteristica a separacdo e
independéncia dos Poderes Legislativo e Executivo - origem dos pontos de tensao.
O desenho institucional é visto como prépria fonte do conflito, dado que cada poder
fundamenta-se em bases eleitorais préprias. Na presenca de um Presidente com
maioria de cadeiras no Legislativo a tendéncia é a sua captura por grupos de
interesse. No entanto, quando o Presidente ndo conta com essa maioria, o resultado
é a paralisia decisoria. O conflito interfere na estrutura do governo na medida em
que a “auséncia de um sistema decisério coletivo afeta a capacidade do chefe do
Executivo imprimir unidade a acdo governamental” (FIGUEIREDO, 2004, p. 8). As
diferentes bases eleitorais exprimem-se em divergéncias sobre politicas publicas e
no controle que cada poder tenta imprimir sobre a burocracia, levando o Presidente
a criar “uma burocracia presidencial paralela a burocracia publica permanente”
(FIGUEIREDO, 2004, p. 8). A partir destes modelos, a formacéo de governos com
maioria no Legislativo era considerado como uma consequéncia natural do sistema
parlamentarista.

A partir de estudos como o de Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004) é
possivel constatar que a relagdo entre a formacdo de governos majoritarios ou
minoritarios ndo é uma consequéncia direta do sistema de governo, e que a
excessiva simplificacdo daqueles modelos néo era capaz de explicar a diversidade
de condigbes dos governos democraticos, “tendo pouco a oferecer para a
compreensao das condigdes institucionais de funcionamento de um governo efetivo”
(FIGUEIREDO, 2004, p. 10). Estes autores mostraram que, entre 1946 e 1999,
governos presidencialistas contaram com uma propor¢do maior de partidos com
maioria no parlamento em 55% dos casos, contra 43% nos governos
parlamentaristas. Nem mesmo o multipartidarismo, caracteristica bastante presente
na América Latina, foi um impeditivo na formacao de coaliz6es majoritarias.

No caso da América Latina, os estudos a respeito do presidencialismo e das

possibilidades de construgcdo da governabilidade foram influenciados, em um
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primeiro momento, pela literatura sobre transi¢éo da ditadura para a democracia. Em
particular, destacam-se os trabalhos de Linz, onde predominavam a visdo das
instituicdes do presidencialismo como fonte intrinseca de conflito entre o Executivo e
o Legislativo, os impasses criado pelos mandatos fixos de ambos, e a possibilidade
de um imobilismo no caso de um Presidente sem maioria (0 que era visto como

regra), que geravam ineficacia e levava muitas vezes a ruptura do regime.

2.1.1 Crise de governabilidade no Brasil

Nos primeiros anos apés a redemocratizacdo do pais, a partir do final da
década de 1980, as analises produzidas no Brasil refletiam a dificil situacdo daquela
época. A literatura deste periodo (AMES 1995; LAMOUNIER, 1994; MAINWARING,
1991, 1997; MAINWARING; SHUGART 1997; SARTORI, 1997, SHUGART; CAREY,
1992)® destacou a crise da governabilidade como resultado da disperséo de poder,
fruto do desenho institucional emergido da Constitui¢ao.

Segundo esta visdo, a Constituicdo de 1989 consagrou um regime marcado
por trés caracteristicas basicas que se confrontavam entre si: o federalismo, o
sistema partidario e o presidencialismo. Na transi¢éo para o regime democratico, 0s
governadores assumiram um papel de protagonistas, obtendo sucesso na
descentralizacdo do poder politico e em aumentar expressivamente a participacao
dos Estados e Municipios nas receitas fiscais totais. A expressdo federalismo
centrifugo buscava traduzir a tendéncia a disperséo do poder.

O sistema eleitoral altamente fragmentado, com o maior nimero de partidos
relevantes do mundo, foi influenciado pelo intenso processo de reorganizacao
partidaria, no processo da abertura politica e consequéncia do sistema eleitoral
vigente, e principalmente pela representacdo proporcional em lista aberta, que
gerava um sistema partidario altamente fragmentado. A ldgica de organizacao
partidaria ocorria a partir de bases clientelistas e extremamente frageis, permitindo
uma alta indisciplina, tanto do ponto de vista da coesdo na atuacao legislativa

quanto da intensa troca interpartidaria.

® Conforme destacado por Amorim Neto e Tafner ( 2002).
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A estas duas caracteristicas somava-se o presidencialismo, onde o chefe do
Executivo, cujo partido ndo possuia maioria ho Congresso, precisava negociar a
formacdo de uma coalizdo em um desenho institucional que nado oferecesse
incentivos a cooperacdo. O apoio no Congresso levava a configuracdo de um
gabinete heterogéneo, composto muitas vezes a partir de negociagdes individuais do
Presidente com os parlamentares em troca de cargos e recursos. Este gabinete
necessitava a contemplacdo da representacdo regional em funcdo do poder dos
governadores. A dificuldade dos governos em estabilizar a economia, combater a
inflagdo e implementar uma reforma do Estado eram os indicadores da baixa
eficacia e do sério problema da ingovernabilidade (PALERMO, 2000, p. 525).

Como é verificado mais adiante, essa visao das instituicdes brasileiras nao foi
capaz de explicar a dinamica politica p6s-1994. No entanto, entre 0s problemas
apontados por essa literatura - aqueles relacionados a adocdo de praticas de
patronagem, clientelismo e patrimonialismo -, ainda sdo importantes para serem

tratados, e por isso sdo retomados posteriormente.

2.2 Governabilidade e os poderes de agenda do Presidente

Segundo Palermo (2000), as interpretacdes que sublinhavam as dificuldades
da governabilidade foram superadas pela dindmica politica da Presidéncia de
Fernando Henrigue Cardoso. Mantidas as mesmas caracteristicas institucionais
basicas, o governo foi capaz de implementar uma agenda de reformas de grande
impacto, notadamente a legislacdo necessaria para a aprovacdo do Plano Real,
sendo bem sucedido na estabilizagdo da economia, contando ao longo dos dois
mandatos (1995 e 2002) com uma base parlamentar de apoio bastante estavel,
mesmo em periodos de queda de popularidade do Presidente.

Os trabalhos desenvolvidos a partir de entdo buscaram, em outras dimensdes
institucionais e politicas, a explicagdo para esta nova conjuntura. O trabalho de
Shugart e Carey, Presidentes and Assemblies (1992), que partiam de uma critica a

Linz, foi fundamental neste processo.
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A partir de uma compreensdo mais aprofundada sobre o proprio regime
presidencialista, mostrando a sua enorme diversidade, em particular na América
Latina, os autores indicaram que as caracteristicas que diferenciavam os paises
estava na presenca, em maior ou menor grau, de Poderes Legislativos nas méaos do
Executivo. Dimenséo que tornou-se uma variavel fundamental nos estudos a partir

de entdo. O uso desses recursos institucionais

determinou o sucesso de estratégias de centralizacdo do processo
de decisdes que tiveram impacto significativo sobre a capacidade do
governo coordenar sua propria estrutura interna, e de obter apoio do
Legislativo e a aquiescéncia da burocracia para a implementacéo de
sua agenda politica (FIGUEIREDO, 2004, p. 12).

Criavam, ainda, condi¢cdes para que os presidentes encontrassem saidas
para eventuais impasses. Tais poderes eram basicamente o Legislativo (veto total e
parcial, decreto, orcamentario, iniciativa exclusiva de legislacéo e referendo) e os de
nomeacao e dissolucdo da Assembleia.

Apesar de terem apontado um aspecto fundamental para a compreensao do
regime presidencialista, Shugart e Carey concluiram que presidentes com fortes
poderes legislativos ndo teriam incentivos para negociar com o Legislativo, sendo
levados a agir unilateralmente. Ainda assim, a partir dessa abordagem, as analises
buscaram compreender como tais poderes constitucionais operavam e sua
consequéncia para o processo politico.

No Brasil, esta nova perspectiva pautou-se na explicacao da governabilidade
engquanto resultado da concentracdo de poder decisério nas maos do Presidente.
Desfez-se a visdo da relacdo conflituosa entre os dois poderes, porém o Executivo
passou a ter um papel dominante, contando, para isso, com instrumentos que
alteraram a disposicdo dos atores para a cooperacao. Tais estudos debrucaram-se
principalmente sobre a producéo legislativa, com foco na explicacdo sobre a
manutengcdo do apoio no Legislativo ao chefe do Executivo, e o modo de
funcionamento dos instrumentos que permitiam ao Presidente estabelecer algum
grau de coordenacao politica e superar os eventuais impasses frente ao Congresso,
marcado pela tendéncia a fragmentacgéo.

Especificamente, uma primeira constatacao foi a predominéancia da aprovacgao

de leis de iniciativa do Executivo frente as propostas de deputados e senadores
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(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2000; 2007), listando quatro instituicdes que permitiram a
centralizacdo do processo legislativo e a capacidade de coordenacédo pelo
Presidente: as medidas provisorias, o Colégio de Lideres, os vetos parciais ou totais
e processo de apreciacao e a execucao do orcamento do Governo Federal.

As medidas provisorias (MP) sdo decretos emitidos pelo Executivo que
possuem forca de lei imediata, cabendo ao Legislativo uma apreciacdo ex post
(AMORIM NETO; TAFNER, 2002). Apesar da Constituicdo prever que sua utilizacao
deve ocorrer em situagdes de “relevancia e urgéncia”, na pratica ha poucos assuntos
gue néo sao objeto desse expediente. A sua intensa utilizagdo no Governo FHC
gerou, em 2001, uma reagdo do Congresso que alterou a forma de apreciacao das
medidas®. O objetivo inicial era inibir sua utilizagéo, mas o que acabou ocorrendo foi
0 inverso.

Nos dias atuais, uma MP possui forca de lei por um periodo de sessenta dias,
sendo prorrogavel por mais sessenta, e ao final desse periodo perde sua eficicia
caso ndo seja votada. Sua tramitacéo ocorre por meio do regime de urgéncia e apos

45 dias de sua edicdo as demais deliberacfes sdo suspensas até a sua apreciacao.

Tabela 1 — Medidas Provisdrias Originais por Governo

EHC Il Lula
Collor | Itamar | FHC 1| FHCII i
(p6s PEC) (2003 a 2006)
Total 89 142 | 160 | 103 102 175
Média 292 | 526 | 333 | 312 6.8 4.6
Mensal

Fonte: SANTOS, 2006, p. 230.

Uma interpretacdo a respeito das MPs é que representariam a usurpacao das
atribuicbes do Legislativo, e uma tentativa do Executivo em impor sua agenda.
Todavia, como revelou Amorim Neto e Tafner (2002), o Congresso interfere nos
assuntos considerados relevantes, geralmente nos casos que afetam o interesse de
algum grupo, e que se mobilizam para interferir no resultado final do processo — o
chamado mecanismo de alarme de incéndio. Ademais, as medidas precisam ser

aprovadas, portanto ndo podem ser utilizadas para adotar uma medida que contrarie

* Emenda Constitucional n° 32.
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0 interesse da maioria dos congressistas, sendo mais um recurso para controlar a
agenda e contornar as dificuldades impostas pela minoria.

O segundo instrumento € o Colégio de Lideres, responsavel pelo calendario
de votacdes e aprovacdo dos pedidos de urgéncia. Além destas atribuicdes
institucionais, os lideres partidarios também participam da negociacdo sobre o
conteldo das matérias, até mesmo durante a votacdo no Plenario, destacando que
cabe a eles a indicacdo de voto no Plenario e a indicacdo dos membros que
compdem as comissbes. O controle sobre o fluxo dos trabalhos legislativos faz com
que os lideres consigam neutralizar as comissdes como locus de poder
descentralizado (SANTOS, 2006; FIGUEIREDO JR., 2007).

O Presidente também possui a prerrogativa de vetar total ou parcialmente os
projetos aprovados. Além de ser um instrumento posterior a aprovacao pelo
Legislativo, a possibilidade de veto € mobilizada enquanto estratégia do governo
durante a tramitacdo. Sempre que uma matéria indesejada pelo Executivo avanca, a
ameaca de veto pode ser mobilizada®. O veto parcial permite ao Presidente eliminar
alteracdes promovidas pelo Legislativo em suas propostas, e o veto total permite
bloguear qualquer proposta contraria a seus interesses. Dos projetos aprovados,
9,6% foram objeto de veto parcial, e 31,4% de veto total (LIMONGI, 2006, p. 251).

Por fim, entre as prerrogativas do Presidente e as regras internas de
funcionamento do Legislativo, a dindmica de aprovacdo do orcamento publico
merece destaque para a compreensdo da atual dinAmica politica, em particular da
relacdo entre o Executivo e o Legislativo, onde predomina a configuracdo de
partidos relativamente disciplinados, contrariando a previsdo que baseia-se apenas
da tendéncia de fragmentacdo em funcao do sistema eleitoral.

O atual processo para a aprovacdo do orcamento federal tem origem no
chamado escandalo dos “andes do orgamento”, de 1993, quando o Congresso
estabeleceu novas regras para a apreciagdo do orcamento, tornando-o mais
racionalizado e transparente. Por intermédio da Resolucdo n° 2 de 1995, e de uma
modificacdo posterior - a Resolucédo n° 1 de 2001, foram estipulados limites para o
Congresso alterar a proposta enviada pelo Executivo, restringiu-se a atuacao

individual dos parlamentares na apresentacdo de emendas orcamentarias, e o papel

® Em meio a crise, Planalto ameaca vetar lei ambiental. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/32128-em-meio-a-crise-planalto-ameaca-vetar-lei-
ambiental.shtml|>.
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institucional dos relatores e dos partidos foi reforcado (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2008, p. 13).

A Constituicdo determina que o Executivo tenha a prerrogativa exclusiva nas
iniciativas de qualquer legislacdo orcamentaria - o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO), a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e as leis de crédito.
O governo formula uma proposta inicial de orgcamento - o Projeto de Lei
Orcamentario Anual (PLOA) — e envia ao Congresso, que possui poderes limitados
para emenda-lo.

Os principais grupos de despesas - aqueles relacionados ao pagamento de
pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e amortizacdo da divida - ndo
podem ser alterados pelo Congresso durante a tramitacdo do orcamento. A
legislacado relativa a remuneracédo do funcionalismo publico € objeto de decisdo do
Congresso, porém nunca durante a tramitagdo do orcamento. N&o obstante, os
gastos com outras despesas correntes incluem o pagamento de aposentados e
pensionistas do INSS e as transferéncias constitucionais para Estados e Municipios,
0 que compde quase dois tercos dessa despesa. Os gastos com investimentos sao,
portanto, aqueles sobre os quais o Congresso possui maior liberdade de
interferéncia. Na tabela a seguir, apresentam-se as principais categorias de

despesas.
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Tabela 2 — Evolucdo Despesa Total por Categoria Econdmica e Grupo de Despesas

2008-2011
Categoria Econdmica Grupo Orgamento Executado
de Natureza da Despesa 2008 2009 2010 2011
Corrente 730,7 815,2 895,1 1007,5
1 — Pessoal e Encargos Sociais 1445 167,1 183,3 197,5
2 — Juros e Encargos da Divida 110,2 124,6 122,4 131,1
3 — Outras Despesas Correntes 476,1 523,5 589,4 678,9
Capital 518,4 587,3 594,0 662,1
4 — Investimentos 28,3 35,3 44,3 43,7
5 — Inversao Financeira 41,1 34,2 35,6 41,1
6 — Amortizacdo da Divida 449 517,9 514,0 577,3
Reserva 0 0 0 0
Total 1249,1 1402,6 1489,1 1669,6

Fonte: PLOA, 2012.

Mesmo no caso dos investimentos, a liberdade para alteracdes pelos
deputados e senadores € limitada pelas normas internas. O processo ocorre na
Comisséo Mista de Planos, Orcamento e Fiscalizacdo (CMO), tendo como figuras
centrais o relator-geral e os relatores setoriais. Ao primeiro cabe definir, no parecer
preliminar, os parametros gerais a serem adotados, entre eles os recursos com 0s
quais os relatores podem contar para atender a demanda dos parlamentares e o teto
de remanejamento das dota¢fes globais de cada funcdo, 6rgédo ou area tematica.

Em outras palavras, as dota¢cdes atribuidas a cada relator setorial ndo podem
ser acrescidas ou reduzidas, e as emendas parlamentares devem respeitar tal limite.
As emendas foram sendo padronizadas, garantindo o mesmo valor para cada

deputado. Em 2012, a cota individual atingiu aproximadamente R$ 13 milhdes, ou
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cerca de R$ 6,5 bilhdes no total, aumentando, desta forma, 371% desde 2007°.
Além das emendas individuais, existem ainda as emendas de bancadas estaduais e
as emendas de comisséo, que acabam carreando recursos bem mais volumosos.

Como as emendas sdo feitas sobre gastos com investimentos, 0s
parlamentares utilizam sua emenda para indicar a localidade de execucdo em
programas jé existentes, “as decisdes substantivas e a distribuicdo entre os grandes
agregados sao efetuadas por outros atores e em outros momentos” (LIMONGI,;
FIGUEIREDO, 2008, p. 104). Ou seja, os parlamentares pouco alteram a
configuracdo geral das politicas publicas, na medida em que a definicdo dos
programas consta no PPA, cuja iniciativa também cabe ao Executivo.

As andlises sobre a execucdo das emendas mostram que estas sao
efetivamente utilizadas pelo Executivo como forma de punicdo ou recompensa,
tendendo a favorecer sua base de apoio (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2008; ZUCCO
JR., 2008).

Do ponto de vista da aprovacdo do orcamento, o Executivo possui a
prerrogativa legal de estabelecer os parametros gerais, e cuja alteracdo pelo
Legislativo é limitada. Do ponto de vista politico, a negociacdo € centralizada nos
lideres partidarios e nos postos chave de relatoria, cujas indicagcbes também sao
negociadas com o Executivo.

No processo de execugcdo orcamentaria, a discricionariedade do Executivo &
ainda maior. O orcamento no Brasil € autorizativo, ou seja, para que qualquer gasto
seja realizado € preciso que exista previsdo orcamentéria, porém, quando trata-se
de investimento e parte das despesas de custeio, ndo existe nenhum mecanismo
gue obrigue o Executivo a realizar o gasto.

Um primeiro instrumento para controlar a execucdo sao os decretos de
contingenciamento que atingem as despesas discricionarias ou nao legalmente
obrigatérias, ou seja, principalmente os investimentos e os de custeio em geral. Por
meio dele, o governo determina quanto efetivamente estad disponivel para o
empenho dos 6rgaos, e o volume de recursos disponibilizados depende da efetiva

arrecadacéao e dos objetivos macroeconémicos do governo.

® Valor de emendas parlamentares sobe 371% em 6 anos. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,valor-de-emendas-parlamentares-sobe-371-em-6-
anos,773582,0.htm>.
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Em sua concepgao original serviria para restringir 0 orgamento no caso em
que as expectativas de arrecadacao, aprovadas na LDO, fossem frustradas, porém
na pratica os decretos sédo utilizados pelo governo para controlar o empenho e
segurar as despesas. No inicio de cada ano, o decreto é publicado subestimando a
arrecadacéo, e ao longo do ano o recurso vai sendo descontingenciado. Por
exemplo, em 2011, a LDO previa uma arrecadacdo de R$ 990,5 bilhdes; em
fevereiro o governo estimou a arrecadacédo para baixo, em R$ 971,4 bilhdes, e ao
final do ano a arrecadacgdo atingiu R$ 993 bilhdes, volume superior ao que havia
sido previsto.

Com relacdo aos recursos que sdo disponibilizados, o papel do Executivo é
fundamental. Por exemplo, um parlamentar apresenta uma emenda destinando
recursos para a construcdo de um posto de salde em uma determinada cidade.
Para que esta acdo se efetive € necessario que 0 recursos ndo sejam objeto do
contingenciamento, que o empenho seja autorizado’, e que o 6rgdo responsavel —
por exemplo, o Ministério da Saude — tome as devidas providéncias para a
realizacdo de uma licitacdo ou a transferéncia para uma prefeitura por meio de um
convénio. Em qualquer um destes casos, as estruturas da administracdo publica
precisam ser mobilizadas, e na medida em que o0s recursos humanos e
administrativos sdo escassos, a decisdo de executar um projeto em detrimento de

outro depende em grande parte da decisao do gestor.

A execucao do orgcamento fiscal e orcamento da seguridade social sdo realizados em trés estagios:
empenho, liquidacdo e pagamento. A partir das dotacdes autorizadas na lei orcamentaria (dotag&o
inicial mais/menos créditos adicionais) o gestor inicia a execucdo das despesas por meio do
empenho, que é a reserva de recursos para uma determinada despesa. Empenhada a despesa, é
feita a aquisicdo do bem ou contratacdo do servico objeto da dotacdo orcamentaria. Uma vez
entregue o0 bem ou o servico, processa-se a liquidacdo da despesa, que consiste na verificacdo do
direito adquirido pelo credor junto ao Estado, pela comparacéo entre o que foi contratado e o que foi
efetivamente entregue ou realizado. Apos a liquidagdo da despesa, € realizado o pagamento ao
credor pela autoridade competente, por meio da emissdo de ordem bancéaria ou outro instrumento
financeiro. Finaliza-se, assim, a realizacdo da despesa. As despesas empenhadas, mas ndo pagas
até o dia 31 de dezembro, séo inscritas em “restos a pagar’, 0 que permite que sua realizacao
continue a ocorrer normalmente no curso do exercicio seguinte.
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2.3 Dinamica Interna do Poder Executivo: negociagcéo e coordenacao

Outro conjunto de estudos surgiu por meio de abordagens que destacaram o
papel da negociacdo na relacdo entre o Executivo e Legislativo, reduzindo o carater
de certeza e previsibilidade na tramitacdo das leis (PALERMO, 2000, p. 540). As
relacbes entre os poderes sdo mais imbricadas e a propria acdo do Presidente
precisa levar em conta os interesses presentes no Congresso. O poder € disperso
nas instituicbes, em atores multiplos com capacidade virtual de veto - entre eles os
partidos tomados como instituicdes disciplinadas e consistentes.

Além do destaque ao processo de negociacdo, o desempenho do governo e
as taxas de sucesso do Executivo na aprovacao das suas iniciativas legislativas séo
vistas com estreita relagdo junto ao processo de formacao do gabinete. As escolhas
do Presidente, que possui a prerrogativa de nomear seus principais assessores,
afeta de maneira significativa a prépria estrutura do Executivo, conferindo a ele a
natureza de arena politica.

Como destacado por Palermo (2000, p. 544) o Presidente passa a se
distinguir da Presidéncia®, que se torna um ator coletivo, “o lugar central de decisées
coordenadas, negociadas, entre diferentes atores”. Os indicados para ocupar um
posto de ministro sdo também lideres partidarios e dispbe de certa autonomia na
formulacédo das politicas, podendo expressar orientacées divergentes daquelas do
Presidente. A arena presidencial passa a comportar interesses multiplos, que véao
desde questdes ideoldgicas, partidarias e regionais, até divergéncias sobre o
conteldo substantivo das politicas, trazendo assim, para o seu interior, conflitos
presentes do Legislativo.

O Presidente ndo perde a sua capacidade de inciativa, porém nem sempre &
capaz de definir a politica que se aproxime de seus interesses, sendo, as vezes,
apenas apto para vetar uma decisdo que o contrarie. Neste permanente processo de
negociacao, o Presidente conta com duas prerrogativas para organizar seu gabinete,
contemplando as representac¢des partidarias ao mesmo tempo em que busca manter

a capacidade de coordenacao.

® pPor Presidéncia, o autor se referia ao conjunto dos ministérios. Passa-se a utilizar a expresséo
gabinete ao referir-se ao conjunto dos ministérios, e Presidéncia como o conjunto de 6rgdos de
assessoria direta do Presidente, definidos em lei.
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A primeira prerrogativa, anteriormente referida, € a de nomear seus principais
assessores, entre eles os ministros. O artigo 84 da Constituicdo Federal estabelece
como prerrogativa exclusiva do Presidente nomear ou exonerar Ministros de Estado
e 0s critérios que cada Presidente utiliza para compor seu gabinete variam, mas a
necessidade de formar uma maioria legislativa ndo pode ser ignorada
(FIGUEIREDO, 2007).

A filiac&do partidaria dos ministros informa, portanto, quais partidos compdem a
coalizacdo, ainda que muitas vezes um ministro identificado com um partido néo
conte com o apoio da bancada de parlamentares. Além dos partidos da coligacéo, o
Presidente precisa contemplar o seu préprio partido, e ainda contar com pessoas de
total confianca para os postos mais estratégicos, geralmente ligados a coordenacéao
politica. Nas areas monetaria, fiscal e de arrecadacao, as indicacdes geralmente sdo
reservadas a quadros com conhecimento técnico e blindados do processo de
negociacdo politica. Do mesmo modo, o critério federativo deve ser considerado,
dada a influéncia dos governadores sobre as bancadas. Parte do gabinete, portanto,

pode ndo possuir um vinculo partidario claro.

Quadro 1 — Caracteristicas Gerais dos Gabinetes FHC e Lula

Total de % Assentos no % Ministros com Proporcionalidade?
Ministérios® | Congresso da suporte partidario
coligacéo

FHCI1 21 56 66 0,56
FHCI2 23 77 65 0,59
FHCII'1 29 73 69 0,64
FHCII 2 26 45 46 0,46
Lulall 31 42 87 0,59
Lulal?2 31 62 87 0,53
Lulal3 31 57 83 0,54
Lulal4 31 58 83 0,53
Lulal5 30 69 80 0,53

"Inclui: Ministérios, Secretarias Especiais e Ministérios Extraordinarios; exclui Ministérios Militares.
2 Relacdo entre a porcentagem de ministros e assentos por partido, incluindo ministros sem partido,
conforme Amorim Neto (2000, p. 485).

Fonte: Figueiredo, 2007.
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Além da nomeacdo dos ministros, cabe ao Presidente nomear outros cargos
na estrutura do governo. No caso da administracdo direta no Brasil, merecem
destaque os cargos comissionados, basicamente aqueles que podem ser ocupados
por pessoas de fora da administracdo e que também sédo alvo de intensa negociagao
politica. D’Araujo (2009, p. 9) contabilizou aproximadamente 47.500 cargos na
administracdo direta, autarquica ou fundacional, entre diretores de autarquias,
agéncias reguladoras, empresas estatais, etc. Cada uma delas com regras
especificas de nomeacao, por exemplo, quanto a necessidade de aprovacao pelo
Senado, mas cuja nomeacao depende fundamentalmente da decisdo do Presidente
e do ministro no qual a entidade esta vinculada, sendo que os casos de rejei¢do pelo
Senado séo rarissimos.

Todos estes cargos sao vistos pelos partidos como importantes ativos
politicos e constituem parte do processo de negociacdo permanente da coalizdo.
Quando os pleitos ndo sao atendidos, as reivindicacdes e reclamacdes sdo publicas
e acabam também configurando medidas de presséo por parte dos parlamentares,
ameacando votar contra medidas de interesse dos governos®.

A nomeacdo dos ocupantes destes cargos também depende de diversos
fatores. O Presidente e os ministros combinam critérios técnicos e politicos, além
das limitacbes legais, como a porcentagem minima e as regras especificas
estabelecidas para determinadas carreiras, principalmente na area juridica, que
estabelecem a ocupacao exclusiva por servidores de carreira.

Em alguns casos os ministros recebem do Presidente total liberdade para
nomear seus assessores, em outras, devem acomodar integrantes de outros
partidos ou nhomeacdes feitas pelo proprio Presidente. Na montagem de sua equipe,
0S ministros também necessitam compor critérios politicos e técnicos, e muitas areas
séo reservadas a burocratas com experiéncia administrativa — sejam eles servidores
de carreira ou pessoas com extensa trajetéria na administracdo publica - os “bons

esplanadeiros”, nas palavras de Loureiro e Abrucio (1999).

° Partidos aliados de FHC cobram mais espaco no poder: Ministério ndo sacia fome do PMDB e
desagrada ao PFL. Folha de Sao Paulo, 9 jul. 2001; Lula veta porteira fechada na Esplanada, e
aliados reagem. Folha de S&o Paulo, 3 jul. 1997; Quase 200 cargos em Orgdos federais sdo a
recompensa exigida pela base aliada para continuar a apoiar o Governo Dilma no Congresso. Revista
Epoca, 23 jun. 2011.
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Entre os principais cargos da administracdo direta estdo os de Natureza
Especial (NES)!° e os cargos de Direcdo e Assessoramento (DAS). Estes sdo
divididos em seis categorias, que correspondem, em termos gerais, aos cargos

listados a segquir.

Quadro 2 — Nomenclatura dos niveis hierarquicos e quantitativo, cargos DAS

Cargo | Quantidade (1) Nivel

Secretério de 6rgao finalistico

Dirigente de autarquia e fundacdes

Secretério de 6rgaos da Presidéncia da Republica
Assessor Especial

Chefe de Gabinete de Ministro do Estado

Diretor de Departamento

DAS 5 960 Consultor Juridico

Subsecretério de Planejamento, orcamento e administragao
Assessor Especial de Ministro de Estado
Coordenador-geral

DAS 6 200

DAS 4 2938 Assessor

DAS3 | 3692 | ciicen Tecnico

DAS 2 5535 igseiz?[ednetedlwiao : _ ——
CAS 1 6834 ,(A:\Qs?ifsetednet esteé;:r:)i,cgs&stente intermediario
TOTAL 20159

Nota: Niveis hierdrquicos segundo o Decreto n°® 4.567/2003.
(1) Relativo a dezembro de 2007.

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, 2008.

Ao longo dos dois mandatos (2003-2010), o Governo Lula promoveu um
aumento no numero de DAS da ordem de quase 20%, principalmente nos DAS 3 e
4. Desde 2005, a indicacao para estes cargos necessita respeitar uma porcentagem
minima de servidores de carreira, ainda que esta definicdo seja bastante ampla,

incluindo servidores requisitados de outros 6rgdos e esferas de governos. Em

' Em 2011 correspondiam a 56 vagas.

1 Segundo o Decreto n° 5497/2005, considera-se como servidor de carreira os servidores ativos ou
inativos, oriundos de 6rgdo ou entidade de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, suas empresas publicas e sociedades de economia mista, ocupante de
cargo ou emprego permanente no qual ingressou mediante concurso publico ou, se em data anterior
a 5 de outubro de 1988, mediante forma de provimento permitida pelo ordenamento da época de
ingresso. Os DAS 1 a 3 precisam contar com 75% de servidores de carreira e os DAS 4 a 6 com 50%.
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dezembro de 2007, do total de 20.159 cargos de DAS, 5.160 eram ocupados por
pessoas sem nenhum vinculo com a administragdo publica.

A segunda prerrogativa com a qual conta o Presidente, é a possibilidade de
organizar as estruturas administrativas de acordo com as suas preferéncias. O Artigo
84 da Constituicdo confere ao Presidente a competéncia em dispor, mediante
decreto, sobre a organizacdo e funcionamento da administracéo federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingcdo de 6rgdos publicos. Mesmo
guando as mudancas ndo podem ser realizadas por meio de decreto, o Presidente
pode utilizar as medidas provisérias para reorganizar 0s ministérios, criando novas
pastas ou transferindo as atribuicbes entre elas. Como citado anteriormente, o
governo é capaz de controlar a tramitacdo das medidas para evitar alteracdes e
ainda vetar mudancas indesejadas.

A lei que define a composi¢édo dos ministérios atribui ainda competéncias em
termos genéricos, o numero de secretarias, e a vinculacdo de O6rgdos como
Conselhos, Institutos, etc. Mediante os decretos, o Presidente define de maneira
mais detalhada as areas de competéncia, a estrutura organizacional de cada
secretaria (departamentos, coordenadorias, etc.) e a estrutura de cargos em
comissoes.

Em outras palavras, do ponto de vista institucional, os presidentes podem
criar e extinguir ministérios, definir suas prerrogativas, a organizacao interna e a
distribuicdo dos cargos comissionados. A importancia desse tipo de organizacéao é

destacada por Argelina Figueiredo:

As instituicbes sdo instancias de exercicio da autoridade publica e
seus ocupantes usam seu mandato tempordrio para desenhar novas
estruturas e impor essas estruturas a polity como um todo. Essas
estruturas sao veiculos através dos quais 0s ocupantes procuram
perseguir seus interesses (FIGUEIREDO, 2004, p. 25).

Até o presente momento, foram tratadas as principais contribuicbes da
literatura a respeito das relagdes entre Legislativo e Executivo, e de como a
estrutura deste € afetada pela necessidade de composicdo da coligacao.
Sinteticamente, € possivel afirmar que a formagcdo de uma coalizdo de governo
implica em que os partidos votarao favoravelmente as iniciativas vindas do Executivo

em troca de acesso a cargos ou recursos financeiros. As prerrogativas de nomeacéao
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e organizacao das estruturas administrativas foram tratadas como instrumentos com
0s quais o Presidente pode contar para contemplar as demandas dos partidos que
compdem a coligacdo. A indicacdo do ministro e dos cargos comissionados garante
0 apoio dos partidos e podem ser criados ministérios e secretarias para acomodar
mais um aliado.

Como ja apontado anteriormente, o gabinete transforma-se em uma arena
politica e a delegacdo de poderes resulta em problemas de coordenacéo politica.
Justamente para tentar mitigar estes efeitos, o Presidente utiliza as prerrogativas
para resguardar seus proprios interesses. E o outro lado da moeda.

Conforme Loureiro e Abrdcio (1999, p. 73):

E como se o presidente, por um lado, distribuisse poder para obter
apoio politico e, por outro, tivesse também que reconcentrar outra
parcela de poder para conseguir de fato reduzir ao maximo a
dispersdo causada pela barganha de cargos e, assim, ‘controlar’ os
aliados e realizar as suas politicas prioritarias.

Antes de serem tratadas as questdes relacionadas diretamente a delegacéo
de poderes e 0s mecanismos de coordenacdo, sdo discutidos alguns aspectos
ligados ao contexto politico que afetam a capacidade do Presidente de lidar com tais
problemas.

2.3.1 Contexto politico

7

A relacdo entre o Presidente e seus ministros é, antes de mais nada,
influenciada pelo contexto politico no qual estes atores estdo inseridos. Lupia e
Strom (2003) desenvolveram uma andlise focada nos sistemas parlamentaristas,
mas cujos principais aspectos podem ser aplicados ao sistema presidencialista.
Segundo os autores, uma coalizdo é o resultado da unido de um grupo em torno de
um propdsito comum, no caso a conducdo de um governo. Apesar de dividirem a
responsabilidade de implementar uma ampla gama de atividades, podem existir
divergéncias entre os membros da coalizdo, que sdo capazes de ocorrer em funcéo

da tentativa de contemplar bases eleitorais distintas ou pela disputa por espaco
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politico; mesmo quando existe acordo sobre 0s objetivos gerais da politica publica,
podem surgir conflitos sobre a forma de governar.

O destino e a efetividade da coalizdo sdo determinados pela forma de como
seus membros cultivam os interesses comuns e administram os conflitos internos. A
andlise da interacdo dos partidos politicos em processos que envolvam decisdes
criticas, como a formacdo da coalizdo, a formulacdo das politicas, substituicdes
ministeriais e elei¢cdes, podem esclarecer aspectos de sua governanca — a forma de
como as decisdes, envolvendo esses interesses comuns e conflitos, sdo tomadas.

Existem quatro componentes explicativos para a compreenséo da coligacéo e
um quinto fator que proporciona uma forma de integra-los. O primeiro esta
relacionado ao contexto particular do pais e refere-se a cultura, historia e as
condicionalidades estabelecidas pelas decisbes tomadas no passado (path-
dependence).

Em segundo lugar estdo os recursos que cada ator politico detém, sejam eles
financeiros ou politicos, principalmente o numero de assentos no Congresso
controlado por cada partido. Quanto maiores 0s recursos, melhores sdo as
condicbes de negociagcdo. Outro aspecto sdo as instituicdes, na medida em que
moldam expectativas e preferéncias. E por ultimo, a preferéncia dos atores,
basicamente partidos que partiiham uma agenda comum constroem aliangas
duradouras e efetivas.

Cada uma destas variaveis explica parte importante do comportamento da
coalizdo, mas é preciso que estejam unificadas em um framework integrado. Para
iISSO, 0s autores apresentam um quinto componente, que estabelece dois requisitos
gerais que precisam ser satisfeitos para que a coalizdo se mantenha: (1) a formacéo
e manutencdo de acordos entre os partidos; e (2) a necessidade da coalizdo
satisfazer os eleitores.

A manutencédo da coalizdo depende, portanto, de uma agenda comum que
possa ser mantida por um longo periodo. No caso do presidencialismo o horizonte é
a prépria duracdo do mandato, e a perspectiva que os partidos tém ndo so a respeito
do presente, mas também do futuro em relacdo as suas possibilidades eleitorais,
que por sua vez dependem da reacdo do eleitorado frente ao desempenho do
governo e das estratégias da oposicao.

Resumidamente, os autores afirmam que “as decisdes da coalizdo séo o

resultado da barganha, sob a sobra da opinido dos cidaddos e a ameaca constante
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colocada pelos partidos que querem substitui-los” (LUPIA; STROM, 2003, p. 5,
traducao nossa).

Esta visdo sobre os mudltiplos fatores que explicam a formacdo de uma
coalizdo é reforcada por Ames (2003, p. 207) que considera a explicacdo para a
disciplina dos membros de um partido “uma combinacao de atitudes e recompensa e
punicdo do Presidente com as sancfes dos lideres, somada a predisposicao
ideologicas, pendores clientelistas, pressdes do eleitorado e necessidades
eleitorais”.

Tratando de um caso mais concreto, o processo de aprovacdo do salério
minimo em 2000, o autor mostra como a expectativa de atores politicos afetou o
desempenho da coalizdo. Naquele momento, o governo foi confrontado com
posicdes divergentes dentro de sua base aliada, Antdnio Carlos Magalhaes, principal
lider do DEM, e Luis Carlos Hauly (PSDB-RJ), lider da bancada tucana da Camara,
justificaram sua indisciplina como necessidade para melhor posicionarem-se
politicamente nas eleicdes municipais daquele ano.

Da mesma forma, a situacdo econémica de um pais torna-se uma possivel
fonte de tensdo, como observado por Santos (2003, p. 193) “em momentos de crise,
as dissidéncias e posi¢coes de independéncias adquirem maior legitimidade dentro
dos partidos de coalizdo”. Ao passo que uma politica econdmica de sucesso pode
levar o Presidente a reforcar o seu peso politico, como foi o caso do Plano Real e o
inicio do Governo FHC, que teve maior liberdade para montar a composicdo de seu
Ministério e maior respaldo na negociacdo com o Congresso (LOUREIRO;
ABRUCIO, 1999, p. 78).

A futura perspectiva da coalizacdo aparece também nas analises sobre o
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso. A percepcdo dos atores, de que
o Presidente se tornaria uma carta fora do baralho (“lame duck”), fez com que os
partidos mudassem sua estratégia obrigando o Presidente, por sua vez, a realizar
alteracdes na propria composicdo do Ministério. Ames (2003, p. 213) e Amorim Neto
(2000) também constataram que a medida que o mandato avancava a disciplina
diminuia, e devido as consideracdes eleitorais futuras formaram-se faccdes de
oposicao.

A partir da experiéncia americana, Whittington e Carpenter (2003) destacam o

papel do Presidente enquanto importante ator politico, que controla recursos de
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campanha e nomeacdes, com capacidade de mobilizar interesses de grupos
especificos, e formar aliancas que superem as dindmicas partidarias do Congresso.
Do ponto de vista do contexto politico, as abordagens trazem trés aspectos
para a analise do desempenho da coligacédo: a existéncia de um acordo minimo
entre os partidos, o papel do Presidente, e as expectativas do eleitorado - para o

qual a situacdo econémica € um fator determinante.

2.3.2 Delegacéao de poderes e mecanismos de coordenagéo

Ao tratar sobre a relacdo entre o Presidente e seus ministros, diversos
autores remetem as explicagbes segundo o modelo mandante-agente (AMORIM
NETO; TAFNER, 2002, p. 15; LOUREIRO; ABRUCIO, 1999; SANTOS, 2003) que
visa esclarecer questbes de controle hierarquico em contextos de assimetria de
informacéo e conflito de interesses, ou, colocado de outra forma, “a contratagao de
um agente sempre ocorre em circunstancias de informagdo incompleta e
assimétrica, que beneficiam o agente em detrimento do controle do titular sobre o
seu desempenho” (ALMEIDA, 2006, p. 182). Os agentes podem explorar a posicéo
em que se encontram para agir segundo 0s seus proprios interesses, enquanto 0s
mandantes buscam construir estruturas de interagdo que 0s permita mitigar os
resultados adversos.

Os agentes possuem essa liberdade porque é impossivel criar uma legislacéo
gue possa especificar completamente suas acdes em qualquer circunstancia, ou
seja, O0rgdos executivos e administrativos sempre operam com algum grau de
discricionariedade.

Cinco técnicas podem ser utilizadas para evitar as perdas por agenciamento:
estabelecimento de contratos, mecanismos de selecdo, mecanismos de
monitoramento, controles institucionais, multiplicacdo do numero de agentes ou
principais*?. Mecanismos de monitoramento s&o a forma mais direta de solucionar os
problemas de informacéo ocultada ao estabelecer procedimentos que exigem que 0

agente reporte informacgdes relevantes e as agcbes adotadas por ele. A multiplicacéo

2 As quatro primeiras técnicas foram retiradas de Amorim Neto e Tafner (2002). A quinta de
Przeworski (2011, p. 155).
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de agentes ou principais visa criar 6rgdos com objetivos diferentes, por exemplo,
entre os ministérios que gastam e os ministérios que controlam as financas.

Outro aspecto que merece destaque sdo as inovacdes produzidas em termos
de medidas de controle na delegacdo que sdo feitas a partir das respostas de
aprendizado e adaptacdo. Enquanto os agentes procuram por brechas nos
contratos, mandantes respondem por meio de alteracdo ou criagdo de arranjos
(KIEWIET; MCCUBBINS, 1991, p. 35).

Nos Estados Unidos desenvolveram-se estudos mais aprofundados sobre o
Poder Executivo, vinculados a corrente denominada American Politics, que
direcionaram o foco para o aparato organizacional erguido em torno do Presidente,
enfatizando a institucionalizacdo da Presidéncia e o papel desempenhado por este
processo como chave para compreender o seu sucesso, muito mais do que o0s
atributos pessoais do Presidente (FIGUEIREDO, 2004, p. 20).

A experiéncia americana destaca o papel do grupo de assessores proximos
ao Presidente, tendo como caso emblematico a institucionalizagdo do Executive
Office of the President (EOP), a partir da década de 1930 (BONVECCHI,
SCARTASCINI, 2011, p. 5), com o objetivo de fortalecer a habilidade do Presidente
em coordenar o trabalho do gabinete e outras agéncias executivas que teriam
poucos incentivos a se submeter a seus interesses. Para isso exercem duas
principais funcdes: uma de minimizar a assimetria de informacdo que pudesse
prejudicar a habilidade do Presidente na tomada de decisdo, e a outra € a de
garantir a sua lideranca politica.

A constituicdo desse centro permite ao Presidente multiplicar suas fontes de
informacdo ao encarregar seus conselheiros proximos da tarefa de duplicar,
supervisionar e monitorar os ministérios. Concede também a centralizacdo do
processo de decisdo ao estabelecer uma dinamica hierarquizada. Para isso a equipe
gque compde a Presidéncia desenvolve trés funcdes: contato externo (relacdo com
Congresso, grupos de interesse e imprensa), processo politico (coleta de
informacao, andlise e proposicao de politicas) e coordenagéo interna.

No Brasil, os estudos sobre a dindmica interna do Executivo s&o menos
desenvolvidos e estado relacionados aos debates a respeito da relagéo entre politica
e burocracia. Loureiro, Olivieri e Martes (2010) apresentam um balanco dos
principais autores que trataram desta questdo a partir de diferentes matrizes: a

relacdo entre o estado capitalista, classes sociais e burocracia, segundo a vertente
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marxista; os anéis burocraticos formados no periodo do autoritarismo; o vinculo
entre burocracia, sistema partidario pouco institucionalizado e sistema politico, cuja
principal expressdo € a de Maria do Carmo Campello de Souza; clientelismo versus
insulamento burocratico; e insulamento e déficit democratico.

Ainda assim, a literatura € pouco extensa e constituida de estudos de caso de
agéncias governamentais e sobre as duas carreiras publicas mais consolidadas: as
Forcas Armadas e a diplomacia. A burocracia € definida com sendo composta por
ocupantes dos cargos de alto escaldo ou de direcdo dos 6rgdos da administracéo
direta e indireta do Poder Executivo, que podem ser tanto funcionarios publicos de
carreira (admitidos via concurso publico) quanto profissionais de fora do setor
publico. Campello de Souza (1976) apresenta uma importante contribuicdo ao
explanar que os burocratas desempenham um papel decisivo no funcionamento do
sistema politico, papel que os partidos ndo exercem porque ndo puderam consolidar
sua fungéo governativa de elaboracdo e de defesa dos projetos de governo.

Ao longo da historia dos governos democréaticos no Brasil, os presidentes
utilizaram diferentes estratégias para lidar com o dilema entre ceder cargos aos
partidos da coalizdo e diminuir seu controle sobre parte do aparato administrativo, ou
entdo ndo ceder a negociacdo ou insular os cargos burocraticos a pressdo dos
partidos e perder sua base de apoio no Congresso.

Os governos democraticos no Brasil procuraram contornar esse dilema
mediante diferentes estratégias. Na década de 1950, Getulio Vargas e Juscelino
Kubitschek segmentaram o aparato burocratico separando, de um lado, os
ministérios e cargos abertos a negociagdo e, de outro, as areas “protegidas” ou
insuladas — como as agéncias de desenvolvimento econdmico que ficaram
conhecidas como “ilhas de exceléncia”. Fernando Henrique Cardoso utilizou-se da
nomeacao dos secretarios-executivos de sua confianga nos ministérios cedidos aos
partidos da base.

A pesquisa a respeito da Secretaria Federal de Controle Interno, realizada por
Cecilia Olivieri (2009, p. 22), demonstrou que a Constituicdo da Controladoria Geral
da Unido pode ser entendida como outro tipo de mecanismo de controle da
Presidéncia sobre a burocracia e a coalizacdo de governo, implementada durante o
Governo Lula. Ao analisar tanto o papel burocratico (avaliagdo de gestdo) como o
politico (controle da burocracia), constatou que a sua atuacdo além de ampliar a

transparéncia da gestao publica, potencializa a responsabilizacéo politica e judicial
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dos gestores avaliados. Destacou os tipos de controle politico: monitoramento,
nomeacao, controle orgamentario, reorganizagcao administrativa e legislagéo.

Aponta, também, que

a caracterizacdo mais precisa dos efeitos do controle interno como controle
politico da burocracia depende da compreensdo mais global sobre o
funcionamento dos outros instrumentos de controle da burocracia, no
sentido de construir uma teoria do controle politico da burocracia, ou seja,
de identificar e explicar as causalidades no processo de resposta da
burocracia aos diversos tipos de controles dos principais atores politicos:
Legislativo e Executivo (OLIVIERI, 2009, p. 22).

A administragdo paralela de Juscelino Kubitschek

A experiéncia democrética brasileira de 1945-1964 revela a importancia da
formacdo do gabinete para a manutencdo da coalizdo, e de forma recorrente a
literatura se remete a essa experiéncia histérica como a mais bem sucedida
organizacdo e coordenagdo governamental. Por este motivo € tratada aqui em
maiores detalhes.

Apesar de manter as mesmas carateristicas em termos de sistema de
governo e sistema eleitoral, naquele periodo o Poder Executivo contava com
poderes de agenda bastante limitados se comparado com o periodo pés-1988
(SANTOS, 1997). As diferencas entre os dois periodos e a compreensdo de como
0s governos operavam o dia-a-dia da coligacdo trazem contribuicbes para o
entendimento do periodo atual.

O segundo Governo Vargas (1951-1954) refletiu as dificuldades de
composi¢cdo em um ambiente marcado pela tentativa, por parte do Presidente, de
montar um gabinete de conciliacdo nacional e da intransigéncia da Unido
Democréatica Nacional em participar do governo. A importancia da ocupacao das
pastas ministeriais € destacada por D Araujo (1982, p. 108) segundo a qual “o
ministério € o centro para o qual convergem as cogitacbes sobre novos arranjos
politicos que possibilitem assegurar a unido nacional e a maioria parlamentar”.

A reforma ministerial realizada em 1953 foi a tentativa de reverter a
deterioracdo do ambiente politico, investindo junto aos setores conservadores, por
um lado, e na aproximacao junto aos trabalhadores com a nomeacdo de Joao

Goulart para o Ministério do Trabalho, por outro. O fracasso na organizacdo de uma



38

coalizdo suficientemente forte ocorreu pela inexpressividade da participagdo de
liderancas partidarias e confusa quanto a orientagdo das politicas do governo
(D"ARAUJO, 1982, p. 120).

Apesar das dificuldades, o Governo Vargas assentou as bases para a
elaboracao da proposta de planejamento governamental que seguiria com Juscelino
Kubistchek. Sdo exemplos dessas medidas a criacdo de 6rgdos como a Assessoria
Econbmica na Presidéncia, ou a criacdo da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos,
qgue elaborou um plano a partir de um levantamento de setores especificos contendo
a avaliacdo de projetos e formacdo de quadros técnicos com experiéncia em
planejamento.

Durante o mandato do Presidente Kubitschek, surgiram as experiéncias mais
interessantes de coordenacdo politica. A chamada administracdo paralela visava
contornar os problemas de delegacéo criando estruturas diretamente ligadas a ele.
Celso Lafer tratou desse processo no livro JK e o Programa de Metas (1956-61)
(1970-2002), cujos principais achados sdo resumidos a seguir.

Por intermédio do Programa de Metas, Kubitschek propunha a intervencao
constante e eficaz do Estado na economia, orientada pela ado¢do de um plano
nacional de desenvolvimento, com uma programacao metddica de medidas
governamentais, de objetivos e metas para a inciativa privada (Lafer 2002, p. 48).
Para implementar o seu Plano, foi capaz de contornar a légica do sistema politico
brasileiro, dos interesses partidarios e interesses “empreguistas”, e ao mesmo tempo
de aumentar o grau de eficiéncia e controle da economia dentro do aparato ja
existente (BENEVIDES, 1976, p. 214).

Para a implementacdo do Programa, havia duas alternativas: a reforma
administrativa global ou, caso isso se revelasse politicamente inviavel, manter o
aparelho burocréatico existente, criando no seu ambito um ndcleo dinamico,
capacitado para assegurar a viabilidade da implementacao do plano (Lafer, 2002, p.
83).

Embora JK e seus auxiliares tenham tentado uma confrontagéo direta com o
sistema tradicional — isto €, tentando uma reforma administrativa global (projeto de
reforma administrativa elabora pela Comissdo de Estudos e Projetos
Administrativos), logo perceberam sua inviabilidade em virtude da persisténcia dos
mesmos problemas enfrentados por Vargas em 1953. A opc¢ao foi a manutencéo do

estilo conciliatério em promover a interacdo nao-conflitante entre as demandas dos
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diferentes membros do sistema politico, visando obter o indispensavel apoio para a
implementacg&o do Programa de Metas.

Dadas as caracteristicas da participacdo politica no periodo de 1943-1964, a
administracdo paralela era a alternativa mais conveniente; uma reforma
administrativa global levaria a um confronto de interesses e preocupacdes da ainda
florescente politica de clientela, amplamente representados no Congresso (Lafer,
2002 p. 87).

O Programa de Metas ndo empenhava todos os recursos do orcamento
federal, e uma ampla margem de investimentos, a curto prazo, eram deixados para
discusséo no Congresso. Os investimentos de curto prazo a serem alocados pelos
meios tradicionais do sistema politico eram a valvula de seguranca da alianca, pois
ao mesmo tempo em que permitiam a Kubitschek avancar na implementacdo do
Programa de Metas, propiciavam também oS necessarios ajustes para a
manutenc¢ao do apoio politico.

O Programa previa diversas modalidades de intervencdo e pelas quais as
préprias agéncias governamentais programavam e executavam algumas metas.
Uma das incertezas relativas a sua implementacdo de metas era 0 seu
financiamento. A administracdo JK conseguiu contornar os problemas referentes as
propostas or¢gamentarias anuais, & medida que criava novos fundos ou utilizava os ja
existentes, vinculando-os diretamente a execucéo de determinadas metas e que néo
estavam sujeitos as vicissitudes — técnicas ou politicas — do processo orcamentario
vinculado ao Congresso.

O orcamento era apresentado ao Congresso em termos de verbas globais,
pouco especificas, dando aos Grupos Executivos, aos Grupos de Trabalho, as
sociedades de economia mista e as empresas publicas liberdade para aplicar os
recursos de acordo com sua conveniéncia, sem interferéncia do Legislativo.
(BENEVIDES,1976).

A administracao paralela consistia no fortalecimento de érgdos ja existentes e
considerados eficientes como a CACEX, o BNDE e a SUMOC, e a criagdo de novos,
como os Grupos Executivos e os Grupos de Trabalho. Os grupos executivos eram
unidades de planejamento setorial, incumbidos de determinadas metas, com o
objetivo de tornar o processo de tomada de decisbes mais centralizado. Eram
formados por representantes de todas as agéncias responsaveis pela oferta e pela

utilizacdo dos incentivos para o desenvolvimento econdmico, ligando os setores
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publicos e os privados. Os Grupos de Trabalho ndo exerciam fun¢des executivas,
atuando como o6rgéos de consulta e de assessoria ao governo para implementacao
das metas em estudo.

Em sintese, no desenho da administracdo paralela “os novos oérgaos
funcionavam como centros de assessoria e execucdo, enquanto os antigos
continuavam a corresponder aos interesses da politica de clientela ainda vigente”
(BENEVIDES, 1976, p. 225).

2.4 Impacto sobre politicas publicas

Até este ponto, foram tratadas as principais caracteristicas do
presidencialismo brasileiro e dos seus efeitos sobre a governabilidade. Apontou-se a
importancia que a distribuicdo dos postos ministeriais e cargos comissionados
possuem na montagem da coalizdo e os mecanismos de coordenacdo politica
utilizados pelos presidentes em diferentes contextos.

Existe, porém, outra dimensdo a ser analisada que diz respeito ao impacto
gue esse desenho institucional tem sobre as politicas publicas. Do ponto de vista da
governabilidade, ha um consenso de que o presidencialismo é capaz de garantir sua
manutencdo. No entanto, quanto ao desempenho das politicas publicas, o sinal
parece estar invertido e destacam-se os efeitos negativos do processo de montagem
da coalizacéao.

E preciso ressaltar que os processos de formulacdo, implementacéo e,
portanto, do desempenho das politicas publicas sdo afetados pela interacdo de um
conjunto de fatores: as instituicdes politicas basicas ou macroinstitucionais - o
regime politico, as regras eleitorais, a estrutura federativa e o poder judiciario; os
mecanismos microinstitucionais; e o contexto politico no qual estdo inseridos
(SPILLER; STEIN; TOMMASI, 2008; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 12).

Aborda-se, entdo, parte dessas dimensfes, notadamente a relacdo entre a
utilizacdo dos mecanismos microinstitucionais (as prerrogativas de nomeacdo e

organizacdo das estruturas administrativas) e a configuragédo do sistema partidario.



41

Este segundo aspecto estd relacionado a literatura que tem identificado em
diversos paises uma perda constante da capacidade governativa dos partidos, ou
seja, a capacidade de determinar ou influenciar as decisbes governamentais
mediante a formulacdo de projetos para o pais, imprimindo direcdo as politicas
publicas que diferencia-se da funcao representativa, de representacao de interesses
diversos da sociedade (LOUREIRO; OLIVIERI; MARTES, 2010, p. 76).

Se por um lado a capacidade governativa tem se enfraquecido, a dinamica
politica de montagem da coalizdo proporciona aos partidos a possibilidade de
nomear pessoas para uma (grande quantidade de cargos que possuem
“prerrogativas excepcionais para estabelecer gastos, propor politicas e tomar
decisbes que afetam toda a sociedade” (D’ARAUJO, 2009, p. 9).

D’Araujo (2009, p. 9) destaca que estas nomeacdes e a utilizacdo dos
recursos vinculados a elas possui estreita ligacdo com a dimensdo da politica
partidaria e eleitoral: “controlar recursos financeiros € o caminho mais curto para
implementar politicas que dardo notoriedade e prestigio eleitoral aos ministros e a
seus partidos”. Levanta-se a hipotese de que a notoriedade néo é resultado somente
da acomodacdo de correligionarios nos cargos ou da exposi¢do publica, mas
principalmente da utilizagdo desses recursos segundo os interesses eleitorais do
ocupante dos cargos.

Sinteticamente, pode-se afirmar que o interesse de um partido politico em
ocupar um Ministério tem como principal propésito a obtencdo de recursos que sao
distribuidos segundo uma légica clientelista e de patronagem, ficando em segundo
plano o proprio contetdo da politica e o interesse publico em geral. Diversos autores
destacam esta caracteristica no sistema politico brasileiro.

Mainwaring (1999, p. 177) apresenta uma sintese representativa dessa visao
e considera que “sem a compreensao das praticas de clientelismo e da patronagem
é dificil entender o Brasil’. A patronagem ¢é definida, neste caso, como 0 uso ou a
distribuicdo de recursos publicos segundo critérios ndo meritocraticos para ganho
politico, e inclui tanto empregos quanto recursos, destacando que enquanto o
primeiro se mantém relevante, a disputa por investimentos tornou-se ainda mais
importante.

Ainda que os riscos de impasses e rupturas (tal como a interpretagéo da crise
de governabilidade predominante no inicio da década de 1990) ndo seriam mais 0

principal objeto de preocupacdo, a governabilidade, ou seja, a montagem de
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maiorias parlamentares com base na participacao dos partidos no gabinete, teria em
contrapartida a utilizacdo destes postos governamentais segundo 0s interesses
estritamente partidarios, em detrimento da implementacéo de politicas publicas mais
eficientes e eficazes.

As préticas clientelistas podem ser utilizadas como recursos na disputa pelo
controle interno dos partidos para angariar votos nas eleigcdes ou na construgao de
apoio para governar. Segundo o autor, baseando-se no diagnostico da fragilidade
partidaria, e dado o poder discricionario do Executivo para executar o orcamento,
seria possivel premiar ou punir deputados de acordo com o comportamento de cada
um.

O impacto sobre as politicas publicas € negativo, porgue a execug¢ao passa a
ser comandada por critérios politicos em detrimento de critérios técnicos ou
universais, levando a distor¢cdes gritantes na distribuicdo destes recursos. A adocao
de tais préaticas, de maneira extensiva, implicaria em custos do ponto de vista de
limitacdo da legitimidade democratica, reduzindo a representacdo da populacéo
mais pobre e favorecendo as elites, diminuindo a eficiéncia de programas sociais e
enfraquecendo a performance do setor publico.

O clientelismo pode levar a alocacéo irracional de recursos publicos e prejuizo
na formulacdo das politicas publicas. Segundo Mainwaring, esse eventual prejuizo
parece “interessar pouco aos partidos” (1999, p. 198). Como exemplo, 0 autor cita o
caso do estado do Maranhdo, o mesmo do entdo Presidente Sarney, que teria
recebido quase 22% de toda a verba distribuida pelo Ministério do Planejamento, em
1987, apesar de sua populacéo diminuta.

Ao tratar da ocupacéao dos cargos, Costa (1993, p. 204) sublinha o

descontrole sobre o preenchimento de um grande namero de cargos
em comissdo da Administracdo Publica Federal, a maior parte
distribuidos por critérios politico-partidarios, o tristemente conhecido
loteamento da maquina publica, que condiciona, em nivel
operacional, as relacdes entre comando politico e execucdo
administrativa no Governo Federal.

Em outro estudo, Ames (2003) mostrou como 0s convénios governamentais
durante os Governos Sarney, Collor e Itamar foram utilizados como uma importante
estratégia para costurar o apoio dos partidos. Sarney favoreceu os Municipios com

prefeitos do PMDB - partido de sustentacdo de seu governo e fundamental na
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disputa pelo mandato de cinco anos -, e na votacdo do presidencialismo versus
parlamentarismo. Collor retribuira o apoio do PDS e PFL no segundo turno da
eleicdo presidencial. Itamar Franco, por sua vez, ndo teve um padrdo téo claro de
distribuicdo de recursos, mas cabe notar que seu governo representa um ponto fora
da curva, do ponto de vista da busca pela construgcdo de uma estratégia politica
partidaria para a sustentagdo do Congresso.

Esta percepcéao esta presente tanto na academia quanto na opinido publica, e
em particular na imprensa. Em uma unica edicdo de jornal extraem-se passagens
como: “ja o paroquialismo € uma marca registrada do Legislativo”; “a questado € que
€ muito dificil escapar da cultura politica brasileira como ela é. A cultura dominante é
a do fisiologismo e do clientelismo”; “a corrupg¢ao sé sera sanada (na medida em que
isso é possivel) quando o pais promover aquela que é a prioridade das prioridades:
a reforma efetiva do Estado” (FOLHA DE SAO PAULO, 2013).

Nao somente os estudos académicos, mas também as constantes dendncias
de direcionamento de verbas segundo critérios exclusivamente partidarios,
alimentam este tipo de percepcdo. Segundo o relatério do Tribunal de Contas da
Unido, durante a gestdo de Geddel Vieira Lima (PMDB-BA) no Ministério da
Integracdo Nacional em 2009, cidades baianas teriam sido favorecidas na liberagéo
de verbas de combate as enchentes. Em outra dendncia, o Ministro Fernando
Bezerra também foi acusado de desviar verbas desse mesmo Programa para o seu
Estado, Pernambuco®.

Tratando dessa mesma questdo, outros autores estabelecem que haveria
uma diferenca entre o papel do Executivo, que representaria uma agenda nacional,
enquanto que o Congresso € o local de representacdo de interesses paroquiais e
particularistas.

Nas palavras de Santos (2003, p. 93) “os chefes do Executivo sdo os unicos
politicos eleitos por um eleitorado nacional e por isso possuem incentivos eleitorais
para elevar a efeito politicas de impacto mais amplo”, enquanto os legisladores
estdo “em busca de beneficios para seus redutos eleitorais”. Mais recentemente,
Luiz Werneck Vianna (2009, p. 49) ao tratar da dindmica politica do Governo Lula,
observa que a atuacéo dos parlamentares estaria voltada as possibilidades de obras

3 TCU: manobra da Integracao liberou verba contra enchentes antes de parecer técnico. O Globo, 24
fev. 2012. Ministro da Integracédo chega ao Congresso para explicar dendncias. Portal R7, 12 jan.
2012.
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que interessam a sua regido, ao passo que caberia ao Executivo a “concepgao da
grande politica”.

Shugart e Carey (1992), assim como Linz, consideram que a tenséo entre a
politica paroquial e a nacional é inerente ao presidencialismo por ser este um
sistema que elege diretamente um Executivo Nacional. Presidentes s&o vistos pela
populacdo como responsaveis por praticamente todos os aspectos de desempenho
do governo, que colocam em jogo sua popularidade, reputacéo e legado histérico™®.

Segundo Alston e Muller (2005), o Presidente coloca um maior peso nos
interesses nacionais do crescimento econOmico, distribuicdo de renda,
oportunidades econOmicas e estabilizacdo de precos. O interesse dos congressistas
€ mais paroquial porque possui menor capacidade de internalizar os ganhos do
crescimento, enquanto podem internalizar os ganhos com os recursos distribuidos
segundo critérios clientelistas, o chamado pork. Assim, caso o Congresso consiga
cercear o poder do Presidente, é possivel prever um aumento do pork e menos
politicas de desenvolvimento prudentes.

Tem-se, entdo, duas caracteristicas que sdo combinadas para produzir um
resultado negativo. Por um lado, a participacdo de um partido no Ministério decorre
da possibilidade de exercer certo grau de discricionariedade em relagédo aos postos
e politicas sob a sua responsabilidade, e de outro, dada a configuracdo do sistema
eleitoral, os partidos buscam direcionar recursos para as suas bases eleitorais. A
consequéncia destas duas caracteristicas € que a prépria performance do Ministério
é afetada pela dindmica paroquialista tipica do Legislativo. Como representantes dos
partidos, 0s ministros ndo possuiriam o mesmo incentivo do Presidente para levar a
cabo a “grande politica”, inclusive na medida em que possuem interesses eleitorais

préprios, muitas vezes ligados a seu estado de origem.

1 Terry Moe aborda esta mesma questéo a partir do caso americano (FIGUEIREDO, 2004, p. 25).
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2.5 Sintese

Mesmo que no Brasil e na América Latina o Poder Executivo tenha um peso
preponderante sobre o Legislativo, seja em termos de capacidade técnica, seja no
interesse dos parlamentares em assumir um posto no Executivo, ainda é reduzido o
namero de estudos mais sistematicos a respeito de sua dindmica interna.

Superadas as interpretacdes focadas nas dificuldades da governabilidade, as
pesquisas passaram a abordar outras dimensdes da institucionalidade. As
explicacbes sobre como o Governo FHC foi capaz de exercer seu mandato
destacaram o importante papel dos poderes de agenda do Presidente e da
centralizacao do processo legislativo, tornando os partidos mais disciplinados.

A governabilidade do periodo p6s-1994 pode ser compreendia, em primeiro
lugar, de acordo com a dindmica eminentemente politica do periodo, onde destaca-
se 0 poder politico acumulado pelo Presidente, e como decorréncia desse fator a
sua capacidade de implementar medidas que o permitissem ampliar sua capacidade
de coordenacdo politica.

As prerrogativas constitucionais possibilitam que o Presidente logre, por um
lado, acomodar no interior do Executivo os interesses dos partidos que compdem a
coligacdo e, por outro, organizar 0 processo legislativo segundo seus interesses,
assegurando que os integrantes da coalizacdo entreguem a contrapartida — os
votos.

No processo de organizacdo do gabinete os presidentes utilizam o poder de
nomeacdo e de organizacdo administrativa com dois propdsitos aparentemente
contraditorios. Ao mesmo tempo em que moldam as estruturas e fazem nomeacdes
para acomodar os interesses da coligacdo, garantem que parte delas seja reservada
a pessoas de sua confianca e buscam criar mecanismos de recentralizacdo do
poder.

Esta dinamica de delegacao/recentralizacdo € afetada pelo contexto politico,
gue pode ser analisado conforme trés fatores: a legitimidade politica do governo,
onde o cenério econémico é preponderante; a presenca de um conjunto minimo de
propostas consensuais entre os partidos; e o papel que o Presidente desempenha

Nno processo de negociacao.



46

A criagdo dos mecanismos de centralizagdo possuem diferentes
caracteristicas. Podem envolver o fortalecimento do nucleo central de coordenagéo
politica, como a experiéncia americana do OEP e a criagdo da administracao
paralela do Presidente JK, ou entdo solu¢cdes menos impactantes como as utilizadas
por FHC, com a nhomeacao de secretarios executivos de sua confianca, e as de Lula,
de estruturacéo do sistema de controladoria.

Nos aspectos que podem ser levantados para a analise destes mecanismos
estdo: a dinamica de funcionamento do monitoramento (em termos da producédo de
informacdes), as nomeacbes, o0 controle or¢camentario, e a reorganizacao
administrativa.

Por ultimo, é necessario discutir quais sdo 0s interesses que presidem a
atuacao dos partidos ao destinar os recursos publicos que eles passam a controlar.
E aqui torna-se necessario um esclarecimento. A influéncia dos partidos politicos na
definicdo das politicas publicas é indispensavel, afinal sdo eles os atores que
fundamentalmente representam os interesses societarios. Eliminar tal influéncia,
relegando a burocratas que contariam hipoteticamente com um conhecimento
técnico superior, € afetar a propria dindmica democratica. Como ja demonstrado, o
insulamento acaba gerando uma relagédo da burocracia com determinados grupos
em detrimento de outros.

O que se busca, neste caso, € diferenciar a influéncia positiva, ligada aos
interesses publicos (sabendo que em uma sociedade diversa existem interesses e
nao somente um interesse), da influéncia negativa que resulta na destinacdo de
recursos para responder a um determinado grupo ou segundo critérios estritamente
eleitorais. Determinar a diferenca entre eles é uma ardua tarefa, porém importante;
por um lado, para que seja possivel discutir em maior profundidade o papel que os
partidos politicos vém desempenhado na democracia contemporanea, e por outro,

para melhorar o proprio desempenho das politicas publicas.
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3 OBJETIVO E METODOLOGIA

3.1 Objetivo

A presente pesquisa tem como principal objetivo aprofundar o conhecimento a
respeito do funcionamento do Poder Executivo, em particular da relacdo entre o
Presidente da Republica e os ministérios comandados por partidos aliados.

A literatura a respeito do presidencialismo de coalizacdo aponta que a
ocupacdo dos ministérios pelos partidos aliados é um aspecto central no processo
de negociacao entre Executivo e Legislativo. Todavia, para que melhor compreender
o desempenho da coligacdo no interior do Executivo e suas consequéncias na
relacdo entre os dois poderes, é necessario que se investigue como a participacao
dos partidos politicos afeta a implementacdo das politicas publicas e como o
Presidente exerce o papel de coordenagéo politica.

A coordenacdo aqui é entendida como a capacidade de direcionar o fluxo de
acOes da maquina governamental em sequéncias mais ou menos padronizadas de
decisao politica, planejamento, implementacédo, controle e avaliacdo (COSTA, 1993,
p. 206).

3.2 Hipotese

De maneira sintética, € possivel afirmar que o Presidente depara-se com a
necessidade de entregar o comando de parte dos ministérios a partidos aliados para
garantir uma base de sustentacdo politica no Congresso. Esta delegacdo de
poderes engendra problemas devido ao conflito de interesses na implementacao das
politicas publicas. Na tentativa de solucionar ou minimizar estes problemas, o
Presidente busca criar mecanismos que o0 permitam exercer algum grau de
coordenacao politica e de gestéao.

A partir dessa visdo geral e de uma investigacdo inicial a respeito das
particularidades do Governo Lula, esta pesquisa parte da seguinte hipétese: dado o

objetivo do Presidente de aumentar o volume e as taxas de execugcdo dos
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investimentos publicos, e da existéncia de conflitos de interesses e baixa eficiéncia
junto aos ministérios, foram criados mecanismos de coordenacado por intermédio do
Programa de Aceleracdo do Crescimento, permitindo ao Presidente obter um maior
grau de ingeréncia sobre as acdes desses ministérios, buscando solucionar ou

minimizar tais problemas.

3.3 Questdes

As questdes basicas que nortearam a investigacdo sao:

Em que contexto o Programa de Aceleracdo do Crescimento foi criado e quais
eram 0S objetivos do Presidente? Quais sdo 0s seus mecanismos de
funcionamento?

A nomeacdo dos cargos de confianca, segundo critérios partidarios, afeta a
implementacéo das politicas publicas do Ministério dos Transportes?

Quais sdo os impactos do PAC no resultado das politicas implementadas?

3.4 Metodologia

Até este item, foi feito um balanco da literatura que orientou a formulacéo da
hipétese e das questdes gerais da pesquisa. Nas proximas se¢des respondem-se as
guestbes gerais a partir de um estudo de caso, baseado em uma metodologia
qualitativa que, segundo Bennet e EIman (2006, p. 468), “possui vantagens quando
conceitos, medida e teorias ndo estao fortemente validadas e quando os objetivos
da pesquisa ddo mais énfase na compreensdo de como mecanismos causais
operam em casos especificos”.

Conforme apontado anteriormente, existem poucas pesquisas a respeito da

dindmica interna do Poder Executivo que podem orientar estudos mais abrangentes,
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portanto, também identifica-se o impacto do Programa sobre determinada politica
publica.

Quanto a primeira questdo, o contexto do PAC € analisado em termos do
papel do Presidente, sua relacdo com a sua coligacdo e a conjuntura politica, os
O0rgdos responsaveis por sua implementacdo, suas atribuicbes legais e
administrativas. A descricdo dos mecanismos de monitoramento caracterizam seu
desenho institucional e de funcionamento, relacionando aos elementos apontados
pela teoria: coleta de informacéo, centralizacdo do processo decisorio, duplicacdo de
mandatarios e a aprendizagem com experiéncias anteriores.

A segunda questédo diz respeito aos apontamentos de que a ocupacao dos
cargos ministeriais, segundo critérios partidarios, afeta negativamente o
desempenho das politicas publicas. Primeiro € feita uma descricdo da estrutura
administrativa do Ministério dos Transportes, identificando as principais atribuicées
de seus oOrgdos internos e em seguida uma descricdo da politica de investimentos
em rodovias durante o Governo Lula (2003-2010).

A partir da analise de curriculos dos ocupantes dos principais cargos do
Ministério, identificam-se as vinculacdes partidarias e estaduais. Confrontam-se a
lista dos estados representados com a distribuicdo dos recursos de investimento.
Parte-se da hipétese de que os recursos sao destinados de acordo com o interesse
do ministro e seus principais assessores, refletindo desta forma o interesse de seu
partido. A hipotese é confirmada no caso que seja identificado que os estados
desses dirigentes sao privilegiados.

Por ultimo avaliam-se os impactos do PAC na gestdo do Ministério dos
Transportes, segundo dois critérios: um financeiro, expresso em volume de recursos
e taxa de execucdo, e 0 segundo ligado aos diversos aspectos da gestdo, a selecéo
de projetos, licitagbes, execucdo de obras e monitoramento.

O recorte da pesquisa no Ministério dos Transportes € justificado, pois o PAC
compreende um grande numero de ac6es. Em seu lancamento, no ano de 2007,
eram mais de 1600 acdes monitoradas, com um volume de recursos na ordem de
R$ 500 bilhdes, sendo aproximadamente R$ 67 bilhdes de investimentos do
orcamento fiscal e o restante de investimentos de estatais e de outras fontes.

N&o existe uma informacé&o precisa sobre a distribuicdo dos recursos em cada

Ministério, mas é possivel afirmar que metade do orcamento fiscal diz respeito ao
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Ministério dos Transportes, e o restante é distribuido entre os Ministérios da
Integragdo Nacional, os Ministérios das Cidades e o Ministério da Saude.

Além de envolver o maior volume de recursos, o Ministério dos Transportes
foi comandado pelo Partido da Republica®® durante os dois mandatos do Governo
Lula. Disp6s de programas onde as verbas pudessem ser destinadas segundo
critérios partidarios, ou seja, onde existia um alto grau de discricionariedade por
parte dos gestores da politica. A politica de transporte rodoviario atende
perfeitamente a este critério, e também representa o maior volume de recursos. Dos
R$ 8,8 bilhdes empenhados em 2008 pelo Ministério, R$ 6,7 bilhdes foram
destinados a essa politica, o que representa, ainda, 40% do total de empenho do
PAC — R$ 16,9 bilhdes.

0 PR surgiu da juncéo do Partido Liberal (PL) com o PRONA, em 2006. Adota-se a sigla PR para
facilitar o entendimento.
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4 COORDENACAO POLITICA NO GOVERNO LULA: O PROGRAMA
DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO

4.1 O contexto politico

O primeiro mandato do Presidente Lula foi marcado pela dificuldade em
montar uma base de apoio consolidada no Congresso, o que foi a origem de
conflitos e escandalos. A opcéo inicial do governo parece ter sido a de negociar com
pequenos partidos de direita e em bases pontuais.

Parte do problema provém da ordem ideoldgica. Santos, Vilarouca e
Mantovani (2007) argumentam que governos socialdemocratas ou de centro-
esquerda tendem a compartilhar o poder, enquanto governos de centro-direita e
conservadores possuem uma concepcao majoritaria de democracia, levando a
formacdo de um cartel parlamentar. A opcdo do centro-esquerda, por um modelo
condominial, leva a formacdo de governos ideologicamente heterogéneos e com
altos cursos de transacgdo intra-gabinete, com a participagdo da oposicao e de
partidos independentes.

Este parece ser explicitamente o caso dos primeiros anos do mandato, onde
“‘métodos e concepgdes tao diversos, no interior do governo, acabaram por dificultar
o trabalho de coordenacdo da base, surpreendido sistematicamente com denudncias,
fogo amigo e derrotas no plenario e nas comissdes congressuais” (SANTOS, 2006,
p. 236). No inicio do mandato, em 2003, o governo contava com o apoio de partidos
que representavam 49% da Céamara dos Deputados. Mesmo elevada esta
participacdo, com o ingresso formal do PMDB para mais de 60%, a dinamica politica
apresentava-se em um quadro extremamente complexo, pois parte do partido ainda
resistia a apoiar o governo.

As crises envolvendo os principais ministros do governo, primeiro o Ministro
Chefe da Casa Civil, José Dirceu, em 2005, e logo apds o Ministro da Fazenda,
Antonio Palocci, em 2006, levaram a alteragGes importantes na dinamica do governo
e tiveram um impacto direto no proprio funcionamento da Presidéncia e nos

ministérios mais préximos ao Presidente.
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As crises acabaram levando ha uma compreensdo mais aprofundada, por
parte do Presidente, sobre a dindmica politica do Congresso. Prova disso é que em
junho de 2005, o Partido Progressista ingressou no governo por meio da indicacao
de Marcio Fortes para o Ministério das Cidades, uma das movimentacdes adotadas
como forma de contornar os problemas gerados pela presidéncia de Severino
Cavalcanti na Camara dos Deputados.

Na eleicdo de 2006, mesmo com essas dificuldades, o Presidente Lula foi
reeleito e deu inicio & seu segundo mandato em condi¢cbes bem mais favoraveis. E
preciso considerar que a criagdo de estruturas administrativas de monitoramento
possuem custos politicos, portanto, a criacdo e/ou alteracdo delas podem ser
realizadas mais facilmente dado o contexto favoravel.

E possivel levantar trés fatores que podem ter contribuido para este positivo
cenario. O primeiro € de ordem econdmica, dada a recuperacdo que estava em
curso - desde 2005 o crescimento do PIB vinha se recuperando de 3,2% naquele
ano para 4% em 2006, e 6,1% em 2007. O crescimento econdmico veio
acompanhado de uma melhora da avaliacdo do governo. No final de 2005, o
governo atingiu seu menor indice de avaliacdo quando 32% da populacdo
considerava 0 governo ruim/péssimo, acima dos 29% que consideravam o governo
otimo/bom. Contudo, a partir desse momento o governo foi melhorando sua
avaliacdo praticamente ininterruptamente até o final do ano de 2010 (PESQUISA
CNI - IBOPE, 2010).

Outrossim, foi de suma importancia a lideranca politica desempenhada pelo
Presidente Lula. Com a crise politica de 2005 comecou a envolver-se diretamente
nas negociacdes politicas, enquanto a condu¢édo do governo passou a ser atribui¢cao
da Ministra Dilma Rousseff.

E por ultimo, a existéncia de um Programa comum que pudesse expressar um
acordo minimo entre os partidos da coligacdo. Somado a manutencéo dos alicerces
macroecondémicos que ja vinham do Governo FHC, acrescentou-se um conjunto de
medidas de transferéncia de renda que resultaram em uma grande queda da
desigualdade socioecondmica, gerando, assim, legitimidade ao governo perante
uma grande parcela do eleitorado. O anudncio do aumento dos investimentos,
principalmente em infraestrutura (justamente o0 setor cujos ministérios eram
comandados pelos partidos aliados), pode ser igualmente considerado um fator de

coesdo da base de apoio. A dinamica politica do governo teve reflexos sobre o
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proprio PR que, segundo Santos e Borges (2010, p. 9), “mesmo podendo ser
classificado a direita na dimensdo moral, tem exibido comportamento a esquerda no

que tange a temas econdmicos”.

4.2 O fortalecimento da Casa Civil

A Casa Civil assumiu o papel de nucleo central de coordenacado politica do
governo no segundo mandato do Presidente Lula. No primeiro mandato, porém,
passou por um momento de fortalecimento, com a centralizacéo realizada no inicio
do governo com José Dirceu a frente, sofreu um revés em 2004 ao perder as
atribuicbes de relacdo com o Congresso, Estados e Municipios — situacdo que se
mantem até os dias de hoje.

O Ministro José Dirceu promoveu uma centralizacdo das tarefas de
coordenacao politica do governo e estava diretamente envolvido neste processo de
articulagéo. Passavam pela pasta as negociacbes com o Congresso, as nhomeacoes
para 0s cargos comissionados e as tarefas de coordenacdo das acdes do governo.
Como ¢é verificado mais a diante, as atribuicbes da pasta e sua estrutura
administrativa refletiam esse papel e sua importancia. A sua relevancia politica da
Casa Civil s6 era rivalizada por Antonio Palloci, fiador da politica macroeconémica
do governo.

Do ponto de vista institucional, logo no inicio de seu mandato, o Presidente
Lula promoveu as alteracdes na estrutura ministerial por meio da MP 103/2003
(convertida na Lei n°® 10.683/2003), definindo vinte e trés ministérios, dando status
de ministro & seis 6rgdos e criando um Ministério extraordinario™®. Ao longo do
primeiro mandato, a lei foi alvo de cinco medidas provisérias e vinte alteracdes

mediante projeto de lei, muitas delas com o objetivo especifico de alterar a estrutura

" Ministérios: Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Assisténcia Social; Cidades; Ciéncia e

Tecnologia; Comunicacgdes; Cultura; Defesa; Desenvolvimento Agrario; Desenvolvimento, Indastria e
Comércio Exterior; Educacao; Esporte; Fazenda; Integracdo Nacional; Justica; Meio Ambiente; Minas
e Energia; Planejamento, Orcamento e Gestdo; Previdéncia Social; Relagbes Exteriores; Saude;
Trabalho e Emprego; Transportes; Turismo. Status: Casa Civil; Gabinete de Seguranca Institucional;
Secretaria de Comunicagcdo de Governo e Gestdo Estratégica; Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica; Advogado-Geral da Unido; Controle e da Transparéncia. Extraordinario: Seguranca
Alimentar e Combate & Fome.
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administrativa. E importante destacar que toda e qualquer proposta de modificagéo é
competéncia exclusiva do Presidente. Ainda, segundo a MP, a Presidéncia da
Republica é constituida essencialmente pela Casa Civil, Secretaria-Geral, Secretaria
de Comunicacado de Governo e Gestao Estratégica, Gabinete Pessoal e Gabinete de
Seguranca Institucional. Além destes 6rgdos integravam ainda cinco Conselhos e
outros 6rgaos de assessoramento direto.

As areas de competéncia da Casa Civil envolviam a coordenagcdo e
integracdo das acbes do governo, verificacdo prévia da constitucionalidade e
legalidade dos atos presidenciais na andlise do mérito, da oportunidade e da
compatibilidade das propostas com as diretrizes governamentais, realizagdo da
coordenacao politica do governo, o relacionamento com o Congresso Nacional e 0os
partidos politicos, a interlocu¢cdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios. Para
isso ela contava com quatro subchefias, a de Coordenacao da Acdo Governamental,
de Assuntos Juridicos, de Assuntos Parlamentares e de Assuntos Federativos.

Em 2004, também por meio de MP (163/2004, convertida na Lei n°
10.869/2004), foi criada a Secretaria de Coordenacdo Politica e Assuntos
Institucionais, para a qual foi nomeado Aldo Rebelo do PCdoB e que assumiu as
tarefas de relacdo junto ao Congresso e aos Estados e Municipios, incorporando a
Subchefia de Assuntos Parlamentares e a de Assuntos Federativos. Esta Subchefia
havia sido ocupada por Waldomiro Diniz até fevereiro de 2004, quanto este tornou-
se pivd de um dos primeiros escandalos de corrupcdo que atingiu o Governo Lula e
José Dirceu, em particular.

O Decreto n° 5.135/2004 que definiu a nova estrutura da Casa Civil (j& sem as
duas subchefias) trouxe mais uma significativa mudanca - o desdobramento da
Subchefia de Acdo Governamental em duas: a Subchefia de Andlise e
Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG) e a Subchefia de Articulacédo
e Monitoramento (SAM). Apesar da perda da atribuicdo de articulagdo junto ao
Congresso, Estados e Municipios, a Casa Civil teve sua estrutura ampliada, o que
pode ser comprovado pelo aumento do nimero de cargos comissionados (DAS) a

disposicéo, que passaram de 434 para 539.
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2002 - Governo FHC

2003 - Inicio Governo
Lula

2004

Decreto n°® 4.535/1999

Decreto n° 4.607/2003
Processo de centralizacéo

Decreto n°® 5.135/2004

Perda de atribuicdo para a

SRI e incremento das

atribuicbes de coordenacao

governamental

Competéncia

| - Assessoramento ao
Presidente da Republica
no desempenho de suas
atribuicdes, em especial
nos assuntos
relacionados com a
coordenacao politica e
administrativa;

I- Assisténcia e
assessoramento direto e
imediato ao Presidente da
Republica no desempenho
de suas atribuicbes, em
especial nos assuntos
relacionados com a
coordenacao politica e
administrativa;

| - Assisténcia e
assessoramento direto e

imediato ao Presidente da
Republica no desempenho

de suas atribuicbes, em
especial nos assuntos
relacionados com a
coordenacao e na
integracao das acdes do
governo;

Il - Coordenacéo e
integracao das acdes do
Governo Federal;

Il - Coordenacéo e
integracéo das acdes do
Governo Federal;

V - Coordenacéo politica
do Governo;

Il - Avaliacdo e
monitoramento da acéo
governamental e dos
orgaos e entidades da
Administracédo Publica
Federal, em especial das
metas e programas
prioritarios definidos pelo
Presidente da Republica;

VI - Conducéo do
relacionamento do
governo com o Congresso
Nacional;

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

Atribuicdes transferidas
para SRI

Cargos DAS

419

435

539

Fonte: Elaborado pelo autor.
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As duas novas Subchefias, criadas em 2004, aumentaram consideravelmente
0 quadro de cargos comissionados, passando de 29 para 69. O primeiro subchefe
da SAG foi Luiz Alberto dos Santos e o comando da SAM coube a Miriam Belchior,
gue permaneceu no posto até o final do segundo mandato do Governo Lula e que

atualmente é Ministra do Planejamento do Governo Dilma.

Quadro 4 — Resumo das alteracfes das subchefias de coordenagdo governamental

2002 2003 2004
Subchefia de Subchefia de Subchefia de Analise e
Coordenacéo da Acéo Coordenacéo da Acéo Acompanhamento de Politicas
Governamental; Governamental; Governamentais;

Subchefia de Articulacéo e
Monitoramento;

Subchefia de Assuntos
Parlamentares; e
Subchefia de Assuntos
Federativos;

Subchefias transferidas
para SRI

Cargos DAS - Subchefias

25 | 29 | 69

Fonte: Elaborado pelo autor.

As atribuicbes das duas subchefias também foram ampliadas. No Anexo A
estdo descritas as atribuicbes completas de cada uma das subchefias nos trés
periodos. Em destaque, a SAP coube o acompanhamento da formulacdo e
execucdo de programas e analise de mérito relativo, oportunidade e compatibilidade
dos projetos submetidos ao Presidente da Republica, e promover a coordenacao e
integracdo das acdes de governo.

A Subchefia de Articulacdo e Monitoramento compete assessorar o Ministro
de Estado no monitoramento dos objetivos e metas prioritarias definidas pelo
Presidente da Republica; coordenar, monitorar e avaliar os resultados dos
programas e projetos considerados prioritarios pelo Presidente da Republica;
subsidiar a formulacdo da agenda geral do governo, em especial no que se refere as

metas, programas e projetos considerados relevantes pelo Presidente da Republica;
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planejar, coordenar e supervisionar a implementacéo dos sistemas de avaliagdo do
desempenho da acao governamental.

Do ponto de vista politico, duas mudancas merecem destaque. Em junho de
2005, em funcéo dos escandalos de corrupcédo, José Dirceu foi substituido por Dilma
Rousseff, entdo Ministra de Minas e Energia, que havia construido sua carreira em
Administracdo Publica, porém sem alguma experiéncia em cargos com maior
visibilidade politica. Em marco de 2006 o Ministro Palocci foi demitido, substituido
por Guido Mantega, entdo Presidente do BNDES. Estas alteracbes na equipe do
governo foram fundamentais para determinar o papel que a Casa Civil assumiria a
partir daquele momento, e em especial o desenho do PAC.

Por um lado, essa nova configuracdo marca a transicdo de um periodo de
predominéancia da politica fiscal enquanto garantia de credibilidade financeira, para
um novo periodo em que a politica econdbmica passa a responder a demandas por
crescimento econdmico e transferéncia de renda (LOUREIRO; SANTOS; GOMIDE,
2011). Por outro lado, representa uma ampliacdo do papel da Casa Civil nas
definicbes da politica econdmica. Se na era Palocci havia um maior alinhamento
entre a Fazenda e o Banco Central, nesse novo arranjo a Casa Civil passou a ter um
maior protagonismo, alinhado ao Ministério da Fazenda e & outros 6rgdos como o
BNDES na defesa de uma politica econdmica mais desenvolvimentista.

4.3 Experiéncias anteriores de sistemas de monitoramento

Entre as experiéncias anteriores com sistema de monitoramento, trés delas
merecem destaque. A primeira é o “Brasil em Acdo”, em operacdo entre 1996 e
1998, que elegeu cerca de 40 projetos de infraestrutura e programas sociais como
acOes prioritarias, monitoradas segundo um mecanismo especial, baseado em
pressupostos de gerenciamento de projetos. Cada projeto tinha um escopo definido,
com resultados quantificaveis que pudessem ser acompanhados pela evolugcéo da
programacao fisica e financeira, contando com um gerente de projetos com as
funcbes de articulacdo, negociacdo, conducdo e producdo de informagdo. Ao

Ministério do Planejamento coube a fungdo de supervisionar o rol de
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empreendimentos, contando com uma equipe formada por um diretor e quatro
analistas, cuja importancia se dava na coordenagdo transversal que envolviam um
conjunto de 6rgaos.

Sendo um dos elementos fundamentais e inovadores do Programa, o poder
dos gerentes “era amparado menos em instrumentos formais e mais no
reconhecimento pelas instancias maiores do papel desses gestores, emanado
inclusive do proprio Presidente da Republica” (YAMASAKI, 2008, p. 23), ainda que
se reconheca que sua atuacdo acabou ocorrendo de forma isolada. A liberacdo dos
recursos acompanhava o ritmo de execucdo e obras com bom desempenho, ndo
tinham problemas com limite de empenho, sendo identificadas em uma linha prépria
no orcamento.

O “Brasil em Acao” foi substituido pelo “Avanca Brasil’, que acabou
englobando todas as agbes do PPA 2000/2003. Em 2001, o Presidente decidiu
restabelecer um conjunto mais restrito, incluindo 50 projetos, mas as prioridades
tiveram que acomodar-se as necessidades de geracdo do superavit, focando o
ajuste justamente nas obras de infraestrutura (YAMAZAKI, 2008, p. 26).

A segunda experiéncia esta relacionada as dificuldades no inicio do Governo
Lula em estabelecer um conjunto de prioridades e um mecanismo mais eficiente de
monitoramento. Segundo Mirian Belchior (2004, p. 6), em 2004 a definicdo das

Metas Presidenciais iniciou-se

com o Presidente da Republica reunindo-se com as Camaras de
Governo (Desenvolvimento Econbémico, Social e Infraestrutura). A
seguir, cada ministério indicou separadamente suas prioridades com
impacto financeiro-orgamentario e com impacto politico-institucional.
O rol de 273 prioridades foi hierarquizado em trés niveis e validado
em reunido ministerial. Dentre elas, foram escolhidas 45 prioridades
maximas.

Sendo que o0 assessoramento técnico-politico servia para o0 acompanhamento
dessas prioridades realizado pela Casa Civil e suas subchefias.

Apesar de existir um sistema de monitoramento do Plano Plurianual de
Investimentos, chamado de SIGPLAN, este ndo era considerado adequado na
medida em que “ndo contava com uma adesdo adequada por parte dos ministérios”
(BELCHIOR, 2004, p. 7) e dado seu formato de monitoramento por meio dos Planos
de Trabalho.
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Ainda de acordo com Belchior,

a definicdo das Metas Presidenciais e a instituicAo da Subchefia de
Articulacdo e Monitoramento se constituiram como base para a instituicdo
do monitoramento das agfes prioritarias de governo, simultaneamente ao
monitoramento do PPA. (2004, p.7)

Um dos objetivos deste novo sistema era tanto acompanhar os resultados
como apoiar 0s ministérios no equacionamento dos entraves. Martins (2007)
também identifica a importancia do sistema de acompanhamento das Metas
Presidenciais como uma das bases para o desenvolvimento do PAC.

E por ultimo o “Projeto Piloto de Investimento” (PPI), que comecou a ser
formulado em 2004 pelo Ministério da Fazenda, buscando uma solucdo para
contornar a restricdo financeira para projetos de infraestrutura e garantir da
qualidade do gasto publico. O governo negociou, junto ao FMI'’, uma autorizac&do
para excluir do célculo realizado para fins de apuracdo do resultado priméario, um
conjunto reduzido de investimentos, garantindo assim que eles pudessem obter um
fluxo regular de recursos sem serem afetados pelos decretos de contingenciamento.

Mesmo que o acordo com o FMI nao foi renovado, o PPI foi mantido e os
investimentos deixaram de ser contabilizados como gastos e foram selecionados 97
projetos a serem executados em trés anos. Formou-se, entdo, um comité de
acompanhamento composto pelos Ministérios do Planejamento, Fazenda e Casa
Civil, tendo como locus central de coordenacdo a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI/MPOG) que também acompanhavam a evolucdo
fisica dos empreendimentos.

A participacdo da Secretaria nesse monitoramento € destacada por Yamazaki
(2008, p. 33) como uma relevante mudanca, “nos investimentos tradicionais, a
SPI/MPOG se limita a acompanhar apenas a liberagdo inicial dos recursos,
enquanto o monitoramento da rotina de execugao se da pelo 6rgao setorial”.

Uma preocupacao adicional era quanto a carteira de projetos e a selecao
segundo parametros econdémicos. Foi adotado como critério de selecdo, projetos
cuja rentabilidade avaliada de acordo com o estudo de viabilidade fosse superior ao
rendimento da taxa Selic, e a analise de viabilidade dos projetos de grande vulto

seria atestada pela Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo do PPA. Como

o Naquele momento ainda estava em vigor o acordo negociado em 2002.
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mecanismo de coordenacédo, constituiu-se o Grupo Executivo (GE-PPI), composto
pela Casa Civil e pelos Ministérios do Planejamento, Or¢camento e Gestdo e da
Fazenda, a quem cabia a deciséo inicial quanto aos pedidos de autorizacdo para
movimento e empenho, remanejamentos de recursos, insercdo de novos projetos, e
outros assuntos pertinentes ao desenvolvimento das a¢bes do PPI (SPI, 2007). Por
fim, uma importante medida foi a possibilidade de remanejamento dos recursos
entre as obras em até 30%, e ndo apenas 10% como nos demais programas.

Além dos mecanismos implementados, o “Avanca Brasil” e o PPI tiveram um
papel essencial em mostrar que a baixa capacidade de investimento era mais do
gue o resultado de um ajuste fiscal.

O Grupo Executivo do PPI constatou — com ja estivera presente no
“Avanga Brasil” — falhas que impediram o sucesso do programa. A
principal delas era a baixa capacidade dos oOrgdos setoriais, que
ficavam explicitas nas dificuldades na elaboracdo de projetos,
realizacdo de licitacdes, gestdo de contatos (CORREIA, 2011, p.
202).

4.4 O Programa de Aceleracao do Crescimento

O Programa de Aceleracao do Crescimento foi lancado oficialmente em 22 de
janeiro de 2007. Naguele momento, o Presidente Lula enfatizou quais foram os
principais resultados obtidos em seu primeiro mandato, notadamente a estabilidade,
0 crescimento do emprego e do salario, a diminuicdo da pobreza e a melhoria da
distribuicdo de renda, mas que era preciso acelerar o crescimento da economia,
‘romper barreiras e superar limites” (SILVA, 2007, p. 1).

O Ministro da Fazenda, Guido Mantega (2007), anunciou que entre 0S
objetivos do Programa estariam “desobstruir os gargalos que existem na area
administrativa, que existem na area burocratica, que existem na area juridica e
mesmo legislativa, e impedem que esses investimentos se realizem”. Entre as
medidas, as relacionadas com os investimentos em infraestrutura seriam as mais
importantes, além do bloco de medidas de estimulo ao crédito e financiamento, de

melhoria do marco regulatorio das leis ambientais, de reducédo tributaria e de



61

aperfeicoamento do arcabouco tributério, e por ultimo as medidas fiscais de longo
prazo.

Coube a Ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, detalhar as acfes na area de
infraestrutura, relatando, ainda que brevemente, a necessidade de uma estrutura de
acompanhamento das acdes mediante um grupo gestor e um Grupo Executivo,
responsavel ainda pela interface com empresérios, governadores e prefeitos e junto
aos proprios Ministérios Setoriais (ROUSSEF, 2007).

As medidas do Programa estavam divididas em cinco eixos: aumento do
crédito e reducdo das taxas de juros, melhoria do ambiente de investimento,
aperfeicoamento do sistema tributario, medidas fiscais de longo prazo, aumento do
investimento em infraestrutura.

No caso dos investimentos em infraestrutura, estes foram agrupados em trés
areas: Infraestrutura Logistica, Infraestrutura Energética, Infraestrutura Social e
Urbana. Envolvendo cerca de 1600 acgles, estas foram selecionadas a partir do
potencial para gerar retorno econdmico e social, a sinergia entre eles, recuperacao

de infraestrutura existente e concluséo de projetos em andamento.

Tabela 3 - Previsao de investimento do PAC em Infraestrutura 2007-2010 — Em R$

bilhdes
Eixos 2007 | 2008-2010 |Oréamento | Estataise TOTAL
Fiscal demais fontes

Logistica 12,4 44,9 33 25,3 58,3
Energética 55 219 - 274,8 274,8
Social e 43.6 127.2 348 136 1708
Urbana

TOTAL 112 3919 67,8 436,1 5032,9

Fonte: BRASIL, 2007.

Do total de R$ 58 bilhdes em Logistica, R$ 33 bilhdes correspondiam ao
orcamento da Unido e o restante de financiamento publico via BNDES. Os
investimentos em rodovias totalizavam R$ 33,4 bilhdes, com a previsdo de

investimento de R$ 8,1 bilhdes em 2007 e R$ 25,3 bilhdes no periodo restante.
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4.4.1 Desenho institucional

Junto com o lancamento oficial, foi publicado o Decreto n® 6.025/2007 que
determinou os objetivos do Programa e instituiu seus dois 6rgdos de gestdo, o
Comité Gestor (CGPAC) e o Grupo Executivo (GEPAC). Ao primeiro cabe coordenar
as acOes necessarias a implementacdo e execucdo, sendo integrado pelos titulares
da Casa Civil, do Ministério da Fazenda e do Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo. O GEPAC tem a responsabilidade de consolidar as acdes, estabelecer
metas e acompanhar os resultados de implementacdo e execucédo, sendo composto
pela Subchefia de Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil, a Secretaria de
Orcamento Federal e a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do
Ministério do Planejamento, a Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria de
Politica Econémica®® do Ministério da Fazenda.

Igualmente foram criadas as Salas de Situacdo, responsaveis pela gestédo e
tratamento das informacfes que subsidiam as decisdes tomadas no ambito do
GEPAC e CGPAC. Sao organizadas por tema (rodovias, aeroportos, saneamento,
etc.) e compostas pelos trés ministérios do CGPAC mais o Ministério Setorial.
Relnem-se periodicamente, para acompanhar a execu¢do dos empreendimentos,
monitorar e antecipar restricdes, e produzir informacdes para os balangos publicos a
sociedade, que sao validados pelo GEPAC, servindo como elo de ligacdo entre o
nivel operacional nos Ministérios e o nivel estratégico do governo. Nos Ministérios
Setoriais também foram criados comités gestores. Os balancos séo de dois tipos: 0s
relatérios intermediarios de gestao, internos, e os utilizados na divulgacao publica

dos resultados alcancados.

® Em 2008, a Secretaria de Politica Econdmica foi substituida pela Secretaria de Acompanhamento
Econdmico. Decreto n° 6.459/2008.
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Figura 1 — Organograma do sistema de gestdo do Programa de Aceleragéo do
Crescimento

Fonte: Chaves, 2011a, p. 8.

Assim como a experiéncia do “Brasil em Acdo” e do PPI, as obras do PAC
nao sao objeto dos decretos de contingenciamento, portanto tem seu fluxo de
recursos garantidos, e também contam com a possibilidade de remanejamento de
30% dos recursos entre o total de recursos do PAC.

Por meio do Decreto n° 6.394/2008, o governo determinou que as dotacdes
de acbes do PAC sé poderdo ser empenhadas apds manifestacdo do MPOG, e
instituiu o Sistema de Monitoramento do PAC (SisPAC) com a funcdo de subsidiar
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0S processos internos, apoiar a consolidacao das informacdes das acdes e metas, e
acompanhar os resultados de implementacdo e execucdo. Por intermédio do
sistema, também passa a ocorrer a tramitacdo da solicitacdo de autorizacdo de
empenho das acoes.

Resumidamente, com essa nova sistematica, os ministérios tem suas obras
incluidas no PAC garantindo assim o fluxo de recursos, mas em contrapartida
necessitam inseri-las em um sistema de gestéo, por meio do qual a coordenacédo do
Programa tem acesso as informacgdes detalhadas a respeito do escopo dos projetos

e da sua evolucao fisica e financeira.

4.4.2 Objetivos do Programa

Do ponto de vista dos aspectos ligados a gestdo, aparentemente ndo havia
muita clareza no detalhamento do funcionamento do Programa. Em particular,
guanto ao monitoramento das a¢des, os documentos oficiais sdo bastante genéricos
e superficiais. O Decreto n° 6.025/2007 trata da necessidade de “consolidar as
acOes, estabelecer metas e acompanhar os resultados de implementacdo e
execugao”, e em uma apresentacao detalhando as acbes do Programa pontua-se a
remocdo de obstaculos (burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e
legislativos) ao crescimento, e uma mencdo mais explicita a questdo ambiental
(BRASIL, 2007).

Encontram-se algumas referéncias mais explicitas aos objetivos do
monitoramento em textos e apresentac¢des produzidos por integrantes da equipe de
governo envolvida na gestdo do Programa. De acordo com Miriam Chaves (2011a) -
assessora do Ministério do Planejamento e responsavel pelo desenvolvimento do
SisPAC, os objetivos do monitoramento sdo: assegurar prazo e resultados, gerenciar
riscos — identificando e provocando solu¢cdes aos entraves -, evitar sobre-custos,
induzir melhorias nas politicas, e divulgar o andamento das a¢fes do PAC para a
sociedade.

Entre os objetivos elencados, no entanto, chama a atencdo aqueles

vinculados a uma dimenséo mais politica, da relacdo entre os 6rgaos responsaveis
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pelas obras. Segundo ela: “nivel de responsabilizagdo: ministros e cargos de diregéo
nos ministérios se envolveram com os resultados do PAC” (Chaves, 2011a, p. 11).

Ao realizar um balanco da experiéncia do PPA 2004/2007, o assessor da
SAM e responsavel pela coordenacdo do PAC nas areas de Recursos Hidricos e
Aeroportos, Pedro Ataide (2008, p. 5), menciona a “pouca efetividade de
responsabilizacédo e cobranga de resultados”.

Por dltimo, Ana Tereza de Castro, Coordenadora do Grupo Executivo do PAC
no Ministério da Integracdo, relata que até o lancamento do Programa o
relacionamento entre as agéncias de governo era “pautado por desconfiangas

mutuas”, e que:

O Ministério da Integracdo é, pela propria natureza, um Orgéo
historicamente afetado por injuncdes de natureza politica, seja na
definicdo de seus quadros dirigentes, seja na definicdo de sua
carteira de acdes e investimentos. Tal cendrio, associado as
dificuldades ja relatadas de apresentacéo de resultados na concluséo
de seus empreendimentos, gerava um permanente grau de conflito
com os oOrgdos de orcamento e finangas, (...) o PAC néo
corresponde a um “cheque em branco” dos 6rgdos de orcamento
e financas para os Ministérios executores. Representa um
compromisso onde se vinculam recursos repassados a resultados
esperados, configurando-se em uma espécie de contrato de gestao
entre agente e principal (CASTRO, 2008, p. 9, grifos nossos).

A partir desses trés exemplos, é possivel afirmar que mesmo que ainda nao
houvesse uma definicdo clara quanto ao funcionamento detalhado do Programa, a
equipe de coordenacdo do Programa partia de um diagnostico que levava em
consideracao o seu papel na criacdo de um mecanismo que pudesse vincular a acédo
dos Ministérios Setoriais aos objetivos mais gerais do governo. A forma encontrada
para implementar este objetivo foi estabelecendo um incentivo - 0S recursos

assegurados - em troca de uma adesao ao mecanismo de monitoramento.
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5 MINISTERIO DOS TRANSPORTES E OS INVESTIMENTOS EM
TRANSPORTE RODOVIARIO

Tomando como marco a redemocratizacdo, o Ministério dos Transportes
sofreu sua ultima alteragdo de grande porte, em sua estrutura, em 1992, quando as
questdes ligadas a comunicagdo foram repassadas ao recém criado Ministério da
Comunicacado. Em 2001, tece curso uma segunda mudanca: a criacdo da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — ANTAQ, e o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT) que substituiu 0 Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER)™.

De tal modo que, no inicio do Governo Lula, a Lei n°® 10.683/2003 definiu as

seguintes competéncias ao Ministério:

Art. 27. Os assuntos que constituem areas de competéncia de cada
Ministério sdo os seguintes:

(...)

XXII - Ministério dos Transportes:

a) politica nacional de transportes ferroviario, rodoviario e aquaviario;
b) marinha mercante, portos e vias navegaveis®;

¢) participacéo na coordenacao dos transportes aeroviarios;

O Decreto n° 4721 de 2003 definiu a estrutura do Ministério da seguinte
maneira:

Art. 2° O Ministério dos Transportes tem a seguinte estrutura
organizacional:

| - 6rgdos de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado: a)
Gabinete; b) Secretaria-Executiva; ¢) Consultoria Juridica;

Il - érgédos especificos singulares: a) Secretaria de Politica Nacional
de Transportes; b) Secretaria de Gestdo dos Programas de
Transportes; c) Secretaria de Fomento para A¢fes de Transportes:

IIl - entidades vinculadas: a) Autarquias (DNIT, ANTT, ANTAQ,
DNER - em extingdo); b) Empresas Publicas; c) Sociedades de
Economia Mista.

% Criados por meio da Lei n® 10.233 de 2001 e Decretos n° 4.130/2001, n° 4.122/2001 e n°
4.129/2001, respectivamente, que definiram a estrutura organizacional dos novos 6rgéaos.

% Em 2007, por meio da Medida Provisdria 369 (convertida na Lei n® 11.518/2007) o governo criou a
Secretaria Especial de Portos. O Ministério dos Transportes, porém, continuou com a
responsabilidade sobre as vias navegaveis e portos fluviais.
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Do ponto de vista da analise dos investimentos e da politica de transporte

rodoviario — objeto deste estudo — os 6rgaos relevantes sdo: a Secretaria Executiva,

a Secretaria de Politica Nacional de Transportes, a Secretaria de Gestdo dos

Programas de Transporte e o Departamento Nacional de Infraestrutura de

Transportes (DNIT), além do proprio gabinete do Ministro.

Entre as principais atribuicfes de cada um desses 6érgaos, € possivel elencar:

Secretaria-Executiva: assistir ao Ministro na supervisao e coordenacao
das atividades; supervisionar e coordenar as atividades relacionadas
com os sistemas federais de planejamento e de orgcamento;
supervisionar os 6rgaos vinculados ao Ministério;

Secretaria de Politica Nacional de Transportes: subsidiar a formulacéo
e elaboracao da Politica Nacional de Transportes;

Secretaria de Gestdo dos Programas de Transportes: acompanhar,
avaliar e assegurar a qualidade dos programas, projetos, operagdes
especiais e empreendimentos, consolidando o modelo de
gerenciamento por resultados e de otimizacéo dos recursos; coordenar
sistema de informacgdes gerenciais que permita o0 acompanhamento do
desempenho fisico-financeiro e qualitativo dos programas, projetos e

acOes de transportes.

O DNIT é uma autarquia, cujas atribuicbes foram definidas pela Lei n°

10.233/2001:

Art. 80. Constitui objetivo do DNIT implementar, em sua esfera de
atuacao, a politica formulada para a administragédo da infra-estrutura
do Sistema Federal de Viacdo, compreendendo sua operacgéo,
manutengao, restauragdo ou reposi¢céo, adequacao de capacidade, e
ampliagdo mediante construcdo de novas vias e terminais, segundo
0s principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei.

O DNIT conta, ainda, com uma Diretoria Colegiada, composta por um Diretor

Geral e cinco diretorias, conforme o organograma que segue. Compreende também

Superintendéncias Regionais, atualmente 23, responsaveis por implementar a

politica definida pela Diretoria Colegiada, o que inclui a realizagdo dos processos de

licitacdo de obras e a medicao dos servigos realizados.
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Figura 2 — Organograma do Ministério dos Transportes e DNIT

Fonte: Elaborado pelo autor

5.1 Politica de transporte rodoviério

As principais acdes implementadas na politica de transporte rodoviario séo
agrupadas da seguinte forma: recuperacdo e manutencdo; construcdo e
pavimentacdo; adequacdo e duplicacdo; controle de velocidade; pesagem de
veiculos; sinalizacdo; concessfes. Neste caso, debruca-se principalmente sobre as
trés primeiras na medida em que envolvem todo o ciclo de gestdo de investimentos,
a selecéo de projetos a execucédo das obras, e 0 maior volume de recursos.

Ao longo de toda a sua histéria, o Brasil privilegiou a expanséao e investimento
no modal rodoviario em detrimento dos modais ferroviario, hidroviario e aeroviario.
Mesmo os ultimos governos tendo incluido entre suas prioridades a redistribuicdo de

cargas entre os diferentes modais, desde 1985 as rodovias representam cerca de
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60% do volume, tendo ocorrido pouquissima alteracdo até os dias de hoje
(CORREIA, 2011).

A politica setorial de investimento em infraestrutura rodoviaria esta
diretamente ligada as reformas mais amplas pelas quais o Estado brasileiro ja
passou. No periodo desenvolvimentista, os transportes, junto com energia e
telecomunicacgdes, estiveram no centro da estratégia governamental, atingindo uma
ampliacao, entre 1955 e 1975, da malha de 2 mil km por ano aproximadamente.

Com o esgotamento dessa estratégia, na década de 1980, trés tipos de
reformas fizeram parte do cardapio a disposicdo dos governantes, que as
implementam em maior ou menor grau: reforma do financiamento e do investimento
marcada pelas restricbes dos objetivos do controle fiscal e melhoria do gasto;
reforma de carater estrutural com objetivos de descentralizar responsabilidade; e
uma terceira reforma com o proposito de introduzir aspectos do modelo de gestdo da
infraestrutura pela iniciativa privada - todas elas com uma capacidade reduzida em
reverter o quadro de dificuldades. No periodo de 1985 a 2010 a expansao da malha
foi de 1 mil km por ano, em média.

No Governo Lula foi equacionada uma importante questdo do financiamento
do setor. Em 2004, regulamentou-se a destinagdo dos recursos das Contribui¢coes
de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) que deveriam ser destinados a
investimentos em transportes, mas que vinham sendo, até aquele momento,
desviados para outras finalidades.

Segundo o0 Ministério, entre o0s principais problemas conjunturais
apresentados até 2007 estava o baixo nivel de investimento em infraestrutura,
menos de 1% do PIB, em grande parte gracas as restricdes fiscais impostas pela
necessidade de obtencdo do superavit primario (MT RELATORIO DE GESTAO,
2005, p. 6). O aparecimento dos problemas de estrangulamento era o resultado do
déficit de investimentos junto com o boom da economia interna e de exportacées.
Além da deficiéncia na extensdo da malha, a situacdo era agravada pelas condicdes
degradadas das estradas.

Em 2005, o Ministério era responsavel por uma malha rodoviaria de 72 mil
km, 58 mil km delas pavimentadas, e 4 mil km de rodovias concessionadas a
administragcdo privada. Ao final de 2010, a malha ampliou-se para 76 mil
quildémetros, um acréscimo de 5%, sendo 62 mil km pavimentados (MT RELATORIO
DE GESTAO, 2005; 2010).
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Do ponto de vista da capacidade institucional, o Ministério sofreu, assim como
a administracdo publica como um todo, com o impacto da reducdo do numero de
servidores promovida ao longo das décadas de 1980 e 1990. Se em 1980 apenas 0
DNER contava com 30.000 servidores (CORREIA, 2011, p. 87), em 1997, o
Ministério, como um todo, possuia pouco mais de 6.000. No Governo Lula, partiu de
um patamar de 3.800 em 2003 passando para 6.140 ao final do segundo mandato
(BOLETIM SEGES, 2012).

5.2 Cargos e nomeacgdes

Desde o inicio do Governo Lula, coube ao Partido da Republica o comando
da pasta. O Primeiro Ministro indicado foi Anderson Adauto, eleito deputado federal
por Minas Gerais nas eleicbes de 2002. Apés ter seu nome envolvido em uma
denuncia de desvio de recursos no DNIT, e indiciado no escandalo do mensaléo®,
deixou o Ministério em 2004 para candidatar-se a prefeito de Uberaba.

Em seu lugar assumiu Alfredo Pereira Nascimento, politico do Amazonas,
onde ocupou diversos cargos, entre eles vice-governador e prefeito de Manaus,
cargo do qual licenciou-se durante seu segundo mandato para ocupar a vaga de
ministro. Nascimento se afastou do comando do Ministério por duas vezes. Na
primeira em 2006 para concorrer, com sucesso, a vaga de senador, retornando ao
posto em 2007, e a segunda em 2010 para concorrer ao Governo do Estado, desta
vez com mau éxito. Nos dois periodos em que se afastou foi substituido por Paulo
Sergio Passos que ocupava o posto de Secretario Executivo.

Paulo Sérgio Passos iniciou sua carreira na administracao publica na década
de 1970. Ocupou cargos no Ministério do Planejamento como Secretario de
Orcamento Federal Adjunto (1993; 1995/2001) e no Ministério do Bem Estar Social

como Secretario de Administragdo Geral (1992/1993). No Ministério dos Transportes

L Anderson Adauto anuncia que deixara Ministério dos Transportes. Disponivel em:
<http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EDR62818-6009,00.htm[>.



71

assumiu diversos cargos como: Secretario Executivo, Secretario de Gestdo dos
Programas de Transportes e Secretario de Programac&o Financeira e Orcamento®.

Para a Secretaria de Politica Nacional dos Transportes, foi indicado José
Augusto da Fonseca Valente, que permaneceu no posto até junho de 2007, sendo
substituido por Marcelo Perrupato. Engenheiro Civil, com mestrado em
Planejamento Econdmico pela Stanford University, ocupou cargos de Secretario no
Ministério dos Transportes entre as décadas de 1970 e 1980, inclusive o de
Secretario Geral entre 1985 e 1986. Foi Secretario dos Transportes do Distrito
Federal em 1991 e Secretario de Servicos Postais (Ministério das Comunicagdes)
entre 1999 e 2003.

A chefia de gabinete do ministro sofreu diversas alteracbes ao longo do
periodo, sendo ocupada por assessores com trajetérias menos associada a cargos

publicos e/ou eletivos.

22 Disponivel em: <http://www.transportes.gov.br/imprensa/curriculo>.


http://www.transportes.gov.br/imprensa/curriculo
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Quadro 5 — Ocupantes das Secretarias e Chefia de Gabinete do Ministério dos
Transportes, identificacdo partidaria e vinculo com o Estado

Cargo Ocupante Partido* | Estado
Ministro Anderson Adauto PR MG
Alfredo Nascimento PR AM
Paulo Sergio de Oliveira Passos PR
Chefe de Gabinete José Luiz Alves Publio
Caio Bessa Cyrino
Maria Aparecida de Oliveira Severino
Aluisio de Queiroz Braga
Darwin Roberto Barreto Sampaio Filho
Nélida Ester Zacarias Madela
Secretario Executivo | Keiji Kanashiro
Paulo Sergio de Oliveira Passos PR
Miguel Mario Bianco Masella
Secretaria de Politica | Raul de Bonis Almeida Simdes
?;Criggﬁlrtiz José Augusto da Fonseca Valente PT RJ

Marcelo Perrupato

Secretaria de Gestao
dos Programas de
Transportes

Paulo Herban Maciel Jacob Filho
Pedro da Costa Carvalho
Miguel Mario Bianco Masella

Secretaria de
Fomento para Agbes
de Transportes

José Alex Botelho de Oliveira
Sergio Hermes Martello Bacci
Miguel Mario Bianco Masella
Pedro da Costa Carvalho

Augusto Galvdo Rogério de Souza

(*) As casas em branco significam que néo foi possivel encontrar nenhuma informacéo.
Fonte: Elaborado pelo autor
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Dos dezenoves ocupantes dos cargos previamente descritos, apenas quatro
sao servidores de carreira do Governo Federal. Paulo Sergio de Oliveira Passos é
analista do Tesouro; Aluisio Braga, Professor da Universidade Federal do
Amazonas; Paulo Jacob, Procurador Federal no Amazonas; e Raul de Bonis,
professor da UFRJ.

A partir da andlise das trajetérias de cargos e postos ocupados, foi possivel
identificar a ligacéo partidaria de quatro integrantes da equipe de governo. Além dos
trés ministros, todos identificados com o PR, o0 que era de se esperar, apenas José
Augusto Valente possuia lagos com o PT. Em termos de vinculos estaduais, o Unico
estado que aparece como relevante € o Amazonas.

Infelizmente as informacdes a respeito dos demais cargos de confianca sao
dificeis de serem obtidas. A publicacdo das nomeacdes no diario oficial ndo
identifica o cargo especificamente, impossibilitando a realizacdo de um mapeamento
dos demais cargos. Também faltam informacdes a respeito dos curriculos de seus
ocupantes.

A Unica informacdo mais confiavel diz respeito ao niumero de ocupantes de
cargos de confianca (DAS) sem vinculo. O Ministério tem a disposi¢cdo um total de
315 cargos de DAS. Em 2006 eram 237 ocupantes sem vinculo, nimero que foi
declinando constantemente até atingir 113 em 2010. De acordo com a limitacdo de
percentual minimo de ocupacao de DAS por servidores, o numero de DAS ocupados
por pessoas sem vinculos ndo deveria ser superior a 94 (MT RELATORIO DE
GESTAO, 2008).

Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes

No DNIT as indicagbes aparecem usualmente vinculadas a critérios
partidarios. Durante o primeiro mandato do Presidente Lula, o Departamento contou
com trés diretores gerais®. O primeiro, José Antonio da Silva Coutinho, ocupou uma
diretoria na Secretaria de Transportes de Minas Gerais entre 2001-2003. Foi
substituido por Alexandre Silveira de Oliveira, filiado ao PR de Minas Gerais, onde
disputou uma cadeira de deputado federal em 2002. Advogado e delegado de

> Todas as informacdes a respeito das nomeagfes e curriculos foram retiradas do processo de
nomeacao do Senado.
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policia, ocupou cargos no Ciretran e foi coordenador de uma unidade de
infraestrutura do DNIT entre 2003-2004.

Em janeiro de 2006, foi substituido por Mauro Barbosa da Silva, engenheiro
civil, servidor publico de carreira — analista de finangcas e controle, com diversas
experiéncias em atividades de auditoria, entre elas diretor de Auditoria de
Infraestrutura nos Ministérios dos Transportes, Comunicac¢des, Minas e Energia,
Meio Ambiente e Ciéncia e Tecnologia. No Ministério dos Esportes foi Secretario
Executivo e chefe de Gabinete, chegando a ocupar o comando da pasta
interinamente.

A partir de abril de 2004, para a Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria foi
nomeado Hilderaldo Caron, ligado ao PT do Rio Grande do Sul, onde foi Vice-
Presidente do partido em Porto Alegre (1998), Secretario Municipal do Meio
Ambiente da Prefeitura de Porto Alegre (1997/1998) e Diretor Geral do
Departamento Autbnomo de Estradas de Rodagens do Estado (1999/2002). Antes
de ocupar a diretoria do DNIT foi Coordenador Geral de Manutencéo e Restauracéo
de Rodovias (2003).

Ainda, a Diretoria de Planejamento e Pesquisa foi comandada, entre abril de
2003 e maio de 2005, por Ricardo José Santa Cecilia Corréa, ex-deputado federal,
que fora indicado pelo também deputado Wellington Fagundes, ambos do PR do
Mato Grosso. Foi substituido por Luziel Reginaldo de Souza, servidor de carreira do
DNIT, onde ocupou cargos de assessor da Diretoria Geral e de Administracédo e
Financas (1999-2002) e o préprio cargo de Diretor de Planejamento (2002).

Por ultimo, a Diretoria de Administracdo e Financas foi a primeira a apresentar
problemas com denudncias de corrupcao. Sérgio de Souza Pimentel, indicado pelo
PTB de S&o Paulo, foi exonerado em junho, sendo substituido por Carlos Alberto
Cotta, também indicado pelo PTB, que foi deputado federal entre 1971-1991 por
Minas Gerais onde comandou a Companhia Mineradora de Minas Gerais (COMIG)
entre 1991 e 1999.

Em janeiro de 2006, a Diretoria passa a ser comandada por Luiz Augusto
Siqueira Bittencourt, engenheiro com especializacbes em comeércio exterior, atuou
como Assessor na Siderurgica Brasileira S/A, Chefe de Departamento no Ministério
do Meio Ambiente e na Secretaria de Politica Industrial do Ministério da Industria, do

Comércio e do Turismo (1994-1998). Até a sua nomeacdo, ocupava o cargo de
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Secretario Executivo do Centro das Industrias de Curtumes do Brasil (CICB),
entidade de representacdo do segmento.

No segundo Governo Lula, com a manutencédo do PR a frente do Ministério
dos Transportes, o partido indicou Luiz Antonio Pagot para o comando do DNIT.
Economista de formacéao, foi indicado pelo Senador Blairo Maggi (PR-MT), de quem
foi Secretario de Infraestrutura (2003-2005), Chefe da Casa Civil (2005-2006) e
Secretéario de Educacao (2007), durante as suas duas gestfes a frente do Governo
do Estado (2003-2010).

A nomeacao foi cercada de polémica e demorou cinco meses para efetivar-
se, pois omitiu a informacé&o de que havia ocupado o cargo de assessor do Senador
Jonas Pinheiro, entre 1995 e 2002, simultaneamente em que era diretor-
superintendente de uma empresa de navegacao sediada em Manaus.

No ato de nomeacédo de Pagot, o Presidente Lula rompeu o protocolo e
realizou uma pequena cerimonia, com uma plateia de integrantes do PR, entre eles
o Senador Maggi, o Ministro de Relacdes Institucionais Walfrido Mares Guia e o
Ministro dos Transportes®*. Naquele momento estava em votacdo no Congresso a
tramitacdo da CPMF, e por este motivo precisava contar com 0 apoio unificado de
todos os partidos da base aliada.

Junto com o novo Diretor Geral foram nomeados Miguel de Sousa para a
Diretoria de Planejamento e Pesquisa, e Heraldo Consentino para Administracédo e
Financas. Hilderaldo Caron foi mantido na Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria.

Sousa foi Vice Governador de Rondonia (1999-2002) e ocupou diversas
secretarias no estado: Agricultura e Abastecimento (1999-2001), Industria,
Comeércio, Minas e Energia (1999-2000), Seguranca, Defesa e Cidadania (2000).
Elegeu-se deputado federal em 2002 pelo PFL, migrou em 2003 para o PR, porém
nao conseguiu se reeleger em 2007. Consentino ocupava, desde 2003, o cargo de
Subsecretario de Planejamento de Orgcamento do Ministério.

2 Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,lula-recompensa-fidelidade-do-pr-e-
entrega-dnit,61454,0.htm>.
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Quadro 6 — Ocupantes das Diretorias no DNIT, identificacdo partidaria e vinculo com

estado
Cargo Ocupante Partido* | Estado
Diretoria Geral José Antonio Silva Coutinho
Alexandre Silveira De Oliveira PR MG
Mauro Barbosa Da Silva (Analista
Financgas e Controle) PR MT
Luiz Antdnio Pagot
Infraestrutura Antbnio Mota Filho
Rodoviaria Hideraldo Luiz Caron PT RS
Infraestrutura Washington Lima De Carvalho
Aquaviaria Martinho Candido Velloso Dos Santos

(Servidor da Companhia de Docas do
Rio de Janeiro)

Michel Dib Tachy

Herbert Drummond

Geraldo Lourenco De Souza Neto

Infraestrutura Luiz Fernando De Padua Fonseca
Ferroviaria Romulo Do Carmo Ferreira Neto
Planejamento e Ricardo José Santa Cecilia Corréa PR MT
Pesquisa Luziel Reginaldo De Souza
(Engenherio do DNIT) PR RO

Miguel De Souza
Jony Marcos Do Valle Lopes
(Engenheiro do DNIT)

Administracéo e Sérgio De Souza Pimentel (Analista PTB SP
Financas Sistema do MT) PTB SP
Carlos Alberto Cotta

Luiz Augusto Siqueira Bittencourt
Heraldo Cosentino

Executiva José Henrique Coelho Sadok De Sa

(*) As casas em branco significam que n&o foi possivel encontrar nenhuma informacéo.
Fonte: Elaborado pelo autor.

No quadro anterior € possivel observar um maior nimero de vinculacdes
partidarias dos diretores, novamente com o predominio do PR, mas com a presenca
do PT e PTB (que perde espaco em 2007). Na distribuicdo das indicacdes pelos
estados ha uma maior variagéo, porém no periodo entre 2007 e 2010, Mato Grosso,
Rio Grande do Sul e Roraima sdo os Unicos representados.

Outra fonte de indicagdes politicas no DNIT s&o as superintendéncias
regionais. Uma reportagem do jornal O Globo® relata que todas as

superintendéncias, vinte e trés ao todo, seriam comandadas por pessoas com

2 Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/politica/superintendencias-do-dnit-sao-loteadas-entre-
partidos-nos-estados-metade-do-pr-2710488>.




77

ligagbes politicas, mesmo sendo servidores de carreira do 6rgdo, sendo doze delas
feitas pelo PR e as demais por outros partidos da base aliada.

O DNIT tem a disposicao 199 cargos de DAS, e também a dificuldade de
obter informacdes a seu respeito impede uma analise mais aprofundada. Em 2010,
49 cargos eram ocupados por pessoas sem vinculo com o 6rgdo, numero abaixo do
que seria necessario para cumprir com a determinacdo do percentual minimo de
67%.

O atual padrdao de composicdo do Ministério e do DNIT apresenta uma
diferenca em relacdo ao Governo JK e a administracao paralela. Naquele momento
o DNER sob “controle direto e indireto da administracdo paralela, acumulara
experiéncia e competéncia propria nas suas areas de atuacao” (LAFER, p. 125). A
partir da redemocratizacdo, o Ministério dos Transportes e o DNIT, assim como as
demais pastas ligadas a infraestrutura, foram “delegados a partidos e aliados com
forte vocacgdo clientelista, atraidos pelo capital eleitoral fornecido por esses setores:
a relacdo nebulosa entre nhomeacdes, obras e financiamento de empreiteiras para
campanhas politicas” (CORREIA, 2011, p. 264).

5.3 As denlncias de corrupgédo de 2011

Em julho de 2011, a revista Veja publicou uma matéria onde afirmava que
havia no Ministério dos Transportes um esquema de corrupg¢do, onde o PR cobrava
uma taxa de 4% de propina das empreiteiras nos contratos com o governo, e que
tinha como centro o DNIT e a Valec. A partir dai, deu-se inicio ao levantamento de
problemas em diversos contratos, que levaram a saida do Ministro Alfredo
Nascimento, o chefe de Gabinete, Mauro Barbosa, do diretor geral da Valec, José
Francisco das Neves, e de toda a diretoria do DNIT, incluindo o diretor geral Luiz
Pagot.

A partir da apuragdo das denudncias e informacdes levantadas, algumas
guestdes podem ser colocadas a respeito das fragilidades técnicas e institucionais

dos 6rgéos e da auséncia de controle sobre a realizacdo das licitagcdes e servicos.
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Segundo as informacdes divulgadas, a Policia Federal ja teria em curso mais
de setenta inquéritos relativos ao DNIT e Valec, e somente em 2010 servidores do
Ministério em trés estados - Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Ceara - ja tinham
sido alvos de operacdes, com a prisdo de mais de 30 suspeitos.

O Relatério da Controladoria Geral da Unido (CGU, 2011), que apurou
dendncias de apenas alguns contratos, apontou a deficiéncia da formulacdo dos
projetos, 0 que resultava em sobrepreco dos contratos, licitacbes realizadas em
desconformidade com a lei, medi¢cdes atestando servicos néo realizados, entre
outros. Mesmo se considerada a remota hipétese de que nenhum desses problemas
esta relacionado a corrupgao, ainda assim demonstram uma fragilidade na gestéo e
deficiéncias institucionais e técnicas bastante graves. Ainda, segundo o 6rgao,
analisando apenas oito contratos, apontou-se o prejuizo de aproximadamente R$
400 milhodes.

Ainda que nao seja objeto desse trabalho, as denuncias revelam o impacto da
corrupcéao sobre o 6rgdo e como as fragilidades institucionais facilitam a proliferacao
desse tipo de préatica.

Uma segunda questdo essencial de ser apontada, diz respeito sobre a
relacao entre a dire¢cdo do Ministério e do DNIT com as empreiteiras, e o papel delas
como financiadoras de campanhas eleitorais. Depara-se aqui sobre a relacdo entre a
politica e a distribuicdo direta dos recursos, porém € inegavel que o controle sobre a

destinacao das verbas € um poderoso instrumento de relagdo com as empreiteiras.

5.4 A distribuicéo dos investimentos

Conforme mencionado anteriormente, € preciso avancar na compreensao de
como o0s recursos publico sdo utilizados e sua relagdo com a dinamica politico-
partidaria. H4 uma vasta literatura sobre a distribuicdo das emendas parlamentares,
mas pouco tratamento foi dado ao resto do orgamento sobre o qual o governo possui
um alto grau de discricionariedade.

Esta secdo contribui com tal compreensdo a partir da andlise dos

investimentos realizados pelo Ministério dos Transportes. Tomando como unidade a
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distribuicdo dos investimentos por estado, analisa-se se existe alguma relacdo entre
a ocupacéao dos cargos na administracao e o direcionamento dos recursos. Segundo
a analise da ocupacdo dos cargos, cinco estados estiveram representados da
composicdo do Ministério e do DNIT: Amazonas, Minas Gerais, Mato Grosso, Rio
Grande do Sul, Roraima.

Para isso adotam-se trés critérios. Um critério técnico, a partir do conjunto de
investimentos listados no Plano Nacional de Logistica em Transporte, um critério a
partir da malha rodoviaria existente, e por ultimo a evolucdo dos investimentos por
estado ao longo do tempo.

Para tal, foi constituido um banco de dados com informacdes extraidas do
SIGA, do Senado Federal, que permite o acesso aos dados do SIAFI?®. Foram
extraidas as informacgfes de investimentos (Grupo de Natureza de Despesa 4), na
subfungcdo 782 - Transporte Rodoviarios, executados pelo Ministério dos
Transportes e pelo DNIT.

Adota-se a denominacéo investimento realizado como sendo a soma de
Recursos Pagos e Restos a Pagar desembolsados no ano correspondente. Foram
selecionados apenas os investimentos que continham a descricdo da unidade da
federacdo. Segundo os dados apresentados pelo Ministério dos Transportes, entre
2003 e 2010, foram investidos R$ 38 bilhdes, e o total apurado na pesquisa foi de
R$ 34 bilhdes, o que representa uma amostra bastante significativa.

Importante ressaltar que a distribuicdo das verbas para os estados de origem
dos ocupantes dos cargos comissionados é uma das muitas formas pelas quais a
utilizacdo dos recursos, segundo uma légica patrimonialista, pode ocorrer. Outras
dimensdes precisam ser estudas para uma compreensdo mais global, tal como a
composicdo da bancada parlamentar, governadores do mesmo partido do ministro e
do alto escaldo, por exemplo. Tem-se ainda a destinacdo das verbas ligadas a
doacédo de campanhas e resultado da corrupcédo - dimensdes sobre as quais existe

ainda uma maior dificuldade.

% O SIGA BRASIL é um sistema de informacdes sobre o orcamento publico que permite acesso
amplo e facilitado ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal que, por
sua vez, é um sistema contabil que tem por finalidade realizar todo o processamento, controle e
execucao financeira, patrimonial e contabil do Governo Federal Brasileiro.
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5.4.1 Plano Nacional de Logistica em Transporte

O Plano Nacional de Logistica em Transporte, elaborado a partir de 2006 e
concluido em 2007, definiu um conjunto de obras selecionadas desde uma
modelagem macroecondmica, buscando estimar o crescimento econémico em um
horizonte até o ano de 2023, até a demanda gerada e as alternativas em termos de
modais. Nas estimativas projetadas até 2015 para o transporte rodoviario o plano
apresenta um conjunto de 208 empreendimentos, totalizando cerca de R$ 81
bilhdes. A distribuicdo destes recursos foi confrontada com o0s investimentos
realizados no periodo 2007-2011.

Optou-se por utilizar o percentual do PNLT sobre o Efetivado na medida em
que apenas o0 volume de recursos por estado poderia representar uma distorcao,
haja visto que os estados possuem dimensdes territoriais e malhas rodoviarias
bastante distintas. Considera-se que o PNLT, de alguma forma, leva em

consideracdo essas diferengas, dado o carater técnico de sua composigao.
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Tabela 4 — Investimentos realizados (2007-2011) e Investimentos previstos no PNLT (1)

—-em R$
Estado Efetivado PNLT %
DF 204.765.622 87.700.000 233%
MS 1.708.237.094 959.263.000 178%
Pl 487.879.248 370.300.000 132%
AC 1.296.695.556 1.092.700.000 119%
PB 1.049.481.131 890.908.000 118%
TO 772.626.354 734.000.000 105%
AP 390.060.486 427.000.000 91%
MA 1.050.811.960 1.176.184.000 89%
PE 1.630.296.783 2.184.654.000 75%
RO 664.567.004 898.300.000 74%
RR 392.727.411 589.372.000 67%
RN 768.973.065 1.161.770.000 66%
MG 6.034.439.985 10.145.093.000 59%
MT 1.915.274.997 3.706.702.000 52%
GO 1.819.588.421 4.143.222.000 44%
PA 1.248.329.828 2.948.012.000 42%
RS 2.941.966.398 7.141.344.000 41%
SC 2.293.644.909 6.283.015.000 37%
SP 1.615.352.743 5.612.047.000 29%
CE 720.943.516 2.508.156.000 29%
SE 239.370.687 1.094.200.000 22%
PR 931.825.637 4.313.085.000 22%
RJ 786.131.782 3.966.124.000 20%
AM 645.280.912 3.348.143.000 19%
AL 315.675.281 1.648.000.000 19%
ES 309.889.511 2.007.573.000 15%
BA 1.865.145.199 12.197.568.000 15%
TOTAL 34.099.981.520 81.634.435.000 42%

Nota (1): Plano Nacional de Logistica em Transporte (2007).

Portfélio de Projetos.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Se levadas em conta as cinco primeiras posi¢cdes, 0s cinco estados

aparentemente privilegiados seriam: o Distrito Federal, Mato Grosso do Sul, Piaui,

Acre e Paraiba. Nenhum deles com representacdo na composicédo do Ministério e do

DNIT.
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5.4.2 Malha rodoviaria federal

A partir da malha rodoviaria federal € possivel avaliar tanto o crescimento
quanto a distribuicdo dos recursos por quildmetro. A analise é limitada pelo fato de

existirem apenas informacdes para 2004 e 2008.

Tabela 5 — Crescimento da malha rodoviaria federal - 2004 e 2008

% Crescimento

Estado 2004 2008 Crescimento Total
BA 4304 5092,4 788,4 20%
MS 2889 3459,7 570,7 14%
AC 458 950,4 492 4 12%
GO 3065 3355,7 290,7 7%
TO 1184 1457,5 273,5 7%
MG 10060 10290,7 230,7 6%

Pl 2146 2358,8 212,8 5%
AM 265 477 212 5%
MT 3355 3563,6 208,6 5%
AP 244 390,5 146,5 4%
PR 3164 3295,1 131,1 3%
SC 2121 2248,1 127,1 3%
RO 1284 1389,5 105,5 3%
ES 934 1015,6 81,6 2%
PA 1616 1686,4 70,4 2%
RS 5292 5356,9 64,9 2%
CE 2153 2181,6 28,6 1%
RJ 1581 1591,2 10,2 0%
RR 941 950,9 9,9 0%
PE 2507 2512,8 5,8 0%
AL 740 745 5 0%
DF 240 239,4 -0,6 0%
SE 315 314,3 -0,7 0%
MA 3255 3250 -5 0%
RN 1397 1388 -9 0%
SP 1146 1130,5 -15,5 0%
PB 1278 1228,1 -49,9 -1%

TOTAL 57934 61919,7 3985,7

Fonte: Anuério Estatistico dos Transportes Terrestres (2009). Elaborado pelo
autor.
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Foram confrontados os dados de investimentos entre 2003 e 2006 com a

malha de 2004, e os investimentos entre 2007 e 2010 com a malha de 2008.

Tabela 6 — Investimento realizado por KMv - periodo 2003-2006 e 2007-2010

Malha Malha
Estado | 2004 |Realizado 03-06 |R$/km Estado | 2008 |Realizado 07-10 | R$/km
AP 244 165.943.618| 680.097] SP |1130,5 1.340.926.994 | 1.186.136
AC 458 255.,983.909| 558.917| AM 477 527.164.665|1.105.167
AM 265 118.116.247| 445.722] AC 950,4 1.040.711.646 | 1.095.025
SC 2121 526.801.045| 248.374| SC |2248,1 1.766.843.864| 785.928
TO 1184 286.949.181| 242.356| PB |1228,1 912.711.506| 743.190
SP 1146 274.425.749| 239.464| DF 239,4 157.855.366| 659.379
MG | 10060 2.145.336.859 | 213.254| SE 314,3 193.060.629| 614.256
GO 3065 599.911.056| 195.730| AP 390,5 224.116.868| 573.923
DF 240 46.910.257| 195.459| PA |1686,4 952.767.674| 564.971
PA 1616 295.562.154| 182.897| PE |2512,8 1.293.853.033| 514.905
SE 315 46.310.057| 147.016] RN 1388 645.665.168| 465.177
PE 2507 336.443.750| 134.202| MT |3563,6 1.594.475.588 | 447.434
MS 2889 382.522.196| 132.406| RJ 1591,2 709.375.049| 445.811
RS 5292 642.768.976| 121.461] RS |5356,9 2.299.197.422 | 429.203
CE 2153 260.412.084 | 120.953| MS |3459,7 1.325.714.897| 383.188
BA 4304 508.996.198 | 118.261| MG 10291 3.889.103.126| 377.924
RO 1284 146.612.338| 114.184] RO |1389,5 517.954.666| 372.763
PB 1278 136.769.626| 107.018] GO |3355,7 1.219.677.365| 363.464
MT 3355 320.799.409| 95.618| AL 745 250.393.108| 336.098
RR 941 86.184.832| 91.589|] TO |14575 485.677.173| 333.226
RN 1397 123.307.897| 88.266] RR 950,9 306.542.579| 322.371
AL 740 65.282.174| 88.219] BA |5092,4 1.356.149.000| 266.308
ES 934 79.969.124| 85.620] MA 3250 828.490.321| 254.920
PR 3164 264.261.662| 83.521| ES |1015,6 229.920.388| 226.389
MA 3255 222.321.639| 68.302| CE |2181,6 460.531.433| 211.098
Pl 2146 141.328.113| 65.857] PR |3295,1 667.563.976| 202.593
RJ 1581 76.756.732| 48.549 Pl 2358,8 346.551.134| 146.918
TOTAL | 57934 8.556.986.882 | 147.702| TOTAL | 61920| 25.542.994.638| 412.518

Fonte: Anuério Estatistico dos Transportes Terrestres (2009). Elaborado pelo autor.

Nesta tabela é possivel verificar que o Amazonas aparece com um alto

investimento por quildmetro. Ainda que o crescimento em termos de extensdo da

malha tenha sido menos expressivo.
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sobre o total ao longo dos anos.
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Por dltimo, tem-se a evolugdo do percentual de investimentos realizados

Tabela 7 — Percentual dos investimentos realizados, por estado

Estado | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | Total Geral
AC 5% 2% 4% 3% 3% 4% 4% 4% 4%
AL 1% 1% 1% 1% 1% 2% 1% 1% 1%
AM 2% 1% 1% 2% 1% 3% 2% 2% 2%
AP 0% 4% 2% 1% 1% 2% 0% 1% 1%
BA 5% 5% 5% 7% 5% 3% 6% 6% 5%
CE 2% 2% 5% 2% 2% 1% 2% 2% 2%
DF 0% 0% 0% 1% 1% 1% 1% 0% 1%
ES 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
GO 6% 5% 7% 8% 5% 4% 5% 5% 5%
MA 5% 4% 3% 1% 3% 1% 4% 4% 3%
MG 28% | 26% | 30% | 21% | 17% | 13% | 15% | 16% 18%
MS 4% 5% 4% 4% 6% 2% 5% 6% 5%
MT 4% 5% 3% 3% 4% 5% 7% 8% 6%
PA 5% 5% 3% 3% 3% 3% 3% 5% 4%
PB 1% 1% 1% 2% 4% 6% 4% 2% 3%
PE 7% 4% 3% 4% 5% 6% 6% 4% 5%

PI 3% 2% 2% 1% 2% 1% 1% 1% 1%
PR 4% 3% 3% 3% 2% 3% 3% 2% 3%
RJ 3% 2% 0% 0% 1% 4% 3% 3% 2%
RN 1% 1% 2% 1% 3% 3% 2% 2% 2%
RO 2% 2% 1% 2% 1% 1% 2% 3% 2%
RR 1% 0% 1% 2% 1% 3% 1% 1% 1%
RS 3% 6% 7% 10% 8% % 9% 11% 9%
SC 2% 3% 5% 9% 11% | 11% 6% 4% 7%
SE 0% 0% 0% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
SP 2% 5% 4% 2% 7% 7% 5% 4% 5%
TO 2% 4% 3% 4% 2% 2% 2% 2% 2%

Fonte: Elaborado pelo autor

A tabela anterior demonstra que o0 Amazonas manteve o mesmo nivel em

investimentos ao longo de todo o periodo. De forma relevante tem-se o Rio Grande

do Sul e 0 Mato Grosso com um significativo crescimento. Chama a atencdo o caso
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de Minas Gerais, que teve um Diretor-Geral, Alexandre Silveira de Oliveira, mas o0s
recursos foram reduzidos sistematicamente.

Os dados aqui apresentados ndo permitem confirmar a hipétese de que os
recursos de investimentos séo distribuidos segundo critérios politicos. Ainda que o
Mato Grosso, estado de origem de Luis Pagot, e o Rio Grande do Sul, de Hideraldo
Caron, tenham aumentado sua participacéo na distribuicdo dos recursos, analisados
segundo outros critérios, estes estados ndo parecem ter recebido um volume de
recursos desproporcional. E importante observar o caso do Amazonas, estado do
ministro que manteve o0 mesmo patamar de recursos ao longo de todo o periodo. Em
outras palavras, ainda que a destinagcdo de verbas segundo critérios partidarios

ocorra, ela ndo é capaz de alterar o rumo geral da politica.

5.5 Impacto do PAC no Ministério dos Transportes

Um balanco mais geral do PAC indica que ele foi capaz de continuar a
ampliacdo dos recursos para investimento. Em 2003 foram investidos o equivalente
a 0,31% do PIB, em 2007 - 0,72%, e 1,25% em 2010 (BRASIL, 2010).

Ao longo dos quatro anos, a capacidade de gasto foi ampliada em termos de
verbas empenhadas, de R$ 16 bilhdes em 2007 para R$ 22 bilhdes em 2010, e em
termos de recursos pagos de R$ 7,3 bilhdes em 2007 para 20 bilhdes em 2010. No
entanto, as medidas de gestdo que foram anunciadas no lancamento do PAC
(BRASIL, 2007) tiveram um impacto bastante reduzido sobre a capacidade de
investimento direto. Com relagdo a principal medida listada, a agilizacdo do
Processo Licitatorio por meio da reforma da Lei n° 8.666/1993, o governo enviou em
2007 o Projeto de Lei n°® 7709/2007 para a Camara, onde foi aprovado ainda naquele
ano, mas que ficou estagnado no Senado desde entdo. Somente em 2011 uma
medida de maior félego foi adotada com a aprovacdo do Regime de Contratacao

Diferenciada.
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5.5.1 Investimento em transporte rodoviério

Desde o inicio do Governo Lula, em 2003, ocorreu um crescimento do volume
total de investimentos no Ministério dos Transportes. E possivel afirmar que
especificamente no caso do Ministério, o objetivo do PAC de aumentar o volume de

recursos também foi bem sucedido.

Tabela 8 — Investimentos Ministério dos Transportes

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Total 2472 1700 2418 3.686 5481 6.876 7.932 11.702 16.516 14.975
Setor
Rodoviario  1.654 979 1.376 2.693 4.187 4890 5.279 7.832 10.975 10.269
PAC Geral 4.704 5.789 9.025 13.567 12.125
PAC
Rodoviério 3.968 4.429 7.289 10.443 10.009
Despesas
pessoais 1413 1495 1576 1.754 1774 1967 2.134 2613 2.997 3.355

Realizado = RAP Liguidado no Exercicio + Empenhos Liquidados
Fonte: Ministério dos Transportes, Série Historica; Boletim SEGES.

Ao final do ano de 2010, foram executados R$ 33 bilh6es no total e R$ 26
bilhdes no modal rodoviario, frente aos R$ 33,4 bilhdes inicialmente previstos, em
torno de 78%.
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Realizado = RAP Liquidado no Exercicio + Empenhos Liquidados

Grafico 1- Investimentos Ministérios dos Transportes

Fonte: Ministério dos Transportes, Série Histérica; Boletim SEGES.
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Verifica-se que o crescimento da curva de investimentos geral e do PAC é
bastante semelhante, e que no caso do transporte rodoviario o PAC utilizou
praticamente todo o orcamento de investimentos do Ministério, algo em torno de
90%. Igualmente inclui-se o gasto com despesas de pessoal, para uma comparacao
mesmo que superficial. Entre 2006 e 2010 o Ministério (incluindo todos os seus
orgédos vinculados) aumentou seu quadro de aproximadamente 5330 servidores para
6140, com um gasto de R$ R$ 1,7 bilhdo para R$ 3,3 bilhdes. Destacando que
somente o DNIT representa metade do quadro de funcionarios, com um total de
2650 servidores em 2010.

Em termos da eficiéncia na execug¢ao, também observam-se melhorias. Com
excecdo a 2008, o volume de recursos pagos aumentou consideravelmente e em um
ritmo superior ao autorizado. O investimento efetivado®’ também cresceu mesmo

que em um ritmo menor. Se comparado ao ano de 2006, o ritmo é ainda maior.

Tabela 9 — Evolucado da Execucdo Orgcamentaria de investimentos

Ano Autorizado Empenhado Pago Efetivado

2006 3.981.654.878| 3.514.024.249|1.478.229.755|3.579.078.211
2007 6.232.010.418| 5.852.396.664 | 2.653.687.156 | 4.552.493.088
2008 5.716.888.439 | 5.465.082.454|1.537.405.610|4.786.881.461
2009 7.225.224.169| 6.929.941.833|3.366.242.024 | 7.453.156.880
2010 11.050.577.830|10.834.632.875 | 4.809.267.240 | 8.750.463.208
2010/2007 121% 142% 146% 117%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essa evolucéo é possivel de ser observada graficamente.
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Grafico 2 — Evolucédo da Execucao Orcamentaria de investimentos

Fonte: Elaborado pelo autor

" Inclui: Pago + Restos a pagar desembolsado no ano corrente
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Resumidamente, o volume de recursos se eleva, mas a eficiéncia
orgamentaria aumenta em um ritmo mais lento, mesmo considerando um acréscimo
do numero de servidores. As causas deste avanco mais lento podem ser
encontradas nos processos de gestdo do Ministério, o qual € tratado na proxima

secao.

5.5.2 Gestao dos investimentos

Para analisar os impactos do PAC, investiga-se 0 processo de execucao
orcamentaria a partir de quatro fases: a selecdo dos empreendimentos, a elaboracéo
do projeto, a realizacdo das licitagdes e a obtencado de licencas, e a execucédo da
obra. Cada uma destas etapas apresenta gargalos especificos.

* Selecdo de empreendimentos

A selecdo dos projetos que formaram a primeira carteira de projetos do PAC
beneficiou-se do processo de elaboracdo do PNLT, portanto, teve uma maior
aderéncia a critérios de viabilidade econbmica, mesmo que ndo exclusivamente.

Alguns projetos foram incluidos a partir do chamado nexo politico,

caracterizados por seus atributos em termos de diminuigdo das
disparidades regionais, de indugdo ao desenvolvimento de
determinadas areas ou segmentos produtivos do Pais, de promocéo
da ocupacéao do territério, associada a defesa de nossas fronteiras ou
ainda de fortalecimento da integracdo da América do Sul (PNLT
2007, p. 357).

Esta primeira selecdo, em 2007, foi composta também por obras que ja
estavam em andamento ou entdo as chamadas obviedades nacionais. Em muitos
casos continham graves problemas de projeto e se arrastavam por anos, mas a
avaliacdo é que a sua completa interrupcdo poderia acarretar em prejuizos ainda

maiores.
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Ao longo dos anos seguintes, a inclusdo de obras na carteira do PAC, foi
tornando-se mais criteriosa e com maior envolvimento dos 6rgdos que compde o
GEPAC, a quem cabe formalmente aprovar os decretos contendo o detalhamento
das obras. Em 2009, houve um novo processo de inclusdo em razdo da crise
econbmica de 2008, onde foi adotada, como critério, a selecdo de obras que
estivessem prontas para serem iniciadas naquele momento, representando um
universo de 30 a 40 empreendimentos.

Entretanto, em 2010, o processo foi mais rigoroso. A coordenacdo do
Programa solicitou ao Ministério que apresentasse uma carteira de projetos. O
GEPAC entéo analisou obra por obra, avaliando o volume de trafego de passageiros
e carga, a importancia estratégica, a aderéncia ao PNLT, status dos projetos e
licencas®®. Segundo Correia (2011, p. 215), “no PAC, ao contrario do “Avanca
Brasil”, a ampliacdo da carteira ndo foi comum, apesar de recorrentes pressoes

parlamentares, de prefeitos e governadores”.

* Qualidade dos projetos

A qualidade dos projetos € apontada recorrentemente como um dos principais
empecilhos & execucdo adequada das obras®. A selecdo das obras do PAC
dispensou a necessidade de apresentacdo do Estudo de Viabilidade Técnica-
Econémica (EVTE), que era obrigatério nas obras do PPI, por exemplo. Tal
flexibilizacdo pode ter afetado a fase posterior de execugdo, na medida em que
prejudicou a propria elaboracdo dos projetos. Se por um lado a necessidade de um
estudo dessa natureza ndo se aplica para as obras cuja decisdo de serem
realizadas ja havia sido tomada, por outro, ele aponta alternativas — por exemplo,
entre possiveis trajetos de uma rodovia — e ajuda na composi¢ado do custo da obra,
melhorando assim a qualidade do projeto.

O Ministério também buscou na contratacdo do Centro de Exceléncia em
Transporte (CENTRAN), vinculado ao Exército, a solucdo para os problemas com os

projetos, porém o 6rgdo mostrou-se incapaz de atender a demanda.

28 Segundo Marcelo Correia, em entrevista concedida ao autor.
#  Ppagot culta projetos ruins por obras irregulares do DNIT. Disponivel em:
<http://www.jornalfp.com.br/2012/index.php?option=com_content&view=article&id=3644:pagot-culpa-
projetos-ruins-por-obras-irregulares-do-dnit-fonte-so-noticiasalex-fama&catid=100:mato-
grosso&ltemid=505>.
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Tanto Marcelo Correia, servidor do MPOG e responsavel pelo
acompanhamento da Sala de Situacdo Rodoviaria, quanto Marcus Mota, Diretor da
SEGES/MT, identificaram que a mudanca de maior impacto na gestdo publica, em
decorréncia do PAC, ocorreu com a extensdo do Regime de Contratacéo
Diferenciada (RDC)* para as obras do PAC, em 2012. O regime teve impacto sobre
dois aspectos: a qualidade do projeto e o prazo de realizacao da licitag&o.

O regime estabelecido pela Lei n°® 8.666/1993 determina que a elaboracéo do
projeto basico e do projeto executivo sdo atribuicbes da administracdo publica. No
RDC, a elaboracgéo dos projetos basico e executivo, a execucao de obras e servicos
de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as
demais operaces necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, ficam por
conta da empresa vencedora da licitacao.

Aos administradores cabe o dever de elaborar um anteprojeto de engenharia
que seja apto a caracteriza-la e que servira de parametro para a avaliagcdo das
propostas na licitacdo>!. Além do anteprojeto, a administracdo deve estimar o valor
da contratacdo, o qual podera ser mantido em sigilo. Na medida em que a propria
empresa é responsavel pelos projetos, no RDC é vedada a realizacdo de aditivos.
Trata-se de evitar uma pratica bastante comum no qual o licitante fechava a
contratacdo com 0 menor preco possivel e depois o elevava por aditivos
ilimitadamente. Para isso utilizava como principal argumento as falhas no projeto
executivo.

No RDC as certiddes exigidas sao apresentadas ao final do processo, a
chamada inversdo de fases. No processo atual, da Lei n° 8.666/1993, todas as
empresas possuem suas certidfes avaliadas, e aquelas cuja documentacdo é
reprovada entram na justica pedindo a reparacdo, atrasando, desta forma, o
andamento da licitagdo. No RDC, somente a vencedora tem a documentagdo
avaliada, caso ela seja rejeitada, passa-se para a proOxima empresa.

% O RDC foi criado por meio da Lei n°® 12462/2011, destinada as obras da Copa do Mundo e
Olimpiadas. A Lei n® 12.688/2012 estendeu o regime as obras do PAC (ambas foram editadas por
meio de Medida Provisoria).

%1 As criticas mais comuns ao regime de contratacéo integrada residem no fato de que o contrato é
assinado sem a existéncia de projeto basico da obra. A falta de um projeto basico permite que a
licitagdo ocorra sem a definicdo precisa do objeto e do custo de sua execucéo, prejudicando assim o
cumprimento do principio de isonomia.
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* Licitacéo e licencas

Quanto as licitacdes, o DNIT passou a adotar regras padronizadas para 0s
processos licitatérios e editais-padréo para suas principais modalidades®?. Contudo,
a grande mudanca, de fato, € a adocdo do RDC, que teria sido responsavel por
reduzir os prazos médios para a realizacéo de uma licitac&o - de 250 para 60 dias™.

No caso das licencas ambientais, o governo experimentou em 2009, mediante
uma medida proviséria®*, dispensar a necessidade de licenciamento prévio para
rodovias, porém ndo foi bem sucedido. Entre as principais obras beneficiadas estaria
a BR-319, ligando Porto Velho a Manaus - prioridade do Ministro Alfredo
Nascimento, pré-candidato a governador do Amazonas. O Ministério do Meio
Ambiente, comandado por Carlos Minc, se op6s a medida e como resposta a
pressao por maior agilidade nos prazos de licenciamento adotou algumas medidas
de regulamentacdo dos processos, porém com resultados contraditérios. Por
intermédio de Programas como o Agiliza | e Agiliza 1l, o MMA disciplinou alguns
procedimentos, mas que em alguns casos resultou em metodologias ainda mais

complexas de licenciamento.

» Execucédo das obras e o monitoramento

A execucdo da obra apresenta as questbes mais diretamente ligadas ao
monitoramento implementado pelo PAC. O avan¢o neste tipo de controle é
importante para que se possa obter indicadores de gestdo mais precisos sobre a
evolucdo das obras e assim apontar os principais gargalos.

Sinteticamente, a execucdo de uma obra é um acompanhamento da evolucao
fisica e a realizacdo dos pagamentos correspondentes as etapas do cronograma. Na
administracdo publica em geral, a evolucdo financeira costuma contar com um
sistema de controle bastante rigido, que permite saber o quanto foi pago a
determinada empresa para a realizagdo de um servico ou obra, quase em tempo

real. No entanto, a acompanhamento da evolucdo fisica € um processo mais

%2 Por meio da Instrucdo Normativa 04/2007.
% Segundo Marcelo Correia em entrevista ao autor.

3 MP 452.
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complexo. Primeiro, pela propria diversidade entre as obras levadas a cabo pelo
Ministério, o que dificulta sua integragcdo em um sistema padronizado, e segundo,
pela dificuldade de relacionar a execucéo financeira a fisica. A titulo de exemplo
dessa deficiéncia, das 274 acdes do Ministério que tiveram execucao financeira em
2007, apenas 54 apresentaram informacdes sobre a execucdo fisica (MT
RELATORIO DE GESTAO, 2007).

Segundo os entrevistados, o papel do monitoramento das acbes e a
divulgacdo publica de seus resultados, desencadeou a necessidade do Ministério
em estruturar sistemas mais elaborados que permitissem um acompanhamento dos
empreendimentos. Uma vez que a questdo or¢camentéria das obras do PAC ja
estava relativamente equacionada — em termos da garantia do fluxo de recursos — o
monitoramento tinha o foco na evolucdo fisica para que eventuais gargalos
pudessem ser identificados e as informagbes pudessem ser apresentadas nos
balangos.

Inicialmente, o Ministério criou um Grupo Gestor de Acompanhamento do
PAC®* que ndo teve efetividade. Segundo o Diretor da SEGES, Marcus Mota,
haveria muita dificuldade em realizar mais uma etapa interna de avaliagdo das
acOes, para além da coleta de informagBes na ponta, in loco, e apresentacdo nas
Salas de Situacdo. Efetivamente, o acompanhamento do PAC ficou a cargo da
SEGES, naquele momento comandada por Miguel Masella - pessoa de confianca e
proximo ao Secretéario Executivo Paulo Passos. A Secretaria de Gestdo coube a
funcdo de coletar as informacg@es, 0 suporte técnico ao ministro e a participacao nas
Salas de Situacao.

Uma significativa medida para a melhoria do processo de monitoramento esta
relacionada a criacdo, em 2007, da carreira de Analista e do cargo de Especialista
em Infraestrutura, por meio da Medida Provisoria 389 (convertida na Lei n°
11.539/2007). Na exposi¢cao dos motivos da Lei, menciona-se que entre 0s principais
entraves para o0 crescimento da economia do pais estavam os gargalos em
infraestrutura, mas que os “investimentos em infraestrutura vdo aumentar
potencialmente nos proximos anos em virtude da implementacdo das medidas do

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que vai aplicar um total de R$

% portaria 143, de 2008.
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503,9 bilhdes nas &reas de transporte, energia, saneamento, habitacdo e recursos
hidricos” (Lei n® 11.539/2007).

Em janeiro de 2008, foi realizado o primeiro concurso com 516 vagas para
analistas e 84 para especialistas, distribuidos em dez areas de atuacdo®®. Em 2010
foi realizado um novo concurso com 200 vagas para analistas. Ao final deste mesmo
ano havia 663 analistas e 75 especialistas, dos quais 361 analistas e 25
especialistas no Ministérios dos Transportes.

O papel dos analistas e especialistas € destacado por Marcelo Correa,
Marcus Mota e Nilza Yamazaki, assessora da Secretaria Executiva do Ministério,

segundo quem:

No inicio do PAC, o 6rgéo executivo tocava e nés trabalhdvamos na
coleta das informagdes, mas como ndo havia tanta gente, ndo havia
a possiblidade de um engenheiro se debrugar sobre um projeto, as
vezes por semanas, para depois discutir tecnicamente. Hoje vocé
tem (Entrevista concedida ao autor).

Da mesma forma, foram criados os Nucleos Regionais®’ (NPACs) com as
funcdes de acompanhamento e monitoramento da execucéo de projetos e de obras
de infraestrutura de transportes incluidas no PAC, em articulagio com as
respectivas Superintendéncias Regionais do DNIT e das demais entidades
executoras.

Entre as funcdes a serem desempenhadas pelos analistas e especialistas
alocados nos Nucleos estao: participar do planejamento e da coleta de informacdes
sobre o andamento da acdo desenvolvida pela entidade executora; atualizar
mensalmente as informacfes da acdo quanto aos aspectos fisico, financeiro,
ambiental e institucional; disponibilizar, tempestivamente, as informacfes sobre a
execugao da agéo; verificar a compatibilizacdo entre o desembolso financeiro e a
evolucéo fisica da acao, previstos e efetivamente realizados; auxiliar os executores
na identificacdo de riscos e na eliminacao de restricbes ao andamento da acéo; e
atuar de forma integrada com os responsaveis pela execucao das a¢des do PAC.

Marcelo Correia concede a seguinte explicacéo para a criagdo dos NPACs:

% (i) Civil e Aquaviario; (ii) Comunicacdes e Eletronica; (iii) Elétrica; (iv) Minas; (v) Petréleo, Gas e
Fontes Alternativas de Energia; (vi) Recursos Hidricos; (vii Saneamento; (vii) Transportes —
Ferroviario; (ix) Transportes — Naval; (x) Transportes — Rodoviario e Urbano.

%" Portaria 15, de 2007, depois alterada pela Portaria 258, de 2008.
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Vocé pode perguntar se o DNIT, por ter as superintendéncias, ndo €
esse braco do Ministério no monitoramento. Acho até que deveria, no
modelo ideal deveria ser isso. Mas isso [a criacdo dos NPACs] foi
feito como uma resposta para fazer esse monitoramento intensivo.
Considerando-se que, primeiro, o DNIT tinha uma estrutura de
pessoal limitada para poder fazer esse acompanhamento e, em
segundo lugar, havia o diagnéstico de que pelas superintendéncias
do DNIT serem tradicionalmente politizadas era importante o
Ministério ter o seu olhar mais técnico em cima da obra. Acho que
isso contou para ter essa estrutura descentralizada (Entrevista
concedida ao autor, grifos nossos).

A SEGES, contando com o suporte dos NPACSs, foi capaz de desenvolver um
primeiro passo para a elaboracdo de uma metodologia padrdo de conversdo de
medidas de evolugéo fisica em um indicador gerencial.

Ja a implementacdo dos sistemas informatizados que pudessem dar suporte
a esse processo foi bastante parcial. Yamazaki (2008, p. 40) relata que o inicio da
implementacdo de um sistema para o conjunto do PAC foi tardia e, em 2008, ainda
verificava-se “a dificuldade de articular os dados de execucéo fisica com a execugéao
financeira”. No caso dos Transportes, o balanco da Secretaria Executiva de 2010
(MT Relatoério de Gestdo 2010) relatava que o Sistema de Informag¢des Gerenciais
do PAC — SIGPAC ainda encontrava-se em “fase adiantada de conclusao”.

Em um relatério da Controladoria Geral da Unido, também foi verificado a
deficiéncia do sistema, “cabe ressaltar a necessidade de se garantir a efetividade de
cada um desses sistemas, tendo em vista que, ao se questionar o Ministério quanto
ao acompanhamento dos seus empreendimentos inseridos no PAC, informou-se que
nao seria possivel atender tal questionamento, haja vista o SIGPAC ainda estar em
desenvolvimento” (CGU, 2010).

Ao lado das acbes diretamente ligadas a gestdo, o monitoramento também
possui uma importante funcdo enquanto producdo de conteudo publico, que pode
ser objeto de contestacao por parte do Congresso, de partidos politicos, da imprensa
e do publico em geral. Barzelay e Shvets (2004, p. 20) apontaram esse aspecto ao
tratar do “Brasil em Ac&o”, falando da “pressao” colocada pelo Presidente sobre a
burocracia dos ministérios®. A prépria atividade onde sdo anunciados os balancos
tornam-se um momento de prestacdo de contas realizada diretamente pelo ministro

e Sseus principais assessores que precisam responder sobre a execucao fisica e

% Também relatado por Olivieri (2008, p. 161).
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financeira geral, além de detalhar sobre as obras que apresentam problemas. A
cada apresentacdo de balanco do PAC, sucedem reportagens nos jornais e
discursos no Congresso, cobrando por resultados no andamento das obras.

Do ponto de vista institucional, as Salas de Situacdo possuem um grau de
inovacdo em relacdo a experiéncia do “Brasil em A¢&o” e PPI. No primeiro caso, a
figura dos gerentes tinha um papel fundamental na articulagéo das solugées. Como
ponto positivo estava o préprio mandato atribuido a eles e a proximidade com o
centro de poder — no caso o Presidente da Republica, como ponto negativo, a sua
distancia dos 6rgaos responsaveis pela execucdo dos projetos.

As Salas de Situacdo adotaram um carater colegiado, com a presenca dos
principais 6rgaos com capacidade de monitorar as acfes de forma centralizada e de
resolver conflitos. Pelo menos do ponto de vista da sua concepc¢éo, esta parecia ser
a proposta. Na pratica, mantiveram o carater centrado no monitoramento,
consolidando as informacgfes levadas aos 0Orgdos superiores, principalmente o
GEPAC. J4 o papel de articulador de solucfes parece néo estar tdo presente.

Nilza Yamazaki coloca o problema tanto em termos de uma menor
participacdo da alta direcdo dos 6Orgdos quanto da prépria estrutura de decisédo

deles.

O modelo era muito bom, ter o ambiente e trazer a informacéo,
matéria prima muito grande. Mas vocé tem menos poder para
resolver. A sala poderia ter mais poder. Para muitas coisas fica sé a
informacgéo, o alerta, a decisdo efetiva ndo esta la. No Programa
anterior eu sentia que o gerente tinha. A Sala tinha que ser o ndcleo
de decisbes. O problema é a representatividade das Salas — o Diretor
do DNIT é muito ocupado, entdo pode comecgar a delegar demais.
Vocé ndo tem a questdo da pronta decis&o. E preciso olhar o modelo
de funcionamento de cada 6rgdo, como o DNIT, Valec, ANTT, que
sdo orgaos colegiados. Ndo é uma pessoa que chega e decide, tem
todo um rito que vocé tem que obedecer (Entrevista concedida ao
autor).

O carater de alerta a respeito de eventuais problemas acaba demandando
articulagbes que passam por outras esferas. Segundo Marcelo Correia:
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As salas de situacdo na area de transportes sempre funcionaram
muito para mapear os problemas, mapear os gargalos. Do que vocé
mapeia na Sala, desdobra um conjunto de acbes que vai envolver,
por exemplo, a area ambiental ou de projetos. No caso da é&rea
ambiental vocé faz reunides especificas com o MT, o DNIT ou Valec,
IBAMA, FUNAI, Fundacdo Palmares. Durante os quatro anos do
Governo Lula fizemos varias reunies, com certa periodicidade,
inclusive. A gente chamava isso de sala especifica, de
desdobramento da Sala de Situacdo, porque ndo € uma Sala de
Situacdo propriamente dita, porque ndo participavam todos. As salas
de situagéo sao fixas, mas os desdobramentos das salas de situagéo
sdo vérias reunides, que nado sao fixas. (Entrevista concedida ao
autor).

Ou seja, a Sala de Situacdo representou um avan¢co ao criar um espaco
colegiado e mais institucionalizado como mecanismo para a articulacdo das
solugdes aos entraves, mas 0 pouco envolvimento da alta direcdo dos ministérios

acabou reduzindo o seu papel.
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6 CONCLUSAO

Diante das dificuldades iniciais dos Governos Sarney e Collor, em particular a
crise que levou ao Impeachment em 1992, e dos sucessivos planos econémicos que
fracassaram, a ciéncia politica encontrou no Brasil um exemplo bem acabado do que
as teorias dominantes previam como resultado da configuracdo institucional do
presidencialismo.

Com a estabilizacdo da economia promovida por um governo politicamente
estavel, como o de Fernando Henrique Cardoso, as explicacbes necessitaram de
novas fontes tedricas, outras dimensfes foram incorporadas, e a configuracdo do
presidencialismo de coalizdo passou a ser descrito de maneira mais precisa.

As regras de funcionamento internas e os poderes legislativos do Presidente
explicam como o processo legislativo tornou-se centralizado, contando para isso
com partidos relativamente disciplinados.

Do ponto de vista dos estudos a respeito do funcionamento do regime
brasileiro, ainda permanece em aberto, porém, uma melhor descricdo da dinamica
politica interna ao Executivo e de seu impacto sobre as politicas publicas. As
contribuicdes a este respeito destacaram como o0s problemas relativos a delegacdo
de poderes e como a tentativa de reconcentrar poder passa pela organizacdo de
mecanismos de monitoramento das acfes sob a responsabilidade dos ministérios
comandados por partidos aliados. Quanto ao impacto das politicas publicas,
destaca-se que a ocupacao de cargos na administracdo teria um resultado negativo,
pois sdo marcados pelas praticas clientelistas e de patronagem, de troca do apoio
politico por recursos.

O presente trabalho procurou colaborar com uma compreensdo mais
aprofundada a respeito do Executivo a partir da andlise da construgdo de um
mecanismo de monitoramento, o Programa de Aceleracdo do Crescimento e seu
impacto sobre o Ministério dos Transportes, e a politica de investimento em
transporte rodoviario.

Mais especificamente, foi descrita a constituicdo do nucleo de coordenacao
politica do Governo Lula, focado na Casa Civil, e o modo de funcionamento deste

mecanismo. Por outro lado, avaliou-se o impacto da ocupacdo dos cargos segundo
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critérios partidarios na distribuigcdo dos recursos de investimento e a melhoria de sua
gestao.

Entre as principais conclusdes € possivel afirmar que o PAC, como
mecanismo de monitoramento, ocorreu em um contexto politico favoravel ao
Presidente, na transicdo do primeiro para o segundo mandato, permitindo que ele
fortalecesse o nucleo de coordenacgéo do governo, reforcando o papel da Casa Civil.
Igualmente importante para o desenho das instituicbes de gestdo do PAC foram as
experiéncias em gestdo de projetos anteriores, como o “Avanca Brasil” e o “Projeto
Piloto de Investimento”.

O desenho do Programa consiste em um érgao colegiado de supervisdo que
envolve o Ministério da Fazenda, como responsavel pela dimensao financeira, o
Ministério do Planejamento, dada sua experiéncia com monitoramento de projetos, e
a Casa Civil, na coordenacao do Programa.

O Programa oferece um atrativo para o 6rgdo setorial que passa a ter os
recursos garantidos, livres de contingenciamento, mas em contrapartida € preciso
gue o empreendimento seja inserido em um sistema de monitoramento que envolva
ndo somente a dimensao financeira, mas principalmente a dimenséo fisica das
obras. A coordenacdo do Programa, ou seja, os érgaos diretamente ligados ao
Presidente passam a ter um numero de informacdes mais precisas, exercendo uma
melhor possibilidade de controle e de presséo sobre o Ministério Setorial. Igualmente
significativo é a presséo publica, externa, sobre o ministro e sua equipe.

O estudo dos investimentos realizados pelo Ministério dos Transportes
mostrou que a utilizacdo dos recursos segundo critérios partidarios é relativa. A
partir dos trés critérios adotados nao foi possivel observar qualquer tipo de privilégio
para o estado do Ministro Alfredo Nascimento, o Amazonas. No entanto, no caso do
Mato Grosso, o estado de origem do Diretor Geral do DNIT, houve um acréscimo
constante de recursos. Tal fato demonstra que a destinacdo dos recursos existe,
mas seu impacto sobre a politica em termos globais € restrito.

Com relagdo ao impacto do PAC no Ministério, foi possivel constatar uma
evolugao significativa no volume de recursos, pois eles mais do que dobraram entre
2007 e 2010. A evolucdo em aspectos da gestdo foram menos impactantes, tendo
como destaque duas iniciativas. A criacdo da carreira de analista, que permitiu uma
melhor qualificacdo técnica do Ministério e que teria admitido um controle justamente

sobre as éareas mais sensiveis do ponto de vista politico partidario — as
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superintendéncias regionais do DNIT -, o que demonstra a incapacidade do 6rgao
em promover alteragcdes na logica politica predominante por iniciativa propria.

Com relacdo ao DNIT é possivel observar uma mudanca de padrédo em
relacdo ao periodo do Governo Juscelino Kubitschek. Naquele momento, o DNER
fazia parte da administracdo paralela e foi responsavel em grande parte pelo
sucesso da implementacdo da meta relativa a politica rodoviaria. Atualmente, o
DNIT (que substituiu 0 DNER) € o alvo principal das préticas clientelistas, sendo o
alvo de denudncias que derrubaram toda a sua direcdo e que impactaram de maneira
bastante significativa os investimentos em 2011.

Outra medida relevante, que segundo os entrevistados tem relacao direta com
o PAC, foi a adocdo do Regime de Contratacdo Diferenciada, que foi capaz de
reduzir o tempo de realizacédo das licitacdes, restando ainda uma melhor avaliacéo
do resultado sobre a qualidade técnica dos projetos, o que irA demandar algum
tempo dada a sua recente adog&o. E preciso destacar que entre a intencao inicial do
governo em promover alteracdes na Lei de Licitacbes, em 2007, e a aprovacao do
RDC para as obras do PAC, passaram-se cinco anos, tempo superior a duracao do
proprio mandato.

Uma das inovacdes do Programa em relagdo as experiéncias anteriores, as
Salas de Situacdo, ainda possuem um baixo grau de institucionalizagdo e um
esvaziamento como espaco de decisdo por parte da alta direcdo dos oOrgaos.
Acabam servindo como mecanismo de alerta, e ao identificar gargalos acionam o0s
orgdos com real capacidade de deciséao.

Estes avancos e retrocessos se traduzem no que Correia (2011, p. 38)
chamou de equilibrio desarticulado, onde “convivem politicas que avancam de modo
cumulativo, mas néo isentas de contradicdes que as expdem a tensdes e outras que
sequer logram avancos de forma gradual; sdo erraticas e instaveis”.

De todos os aspectos levantados chama a atencdo a intenséo de utilizacao
dos poderes constitucionais do Presidente. Retomando, listam-se: a) Alteracdes na
estrutura administrativa do governo: transferéncia de atribuicdes entre pastas e
composi¢cdo do quadro de assessorias; b) Nomeacédo dos cargos de confianca; c)
Poderes orcamentarios discricionarios: decreto de contingenciamento e as
exigéncias de inclusédo das obras no SisPAc para empenho dos recursos; d) Criacdo
das carreiras de analista e especialista em infraestrutura; e€) Criagdo do RDC; f)

Tentativa de alterar as regras de licenciamento ambiental.
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Apesar da sua intensa utilizagdo sobre os aspectos mais variados, a sua
abrangéncia é limitada pela dindmica politica. Ndo s&o promovidas alteractes
estruturais nos ministérios, nas nomeac¢des dos cargos de confianca ou na gestao
das obras. Nesse sentido, a dindmica politica implementada no Governo Lula se
assemelha a promovida por JK, cuja consciéncia de que medidas de grande impacto
implicam em altos custos politicos, buscando caminhos alternativos para atingir seus
objetivos, exercendo algum tipo de pressdo por resultados, porém sem alterar a
estrutura.

Em sintese, pode-se mencionar que a politica de investimentos é afetada pela
dindmica politica partidaria, mas cujo impacto é marginal, ndo sendo capaz de
explicar como o0s recursos sao distribuidos. A ocupacdo dos postos segundo a
pratica clientelista pode explicar as deficiéncias na gestdo da politica publica, cujas
solugdes sao lentamente aplicadas.

Parte destas solugdes séo resultado da acdo do Presidente que mantém a
l6gica de distribuicdo dos ministérios segundo a légica politica, mas tenta retomar o
controle por meio da criagdo de mecanismos de monitoramento que pressionam 0s
Ministérios Setoriais para atingirem resultados mais satisfatérios. A abrangéncia das
medidas tomadas pelo Presidente estende-se até o limite no qual ndo prejudique o
desempenho da coligagao.
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Atribuicdes das Subchefias de coordenacédo de governo:

2002- Governo FHC

2003 - Inicio Governo Lula

2004

- Subchefia de Coordenagéo da Acao
Governamental

- Subchefia de Coordenacgéo da Acgao
Governamental

- Subchefia de Anélise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais (SAP)

- Subchefia de Articulagao e Monitoramento
(SAM)

| - assessorar 0 Chefe da Casa Civil
no acompanhamento da formulagéo
e execucao de programas e projetos
governamentais, bem como em
assuntos relativos a articulagdo com
Estados e Municipios;

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

(SAP) | - assessorar o Ministro de Estado
no acompanhamento da formulagéo e
execucgdo de programas e projetos
governamentais, e na andlise de mérito de
assuntos relativos a Estados e Municipios;

Il - promover a coordenacéo e a
integragdo das ac¢des do Governo,
em especial aquelas definidas como
prioritérias pelo Presidente da
Republica;

Il - promover a coordenagéo e a
integracdo das a¢Bes do Governo,
em especial aquelas definidas como
prioritarias pelo Presidente da
Republica;

(SAM) | - assessorar 0 Ministro de Estado
no monitoramento dos objetivos e metas
prioritarias definidas pelo Presidente da
Republica;

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

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

(SAP) Il - proceder a analise do mérito, da
oportunidade e da compatibilidade das
propostas e projetos submetidos ao
Presidente da Republica, bem como das
matérias em tramitagdo no Congresso
Nacional, com as diretrizes governamentais;

IV - preparar as mensagens do
Presidente da Republica ao Poder
Legislativo.

IV - preparar as mensagens do
Presidente da Republica ao Poder
Legislativo; e

(SAP) VI - preparar as mensagens do
Presidente da Republica ao Poder
Legislativo; e

V - planejar, coordenar e
supervisionar a implementacéo de
sistemas de avaliacdo do
desempenho da ag&o
governamental.

(SAP) IIl - promover, em articulagdo com a
Subchefia de Articulagdo e Monitoramento,
a coordenacao e a integracdo das agbes de
Governo;

(SAP) IV - solicitar informacgdes e proceder
a analises e estudos sobre projetos,
propostas ou temas relativos a politicas
publicas sob exame da Subchefia;

(SAP) V - participar do acompanhamento e
da avaliagdo de contratos de gestéo de
entidades publicas, nos casos determinados
pelo Ministro de Estado;

(SAM) Il - coordenar, monitorar e avaliar os
resultados dos programas e projetos
considerados prioritarios pelo Presidente da
Republica;

(continua)
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(conclusao)

(SAM) Il - exercer as funcdes de Secretaria
Executiva das Camaras do Conselho de
Governo coordenadas pela Casa Civil,
articulando as a¢Oes estratégicas de
governo;

(SAM) IV - subsidiar a formulacédo da
agenda geral do governo, em especial no
gue se referem as metas, programas e
projetos considerados prioritarios pelo
Presidente da Republica;

(SAM) V - planejar, coordenar e
supervisionar a implementacéo dos
sistemas de avaliacdo do desempenho da
acao governamental;

(SAM) VI - auxiliar as agdes do Gabinete
Pessoal do Presidente da Republica,
guando solicitado.




