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RESUMO

Essa tese tem por objetivo analisar a dindmica de funcionamento da Presidéncia da
Republica no Chile no periodo entre 2006 e 2017. Mais especificamente, pretende-
se avaliar o impacto de dois fatores — a alternéncia ideoldgica na chefia do poder
Executivo e a ocorréncia de alteragcbes no ambiente politico (choques externos) —

sobre a dindmica presidencial. Desse modo, pretende-se avaliar duas hipdteses — a
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de alternancia ideolégica e a de reagcdo a choques externos sobre a dinédmica
presidencial. Dinamica presidencial € compreendida aqui em termos de mudangas
no orgamento, organograma e no staff da estrutura institucional diretamente
vinculadas a Presidéncia. H4 um conjunto de estudos que analisam a alternancia
ideoldgica recente na América Latina, que deu origem ao assim chamado left turns.
Ha também uma literatura sobre presidéncias da republica, bastante desenvolvida
para 0 caso norte americano, que sera reportada aqui como escopo tedrico
comparativo, que analisa os processos de tomada de decisado nas presidéncias. Nao
ha, no entanto, didlogo tedrico nem tampouco empirico entre tais literaturas. A
proposta da tese € inovar no sentido de conjugar essas duas literaturas da ciéncia
politica. A literatura sobre os left turns destaca os elementos da insatisfacido dos
eleitores com reformas pro-mercado adotadas nos anos de 1990. Tal insatisfacao foi
associada a lideres e partidos que representavam o status quo, fossem eles de
direita ou estivessem situados ao centro. Partidos e lideres de esquerda e centro-
esquerda buscaram introduzir politicas que diminuissem as desigualdades sociais e
econdmicas em seus paises, ainda que, particularmente no cone sul, tenham
moderado seu discurso e procurado se adaptar ao contexto de austeridade fiscal e
monetaria. Ja a literatura sobre presidéncias discute evidéncias sobre como
presidentes governam e de que maneira estruturam os O6rgados e redes de
assessoramento presidencial, como forma de obter ganhos e influéncia em outras
arenas. No capitulo 1 s&do discutidos os estudos presidenciais e sua aplicagao para
o contexto de presidencialismos latinoamericanos. No capitulo 2 é feita uma analise
da dindmica presidencial no Chile e s&o analisados dados relacionados ao
organograma, staff e orgcamento da presidéncia chilena sob os governos Bachelet |,
Pifiera | e Bachelet Il. O capitulo 3 € dedicado a analise estatistica do periodo da
chamada lua-de-mel presidencial e também focado em elencar eventos,
considerados “choques externos” que ocorreram ao longo dos trés governos. Essa
analise evidencia que a hipétese dos choques externos € mais adequada para
compreendermos as alteracbées na dinamica presidencial, quando comparada a
forgca explicativa da alternancia ideologica. Nesse sentido a tese mostra que nos
governos analisados ha maiores incentivos para se alterar a dindmica presidencial
em termos do staff presidencial, do orgamento e do organograma presidencial ao
longo do mandato que dentro do periodo da chamada lua-de-mel. A metodologia a

ser utilizada nesse estudo se caracteriza como uma ferramenta qualitativa que
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busca fazer inferéncias causais validas. A conclusdo € de que a dinamica da
presidéncia se altera ao longo do mandato de maneira mais intensa que no periodo

da chamada lua-de-mel.

RESUMEN

Esta tesis tiene por objetivo analizar los efectos de alternancias ideoldgicas sobre la
Presidencia de la Republica en Chile en el periodo entre 2006 y 2017. Mas
especificamente, se pretende evaluar dos hipotesis - la de alternancia ideoldgica y
la de reaccion a choques externos sobre la dinamica presidencial. La dinamica
presidencial se entiende aqui en términos de cambios en el presupuesto, el
organigrama y el personal de la estructura institucional directamente vinculados a la
Presidencia. Hay un conjunto de estudios que analizan la alternancia ideoldgica
reciente en América Latina, que dio origen al asi llamado left turn. Hay también una
literatura sobre presidencias de la republica, bastante desarrollada para el caso
norteamericano, que sera reportada aqui como ambito tedrico comparativo, que
analiza los procesos de toma de decision en las presidencias. No hay, sin embargo,
didlogo tedrico ni tampoco empirico entre tales literaturas. La propuesta de la tesis
es innovar en el sentido de conjugar esas dos literaturas de la ciencia politica. La
literatura sobre los left corner destaca los elementos de la insatisfaccion de los
electores con reformas pro-mercado adoptadas en los afios 1990. Tal insatisfaccion
fue asociada a lideres y partidos que representaban el status quo, fueran ellos de
derecha o estuvieran situados al centro. Partidos y lideres de izquierda y centro-
izquierda buscaron introducir politicas que disminuir las desigualdades sociales y
econdmicas en sus paises, aunque, particularmente en el cono sur, hayan
moderado su discurso y buscado adaptarse al contexto de austeridad fiscal y
monetaria. La literatura sobre presidencias discute evidencias sobre como
presidentes gobiernan y de qué manera estructuran los érganos y redes de
asesoramiento presidencial, como forma de obtener ganancias e influencia en otras
arenas. En el capitulo 1 se discuten los estudios presidenciales y su aplicacion para
el contexto de presidencialismos latinoamericanos. En el capitulo 2 se hace un
analisis de la dinamica presidencial en Chile y se analizan datos relacionados al
organigrama, staff y presupuesto de la presidencia chilena bajo los gobiernos
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Bachelet |, Pifiera | y Bachelet Il. El capitulo 3 esta dedicado al analisis procesal
sistematico con dos focos principales, el primero dedicado a mostrar, a través de un
analisis estadistico que hay una diferencia entre la reprobacion presidencial dentro y
fuera del periodo de la llamada luna de miel presidencial. El segundo analisis se
refiere a los choques externos que ocurrieron a lo largo de los tres gobiernos. Este
analisis evidencia que la hipotesis de los choques externos es mas adecuada para
comprender los cambios en la dinamica presidencial. En ese sentido la tesis
muestra que en los gobiernos analizados hay mayores incentivos para cambiar la
dinamica presidencial en términos del staff presidencial, del presupuesto y del
organigrama presidencial a lo largo del mandato que dentro del periodo de la
llamada luna de miel. La metodologia a ser utilizada en este estudio se caracteriza
como una herramienta cualitativa que busca hacer inferencias causales validas. La
conclusion es que la dinamica de la presidencia se altera a lo largo del mandato de

manera mas intensa que en el periodo de la llamada luna de miel.
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ABSTRACT

This thesis aims to analyze the effects of ideological alternations and reactionto
external schoks on the Presidency of the Republic in Chile between 2006 and 2017.
More specifically, we intend to evaluate two hypotheses - ideological alternation and
reaction to external shocks on presidential dynamics. Presidential dynamics is
understood here in terms of changes in the budget, organization chart and staff of
the institutional structure directly linked to the Presidency. There is a set of studies
that analyze the recent ideological alternation in Latin America, which gave rise to
the so-called left turns. There is also a literature on presidencies of the republic, well
developed for the North American case, which will be reported here as a
comparative theoretical scope, which analyzes the decision-making processes in the
presidencies. There is, however, no theoretical or empirical dialogue between such
literatures. The thesis proposal is to innovate in the sense of combining these two
literatures of political science. The left turns literature highlights the elements of voter
dissatisfaction with pro-market reforms adopted in the 1990s. Such dissatisfaction
was associated with leaders and parties who represented the status quo, whether
they were right-wing or center-right. Left-wing and center-left parties and leaders
sought to introduce policies that would reduce social and economic inequalities in
their countries, even though, particularly in the Southern Cone, they moderated their
discourse and sought to adapt to the context of fiscal and monetary austerity. The
presidency literature, on the other hand, discusses evidence on how presidents
govern and how they structure presidential advisory bodies and networks as a way
to gain gains and influence in other arenas. Chapter 1 discusses presidential studies
and their application to the context of Latin American presidentialism. Chapter 2
analyzes presidential dynamics in Chile and analyzes data related to the
organization, staff and budget of the Chilean presidency under the governments
Bachelet |, Pifiera | and Bachelet Il. Chapter 3 is devoted to systematic procedural
analysis with two main focuses, the first dedicated to show, through a statistical
analysis that there is a difference between presidential disapproval inside and
outside the period of the so-called presidential honeymoon. The second analysis is

devoted to the external shocks that have occurred throughout the three
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governments. This analysis shows that the external shocks hypothesis is more
adequate to understand the changes in presidential dynamics. In this sense, the
thesis shows that in the governments analyzed there are greater incentives to
change the presidential dynamics in terms of the presidential staff, the budget and
the presidential organization during the mandate that within the period of the so-
called honeymoon. The methodology to be used in this study is characterized as a
qualitative tool that seeks to make valid causal inferences. The conclusion is that the
dynamics of the presidency change over the term more intensively than during the

period of the so-called honeymoon.
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saber como e com o apoio de quem a tese foi possivel, mas que sao
completamente irrelevantes para a compreensao do conteudo desse trabalho.

1.INTRODUGAO

Essa tese visa cotejar o efeito de dois fatores - a alternancia ideoldgica na
chefia do poder Executivo e a ocorréncia de alteragdes no ambiente (choques
externos) — sobre a dinamica de funcionamento da Presidéncia da Republica no
Chile no periodo entre 2006 e 2017. Para tanto foi escolhido o caso de trés
governos recentes do Chile. O objetivo é, dessa forma, compreender as
transformacgdes recentes na presidéncia do pais. Ndo seria exagerado afirmar que o
tema da gestdo da politica persegue os cientistas politicos— e vice-versa. Esta
preocupacao € ainda mais desafiadora quando se trata de sistemas politicos
instaveis e em democracias mais recentes, como € o caso dos sistemas politicos
latinoamericanos, mas ndo somente. Nesses casos, podem ser observadas grandes
transformagdes ao longo do tempo. Nessas preocupag¢des sao recorrentes as
explicagbes sobre os mecanismos que provocam — ou no limite causam — a
mudanca institucional. Entre tais mecanismos causais é possivel destacar situacoes
nas quais novos agentes adentram instituicbes e tentam implementar seus
interesses, transformando suas estruturas e alterando sua dinamica’.

A tese visa contribuir para o debate sobre os efeitos de alternancias
ideoldgicas na presidéncia da republica. Alternancias sdo comuns em sistemas
democraticos, ou poliarquias, nos termos de Robert Dahl (1972). Essas alternancias
podem gerar, como sera discutido adiante, mudangas na gestao do poder executivo
em geral, e na presidéncia da republica, em particular levando presidentes a
situacdes bastante tipicas de tomada de decisao politica.

Isso significa dizer que as referéncias teoricas fundamentais utilizadas para o
estudo das presidéncias (Neustadt, 1960; Nathan, 1983; Moe, 2009; Rudalevige,
2002; Edwards Ill, 2009; Rudalevige e Lewis, 2005) precisam ser analisadas de
modo a levar em conta a diferenciagcdo existente entre os diversos regimes

presidencialistas, com suas particularidades em termos do funcionamento do

1 Mahoney e Thelen (2009) discutem
de maneira substantiva os elementos que constituem a mudanca institucional. Eles destacam que as
mudangas podem nao ser abruptas e podem se caracterizar por mudangas graduais e incrementais.
Através da abordagem do institucionalismo histérico os autores debatem as razdes para instituicbes
politicas se modificarem.
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sistema politico. Isso é uma questdo metodologica nao irrelevante, dado que o
presidencialismo dos EUA nao possui caracteristicas idénticas aos casos
latinoamericanos, ainda que possa ser exagerado advogar por uma particularidade
dos presidencialismos na regiao.

Outro problema de natureza tedrica € a auséncia de uma teoria informada
sobre as presidéncias latinoamericanas, dado que as formulagdes tedricas sao
ainda incipientes para os casos latinoamericanos, com excecao de Inacio e Llanos,
(2015) e Bonvecchi e Scartascini (2014). Sendo assim, os problemas informados
pela teoria, aplicam-se substancialmente ao caso dos EUA. Desse modo, qualquer
tentativa de adaptacédo do aparato conceitual da literatura de estudos presidenciais
deve guardar uma preocupagao muito relevante com as particularidades de cada
sistema politico, sob o risco de se incorrer em mutilacées da teoria ou artificialidade
de pressupostos, que no limite, podem fazer inferéncias equivocadas por adotarem
pressupostos ndo correspondentes com a realidade empirica.

As abordagens classicas sobre os estudos presidenciais, como ja afirmado
anteriormente, estdo concentradas na literatura sobre a Casa Branca, nos Estados
Unidos da América. Os estudos focam fundamentalmente em abordagens da teoria
da escolha racional. Mesmo nao sendo o foco desta tese, € importante destacar que
a acao presidencial e a consequente dinamica da presidéncia encontram-se
relacionados a racionalidade e aos incentivos do presidente no exercicio de suas
funcgdes. Para Moe (2009) muita coisa mudou nos estudos presidenciais desde o
classico de Neustadt, Presidential Power (1960), que representou o inicio de uma
virada em termos de abordagem tedrica e empirica nos estudos presidenciais (Moe,
2009).

De acordo com essa literatura, uma dimensao importante do estudo do poder
executivo € o processo de transformacdo das funcbes de assessoramento
diretamente vinculadas as presidéncias da republica. Essa noc¢ao foi discutida por
estudiosos da presidéncia dos Estados Unidos da Ameérica, que enfatizaram o
aumento no staff presidencial e a complexificagdo das burocracias diretamente
vinculadas ao presidente (Rudalevige e Lewis, 2005), através do estudo sistematico
das ordens executivas emitidas pelo presidente dos Estados Unidos, Executive
Orders (EO’s). Tal literatura sobre presidéncias considera que os presidentes tém a
sua disposi¢cao recursos, humanos, técnicos, informacionais e financeiros para

conseguir governar (Rudalevige e Lewis, 2005).
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Dessa maneira, presidentes tém poder para mudar as estruturas diretamente
ligadas a eles, como também tém de lidar com custos de transagdo que variam
conforme os seus constrangimentos contextuais. A organizagdo do executivo seria
um resultado tipico de cada contexto institucional em que se desenvolve o governo.

Entre aspectos relevantes na analise da dinamica presidencial destacam-se
as tentativas de ganhos em termos da coordenacéo politica do governo, as redes de
assessoramento direto ao presidente (Bonvecchi e Scartascini, 2014) e a diminuicéo
de perdas de agenciamento decorrentes da delegacdo de poder aos partidos da
coalizdo governativa® nas situagdes onde o presidente se encontre em minoria no
Legislativo. Em outras palavras, os presidentes tém incentivos para fortalecer
estruturas presidenciais na tentativa de maximizar ganhos em termos de
implementacgéo de politicas, gerenciar o governo de modo geral e especifico e bem
como aumentar suas chances de sucesso na arena legislativa.

Quando se trata de estudos da ciéncia politica latinoamericanista em
perspectiva comparada, observa-se uma literatura ja consolidada na ciéncia politica
sobre transigbes para a democracia nos sistemas politicos®. O Chile, por figurar
entre os sistemas politicos mais estaveis da regido, apesar da recente crise de
legitimidade e de representagdo, pode ser considerado uma excegédo a regra da
América Latina. Do ponto de vista da alternancia ideoldgica, € possivel afirmar
também que, no Chile, houve uma espécie de teste institucional com alternancias
partidarias, tanto por governos de centro-esquerda, quanto por um governo de
centro-direita®.

Esse elemento recente torna o caso chileno ainda mais interessante
analiticamente, pois ele reune tanto elementos estabilizadores (sistema binomial

com duas coalizbes distintas no ambito eleitoral e legislativo — Concertacion e

2 O modelo principal-agent, referido
aos tipos de monitoramento mais eficientes para evitar ou diminuir perdas de agenciamento.
McCubins e Schwartz (1984) teorizaram a partir desse modelo principal-agente em que o
mandante (principal)  pode acionar mecanismos de “alarmes de incéndio” com objetivo de
monitorar a acao do seu ou de seus agentes e diminuir suas perdas de agenciamento.

3 Apenas a titulo de exemplo dessa
literatura sobre a instabilidade da politica latinoamericana podemos citar O’Donnell, Modernization
and Bureaucratic Authoritarianism: Studies of South American Politics (1973), Linz e Stepan, The
Breakdown of Democratic regimes (1978) Cardoso e Faletto Dependency and Development in Latin
America (1979) e Collier (ed.) The new Authoritarianism in Latin America (Princeton, 1979).

4 O segundo governo Pifiera que se
inicia no ano de 2018, também de centro-direita ndo entrou no escopo da analise dessa tese pelo
fato de que sua posse ter se dado em margo de 2018, fato este que comprometeria uma analise de
seu governo como um todo.
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Alianza pelo menos até 2015), quanto elementos de tensdo (legado constitucional
do periodo da ditadura Pinochet e indices crescentes de ndo comparecimento
eleitoral, principalmente entre os jovens e baixa representatividade dos partidos
(Luna, 2016; Siavelis, 2016a; Araya, 2017; Morgan y Melendez, 2016).

Desse modo, o sistema politico do Chile se configura como um mix de fortes
elementos estabilizadores com problemas que podem comprometer tal estabilidade.
As questdes a serem respondidas pelo trabalho remetem ao sistema politico chileno
em geral, focados na dindmica da presidéncia e em particular, no sistema partidario.
Dito de modo sintético, o trabalho tem por objetivo compreender o impacto da
alternancia partidaria na dinamica presidencial. Como segunda hipotese elaborou-se
a proposicao de que o presidente reage ao ambiente politico, principalmente a
choques externos que ocorrem durante o governo, procurando dinamizar a
presidéncia no sentido do seu melhor interesse como forma de minimizar a
reprovagao presidencial.

O conceito desenvolvido para essa tese tem um objetivo estrito, uma vez que
remete as alteragdes que o presidente faz no staff presidencial, no orcamento e na
estrutura de seus o6rgdos de assessoramento direto. Essas trés dimensdes
compdéem o conteudo do conceito de dindmica presidencial que aqui vai ser
trabalhado. Para evitar ambiguidades em relacdo ao conceito de dinamica
presidencial, distinguindo-o de mudancgas institucionais /atu sensu ou mesmo de
transformagdes na administragao publica, naturais em termos da gestédo de politicas
publicas, vale ressaltar que o conceito aqui proposto aplica-se a estrutura de
governancga diretamente vinculada ao Presidente da Republica e que pode, dentro
dos limites legais especificos de cada pais, ser incrementada a partir de maiores
dotagcbes orcamentarias ou ser modificada, quer no que diz respeito ao seu
organograma ou a seu staff.

O conceito de dindmica presidencial pode ser um caminho mais adequado
para se compreender as mudancas observaveis na presidéncia em um contexto de
modificagdo da estrutura de incentivos presidenciais como € no caso do sistema
politico do Chile nos ultimos anos. Ao contrario do conceito de presidéncia
administrativa (Nathan, 1983) ou de presidéncia institucional (Moe, 1993), ou
mesmo do conceito de ‘centro presidenciall (Moe and Howell;1999) que serao
discutidos no capitulo 1 desta tese, que sao de certa maneira, mais amplos em
termos de capacidade heuristica, o conceito de dindmica presidencial, por sua vez,
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alcanca tanto mudancgas no sentido de uma politizagdo, centralizacdo ou mesmo
flexibilizagdo orgamentaria da presidéncia. Em sintese, o conceito de dinamica
presidencial pode trazer ganhos analiticos quando se pretende observar os
elementos da transformacdo causada por agentes enddégenos e exdégenos na
presidéncia da republica. Além de ser uma ferramenta analitica capaz de
compreender mudancgas na presidéncia em um menor periodo de tempo.

Considerando ainda que o conceito de dinamica presidencial nao coincide
com mudangas na administragdo publica, dado que a presidéncia ndo € um érgao
meramente burocratico que executa politicas publicas, € fundamental compreender
que no plano da Ciéncia Politica esse conceito se presta para um agente que tem
prerrogativa eminentemente politica, que é a presidéncia da republica. Este conceito
esta circunscrito em uma noc¢ao institucional do processo de tomada de decisao
interna a determinada instituigdo que possui prerrogativas de influenciar outros
orgaos de comando central de politicas. Portanto, ressalta-se que a dindmica
presidencial se refere estritamente a capacidade do presidente alterar o orcamento
da presidéncia, aumentar o staff presidencial e modificar o organograma da
presidéncia no sentido de moldar a implementacdo de suas posi¢des publicas,
frente a um ambiente de governo que nem sempre lhe da capacidade de
implementar por completo seus interesses Isso significa por fim que a dindmica
presidencial é, no limite, a tentativa de compreens&o da logica, ou do sentido da
mudancga organizacional da presidéncia.

Ou seja, presidéncias em regimes presidencialistas possuem certa
plasticidade em relacao as diretivas do chefe do Executivo. O estudo sistematico
dessa dinamica permite compreender de que maneira alternancias de poder afetam
as estruturas de poder e a dindamica organizacional da presidéncia. Portanto, a
questdo de se compreender como a alternancia de poder ou a reagdo a choques
externos afeta as presidéncias merece atencao dos estudos da ciéncia politica.

Os estudos presidenciais associam a dindmica da presidéncia a um conjunto
de incentivos que a autoridade presidencial tem, principalmente em relacdo a
influéncia do presidente no processo decisorio e na burocracia (Rudalevige e Lewis,
2005), na sua relagado com sua coalizdo (Inacio e Llanos, 2015) — nos casos de
multipartidarismo -, com o congresso, com o judiciario, € com o ambiente

internacional.
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De uma maneira geral, as abordagens sobre a presidéncia (Moe 2002;
Rudalevige, Lewis, 2005) reforcam o carater institucional das mudangas propostas
pelo presidente, superando abordagens que consideram caracteristicas pessoais
dos presidentes, consideradas por Moe (2009) como fundamentalmente atedricas e
descritivas, levando a formulagao de hipoteses genéricas e nunca testadas. De toda
maneira, o interesse do trabalho é compreender e explicitar os nexos causais
existentes entre as variaveis independentes e a variavel dependente, a saber, a
dindmica presidencial, compreendida aqui como os processos de incrementos ou
cortes orgcamentarios, aumento ou diminuicdo no staff presidencial e mudangas no
organograma presidéncia da republica, remetidos, fundamentalmente, as dimensdes
orcamentaria, funcional e organizacional. A literatura da ciéncia politica que se
dedica as presidéncias latinoamericanas, ainda em fase de consolidagao (Inacio e
Llanos, 2015; Bonvecchi e Scartascini, 2014; Segdvia e Gamboa 2012; Baraona e
Herrera; 2011; Siavelis, 2016b) destaca como indicadores para compreender as
presidéncias os aspectos relacionados ao tamanho, especializagao, diferenciagao
funcional, profissionalizagdo e grau de complexidade das estruturas de apoio direto
aos presidentes.

Um aspecto que limita comparagbes do tipo ceteris paribus com a
presidéncia dos EUA é que além de serem democracias menos institucionalizadas,
na América Latina ha presidencialismos multipartidarios. Na literatura sobre
presidéncias latino-americanas (Inacio e Llanos, 2015; Bonvecchi e Scartascini,
2014; Segovia e Gamboa 2012; Baraona e Herrera; 2011; Siavelis, 2016a) é
recorrente compreender 0s nexos causais entre as caracteristicas institucionais do
sistema politico em geral e da presidéncia em particular e processos de tomada de
decisdo. Nessa tese o objetivo é compreender como o comportamento da variavel
dependente - a dinamica presidencial — é influenciado pela alternancia ideologica ou
por choques externos. Pretende-se explicitar os nexos causais entre essas
variaveis.

A escolha do caso do Chile ndo € sem razdo. Essa escolha merece uma
justificativa tedrica e empirica. O Chile foi escolhido como estudo de caso por
possuir algumas singularidades em seu presidencialismo e em relagcdo a sua
presidéncia, ao mesmo tempo ser um sistema que possui caracteristicas que o
configuram, como um presidencialismo no qual existe a demanda de o presidente

formar uma coalizdo governativa (Chaisty, Cheesman e Power, 2014).
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O Chile pode ser considerado um pais com boa saude democratica, apos a
violenta ditadura de Pinochet, que interrompeu um longo ciclo de eleigbes
periddicas, limpas e livres iniciado nas primeiras décadas do século XX. Um
elemento que deve ser contrabalancado com a boa saude democratica do Chile é a
recente crise de representacdo e quedas crescentes nos indices de
comparecimento eleitoral (Luna, 2016).

O contexto mais recente apds a transigdo para a democracia iniciada com o
plebiscito de 1989 em que venceu a “Concertacion por el NO”, pode ser
compreendido como aquele que contempla os governos da Concertacion de Patricio
Alwin (1990-1995), Eduardo Frei Luiz-Tagle (1995-2000), Ricardo Lagos (2000-
2005), Michelle Bachelet (2005-2010). O governo de Sebastian Pifiera foi o primeiro
na histéria recente do Chile de centro-direita (Alianza por Chile) entre 2010 e 2015.
Nas elei¢gdes presidenciais de 2014 foi eleita novamente Michelle Bachelet da
Concertacion. E nas eleigbes de 2017 Sebastian Pifiera volta ao poder agora pela
coligagdo também de centro-direita Chile Vamos. E por isso que o Chile se torna um
caso especialmente interessante, pois a presidéncia foi ocupada por partidos e
grupos politicos (coalizbes) distintas no periodo recente (WIESEHOMEIER E
DOYLE 2012)°. Isto &, observa-se que uma das varidveis explicativas, a saber, a
alternancia partidario-ideolégica na presidéncia, é explicita no periodo de analise.
Outra dimensado ndo menos irrelevante € a variacdo em relacdo aos chamados
choques externos, que remetem a mudangas no ambiente politico no Chile tais
como tensdes politicas e protestos de rua.

Mesmo sendo uma democracia representativa de boa saude, conforme ja
mencionado anteriormente, esta convive com elementos de desgaste,
principalmente relacionados a uma crise de representacao (Luna, 2016). Garreton e
Garreton (2010) por exemplo, enfatizam o carater incompleto da transigao
democratica chilena, o que ja havia sido destacado no trabalho de Garreton (1995)

acerca da existéncia de enclaves autoritarios® heranca da ditadura Pinochet. Nos

5 No artigo os autores utilizam dados do
Latinobarémetro para avaliar atitudes dos cidaddos latino-americanos em relagdo ao espectro esquerda-direita.
A analise indica que concepgdes tedricas sobre as raizes e responsabilidades da desigualdade social
(WIESEHOMEIER E DOYLE 2012, 12) junto com a tradugdo dessas crencas em atitudes em relagdo a diviséo
Estado versus mercado distinguem quem se auto-identifica com esquerda ou com a direita. Esses indicadores
sdo bons preditores da posigcéo dos respondentes no espectro esquerda-direita.

6 Cabe aqui comentar o grau néao
irrelevante de apoio a governos de tipo autoritario, em situagdes excepcionais, por liderangas de partidos como
a UDI e a RN. De acordo com dados de Alcantara (2003) em relagdo & democracia os partidos da Concertacion
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ultimos anos, o Chile enfrenta tensdes politicas relevantes; os protestos estudantis
iniciados em 2006 e mantidos até hoje, os protestos contra os fundos de pensdes e
movimento “No AFPs” movimentaram a politica recente do pais, levando o sistema
politico a tentar dar respostas as questbes que surgiram no ambito da sociedade
civil.

Entre esses fatores problematicos que caracterizam a tipicidade da politica
chilena recentemente cabe destacar que o sistema atual de financiamento estudantil
fez com que os estudantes se levantassem contra o governo desde 2006, com a
chamada “Revoluciéon Pinguina”, principalmente por conta do sistema de educagao
majoritariamente privada existente no Chile que torna os estudantes sujeitos a taxas
de financiamento estudantil bastante elevadas e eleva o nivel de endividamento
daqueles que cursaram a educacao superior. Vale ressaltar ainda que os primeiros
protestos estudantis comecaram em 2006 ainda no primeiro governo Bachelet.
Quanto ao sistema de pensdes (AFPs) ha uma forte contraposi¢dao (Movimiento
No+AFPs) ao sistema atual, com protestos massivos. No sistema atual de pensdes
chileno alguns trabalhadores, quando aposentados, recebem menos que um salario
minimo’.

Em relacédo a trajetéria da democracia no Chile desde 1989 é possivel
depreender trés elementos principais da politica recente no pais 1) um conjunto de
resquicios ou enclaves autoritarios que comecaram a ser removidos a partir de 2005
2) uma evidente moderagdo da esquerda a partir da redemocratizagdo conforme
destaca Roberts (1995), o que colaborou para a estabilizagdo politica do pais, mas
ao mesmo tempo 3) contribuiu fortemente para a queda nos indices de participagao
eleitoral, protestos estudantis e organizacdo de um movimento contra o sistema de
pensdes (AFPs).

Ainda que possua um sistema politico com padrées adequados de qualidade
democratica, o Chile convive com problemas comuns as democracias

representativas contemporaneas, que remetem a queda na identificacdo e na

tém apoio unanime. Ja entre os legisladores da UDI e RN observava-se um apoio de 20% de governos de tipo
autoritario em situagbes excepcionais. A relevancia de eleicdes para expressar preferéncias politicas é
amplamente defendida por PDC e PPD, esse ultimo de forma unanime em 1998 e 2002. O partido que mantém
posicdo mais critica em relagéo a isso é a UDI, situando o PSCh e RN em posi¢des intermediarias, ainda que
provavelmente por razdes distintas.

7

O salario minimo no Chile
corresponde a 276000 pesos chilenos, o que corresponde a US$445,77 conforme a cotagdo de 11 e janeiro de
2018. http://www.cooperativa.cl/noticias/economia/sueldo-minimo/este-lunes-aumento-el-salario-minimo-en-
chile/2018-01-01/101950.html
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participacéo eleitorais. De acordo com Morgan e Meléndez (2016) houve no Chile
uma diminui¢cdo dos vinculos partidarios que conectam o Estado e a sociedade civil.
Segundo os autores, a diminuicdo dos vinculos de representacdo do sistema
partidario acabou por diminuir a representatividade do sistema partidario,
principalmente quanto as duas principais coligagdes (Alianza Por Chile e
Concertacion). Um dos fatores a explicar essa diminuigdo nos vinculos partidarios
foi a reducdo na diferenciagdo programatica entre as duas coligacbes em
decorréncia de uma relativa convergéncia entre elas face ao legado neoliberal.

Ainda no sentido de qualificar essas criticas recentes ao funcionamento do
sistema politico chileno, cabe destacar duas dimensdes, a do sistema partidario e a
da chegada de uma terceira forga eleitoral competitiva em 2017. Os trabalhos de
Luna (2016), Siavelis (2016) e Araya (2016), argumentam no sentido de uma crise
de representagdao no Chile, com um sistema partidario que ja ndo consegue
representar as distingdes ideoldgicas existentes no ambito da sociedade. Essa crise
foi um fator fundamental para algumas reformas eleitorais implementadas para as
eleicdes de 2017 como a mudanga no sistema eleitoral e a nova lei organica dos
partidos politicos® aprovada em 2016 na tentativa de modernizar a representacéo
politica.

Outra critica que se pode fazer ao sistema politico chileno é que as coalizbes
tradicionais (Alianza e Concertacion) ndo mais representam uma clivagem
sociologica relevante. Tanto foi assim que nas eleicbes de 2017 houve uma
evidente desagregacédo dessa polarizagdo, com a chegada de uma terceira forga
eleitoral, com relevo na politica chilena. Ja na primeira eleicdo em que disputou a
Frente Amplio conseguiu conquistar vinte cadeiras no parlamento, elegeu um
senador® e obter 20% dos votos na eleigdo presidencial. Isso pode ser qualificado
como uma votacdo bastante expressiva, dado que o candidato daquilo que restou
da coalizdo governista, agora fragmentada, Alejandro Guillier, obteve 22% dos votos
para depois ser derrotado por Pifiera no segundo turno. O surgimento dessa forga

politica nas elei¢des de 2017 sugere que o sistema politico chileno podera figurar

8 https://servel.cl/ley-18-603-I-o-c-de-
los-partidos-politicos/
9 O Senador Ignacio Latorre foi eleito

pela regido da Valparaiso. Fonte: http://www.t13.cl/noticia/politica/Quien-es-Juan-lgnacio-Latorre-el-
primer-senador-del-Frente-Amplio
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agora com trés coligagdes centrais’ e ndo mais duas como até entdo. Esse fato
pode ser fruto de um esclerosamento do sistema partidario somado as mudancgas
promovidas no sistema eleitoral, que se tornou mais proporcional com a reforma
eleitoral implantada a partir dessa eleicdo de 2017. Do ponto de vista das teorias
que fundamentam a preocupagao da tese é fundamental compreender também
como as clivagens esquerda e direita influenciam em processos de organizagéo e
compreensao daquilo que uma presidéncia da republica necessita fazer. A resposta
pode aparentar ser simples, dado que a presidéncia precisa governar. Mas de que
forma, através de quais mecanismos, definindo quais prioridades e com quais
recursos? Nao € portanto, uma tarefa trivial tracar as relacbes causais entre
alternancia partidaria ou choques externos e a dinamica presidencial.

O que veremos, em consonancia com o argumento de lzquierdo e Navia
(2007) é que o governo Bachelet representou um desafio de inovagdo em relagéo
aos governos do passado. Por outro lado, € uma demanda de governantes eleitos,
tentar imprimir seus compromissos de campanha, sua marca em uma administracao
e a estrutura da presidéncia €, sem sombra de duvidas, o espaco de poder mais
préximo e flexivel que o presidente dispde para fazer tais alteragdes.

Outra dimensao que interfere fortemente na dindmica presidencial remete
aos limites dos recursos disponiveis a presidéncia do Chile para implementar sua
agenda. Dado que o presidente precisa do congresso, ele também precisa de uma
coalizdo, uma vez que no presidencialismo chileno os partidos ndo conseguem
maioria no legislativo. Essa dimens&o influencia fortemente a dindmica presidencial,
dado que presidentes sempre precisam compartilhar poder e, portanto, distribuir
portfélios ministeriais, cargos e burocracias com partidos aliados, como forma de
garantir governabilidade.

Para além dessa dimensado da distribuicdo de cargos, presidentes também
precisam se equipar com recursos humanos, materiais e informacionais para gerir o
conjunto de prerrogativas de chefe de Estado e de governo que assumem na
presidéncia. Isso € um dos movimentos catalisadores da dindmica presidencial
diante de cenarios de constrangimentos politicos que podem resultar em
remodelagem de poder na presidéncia. Uma das respostas a particdo de poder
10 Na eleicdo de 2017 foi a primeira
fez que o PDC apresentou candidatura prépria desde 1989. Rompendo com a Nueva Mayoria.

Carolina Goic, candidata derrotada do PDC terminou a disputa com 5,88% dos votos. No segundo
turno (segunda vuelta) Goic apoiou o candidato do PSCh Alejandro Guillier.
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pode estar na alteragdo da dinamica presidencial como forma de blindagem de
interesses do presidente em relacdo a parceiros. Vale lembrar que o conceito de
dindmica presidencial, na forma como se apresenta nesta tese engloba tanto as
alteragdes no organograma, no staff presidencial e em seu orgamento. Nesse
sentido a dinamica presidencial € compreendida aqui, como ja definido
anteriormente, como os processos de incrementos ou cortes orcamentarios na
presidéncia, aumento ou diminuicdo no staff presidencial e mudangas nos
organogramas da presidéncia da republica.

Serdo analisados, desse modo, trés presidéncias no Chile. Os governos
Bachelet |, Pifiera | e Bachelet Il. Espera-se que nesses trés momentos, haja uma
alteracao na dindmica presidencial, ou seja, com a modificagdo no staff presidencial,
flexibilizagdo do orgamento presidencial e altera¢gdes no organograma.

A questdo de fundo que norteia esse trabalho remete a relagdo entre as
mudancgas, de cunho programatico-ideologico, verificadas na chefia do Executivo e a
dindmica assumida pela estrutura diretamente vinculada ao Presidente da
Republica. Tal hipétese sera contrastada com uma segunda, qual seja, a de que
alteracbes na referida dinamica respondem a choques externos, compreendidos
como mudangas no ambiente que provocam uma reagao por parte dos governantes.
O argumento sera desenvolvido em trés capitulos.

O capitulo 1 tem por objetivo compreender de que maneira os estudos
presidenciais se transformaram desde a primeira geragédo de estudo que inicia com
o trabalho Presidential Power, de Neustadt em 1960. O capitulo também tem por
objetivo tornar mais explicita as controvérsias envolvidas na variavel dependente
escolhida para tese, a dindmica presidencial, aqui analisada em termos das
mudangas no orgamento, no quadro de pessoal (homeagdes) e no organograma da
presidéncia.

Ele é finalizado com a seguinte questdo baseada na proposi¢cao bastante
conhecida e teorizada por Giovanni Sartori: quais conceitos viajam melhor''? Em
outras palavras, aplicada aqui a formulagado de Sartori, caberia questionar quais sao
as teorizagdes sobre a presidéncia dos Estados Unidos que sao aplicaveis ao
contexto latino-americano em geral, e em particular ao caso chileno. Os estudos

11 Em A Teoria da Democracia Revisitada
Sartori argumenta que: “Para conseguir circular, uma doutrina politica precisa adquirir uma universalidade, um
nivel de abstragéo e uma firmeza aos quais a mentalidade empirica néo presta a devida atencao. (Sartori, 1987:
82)

31



presidenciais classicos sobre presidéncia tém como referencial empirico os
trabalhos da Ciéncia Politica dos EUA, nesse sentido sera utilizado como
enquadramento tedrico para se compreender a presidéncia do Chile. Ademais, a
literatura sobre executivos latinoamericanos vem demonstrando viabilidade empirica
na producao de inferéncias causais validas.

No capitulo 2 o foco principal sera nos efeitos da alternéncia ideoldgica sobre
a presidéncia do Chile de modo a se ter uma visdo mais completa de como a
variavel independente, a saber, alterndncia partidaria tem efeito sobre a variavel
dependente que € a dinamica da presidéncia. Alternancia partidaria € compreendida
no Capitulo 2 como modificagdes no posicionamento ideoldgico do ocupante da
presidéncia em termos da sua movimentagdo no espectro ideoldgico esquerda
direita.

Para tanto, serdo utilizados nesse capitulo os resultados da Pesquisa Elites
Parlamentares da América Latina desenvolvida pela Universidade de Salamanca
aplicada a varios paises da América Latina. Mesmo se referindo a parlamentares, a
pesquisa € uma boa proxy do posicionamento dos presidentes e se constitui como
uma ferramenta empirica adequada para se aferir sua posi¢cao ideoldgica. Com
esses dados, foi possivel avaliar em que medida houve um left turn, ou um right turn
na presidéncia do Chile. A analise proposta no capitulo analisa que, com a primeira
eleicao de Bachelet houve um posicionamento mais a esquerda relativamente ao
periodo de Ricardo Lagos ja com a eleicdo de Sebastian Pifera, houve um giro a
direita, e um ultimo giro novamente a esquerda, com a segunda elei¢ao de Michelle
Bachelet.

Os dados disponiveis sobre a estrutura organizacional da presidéncia do
Chile remetem as resoluciones exentas’, que sdo na pratica um conjunto de leis
que regulamenta a organizagédo da presidéncia, e também as informag¢des contidas
na pagina da transparéncia do governo do Chile que disponibilizam dados acerca
das nomeacdes de funcionarios da presidéncia do Chile. Outra dimensao relevante
na analise dos dados é a respeito do nivel de hierarquia entre os funcionarios
nomeados pelo presidente. Do ponto de vista da dinamica presencial, houve um

12

Esse é o nome dado aos
procedimentos de resolugdes administrativas no direito chileno. Tém esse nome pois sdo declaradas
pela Controladoria Geral da Republica no exercicio de sua faculdade legal. Preferiu-se aqui a opgao
de néo traduzi-las para nédo perderem seu sentido legal original.
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conjunto de modificagbes, tanto or¢amentarias, no staff presidencial quanto na
estrutura de 6rgaos presidenciais.

O capitulo 3 da tese se propde a aplicar uma analise comparativa entre trés
governos do Chile, Bachelet |, Pifiera | e Bachelet Il. Nesse capitulo a ideia central &
testar duas hipdteses, a primeira remete aos efeitos das alternancias ideoldgicas na
dinamica presidencial, ja a segunda hipotese remete a possibilidade de a dinamica
presidencial ser causada por uma reagao governamental a choques externos (Love
e Martinez-Gallardo, 2014), principalmente aqueles capazes de afetar a
popularidade presidencial, que ocorrem ao longo do governo.

De maneira que € possivel considerar que, caso as mudangas na presidéncia
se concentrem no inicio do mandato, na chamada lua-de-mel, isso reforcaria a
hipétese da alternancia como preponderante para explicar a dinAmica presidencial,
por outro lado, caso as mudangas estejam diluidas ao longo do mandato
presidencial, isso reforgaria a hipotese de que o ambiente politico importa de modo
mais preponderante para a dinamica presidencial, reforcando a hipotese dos

choques externos.

Quadro 1 — Possibilidades de resultados de alteragao na dinamica presidencial

Alternancia de Diregao da Resultados na dinamica presidencial

governo alternancia Orcamento |Staff Organograma

Lagos*— Bachelet

| Se a esquerda ou a |Aumento ou Crescimento Centralizagao ou
direita diminuicao ou diminuigao descentralizacao

Bachelet | —

Pinera |

Pifera — Bachelet
Il

* O governo Lagos nao esta no escopo da analise.

Fonte: Elaboragao Prépria

Ainda no capitulo 3, pretende-se compreender, através do mapeamento dos
eventos relevantes no periodo analisado aqueles que mais impactaram de modo
decisivo a dindmica presidencial nos governos de Bachelet |, Pifiera | e Bachelet Il
no Chile. Desse modo, os mecanismos de interagcdo da variavel independente
propostas na sua relacdo com a variavel dependente, serdo explicitados no capitulo.

Tal analise remete a tentativa de verificacdo da relacdo entre a alternancia
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ideoldgica ou os choques externos e dinamica presidencial. Por fim seguem as

conclusoes da tese.
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CAPITULO |

ESTUDO PRESIDENCIAIS

“(...) a democracy need clear direction, and

that it cannot get this unless the central motive
force in a political system rests in the executive’s
hands.”

Harold Laski™

1. Introducgao

O objetivo desse capitulo é revisitar a literatura sobre estudos presidenciais e
suas controvérsias teoricas e conceituais que se inicia na segunda metade no
século XX, principalmente com os estudos sobre a presidéncia dos Estados Unidos
da América. Nessa literatura ha um conjunto de conceitos que sdo mobilizados para
compreender as bases do funcionamento da presidéncia e as interacbes do poder
executivo com outras instituigdes politicas.

Os estudos presidenciais tém como marco aqueles desenvolvidos nos
Estados Unidos da América no campo da ciéncia politica, na perspectiva de
compreender as interagdes do poder presidencial no executivo com o Congresso,
com a burocracia, com o legislativo, com as relagbes internacionais, com o judiciario
e com a imprensa. Tais estudos estdao baseados no suposto de que a separacao de
poderes do presidencialismo, abordagem pluralista da ciéncia politica, somada a
nogcdo de que as instituigdes politicas importam (Rothsein, 2000) em termos
resultados politicos do processo decisorio. Essa perspectiva parte do suposto de
que uma determinada configuragcdo de resultado politicos é oriunda da interagéo
entre agentes interessados em maximizar suas preferéncias de modo racional. O
conceito de racionalidade, ao qual remetem os pressupostos analiticos dos estudos

presidenciais, vale dizer, fortemente influenciadas em abordagens do chamado novo

13 Teorico politico inglés, LASKI,
Harold (1952) Authority in the Modern State.
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institucionalismo aplicadas a ciéncia politica denota uma visdo pragmatica e ao
mesmo tempo objetiva dos fenbmenos politicos, objetos caros a ciéncia politica.

Cabe destacar que, ao longo do século XX é possivel observar distingdes de
abordagem na compreensao de dimensodes ligadas a lideranga presidencial, poder
unilateral do presidente, relagdes internacionais, burocratizacdo, centralizagao,
politizacdo judicializacdo e institucionalizagdo da presidéncia da republica,
enfocados no caso dos Estados Unidos da América.

Essa literatura € ampla e possui controvérsias, principalmente relacionadas a
abordagem mais adequada para se compreender os efeitos da agéo presidencial no
sistema de governo. Também ha controvérsias em relagao a logica de delegagao de
poder para o presidente e o Congresso, sua relagdo com a burocracia do executivo
€ sua relacdo com a opiniao publica.

Este capitulo esta organizado da seguinte maneira, apds essa introdugcdo serao
discutidos os fundamentos do poder presidencial, as maneiras pelas quais o
presidente exerce seus poderes dentro do Executivo e da presidéncia e por fim, os
efeitos dos poderes presidenciais para o sistema politico. Tais estudos comecam
com o trabalho seminal de Neustadt sobre presidéncias que deu inicio a uma
agenda de pesquisas sobre o tema e também despertou criticas posteriores a sua

abordagem.

1.2 - A Primeira Geracgao de estudos presidenciais e a critica a Neustadt

1.2.1 - Antes de Neustadt

A primeira geragao de estudos sobre a presidéncia nos EUA, comega com o
estudo seminal de Neustadt (1960), O Poder Presidencial e os Presidentes
Modernos da énfase a lideranca e o poder presidencial, se distanciando de analises
que priorizavam as dimensdes legais e constitucionais, analisando o comportamento
politico da lideranga presidencial. Antes de Neustadt, € possivel destacar os estudos
de Corwin nos anos de 1940 e 1950, com enfoque para varias concepgdes do poder
executivo e como os presidentes expandiram seus poderes constitucionais nos EUA
(Ragsdale, 2000).

De acordo com esse estudo, a histéria da presidéncia € uma histéria de
descontinuidade, mas a tradicdo acumulada na presidéncia é importante. Outro

estudioso anterior ao trabalho de Neustadt, Rossiter (1956), tratou dos multiplos
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papéis de presidentes, incluindo chefe de estado, chefe legislador, chefe
diplomatico, chefe executivo e comandante-em-chefe das forgas armada. A maioria
derivada da enumeracao dos poderes executivos encontrados no segundo artigo da
Constituicdo dos Estados Unidos. Além do mais, Corwin e Rossiter escreveram
sobre a instituicdo da presidéncia. Rossiter observou, de acordo com Ragsdale
(2000, p. 32), que “o desenvolvimento mais notavel na presidéncia até aquele
periodo € uma mudanca na estrutura, em vez de um crescimento no poder
presidencial, embora este seja, certamente, a primeira causa da mudanga”. Isso
significa dizer que, as primeiras abordagens sobre a presidéncia dos EUA, “pré-
neustadtianas”, enfocavam aspectos pessoais, formais e constitucionais do poder
presidencial.

As virtudes e limitacbes dessas abordagens situam-se no esforgco de
teorizagdo a partir da presidéncia dos EUA. Diferentemente de abordagens
biograficas ou mesmo histéricas os autores tentaram sistematizar o funcionamento
da presidéncia dos EUA com preocupacgdes legitimas em termos da explicagao de
seu funcionamento. Tais abordagens foram a base para teorizagdes mais robustas

sobre a presidéncia dos EUA e sobre o papel da presidéncia em presidencialismos.

1.2.2 - O poder de persuasao presidencial em Neustadt

A obra seminal que abre toda uma geragao de estudos presidenciais se inicia
com Neustadt (1960), O Poder Presidencial e os Presidentes Modernos. Nessa obra
€ possivel compreender o poder de persuasdo e o prestigio presidencial dos
presidentes modernos nos EUA, de Franklin Delano Roosevelt até Kennedy. O
paradigma “neusdadtiano”, mesmo apds décadas da publicagdo da obra continua
sendo uma referéncia fundamental na agenda de pesquisa sobre presidéncias,
dentro e fora dos Estados Unidos. Os primeiros estudos sobre presidéncia da
ciéncia politica estadunidense destacavam aspectos pessoais e informais e
inclusive psicolégicos dos presidentes (Moe, 2009).

O suposto da obra é de que o poder do presidente ndo € de comandar e sim
de persuadir e barganhar com a elite politica para alcangar seus objetivos politicos.
Essa é uma das maiores contribuicdes de Neustadt para essa area de estudos. Sua
teoria de poderes presidenciais limitados inspirou uma reflexao acerca da relacéo do

presidente com as agéncias do executivo, como forma de influencia-la, com o
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Congresso e com o secretariado do gabinete. Nas palavras de Neustadt “A esséncia
da tarefa persuasiva de um presidente € convencer esses homens de que o que a
Casa Branca quer deles € o que eles deveriam fazer pelo bem e pela autoridade
deles”.(Neustadt, 1960, p. 30). Nesse sentido, as caracteristicas da barganha e
persuasdo da lideranca presidencial € que definem o poder presidencial, que é
compartilhado com outros mestres da burocracia - o presidente é apenas um deles.
Pessoas nao podem fazer muito sem persuadir os outros, € assim também com o
presidente. O seu poder de barganha reside no fato de que mais pessoas precisam
de favores dele que ele precisa das pessoas ao seu redor. Isso significa dizer que o
presidente ocupa posi¢cao estratégica no governo e essa € uma das fontes de seu
poder.

As fontes de poder do presidente, para Neustadt residem na barganha de
poder pela sua posigao, reputacéo profissional e prestigio publico. Considerado uma
dimensdo fundamental da relagdo da presidéncia com outras instituicdes, o
paradigma de Neustadt enfatiza a presidéncia moderna nos EUA, da metade do
século XX, em comparagao com a presidéncia “pré-moderna” anterior ao periodo

Roosevelt.

1.2.3 Criticas a Neustadt

Talvez uma das criticas mais contundentes a obra de Neustadt esteja contida no
trabalho de Stephen Skowronek, The Politics Presidents Make (1993)", que
considera a periodizagao entre presidéncias modernas e pré-modernas de Neustadt
um problema para a analise do Executivo além de se propor repensar a histéria
presidencial dos EUA. Para Skowronek, os presidentes modernos tém de ser
lideres. Ele argumenta que trés dimensdes da analise de Neustadt que ndo se
sustentam. Segundo Skowronek (1993), Neustadt as crises como as do New Deal e
da Segunda Grande Guerra foram geridas como normais pelos presidentes e nesse
sentido, Neustadt acabou por a) generalizar as habilidades e estratégias
necessarias para fazer presidentes fazerem o sistema funcionar. Ndo obstante, &
importante salientar que mesmo antes dessa critica de Skowonek (1993) houve
outros dialogos da literatura sobre presidéncias com Neustadt.

14 The Politics Presidents Make:
Leadership from John Adams to George Bush. Harvard University Press.
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Em contraposi¢cdo ao argumento de Neustadt, Lowi (1985) indica a existéncia
de uma presidéncia plebiscitaria, em sua obra intitulada A Personal Presidency
(Tulis, 1988). Ja Kernell (1993), argumenta basicamente sobre a relevancia de
estratégias de sinalizagdo do presidente quando ele vai a publico para manifestar
posicdes e sinalizar para seus apoiadores no governo e no Congresso suas
preferéncias - o chamado going public. Nesse sentido a grande contraposigcéo dessa
literatura critica a Neustadt € que o presidente pode, e ndo hesita em fazer
demonstracdes publicas de suas posigcdes e preferéncias politicas'. Nesse sentido,
o Presidente utiliza de aparicbes publicas para sinalizar preferéncias e utiliza da
imprensa como uma arena estratégica para persuadir parceiros governamentais.

Essa primeira geracdo de estudos sobre a presidéncia com enfoque na
presidéncia dos EUA é, portanto, composta por uma abordagem mais pessoal e
psicoldgica para o estudo da presidéncia. Pelas palavras de Moe e Howell (1999, p.
850) para essa abordagem o poder presidencial ndo é formal, ele seria fundado, no
limite, pelo temperamento e experiéncia da pessoa que ocupa o cargo de
presidente. Seria um poder pessoal. Essa geracao de estudos despertou debates
acerca da natureza, ou seja, dos fundamentos do poder presidencial da maneira
que o presidente exerce seu poder, que sera tratado no préximo item e as
consequéncias, principalmente em termos de delegag¢ao de poder do legislativo para
0 executivo.

Depois dessa primeira geragdo as teorias sobre presidéncias passaram a
fazer novas perguntas acerca do poder presidencial. Uma abordagem focada no
controle da burocracia (Nathan, 1986) foi desenvolvida por uma geragao seguinte de
estudos presidenciais, que passou a utilizar conceitos de presidéncia administrativa
(Nathan, 1983, Waterman, 2009), presidéncia institucional (Moe, 1993, 1994),
presidéncia efetiva (Hargrove, 2013).

Dessa forma, o desenvolvimento dessas teorias sobre a presidéncia dos
Estados Unidos da América, foi caminhando para uma maior énfase nos aspectos
administrativos, burocraticos e institucionais da presidéncia (Burke, 1992; Moe,
1985, Nathan,1983). Retirando énfase da analise dos elementos da lideranca

presidencial e da capacidade de persuasao do presidente, a nocdo de presidéncia

15 Para mais sobre os criticos a
Neustadt ver Rodrigues, Ricardo José Pereira (2014) Cadernos ASLEGIS - Camara dos Deputados
Brasil, disponivel em http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/27383 Acesso em 18-12-2017.
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administrativa, desenvolvida por Nathan (1986) tenta responder a seguinte questao:

pode o presidente controlar a burocracia?

1.3 Segunda geracao: o debate acerca da presidéncia administrativa,

presidéncia institucional e ‘centro presidencial’

As variaveis classicas utilizadas pelos académicos estudiosos da presidéncia
administrativa e da presidéncia institucional remetem ao tamanho, grau de
especializacdo e capacidade de promover politicas publicas da presidéncia da
republica (Burke, 1992, Nathan, 1986). Também cabe destacar a habilidade da
presidéncia, muito mais que da figura do presidente e suas caracteristicas pessoais,
em produzir bens servigos e agado coletiva no governo. Essas teorias foram
desenvolvidas particularmente para compreender casos, eventos e crises na
presidéncia dos Estados Unidos da América. O conceito de presidéncia
administrativa ajuda a explicar o governo Nixon no quesito politica doméstica.
Muito do dia-a-dia da gestao de programas domésticos, por exemplo, naquilo que se
refere a escrita de regulamentos a aprovagdo de concessdes, implantagédo de
pessoal organizagao de agéncias e reorganizagdo programas de supervisao rateio
de orcamento - pode envolver alto nivel de processo decisorio. Diante da
complexidade do processo decisério no poder executivo dos Estados Unidos da
Ameérica, o proprio Presidente Richard Nixon observou que nenhuma decisdo do
governo é feita somente uma vez. “Se na primeira vez ndo conseguir, continue
tentando, reabra a questao, tente por outro canal, use uma abordagem diferente”
(Nathan, 1986, p. 45). Isso significa dizer que na relagcdo com a burocracia, por
vezes o0 Presidente pode estar tentando implementar estratégias que vao contra os
interesses das agéncias ja consolidadas. Nesse sentido, o presidente, por vezes,
precisa, para implementar seus planos governamentais, modificar agentes do staff
burocratico como uma forma de facilitar a implementagdo de seus interesses na
presidéncia da republica politizando a presidéncia

Ainda para Nathan, (1985, p.48), a presidéncia administrativa possui quatro
facetas, compreendidas também como estratégias presidenciais para atingir seus
objetivos. A primeira e mais Obvia dessas estratégias é a mudancga de pessoal que
ocupa staff presidencial (politizagdo). A segunda esta relacionada a embargos e

reducdes orcamentarias. O terceiro elemento da “presidéncia administrativa” é a
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reorganizagao que remete ha uma remodelagem do poder e da autoridade das
agéncias governamentais (centralizagc&do). E a quarta faceta remete a regulagdo do
orcamento do ano anterior, que regulava o exercicio da autoridade federal n&o
pensado no passado, assim o presidente poderia atingir seus objetivos politicos sem
perder o controle da burocracia em questéo’™®.

Nado resta duvida que no governo Nixon as mudangas administrativas
implementadas pelo presidente tinham por objetivo aumentar o controle presidencial
sobre as burocracias ligadas ao executivo. No entanto, o caso Watergate' abriu
uma profunda crise que levou a renuncia do presidente Richard Nixon que acabou
por comprometer as estratégias de implementacdo de mudangas administrativas
implementadas no governo Nixon, para além de gerar um debate sobre a
moralidade e a ética publica no caso dos Estados Unidos da América. A analise de
Nathan (1986) € uma boa ilustragdo de como o presidente tenta, através dos
recursos que controla do ponto de vista administrativo, gerir as burocracias ligadas
ao poder executivo.

De acordo com a abordagem da presidéncia institucional (Burke, 1992) os
fundamentos do poder presidencial estariam relacionados a capacidade de
governancga do executivo frente aos desafios sociais econémicos de uma sociedade
cada vez mais complexa, além do fato de se encontrar num contexto institucional de
poderes compartilhados. Isso significa dizer que o ambiente institucional em que o
presidente toma decisdes politicas e a consequente estrutura de incentivos
presidenciais decorrentes de tal ambiente interferem profundamente nos resultados
politicos. Além do fato de o presidente implementar sua agenda, na sua interagao
com outras instituicbes, por exemplo, o congresso, o ambiente internacional, a
opinido publica, a imprensa e demais burocracias governamentais.

Entre os rudimentos da abordagem institucional da presidéncia nos Estados
Unidos cabe destacar os trabalhos que remetem ao governo de Franklin Delano
Roosevelt. Nessa abordagem, os presidentes teriam um conjunto de incentivos para
criar aumentar agéncias governamentais que o apoiem na implementagdo de
estratégias politicas. Exemplos citados por Inacio e Llanos (2015) s&o a criagdo do
16 Um exemplo desse tipo de
reorganizagdo € a extingdo do escritério de oportunidades econdémicas (OEO) criado no governo Lyndon
Johnson e extinto por Nixon no inicio de 1973. Antes que o Congresso pudesse reagir o governo Nixon
reestruturou essa agéncia, ainda de acordo com Nathan (1986), criando super-secretarios, aumentando assim
o controle administrativo da presidéncia sobre a burocracia.

17 O caso Watergate foi um escandalo de
corrupgao que levou o Presidente Richard Nixon a renuncia da presidéncia dos Estados Unidos no ano de 1974.
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Escritério executivo do presidente nos Estados Unidos - Executive Office of the
President (EOP) no ano de 1939,

Em suma, se na abordagem da presidéncia administrativa o presidente é
uma espécie de gestor de uma unidade do executivo, na perspectiva da presidéncia
institucional a presidéncia € uma instituicdo que possui uma complexidade politica
na qual os interesses do Presidente da Republica ndo sao satisfeitos somente por
elementos pessoais, de prestigio ou de persuasao presidencial como nos estudos
da chamada primeira geragéo. Pelo contrario, na presidéncia institucional ha um
conjunto de questdes internas que interferem nos resultados politicos alcangados
pela equipe que faz parte da presidéncia. Dito de outra forma, a diferenca entre a
abordagem da presidéncia administrativa e a presidéncia institucional é que esta é
muito menos relacionada a énfase que se da as caracteristicas pessoais do
presidente, ou da sua capacidade de persuadir seus parceiros do governo por
exemplo. Por outro lado, sdo abordagens que se complementam na nogao de que a
presidéncia ndo € o mesmo que a figura pessoal do presidente ou da presidente.

Essas duas abordagens - presidéncia administrativa e presidéncia
institucional — consideram que o chefe do Executivo necessita ao mesmo tempo de
centralizar e politizar a burocracia estatal, por exemplo, agéncias governamentais
que se distanciam das suas preferéncias mais estratégicas. Um bom exemplo é
apresentado por Lewis (2008) em sua discussdo acerca das nomeagdes das
agéncias como forma de politizacdo nos EUA. A critica do autor a literatura prévia
pode ser sumarizada da seguinte forma: a literatura sobre nomeacgdes presidenciais,
controle politico de transicoes e reformas burocraticas raramente coalesce.

De acordo com Lewis (2008), mesmo havendo evidéncias de que nomeagdes
politicas para burocracias podem, eventualmente, prejudicar o desempenho
burocratico de agéncias governamentais, o presidente n&o hesita em nomear
funcionarios de alto escaldo como forma de exercer controle burocratico nessas
agéncias. Isso se deve ao fato de que, de acordo com as evidéncias levantadas
pelo autor, algumas agéncias possuem um perfil ideolégico distinto de outras

(algumas s&o mais liberais e outras s&o mais conservadoras). Em seu artigo,

18 Exemplo semelhante também citado
por Inacio e Llanos (2015) para a América Latina é a criagdo na Argentina da Secretaria General de
la Presidéncia no governo de Perén em 1943, com status de ministério, ja no Brasil, no governo
Vargas foram criados a Secretaria de Trabalho e Seguridade Social e o DASP - Departamento
Administrativo do Servigo Publico, no governo Vargas, na década de 1930.
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através de entrevistas com especialistas na area das agéncias, foi possivel observar
que nas agéncias mais liberais houve uma maior nomeagédo de funcionarios da
confianga presidencial. Isso € o mesmo que dizer que naquelas agéncias em que o
presidente desconfia mais dos possiveis resultados burocraticos ele tende a politiza-
la de um modo mais intenso (Lewis, 2008). Mais recentemente, ainda para o autor
foram mostradas evidéncias, por parte de Suleiman (2003), de que o aumento nas
nomeacgodes politicas deslegitima a burocracia, além de ser disfuncional para a
geracgao de bens e servicos.

Ainda na discussao sobre centralizagdo Para Moe (1993) e Moe and Howell
(1999) o chamado ‘centro presidencial’ permite ao presidente exatamente:
centralizar o processo de tomada de decisao utilizando assessores confiaveis para
supervisionar e liderar o gabinete ministerial. Essa seria uma forma de controlar a
burocracia pela imposicdo do processo de tomada de decisdo de modo mais
hierarquico, de modo que ndo somente politicas alternativas, mas também a difusao
da informacéo e de mensagens politicas seriam decididas desde o topo. E possivel
notar que no conceito de centro presidencial ha uma jungdo de elementos da
centralizacdo com aqueles da politizagcdo. Mas no entanto, o conceito de centro
presidencial, menos recorrente na literatura sobre presidéncias, extrapola os limites
da propria presidéncia dado que remete as estruturas de coordenagao do governo,
que podem também ser ministérios, secretarias e outros 6rgaos do Executivo que
atendam a esse fim. Portanto, esse conceito ndo se aplica devidamente a proposta
dessa tese, que tem foco na dindmica presidencial. Os trabalhos de Segdvia e
Gamboa (2012), Fernandéz (2011), de Baraona e Herrera (2011) e Inacio e Llanos
(2015) tentam discutir o caso dos centros presidenciais e das presidéncias na
Ameérica Latina, em estudos de caso e também sob perspectiva comparada.

A seguir serdo apresentados aqueles elementos a disposicdo do presidente
para que ele exerca seus poderes e que possam ter efeito na presidéncia
institucional ou na presidéncia administrativa, segundo a literatura. A partir dessa
discussdo, sera possivel analisar quais daqueles “viajam” melhor para o contexto

latinoamericano, de maneira que seja possivel emprega-los para o caso chileno.
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1.3.1 Os fundamentos da lideranga presidencial

As abordagens que discutem o poder presidencial se fundamentam nos
elementos da lideranga presidencial, basicamente relacionados ao seu poder de
persuasao e convencimento. Estes estudos sao pertencentes a primeira geragao de
estudos presidenciais. Uma segunda geragao, relaciona os poderes presidenciais
aos seus poderes institucionais e burocraticos, numa abordagem menos pessoal,
como ja dito anteriormente. Isso significa dizer que o poder presidencial deriva da
capacidade técnica de o presidente manejar seu staff e influenciar a opiniao publica
através de aparigdes, que, de uma certa maneira, também irdo influenciar os
cidadaos.

Entre os desdobramentos do conceito de lideranga presidencial vale destacar
o conjunto de estratégias adotadas pelos presidentes para implementar sua agenda
e seus compromissos politicos. De acordo com Bligh, Kohlesb e Meindl (2004 ), por
exemplo, a lideranga presidencial pode ser definida como a capacidade do
presidente lidar com crises de gestdo. No artigo'™ os autores argumentam que o
atentado as torres gémeas de Nova lorque em 2001, a comunicacao presidencial do
presidente G. W. Bush teve de lidar com uma crise de gestdo e passou a se
comunicar com o povo estadunidense utilizando de outras estratégias.

Nesse sentido o poder presidencial ndo estaria fundado mais no carisma, ou
capacidade de persuasao do presidente, como na primeira geragao de estudos, mas
sim nas habilidades de gestdo da instituicdo. Os fundamentos da lideranga
presidencial sdo, na pratica, exercidos por uma equipe técnica altamente qualificada
e sintonizada com os interesses mais estratégicos da gestdo do governo. Para
responder a questao de como se define uma boa lideranca presidencial, Bensimon
(1989) argumenta que ela esta relacionada a habilidades do gestor lidar com
multiplos enquadramentos. Ele fundamenta sua analise na teoria dos multiplos
“‘pontos de vantagem”. Ele considera que os lideres implicitamente usam diferentes
enquadramentos para definir seus papéis e compreender seus comportamentos
organizacionais. Um dos enquadramentos representa uma lente distintiva e
cognitiva que ajuda o gestor de uma organizagao ou o presidente de um colegiado a

determinar o que é importante e o que deve ser ignorado (Bensimon, 1989: 108). Os

19 Charisma under crisis: Presidential
leadership, rhetoric, and media responses before and after the September 11th terrorist attacks.
Disponivel em https://pdfs.semanticscholar.org/5f78/abfed2db2ce850163cd2c6cc8aele22c23ca.pdf
Acesso em 18-12-2017
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enquadramentos (ou “frames”) influenciam entdo aquilo que os lideres olham e
fazem. Nesse sentido existiriam quatro tipos de “frames” que poderiam colaborar
com mapas conceituais para explicar o comportamento de lideres. Um primeiro
frame burocratico, outro colegiado, um politico E por fim, um frame de natrureza
simbolica. Os presidentes usam esses quadros de varias maneiras: resolver
problemas, interpretar eventos, descrever papéis de lideranga adequados, ou atuar
como presidentes (Bensimon, 1989, p. 111).

Portanto, a lideranca presidencial € um conceito fundado no papel do
presidente frente aos enquadramentos possiveis de serem realizados no exercicio
da presidéncia. O presidente nesse sentido seria um player em posigéo privilegiada,
que pode atuar como um lider em todo o sistema politico dado que controla

recursos e tem influéncia em toda uma cadeia de decisodes.

1.3.2 O poder unilateral da Presidéncia

Em relacdo aos poderes presidenciais existe um debate particularmente
enfocado nos poderes de decreto do Presidente, ou seja, no poder que a
presidéncia tem para agir sem anuéncia de qualquer ator externo. No caso dos
Estados Unidos, as chamadas executive orders (ordens executivas) que podem ser
consideradas um poder que € acionado pelos presidentes como forma de
implementar transformacgdes nas politicas publicas, seria aquilo que ha de mais
proximo a um poder de decreto, porém as EOs sdao acbes com circunscricao
infralegal, logo ndo sdo decretos. Esse poder, delegado pelo congresso ao
presidente significa, em termos praticos, uma das mais importantes prerrogativas
presidenciais do executivo estadunidense. De acordo como trabalho de Lowi,
Ginsberg, Shepsle e Ansolabehere (2010) mesmo que os estudiosos antecipassem
que o Congresso seria o ramo predominante do governo, os presidentes
contemporaneos exercem formidaveis recursos formais e informais de governanca.

Ja para Warber, Ouyang, e Waterman (2018), os presidentes tém
amplamente empregado as ordens executivas para adotar maiores mudangas nas
politicas publicas. Nos casos especificos de governos divididos (presidente de um
partido e maioria legislativa de outro no bipartidarismo dos EUA) ou de polarizagao

ideologica, ainda de acordo com os autores, as EQ’s? tém tido menos atengéo dos

20 As Executive Orders EO’s sdo fundamentadas no artigo 22 da
constituicdo dos Estados Unidos, e elas incluem memorandos presidenciais, proclamagbes e diretrizes, que

45



académicos. No artigo, eles argumentam a necessidade critica de se olhar para os
assuntos das ordens executivas. Os presidentes, atualmente, indicam um
importante conjunto de ag¢des de politicas publicas via ordens executivas, por
exemplo, sobre a questdo ambiental, imigracdo e seguranga nacional. Por
conseguinte, a substancia das acgbes unilaterais importa (Warber, Ouyang e
Waterman, 2018). Enquanto pesquisas empiricas notam uma vasta maioria de
ordens executivas que podem ser caracterizados como rotineiras ou insignificantes,
com um exame ainda que superficial das EOs é possivel afirmar que elas sao um
importante recurso disponivel para a presidéncia definir prioridades governamentais,
mas n&o coincidem com um poder legislativo, dado que seu carater é infralegal,
conforme dito anteriormente.

A nocao de que o presidente exerce poderes unilaterais € desenvolvida por
Cameron (2004) no sentido de compreender que o presidente possui o poder de ser
um agente de veto do Congresso nos Estados Unidos. Para tanto, ele desenvolve,
uma teoria da barganha de veto fundada na teoria da escolha racional aplicada a
presidéncia para compreender padroes de interacdo entre o presidente e o
congresso no contexto de governos divididos.

De uma certa maneira, o poder de veto presidencial € aquele que da poderes
de o presidente vetar toda e qualquer legislagao aprovada ou politica publica, fato
este que confere ao presidente um amplo poder terminativo. Cameron (2000)
destaca que num contexto em que um partido politico controla a presidéncia e a
oposigao controla o congresso (governo dividido), o veto comega a ser uma
ferramenta critica do Poder presidencial. Seu trabalho tenta analisar o poder de veto
presidencial combinando uma sofisticada teoria dos jogos com dados que nao estao
disponiveis anteriormente. Ele mostra como o presidente usa os vetos diante de um
congresso hostil as acgdes presidenciais. Os estudos de caso utilizados na obra
tentam contextualizar de que maneira na histéria recente da presidéncia dos
Estados Unidos da América a barganha do veto é utilizada pelo presidente. A teoria
da barganha é uma contribuicdo fundamental para se compreender a politica nos
Estados Unidos em uma era de governos divididos. Essa abordagem enfoca os

aspectos relacionados a estrutura de incentivos que o presidente tem no comando

permitem ao Executivo estabelecer prioridades governamentais. As EO’s s&do atos infralegais, portanto nio
alteram o status legal. Elas podem ser derrubadas pelo Congresso.
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do executivo no sentido de agir de maneira unilateral bem como as interagdes da

presidéncia com a burocracia.

1.4 Centralizagao e politizagao da Presidéncia

Nos estudos sobre organizagdo do poder executivo, sao apontados os
incentivos e constrangimentos que os presidentes tém para modificar a estrutura
institucional a disposicdo da presidéncia. O presidente precisa nomear pessoas de
sua confianga para cargos estratégicos no topo da burocracia presidencial como
forma de garantir a implementacao de seus interesses. Autores como Rudalevige e
Lewis (2005) apontam para duas dinamicas distintas que visam aumentar o poder e
a influéncia do presidente sobre as burocracias: o processo de politizagdo e de
centralizagdo das estruturas presidenciais. Segundo esses autores, houve nos
Estados Unidos um forte crescimento das estruturas de apoio direto ao presidente
ao longo do século XX. Fortemente influenciado pelas teorias da delegagao, esses
autores compreendem que os incentivos e recursos utilizados pelos presidentes nos
Estados Unidos conformam um padrao de centralizacido e aumento do tamanho da
presidéncia da republica concomitantemente ao crescimento das estruturas do
poder legislativo. O trabalho de Rudalevige (2002) mostrou que esse processo de
crescimento e centralizagdo das estruturas presidenciais ndo € linear, e pode
ocorrer de modo contingente, havendo momentos em que a centralizagédo de
funcdes cumpre obijetivos institucionais tragados pelo presidente.

A centralizagdo é uma estratégia utilizada pelos presidentes que remete ao
remanejamento de atribuicdes entre os ministérios e presidéncia, trazendo para a
presidéncia responsabilidades de ministérios como forma de monitorar ou gerir
politicas publicas (management). Isso pode remeter a criagcdo de novos 6rgaos de
assessoramento, expansao do staff (Lewis, 2005), dos recursos orgamentarios
controlados pela presidéncia (Rudalevige, 2002; 2005; Ragsdale and Thies, 1997,
Krause, 2002).

Ademais, o presidente pode optar por utilizar a presidéncia para fortalecer
estruturas de comando do governo onde este for mais fraco ou débil, por exemplo
em relagdo a transparéncia de informagdes governamentais ou na relagdo com o

legislativo.
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De acordo com Weko (1995) pode-se observar um crescimento notavel do
escritorio pessoal da presidéncia (PPO) a partir do governo Truman. Isso se deveu
ao fato de as nomeacbes partidarias do presidente terem rompido as redes de
politicas publicas existentes no ambito da presidéncia da republica. Por conseguinte
isso fez com que a presidéncia tivesse uma necessidade crescente de politizar seu
staff nomeando pessoas de confianga para cada setor das agéncias do executivo.

No que se refere a politizagcdo da presidéncia da republica Lewis (2009)
argumenta que o presidente tem incentivo para politizar de modo agressivo
agéncias do Executivo. Para tanto, ele utiliza evidéncias da administracdo de
George W. Bush, particularmente o departamento de Justica, que naquele
momento, tinha uma ideologia distante das suas preferéncias. No referido artigo, o
autor mostra como o presidente tenta implantar o seu “DNA politico” nas agéncias
governamentais politizando-as no sentido de nomear pessoas de sua confianga ao
invés de burocratas de carreira como uma forma garantir a implementagéo de seus

interesses.

1.5 As interagoes da Presidéncia com o Congresso

Em relacdo as estratégias presidenciais de interagdo com outras instituigdes,
a literatura sobre estudos presidenciais da uma énfase especial para as relacdes
com o Congresso. Isso se deve ao fato de que o congresso faz uma delegagao
Legislativa para Presidente tanto no sentido de autorizar o presidente a legislar em
seu nome seja quanto no sentido de que a presidéncia exerce vetos posteriores
aquela agenda aprovada no ambito do Poder Legislativo. E também ao fato de que
esses sao os dois atores responsaveis pela produgao legal de um pais.

Considerado uma instituicdo central para o exercicio do poder presidencial, o
Congresso possui prerrogativas, que inclusive podem o torna-lo o principal veto
player do presidente da republica, mesmo em presidencialismos cujo poder é
altamente concentrado no Executivo. Vale lembrar que essa literatura remete a um
contexto de presidencialismo no qual os presidentes, ainda que poderosos do ponto
de vista formal-constitucional e de prerrogativas de iniciativa de agenda, necessitam
indubitavelmente de apoio congressual para implementar suas estratégias. Assim
sendo, a relacado entre a presidéncia e o congresso ocorre no mais das vezes a

partir de um processo de delegagao.
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De acordo com Krause (2002) uma analise empirica sistematica das
interacdes de despesas entre presidéncia e congresso pode ajudar no entendimento
do processo de que as capacidades institucionais dos chefes do executivo e
legislaturas podem variar ao longo do tempo. O trabalho cita ainda que por exemplo
o presidente pode olhar para os recursos institucionais de que dispde internamente
para mudar prioridades em termos de politicas publicas em relacdo ao seu
predecessor (Krause, 2002:29). O argumento central de Krause (2002) é de que
presidentes sao relativamente mais responsivos ao congresso que vice-versa no
curto prazo Tal argumento se coaduna com o argumento desenvolvido nesta tese
de que a dindmica presidencial é impactada pela alternancia ideoldgica.

Em sentido contrario da delegagcdo do congresso para presidéncia no
processo legislativo, &€ importante destacar que é necessario também a necessidade
de monitoramento dos efeitos da agéo presidencial no ambito congressual por parte
dos funcionarios da presidéncia. Isso € o mesmo que dizer que, caso se esteja em
um contexto de presidencialismo em que os poderes sdo, obviamente, separados e
eventualmente os interesses predominantes no ambito do congresso sejam distintos
daqueles existem no ambito do Poder Executivo € necessario se monitorar acao
congressual para evitar que os interesses ou politicas publicas aprovadas no @mbito

congressual sejam conflitantes com a agenda da presidéncia.

1.6 A relagao da Presidéncia com relagdes internacionais

As abordagens primeiras sobre a presidéncia dado o enfoque
predominantemente nos dilemas e problemas relacionados a atividade presidencial
no ambito doméstico. No limite é o chefe-de-estado quem decide se o pais ira ou
nao entrar em conflito armado, se ele vai ou ndo expandir sua matriz de parceiros
comerciais, ou se ele eventualmente ira retirar um diplomata instalado em um outro
pais de volta, numa estratégia de sinalizag&o de corte de relagdes com determinado
pais. Outra decisao que cabe, fundamentalmente, ao chefe de estado é se o pais ira
ou nao abrir novas embaixadas em outros paises, criando novas pontes
diplomaticas, novas rotas comerciais ou arenas de cooperacgao internacional. Nesse
sentido, por mais que se advogue uma certa neutralidade das relagbes

internacionais, decorrente da burocratizagdo das instancias de politica exterior, a
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decisdo de qual é a melhor insergao internacional do ponto de vista politico € uma
atribuicao politica da pessoa que ocupa a presidéncia da republica.

As variaveis utilizadas pelos académicos que estudam a relagdao entre a
presidéncia e as relagdes internacionais remetem a posi¢ao estratégica que o pais
ocupa naquele contexto Internacional e naquela regido ao conjunto de instituicbes
internacionais sobre as quais aquele pais esta vinculado. E por fim, remetem ao
aparato militar que aquele pais possui no sentido da capacidade bélica ou entrar em
confronto com algum outro pais soberano.

Krosnik e Kinder (1990) analisam como a intervengdo militar na América
Central (Nicaragua) e a Revolugao Islamica no Ird em 1979 afetaram a performance
do governo Reagan, propondo assim uma abordagem de compreensao da relagao
entre a popularidade presidencial e a opinido publica. Os autores buscam analisar,
como os cidaddos interagem com eventos no ambito doméstico e internacional em
relacdo ao apoio ao governo.

Hawkins, Lake, Nielson e Tierney (2006), por sua vez, discutem a delegagao
do Estado para as organizagdes internacionais com base no modelo mandante-
agente. Para esses estudos a popularidade presidencial importa quando se trata de
decisbes na esfera internacional, levando a conclusédo de que a presidéncia tem
incentivos para tomar determinadas decisdes com base na sua popularidade no
ambito doméstico.

Considerando que o presidente representa o pais no ambito das relacdes
internacionais e levando em conta as abordagens das relagdes internacionais que
discutem os elementos domésticos e externos da posicdo estratégica entre a
presidéncia e o ambiente internacional é fundamental considerar a sua relacdo com
os demais chefes de estado e demais Estados-nacgao.

A chamada “diplomacia presidencial” (Danese, 1999, Nufez, 1997) é um
elemento fundamental das relagdes internacionais no qual a pessoa que ocupa a
presidéncia é também um diplomata por exceléncia. Isso nao significa dizer que nao
existam constrangimentos de ordem externa para a agao presidéncia, como por
exemplo, o constrangimento do contexto no qual a presidéncia esta submetida. Por
exemplo, no contexto da Guerra Fria o presidente dos Estados Unidos necessitava
adotar uma retdérica mais combativa e beligerante para com a Unido Soviética. Por
outro lado, considerando o caso das presidéncias latino-americanas, o contexto de

alinhamento internacional em termos da posi¢cao regional e estratégica dos paises,
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obriga que presidentes adotem uma retdérica mais ou menos proxima dos parceiros
diplomaticos politicos e comerciais dos paises vizinhos. E impossivel negar nesse
sentido o papel que os Estados Unidos exercem como uma zona de influéncia
diplomatica para os paises latino-americanos.

De acordo com Preto (2006) existem trés modelos de gerenciamento da agao
presidencial, o formalista, o comportamental e o colegiado. Cada um desse modelos
conforma de maneiras distintas o policy-making, o que por sua vez formata a politica
externa da partir da agdo de um presidente. Ainda segundo a autora, o papel do
homem de estado é fruto de um conjunto de estratégias e de decisdes que ele toma
com uma finalidade especifica de politica externa. Isso significa dizer que as
decisdes da presidéncia sdo fundamentais para se compreender a conformacao de
uma determinada politica externa.

Dessa forma, o presidente precisa adotar uma calibragem discursiva e
estratégica que o permita obter ganhos tanto na arena internacional quanto no
ambito doméstico. De acordo com Tomz (2007), o presidente possui custos de
audiéncia entre os quais o de lidar com a complexidade do dmbito das relagcdes

internacionais ao mesmo tempo em que busca popularidade no ambito doméstico.

1.7 Interagcdes da Presidéncia com o judiciario

O enquadramento analitico que pode ser dado as relacbes da presidéncia
com o judiciario remete a um conjunto de questdes controversas quanto a estrutura
de incentivos e da popularidade presidenciais. Se por um lado as supremas cortes
sdo as guardidas da Constituicdo e portanto veto players (Alivizatos, 1995)
importantissimo da presidéncia em qualquer contexto de separacédo de poderes, por
outro lado é a presidéncia que possui a prerrogativa de indicar magistrados para a
suprema corte. Nesse sentido existe uma ambiguidade na relagdo direta entre o
presidente e a suprema corte. Com o crescimento da judicializagcdo da politica
(Sieder, Schjolden e Angell, 2005; Hirschl, 2008) faz-necessario considerar o papel
das cortes no processo de implementagao da agenda presidencial. De acordo com
Bzdera (1993) em trabalho em perspectiva comparada, as altas cortes tém limitado
a expansao legislativa do poder da presidéncia em varias democracias no mundo.
Isso significa dizer que as altas cortes representam um papel de veto player de fato

para o poder executivo. Tais processos se dao, efetivamente, a partir dos processos
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de revisao judicial. No caso do artigo citado anteriormente, o autor argumenta que a
revisdo judicial limitou os poderes da presidéncia em relagdo aos poderes
subnacionais no contexto federativo. Outra contribuicdo fundamental no debate
entre presidéncia e interagdes com o poder judiciario € feito por Lijphart que em seu
Modelos de Democracia (2003) argumenta que existem dois tipos de constituigbes:
0 primeiro mais rigido e um segundo mais flexivel sempre com consequéncias muito
distintas para o processo de revisao judicial. Ainda segundo este autor, existe uma
conexao entre as variaveis relacionadas a rigidez e flexibilidade constitucional e a
forga da revisao judicial para democracias de 36 paises, sendo que a revisao judicial
seria um remédio para maiorias parlamentares capazes de modificar a Constituicao.
Desse modo, os parlamentos, e por conseguinte as presidéncias sao tolhidas pelos
tribunais no que se refere ao poder terminativo de modificar as leis.
Esse aspecto dos desenhos constitucionais suscita a questdo da interagao
entre os poderes democraticos. O desenho constitucional mais favoravel a
presidéncia é certamente um formato no qual as cortes tém menos poder e a
constituicdo é mais flexivel. Desse modo a presidéncia leva vantagem do ponto de
vista juridico quando o presidente tem amplos poderes em suas m&os e quando a
constituicdo n&o circunscreve de modo muito detalhado os limites do poder
presidencial.
As nomeacobes presidenciais nas cortes sdo um tema sensivel no debate
entre os limites da atuacao presidencial. De maneira que sempre pode haver algum

grau de comportamento cooperativo entre as supremas cortes e as presidéncias?’.

1.8 Institucionalizagao, complexidade e nomeagdes presidenciais

A presidéncia, como sugerem as abordagens da presidéncia administrativa e
da presidéncia institucional, mais que uma pessoa, € um corpo burocratico ou uma
instituicdo, ao contrario da primeira geracdo de estudos que invocavam
caracteristicas como o desempenho pessoal do presidente e também a capacidade
de persuasao presidencial. Dessa forma, alcancar agao coletiva na presidéncia é

21 Uma andlise das nomeagdes
presidenciais para a suprema corte pode sugerir que os magistrados tenham relagbes de
dependéncia para com o presidente que os indicaram. Essa visdo, no entanto, pode ser simplista do
ponto de vista institucional dado que os magistrados possui autonomia institucional e normalmente
seus cargos sao vitalicios. Uma excegao a essa regra € o caso da Bolivia em que os magistrados
sao eleitos pela populagdo de acordo com a nova constituicdo do ano de 2009. De um modo geral,
magistraturas sao independentes para julgar atos do executivo e de uma certa forma, por exercerem
o papel de guardiées da Constituicdo sua autonomia € enorme.
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uma tarefa ndo somente do presidente, que persegue objetivos multiplos, mas que
remete também a equipe do presidente que precisa ndo somente alcancar bens
publicos em termos de agao coletiva internamente a presidéncia, mas também se
posicionar como o centro decisério e a cabega da gestdao do governo. Mesmo que
haja mudancgas naturais na figura do presidente ao longo do tempo € necessario
destacar que a dependéncia de trajetdria na institucionalizagdo e burocratizagdo da
presidéncia podem trazer consigo ganhos eventuais para os que chegam até a
chefia do Poder Executivo. Uma presidéncia altamente institucionalizada e
fortemente burocratizada possui niveis de coordenacdo em termos de gestédo
politica que podem facilitar a geragcdo de diretivas governamentais no sentido de
maior coordenacao presidencial das burocracias submetidas a presidéncia. No caso
de alteragcbes governamentais que sao corriqueiras em democracias
contemporaneas podem obrigar o chefe do executivo e sua equipe a exercer
controle das burocracias presidenciais. No entanto, isso ndo desobriga o presidente
de politizar e/ou centralizar a presidéncia da republica de maneira mais proxima dos
seus interesses assumidos em campanha ou convenientes ao contexto ao qual ele
esta inserido (em um ambiente politico de complexidade, adversidade e sujeito a
evento que podem ser prejudiciais a reputagao do Presidente da Republica).

A complexidade da relacdo existente entre burocratas de carreira e
assessores politicos nomeados pode levar a confltos e dilemas internos a
presidéncia da republica. Por exemplo, podem existir dilemas de acao coletiva no
aumento dos custos de coordenagdo do governo, perdas de agenciamento no
processo de delegacdo mais intensa e maior ineficiéncia na implementacdo da
agenda presidencial. Além disso, a questdo da assimetria informacional entre
burocratas de carreira e agentes politicos do presidente & certamente uma questao
com a qual toda burocracia governamental politicamente orientada (como é o caso
da presidéncia) tem que lidar.

Ainda no que se refere a assimetria informacional cabe ressaltar um aspecto
da teoria da delegacdo mandante e agente. Os burocratas frequentemente possuem
conhecimento especializado sobre determinada tematica, por exemplo, quanto a
sua dimensao juridica ou quanto aos efeitos econémicos de agao governamental ou
mesmo de uma politica publica especifica. Por outro lado, o assessor nomeado pelo

presidente tem provavelmente maiores condigdes e maior informagao sobre os
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interesses envolvidos e as consequéncias politicas naquela agdo seja ela de
patronagem ou referida a politicas publicas.

O aspecto mais importante da teoria sobre burocratizacdo e
institucionalizagao da presidéncia destaca que aquelas possuidoras de grau mais
elevado de complexidade geram, no limite, a possibilidade de o presidente
coordenar de modo mais eficiente a sua equipe. Além disso, também permitem a ele
selecionar na burocracia as pessoas que possuem melhores conhecimentos para
desenvolver atividades técnicas que colaborem para implementagcdo desta ou

daquela agenda governamental.

1.9 Atribuigoes, delegagao e monitoramento na presidéncia

A delegacédo presidencial envolve tanto custos de coordenagao quanto
perdas de agenciamento de acordo com as teorias da delegagdo baseadas no
modelo agente-mandante. Tal modelo pressupde trés de incentivos para que um
agente aja em nome do outro. Primeiro, uma hierarquia de gestdo politica entre
atores politicamente interessados; segundo, a realizagdo dos interesses do
mandante pelo agente fundamentada numa complexa cadeia de delegagédo na qual
existem tanto controle por parte dos mandantes quanto perdas de agenciamento por
parte dos agentes, e terceiro, as perdas de agenciamento devem ser menores que
os custos de delegacgao.

As analises sobre presidéncias tém indicado a existéncia de um processo de
centralizacdo da autoridade em torno da figura pessoal do chefe do executivo
(Latski 1952; Farrell, 1971; Poguntke e Webb, 2007), uma espécie de
presidencializacdo do gabinete bem como a multiplicagdo de agentes que tém
caracteristicas semelhantes aos presidentes, para implementar seus interesses
estratégicos. Esses aspectos se relacionam com a centralizagdo da autoridade
presidencial no sentido da tentativa de o presidente conformar suas redes diretas de
assessoramento conforme seus interesses ou compromissos assumidos no
momento eleitoral, ou mesmo compromissos histéricos de governos de esquerda
recém eleitos.

De acordo com Bonvecchi e Scartascini (2014) a literatura sobre politica
presidencial foca tipicamente em quatro aspectos: a organizagcdo do poder

executivo, os recursos da presidéncia, as coalizdes presidenciais e tomadas de
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decisdo especificas em administragdes particulares. Ainda de acordo com os
autores essa literatura destaca que o executivo é complexo, diferenciado do ponto
de vista organizacional e também possui uma série de redes diretas de
aconselhamento ao presidente (advisory networks) que por sua vez interagem com

as burocracias oficiais e nao oficiais.

1.10 Contexto de estudos presidenciais na América Latina

Os conceitos discutidos no capitulo - politizagdo, centralizagdo, delegacgao,
poderes unilaterais, presidéncia institucional, presidéncia administrativa e centro
presidencial - remetem a necessidade de adequacgao de algumas questdes para sua
abordagem em casos latinoamericanos, em particular para o caso do Chile. Para o
contexto dos sistemas politicos latinoamericanos vale ressaltar que na regido os
Presidentes sdo muito mais poderosos em relagado ao congresso, ao judiciario e aos
demais atores politicos relevantes (Cox e Morgenstern, 1998; O’Donnell, 1994,
Shugart e Carey, 1990).

Isso pode se dever ao fato de que os sistemas politicos latino-americanos
sdo os mais instaveis que aquele dos Estados Unidos da América, ou seja, na
América Latina, devido a um histérico de instabilidade politica, os desenhos
constitucionais dotaram a presidéncia de amplas prerrogativas de agenda e veto
como uma forma de blindagem institucional para favorecer a estabilidade politica,
principalmente nos desenhos constitucionais das democracias da terceira onda
(Huntington, 1993). Além do fato de terem amplos poderes de veto, presidentes
também detém poderes de urgéncia, além dos seus poderes de decreto, sendo
estes Ultimos um poderoso instrumento de iniciativa de agenda para os
presidencialismos da regido. Ainda que essa literatura remeta a um debate sobre os
presidencialismos da regiéo, ele perpassa a discussao sobre presidéncias dado que
foi através do fortalecimento das presidéncias posterior as transicbes para a
democracia que se efetivaram tais atribuicbes das presidéncias.

Os poderes unilaterais dos presidentes da América Latina sdo fortemente
discutidos por uma literatura sobre o presidencialismo (Linz, 1994; Shugart e Carey,
1992; Valenzuela, 1993; Cox e Maccubins, 1993; Amorim Neto, 2006). A partir
dessas leituras, pode-se apreender que as adaptagdes analiticas necessarias de

serem feitas para se compreender as variaveis explicativas da presidéncia da
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América Latina devem especificar variaveis plausiveis para o contexto da regiéo.
Por exemplo, é fundamental se compreender que na América Latina, os
presidencialismos sao multipartidarios, com governos de coalizdo e que o0s
federalismos - naqueles paises que nao sdo unitarios - da regido sdo muito mais
concentrados quando comparados ao federalismo estadunidense. Outra questao
relevante nesse debate é que o conceito de presidencialismo é muito mais amplo
que a discussao sobre presidéncia.

Certamente os conceitos de politizacdo e centralizacdo se mostram
adequados mesmo para contextos multipartidarios e de maior instabilidade como é
o caso da América Latina. Alias, tais conceitos sdo aplicaveis aos sistemas politicos
latinoamericanos exatamente pelo fato de que as estruturas de incentivos levam o
presidente a optar por moldar a organizagdo conforme seus interesses mais
imediatos, sejam eles compromissos de campanha, de coalizdo ou relacionados a
algum fato ou evento mais extraordinario.

O conceito de politizacdo envolve a tentativa de o presidente em implantar
seus interesses no governo como forma de controlar postos-chave mesmo naqueles
orgaos governamentais em que ha um predominio de prioridades que n&do sejam
aquelas do governo, controlados por tecnocratas infiéis ou mesmo distantes
ideologicamente do governo. Como ha na América Latina um contexto mais recente
das chamadas democracias da terceira onda (Huntington, 1993) pode haver
agéncias governamentais desenhadas ainda no periodo autoritario. Mais
recentemente, no contexto do left turn (Madrid, 2010; Lanzaro, 2007; Weyland;
2009; Castaneda, 2006) podem ser observadas agéncias governamentais criadas
com objetivos distintos daqueles de governos eleitos mais a esquerda, ou ainda, no
contexto do right turn existir agéncias desenhadas a época de governos de
esquerda, que precisam estar mais alinhadas com os interesses do novo governo.
Em todos esses casos ha uma necessidade do ocupante da presidéncia em politizar
essas agéncias como forma de obter maiores beneficios em termos da
implementacdo de politicas publicas ou mesmo de se constituir como arenas de
bloqueio de agendas que n&o sejam interessantes ou prioritarias para o governo.

Ja do ponto de vista da centralizacido, este conceito é aplicavel a América
Latina porque presidentes eleitos apods alternancias tém incentivos para redesenhar
estruturas governamentais no sentido de facilitar processos de tomada de decisdo

na gestao governamental. Por exemplo, a presidéncia pode decide centralizar em
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uma secretaria, diretoria ou ministério um conjunto de atribuicbes de um governo
passado, fazendo um “guarda-chuva” da gestao de varios assuntos, como forma de
obter um maior controle sobre aquela agenda. Essa é uma maneira de vetar
qualquer tipo de interferéncia que atrapalhe as prioridades governamentais.

No que se refere aos poderes unilaterais do presidente € necessario ressaltar
que na América Latina em geral eles sdo muito mais amplos que nos Estados
Unidos. Isso se deve ao fato de que o sistema de checks and balances do
presidencialismo dos EUA torna os controles legislativos mais fortes, enquanto que
nos presidencialismos latinoamericanos ha maior concentragcdo de poderes nas
maos do Executivo.

Quanto aos conceitos de presidéncia institucional, administrativa e centro
presidencial & possivel observar uma possibilidade analitica bastante frutifera de
aplicacdo de tais conceitos para as presidéncias da regido. Inclusive ja existem
trabalhos que fizeram esforcos comparativos para compreender as presidéncias
latinoamericanas através desses conceitos

Grande parcela dos estudos recentes acerca das presidéncias
latinoamericanas (Inacio e Llanos,2015; Bonvecchi e Scartascini, 2014; Segovia e
Gamboa 2012; Fernandéz, 2011; Baraona e Herrera; 2011; Siavelis, 2016)
destacam fundamentalmente os aspectos relacionados ao tamanho, especializacao,
diferenciagao funcional, profissionalizacdo e grau de complexidade das estruturas
de apoio direto aos presidentes latinoamericanos. Um aspecto que limita
comparagdes do tipo ceteris paribus com a presidéncia dos EUA, conforme
destacado na introducdo da tese, € que além de elas serem menos
institucionalizada na América Latina os governos sdo multipartidarios. Logo, as
coalizbes governamentais estdo presentes como elementos importantes das
democracias na América Latina e, ao contrario do caso norte-americano, tém um
impacto na presidéncia ao tornar os governos mais fragmentados internamente,
ainda que se considere as faccdes internas dos partidos nos EUA.

Bonvecchi e Scastascini (2014) fazem uma revisao dos estudos sobre poder
Executivo e ddo destaque para as redes de assessoramento do presidente, sejam
elas formais ou informais. Os autores citam Moe (1993) e Moe e Howell (1999) na
definicdo do chamado ‘centro presidencial’, que permite ao presidente centralizar o
processo de tomada de decisédo utilizando assessores confiaveis, supervisionar e

liderar o gabinete ministerial como forma de controlar a burocracia e impor ao
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processo de tomada de decisdo um modo mais hierarquico, de maneira a promover
a difusdo de informacdo e mensagens politicas decididas desde o topo. Ou seja, a
centralizacdo permite um maior controle presidencial e a formulagcao de politicas do
tipo top-down.

Diante de presidentes poderosos, como é o caso das presidéncias
latinoamericanas esse papel de interferir mais fortemente na dinamica presidencial
se torna particularmente sensivel a possivel divergéncias entre a burocracia e a
agenda da presidéncia. Desse modo, a presidéncia tende a ser dinamizada de
modo mais intenso (politizagdo, centralizagdo e controle orgamentario) como
maneira de blindagem de agendas prioritarias e de obter um maior controle de
burocracias infiéis, de agéncias distantes ideologicamente dela, ou mesmo de
parceiros nao confiaveis da coalizdo.

Em outras palavras, os presidentes tém incentivos para fortalecer estruturas
presidenciais na tentativa de maximizar ganhos em termos de implementagédo de
politicas, gerenciar o governo de modo geral e especifico, bem como aumentar suas
chances de sucesso na arena legislativa. Assim sendo, o conceito de ‘centro
presidencial’ € bem mais amplo que o conceito de ‘presidéncia institucional’, e por
esse motivo mais impreciso quando se trata de analisar a origem das determinagdes
presidenciais e modificagdes na estrutura da presidéncia no sentido da
centralizacdo ou mesmo politizagdo de seu staff. Para o objetivo desse trabalho, a
nocéo de dinamica presidencial se evidencia como uma ferramenta necessaria para
se compreender de que maneira o presidente transforma a estrutura em torno do
qual esta circundado.

O que importa para a discussdo aqui proposta é saber se a dinamica da
presidéncia, compreendida como centralizagcdo do organograma, flexibilizagdo do
orcamento e mudancgas no staff presidencial pode ou n&o ser influenciada pela
alternancia ideolégica Desse modo, o objeto de estudo é o organograma
presidencial, mesmo que dentro dele existam relacdes e redes de influéncia politica
que ultrapassem as estruturas oficiais. Os constrangimentos institucionais sofridos
pelo presidente e os incentivos que tém para modificar estruturas de
assessoramento e burocracias internas da presidéncia sao o foco dessa literatura
que da destaque para elementos institucionais € ndo pessoais da presidéncia.

Os trabalhos de Segdvia e Gamboa (2012), Fernandéz (2011); Baraona e
Herrera, (2011) e Inacio e Llanos (2015) discutem o caso das presidéncias na
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América Latina, mas ndo convergem nos termos utilizados na nomenclatura do
objeto de estudos. Ou seja, alguns tratam de discutir “presidéncia institucional” e
outros tratam de “centro presidencial’, sendo esta controvérsia um dos pontos de
tensao do debate sobre a organizagao, dindmica e caracterizagao do topo do poder
executivo na América Latina. Aplicando esses dois conceitos ao caso latino-
americano torna-se evidente que ainda estamos diante de uma literatura incipiente e
pouco consolidada. Nesse debate, ha destaque para os mecanismos de tomada de
decisao que influenciam diretamente os presidentes, mas pouco se discute sobre a
relacdo disso com as preferéncias presidenciais ou com a dimensao ideologica do
mandato presidencial ou do partido do presidente.

Portanto, conceber presidéncia institucional na Ameérica Latina tem outra
conotagao do que aquela utilizada pela literatura acerca da Presidéncia dos Estados
Unidos. Primeiro porque nos Estados Unidos ndo existem coalizbes no ambito
legislativo, e isso modifica a estrutura de incentivos presidenciais na presidéncia
institucional. Para a América Latina, ainda que seja muito recente a literatura sobre
presidéncia institucional ha achados importantes acerca da relacdo entre os
incentivos para politizar ministérios e centralizar fungdes na presidéncia (Inacio e
Llanos, 2015; Siavelis, 2016). Em governos de partido unico ha maior liberdade para
o presidente nomear militantes na presidéncia e ministérios e, nesse sentido, a
centralizacdo pode ser menos relevante. J& em governos de coalizdo, comuns nos
casos latino-americanos (Inacio e Llanos, 2015) ha incentivos para que o Presidente
molde a sua estrutura de apoio e assessoramento direto conforme a complexidade
do governo e com tendéncia a centralizagdo no partido do presidente quando a
heterogeneidade do gabinete cresce (Gaylord e Rennd, 2015).

E portanto, o conceito de dinamica presidencial ganha preponderancia sobre
os demais conceitos para essa analise, pois traduz aspectos relevantes da
presidéncia institucional, mas ndo em sua completude, focando em elementos
organizacionais, no caso o or¢gamento; o organograma, sendo este no sentido da
centralizacdo do organograma; e o tamanho e o tipo do staff presidencial, este
ultimo no sentido da sua politizacao.
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1.11 Consideragoées finais

Este capitulo visitou a literatura sobre presidéncias desde a primeira geracao
sobre presidéncias nos Estados Unidos, com foco no trabalho de Neustadt (1960),
que se concentrava nas habilidades do presidente liderar e persuadir os demais
parceiros do governo. A premissa principal essa primeira geragcdo de estudos
presidenciais foi que o presidente precisa persuadir as pessoas e que ocupa uma
posicao estratégica na lideranga governamental. Apos essa primeira geragao foi
desenvolvido um conjunto de teorias focadas na capacidade administrativa da
presidéncia especialmente em sua interacdo com as burocracias estatais,
destacando-se o surgimento do conceito de presidéncia institucional (Nathan, 1983).
Esse conceito remete as habilidades da presidéncia em coordenar e propor as
diretivas governamentais mais relevantes, afastando-se da ideia de uma lideranca
presidencial fundada em caracteristicas pessoais, e no limite, psicologicas do
presidente. A presidéncia institucional é um conceito importante para se
compreender papéis no sistema de delegagcédo que envolve a tomada de decisdo em
sistemas presidenciais.

Foram discutidos ainda diversos aspectos que podem influenciar na dindmica
presidencial, dentre eles poderes unilaterais da presidéncia, os conceitos de
centralizacado e politizagcéo, relagdo com o judiciario, com o congresso e relagdes
internacionais.

Buscou-se discutir as atribui¢gdes da presidéncia no processo de tomada de
decisbes e implementacdo de politicas publicas, observando que o presidente
precisa politizar e centralizar érgdos governamentais no sentido de implementar
seus interesses de maneira compativel com seus compromissos de campanha.

Nesse sentido, foi feita, por fim, uma discussédo acerca da aplicabilidade dos
conceitos utilizados no enquadramento tedrico norte-americano ao contexto da
América Latina. Concluiu-se que alguns conceitos, como o de politizagéo,
centralizacdo e presidéncia institucional “viajam” a este novo contexto. Dessa
maneira, assentou-se que o principal conceito aqui utilizado é o de dinamica
presidencial, derivado da presidéncia institucional, e que foca em alteragdes da
estrutura da presidéncia, tendo em vista os objetivos delineados por ele. Esse
processo de alterar a presidéncia na direcao que o presidente necessita € o que se

pretende discutir no proximo capitulo com o conceito de dindmica presidéncia.
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CAPIiTULO Il

ALTERNANCIA IDEOLOGICA E MUDANGA NA PRESIDENCIA DO CHILE

“Cambia, todo cambia”
Musica de Julio Numhauser

2.1 Introdugao

Neste capitulo pretende-se analisar os elementos que constituem a atual
configuracdo do sistema politico chileno. Ele tem por objetivo compreender a
interacdo desta com a dinamica da presidéncia, no sentido de se estabelecerem as
conexoes logicas entre uma e outra dimensao da politica no Chile. A tese central a
ser verificada empiricamente € se ha, no contexto de um giro a esquerda, ou a
direita, alguma alteragdo na dinamica presidencial. Dito de outra forma, de que
maneira a alternancia de poder é capaz de promover mudanga organizacional da
presidéncia. O caso do Chile é o referencial empirico, pois ha neste caso um
conjunto de condig¢des institucionais que tornam a analise deste caso paradigmatica,
devido as alternancias ocorridas, tanto para a esquerda quanto para a direita em um
curto periodo de tempo.

O Chile se destaca como um caso de presidencialismo de coalizao,
multipartidario e que até recentemente funcionava com base em um sistema
eleitoral binominal em torno do qual se articulavam duas grandes coalizbes sendo
uma de centro-esquerda, a Concertacion de Partidos por la Democracia?, que se
tornou Nueva Mayoria®® em 2013 e a Alianza por Chile*, que desde 2015 passou a

se chamar Chile Vamos?, que retine o espectro da centro-direita. Had uma vertente

22 A Concertacién por el “No”, surgiu no
Plebiscito de 1989, no processo de redemocratizagdo do Chile, quando os partidos e forgas politicas de
esquerda e centro-esquerda se reuniram para mobilizar a popular pelo fim do regime de Pinochet.

23 A Nueva Mayoria é uma coalizdo que
reine sete partidos: Partido Socialista Chileno, Partido Democrata Cristdo, Partido Pela Democracia, Partido
Radical Socialdemocrata, Esquerda Cidada, Partido Comunista e o Movimento Amplo Social. A novidade da
Nueva Mayoria é ter incluido o Partido Comunista. Nessa tese optou-se por utilizar Concertacion para designar a
coalizdo pelo fato dela abranger um periodo de tempo mais amplo desta coalizdo. A Nuva Mayoria deixou de
existir em 2017 quando a Democracia Cristd langou candidata na eleicdo Carolina Goic e uma coalizdo entre
PSCh, PPD, PRSD, IC, MAS-R e PLIR

24 Em 1990 o seu nome era Democracia y
Progresso, em 1993 se chamava Uni&o pelo Progresso do Chile.
25 A coalizdo Chile Vamos & composta por

quatro partidos: Unido Democrata Independente, Renovagao Nacional, Evolucdo Politica e Partido Regionalista
Independente, sendo mais proeminentes os dois primeiros. Optou-se aqui por chamar essa coalizdo de Alianza
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analitica que compreende o Chile como uma democracia de ‘alta qualidade’
(Siavelis, 2016:1) e uma das mais estaveis da regido,?®além disso, é possivel alinhar
a essa vertente a constatagcdo de que o sistema foi ‘testado ideologicamente’ de
maneira mais intensa devido as alternancias de poder. Tal constatagcdo ndo impede
que sejam apontadas imperfeicdes democraticas, como demonstrado pelos
trabalhos que discutem os efeitos de sua transicdo (Garretdn, 1995; Garretdén e
Garreton 2010; Luna, 2016; Araya, 2016).

Mais recentemente, observou-se uma acentuacdo na crise de
representatividade dos partidos chilenos. Nas eleicdes de 2017 houve uma
fragmentacdo da centro-esquerda e o consequente fim da Nueva Mayoria. O
langamento das candidaturas de Carolina Goic do PDC e Alejandro Guillier (PSCh-
PRSD-IC-MAS-R, PLIR-PPD) pés fim, na pratica, ao que restava da coligagao
eleitoral inaugurada com a eleicdo de Patricio Aylwin no inicio dos anos 1990.
Sucedanea da Concertacion a partir de 2013, a Nueva Mayoria ndo resistiu as
tensdes internas entre os moderados da DC e os integrantes mais radicais da
coalizado, em especial o PC. Este fato por si s6 ja representa mais fragmentagao na
politica chilena e por conseguinte mais um ponto de reforco na crise de
representatividade dos partidos tradicionais. Isso abriu margem para a chegada da
Frente Amplio que em 2017 obteve mais de 20% dos votos na elei¢éo, abrindo o
sistema chileno para uma terceira forga politica com chances reais de interferir nos
resultados politicos do pais. A chegada da FA certamente tera impactos futuros na
politica chilena. Como resultado das eleicbes de 2017, os 155 deputados da
Camara baixa chilena passaram a se distribuir em 17 partidos, o que resultou em
um numero efetivo de legendas superior a 8,0.

O Chile possui caracteristicas unicas na América Latina, por isso foi
escolhido como referencial empirico da tese. O pais manteve no periodo pos-
ditadura Pinochet uma consideravel estabilidade das coalizées eleitorais, os partidos
se mantiveram unidos as duas coalizbes que tenderam a se alinhar politicamente a

elas no ambito legislativo. Tal estabilidade se deve, em boa parte, a dois fatores: a

por se referir a um periodo de tempo mais amplo dessa coaliz&o.

26 De acordo com dados do WGI
(Worldwid Governance Indicators do Banco Mundial) o governo de Lagos (2000-2006) é o que possui na
América do Sul no periodo o maior grau de efetividade de governanga e o Chile é o pais que se posiciona entre
0s que possuem o maior grau de estabilidade na regido, logo atras do Uruguai de acordo com o indicador
elaborado. Para mais ver Cunha e Araujo (2014:11).
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relevancia da clivagem ditadura/democracia apos 1990 e a manutencéo, até 2015,
do sistema eleitoral binominal.

Mais importante para este trabalho, o Chile se destaca por apresentar
alternancias ideoldgicas na Presidéncia da Republica tanto para esquerda quanto
para a direita e que, esta é a suposicao basica da tese, teriam provocado alteracdes
na dinamica presidencial. A transi¢do de Lagos para Bachelet (PSCh) representou a
chegada dos socialistas ao governo, partido este que ocupa uma posigdo mais a
esquerda que o préprio PPD de Lagos. Em 2009 Sebastian Pifiera, da Renovagao
Nacional sucede a Michele Bachelet, do Partido Socialista que, por sua vez, retorna
apos vitéria na eleicdo de 2013. Novamente em 2017 Sebastian Pifera é eleito,
agora pela coligagcdo Chile Vamos. Essas caracteristicas reunidas, somadas ao fato
de que a ordem democratica esteve garantida no Chile nesse periodo tornam este
momento da histéria politica chilena particularmente interessante para se observar
se alternancias ideoldgicas, seja a esquerda ou a direita, refletem na dindmica
presidencial.

A hipétese da alternancia ideoldgica se baseia na ideia de que governos mais
a esquerda tenderiam a fazer mais compromissos em relagdo a causas
relacionadas a igualdade e equidade, justica social e participacdo popular
produzidas pelas lutas por transformagéao social, além do fato de ter como objetivo
programatico central a redugao das desigualdades sociais e econémicas (Levitsky e
Roberts, 2011).

A hipétese se fundamenta na literatura sobre ‘giros a esquerda’,
presidencialismo e presidéncias da seguinte maneira: o presidente precisa lidar com
uma estrutura de incentivos e constrangimentos oriundos de uma série de
elementos vinculados ao sistema politico, a trajetoria e perfil de seu préprio partido e
aos legados organizacionais da Presidéncia. Compromissos de campanha,
preferéncia por determinados issues, acomodacdo do partido nas burocracias do
governo e gestdo da coalizdo exemplificam tal estrutura de incentivos e
constrangimentos. Essa primeira hipétese também considera que o periodo da lua-
de-mel € mais favoravel as alteracbes na dinamica presidencial, dado que nesse
periodo os presidentes possuem maior popularidade.

Em teoria, governos de coalizdo com orientagao ideoldgica mais a esquerda,
nomeadamente os governos Lagos e Bachelet, possuem custos mais elevados de
coordenacgao politica devido aos seus objetivos politicos impactarem de modo mais
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sistematico o orgamento (politica social) e também pelo fato de haver maior
fragmentacdo de interesses no interior da coalizdo. Isso se deve ao fato de terem
como ‘objetivo programatico central a redugcdo das desigualdades econbémicas e
sociais’ (Levitsky e Roberts, 2011). Nesse sentido, é possivel sustentar o argumento
de que para reduzi-las o presidente precisa municiar a presidéncia com maior
centralizagcado de politicas e recursos no interior da instituicdo, dotando-a de maior
discricionariedade em contextos de presidencialismos de coalizdo. Isso seria uma
forma de garantir que politicas de redugédo de desigualdades sociais e econdmicas
sejam, de fato, implementadas e que o presidente seja reconhecido por esses
objetivos. Isso levaria, por sua vez, a uma maior institucionalizagdo dessas
estruturas de assessoramento direto do presidente de seu funcionamento poderia
se tornar, eventualmente, mais burocratizado.

O argumento de Luna e Kaltwasser (2014) € de que o que caracteriza a
esquerda € a ideia de que a desigualdade entre os individuos é artificial e deve ser
enfrentada por meio da acdo estatal. Nesse sentido agcdes de combate as
desigualdades se tornam centrais em governos mais a esquerda. J& em governos
de coalizdo de direita ou centro direita, o problema central a ser combatido seria
dotar o Estado de maior eficiéncia. Caberia ressaltar quais sao os efeitos dessa
divergéncia de prioridades na dindmica da presidéncia. Ora, governos mais a
esquerda certamente demandam maiores recursos econdmicos na presidéncia para
executar, coordenar e monitorar suas prioridades estratégicas de redugdo das
desigualdades socioeconbémicas. Também os governos de esquerda demandam
maior staff presidencial para implementar essa prioridade governamental. Em
relacéo a estrutura do organograma presidencial é razoavel a suposi¢cao de que ela
deve ser mais centralizada em governos de esquerda, no sentido de dotar dindmica
da presidéncia de maior coordenagdo para execugdo da sua agenda
governamental.

Ja em governos de centro-direita, por outro lado, € razoavel supor que a
dindmica da presidéncia seja influenciada por um dominio de ideias de eficiéncia,

tecnicidade e menores gastos governamentais?’. Dessa maneira, em governos de

27 Na obra Notables Tecnécratas vy
mandarines (2011). Elementos de sociologia de las Elites en Chile (1990-2010) os autores destacam
0S personagens que ocuparam as principais posi¢cdes executivas, seus modos de recrutamento e sua
relagdo com os partidos, militares, as organizagdes néo governamentais e uma vez no aparato
estatal, com outros membros do governo.
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centro-direita, como € o caso do governo Pifera, faz sentido supor que o orgamento
da presidéncia diminua, o staff presidencial deixe de aumentar e que seja menos
politizado em termos partidarios, dada a prioridade por quadros mais tecnocraticos
conformada em governos de centro-direita sob a égide do principio da eficiéncia
governamental. O direcionamento do governo ser de centro-direita pode também
tornar o organograma presidencial modelado para atender a tais prioridades,
tornando este menos centralizado na figura do presidente com mais niveis
hierarquicos intermediarios. Essa seria uma maneira de a presidéncia atender aos
objetivos governamentais de maneira mais especializada e com menor grau de
politizacdo. Nesse sentido, para uma maior eficiéncia governamental na
coordenacgao das diretivas presidenciais do ponto de vista tecnocratico, faz sentido
pensar um organograma menos centralizado e conformado por uma burocracia mais
especializada, fazendo com que a estrutura do organograma presidencial em
governos de centro-direita seja mais descentralizada.

Em contextos de fragmentacdo de interesses dentro de um governo de
coalizdo ou de partidos com divisdbes ou facgdes internas o presidente pode se
transformar em um conciliador de conflitos internos de seu proprio partido ou
coalizdo, o que torna particularmente necessario a utilizacdo da estrutura da
presidéncia para acomodacao de interesses internos. Este fenbmeno pode vir a ser
mais relevante para governos de coalizbes de esquerda que podem vir a ser
estimulados a reforgar a presidéncia como uma maneira de lutar pela igualdade, e,
portanto, atender as reivindicagdes dos setores que representam.

Aplicado ao caso chileno é razoavel considerar, ainda, que a existéncia de
correntes internas do PSCh (Gamboa, Lopéz e Baeza, 2013) podem contribuir para
uma estrutura de incentivos que leve o presidente a alterar a dinamica da estrutura
da presidéncia, pelo fato de que a agenda mais a esquerda do ou da presidente
poderia entrar em choque com os interesses da Concertacion, composta por
partidos de centro como o PDC. Com um perfil mais a esquerda, o presidente pode
precisar contrabalancar as forgas internas da coalizdo como forma de garantir a
estabilidade. Nesse sentido, o PSCh precisaria reequilibrar as forgas internas de
apoio ao governo distribuindo mais pastas ministeriais ao PDC (Davila, Lavados e
Avendafio, 2013).

Dessa forma, a conjugagdo dessas duas peculiaridades, divisbes na
Concertacion e necessidade de equalizar forgas politicas no gabinete presidencial,
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torna o caso chileno interessante para se verificar como governos mais a esquerda
dinamizam a presidéncia e se faz sentido dizer que ha uma tendéncia de
centralizacdo do organograma, aumento do orgamento e aumento no staff
presidencial nesses contextos. Antes de irmos para a descricdo das variaveis do
estudo de caso que serao importantes para se compreender o sentido analitico das
hipoteses aqui propostas, € necessario contextualizar o sistema politico chileno

desde a redemocratizacao, que é o proximo item.

2.2 Contexto politico do Chile a partir da redemocratizagdao em 1989

Analises recentes sobre o sistema politico chileno o caracterizam como um
sistema em que quase trés décadas apos o retorno a democracia se observa uma
crise de representacdo dos partidos politicos. Observa-se nesse contexto um
processo de repolitizagcdo das desigualdades sociais e ao mesmo tempo abalos na
legitimidade do sistema com elites politicas um tanto quanto esclerosadas,
principalmente no que se refere ao déficit de accountability vertical (Luna,
2016:163). Ha também uma grave crise de representacéo politica (Siavelis, 2009:4),
Valenzuela e Dammert 2006; e Funk, 2012) e especificamente no que tange a
institucionalizagdo — na dimenséo do grau de enraizamento dos partidos — o Chile
apresenta um sistema partidario crescentemente desconectado da sociedade civil
(Luna e Altman, 2011:10). Evidéncias neste sentido podem ser vistas na tendéncia
de queda observada tanto nos indices de participagao eleitoral (Navia e Contreras,
2013: Castiglioni e Kaltwasser, 2016: 11), como nas taxas de identificagdo partidaria
(Navia, 2016) e na identificacdo com as coalizbes eleitorais (Castiglioni e
Kaltwasser, 2016:9) que chegou a niveis de inferiores a 20% no caso da
Concertacion e proximos de 10% no caso da Alianza no ano de 2015, de acordo
com dados do Centro de Estudios Publicos. Quanto a dimensao do comparecimento
eleitoral houve queda continua no comparecimento eleitoral. Numa comparacgao
entre 1988 e 2009 houve uma queda no comparecimento eleitoral de 90% para
60%. Em 2017 a participacao eleitoral no Chile foi de 47%.

Em relagao especificamente a identificacdo com os partidos, o recuo é
mais impressionante — entre 1990 e 2014 o percentual de eleitores que se
identificam com algum dos partidos recuou de 75% para 26%. Dialogando com o

conceito de institucionalizagdo do sistema partidario, desenvolvido por Mainwaring e
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Scully (1995), Luna e Altman (2011), com base no caso do Chile, propdem que a
analise seja feita de forma bidimensional, de modo a separar a estabilidade eleitoral
— medida pela volatilidade — do enraizamento dos partidos na sociedade. O sistema
partidario do Chile poderia, pelo menos até entdo, ser classificado como estavel do
ponto de vista eleitoral, apesar da pouca aderéncia ou da pouca identificagao
partidaria observada (Luna e Altman, 2011).

Assim sendo, esses aspectos evidenciariam, até recentemente, a existéncia
no Chile de uma espécie de ‘polarizagdo estagnada’ na qual as coalizbes se
mantinham com o mesmo patamar de votos, gerando indices baixos de volatilidade
eleitoral. De acordo com a literatura especializada, ha uma espécie de ‘paradoxo’,
pois se por um lado ha estabilidade politica, por outro, tal situacao reflete uma
dimenséo inerte ou estagnada do sistema politico no que se refere aos enclaves
autoritarios (Weeks e Borzutzky, 2012; Joignant, 2010). Numa perspectiva similar a
essa, mas nao idéntica, Gamboa, Lopez e Baeza (2013) argumentam que houve no
periodo de 1970 a 2009 uma diminuicdo na polarizagao do sistema politico chileno,
sendo que no periodo poés-autoritario ha um maior consenso entre os partidos de
esquerda, centro e de direita, de maneira que as coalizdes (Nueva Mayoria e Chile
Vamos) teriam, com o tempo, se tornado muito menos distantes entre si em termos
de preferéncias por politicas.

De acordo com a literatura a eleigdo de Lagos a Presidéncia da Republica,
em 1999, representou de fato a volta dos socialistas ao poder (Luna, 2011; Levitsky,
Roberts 2011). Lagos, um dirigente historico do PSCh, foi um dos fundadores, em
1987, do PPD (Partido Por La Democracia). Como o PSCh ainda estava proibido de
atuar legalmente, o PPD se constituiu na alternativa para que os socialistas
entrassem no jogo politico-partidario no momento da redemocratizagdo. O PSCh
voltaria a legalidade apods o fim da ditadura e desde entdo os dois partidos atuam
como um bloco no interior da Concertacién. Portanto, o marco do “giro a esquerda”
no Chile pode ser considerado o governo Lagos.

E preciso considerar, no entanto, que a atuacdo da esquerda a frente da
presidéncia chilena foi constrangida, entre outras coisas pelo legado das mudangas
constitucionais e das reformas neoliberais da era Pinochet, que além de impor
barreiras institucionais a atuacao da Concertacion, enfraqueceram as bases sociais

da esquerda. Somados a autocritica realizada pelos socialistas relativamente a
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atuacado no periodo Allende, tais mudangas levaram o PPD, bem como o PSCh a
moderarem suas plataformas politicas e sua agenda econémica.

De acordo com Roberts (1995), partidos de esquerda que mais se
destacaram no enfrentamento as ditaduras sdo frequentemente colocados a
margem nos novos sistemas democraticos. De acordo com o autor, o caso do Chile
ilustra o paradoxo. O Partido Comunista Chileno (PCCh) teve dificuldades em
adaptar sua estratégia de rebelido popular e se situar diante do novo regime
democratico. Por outro lado, o PSCh que era uma organizagdo menos proeminente
na resisténcia a ditadura e com vinculos mais ténues com os movimentos populares
(Roberts (1995: 496), teve mais facilidade em se adaptar ao novo contexto,
emergindo como ator politico chave ao estabelecer uma alianga com a Democracia
Crista. Desta forma, diz Roberts (1995), houve um realinhamento dos partidos de
esquerda na transicdo democratica no Chile de forma que os setores mais
moderados do PSCh conseguiram capitalizar novas oportunidades em um ambiente
estrategicamente novo, levando o partido a alianga que constituiria a Concertacion.
Para o autor o PSCh se transformou num partido catch-all e que passou a focar sua
estratégia em trés blocos principais de ndo militantes: naqueles que ndo possuiam
lealdades politicas fixas, nos eleitores do centro do espectro politico e nos de classe
média (Roberts, 1995, p. 512).

Os enclaves autoritarios, tais como a nomeagao de senadores designados ou
‘bibnicos’, a manutencdo de Pinochet como comandante das forgas armadas e o
sistema eleitoral que durante um bom periodo favoreceram os partidos de direita,
foram os constrangimentos institucionais com os quais todos os primeiros
presidentes eleitos pela Concertacién, Lagos inclusive, tiveram que conviver.

Somente com o conjunto de reformas constitucionais de agosto de 2005, que
extinguiu os senadores designados ou ‘bidnicos’ e estabeleceu a submisséo da
autoridade militar aos civis, se pode considerar que a transi¢cdo para a democracia
se completou no Chile®. A demora em remover os entulhos autoritarios, bem como
a propria impossibilidade de se propor a discussdo de uma nova Constituicdo para o
pais — que, afinal, voltou a democracia sob a constituicdo escrita por Pinochet —

28 De acordo com Borel (2018:128) “a
Reforma Constitucional de 2005 eliminou praticamente todos os entraves autoritarios pensados pelo
regime militar pinochetista para conter o avango de seus oposicionistas e a perpetuagédo de uma
I6gica militarista sobre a democracia que se formava no Chile”. Ainda Para Borel (2008) A reforma
tocada por Lagos deixou o sistema binominal com a regra dos dois tergos como o ultimo entrave
autoritario para ser desmontado.
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pode ser facilmente explicada pela for¢ca da direita, seja no plano social, com os
interesses econémicos fortemente organizados, seja no plano legislativo, onde seus
partidos se beneficiaram do sistema binominal. Foi apenas no governo Bachelet Il
(2014-2017) que houve a modificagdo do sistema binominal para um sistema mais
proporcional de representacdo no legislativo, em que a magnitude dos distritos
varia. No governo Bachelet Il houve ainda uma discussao sobre a elaboragédo de
uma nova constituicdo. Bachelet apresentou, poucos dias antes do término de seu
mandato, um projeto de discussédo para uma nova Constituicdo, mas a continuidade
do debate dependera do governo Pifiera.

Para além dos constrangimentos mencionados, os socialistas tiveram que
lidar com a gestdo interna da Concertacion (Huber et all, 2011), em um contexto
onde o Partido Democrata Cristdo sempre se apresentou como a maior forca
eleitoral e legislativa. Nao obstante, a literatura destaca elementos que permitem
situar os governos Lagos e Bachelet como parte do “giro a esquerda” na América
Latina (Valenzuela e Dammert, 2006). No governo Lagos, houve um forte
investimento na aprovacgao do plano de universalizagao da saude (Acesso Universal
de Garantias Explicitas - AUGE), do seguro-desemprego e do Chile Solidario, este
ultimo para erradicar a extrema pobreza. Estas foram algumas das principais pautas
tipicas de uma agenda mais a esquerda no seu periodo de governo. Ja no periodo
Bachelet, destaca-se principalmente a reforma das pensdes e investimentos em
politicas sociais que atendessem as mulheres, tais como educacéao infantil e uma
politica de incentivos as empresas para contratarem empregados de meia jornada,
como forma de facilitar a empregabilidade de mulheres com filhos pequenos, além
de investimentos na educagao infantil e tentativas de aprimorar o sistema de
seguridade social.

A observagdo dos governos Lagos e Bachelet evidencia algumas
convergéncias da literatura da ciéncia politica em relagdo ao PSCh, a saber: a
moderagdo de sua agenda inicial, os constrangimentos exercidos pelo sistema
politico do Chile e a falta de base social, além dos conflitos internos da
Concertacion (Huber, Probble et al, 2011; Luna e Altman, 2011; Roberts, 2011).
Porém essa literatura nao se preocupa com possiveis modificagcdes no processo de
tomada de decisdo no ambito da Presidéncia da Republica em decorréncia desse

‘giro a esquerda’.
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Pouco ainda se discutiu na ciéncia politica latinoamericanista acerca de um
eventual impacto de processos de alternancia ideoldgica sobre esta gestdo da
presidéncia. E o caso do Chile é unico na regido, uma vez que apresenta
alternancias em série e em todos os sentidos: no ano 2000, em direcdo a esquerda,
na transigdo entre os governos Frei (PDC) e Lagos (PPD/PSCh); posteriormente,
em 2006 a transigao de Lagos para Bachelet, que pode ser considerada uma suave
alternancia partidaria a esquerda, e 2009, em direcao a direita, na passagem de
Bachelet (PSCh) para Pinera (RN). Por fim, no retorno de Bachelet ao governo apos
a eleicdo de 2013, e novamente com Pifera em 2017. Para além disso, cabe
ressaltar que um conjunto de variaveis poderéo ser tratadas como constantes, como
a prevaléncia de governos de coalizdo, o padrao de competigdo no interior do
sistema partidario e o sistema eleitoral binomial®*-

A preocupacgao se justifica, portanto, na discussao ainda nao realizada sobre
os efeitos da alternancia ideoldgica recente nas estruturas das presidéncias da
republica na América do Sul. Por suposto, tal esforco podera auxiliar no estudo de
casos de jovens democracias em outros paises que tiveram por alternancia

ideoldgica.

2.3 Descricao do posicionamento ideolégico do presidente no contexto das
alternancias no Chile

A conexdo que se pretende estabelecer na tese é entre a dinamica
presidencial e a alternancia ideoldgica. Mais especificamente se o left turn no Chile
impactou a dindmica da presidéncia da republica. O efeito da alternancia podera ser
medido a partir da variagao dos indicadores da variavel dependente nos momentos
em que houve alternéncia. Como se trata de um periodo curto de tempo no qual
houve alternancias tanto para a esquerda (Lagos para Bachelet | e, principalmente,
Pifiera para Bachelet Il) quanto para a direita (Bachelet | para Pifiera) esse

momento politico da presidéncia do Chile permite que tenha uma espécie de

29 Apesar de se tratar de um sistema
mais estavel quando comparado a outros da América Latina, tal estabilidade do sistema chileno
demanda a consideragao as alteragcdes ocorridas no periodo apds a redemocratizagao: a redugao do
mandato presidencial de seis para quatro anos em 2005; a adogédo da inscrigdo automatica do
eleitorado e do voto voluntario em 2009, sendo que antes a inscricdo era voluntaria e o voto
obrigatério para os inscritos; e a substituigdo, em 2015, do sistema binomial pelo sistema de
representacao proporcional com distritos de pequena magnitude.
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experimento analitico dos efeitos causais da alternancia, neste caso particular
aplicado a dinamica da presidéncia.

A variavel independente que remete a hipdtese acerca da alternancia tendo
influéncia sobre a dindmica presidencial € mensurada a partir da posi¢ao do partido
do Presidente atribuida por parlamentares, ao longo de trés rodadas da pesquisa
(2005, 2010 e 2015) conforme os dados da pesquisa do Projeto Elites
Parlamentares da América Latina (PELA)¥®, coordenado pela Universidade de
Salamanca. Esse posicionamento atribuido ao presidente corresponde a pergunta
do questionario respondido pelos deputados acerca a posigao politica do presidente
na escala esquerda-direita.

FIGURA 8
Média do posicionamento dos parlamentares do presidente na
escala 1 (esquerda) a 10 (direita)
Chile
Lagos (2002-2006) -> Bachelet (2006-2010)
Esquerda (0) Direita (10)
B ———
: l
251 3,66
Michele Ricardo
Bachelet Lagos
(PSCh) (PPD)
30 Os dados foram analisados a partir da pesquisa Elites disponivel em

http://americo.usal.es/oir/elites/
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Figura 9

Média do posicionamento dos parlamentares do presidente na
escala 1 (esquerda) a 10 (direita)
Chile
Bachelet (2006-2010) -> Sebastian Pifiera (2010-2014)

Esquerda (0)

> Direita (10)
| right turn i
‘ 7,29
2,51 Sfbasria’n
Pifiera (RN)

Michele Bachelet (PSCh)

Fonte: Pesquisa Elites Parlamentares |Iberoamericanas (PELA) — Universidade de Salamanca

Disponivel em: americo.usal.es

FIGURA 10

Média do posicionamento dos parlamentares do presidente na
escala 1 (esquerda) a 10 (direita)
Chile
Sebastian Pifiera (2010-2014) ->

Bachelet (2015-2017)
Esquerda (0)

< Direita (10)
I left turn J
‘ 7,29

Sebastidn

2,51

Michele Bachelet (PSCh) Pifiera (RN)

Fonte: Pesquisa Elites Parlamentares |Iberoamericanas (PELA) — Universidade de Salamanca

Disponivel em: americo.usal.es
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A vantagem de se incluir essa escala elaborada pelo survey da Pesquisa Elites
Parlamentares na América Latina da Universidade de Salamanca, e ndo outra®', é a
possibilidade de comparar a posicdo média do presidente nos trés governos em
destaque de maneira parcimoniosa, pois outras escalas similares® n&o permitiriam
0 mesmo grau de comparabilidade. Essa questdo metodoldgica é importante pois os
dados do survey da Universidade de Salamanca permitem a atribuicdo de uma
média da posi¢ao do presidente numa escala com a continuidade de dados.

Outra dimensao relevante para a utilizacdo dessa escala e nao outras esta
relacionada ao proprio exercicio da atividade parlamentar que, em teoria, informa
melhor os agentes politicos, no caso os parlamentares, sobre a posicdo do
presidente em relacédo a escala esquerda-direita. Mesmo considerando que a escala
esquerda-direita ndo significa mais o que significou no passado para a politica no
Chile ou mesmo em democracias contemporaneas, o pressuposto assumido nessa
tese € o de que ela ainda é capaz de organizar o debate politico em termos de
alinhamentos politico-partidarios, no que se refere a questdes comportamentais e a

visdes sobre o papel do Estado na sociedade e na economia.

2.4 Analisando as dimensoes da dinamica presidencial no Chile

Essa sessédo é dedicada a desvendar as dinamicas do staff, organograma e o
orcamento da presidéncia do Chile nos periodos de analise da tese. Entre as
presidéncias da América Latina o caso do Chile pode ser considerado o que possui
o maior grau de informalidade nas relagbes entre o Presidente e a Presidéncia ou
em relacdo as redes de assessoramento direta ou indiretamente ligadas a ele
(Siavelis, 2016). Vale destacar que o presidente conta, desde o governo Lagos com
uma assessoria direta ao presidente, chamada de “segundo piso”, e que tal
assessoria n&o se encontra nos organogramas oficiais da presidéncia. Essa questao
sera discutida adiante nessa segéo.

31 Por exemplo a escala RILE, elaborada pelo Manisfesto Project, cujos
resultados ndo se mostraram consistentes. Disponivel em https://manifestoproject.wzb.eu/.
32 Uma escala similar, a RILE Right Left Scale, do Manifesto Project ndo

permite a comparagao dos trés governos, pois se baseia na coalizdo e, devido ao fim da Concertagao
no ano de 2010 e o inicio da Nueva Mayoria a pesquisa do Manifesto Project perdeu a
comparabilidade na escala esquerda-direita.
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2.4.1 Analisando a dinamica do staff da Presidéncia

Os graficos abaixo mostram que houve um maior numero de nomeagdes nos
governos Bachelet | (2006-2009) e Il (2014-2017), em comparagao ao periodo
Pifiera (2010-2013). A média anual de nomeagdes no governo Bachelet (2006-2009)
€ de 98, ja no governo Pifiera é de 68,25 nomeagbes e no segundo governo
Bachelet (2014-2016) a média € de 74,33. Tais nomeagdes podem ser de tipo
administrativo ou técnico por uma parte ou, por outra, nomeacdes do tipo
profissional, ou aquilo que se compreende aqui como nomeacdes de natureza
politica.

O gréfico 1 mostra a variagdo no numero de funcionarios nomeados por ano.
Nele pode-se perceber a tendéncia a um maior numero de nomeagdes no primeiro
ano de governo (137 nomeagdes em 2006, no primeiro ano de Bachelet, 76 em
2010, no inicio do governo Pifera; e 87 em 2014, no comego de Bachelet Il) o que
pode ser um sinal de que o presidente recém-eleito tenta se municiar de nomeacodes
com objetivo de implementar sua agenda no inicio do governo. Isso € o que a
literatura sobre presidéncias, conforme discutido no capitulo |, chama de politizagao,
ou seja, a tentativa do presidente controlar areas sensiveis do governo através de
nomeacgdes de pessoas de sua confianga, normalmente pessoas do seu proprio
partido, ou intelectuais com afinidade, ou ainda assessores pessoais com 0s quais
possa depositar sua confianga. O que se argumenta aqui € que as nomeagdes sao
uma dimensao da dindmica presidencial e que nesse caso elas nao sao irrelevantes
para se compreender a alteragado da dinamica presidencial.

GRAFICO 1 - Staff da presidéncia do Chile por ano - Permanente
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FONTE: Elaboracao Propria com base nos dados disponiveis em:

http://www.gobiernotransparentechile.gob.cl/directorio/entidad/1/1
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GRAFICO 2 - Staff da Presidéncia do Chile por ano - Temporarios

STAFF DA PRESIDENCIA DO CHILE POR ANO - TEMPORARIOS
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FONTE: Elaboragao Prépria com base nos dados disponiveis em:

http://www.gobiernotransparentechile.gob.cl/directorio/entidad/1/1

As nomeacdes de funcionarios publicos no Chile podem ser efetuadas
de trés maneiras; de “planta”, ou seja, nomeagdes permanentes; de “contrata’,
nomeacodes temporarias, e “honorarias”, de funcionarios que ja possuem cargos na
alta administracdo. Isso de acordo com a lei 18.834, que é o estatuto administrativo
que estabelece as bases gerais de administragdo do Estado®. O que se observa de
saida é que a maior parte dos funcionarios da presidéncia é de temporarios, como
se pode observar pela comparagcédo dos graficos 1 e 2 mostrados acima. Como se
pode perceber, a diferenca ndo esta apenas nos numeros absolutos, mas também
na tendéncia decrescente do numero de permanentes vis a vis o crescente numero
de temporarios.

Nao faria sentido, por exemplo, pensar que um cozinheiro* do staff do
Palacio La Moneda poderia interferir nos rumos de alguma politica presidencial,
ainda que tenha importancia para o funcionamento da rotina da presidéncia. Nesse
sentido a avaliacdo da funcdo desempenhada pelo funcionario nomeado é
fundamental. Quando se analisa as diferengas entre as nomeacdes de funcionarios
temporarios e permanentes a diferenga se torna mais evidente. Se a tendéncia geral
para o periodo nos trés governos em andlise é de diminuicdo de permanentes,

ocorre o contrario para o caso dos temporarios, como se pode observar no grafico 2.

33 A lei encontra-se disponivel em https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=30210
34 Este exemplo se aplica aqueles funcionarios do staff presidencial, e ndo retira a importancia
dos funcionarios da presidéncia que n&do exercem funcgdes politicas.
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O aumento dos funcionarios temporarios ocorreu de maneira mais clara no primeiro
governo de Bachelet. Em Pifiera, o numero decresce, ainda que n&o de forma
acentuada, mas no primeiro ano de Bachelet Il sobe de maneira vertiginosa, para
depois se acomodar em niveis mais baixos, mas ainda superiores ao dos periodos
governamentais anteriores. Isso é relevante para pensarmos na dindmica
presidencial, pois se os governos do PSCh acabaram por contratar um numero
maior de funcionarios temporarios isso pode significar que houve também um
impeto dos governos Bachelet no sentido de tornar a presidéncia menos
dependente da burocracia ja existente no La Moneda.

No primeiro governo Bachelet houve uma média de funcionarios temporarios
de 231,75 com crescimento constante do numero de contratados. Ja no periodo
Pifera a média de funcionarios temporarios foi de 279,25 com tendéncia de
diminuicdo. E no periodo Bachelet || a média de funcionarios temporarios foi de
340,5 funcionarios temporarios. Em geral se pode pensar que o staff de temporarios
desenvolve fungbes mais politicas e mais alinhadas aos interesses do presidente e
que, uma alteragédo na dindmica do staff de temporarios é algo que se pode atribuir
uma dimensao de interesses mais diretos de presidentes. Isso significa dizer em
relacdo aos temporarios que ha sim uma alteracdo da dinamica presidencial na
comparagao dos governos Bachelet | e Il em comparagdo ao governo Pifera,
quando houve uma diminuicdo de funcionarios temporarios, mesmo sem uma
qualificacéo especifica que tipifique as fungbdes dos temporarios, que podem alterar

de maneira residual a dinamica presidencial.

2.4.2 Analisando a dinamica dos organogramas da Presidéncia

A presidéncia do Chile é caracterizada pela existéncia de uma hierarquia
bastante delimitada entre as sete diretorias (Sociocultural, Programacé&o, Imprensa,
Gestado e correspondéncia, Politicas Publicas, Estudo e Administrativa) sendo a
mais importante delas a Administrativa, que contempla dez departamentos na
subdiretoria Administrativa (Tecnologias da Informagdo e Comunicagao, Logistica,
Patriménio Cultural, Abastecimento, Reposteiro General e Cassino Geral, Gestao de
Pessoas, Juridico, Finangas, Residéncia Presidencial e Palacio Cerro Castillo)®.

35 Essa descrigcao corresponde ao organograma em vigor no ano de 2015, conforme mostrado
a seguir na figura 7.
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Conforme mostram os organogramas abaixo €& possivel identificar um
processo de complexificacdo das estruturas da presidéncia, principalmente numa
distribui¢ao inicialmente menos hierarquizada em relagdo aos organogramas que se
apresentam em datas posteriores. Esse padrao mostra que a organizagao formal da
presidéncia do Chile quantos aos seus orgaos internos torna-se mais hierarquizada
no governo Bachelet.

Além desses 6rgaos a presidéncia conta ainda com o gabinete presidencial,
que contempla o Departamento de Politicas Publicas e departamentos ligados a
direcdo de Programacdo (Avancada Presidencial e Diretoria de Producgéo
Presidencial) e Departamento de Conteudos, subordinada a Diretoria de Politicas
Publicas.

Conforme as figuras abaixo evidenciam é possivel observar um aumento dos
niveis hierarquicos do organograma da presidéncia. O primeiro organograma,
relativo ao ultimo ano do primeiro governo de Bachelet, possui somente dois niveis
hierarquicos e os demais estdo com trés e quatro niveis hierarquicos, o que pode
sugerir a existéncia de uma necessidade de maior coordenagéo na agao politica do
governo. Tal dindmica de inclusdo de niveis hierarquicos no organograma
presidencial € um sinal de que o governo passou a contar com assessores com
maior poder, ou seja, com um maior numero de 6rgaos sob o seu comando,
aliviando o presidente de coordenar as estruturas internas da presidéncia a todo
tempo. Portanto, tal processo de centralizagdo, conforme é possivel observar nos
organogramas, sugere uma situagdo em que houve uma evidente complexificacéo
das estruturas de governanga internas da presidéncia do Chile, com destaque para

a Direcao Administrativa.
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FIGURA 2 - Organograma da Presidéncia do Chile no governo Michelle

Bachelet | - a partir de 17 de Abril de 2009
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FIGURA 3 - Organograma Presidéncia do Chile no governo Sebastian P

a partir de 29 de Outubro de 2010
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FIGURA 4 - Organograma Presidéncia do Chile apés 5 de Novembro de 2010
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FIGURA 5 - Organograma Presidéncia do Chile governo Sebastian Piiera -
apos 31 de Dezembro de 2010

Presidéncia

Gabinete da
Primeira Dama

Coordenagao
Geral

Diregéo de
Imprensa

Diregéo de
Programagéo

Direagao de Subdiregéo

Diregdo
Administrativa

Assessoria
P Administrativa
Presidencial

o

Gabinete
Presidencial

Diregéo de Gestéo

Cidada

i

Departamento de
Planejamento
presidencial

Departamento de

Produgéo
Presidencial

Comunicagdes | o
Estrategicas

Departamento de
Estudos

Subdeptos.

Planificagéo, Orgamento
nges

presidenciais

Departamento de
Planificagéo e
Orga

Departamento de
Assessoria

Subdeptos. de
Seguridade e Servios
Desenvolvimento e
manutengéo de
sistemas e Operagdes e

Departamento de
Tesouraria  |a—|

Subdepto Departamento de
Contabilidade e |<—, ‘Administracéio e
financas Einancas
Secho de essod,
Subdepto. Departamento de Desenvolvimento
i ] Recursos e Bem estar
Aquisicdes poourso pessonl
inventario ®
Dep: de
s S_ubdzpw-_ Conservagéo
ervigos Gerais e Patrimonia
Manutengio [
Técnica

Subdepto. de

Mobilizagao

79



Fonte: Elaboragéo Prépria com base na resolugéo “exenta” 4387 de 31 de dezembro de 2010

FIGURA 6 - Organograma Presidéncia do Chile a partir de 13 de Novembro de

2014
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Os organogramas foram elaborados a partir das resolugbes “exentas”. As
resolugdes estabelecem a hierarquia dos 6rgaos, o trabalho de elaboragao foi de
apenas desenhar a maneira como a lei estabeleceu a hierarquia dos 6rgaos. Os
nomes dos orgdos foi intencionalmente traduzido para o portugués.®, no sentido de
uma complexificagdo da figura 2 para a figura 3. Isso se deveu ao fato de que houve
uma complexificacdo da Subdiregcdo Administrativa, que na figura 2 contava com
apenas quatro 6rgdos subordinados (Area social, Departamento de Mobilizagao,
Departamento de Manutengdo Técnica e Departamento de Casino e Repouso
presidencial).

Ja no governo de Sebastian Pifiera I, houve um processo de complexificagao
da Subdirecdo Administrativa, que passa a contar com onze 6rgaos subordinados,
sendo que alguns deles contam também com outros 6rgaos subordinados. Tal
complexificagdo do organograma presidencial € seguida de um enxugamento no
organograma no periodo Bachelet Il (iniciado em 2014), principalmente na
Subdirecao Administrativa, sendo que isso ocorre sem que existam alteracdes
substanciais nos demais 6rgéos. Isso pode denotar que a opgao de Pifiera por um
perfil mais tecnocratico para a dindmica presidencial, possa ter influenciado na
demanda por uma presidéncia com mais fungdes administrativas. Ja as figuras 6 e 7
evidenciam que a estrutura da presidéncia no periodo Bachelet || em comparacéao
com o governo Pifiera | também se modificou. Além da extingdo do gabinete da
primeira dama o organograma se tornou mais enxuto, fato este que mostra que
houve uma centralizagado politica na estrutura administrativa no governo Bachelet Il.
A subdirecdo administrativa, conforme mostra a figura 6 por exemplo, contava com
somente sete orgdos subordinados, frente a onze orgdos subordinados e dez
subodrgaos subordinados a alguns desse 6rgéos. Isso significa dizer que no governo
Pifiera |, em comparagao com o governo Bachelet Il havia uma maior complexidade
na estrutura da presidéncia, fato este que pode refletir uma tentativa de tornar a
gestdo mais tecnocratica e formal durante a gestdo Pifiera |. Esses elementos
reforgcam o argumento de que houve uma alteragdo da dinédmica presidencial no que
se refere a organizagdo do organograma presidencial sugerindo maneiras distintas
de se estruturar as diretivas governamentais nos governos Pifiera e Bachelet I1.*

36 As resolugdes estao disponiveis em
37 A resolugcdo “exenta” 1804 de 2 de outubro de 2017 apenas criou o 6rgdo Memoria
Presidencial subordinado a Direcdo Administrativa e por ser uma mudanga pouco relevante para a
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O quadro 1 abaixo € uma tentativa, relativamente arbitraria, de classificagao
dos orgaos vinculados a presidéncia no Chile. A partir dele fica mais evidente ainda
o carater fundamentalmente de assessoramento da maior parte dos 6rgaos da
presidéncia do Chile. Dos quarenta e oito 6rgaos descritos no quadro seis deles sdo
do tipo “core” e compdem o nucleo da presidéncia no seu sentido politico. Quatro
orgaos dedicam-se a execugao de politicas publicas, restando trinta e oito 6rgaos
destinados ao assessoramento presidencial. Vale lembrar que este dado ndo é
preciso, pois alguns 6rgaos sado subdivisbes de outros, o que pode inflacionar os
numeros. Ainda assim a realidade de que a presidéncia no Chile é formada por
orgaos de assessoramento pode ser sustentada, dado o elevado numero de 6rgaos
relacionados a funcédo de assessorar o presidente nas suas mais diversas fungoes.
Sendo que o aumento ou diminuigdo desses 6rgaos, como observamos no periodo
em que os dados estado disponiveis revela uma presidéncia fortemente estruturada
para assessorar a figura do presidente.

O que se pode afirmar, diante dos organogramas € que se houve
centralizacado essa nao ocorreu de maneira concatenada e continua, e sim de modo
hesitante. Isso significa dizer que o presidente modifica o0 organograma para atender
aos seus objetivos imediatos e isso pode ocorrer para adequar e remodelar a
estrutura de governanca presidencial conforme demandas diversas. De uma
maneira geral, a légica da mudanga na estrutura do organograma da presidéncia
chilena n&o ocorreu de maneira linear e nao pode ser analisada sem se considerar
outras dimensdes dos incentivos que presidentes tém ao modificar a estrutura

interna da presidéncia.

estrutura do organograma presidencial ndo foi transformada em figura.
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Quadro 1 - Classificagao dos 6rgaos da presidéncia do Chile por Fung¢ao no
ano de 2016

ORGANOGRAMA CHILE

AR CLASSIFI A CLASSIFI
N ORGAO CACAO N ORGAO CACAO
1 Gabinete Presidencial | Core 33 | Subdepartamento de Mobilizagao Advisory
Departamento de Subd de M =
2 | Gestion de Politicas | Polic 34 |3ybdepartamento de Manutengao | aqyiso
Publicas Y Técnica i
Diregéo Sociocultural | Advisory |35 | Central Telef6nica Advisory
Direcao de Departamento de Alimentacao ;
Programacao Core 36 | Presidencial e Casino Geral Advisory
Departamento de D t to de Gestio de |
5 Planejamento Core 37 epartamento de L>estao de las Advisory
Presidencial Pessoas
6 B?opdau%%@%]rg)s%%ncial Core 38 | Area de Desenvolvimento Advisory
7 Diregéo de Imprensa Core 39 | Area de Administragdo de Pessoal Advisory
8 Bg(rar%as%gr?d(é;r?csitglo e Core 40 |Area de Higiene e Seguranca Advisory
Direcao de Politicas : Subdepartamento de Bem Estar e :
9 | Piblicas Policy 41 | Qualidade de Vida Advisory
10 ggﬁ?erf%rgg nto de Policy 42 | Departamento Juridico Advisory
11 Direcao de Estudos Policy 43 | Departamento de Finangas Advisory
12 | Diregdo Administrativa | Advisory |44 |Area de Tesouraria Advisory
13 g?gg’iggﬁgﬁﬁs Advisory |45 |Area de Remuneracdes Advisory
14 Elg]r?tlﬂnclggadoeeGestéo Advisory |46 |Subdepartamento de Contabilidade Advisory
15 | Auditoria Interna Advisory |47 | Subdepartamento de Orgamento Advisory
Subdirecao : Residencia Presidencial Palacio Cerro .
16 Administrativa Advisory |48 Castillo Advisory
17 | Escritorio de Partes Advisory
Escritorio de :
18 | Comunicacao Interna | AdVisory
_I?epar}amentg de
ecnologias de ;
19 | informagao e Advisory
Comunicacéo (TIC)
Area de Seguridade
20 | Comunicacoes e Advisory
Servigos Criticos
Area de
21 Desenvolvimento e Advisory
Manutengdo Técnica
Departamento de :
22 | pahiménio Cultural Advisory
Area de Educacao e ; Fonte: Elaboragao Prépria com base nos dados
23 Acao Cultural Advisory disponiveis em
24 Area de Conservagao Advisor https://prensa.presidencia.cl/presidencia.aspx?id=1372
e Restauracéo Y |Acesso em 26 de agosto de 2018
Area de Investigacao e .
25 Documentac;é\og ¢ Advisory
Departamento de :
26 | Aphstecimento Advisory
27 |Area de Faturagao Advisory
28 |Area de Compra Advisory
29 |Area de Adega Advisory
Departamento de .
30 Logistica Advisory
Subdepartamento de ;
31 | Servicos Gerais Advisory
32 | Inventario y Ativo Fixo | Advisory
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Quanto a classificagdo dos tipos de 6rgéos da presidéncia do Chile, é
possivel avaliar que a maioria € composta pelo tipo de apoio administrativo, do total
de quarenta e oito 6rgdos, trinta e oito sdo desse tipo. Orgéos de nucleo ou “core,
sdo seis e orgaos relacionados a politicas publicas s&o quatro. Esse dado evidencia
que a presidéncia do Chile é fortemente composta por érgéos de assessoramento
presidencial no sentido de fundamentar a tomada de decisao presidencial, fato este
que reforca o argumento de que a presidéncia do Chile se modifica no sentido de
fortalecer e informar a presidéncia na sua tomada de decisoes.

Portanto, a analise dos organogramas presidenciais mostra que houve
mudancas mais relevantes na subdiregao administrativa da presidéncia, sendo que
este fato pode estar relacionado a necessidade de um fortalecimento ou de um
maior apoio por parte do presidente nas estruturas de assessoramento presidencial.
E importante ressaltar que do ponto de vista da presidéncia é a Subdiregdo
Administrativa a que mais foi fortalecida e que mais se complexificou, mas isso nao
ocorreu de maneira linear e continua. Essa analise permite afirmar que se algo
mudou na presidéncia do Chile, mudou na sua estrutura administrativa e isso tem
consequéncias para a forma pela qual o presidente governa o pais. Porém cabe
ressaltar ainda que nem todas as estruturas de assessoramento presidencial estao
contempladas nos organogramas, por exemplo o chamado “segundo piso” e o0s
comités de assessoramento presidencial (CAPs) n&do estdo inscritos na legislagcéo
que regula as fungdes presidenciais, mas tém papel importante no assessoramento

presidencial.

2.3.3 O papel do “Segundo Piso” na presidéncia do Chile

No periodo Lagos houve, sob a lideranga do socidlogo e professor da
Universidade Diego Portales, Dr. Ernesto Ottone, a criagcdo do chamado “segundo
piso”, um nucleo estratégico de assessoramento presidencial, formado por um grupo
seleto de académicos e assessores politicos, que tinham como missao assessorar
diretamente o presidente. O papel do segundo piso era, na sua concepg¢ao original,
apoiar o presidente nas suas decisdes politicas. O segundo piso contava com uma
estrutura de ndo mais que quatro assessores, coordenados por Ernesto Ottone. O

grupo atuava de forma discreta e tinha como unico “cliente” o Presidente da
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Republica, ndo tendo nenhuma proeminéncia sobre os ministros®. Ja sob o
comando de Bachelet o segundo piso estava na mira de todo o sistema politico, e
era composto por um triunvirato formado pela chefe de gabinete de Bachelet, Ana
Lyra Uriarte, a chefe de imprensa, Haydeé Rojas e o diretor de politicas publicas
Pedro Guell.

De acordo com Ottone (2016), este se constituia em uma unidade de analise
estratégica do governo Ricardo Lagos dedicado a estudar e monitorar os
acontecimentos politicos. O segundo piso se tornou famoso no imaginario politico
do Chile, durante o governo Lagos, terminando por adquirir a fama de um 6rgao néo
transparente e até mesmo secreto em juizos mais pejorativos. De toda forma,
mesmo depois de terminados os seis anos de Lagos na presidéncia e de Ottone
(2016) no comando do Segundo Piso, houve uma continuidade do termo para
denotar essa equipe de assessoria estratégica do Presidente. Fortemente
influenciado, em sua criagdo, por ideias do desenvolvimentismo da CEPAL, o
Segundo piso se transformou nos governos recentes no Chile e tem como principal
aspecto de continuidade a existéncia de uma espécie de intelectualidade assessora
da presidéncia, o que, em principio pode ser fundamental em momentos de crise e
também em outros de elaboracdo de agendas governamentais desde o executivo.

A principal inovagdo do governo Bachelet foi um investimento em
participacdo da sociedade civii nas chamadas comissiones assessoras
presidenciales (CAPs). Tais comissdes ja existiam desde o governo de Aylwin
(1990-1994), porém no governo Bachelet | essas comissdes ganharam um novo
papel, com a mudanca na sua composicdao e a ampliacdo da participacdo da
sociedade civil e de especialistas. Tais comissdes foram formas de inovagao na
participacéo cidada nas decisdes politicas sobre temas controversos no Chile. Sob o
comando de Bachelet foram instituidas mais seis CAPs. As CAPs tinham por
objetivo impulsionar um processo politico iniciado pelo executivo, dessa maneira as
CAPs deram origem a leis, projetos de lei ou programas de iniciativa do executivo e
suas tematicas foram Previdéncia, Infancia, Educac&o, Probidade, Educacéao
Superior e Trabalho e Equidade®. Essas CAPs podem ser consideradas um

38 Para mais ver
http://www?2.latercera.com/noticia/la-evolucion-del-mitico-segundo-piso-de-la-moneda/
39 Para uma analise detalhada sobre

o funcionamento das CAPs ver Aguilera (2009);
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mecanismo de ampliacdo da participagdo nas decisdes governamentais diante de
um sistema oligopolizado e com problemas de representatividade.

Ja no periodo Pifiera o segundo piso ganhou o comando de quatro mulheres
(Maria Luisa Brahm, Magdalena Pifiera, Maria Irene Chadwick e Carla Munizaga).
Com a saida de Magdalena Pifiera ganha proeminéncia Maria Luisa Brahm, sendo
que isso concentrou poderes nas maos de Brahm o que pode indicar uma certa
descentralizagcao da presidéncia. Este evento acabou por fazer com que houvesse
uma redistribuigao de forgas logo no inicio do governo Pifiera I.

Vale lembrar ainda que as redes de assessoramento se modificaram ao
longo dos quatro governos da Concertacion. O trabalho de Siavelis (2016) sugere
que houve um processo de autonomizacgao de tais redes no Chile que, no primeiro
governo da Concertacion, de Patricio Aylwin, eram formadas por ministros e pelas
redes informais e ligadas a SEGPRES* (Secretaria General de La Presidéncia de
Chile), fortemente vinculadas entre si. Em seu trabalho Siavelis (2016: 9) analisa a
dindmica do processo de tomada de decisdes no interior do Executivo, chamando a
atencdo para a proporcionalidade na distribuicdo de ministérios por partido nos
governos da Concertacion. Portanto, essas redes de assessoramento presidencial
nao sdo estaticas e sdo relevantes para se compreender como o presidente reage
diante de uma estrutura de incentivos dada pelo ambiente politico em que esta
conformado®’.

De acordo com Gallagher (2017), em entrevista ao CEP** o papel do segundo
piso € um grupo que pense o Chile no longo prazo, o que daria um sentido mais
profundo ao governo. Na sua critica ao segundo piso Villalobos afirma que o
segundo piso esteve mais dedicado a apontar ministérios do que propriamente a
refletir.

As evidéncias colhidas pela literatura apontam para a variagdo na gestao da
presidéncia do Chile conforme os governos Bachelet |, Pifiera | e Bachelet 1. No
caso de Sebastian Pifiera, na busca de uma gestdo mais baseada na tecnocracia e

sob a égide de um paradigma da eficiéncia, foram processadas alteragées no nivel

40 Vale destacar que a SEGPRES tem status de ministério e ndo faz parte da estrutura da
presidéncia da republica.
41 Mesmo sem uma analise detalhada do Segundo Piso nesta tese é possivel depreender que

nao sao idénticas as indicagdes para esta burocracia um tanto quanto descolada da estrutura do staff
presidencial, dado que possuem autonomia para assessoras o presidente. Disso, se conclui que
houve mudangas na dinamica presidencial que afetaram o Segundo Piso, o que reforga o argumento
da mudanga na dindmica presidencial no periodo.

42 Disponivel em: https://www.cepchile.cl/cep/site/cache/imprimir/pags/imprimir150603424023549.html
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das relagcbes entre os ministérios, com redugdo do numero de comités
interministeriais, do numero de 6rgaos e contratagdo de terceiros para realizagéo de

atividades de gestao do ‘centro presidencial:

No governo Pifiera, houve a contratagdo de consultorias ad hoc e nesse
sentido o papel do ‘segundo piso’ foi de fazer gestdo bilateral de ministérios,
deixando a coordenacao interministerial para CDG (Divisdo de Coordenagao
Interministerial) do governo. Esse papel do segundo piso como articulador das
indicagbes ministeriais, conforme destaca Gallagher (2017), fez com que o segundo
piso tivesse uma transformagao em relagao a sua ideia original quando foi pensado

no governo Lagos e sob o comando de Ernesto Ottone.

2.5 Analise do orcamento da presidéncia do Chile por governo

O orgcamento da presidéncia do Chile aumentou de maneira consideravel no
periodo para o qual existem dados disponiveis (2004-2017), o que pode ser uma
evidéncia de mudangas na estrutura da Presidéncia no pais. Os graficos abaixo
mostram que o orcamento deflacionado* para a presidéncia passou de mais de 11
milhdes de pesos chilenos, para 19 milhées de pesos chilenos [entre os anos 2004
e 2017]. Particularmente sensivel foi o crescimento no periodo entre 2006 a 2010
quando este orgamento quase dobrou saltando de aproximadamente dez milhdes
de pesos para dezoito milhdes de pesos. O periodo coincide com o governo
Bachelet |, o que pode indicar alteragcées na dinamica da presidéncia no periodo.

No periodo subsequente houve uma diminuicdo do orgamento da
presidéncia, conforme o grafico evidencia. Tal periodo coincide com o governo de

Sebastian Pifera, quando chega ao poder a coalizdo Alianza por Chile. Essa

43 “La mejora en la coordinacién desde el
CDG tuvo lugar a través de diferentes mecanismos institucionales. Se ha reducido el nimero de comités
interministeriales, regularizado sus reuniones y establecido la figura de las reuniones bilaterales como la clara
instancia de toma de decisiones. Si bien el mismo Presidente y el segundo piso desempefian un papel
fundamental en la articulacién de los compromisos a ser cumplidos por los ministerios, ese papel se ve
reforzado por la DCI [Divisdo de Coordenacao Interministerial], que realiza el seguimiento una vez tomadas las
decisiones.” (Dumas, Lafuente e Parrado, Relatério BID, Nota Técnica IDB TN- 563)

44 Os valores foram deflacionados pela
inflagado chilena, Fonte: (http:/encina.ine.cl). O procedimento de deflacionar consistiu na insergdo dos valores do
orcamento da presidéncia, disponiveis em http://www.gobiernotransparentechile.gob.cl/directorio/entidad/1/1 e
langados um a um pela atualizagéo inflacionaria de junho de 2018. Esse procedimento retira o viés de acumulo
inflacionario do orgamento presidencial que poderia por superestimar os efeitos do aumento do orgamento da
presidéncia. Dessa forma € possivel ter um retrato mais nitido de como ocorreu a dindmica orgamentaria da
presidéncia do Chile entre os anos de 2004 e 2017.
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trajetéria do orcamento destinado a presidéncia reforca a hipétese de que no
periodo como um todo a dindmica da presidéncia foi impactada pelas prioridades

governamentais, a depender da ideologia do governo.

Grafico 3 - Crescimento Percentual do Orgamento da Presidéncia do Chile a partir
do ano de 2003

Crescimento Real do Orgamento Inciial e Vigente - 2003/1=100
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L |

Bachelet ||

reamento Anual (2003/1=100) Orgamento Vigente | 2003/1=100)

Fonte: Elaboragéo prépria, com base nos dados disponiveis em: www.dipres.gob.cl

O grafico acima evidencia o crescimento orgamentario anual e vigente da
presidéncia do Chile desde o ano de 2004. Optou-se por incluir aqui o governo
Lagos, que ndo faz parte do escopo da analise para se ter uma fotografia mais
nitida do crescimento real do orcamento da presidéncia, que é continuo, mas que
ocorre fundamentalmente no primeiro governo Bachelet, mais especificamente no
chamado “segundo tempo” do Primeiro governo Bachelet, a partir de 2008.

O grafico evidencia também que no periodo Pifiera | houve uma estabilidade
do orgamento anual e vigente, fato este que é convergente com a ideia de que no
governo Pifera a questdo do controle orgamentario da presidéncia foi distinto
daquele observado no governo Bachelet |. Tal estabilidade orgamentaria foi
considerada também no governo Bachelet II, quando observa-se o crescimento
minimo do orgamento presidencial. O grafico 4 abaixo mostra a mesma tendéncia,

mas em valores de milhdes de pesos chilenos deflacionados. O procedimento de
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deflacionamento foi necessario para evitar a superestimacdo do crescimento do
orcamento presidencial no periodo.

Grafico 4 - Crescimento do Orgamento Inicial e Vigente em milh6es de pesos
deflacionados para Julho de 2017

Crescimento Real do Orcamento Inciial e Vigente - 2003/1=100
250%

200%

\/\/_

150% _/\-\——_/‘/\’
_‘“/\/\/

100%

50%

0%

wv w w w - - - - - - - - - - - - - - - - - - = = = = = =
(o] e L T ~ T B = S SR )

S H S S D v L L B L KL &P O O 0o 2 8 2 e85
T @ © © o o ¢ 0 o ¢ o o 9 ¢ O T O U O T G O LY OO LY
—4 4 4O Jd £ £ & © © © © £ ¥ o i C i C C ¢ W L Q v Q (]
T T A A A A A A A 7 £ £ £ £ £ <

G G 6 GG G GG 0 a&aaaaada a a a &
8 8 8 B Ofkarfento Anual (2003/1=100) T 3 8 8 °
M m o o M o m o o m

Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados disponiveis em: www.dipres.gob.cl

Grafico 5 - Variagao em % real do Orgamento em relagao ao ultimo trimestre
do ano anterior entre 2004 e 2017
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Fonte: Elaboracao proépria, com base nos dados disponiveis em: www.dipres.gob.cl
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A analise da variagao porcentual do orcamento em relacdo ao ultimo
trimestre do ano anterior, que € o maior nivel de desagregacdo da informagao
orcamentaria disponivel no portal da transparéncia do governo chileno nao deixa
duvidas que foi no primeiro governo Bachelet que houve o maior crescimento
orcamentario da presidéncia da republica, fato este que pode estar relacionado a
alternancia ideologica e a mudanga de agenda presidencial no sentido de dinamizar
estruturas da presidéncia da republica chilena. O periodo Pifiera | € o periodo em
que se observa o maior porcentual de cortes orgamentarios na presidéncia em
relacdo a trimestres anteriores, fato este que também reforca a hipétese de que a
ideologia mais a direita tende a enxugar do ponto de vista orgamentario os recursos

financeiros da presidéncia da republica.

2.6 Resultados da analise da dinamica presidencial no Chile

Os resultados da analise proposta sobre os impactos da alternancia
ideoldgica na presidéncia do Chile evidenciam alguns elementos principais, a saber:
1- houve leve alternéncia ideolégica na presidéncia com a eleicao do Michelle
Bachelet a esquerda apdés o periodo Lagos seguida de uma forte alternéncia a
direita com a eleicdo de Pifiera e novamente uma alternancia ideoldgica a esquerda
com a segunda eleigdo de Bachelet. 2- essas alternancias impactaram de maneiras
distintas o organograma, o staff e o orgamento, da presidéncia do Chile, com
destaque para alteragbes ndo lineares do organograma, um incremento no staff e
incremento no orgamento presidencial no periodos Bachelet |, pequena diminui¢cao
no governo e ligeiro crescimento no governo Bachelet Il; 3 - tais alteragbes
impactaram de maneiras distintas a dindmica da presidéncia, podendo ser também
resultado da reagdo governamental a choques externos que ocorreram durante o
mandato presidencial, hipétese que sera analisada no capitulo 3. Os resultados

analiticos do capitulo podem ser sumarizados no quadro abaixo.
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Quadro 2 — Resultados da analise da dinamica presidencial

Alternancia de Direcao da Resultados na dindmica presidencial

governo alternancia Orcamento |Staff organograma

Lagos— Bachelet |Centro esquerda— |Aumento Aumento -

I esquerda

Bachelet | — Esquerda — Diminuigao Diminuigdo |Descentralizagao
Pifera | Direita

Piflera — Bachelet |Direita — Estabilidade Aumento Centralizacao

Il Esquerda

Fonte: Elaboragao propria

No periodo Bachelet | houve um processo de aumento no ritmo de
contratagcdo de funcionarios permanentes e temporarios e aumento no staff
presidencial. Ndo ha dados disponiveis para o organograma para o periodo, nesse
sentido, apesar de observamos variagoes no periodo a dire¢gao dessa mudanca nao
pode ser confirmada de maneira conclusiva. Ja em relagcdo ao periodo Pifera I, os
resultados convergem para um diagnostico de que houve sim uma diminuigdo no
orcamento da presidéncia, uma diminuicdo no ritmo de contratagdes de funcionarios
temporarios e permanentes na presidéncia e uma descentralizacdo do
organograma.

Ja no periodo Bachelet Il, novamente houve um processo de aumento
no staff presidencial, uma estabilidade no orcamento e nova centralizagdo no
organograma. Isso significa dizer que os resultados da analise proposta convergem
com o argumento de que existem diferengas significativas entre os governos de
esquerda e direita no quesito da organizagdo da presidéncia. Nesse sentido os

resultados apontam que houve uma alteracdo na dindmica presidencial no periodo.

2.7 Conclusoes

Este capitulo buscou tratar de maneira descritiva a realidade do sistema
politico chileno, apresentou os dados relativos a alternancia ideoldgica no ambito da
Presidéncia da Republica e procurou relaciona-la a dinamica recente da presidéncia
do pais naquilo que se refere a seu staff, organograma e orgamento. A partir de um
diagndstico de que a dinamica recente da politica chilena esteve fortemente ligada a

uma crise de representacdo dos partidos e coalizbes tradicionais, somada a um
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contexto de alternancia partidaria tanto para a esquerda quanto para a direita foi
possivel tracar um panorama da presidéncia chilena nos seus aspectos
organizacionais, orgamentarios e em termos de pessoal.

A alternancia ideolégica no Chile no periodo recente foi evidenciada por meio
das respostas dadas ao survey da Universidade de Salamanca no ambito da
pesquisa Elites Parlamentares na América Latina. Os dados mostraram que houve
um posicionamento levemente mais a esquerda na alternancia de Lagos para o
periodo Bachelet, uma forte alternancia a direita no periodo Pifiera e uma forte
alternancia a esquerda no segundo periodo Bachelet.

A partir de entdo, foram mostradas e discutidas as mudangas institucionais
na presidéncia do Chile, no que se refere a seu organograma, que se tornou mais
complexo e depois mais enxuto, com tendéncia a um menor numero de 6rgaos na
presidéncia. Ja em relagdo ao orgcamento, foi possivel avaliar que houve um
crescimento mais consistente no primeiro governo Bachelet |, com uma diminui¢cao
do crescimento no periodo Pifiera e um quadro de estabilizagdo no segundo
governo Bachelet Il. Em relagdo a estrutura do staff presidencial foi possivel mostrar
que houve um crescimento bastante mais intenso nos governos Bachelet | e Il em
relagcdo ao periodo Pifera.

Os dados sao consistentes com a ocorréncia de mudangas na dinamica da
presidéncia, sendo que isso pode ou ndo estar relacionado as alternancias
ideoldgicas. O argumento proposto no capitulo privilegiou um enfoque na situagao
da presidéncia em seus termos administrativos e mostrou que houve um aumento
no staff presidencial de maneira mais robusta nos governos Bachelet, houve
também a criagdo de mais érgaos presidenciais no periodo Pifiera, em comparagao
com Bachelet |. Além de termos uma elevacédo orgamentaria consistente no periodo
como um todo, houve de maneira sensivel um aumento mais expressivo no periodo
Bachelet |, mais especificamente a partir do ano de 2008. Portanto, o que se pode
concluir desse processo € que no Chile houve uma transformacéo na estrutura de
governanga interna da presidéncia, fazendo com que do ponto de Vvista
administrativo, orgcamentario e de staff presidencial houvessem mudancas

importantes no panorama politico da presidéncia do Chile.
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3. ANALISE PROCESSUAL SISTEMATICA DOS GOVERNOS BACHELET |,
PINERA | E BACHELET Il NO CHILE

“ jVamos a llevar adelante el programa de gobierno que hemos comprometido con
ustedes! Vamos a hacerlo en un marco de dialogo con todas las fuerzas politicas y
sociales. Pero un dialogo que tiene como objetivo avanzar en el cumplimiento del
programa. Ese es nuestro mandato ciudadano y para eso he vuelto a ser presidente
de Chile!l”

Michelle Bachelet

“Un buen Presidente es como un buen padre de familia, se preocupa de todos sus
hijos, pero mas de los que tienen problemas que de los llorones”

Sebastian Pifera

3.1 Introdugao

O objetivo do capitulo é fazer uma analise processual sistematica de trés
periodos presidenciais no Chile, tendo em vista as duas hipoteses de trabalho. A
primeira delas remete, como discutido no capitulo anterior, aos efeitos das
alternancias ideoldgicas, seja a esquerda ou a direita, na dindmica presidencial. Ja a
segunda hipoétese refere-se aos efeitos de choques externos do ambiente politico na
dinamica presidencial. O capitulo esta organizado da seguinte maneira, sera feita
uma analise estatistica da diferenca entre as médias de reprovacédo presidencial
dentro e fora do periodo da chamada lua-de-mel. Essa analise foi introduzida como
uma proxy para se tentar compreender se em determinados momentos o
presidente poderia ser levado a promover mudangas na dindmica presidencial. Essa
analise pode sugerir o momento do mandato que é mais favoravel para o prsidente
promover mudanc¢as na dinamica presidencial. O capitulo também abordara uma
analise que visa compreender de que maneira os choques externos influenciam na

dindmica da presidéncia do Chile.
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A montagem do quebra-cabega é, em principio, simples: se ocorrem
alteragdes na dindmica presidencial no inicio do mandato, no periodo da chamada
lua-de-mel, isso reforgara a nogao de que é a alternancia ideoldgica que interfere
mais fortemente para a dindmica presidencial. Se as mudancas na dinamica
presidencial puderem ser correlacionadas a choques externos ocorridos ao longo do
governo (crises e protestos qualificados como eventos negativos) a hipétese de que
as alteracoes refletem uma reagdo do governo ao ambiente politico fica reforgada.

Cabe ressaltar que as hipoteses ndo sao excludentes, uma vez que as
mudancgas na dinamica presidencial podem acontecer em um periodo ou em outro.
Se o periodo de “lua de mel” parece, de fato, o periodo privilegiado para fazer
mudangas que estejam relacionadas a alternancia ideoldégica no ambito da
Presidéncia da Republica, é também razoavel supor que o presidente reage ao
ambiente politico, principalmente a choques externos (Martinez-Gallardo, 2014) que
ocorrem ao longo do governo e decida gerir a presidéncia como forma de tentar
minimizar perdas de popularidade.

O capitulo esta organizado da seguinte maneira, apds essa introdugéo, o
proximo item pretende descrever os procedimentos da analise processual
sistematica também compreendida aqui como proxima ao método histérico-
comparativo. Apds esse item, serdo descritas as hipdteses e sera feito o teste
estatistico de analise diferenca entre médias da popularidade presidencial
(aprovagao/ reprovagao) dentro e fora do periodo da chamada lua-de-mel para os
trés governos em analise, Bachelet |, Pifiera | e Bachelet Il. Conforme dito
anteriormente, essa analise foi utilizada como uma espécie de proxy do periodo
mais favoravel ao presidente promover mudancas na dindmica presidencial.

ApoOs esse item sera feito um mapeamento empirico ndo exaustivo dos
principais eventos ocorridos nos governos Bachelet | (2006-2010), Pifera | (2010-
2014) e Bachelet Il (2014-2018). Tal mapeamento pretende identificar os choques

externos capazes de impactar na dinamica presidencial. Apos esse item sera feita
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uma analise de como os choques externos que impactaram a dindmica presidencial.

Por fim, seguem as conclusdes do capitulo.

3.2 Procedimentos da analise processual sistematica e hipoteses de trabalho

3.2.1 Procedimentos da anadlise processual sistematica

O procedimento a ser seguido no capitulo € o método de andlise processual
sistematica. Nesse método, conforme destaca Hall (2008), o investigador comega
pela formulagdo de um conjunto de variaveis para conduzir a um tipo especifico de
resultado para ser explicado. Em outras palavras, o método sugere a escolha de
variaveis que conduzem a explicagdo. Em geral, as teorias sao identificaveis por
poucas variaveis através do impacto especificamente importante sobre o resultado,
mas também pelo processo de interagcao dessas variaveis que sao compreendidos
em cada efeito esperado. Isso € 0 mesmo que dizer que para uma analise
processual sistematica o pesquisador precisa selecionar quais sdo as variaveis
relevantes para explicagdo de como um determinado fenbmeno impacta em outro.
No caso particular do desenho aqui proposto pretende-se compreender de que
maneira o fendbmeno das alternancias ideoldgicas recentes na presidéncia do Chile
(Bachelet | -> Pifiera | -> Bachelet Il) impactou na dinamica presidencial (staff,
orcamento e organograma).

Dessa maneira, € relevante considerar que nas decisdes acerca de
alteragdes na dinamica presidencial. Nesse sentido, é necessario identificar os
mecanismos (conceitos empiricamente orientados) através dos quais ocorre o
processo de interagdo entre as variaveis. Dito de outra forma €& necessario
compreender de que modo um conceito explicativo interage com outro conceito
explicativo de modo a se compreender um determinado fenédmeno. Vale ressaltar
que associacao nao é causacgao (King, Kehoane e Verba; 1994) e que a explicagao

de um determinado fenbmeno exige uma habilidade para se compreender etapas
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intermediarias ou processos internos da relagdo entre a variavel ou as variaveis
independentes e a variavel dependente.

Para o caso left turn ou right turn (hipbtese da alternancia), sera retomado o
argumento utilizado no primeiro capitulo, ou seja, o modelo que pressupde que o
presidente tem incentivos para gerir a presidéncia por influéncia da orientagao
ideoldgica de seu partido ou coalizdo. No caso da dindmica presidencial sera
utilizada uma analise inferencial a partir da descricdo das variaveis utilizadas no
capitulo anterior.

Por outro lado, o argumento da segunda hipotese €, basicamente,
fundamentado no suposto de que presidentes precisam lidar, na presidéncia da
republica, com uma estrutura de incentivos na qual os choques externos podem
influenciar na decisdo de como a presidéncia é organizada, gerida e de que maneira
o presidente modifica o staff, 0 orcamento e o organograma presidenciais. Nesse
sentido, de acordo com o argumento do periodo da lua de mel, o presidente tende a
gerir a presidéncia da Republica no inicio de seu mandato, sendo razoavel supor
que nesse momento o presidente estd tentando “arrumando a casa” numa
expressao que denota o interesse em imprimir sua marca ao governo, no sentido de
dotar o governo de sua maneira de coordenar agdes politicas.

Essa hipotese se coaduna do ponto de vista tedrico com aquela
fundamentada em trabalhos empiricos principalmente nos trabalhos de Beckmann e
Godfrey (2007) e Inglehart e Catterberg (2003) que tratam da estrutura de
oportunidades presidenciais no periodo de “lua-de-mel”’. Mesmo com diferengas de
énfase na analise do periodo de “lua-de-mel presidencial’, esse momento do
governo € importante como parametro para mudangas a serem realizadas que dao
ao governo a ténica politica da administracdo que o presidente quer fazer desde o
inicio do mandato.

Por outro lado, para o caso recente da presidéncia chilena pouco se sabe

sobre a maneira pela qual o presidente lida com tal ambiente no quesito da
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dindmica interna da presidéncia da republica no caso do Chile. Isso € o mesmo que
dizer que o presidente, ao gerir a presidéncia lida com o ambiente favoravel ou
adverso diante de suas pretensdes estratégicas em termos de agenda presidencial,
apoio congressual e popularidade. E isso tem efeitos concatenados na organizagao

da presidéncia.*

3.2.2 Hipéteses de trabalho

Hipotese 1: Presidentes situados em posi¢des ideologicamente distintas tenderdo a

alterar a dinamica presidencial como forma de melhor realizar suas preferéncias.

Hipbtese 2: Presidentes alteram a dinédmica presidencial em reacdo a choques

externos capazes de reduzir sua popularidade e impor perdas politicas.

Como dito anteriormente, as hipoteses nao sao excludentes. Por um lado,
presidentes teriam maiores incentivos para transformar a presidéncia no inicio do
mandato, no periodo chamado lua-de-mel, periodo em que possuem maior
popularidade e que se revelaria propicio para imprimir o tipo de coordenacao politica
que pretendem adotar na gestdo do governo. Nesse sentido, uma maior
concentracdo de mudancgas na dinamica presidencial no periodo da chamada “lua-
de-mel” reforcaria a hipétese da alternancia. Por outro lado, é razoavel supor que as
mudangas na dindmica da presidéncia ocorram ao longo do mandato, desde que
“‘demandadas” por alteracbes no ambiente. Uma forma de pensar a relacdo entre
eventos e dindmica presidencial seria através da popularidade presidencial, pois
esse dado ¢é sensivel, em tese, aos eventos que acontecem imediatamente antes.
Eventos negativos podem ocasionar queda na popularidade presidencial, o que por

sua vez, pode dar incentivos ao presidente a fazer alguma mudanga na presidéncia.

45 Na metafora utilizada por David Hume
sobre causalidade a légica de causa e efeito pode ser ilustrada por uma bola de bilhar que ao ser langada sobre
outras produz um efeito ndo esperado € um tanto quanto aleatério naquilo que se refere a posicéo das bolas na
mesa de bilhar. Essa metafora pode ser utilizada para se pensar os efeitos de variaveis, umas sobre outras
como por exemplo a aprovagao presidencial.
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Por outro lado, uma concentracdo de mudanca no periodo da chamada “lua-de-mel”
reforca a hipotese da alternancia. E esse o propésito do capitulo.

O grafico abaixo é um compilado de pesquisas sobre a aprovacgao
presidencial no Chile nos periodos dos governos em analise. O grafico mostra de
maneira bastante evidente que no inicio do mandato o presidente possui maior
aprovacao. Bachelet | inicia com uma aprovacao por volta de 70%, ja o governo
Pifiera | é inaugurado com uma aprovagao por volta de 65%, o governo Bachelet |l
se inicia com uma aprovagao de quase 60%. Em todos os trés governos analisados
a aprovacgao presidencial € menor ao longo do mandato quando comparada a lua-
de-mel. Com excegao do governo Bachelet I, em que no final do governo observa-
se uma aprovagao melhor que a inicial, os demais governos tendem a perder
popularidade. Isso pode estar relacionado a um conjunto de eventos negativos que
ocorreram durante o mandato presidencial e caso estejam conectados com
mudancgas orgamentarias, de staff e organograma, podem fortalecer a hipétese de
que o governo altera a estrutura da presidéncia como forma de reagdo ao ambiente
politico. O gréafico abaixo mostra a aprovagao presidencial em trés governos no

Chile entre 2006 e 2017.
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Grafico 6 - Aprovacgao Presidencial nos Governos Bachelet |, Pifiera | e Bachelet II
no Chile

Aprovacdao Presidencial no Chile
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do Executive Approval Project. Disponivel

em http://www.executiveapproval.org/datasets/

O grafico evidencia flutuagbes, em forma da letra U, na aprovacao
presidencial nos governos Bachelet |, Pifiera | e Bachelet || ao longo de cada
governo. O que se pode depreender desse grafico € que, de modo evidente e nao
surpreendente, presidentes possuem maior aprovagao no inicio do mandato. O que
nao é trivial é que durante o mandato presidentes conseguem recuperar indices de
aprovacao. Por exemplo, Bachelet termina o0 mandato com uma aprovacéo alta, por
volta de 80%. Ja no caso de Pifiera |, o governo mostra uma aprovagao baixa, em
torno de 50%, e no caso de Bachelet I, mesmo tendo uma aprovagao muito baixa,
em torno dos 30%. A curva € semelhante para os dois outros governos, baixando no
meio e mostrando alguma recuperagao no final do mandato. Isso significa dizer que
a aprovacao presidencial ndo € uma curva de tendéncia uUnica no sentido de o
presidente sempre perder popularidade, pelo contrario, a situacdo pode variar ao
longo do mandato, o que sugere que ha elementos de reversdo da popularidade
presidencial. Vale destacar ainda que tais elementos podem estar relacionados a
capacidade de o presidente reverter eventos negativos ou “choques externos”, como

forma de recuperar aprovacgao popular.
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O grafico abaixo evidencia a avaliagdo negativa dos governos. Trata-se de um
espelho do grafico da aprovagao, mas optou-se por utilizar a avaliagdo negativa por
governo, como uma forma de identificacdo das maneiras pelas quais os eventos que
serao mapeados a seguir podem aumentar os indices de reprovagao dos governos

dentro e fora do periodo da “lua de mel” presidencial.

Grafico 7 — Reprovacgao presidencial nos governos Bachelet |, Pifiera | e Bachelet
Il
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Executive Approval Project. Disponivel em

http://www.executiveapproval.org/datasets/

Uma primeira observagcdo do grafico acima evidencia que o primeiro governo
Bachelet foi mais exitoso que os governos Pifiera | e Bachelet Il; sua reprovagéao é
visivelmente menor que aquelas observadas nos governos subsequentes. O
governo Bachelet Il atinge niveis de reprovagcdo ainda mais altos que o governo
Pifiera |I. O grafico ndo permite, no entanto, identificar a variagdo da média da
reprovagao dentro e fora do periodo da chamada lua-de-mel. Para isso foram

separadas as pesquisas realizadas no periodo dos 100 primeiros dias de cada um
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dos trés governos (coincidentes com a lua-de mel) para mostrarmos a média de
reprovagdo em cada um dos trés governos. As tabelas a seguir mostram que existe
diferenca entre a reprovagao no periodo da lua-de-mel e fora da lua de mel. A
reprovagao média no periodo da lua-de-mel é de 25,4% enquanto que fora desse
periodo € de 51,15%. Isso evidencia que o periodo da lua-de-mel n&o ¢ irrelevante

para se pensar na reprovacao presidencial no Chile no periodo.

Dessa analise permite se inferir que a popularidade presidencial € maior no
periodo da lua-de-mel, no entanto, ndo diz nada sobre a alteracdo da dinamica
presidencial dentro e fora desse periodo. A inclusdo dessa analise se justifica por se
considerar que o horizonte de possibilidades de alteragcdo da dindmica presidencial
é fruto das possibilidades politicas do presidente, que dentre elas, pode-se elencar a

sua popularidade presidencial.

Tabela 1 Estatistica descritiva da reprovacgao presidencial no periodo da
lua de mel e apos

Periodo do Desvio | Erro padrao

overno N Média Padrao da média
Reprovacéo Jlua de mel 37 25,4054| 6,79648 1,11734
presidencial |apos lua de mel 539 51,1521 14,32117 61686

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Executive Approval Project.

Tabela 2 Teste para amostra independente reprovagao presidencial
percentual

Teste de Levene para igualdade de

A teste-t para Igualdade de Médias
variancias

P-valor (2- Dif. Erro
F P-valor t df caldas) Dif. média Padréo Intervalo de Confianga — 95%
Igualdade de variancia Inferior Superior
Assumida 30,762 ,000 -10,845 574 ,000 -25,74673 2,37398 -30,40948 -21,08397
Nao assumida -20,173 60,911 ,000 -25,74673 1,27630 -28,29893 -23,19453

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do Executive Approval Project.
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Com o teste T acima podemos verificar que as médias descritivas acima
fazem sentido*®. Dessa maneira é possivel identificar que estar ou ndo no periodo
da lua-de-mel faz diferengca nas médias de reprovagao presidencial por governo.
Quando analisamos essas diferengas por governo observa-se que no governo
Bachelet | no periodo lua-de-mel, conforme o grafico 8 abaixo, observa-se que no
periodo lua-de-mel a média da reprovacgao presidencial era de 16,32%, ja apds a
lua-de-mel era de 32,5%.

Grafico 8 — Reprovacgao presidencial do Governo Bachelet |
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Executive Approval Project.

46 Na tabela 9 vemos que o p-valor do
teste de Levene’s é menor que 0,05, entdo, ndo assumindo a igualdade de variancia. O teste T na
segunda linha da mesma tabela, e para considerar se a diferengca das médias é significativa o p-valor
deve ser menor que 0,05. Agradego a Denisson Santos pelo apoio nessa analise do teste T.
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No governo Pifiera a média da reprovagao era de 26,9% no periodo lua-de-
mel e 46,23% apds a lua-de-mel. No segundo governo Bachelet a diferenca € ainda
maior, na lua-de-mel a reprovagao é de somente 26,88%, e apds a lua de mel a
média da reprovacgéo atinge 59,91%. Esses dados, somados aos da tabela 2, que
mostra o0 mesmo teste T, mas agora mostrando a significancia da diferenga entre as
médias de reprovagao presidencial na lua-de-mel e apds a lua-de-mel nos trés
governos em analise, evidenciam que ha uma diferenga de médias estatisticamente

significativa entre a reprovagao nos periodos de lua-de-mel e fora desses periodo.

Grafico 9 — Reprovacao presidencial do Governo Pinera |
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Executive Approval Project.

Grafico 10 — Reprovagao Presidencial no governo Bachelet Il
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do Executive Approval Project.

Dessa maneira, é possivel sustentar a afirmacao de que a diferenciagcao do periodo
da lua-de-mel e o restante do governo possui uma relevancia analitica para se
compreender a reprovacdo presidencial. E evidente que essa andlise & insuficiente
para a diferenciacdo analitica dos elementos que impactam a dindmica presidencial.
Ademais, essa analise ao fim e ao cabo, ndo permite uma inferéncia que corrobore
alguma das hipéteses levantadas, sendo apenas um indicativo de que do ponto de
vista analitico faz sentido pensarmos nas vantagens politicas existentes no inicio do
mandato. De toda forma, uma explicacao plausivel € que no inicio do mandato é um
momento propicio para que o presidente busque imprimir sua maneira de organizar
a presidéncia. Para tanto, a proxima secao é dedicada a um mapeamento descritivo,

nao exaustivo, dos eventos relevantes que ocorreram nos trés governos em analise.
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3.4 - Aplicando testes as hipoteses: mapeando os governos Bachelet |, Pifiera
e Bachelet Il

3.4.1 Mapeando o primeiro governo Bachelet (2006-2010): reformas e reversao
da revolugao pinguina

Apdés o governo Ricardo Lagos (2000-2006) que foi relativamente bem
avaliado, de acordo com as pesquisas de opinido da época,*” houve uma mudancga
de comando na Concertacion. A eleicdo da ex-ministra da Defesa do governo Lagos
fez com que o Partido Socialista Chileno voltasse ao poder, dessa vez liderando a
Concertacion e, pelo fato de ocupar uma posicdo mais a esquerda que o proprio
PPD (Partido Por La Democracia)®, fundado por Lagos ainda no contexto da
transicdo democratica recente no Chile, transformou alguns pontos da politica no
Chile. De acordo com lIzquierdo e Navia (2007) o contexto era favoravel a
continuidade das politicas econémicas, mas a indicacdo de Bachelet indicou uma
mudanc¢a na politica chilena.

Em um contexto de maior satisfacdo com o desempenho econémico do pais
a candidatura de Bachelet culminou na continuidade de politicas econbémicas com
mudancgas em relacdo a inclusdo e uma maior participagao cidada em decisdes de
governo. Antes mesmo do governo ser iniciado foram anunciadas trinta e seis
medidas para cem primeiros dias de governo, como forma de dar a tdnica da
agenda governamental a ser implementada no primeiro governo da presidente.Por
outro lado, o choque externo mais relevante do governo foi a chamada “revolucéo
pinguina”, quando os estudantes secundaristas foram as ruas para protestar contra
a baixa qualidade do sistema educacional. Seguido a esse choque, houve a crise

em 2007 da Transantiago (Mardonez, 2008)**

47 De acordo com os dados do Executive Approval Project (EAP) o governo Lagos teve uma
aprovagao no final de seu mandato em torno de 70%. Na ultima pesquisa do Centro de Estudos
Publicos (CEP) utilizada no bando de dados do EAP Lagos tinha em 11 de janeiro de 2005 uma
aprovagao relativa de 71,95%, sendo que nessa data faltavam dois meses para o fim de seu
mandato.

48 Conforme mostrado pelos dados da Pesquisa Elites Parlamentares na América Latina no
capitulo 2.
49
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O trabalho de Mardonez (2008) também destaca a reforma educacional, a
aprovacao da reforma do sistema de pensbes para aposentados e casos de
corrupgao. Entre os casos de corrupg¢ao cabe destacar aquele relacionado ao uso
de fundos publicos para financiar programas de geracdo de empregos. Os
chamados “empleos brujos”.

A segunda denuncia de corrupgado ocorreu na empresa de Ferrocarriles del
Estado (EFE), quando o presidente da EFE renunciou por conta de processamento
em outro caso de corrup¢ao o MOP-Gate, porém optou-se por nao incluir este caso
no escopo da analise por ter ocorrido no governo Lagos. O terceiro caso foi com a
agéncia nacional de Esportes, a Chiledeportes, que gerou uma crise na
Concertacion por causa de politicos do PPD denunciados. Na ocasidao a
controladoria detectou fraudes de 417 milhdes de pesos chilenos, sendo que em
outubro de 2007 houve a primeira condenagao relacionada a este caso. (Mardonez,
2008).

Esses eventos fizeram com que o governo tivesse que reagir com um
conjunto de medidas para melhorar a qualidade do sistema educacional e de
transporte no Chile.

A superagao da crise pelo governo Bachelet € mostrada pelos indicadores de
popularidade terem melhorado e podem explicar as alteragdes na dinamica
presidencial nesse periodo. A necessidade de criagdo de uma melhor coordenacéao
politica para reagir a rapida perda de popularidade fez com que o governo Bachelet
| optasse por uma coordenagdo de crise a partir da inclusdo de elementos na
presidéncia que tentassem superar a escalada na reprovacgao presidencial motivada
pelos protestos estudantis. Isso levou a criacdo de novos CAPs e a incrementos

orcamentarios e incrementos no staff de temporarios|
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Quadro 1 - Cronologia e classificacdao de eventos Governo Bachelet |

Data

Evento

Classificacao

Fonte

17 de dezembro

Bachelet anuncia 36
medidas prioritarias
antes mesmo de
tomar posse no

https://
www.cooperativa.cl/

noticias/pais/politica/
presidenciales/bachelet-

de 2005 cargo: emprego Positivo anuncio-36-medidas-
para jovens, para-sus-100-primeros-
educacao e politicas dias-de-gobierno/2005-
para mulheres. 12-27/104541.html
“Revolucion
Pinguina”
Estudantes
secundaristas vao https://issuu.com/
Final de maio de | as ruas para Neaativo montserrattoledo/docs/
2006 protestar contra a 9 li nea de tiempo movi
baixa qualidade do miento_estudi
ensino médio no
Chile.
http://www.emol.com/
. . noticias/nacional/
14 dejunho de | Retorma minislerial | 2006/07/14/225226/
2006 dias de qoverno bachelet-bate-record-al-
g realizar-su-primer-
cambio-ministerial.html
Instrucao
presidencial que .
ratifica o Conselho Ptt sill iaacti .
. de Igualdade de ransparenciaactiva.presi
21 de junho de Ovortunidade e o Positivo dencia.cl/Otros
2006 an colho e %20Antecedentes/37.-
Ministros para %20Inst.%20N%C2%BA
0,
Igualdade de %203.pdf
Oportunidades
https://elpais.com/
Protestos estudantis internacional/2006/08/23/
380d6e agosto de deixam um total de | Negativo actualidad/
221 detidos 1156284005 850215.ht
ml
30 de outubro Bachelet anuncia Positivo http://www.emol.com/

de 2006

pacote com 30
medidas
anticorrupcéao

noticias/nacional/
2006/10/30/234522/
chiledeportes-bachelet-
anuncia-estrictas-
medidas-para-erradicar-
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corrupcion.html

31 de Dezembro

Com balango
positivo do primeiro
ano de governo a
Presidente Bachelet

http://www.emol.com/
noticias/nacional/
2006/12/31/240708/

de 2006 gggg?esgo uma Positivo gresi%ental-tz)gggelet-
proposta de reforma eSE:.' e-g _I 'ﬁ?ni
a0 sistema positivo-balance.htm
previdenciario

https://web.archive.org/
Crise da web/20071012203337/
Transantiago. http://lanacion.cl/
Mudancga no prontus_noticias/site/
sistema de artic/20070319/pags/
, transporte de 20070319083312.html

;g ggof?verelro Santiago tornou Negativo http://
caotico o transporte www.elmostrador.cl/
publico na regiao noticias/pais/2007/03/11/
metropolitana da transantiago-gobierno-
capital do Chile por fortalece-rol-estatal-para-
alguns dias. garantizar-

funcionamiento/
Bachelet modifica http://www.emol.com/
seu gabinete pela noticias/nacional/
segunda vez. Dessa 2007/03/26/250570/

26 de margo de | vez profundamente, Neutro bachelet-realiza-

2007 com a troca de profundo-ajuste-de-
cinco ministros gabinete-y-remueve-a-
diante da crise da ministros-espejo-veloso-
Transantiago blanlot-y-solis.html
Criada por lei duas .

Abril de 2007 novas rggiées: XIvV http:// N
Regido de Los Rios | Positivo www.memoriachilena.cl/

T 602/w3-propertyvalue-
e Regiao XV de 158840.htm|
Arica e Parinacota. —
Concertacion da
sinais de racha, um http://wvw.nacion.com/

Maio de 2007 movimento Negativo In_ee/2007/diciembre/05/
chamado "Chile mundo1340295.html
Primero"

Manifestacéo da https://
CUT do Chile www.eluniverso.com/

Agosto de 2007 | liderada por Arturo | Negativo 2007/08/29/0001/14/7CF
Martinez: 350 3A59B046042CAA244E7
detidos e 10 feridos 20AB965C63.html

14 de novembro | Terremoto de Neutro https://web.archive.org/

de 2007

Tacopilla. Ajuda
governamental as

web/20071116161356/
http://
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pessoas afetadas

diario.elmercurio.com/
2007/11/15/nacional/
especial/noticias/
8651EC7C-A031-4FB9-
928D-
8B60612AA497.htm

Novembro de
2007

O Congresso rejeita
as propostas de
Bachelet para o
Transantiago, mas a

http://
www.elmostrador.cl/
noticias/pais/2007/12/26/

oposigcao entra em Negativo bachelet-el-transantiago-
acordo sobre projeto fue-el-mayor-error-del-
de seguranca gobierno-en-2007/
publica.
. https://www.bbc.com/
g‘g}gfﬁ%‘? € crise no _ portuguese/reporterbbc/
31 Agosto 2007 Popularidade de Negativo 2?0[%08/070831 .
Bachelet vai a 20% - MATCIAG
armochile_fp.shtml
Saida do ministro do
Interior Belisario
Velasco abre https://www.bbc.com/
o possibilidade de portuguese/reporterbbc/
godoeSJanelro de mudanga no Negativo story/
governo. Bachelet 2008/01/080104_chile pr
sugere a saida de efeitosrg.shtml
todos os prefeitos
do Chile.
Senado afasta )
ministra da Negativo https://www.bbc.com/
, educacao de portuguese/reporterbbc/
;(7)Od8e abril de Bachelet Yasna story/
Provoste por 2008/04/080417 _chile_m
denuncias de inistra_mv.shtml
corrupgao
. http://www.emol.com/
Eﬁgi‘sﬁg?stmge noticias/nacional/
5 de margo de elevados de Positi 2g_09/ OE/ 85/ ?147I4t3|1/
2009 aprovacéo desde o ositivo adimark-bachelet-logra-
inicio de seu la-aprobacion-mas-alta-
mandato desde-inicios-de-su-
' mandato.html
12 de margo de | Bachelet anuncia Neutro http://www.emol.com/

2009

oitava mudanca no
governo anunciando
Francisco Vital para
0 ministério da
Defesa

noticias/nacional/
2009/03/12/348542/tras-
cumplir-tres-anos-de-

gobierno-bachelet-
anuncio-octava-
modificacion-de-
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gabinete.html

ONU anuncia ajuda https://www.bbc.com/
5 de margo de de 10 milhdes de Positivo portuguese/noticias/
2010 dolares para o Chile 2010/03/100305_chile_o
apos terremoto nu_mc_np

: https://www.bbc.com/
9 de margo de Bachelet termina portuguese/noticias/

2010 seu governo com | Positivo 2010/03/100309 bachele
84% de aprovagao t_popularidaderg

Fonte: Elaboragao prépria com base nas fontes da terceira coluna do quadro.

As trinta e seis medidas anunciadas antes mesmo do inicio do mandato de
Bachelet mostram que a alternancia para a esquerda no seu governo pode ter
impactado a agenda governamental no inicio do mandato de Bachelet. Porém a
revolugcdo “Pinguina”, dos estudantes secundaristas, demandou uma reordenag&o
de prioridades, inclusive com a criacdo do conselho assessor pela qualidade da
educacédo, e fez com que a agenda governamental se tornasse fortemente
dominada pelo tema da educacéao. Este periodo coincide com o apice da avaliagcao
negativa do governo Bachelet I, como pode ser visto no grafico 8, mostrado
anteriormente.

Quanto a reforma ministerial recorde foi uma tentativa de Bachelet conter a
crise na sua popularidade, conforme sera mostrado adiante. Bachelet modificou o
gabinete trocando o ministro do Interior: German Correa saiu e entrou Carlos
Figueroa, que estava nas Relagbes Exteriores. Ingressaram no governo Joaquin
Brunner do PPD, substituindo Rebolledo. José Miguel Insulza do PSCh passou a
comandar as Relagbes Exteriores. Essas mudangas no gabinete foram uma
evidente sinalizacdo da preocupacao de Bachelet com as perdas de popularidade.

Os eventos mapeados ao longo do governo Bachelet |, ainda que nao
exaustivos, coincidem com momentos de forte flutuagdo da reprovacgéo presidencial.
Por exemplo, entre janeiro e abril de 2008 Bachelet precisa lidar com a saida de

Belisario Velasquez, entdo ministro do interior. Nesse mesmo periodo, aumenta o
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orcamento e o staff presidencial principalmente de funcionarios temporarios. Esse
movimento do governo Bachelet, principalmente a partir do ano de 2008 pode ser
considerado uma forte evidéncia de que os choques externos impactaram a
dindmica presidencial

A analise da dinamica presidencial no periodo em questdo corrobora que
houve uma transformacdo na maneira pela qual a presidéncia do Chile é
dinamizada no ano de 2007. Tal transformacgao fez diminuir de maneira expressiva a
reprovacgao presidencial a partir de 2008. Nesse periodo observa-se na presidéncia
a criagcdo de seis conselhos assessores presidenciais® (Aguilera, 2009) que
remodelaram a estrutura de governancga de politicas publicas nos temas especificos
para os quais foram criados. A criacdo desses CAPs pode ser considerada reacdes
aos choques externos ocorridos no governo Bachelet |. Os CAPs, ainda de acordo
com Aguilera (2009) sdo assessorias instituidas pela presidéncia do Chile como
uma maneira de emitir relatérios publicos que influenciam as decisdes presidenciais.
Esses relatorios foram divulgados em dominios publicos na internet e serviram de
base para a tomada de decisao presidencial.

Ja em relacdo as mudancas no orcamento e no staff presidencial, é possivel
observar o aumento dos funcionarios temporarios. O orgamento presidencial da um
salto expressivo no periodo apos 2008, sendo que tais elementos reforcam a ideia
de que houve uma forte alteragdo na governanga presidencial sob o comando da
presidente Michelle Bachelet.

E possivel observar, conforme o grafico 8 na secdo anterior um fim precoce
da avaliagao positiva na lua-de-mel do governo Bachelet |, com uma reprovagao que
salta da média de pouco mais de 16%, e vai para mais de 30%, fato este que
denota uma deterioragdo da popularidade presidencial logo apds os seis primeiros

meses de governo. Nota-se, com base no grafico que a partir do ano de 2009 os

50 Tais conselhos podem ser considerados estratégicos para a governanga presidencial, sao
compostos por especialistas, universitarios e burocratas. S&o elas no periodo Bachelet | (Direitos
Humanos, Assuntos Indigenas, Bicentenario da Republica, Emprego, Inovagdo para
Competitividade). No periodo Pifiera |. Para mais ver Aguilera (2009: 11)
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patamares de rejeicdo presidencial cedem e a rejeicdo que era acima dos 50%
passa para patamares inferiores a 25% outra vez, de maneira que por volta de julho
de 2009 a rejeigao ja esta bem menor, comparavel ao periodo da lua-de-mel.

E possivel observar que a reagédo do governo Bachelet | ndo foi imediata,
pois as mudangas ocorreram somente no “segundo tempo” do mandato, com
mudangas mais substantivas no organograma e no or¢amento, quando Bachelet
passa a contar com uma equipe maior no staff de temporarios na presidéncia.

No entanto, se se observa o grafico 8 verifica-se que no periodo final do
governo Bachelet | ha uma diminuigdo expressiva da avaliagdo negativa do governo.
Esse dado por si s6 ja € uma evidéncia de que a reacdo do governo ao ambiente
politico foi exitosa e conseguiu reverter a situagcado de crise a partir dos protestos

estudantis e dos problemas de transporte na regido de Santiago.

3.4.2 — Mapeando o governo Piiera | - Um copo meio cheio ou meio vazio

A vitéria de Pifiera pode ser considerada muito mais uma derrota da
Concertacion do que propriamente uma vitéria da Coalicion por el Cambio. A
metafora do copo meio cheio, meio vazio remete a um governo que pode ser
analisado sob duas perspectivas. Se por um lado, houve uma moderagdo, por
outrondo conseguiu retirar a marca deixada pelos governos anteriores, todos do
campo da centro-esquerda (Aylwin, Frei, Lagos) e de esquerda (Bachelet I).

O langamento de um candidato fraco de ponto de vista eleitoral Frei Luiz-
Tagle da DC, que havia sido presidente entre 1994 e 2000 — e a expressiva votagao
de 20,1%, obtida pelo deputado Marco Enriquez Ominami (MEO), que a época
concorrera, acabaram por facilitar a vitéria de Pifiera. Mais rico empresario do
Chile®', economista formado nos Estados Unidos, ex-senador e politico pelo partido

Renovacion Nacional (RN) e pela Coalicion por el Cambio, Sebastian Pifiera se

51 As empresas do grupo de Pifiera sdo, de acordo com Fontaine (2010), proprietarias de time de
futebol, de canais de televisdo e de uma companhia aérea.
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apresentou como uma alternativa de modernizagdo em relagdo aos governos da
Concertacion, atacando, entre outras coisas, a excessiva burocratizagao do Estado
e advogando a superagao da clivagem autoritarismo/ditadura que, até entao
pautava as disputas eleitorais no pais.

Nesse sentido, o que se pode depreender, de um modo geral do governo
Pifiera 1? Se olharmos desde um ponto de vista estritamente econémico o governo
nao foi totalmente fracassado. Houve melhoria nos indicadores econdmicos. Mas,
novamente, a explosédo de protestos estudantis abalou a popularidade do governo.
No que se refere a montagem do gabinete, nota-se a prevaléncia de perfis
tecnocraticos, com menor numero de filiados a partidos politicos ou militantes
(Joignant, 2010), ao contrario dos governos da Concertacion.

Ademais, um governo sem uma marca especifica, pois se por um lado houve
agenda liberalizante do ponto de vista econédmico, de um modo mais amplo néo se
observou um retorno ao neoliberalismo na época da ditadura Pinochet. Um governo
que priorizou o crescimento econdémico, a geragao de empregos e a redugao da
inflagdo, mas que apesar de uma agenda de austeridade econémica ndo chegou a
privatizar 6rgaos estatais como seria natural em um governo mais a direita.

Portanto, o governo Pifiera pode ser considerado um governo fraco no que se
refere a uma agenda de transformagdes politicas no pais e que nao soube
capitalizar politcamente os ganhos da melhora econémica do Chile. Como

resultado, a direita chilena perderia as elei¢cdes de 2013.

Quadro 2 - Cronologia de eventos Governo Piiera |

Data Evento Classificacao Fonte
Filha de Pifiera https://www.latercera.com/
. Lo . noticia/hija-de-pinera-deja-
6 de abril de 2010 indicada para o Negativo frabajo-en-sequndo-piso-de-la-
Segundo Piso moneda/
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27 de fevereiro de

Grande sismo de
2010: terremoto de
8,8 graus seguido

https://www.bbc.com/
portuguese/noticias/

2010 de tsunami atinge | Neutro 2010/02/100227_terrem
a regido de Maule oto_chile
na costa do Chile
Conflito Mapuche: ) :
25 comunos plojensoond:
12 de julho de resolvem entrar .
Negativo en-huelga-de-hambre-
2010 em greve de fome r H
pela aplicacao da p%r_ajeiuqllr-qaran ias-
lei antiterrorista judiciales/
http://
Resgate exitoso de www.elmostrador.cl/
5 de agosto de 33 trabalhadores Positivo noticias/pais/
2010 na mina em San 2010/08/23/todos-los-
José mineros-vivos-todo-
chile-conmovido/
http://www.emol.com/
ticias/nacional/
Duas mudancgas o
L : 2012/12/02/572512/
14 de janeiro de no gabinete de Negativo historias-no-contadas-
2011 Pifiera em menos de-10s-1000-dias-d
de dois meses £-105- -dlas-de-
pinera-en-la-
moneda.html
https://web.archive.org/
Protestos em web/20110707010959/
o Magalhaes apoés o . http://www.enap.cl/
janeiro de 2011 aumento no preco Negativo sala_de_prensa/
do gas em 16%. detalle.php?
no_noticia=252
Aprovacao do
projeto Hidroaysén https://www.bbc.com/
(maior projeto mundo/movil/noticias/
9 de maio de 2011 | hidrelétrico da Neutro 2011/05/110520_chile
histéria do Chile) hidroaysen_preguntas
que dividiu clave_pea.shtml
opinides no Chile
maio a agosto de | Mobilizagao Negativo https://elpais.com/

2011

estudantil: 15000

estudantes na rua
em Santiago 874

pessoas presas

diario/2011/08/21/
internacional/
1313877610 850215.ht
ml
http://www.emol.com/
noticias/nacional/
2011/08/05/496297/
gobierno-874-
detenidos-y-90-
carabineros-heridos-en-
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jornada-de-
protestas.html

Presidente Pinera
convoca institui
Grande Acordo
Pela Educacao
(GANE) e Fundo

http://www.emol.com/
noticias/nacional/
2011/07/05/490990/

5 de julho de 2011 ~ Positivo presidente-pinera-
E’lfée)‘ golrzndg?gfrﬁg convoca-a-un-gran-
de atender aos acuerdo-nacional-por-
orotestos la-educacion.html
estudantis

https:// _
Pifiera modifica wwyv..cooperatllva.cl/

18 de julho de seu gabinete gggucé?rsl;/ggﬁ::{e/

2011 J diante de protestos | Negativo idente-oi
de funcionarios presidente-pinera-

ublicos cambia-su-gabinete/
P 2012-11-
05/163016.html
o http://www.emol.com/
grll%?fg(r)ngoRenda noticias/nacional/

27 de setembro de | Etica Familiar que | oot 2.01 1/03/27/5.05275/

2011 favorece 170 mil OSItvo pinera-lirma-ingreso-
familias etico-familiar-que-ira-
vulneraveis en-beneficio-de-170-

mil-familias.html
Promulgagao da lei https://www.leychile.cl/
de licenga Navegar?

Ao e outubrode | patemidade (ou | Positivo idNorma=10309368&bus
paternidade) de car=20 de 20545
seis meses

~ . https://
Irmao de Pifera, OUPS./J .

20 de janeiro de Miguel Pinera se Yz&%i%?g;ﬁgégﬁlaﬂ

2012 J envolve em Negativo i
cscancalo e ouosmoe,
violéncia familiar hermano

6 de novembro de | Quarta mudanca Neutro https://www.dw.com/es/

2012

no gabinete de
Pifera, com a
saida de Laurence
Golborne do
ministério de
Obras Publicas e
do ex-senador da
RN Andrés

pi%C3%B1era-cuarto-
cambio-de-gabinete/a-
16358073
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Allamand, de

Defesa

Camara e Senado

destituem ministro http://

da Educacao diario.elmercurio.com/
. Harald Beyer pela . detalle/index.asp?

abril de 2013 néo fiscalizagao do | Negativo id={905889d-6925-
lucro das 4ed2-848f-
universidades 885cff9c7d5c)
privadas.

Chile convoca
conselho de . .
https://brasil.elpais.com/
S seguranca por brasil/2014/01/15/

15 de janeiro de sentenca do Neut int ional/

2014 tribunal de Haia eutro %%o 482 ht
sobre litigio m :
maritimo com o —

Peru

Fonte: Elaboracao Prépria com base nas fontes da terceira coluna do quadro.

O quadro acima evidencia a cronologia do governo Pifiera |. Nele estao
contidos alguns eventos categorizados como negativos, sendo que alguns deles
podem ser considerados choques externos ocorridos no Governo Pifera |. O conflito
com os mapuche®, que ocorreu logo no inicio do governo, fez com que o governo
reagisse com a aprovagao da lei antiterrorista. Houve também protestos estudantis,
as quais o governo reagiu com forte repressdo, ainda que tivesse que tomar
medidas para remodelar a politica de educacao. Por fim, o escandalo de corrupgcao
que envolvendo o irm&o de Pifera colaborou para a deterioragcao da popularidade
presidencial.

Depois disso o evento mais comentado do governo Pifera foi o resgate dos
mineiros, mas que nao pode ser considerado um choque externo, dado que o
governo conseguiu capitalizar politicamente o evento, no sentido de transformar a
cobertura da imprensa nacional e internacional no salvamento dos mineiros em San
José como um grande feito politico. Porém, apesar desse félego na lua-de-mel, o
governo Pifiera |, ndo conseguiu manter a sua popularidade, fazendo com que a

dinamica presidencial no seu primeiro governo tenha sido alterada no sentido da

52 Mapuche é o nome dado ao povo que habita o centro-sul do Chile e o sudoeste da Argentina. O
nome “mapu”, de origem araucano, significa terra e “che” significa gente.
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descentralizagdo do organograma, diminui¢do do staff presidencial e corte nos
incrementos ao orgcamento presidencial.

Essa dimensao da analise sugere que para o governo Pifera | a hipétese dos
choques externos ndo fica explicita para explicar as mudangas na dindmica
presidencial. Também houve mudangas na popularidade presidencial no periodo,
estatisticamente significativas dentro e fora do periodo da lua-de-mel. Esses
elementos sugerem que as mudancgas na dindmica presidencial nao sao explicaveis
pelos choques externos. Essa conclusdo abre margem para se comprender as
mudanc¢as na dinadmica presidencial no periodo Pifiera | como efeitos da alternancia

ideoldgica.

3.4.3 Mapeando o Governo Bachelet Il — o fim da Concertagao e os desafios de
uma nova agenda

Apds uma vitéria sobre a candidata Evelyn Mattei, da UDI — com 62% dos
votos contra apenas 37% da candidata da direita — Bachelet inicia 0 seu segundo
mandato com o desafio de cumprir uma agenda de reformas (constitucional,
tributaria, previdenciaria e educacional), dado que re seu primeiro mandato foi
fortemente comprometido pelo contexto econdmico do pais. Os desafios
relacionados a gestdo da coalizdo no ambito legislativo tornaram mais complexa a
implementagao da agenda governamental no segundo governo, quando comparado
ao primeiro mandato frente ao La Moneda, associadas a um conjunto de eventos
desfavoraveis ao governo. Este fato acabou por lhe proporcionar os mais baixos
niveis de popularidade no periodo aqui analisado. Isso ocorreu a despeito da
aprovacao de uma reforma educacional, da mudanca no sistema eleitoral, da
aprovacao da lei dos partidos, da reforma tributaria, além da modificacdo na
legislagdo sobre aborto e unido homoafetiva. Na verdade, a condugao da agenda,
em que pese ter removido gargalos importantes na politica chilena, trouxe desafios
para o governo, tanto junto ao empresariado como no interior da propria

Concertacion.
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Entre os fatores que mais causaram abalo o governo, podem ser
mencionados a explosao dos protestos contra a politica de pensdes, chamado de
movimento (No+AFPs) em vigor no pais desde a ditadura militar e as denuncias de
corrupgdo, especialmente a que envolvia seu filho, e as tensées com o
empresariado, em especial com a Confederacion Nacional de Transportistas de

Carga (CNTC).

Quadro 3 - Cronologia de eventos Governo Bachelet Il

Data Evento Classificacao Fonte®®

Aprovada a
primeira lei de
Aporte Familiar

Permanente (Bono https://www.leychile.cl/

21 de margo de i Navegar?
2014 Marzo) aue | Positivo idNorma=10604848bus

reajusta beneficios car=20743

do subsidio e

familiar - Lei

20.743

Bachelet anuncia

- que enviara ao https://elfaro.net/es/

2514%¢ Ao de | Congresso a lei de | Neutro 201405/internacionales/

legalizacao do 15426/

aborto terapéutico

https://

www.cooperativa.cl/
noticias/pais/politica/

. Bachelet romulga agenda-legislativa/
;01%6 fevereiro  de Ie_i ’c.je preforrga Positivo presidenta-bachelet-
tributaria promulgo-ley-que-
simplifica-la-reforma-
tributaria/2016-02-
01/104006.html
Fevereiro de 2015 | Caso Caval: filho [ Negativo http://www.emol.com/
de Bachelet ¢é tag/caso-caval/487/
denunciado por todas.aspx
delitos tributarios,
trafico de
influéncia e
compra irregular
53 As fontes sdo oriundas de uma

pesquisa ndo exaustiva em jornais e periddicos do Chile e internacionais. Os links foram incluidos
aqui e nao nas referéncias por se tratar de uma analise especifica dos eventos e de cunho
conjuntural e refletem a importancia dos eventos em cada governo.
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de terrenos.

http://

www.elmostrador.cl/

mercados/destacados-

mercado/2014/04/01/
. o . michelle-bachelet-

1 de abril de 2015 | Reforma Tributaria | Positivo envia-al-conareso-la-
reforma-tributaria-mas-
ambiciosa-desde-el-
retorno-a-la-
democracia/
http://

: www?2.latercera.com/
E:)Or{ii?ui dé% No(\jlg noticia/bachelet-

28 de Abril de nsttuie . . anuncia-que-en-
Chile é anunciado | Positivo . —

2015 . : septiembre-iniciara-
junto com medidas :

: = proceso-constituyente-
anticorrupgao v-da-a-conocer-
medidas-anticorrupcion/
https://www.bbc.com/

17 de setembro de . portuguese/noticias/

2015 Terremoto no Chile | Neutro 2015/09/150917 terrem
oto bachelet mc cc

Bachelet pr_omulga http://www.contraloria.cl/

12 de abril de 2016 | |6 de partidos e 5 i, rensa_cgr/litoral/
financiamento da D g ., dt
politica 2016/04/12 Noticias.p
Escandalo de https://
corrupcao abala a www1.folha.uol.com.br/
popularidade  do mundo/

, governo de . 2015/04/1617239-

16 de abril de 2016 Bachelet. A Negativo escandalos-de-
popularidade cai corrupcao-na-politica-
nove pontos abalam-imagem-limpa-
percentuais do-chile.shtml
Protestos contra o
sistema de https://www.bbc.com/

27 de margo de | pensdes levam Neaativo mundo/noticias-

2017 milhares de 9 america-latina-
pessoas as ruas 39404286
(NO+AFPs)

Bachelet envia
: o https://www.bbc.com/

29 de agosto de|projeto de unido " i .

2017 homoafetiva para o Positivo Z?Bv88,4v52r6ld latin-america
congresso e

Setembro de 2017 | Caso Huracan: | Negativo http://

Investigagao de
manipulagcdo  de

www.elmostrador.cl/
noticias/opinion/
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provas que 2018/02/05/desafios-
incriminavam del-caso-huracan-la-
detidos no conflito democratizacion-del-
Mapuche dialogo/
https://
www.cooperativa.cl/
Bachelet promulga noticias/pais/salud/aborto/
;8196 setembro de lei que despenaliza | Positivo presidenta-bachelet-
aborto promulgo-la-ley-de-
aborto-en-tres-causales/
2017-09-14/115154.html
https://
www.cooperativa.cl/
Bachelet envia no noticias/pais/politica/
final do mandato ao - reformas-constitucionales/
6 de marco de 2018 congresso proposta Positivo presidenta-bachelet-firmo-
de nova constituigdo proyecto-de-nueva-
constitucion/2018-03-
06/095002.html

Fonte: Elaboracao Prépria com base nas fontes da terceira coluna do quadro.

Ainda em relagdo aos choques externos ocorridos no governo Bachelet Il, foi
possivel identificar um periodo mais turbulento, quando comparado ao primeiro
governo Bachelet. Os principais choques externos ocorridos foram as denuncias de
corrupgao que atingiram o governo, principalmente no ano de 2015 e os protestos
contra o sistema de pensdes, o movimento No+AFPs. Tais choques fizeram com
que o governo reagisse com mudangas na dindmica presidencial, vale, dizer,
focadas na criacao e fortalecimento de CAPs, de mudangas no segundo piso, no
sentido de atender a um ambiente politico menos favoravel aos interesses do
governo.

A presidéncia foi dinamizada no sentido de dotar o organograma de maior
centralizacao, possivelmente no sentido de dar maior eficiéncia na implementagao
dessa “agenda cidada”, buscando a inclusdo de novas pautas, e fazer um “governo
cidadao”. As pautas de descriminalizagao do aborto, unido homoafetiva e a reforma
tributaria podem ser consideradas agendas que o governo implementou como forma

de reagir aos choques externos. No periodo Bachelet Il houve um conjunto de
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protestos e também de transformacdes que marcam uma mudang¢a na coalizao,
estes elementos indicam algumas mudangas na dindmica presidencial,
principalmente no perfil do staff presidencial, mas também no organograma.

Essa agenda do governo da Nueva Mayoria, mesmo n&o tendo sido exitoso
por completo, dada a conjuntura desfavoravel, permitiu que fossem incluidas pautas
mais progressistas na agenda do governo. A lei do aborto, reforma tributaria,
reforma das pensdes, reforma politica e unido homoafetiva podem ser considerados
os pontos da agenda do governo Bachelet |l com maior destaque, podem ser
considerados como reagbes do governo as demandas mais progressistas da
sociedade chilena que por sua vez foram articuladas com mudancas na dindmica da

presidéncia no sentido de incorpora-las e reconhecé-las.

3 .5 Conclusao

Este capitulo teve dois propdsitos principais, compreender de que maneira a
reprovacgao presidencial péde se diferenciar dentro e fora do periodo da lua-de-mel
em trés governos no Chile (Bachelet I, Pifiera | e Bachelet 1) e de que maneira os
choques externos ocorridos durante esses governos foram capazes de modificar a
dindmica presidencial. O capitulo trouxe evidéncias acerca das flutuacbes da
reprovagao presidencial que confirmam, através da analise estatistica realizada,
uma variagdo de médias de reprovagao estatisticamente significativas nos trés
governos. Essa analise permite a conclusdo de que no periodo da lua-de-mel os
presidentes desfrutam de um ambiente politico mais favoravel para promover
alteragdes na dindmica presidencial.

Porém, o que observamos € uma realidade mais compativel com a noc¢ao de
que as alteragdes na dinamica presidencial ocorrem ao longo do mandato como
reacdes aos choques externos, dado que nao foi observada uma concentragao das

alteracbes na dinamica presidencial no periodo da lua-de-mel dos presidentes, o

121



que, permitiria afirmar que a alternancia ideoldgica teria sido o principal fator
explicativo para as mudancgas.

O mapeamento dos governos a partir da descricao dos efeitos dos choques
externos sobre a dinamica presidencial mostra que no primeiro governo Bachelet, a
dinamica presidencial reagiu a choques externos e auxiliaram o governo a recuperar
popularidade no chamado segundo tempo do mandato. O governo Bachelet | pode
ser considerado o mais exitoso no quesito da popularidade presidencial,
principalmente no “segundo tempo” de seu governo, ou seja, a partir de 2008,
quando o governo conseguiu implementar uma agenda de mudangas na
presidéncia, tornando o staff presidencial maior e o orcamento mais elevado.

O governo Pifiera | pode ser considerado um governo que ndo conseguiu
implementar sua agenda, ndo deixou uma marca especifica e enfrentou muita
oposigao. Investindo em um perfil mais tecnocratico de gestdo, o presidente
promoveu um enxugamento da presidéncia, conforme foi mostrado no capitulo 2
dessa tese. No governo Pifiera observa-se um nivel menos otimista de aprovagao
popular do presidente, chegando a uma desaprovagao préxima de 60% no ano de
2012. A popularidade nao € o foco do argumento da tese, ainda assim, € possivel
estabelecer uma conexao entre dinamica presidencial e popularidade®.

O segundo governo Bachelet enfrentou uma dificuldade maior. A crise da
Concertacion e o enfrentamento malogrado de choques externos enfraqueceram
politicamente a presidente. Reeleita em 2013 fundamentalmente pela memoria de
alta popularidade, em torno de 80%, quando terminou o seu primeiro mandato,
Bachelet viu familiares serem envolvidos em denuncias de corrupgao, enfrentou
crises internas ao governo e massivos protestos contra o sistema de pensdes.
Como resultado, termina seu segundo mandato com uma avaliagdo negativa
superior a 60%, atingindo 70% em algumas pesquisas. Mesmo ndo sendo o ponto
central a ser discutido na tese a popularidade é importante para o periodo da lua de

mel, que certamente interage com periodos de maior ou menor mudanga na

54 Essa conexao sera explicitada na conclusao.
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dinamica presidencial. Mesmo sendo algo indireto, essas relagdes sao importantes
para se avaliar o horizonte de possibilidades de alteragdes na dindmica presidencial.

Bachelet tentou reagir aos choques externos, principalmente aqueles
negativos para a popularidade presidencial, usando de sua lideranga para tentar
implementar uma agenda de transformagdes na presidéncia de maneira a tentar
minimizar perdas politicas e melhorar a imagem do governo. Isso impactou de modo
sensivel a dinamica da presidéncia, principalmente no periodo apds a lua-de-mel
tornando-a mais centralizada, com um staff maior e com um organograma mais
descentralizado em comparagdo ao governo Pifiera |. Embora o orgamento nao
tenha um substancial crescimento

O que permite a afirmacido de que o presidente precisa implementar, a partir
de sua lideranga no executivo, transformacgdes na presidéncia como forma de tentar
reverter politicamente eventos negativos que ocorreram ao longo do mandato. E o
que foi mostrado, conforme os resultados do capitulo 2, € que o presidente nao
hesita em fazé-las, pois tenta minimizar perdas politicas em termos de popularidade,
prestigio e capacidade de liderar a presidéncia, através dos recursos que possui. O
que se pretendeu evidenciar aqui € que houve padroes distintos de popularidade
presidencial nos governos analisados, com diferengas significativas entre o periodo
da lua-de-mel e apos a lua-de-mel conforme analise estatistica. De maneira que
isso impactou de maneiras ndo homogéneas a presidéncia do Chile nos governos
em analise.

A conexao entre choques externos e alteragdes na dindmica presidencial néo
€ mecanica e pode ser compreendida da seguinte maneira. O presidente reage a
eventos e tenta transformar a presidéncia no sentido de reverter perdas de
popularidade, frequentemente ocasionadas por eventos negativos que impactem na
sua propria imagem e na avaliagdo de seu governo. Os governos em analise nao
hesitaram em transformar o staff, o organograma e o orgamento, no sentido de criar

um novo padr&o na dindmica presidencial.
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4. CONCLUSAO

O que se pode depreender da discussao realizada nesta tese? A primeira
conclusdao remete a um debate acerca das presidéncias da republica e seu
funcionamento, mais especificamente sobre como presidente lida com a dinédmica
da presidéncia. A pergunta que orientou a tese refere-se a porque presidentes
transformam a dindmica presidencial, tanto em termos da gestdo de pessoal, da

estrutura administrativa e da dotagdo orgcamentaria.

Com esse objetivo, a tese discutiu os elementos que contribuiram para a
alteracdo da dinamica presidencial no Chile. A discussao procurou mostrar até que
ponto dois fatores — a alternancia ideologica nivel presidencial e a ocorréncia de
choques externos, compreendidos aqui como eventos negativos que impactam a
popularidade presidencial — contribuiram para modificar o que aqui foi definido como
a dindmica da presidéncia da republica, medida em termos de seu staff,
organograma e orgamento. Os resultados mostram que as modificagbes na
dinamica presidencial ndo se concentraram no inicio dos mandatos presidenciais e
portanto a hipdétese da alternancia ideolégica como unica fonte de alteragdes na

din@mica presidencial ndo se sustenta.

O capitulo 1 da tese revisitou a literatura sobre presidéncias com foco
principal na presidéncia dos Estados Unidos. Tais trabalhos, com destaque para os
trabalhos de Richard Neustadt se configuraram como a primeira geragéao de estudos
presidenciais. As abordagens da chamada presidéncia moderna, inauguradas por
Neustadt passaram a dar destaque para as habilidades do presidente para liderar e
persuadir os demais parceiros do governo.

Apds essa primeira geragao foi desenvolvido um conjunto de teorias focadas
na capacidade administrativa da presidéncia especialmente em sua interagdo com
as burocracias estatais, destacando-se o surgimento do conceito de presidéncia
institucional. Esse conceito remete as formas através das quais a presidéncia
coordena e propde diretivas governamentais mais relevantes, afastando-se da ideia

de uma lideranga presidencial fundada em caracteristicas pessoais® do presidente.

55 Um exemplo desse tipo de abordagem pode ser verificada em Huneeus (2011) acerca do estilo de lideranga de Pifiera.
“Pifiera ha buscado impulsar con energia las funciones de jefe de Estado y de gobierno, sin apreciar las complejidades que
ello tiene, muy convencido de sus capacidades personales, pues posee una gran inteligencia y una gran capacidad para
aprender una gran variedad de problemas con rapidez.” No trecho é destacada a habilidade e a inteligéncia da pessoa do
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Buscou-se discutir no capitulo 1 as atribuicbes da presidéncia no processo de
tomada de decisbes e implementacdo de politicas publicas, observando que o
presidente precisa politizar e centralizar 6rgdos governamentais no sentido de
implementar seus interesses de maneira compativel com seus compromissos de
campanha. Nesse sentido, foi feita uma discussdo acerca da aplicabilidade dos
conceitos utilizados no enquadramento tedrico norte-americano ao contexto da
América Latina.

O capitulo também introduziu a nocdo de dindmica presidencial e buscou
conceitualizar essa nogao no sentido do porqué é importante utilizar esse conceito
para se compreender mudancas internas na presidéncia da republica. Esse conceito
permite que seja feita uma analise através dos governos, destacando os aspectos
de remodelagem que permitam compreender elementos que se modificaram na
presidéncia entre os governos.

A escolha do Chile como caso a ser analisado explica-se por duas razdes. A
primeira delas remete as alternancias ideoldgicas, tanto a esquerda quanto a direita,
0 que permitiu, em um curto espaco temporal, analisar os efeitos dessa variavel
para compreender alteragdes na dinamica da presidéncia. A segunda razdo remete
ao fato de que a estabilidade democratica no pais, em que pese a existéncia de
problemas politicos diversos, permitiu que a comparacao fosse realizada em um
contexto de regras estaveis.

Os resultados do capitulo 2 evidenciam mudangas na dinamica presidencial
no periodo em que houve alternancias ideoldgicas no Chile. Os resultados da
pesquisa utilizada como parédmetro do posicionamento ideolégico dos presidentes
mostraram que, de acordo com a opinidao de deputados chilenos entrevistados, a
presidente Michele Bachelet pode ser posicionada mais a esquerda que o
presidente anterior Ricardo Lagos. Ja no governo Pifiera da coalizdo Chile Vamos,
antiga Alianza Por Chile, ficou evidente uma forte alternancia a direita, ao passo que
a volta de Bachelet, agora na coalizdo Nueva Mayoria, reestabelece um governo a
esquerda.

No entanto, ainda que a hipotese da alternéncia ideoldgica faga sentido, tanto
l6gica como teoricamente, a opgao feita aqui foi a de considerar que ela poderia nao
ser capaz de explicar toda a variagao encontrada na dinamica presidencial. Essa

razao justificou o levantamento de uma segunda hipétese, ou seja, de que ao invés

presidente, fato este que n&o é incontroeverso.
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da alternéncia ideoldgica, a dinamica presidencial poderia estar relacionada a
reagcao do governo ao ambiente politico, principalmente eventos negativos para a
popularidade presidencial. A hipétese de baseou no suposto de que o ambiente
politico importa para as decisdes presidenciais e de que, assim como o periodo de
“lua de mel”, pode ter impacto sobre a dindmica da presidéncia da republica. Essas
hipoteses foram confrontadas de maneira mais sistematica no capitulo 3, onde se
apresentaram elementos que sugerem alteragbes no ambiente politico nos governos
Bachelet | e Il. Ja para o caso do governo Pifiera, nao foi possivel identificar as
conexdes explicitas entre as mudancas na dindmica presidencial e os choques
externos.

Os resultados do capitulo 3 evidenciam que no governo Bachelet | houve um
aumento expressivo do orgamento, principalmente apds o ano de 2008, na esteira
de um conjunto de protestos estudantis, a chamada “Revolu¢do Pinguina”. Tais
protestos forcaram a presidéncia a criar comités assessores presidenciais, que
colaboraram, entre outros fatores para dinamizar a presidéncia. Ainda no governo
Bachelet |, observa-se um aumento numero de funcionarios do staff presidencial,
principalmente de funcionarios temporarios e, no ano de 2009, quando editada a lei
da transparéncia observa-se um organograma mais centralizado com uma
vinculagdo menos complexa de 6rgaos da presidéncia.

No governo Pifera |, por outro lado, houve um relativo enxugamento da
presidéncia, com uma diminuicdo de funcionarios € ao mesmo tempo uma
diminui¢cdo no ritmo de crescimento do orgamento presidencial, fato este que sugere
uma espécie de tecnocratizacao das funcdes presidenciais, principalmente pelo fato
de ter nomeado um gabinete e assessores com perfil mais técnico. Do ponto de
vista do organograma foi possivel verificar que houve no governo Pifiera | uma
descentralizagdo e também uma diminuicdo no numero de funcionarios nomeados.
Porém néo foi possivel identificar para o governo Pifiera | a reagao presidencial aos
choques externos, o que pode sugerir que as mudangas na dindmica presidencial
no governo Pifiera se deveram a alternancia ideologica.

No governo Bachelet Il houve uma centralizagdo do organograma, um
aumento do numero de funcionarios nomeados, principalmente aqueles
temporarios, € um aumento no orgamento em comparagdo com o governo Pifera,
porém esse aumento foi menor, em termos comparados, que o aumento realizado

no primeiro governo Bachelet |.
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Ja em relacdo a questdo da popularidade presidencial foi possivel mostrar
que houve flutuagbes nos trés governos. Durante o primeiro governo Bachelet a
aprovacgao, com flutuagdes ao longo do periodo, foi maior que nos governos Pifiera |
e Bachelet Il. No primeiro governo, Bachelet concluiu o mandato com a
popularidade maior que 80%. Mesmo assim a Concertacion, ja em crise nao
conseguiu eleger seu sucessor, permitindo a vitéria de Piflera. Essa vitoria de
Pifiera pode ser considerada muito mais um sintoma de crise da Concertacién, do
que propriamente uma vitéria de uma direita conservadora. Cabe observar ainda
que houve no periodo Pifiera | uma aprovagdo que também flutuou ao longo do
periodo, com predominédncia de um viés negativo. Também no governo Pifiera | a
direita ndo estava completamente alinhada internamente, havendo conflitos
internos, principalmente entre alas da UDI e da RN, fato este que desestabilizou o
governo. Bachelet se elege outra vez em 2013, devido a sua alta popularidade, mas
esse padrdo n&o se manteve ao longo de seu segundo mandato, que enfrentou um
ambiente politico desfavoravel com um conjunto de crises que o governo nao soube
reverter, como havia revertido no primeiro mandato. A conexao légica entre
popularidade e dinamica presidencial pode ser enquadrada analiticamente a partir
da estrutura de incentivos que a lideranga presidencial € conformada no contexto de
choques externos. Isso significa dizer que presidentes precisam lidar com incentivos
do ambiente politico influenciado pelo ambiente politico externo.

Ao mesmo tempo em que a tese mostra que choques externos impactam a
dinamica presidencial, mais que a alternéncia ideoldgica, a tese ndo permite uma
conclusao de que a oscilagao na popularidade presidencial seja apontada como a
causa das mudancas na dinamica presidencial. Essa ponderacdo € necessaria,
dado que as possiveis relagdes entre quedas na popularidade presidencial e a
necessidade de alterar a dinamica presidencial ndo sao explicitas, ainda que
plausiveis em teoria. Por isso foi realizada a analise aqui de que a reprovacéao
presidencial varia de modo significativo, dentro e fora da lua-de-mel.

Os resultados da analise de trés governos recentes no Chile evidenciam que
a dinamica presidencial € alterada em sistemas presidencialistas de maneira a
atender a interesses politicos do governo. Isso refor¢ca a ideia de que presidéncias
sao estruturas centrais na organizagdao do governo em democracias e que

presidentes se valem delas para liderar e influenciar o governo.
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Portanto, esta tese procurou compreender as relagdes entre alternancias
ideoldgicas na chefia do executivo e choques externos nas mudangas da dinamica
presidencial. Os resultados do ponto de vista analitico levam a compreensao de que
os choques externos ao longo do governo sdo mais importantes que as alternancias
ideoldgicas em si para se compreender as mudangas no staff, no orgamento e no
organograma presidencial. As conexdes logicas entre essas duas dimensdes da
mudancga, do contexto politico (alternancias ideoldgicas ou choques externos) e
outra mais relacionada as decisdes presidenciais no trato com a presidéncia
(alteragbes na dindmica presidencial) remetem ao tema de que maneira
democracias presidencialistas lidam com a dindmica politica. No caso do Chile a
tese permite dizer que essas alteragdes na dinamica presidencial interagem com os

choques externos durante os trés governos em analise.
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