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RESUMO

Este trabalho analisa as mudangas na estrutura interna dos ministérios no Poder Executivo
brasileiro entre os anos de 1990 a 2014. Por mudanca estrutural entende-se todo processo que
culmina na reorganizacdo dos 6rgdos ao nivel do segundo escaldao do governo, por exemplo,
criacdo, fusdo, desmembramento, transferéncia do 6érgdo de um ministério para outro ou para a
presidéncia. O argumento geral ¢ que no presidencialismo de coalizdo, o presidente se posiciona
em uma complexa rede de delegacdo onde enfrenta diversos custos de agéncia e, para lidar com
isso, dispde de uma caixa de ferramentas a serem usadas. A literatura aponta para algumas dessas
ferramentas, porém, pouco explora o poder administrativo, relacionado com a dimensdo
estrutural dos ministérios. Nesse sentido, o trabalho visa contribuir com esse debate ao enderecar
a seguinte questdo: quais fatores influenciaram as mudangas estruturais nos ministérios do
Executivo brasileiro nos anos de 1990 a 2014? Especificamente, o poder administrativo ¢ um
recurso utilizado pelo presidente para lidar com os custos de agéncia decorrentes de sua relagdo
com os partidos da coalizao? Caso contrario, quais outros fatores podem influenciar a decisao do
presidente para utilizar tal poder. O estudo longitudinal ¢ de carater explicativo e utiliza uma
abordagem quantitativa de pesquisa. Os resultados mostraram que o presidente utiliza com
cautela seu poder administrativo de redesenho ministerial, fortalecendo as estruturas dos

ministérios mais salientes para a sua agenda e dos ministérios mais institucionalizados.

Palavras-chave: presidencialismo; coalizdo; Poder Executivo; mudancas estruturais; ministérios.



ABSTRACT

This paper analyzes the changes in the internal structure of the ministries in the Brazilian
Executive Branch between 1990 and 2014. Structural change means any process that culminates
in the reorganization of the agencies at the second level of government, for example, creation,
fusion, dismemberment, transfer of an agency from one ministry to another or to the presidency.
The general argument is that in presidentialism of coalition, the president positions himself in a
complex delegation network where he faces several agency costs and, to deal with this, has a
toolbox to use. The literature points to some of these tools, however, the administrative power
related to the structural dimension of the ministries is little explored. In this sense, the paper aims
to contribute to this debate by addressing the following question: what factors influenced the
structural changes in the ministries of the Brazilian executive in the years 1990 to 2014?
Specifically, is administrative power a resource used by the president to deal with agency costs
stemming from his relationship with coalition parties? Otherwise, what other factors may
influence the president's decision to use such power. The longitudinal study is explanatory and
uses a quantitative research approach. The results showed that the president cautiously uses his
administrative power of agency design, strengthening the structures of the most salient ministries

for his agenda and the more institutionalized ministries.

Keywords: presidentialism; coalition; Executive branch; structural changes; departments.
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INTRODUCAO

Em governos de coalizdo, o chefe do Executivo enfrenta diversos desafios relacionados a
sua coordenagdo e ao alinhamento de preferéncias em relagdo a sua agenda de governo. H4 uma
vasta literatura que discute tais desafios e ressalta as ferramentas a disposicdo do chefe do
Executivo para contorna-los, tanto em sistemas parlamentaristas quanto presidencialistas. Este
trabalho visa contribuir com esse debate ao incorporar na andlise uma dimensdo ainda pouco
explorada em contextos presidencialistas multipartidarios, a dimensdo estrutural do gabinete.
Entende-se como dimensdo estrutural o desenho organizacional do gabinete, ancorado nas
estruturas do Poder Executivo, sendo que nessa pesquisa o foco recai sobre as mudangas nos

orgdos que o compoem.

A literatura sobre agency design, especialmente a norte americana, alega que os atores
politicos, tanto o Congresso quanto o presidente, podem enfrentar conflitos de interesses em
relagdo ao corpo burocratico responsavel, muitas vezes, por implementar importantes decisoes
politicas (MCCUBBINS, NOLL, WEINGAST, 1987, HOWELL, LEWIS, 2002; LEWIS,
SELIN, 2015; BERRY, GERSEN, 2017). Diante desse problema, esses atores politicos precisam
de ferramentas de controle para evitar que a burocracia deserte das suas preferéncias. O
redesenho da agéncia, nesse sentido, ¢ uma forma de impor limites a discricionariedade
burocrética, uma vez que por meio dele, sdo definidas as regras por meio das quais a burocracia
deve atuar. Do ponto de vista do presidente norte-americano, o problema da nao responsividade
da burocracia ¢ ainda mais dificil de contornar devido aos seus fracos poderes constitucionais.
Por isso, alguns autores buscaram discutir como os presidentes podem evitar tais dilemas pela via
administrativa, por exemplo, criando agéncias unilateralmente, com padrdes organizacionais
distintos, como tamanho, dura¢do e localizagdo dentro do Poder Executivo, isto ¢, padrdes que
podem propiciar maior controle da agéncia (LEWIS; MOE, 2014). Um dos recursos que o
presidente dispde referente a dimensdo estrutural ¢ a centralizagdo, estratégia pela qual o
presidente maximiza o seu poder levando fun¢des do Poder Executivo mais amplo para dentro do
Gabinete Executivo da Presidéncia (MOE, 1985; RUDALEVIGE; LEWIS, 2005). Para
Rudalevige e Lewis (2005), por meio da centralizagdo, o presidente fortalece a estrutura sob o seu
comando direto para controlar a burocracia existente, isto ¢, desenvolve um aparelho com o qual

ele controla e gere a burocracia.

11



Em contextos de governos de coalizdo, no entanto, essa relagdo se complexifica a medida
que o presidente precisa lidar com novos agentes para além da burocracia: os partidos politicos
membros da coalizdo. Inacio e Llanos (2016) realizaram um estudo sobre a dimensao estrutural
da Presidéncia em governos de partido Unico e de coalizdo na América Latina. Ao analisarem a
Presidéncia Institucional, isto ¢, o conjunto de agé€ncias que estdo sob a autoridade direta do
presidente, as autoras mostraram que os presidentes que atuam em contextos de coalizdo utilizam
com mais frequéncia a centralizagdo com o fim de enfrentar os problemas em relagdao ao

gerenciamento e coordenagdo da coalizdo (INACIO; LLANOS, 2016).

Nesse mesmo sentido, este trabalho propde analisar o (re)desenho das agéncias
intraministeriais realizado pelo presidente. Em outras palavras, a indagacgao principal que animou
o desenvolvimento deste trabalho €: quais os fatores influenciaram a decisao do presidente no que
tange a realiza¢do de mudangas na estrutura interna dos ministérios do Poder Executivo brasileiro
no periodo de 1990 a 2014? O objetivo ¢ identificar tais mudangas, sua evolugdo no tempo e,
consequentemente, suas possiveis causas. O argumento defendido aqui é que o presidente pode
utilizar seu poder administrativo de redesenho dos ministérios como uma ferramenta para
alcangar seus interesses politicos, isto €, por meio da criacdo de uma nova estrutura dentro do
ministério ou por meio da transferéncia de um 6rgdo de um determinado ministério a outro o

presidente pode controlar as competéncias que ficardo sob a jurisdicao de seus ministros.

J4

Um exemplo que ajuda a ilustrar esse argumento € a transferéncia da Secretaria de
Aquicultura e Pesca' do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) sob o
comando do partido do Partido Progressista (PP) para o Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos (MDIC) sob o comando de Partido Republicano Brasileiro (PRB). Muitos
foram os atores politicos descontentes com essa decisdo do governo do presidente Michel Temer,
alegando que se tratava de uma decisdo politica. De acordo com a matéria divulgada pela
Secretaria de Comunicagdo do Senado?, o presidente do Sindicato dos Armadores e das Indéstrias
da Pesca de Itajai e Regido, José Jorge Neves Filho, disse em entrevista que lamentava o uso do

cargo como moeda de troca politica pelo governo ao longo dos anos; o senador Ivo Cassol (PP-

" Além dessa secretaria, o decreto n. 9.004, de 13 de marco de 2017 transfere para o MDIC a Secretaria Especial da
Micro e Pequena Empresa da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica.

*Noticia disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/04/05/mudanca-da-secretaria-da- pesca-
para-o-ministerio-da-industria-causa-divergencia>
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RO) classificou a mudanca da secretaria como uma “questdo politica” para a acomodacdo de
aliados. Além disso, o senador Jodo Capiberibe do Partido Socialista Brasileiro (PSB/AP), em
discurso no plenario®, disse que tal transferéncia visava atender “os interesses politicos do
governo fragilizado do presidente Michel Temer que, diante das resisténcias a Reforma da
Previdéncia” entregou a secretaria a0 PRB em troca de apoio politico do partido na aprovacao de
sua agenda. Nao se pretende aqui discorrer sobre as vantagens ou desvantagens dessa
transferéncia, no entanto, ¢ possivel identificar um movimento por parte do presidente na busca

do fortalecimento estrutural do MDIC.

O exemplo acima ilustra o argumento defendido ao longo do trabalho: o presidente utiliza
todos os poderes que dispde para se manter no jogo politico, coordenando sua coalizdo e
buscando implementar sua agenda de governo. Em especifico, seu poder administrativo de
(re)desenho dos portfolios ministeriais. Tal (re)desenho foi analisado a partir dos Orgdos
especificos singulares que compdem internamente os ministérios. O universo de analise sdo todos
os ministérios do Poder Executivo brasileiro, com exce¢do dos ministérios da Aeronautica,
Marinha, Exército e Relagoes Exteriores4, durante o periodo de 1990 a 2014. A escolha de tal
periodo se justifica devido a incipiente democracia brasileira e do redesenho das instituigdes
politicas do pais que passaram a operar sob a luz de governos de coalizdo’, mais especificamente,
sob o presidencialismo de coalizdio (ABRANCHES, 1988). Desde a redemocratizacdo, a
fragmentacdo e representacdo de mais partidos no legislativo brasileiro vém possibilitando um
sistema multipartidario no pais e, consequentemente, acarretando em governos de coalizdes. Pois
uma vez que as chances de um partido ou presidente sair das urnas com maioria parlamentar num
contexto multipartidario sao reduzidas, o presidente estabelece acordos com os partidos politicos
na busca de formar uma coalizdo que possibilite um ambiente favordvel a governabilidade e

propicie apoio e aprovacio de sua agenda na arena legislativa (INACIO, 2006).

O estudo longitudinal de carater descritivo e explicativo utiliza andlise documental de
instrumentos juridicos e administrativos que dispdem sobre a organizacao de ministérios e 6rgaos

da administragcdo publica, além de pesquisa bibliografica. Na busca de identificar os fatores que

* Discurso disponivel em: <https://youtu.be/Ssh NZ6rcfs>

* Tais ministérios ndo foram incluidos porque, de acordo com as leis que estruturam a Presidéncia e os
ministérios, suas estruturas diferem das estruturas dos demais ministérios civis, limitando a capacidade de
comparacao.

> O governo do presidente José Sarney néo foi introduzido devido a indisponibilidade de dados.

13



poderiam influenciar a decisdo do presidente em relagdo ao (re)desenho nos portfolios
ministeriais ao longo do tempo foi aplicada a técnica de regressdo de efeitos fixos, pois uma vez
que os dados variam por ministério e por ano, assume-se que ha correlagdo em série no tempo,

exigindo nesse caso o uso de efeitos fixos.

O trabalho estd dividido em quatro capitulos além dessa introducdo. O capitulo seguinte
aborda brevemente a literatura sobre coalizdes e controle politico com foco especialmente nos
poderes presidenciais, abordando tanto os problemas quanto as ferramentas utilizadas pelo
presidente para a coordenacdo da coalizdo, além de apresentar o modelo analitico. O segundo
capitulo apresenta uma descri¢do das mudancgas na estrutura dos ministérios, no que diz respeito
aos orgaos especificos singulares. O terceiro capitulo apresenta as dimensdes analisadas, a
operacionalizagdo das variaveis, as hipoteses bem como os dados e métodos. No quarto capitulo
sao apresentados os resultados relacionando-os com a literatura existente e, por fim, as

conclusdes e propostas de agenda de pesquisa futuras.

14



1. GOVERNOS DE COALIZAO: DILEMAS E ESTRATEGIAS PARA O SEU
GERENCIAMENTO INTERNO E COORDENACAO

A literatura sobre sistemas de governo destaca que as principais caracteristicas que
diferenciam o presidencialismo do parlamentarismo sdo a origem ¢ a sobrevivéncia independente
dos poderes (CAREY, 2005). Em presidencialismos puros, ao contrario de parlamentarismos, o
presidente € eleito por voto popular e os mandatos tanto do Poder Legislativo quanto do
Executivo s3o fixos e ndo sdo dependentes de mutua confianga. Além disso, o chefe do Executivo
eleito nomeia e dirige a composi¢cdo do governo e possui poderes legislativos outorgados pela
Constitui¢do® (SHUGART; CAREY, 1992). Essas caracteristicas levaram alguns autores a pensar
que a democracia estaria comprometida num sistema presidencialista, uma vez que nao haveria
incentivos para a cooperacdo entre os poderes e, consequentemente, seria mais susceptivel a
crises, instabilidades e paralisia decisodria, dificultando a formagdo de maiorias e de coalizdes
estaveis, especialmente em sistemas multipartidarios fragmentados (MAINWARING, 1993;
LINZ, 1994).

Entretanto, Limongi e Figueiredo (1998) demonstraram que, mesmo em sistemas
partidarios fragmentados, € possivel haver coalizdes multipartidarias estaveis. Partindo de um
estudo do caso brasileiro, os autores mostraram que a manuten¢do dos poderes legislativos do
chefe do Executivo outorgados pela Constituicdo Federal de 1988 e os direitos parlamentares e
legislativos’, assegurados regimentalmente aos lideres partidarios, equilibraram a relagio entre o
Executivo e Legislativo, propiciando maior disciplina partiddria e consequente preponderancia do
Executivo na produgdo das leis. Nesse sentido, argumentaram que a ameaga do presidencialismo
a democracia ndo era verdadeira devido a essas condi¢des que favoreciam a cooperagdo entre os
partidos politicos brasileiros e o consequente sucesso da agenda legislativa do governo atribuido
especialmente a formagdo de coalizdes, ou seja, um acordo interpartidario em funcao da

aprovacao de uma agenda politica. Segundo Freitas (2013),

% Amorim Neto (2006) argumenta que a tltima caracteristica ndo ¢ um fator definidor do sistema, tendo em vista que
pode haver Constitui¢des presidencialistas em que o presidente ndo ¢ dotado de poderes legislativos.

7 0 regimento interno das casas legislativas assegura aos lideres partidarios diversos mecanismos de coordenagio de
suas bancadas, ampliando os incentivos a disciplina parlamentar ofertados aos deputados em busca de recompensas,
tais como recursos para campanhas, poder de determinar a pauta dos trabalhos e de propor matérias e emendas,
dentre outros (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998).
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Uma coalizdo governamental exige: (1) um acordo interpartidario, onde o Executivo
divide seu poder ao distribuir pastas ministeriais para dois ou mais partidos; e (2) um
acordo intrapartidario entre o lider do partido que recebeu uma pasta e os membros deste
partido. (FREITAS, 2013, p. 66)

A formacao da coalizdo, portanto, implica a necessidade de negociagdo entre o presidente
€ 0s seus parceiros politicos, uma vez que o presidente ndo atua sozinho, pelo contrario, o Poder
Executivo funciona como uma rede de delegagdo que o Presidente constréi ao nomear individuos
ou partidos para cargos no seu gabinete (INACIO, 2012). Dessa forma, o presidente se posiciona
em uma complexa rede de delegacdo, onde ocupa a posicao de principal e os ministros, por sua

vez, ocupam a posi¢do de agentes do governo.

1.1. Delegacio principal-agent

No que tange a delegacdo, vale citar a obra de Weber (1958) na qual destaca as vantagens
que a burocracia tem sobre os governantes politicos, uma vez que detém informagdes relevantes
sobre o servico publico. Por mais que os governantes tenham a autoridade sobre os burocratas,
nada garante que estes irdo implementar as politicas de acordo com os seus (dos governantes)
interesses. Nesse sentido, observa-se uma assimetria nas relagdes politicas, na qual a autoridade e
a vantagem informacional estdo localizadas em lados opostos (WEBER, 1958). Essa relagao
envolve dois atores (ou grupo de atores) no qual um detém a autoridade de delegar fung¢des a
outro que possui o conhecimento especializado para implementar as decisdes tomadas (MILLER,
2005); de um lado, esta o policy-decision-maker (que t€ém autonomia decisoria sobre a politica) e
de outro, o policy-maker (que executa a politica). A literatura contemporanea apreende a relagao
entre esses dois lados da mesma moeda, a partir de modelos de principal-agent, que representam

duas posi¢des existentes na relagdo politica.

“A teoria do principal-agent ¢ uma técnica de modelagem que aborda especificamente
diversas manifestagdes da assimetria de Weber” (MILLER, 2005, p. 1). Essa teoria, formulada no
ambito da analise economica do seguro, procurou demonstrar uma relagdo de assimetria entre
uma companhia seguradora de carros (principal) € um motorista que contrata seus servicos
(agente). Nesse caso, a companhia nao tem conhecimento sobre o comportamento do motorista,
se estd ou ndo estacionando em locais de alta periculosidade, ultrapassando os limites de

velocidade permitidos, conversando no celular ao dirigir, enfim, se estd ou ndo sendo cauteloso e
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agindo de acordo com os interesses da companhia (hidden actions). Obviamente, o motorista esta
sujeito a acidentes que ndo sdo totalmente determinados por seu comportamento mas sim por
acoOes além de seu controle (agente avesso ao risco), no entanto, pode agir de forma imprudente
ao saber que esta segurado. Diante desse risco moral — o risco que o principal corre no caso do
agente agir de forma contraria aos seus interesses — a teoria do principal-agent, ao contrario de
Weber, prevé que o principal tenha a autoridade para impor incentivos ao agente que possam
compensar a sua desvantagem informacional. No caso da companhia seguradora, ndo ¢ possivel
que ela monitore em todo o tempo o comportamento do motorista, sendo assim, o incentivo
imposto ao agente ¢ o pagamento de uma franquia, pois ao saber que ndo ¢é totalmente segurado e
que tem que pagar uma franquia alta, o motorista pensara duas vezes antes de adotar
comportamentos perigosos. Dessa forma, os incentivos constituem-se em uma forma de corrigir
parcialmente o problema da assimetria informacional diante do problema do risco moral

(MILLER, 2005).

Além do risco moral, o principal enfrenta problemas relacionados a selecdo adversa e
oportunismo do agente (SHAPIRO, 2005). A sele¢do adversa ¢ um problema que o principal
enfrenta antes da delegacdo (ex-ante delegation). O principal precisa de agentes com
conhecimento especializado para executar as suas decisdes, € muitas vezes, ndo consegue avaliar
as habilidades dos agentes, pois lhe falta o conhecimento necessario para identificar e selecionar
os melhores e mais capacitados (hidden informations). A teoria do principal-agent também
postula que ha uma assimetria de preferéncias entre os agentes e o principal, dessa forma, este
ndo pode ter certeza de que os agentes estdo realizando sua vontade (hidden actions). Isso porque,
pressupondo a racionalidade dos atores e a assimetria de preferéncias, sera dificil para o principal
obter o comportamento esperado do agente, uma vez que este também possui seus proprios
interesses e podem agir de forma oportunista. Como os agentes sdo mais vulneraveis ao risco de
serem punidos e substituidos por outros, podem ser estimulados a agirem contrariamente aos
interesses dos principals para se protegerem. O principal precisa entdo lidar com uma série de
riscos de perdas de agéncia, ou seja, as possiveis perdas que teria caso nao fosse capaz de alinhar
o interesse do agente como seu proprio interesse - o que a teoria chama de “problema do
principal” (MILLER, 2005). Mesmo que haja incentivos ou sangdes, o principal ndo tem a
garantia de que o agente vai agir verdadeiramente em defesa do seu interesse e, o agente nao

pode ter certeza de que, se agir bem, serda recompensado (PRZEWORSKI, 2007). O grande
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desafio nessa relacdo ¢ fazer com que o agente tome as acdes que o principal tomaria se tivesse

as informagdes que o agente tem.

A teoria do principal-agent foi amplamente aplicada na Ciéncia Politica, considerando as
relagdes entre os mais diversos atores, tais como, como cidadaos, estados-nagdo, legisladores,
membros do poder executivo, o6rgdos administrativos, tribunais, organizagdes internacionais,
embaixadores, burocratas, dentre outros. Tais atores estdo inseridos em diferentes redes de
delegagao e precisam lidar com os problemas decorrentes dela. A teoria postula que a delegacao
de autoridade do principal para o agente pode criar oportunidades para que os agentes atuem
contra os interesses do principal. Como resultado, os principals precisam de medidas para
prevenir tais perdas e controlar seus agentes. Como medidas de controle anteriores a delegacao,
os principals podem desenhar contratos que dirijam e limitam a a¢do dos agentes para mitigar o
risco moral e também criar mecanismos de triagem e sele¢do para evitar a selecdo adversa. Como
medidas posteriores a delegacgdo, os principals podem submeter os agentes ao monitoramento e
criar incentivos e sangdes para que ajam em prol de seus interesses € obtenham o resultado

esperado (KIEWIET, MCCUBBINS, 1991; SHAPIRO, 2005).

A literatura sobre agency design norte-americana também aborda problemas de agéncia
decorrentes da estrutura de delegagdo entre a burocracia da agéncia (agente) e os politicos
(principals) e discute estratégias para gerenciar esses problemas, mais precisamente, buscam
entender como o Congresso e, mais recentemente, o presidente desenham as agéncias com o
objetivo de obter controle sobre suas agdes e garantir que sejam responsivas a eles (HOWELL,
LEWIS, 2002; LEWIS, SELIN, 2015; BERRY, GERSEN, 2017). Tal literatura busca
compreender o efeito de caracteristicas estruturais da agéncia como o seu grau de insulamento e
sua organizacdo sobre o accountability (prestagdo de contas) e o desempenho. Uma vez que
burocracias mais autonomas e livres do controle politico podem atuar de forma contraria aos
interesses dos seus principals, compete aos proprios politicos pensar em formas de contornar esse

problema e promover a legitimidade das a¢gdes da agéncia.

Howell e Lewis (2002), ao discutirem a influéncia que os presidentes exercem sobre a
burocracia federal americana, mostraram que desde o final da Segunda Guerra Mundial, os
presidentes criaram unilateralmente mais da metade de todas as agéncias administrativas por

meio de executive orders, departamental orders e reorganization plans. Demonstraram que os
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presidentes projetam essas agéncias de forma a maximizar seu controle sobre elas especialmente
quando o Congresso ¢ menos capaz de legislar devido a impasses decisorios. Berry e Gersen
(2017) afirmam que os politicos delineiam a estrutura da agéncia e o processo pelo qual a politica
da agéncia ¢ formulada de diversas formas. O presidente pode exercer controle sobre a agéncia
especialmente no momento de sua criacdo, ao inserir certas caracteristicas institucionais no
desenho da agéncia que podem reduzir o seu grau de insulamento. Tais caracteristicas sobre o
desenho da agéncia apontada por esses autores incluem decisdes sobre a localizacdo da agéncia
(dentro ou fora da hierarquia do poder executivo), a independéncia (se ha camadas burocraticas
adicionais acima da agéncia), estrutura de comissdo (se a agéncia sera liderada por um
conselho/comissdao ou individuo), mandatos fixos para lideranca (livres ou ndo do poder de
demissao presidencial), a imposicao de requisitos de qualificacdo para a lideranca da agéncia e,
ainda, o grau de penetracdo de nomeados politicos nos niveis superiores de lideranca e gestdo de
uma agéncia. Todas essas caracteristicas estruturais da agéncia contribuem para que o presidente
obtenha mais ou menos controle sobre seu comportamento e reduza ou nao os custos decorrentes

da perda de agéncia.

Epstein e O’Halloran (1997) também analisaram essa relagdo de delegacdo de poder
discricionario entre atores politicos e a burocracia, porém considerando o Congresso norte-
americano como principal. Segundo os autores, o Congresso dispde de algumas ferramentas para
lidar com os custos de transagdo decorrentes da delegacdo. Uma delas refere-se a dimensao
contratual envolvida na regulacdo legal das burocracias. Segundo os autores, “just as a contract
specifies the obligations of the relevant parties, a law specifies the obligations of public officials
in their relations with the populace at large” (EPSTEIN; O’HALLORAN, 1997, p. 58). Nesse
sentido, o contrato ¢ firmado entre principal e agente por via legal, especificando quais sdo as
responsabilidades e atribui¢des do agente. Quanto mais detalhado é esse contrato, menor sera o
grau de discricionariedade do agente. Os autores também destacam que os legisladores podem
optar por produzir a legislacao sobre as politicas dentro do Congresso ou delegar ao executivo,
isto €, devem escolher “se os detalhes da politica serdo definidos na legislagdo ou se serdo
deixados para o poder executivo determinar” (idem). Além disso, “given the enormous
complexity of the national economy, military and defense issues, social welfare policy, and so on,
political actors will not be able to anticipate all possibilities that may arise as policy

implementation unfolds over time” (EPSTEIN; O’HALLORAN, 1997, p. 59). Dessa forma,

19



devido a racionalidade limitada os contratos sdo incompletos, ou seja, o Congresso ird preferir

produzir leis mais vagas para que os detalhes sejam incluidos posteriormente.

Por outro lado, Huber e Shipan (2002) argumentam que as leis serdo mais restritivas
quando houver maior grau de conflito entre o agente e o mandante e quando o legislador tiver a
expertise necessaria para o detalhamento da lei. Porém, serdo mais genéricas € menos detalhadas
quando a expertise do legislador para propo-las for limitada e, consequentemente, o custo
informacional for alto. Nesse caso, serd proposta uma legislacio mais vaga para que os
burocratas com expertise tenham independéncia em detalhes politicos € em questdes substanciais
(HUBER; SHIPAN, 2002). A delegacdo implica em uma flexibilidade maior dos contratos em
funcdo da maior discricionariedade cedida a agéncia para que ela atue de forma mais
independente. O trade-off da delegacdo de autoridade ¢ que, por um lado, o Legislativo e
Executivo delega a uma agéncia responsabilidades ou a¢des devido a custos informacionais e
administrativos de fazer por si mesmo. Mas, por outro lado, existe o risco de, depois de delegar, o
principal ndo ter acesso a informagdes que podem ser cruciais para o alcance de suas preferéncias
(HUBER; SHIPAN, 2002). Segundo Moe (2005), algumas informa¢des como a diligéncia, a
aptiddo e o comportamento diario dos agentes no trabalho dificilmente podem ser avaliadas pelo
principal. O conhecimento dos agentes sobre as politicas e o controle dessas informacdes, tornam
dificil para o principal garantir que tais agentes persigam suas preferéncias e que as politicas

alcancem o seu ponto ideal (do principal).

Para além da relacdo de delegacdo entre atores politicos (presidente e congresso) e
burocracia enfatizada pela literatura norte-americana supracitada, em governos de coalizdo,
principals politicos também precisam lidar com agentes politicos. Enquanto a literatura sobre o
presidencialismo norte-americano discute a delegagdo de poderes realizada tanto pelo Congresso
como pelo presidente as burocracias das agéncias, a preocupacdo em governos de coalizdo

consiste em fazer com que os partidos politicos da coalizdo persigam o interesse de seu principal.

Ao constituir uma coalizdo, o Executivo delega aos partidos politicos uma significativa
autoridade sob a forma de cargos no gabinete. Laver e Shesple (1996) ao abordar as coalizdes do
parlamentarismo europeu, assumem que os ministros do gabinete, uma vez nomeados pelo
primeiro ministro e confirmados por maioria legislativa, possuem uma discricionariedade

consideravel dentro de suas proprias jurisdigdes, isto €, sao livres para atuarem em seus proprios

20



departamentos independentemente de outros membros do gabinete. Segundo os autores, a
natureza departamental do gabinete propicia uma divisdo de tarefas na qual um ministro
dificilmente tera influéncia em uma pasta que nao ¢ sua, justamente devido as tarefas e pressao
do trabalho em sua propria pasta. Por outro lado, em sua propria pasta o ministro pode controlar a
agenda politica e as propostas que serdo levadas ao gabinete. A discricionariedade ministerial
consiste na habilidade de um ministro usar sua posi¢ao como chefe de departamento para moldar
e formar as politicas do governo, uma vez que o primeiro ministro s6 pode formar sua agenda a
partir do que os ministros propuserem (LAVER; SHESPLE, 1996). Para os autores, os politicos
individuais se comportam como agentes perfeitos de seu partido, isto significa que os partidos
controlam seus ministros que, por sua vez, controlam a pasta em que ocupam. Por conseguinte, a
troca de um ministro por outro com preferéncias politicas distintas implica em afetar toda a

agenda de politicas do governo (LAVER; SHESPLE, 1996).

Tal tese da discricionariedade ministerial foi criticada por Muller e Strom (2000) uma vez
que ndo ¢ possivel afirmar com certeza que os ministros terdo liberdade para controlar a agenda
de sua pasta e que os outros partidos ndo interferirdo nela. Pelo contrario, muitas vezes, os
partidos podem cooperar para limitar o poder de ministros individuais e assim, conseguirem o
resultado que almejam (MULLER; STROM, 2000). E isso se torna possivel devido aos acordos
de coalizdo formais ou informais, isto ¢, acordos concluidos pelos partidos antes de colaborar
com o Executivo. Para os autores, os partidos que temem que seus parceiros da coalizdo afastem
de seus interesses, elaboram um documento extenso (acordo de coalizdo) sobre as politicas que o
novo governo deve seguir. Esse documento também pode exprimir como sera feita a distribui¢ao
de recursos e competéncias entre os parceiros da coalizdo, mas geralmente esses acordos sao
feitos de forma mais informal e privada (MULLER; STROM, 2000). Outra estratégia que,
segundo os autores, pode limitar a discricionariedade dos ministros em suas respectivas pastas € a
nomeacdo pelo chefe do Executivo de ministros jiniors (cargos de segundo escaldo dos
departamentos) (MULLER; STROM, 2000; THIES, 2001). Esses ministros podem contribuir
para a estabilidade ou instabilidade da coalizdo, especialmente quando ¢ de um partido diferente
do que seus respectivos chefes de departamento. Em outras palavras, esses ministros jiniors
podem se comportar como verdadeiros “watchdogs” de seus partidos, mantendo-os informados
sobre o que acontece nos departamentos os quais ndo controla e dessa forma, pode contribuir para

a governanga da coalizdo, permitindo que os partidos da coalizdo exergam controle sobre a
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agenda de tais departamentos. Por outro lado, os autores destacam, que se os ministros jiuniors
tiverem interesse em gerar conflitos na coalizdo, certamente podem fazé-lo, aumentando a sua
instabilidade e, muitas vezes, podendo levar ao seu término (MULLER; STROM, 2000). De uma
forma geral, Muller e Strom (2000) ao analisarem a governanca da coalizdo em democracias
parlamentaristas na Europa, demonstraram que a discricionariedade ministerial ndo era ilimitada,
pelo contrério, puderam identificar certas ferramentas que os partidos podem utilizar para exercer

controle sobre os departamentos.

There can be no question, however, that conflicts or coordination problems often arise
between different cabinet members, and that coalition parties have devised a multitude
of institutions to resolve such conflicts and coordinate policy across ministerial
jurisdictions. Thus, the real world of coalition politics is a good deal more complex than
the Laver and Shepsle model of ministerial government. (MULLER; STROM, 2000, p.
583-4)

Da mesma forma que esses autores discutiram a gestdo da coalizdo em democracias
parlamentaristas, outros autores o fizeram para contextos presidencialistas®. A formacdo de uma
coalizdo envolve a delegac¢do de autoridade do poder Executivo (principal) para os membros do
gabinete (agentes), “cabinets link the executive and legislative branches, thus linking parties and
government, in all democracies” (AMORIM NETO; SAMUELS, 2010, p. 10). Nesse contexto, o
principal também enfrenta o desafio de como garantir que suas preferéncias politicas sejam
atendidas. Até mesmo antes de a delegagdo ocorrer, a falta de informagdes do presidente em
relagdo aos seus agentes pode prejudica-lo na escolha dos ministros, uma vez que o presidente
ndo sabe quais sdo os agentes mais capacitados para o cargo (selecao adversa). Além disso, o
presidente pode também ndo ter acesso a informacdes importantes acerca dos ministérios, uma
vez que os ministros por estarem atuando mais diretamente em suas respectivas jurisdigdes
geralmente possuem mais conhecimento do que o presidente tanto sobre a policy como em
relagdo a estrutura para implementa-la (hidden information). Nesse contexto, hd também o risco
moral, pois o presidente ndo tem garantia de que seus ministros atuardo em defesa de seus

interesses ou se atuardo de forma oportunista (hidden actions).

Dessa forma, diante da possibilidade de haver conflitos entre preferéncias e da limitagdo
de recursos disponiveis, na proxima se¢ao sao apresentadas alguns estudos que discutem algumas

ferramentas que o chefe do Executivo pode utilizar para lidar com seus agentes politicos.

¥ Apresentados na proxima segao.
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1.2. Caixa de ferramentas presidenciais

Diariamente, o presidente lida com um turbilhdo de decisdes dificeis a serem tomadas
estabelecendo prioridades da administragdo que afetardo diretamente os resultados e o
desempenho de seu governo. Diante de tamanha responsabilidade e da necessidade de obter
suporte da opinido publica e do legislativo, adota todas as estratégias ao seu alcance para lograr
éxito. George Edwards III (2016), ao dialogar com o trabalho de Neustadt (1960, apud Edwards
II1, 2016) sobre Presidencial Power, mostra que a capacidade de lideranga presidencial ndo deve
ser confundida com poder de persuasdao do presidente, ou seja, a influéncia que ele pode exercer
para que outros ajam de acordo com seus interesses. Pelo contrario, o autor defende que a
capacidade de persuasdao ¢ limitada e, muitas vezes, ao tentar utiliza-la, os presidentes podem
alcangar resultados contrarios ao que esperava. Sendo assim, ao invés de tentar reformular o
ambiente politico a qual esta inserido, o presidente eficaz deve reconhecer e explorar as
oportunidades ja presentes nesse ambiente para alcancar as mudangas que almeja. O sucesso
presidencial ndo estd predefinido por suas habilidades pessoais de persuasdo, pelo contrario, suas
acoes sao constrangidas pelo cendrio politico em que atua. Diante da posi¢ao estratégica ocupada
pelo presidente em sistemas presidencialistas de coalizdo € natural que ele utilize todas as

ferramentas que dispde como janelas de oportunidade (EDWARDS 111, 2016).

A literatura abordada nessa se¢do analisa algumas ferramentas presidenciais no que tange
a formagdo e manutencdo de seu gabinete focando nos seus poderes e como sao utilizados. Se
tratando do presidencialismo de coalizdo como apresentado no inicio do capitulo, observa-se que
essa andlise ¢ ainda mais complexa tendo em vista as dificuldades enfrentadas pelo presidente no
tange a coordenacdo de sua propria coalizdo e a necessidade de minimizar as perdas de agéncia

decorrente da delegacao de poder aos partidos membros da coalizao.

O poder de nomeagao e demissdo ministerial ¢ uma das ferramentas mais importantes do
chefe do Executivo (AMORIM NETO, 2006; LIMONGI, FIGUEIREDO, 1998; ALSTON,
MUELLER, 2005). Em democracias parlamentaristas, um argumento tedrico comumente citado ¢
a Lei de Gamson (1961), a qual refere-se a alocagao de cargos no gabinete de forma proporcional
aos assentos que o partido t€ém no legislativo. Em outras palavras, os partidos que formam a
coalizdo recebem uma quantidade de pastas ministeriais na medida do apoio legislativo que cada

um pode contribuir. No parlamentarismo, essa proporcionalidade ¢ mais recorrente uma vez que
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o primeiro-ministro ¢ dependente da confianga do Poder Legislativo para a sua sobrevivéncia,

podendo ser destituido pelo parlamento (AMORIM NETO; SAMUELS, 2010).

No presidencialismo, ao contrario do parlamentarismo, os presidentes tém mais liberdade
para escolher os membros do gabinete. Segundo Amorim Neto (2006), o presidente faz essa
escolha com base em dois objetivos, a consecucdo do seu programa legislativo e o controle do
aparato burocratico, pois para aprovar projetos de lei, os presidentes precisam negociar com o0s
partidos legislativos, nomeando politicos para ocuparem os ministérios e, por outro lado, para
controlar o aparato burocratico o presidente deve nomear pessoas de sua confianga como chefe
dos ministérios, no entanto, cada escolha tem seu custo. A primeira pode resultar num gabinete
de partidos com agendas proprias e interesses conflitantes com os do presidente ¢ a segunda
escolha pode resultar na perda do capital politico necessario para o presidente angariar apoio no
legislativo (AMORIM NETO, 2006). Os executivos somente nomeardo gabinetes partidarios e
proporcionais quando dependerem da confianga legislativa (AMORIM NETO; SAMUELS,
2010). Segundo Amorim Neto e Samuels (idem), a formagdo do gabinete vai depender das
estratégias de formulagdo de politicas. Se o presidente optar por uma “estratégia estatutaria”
precisara de um gabinete partidario e proporcional para angariar apoio aos projetos de lei
apresentados no Congresso, por outro lado, se o presidente pode adotar uma estratégia que nao
depende do legislativo, como a promulgacao de decretos com forca de lei, ¢ mais provavel que
forme um gabinete menos partidario € menos proporcional, com mais tecnocratas ndo partidarios
ou colegas pessoais (AMORIM NETO; SAMUELS, 2010). Para Martinez-Gallardo e Schleiter
(2014) essa nomeacao de ministros ndo partidarios ¢ uma importante ferramenta para lidar com
os custos de perda de agéncia porque permite ao presidente regular o nivel de partidarismo em

seus gabinetes e garantir maior lealdade e apoio do ministro em relagdo a sua agenda.

De toda forma, o poder de nomeacdo e demissdo ministerial auxiliam os presidentes a
lidar com seus agentes politicos, uma vez que pode usar tal poder para premié-los ou castiga-los
de acordo com seu comportamento. Além disso, constituem-se em importantes ferramentas para
que os presidentes enfrentem choques politicos e eleitorais inesperados, tornando seu gabinete
mais proximo de sua preferéncia politica, uma vez que a alocagdo de portfolios afeta ndo somente
os partidos que os ocupam, mas também as politicas do governo (MARTINEZ-GALLARDO,
2011). Martinez-Gallardo (2011) defende esse argumento ao estudar a estabilidade de gabinetes
ministeriais. Seus estudos mostram que mudangas no gabinete sdo mais propensas a ocorrerem

24



quando a popularidade do presidente ¢ baixa e os retornos de estar associado ao presidente
diminui e, quando as eleigdes se aproximam, pois alguns membros deixam de apoiar o presidente
para sairem como candidatos. Por outro lado, se o presidente tem um suporte politico majoritario
nas casas e se possui autoridade constitucional, ele ndo tera incentivos para fazer mudancas nas
nomeacdes, uma vez que ja tem os recursos necessarios para implementar suas politicas. Quanto
maior os poderes constitucionais do presidente (autoridade para emitir legislagdes ou vetar
propostas vindas do legislativo), maiores serdo os incentivos para que o presidente aja
unilateralmente, sem apoio de coalizdes, logo, menores serdo as chances de fazer nomeacdes para
mudar o gabinete. Por outro lado, segundo a autora, as nomeagdes podem ser uma alavanca para
os presidentes com pouco apoio politico e fraca autoridade constitucional (MARTINEZ-

GALLARDO, 2011).

A nomeacao ministerial também foi destacada por Raile, Pereira e Power (2010) como
uma importante ferramenta que o presidente pode utilizar para lidar com seus agentes. Além dela,
os autores identificaram também que, para conseguir suporte legislativo em condigdes de extremo
multipartidarismo, o presidente recorre a distribui¢do de beneficios particularistas (pork/ recursos
or¢amentdrios) aos membros do gabinete. Segundo os autores, um executivo usa nomeagdes no
gabinete e distribuicao de pork de forma interativa e substitutiva para negociar apoio legislativo,
no entanto, como alocar pastas ministeriais € uma estratégia mais cara, os beneficios de pork sao
usados mais rotineiramente. Além disso, ao compartilhar certas pastas ministeriais com o0s
partidos politicos, as assimetrias informacionais e os conflitos de interesses podem acarretar em
resultados que diferem das preferéncias do presidente, dai a necessidade do presidente buscar

outras ferramentas.

Em relacdo ao caso norte-americano, McCubbins, Noll ¢ Weingast (1987) apresentam
dois tipos de controle que os politicos eleitos podem exercer sobre o corpo burocratico: a
supervisdo e os procedimentos administrativos. A supervisdo basicamente se da por meio do
monitoramento, premiagdo pelo bom comportamento do agente ou puni¢ao pelo comportamento
desviante. Os procedimentos administrativos, por sua vez, servem para limitar o escopo das acdes

politicas que uma agéncia pode executar.

Segundos os autores, o Congresso e o presidente — este Ultimo, via edi¢cdo de ordens

executivas — desenvolvem e promovem mudangas na legislagdo e nas normas infralegais que
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alteram diretamente os procedimentos administrativos das agéncias. Ao alterar tais
procedimentos, os resultados das politicas também mudam porque os burocratas passam a ter
incentivos para cumprir as normas. Além disso, o uso procedimentos administrativos ¢ menos
custoso do ponto de vista dos principals politicos, pois ndo exige o tempo, o esforco ¢ os
recursos exigidos no controle do tipo supervisio (MCCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987).
Segundos os autores, ao estruturar as regras do jogo para a agéncia seguir, os procedimentos
administrativos delimitam e regulam suas agdes, sem precisar da interferéncia direta dos
politicos, pois os eleitores e os tribunais passam a arcar com grande parte dos custos de garantir o

cumprimento burocratico. Nas palavras dos autores:

If the agency violates its procedures, judicial remedy must be highly likely. If so, the
courts, and constituents who bring suit, guarantee compliance with procedural
constraints, which in turn guarantees that the agency choice will mirror political
preferences without any need for political oversight. Put another way, enforcement of
procedures is decentralized in that enforcement does not depend on the action of political
principals. This lowers enforcement costs and preserves the influence of politicians
without direct participation or explicit knowledge on their part. (MCCUBBINS; NOLL;
WEINGAST, 1987, p. 263).

Os autores defendem também que o uso de procedimentos administrativos permite aos
politicos superar as dificuldades decorrentes da assimetria informacional entre eles e os
burocratas, pois as agéncias passam a ser constrangidas a coletar ¢ a divulgar informacoes
importantes no processo de tomada de decisdo e caso ndo divulgue, estdo sujeitas a sofrerem
sancdes (MCCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987). Além disso, vale destacar que os
procedimentos administrativos sdo, segundo os autores, muitas vezes, estabelecidos pelos
principals politicos no processo de criagdo de uma agéncia, justamente para exercer pressao
sobre elas, compelindo-as a agirem de acordo com seus interesses. Nesse caso, por meio desses
procedimentos, os politicos também podem controlar quais interesses serdo mais ou menos
representados, quais grupos serdo mais ou menos beneficiados pelas atividades da agéncia, ou
seja, procedimentos podem ser feitos a favor de alguns interesses em detrimento de outros menos
organizados ou financiados (MCCUBBINS, NOLL e WEINGAST, 1987). De uma forma geral,
os autores defendem que os procedimentos administrativos, ao impor certas normas para uma
agéncia aderir, contribuem para aumentar a capacidade dos principals politicos de resolver seus

problemas de controle de agéncia.

Outras ferramentas importantes que o presidente pode utilizar consistem na centralizagao
e politizagdo de seu gabinete. Tais ferramentas também foram inicialmente analisadas em
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contextos de gabinetes unipartidarios, nos quais os problemas relativos a perda de agéncia do
presidente em relagdo a burocracia foram destacados. Moe (1985) argumentou que os presidentes
norte-americanos utilizam essas ferramentas no intuito de alcancar seus interesses politicos, uma
vez que tem fracos poderes constitucionais. Além disso, o pressuposto assumido pelo autor ¢ de
que o presidente € responsivo a um eleitorado nacional e, por isso, € julgado pelo desempenho do
governo como um todo, dessa forma, defende que o presidente tem incentivos para buscar o
controle sobre os resultados das politicas implementadas. Nesse sentido, pode recorrer a
nomeacao politica para cargos na burocracia via politiza¢do ou a mudangas de func¢des dos 6rgaos
do Poder Executivo mais amplo para 6rgdos internos a presidéncia via centralizacdo (MOE,

1985; RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; INACIO, 2012; VIEIRA, 2014).

A politizagdo ¢ uma estratégia importante para o presidente, uma vez que por meio dela
pode controlar a burocracia e fazer com que as politicas que saem de um dado ministério sejam
compativeis com suas proprias preferéncias (LEWIS, 2008). A politiza¢do para fins de controle
da burocracia refere-se a nomeagodes de pessoas leais ou proximas ideologicamente do presidente,
uma vez que esses nomeados poderiam mitigar o risco moral e o oportunismo por parte da
burocracia. Lewis (2008), ao analisar a presidéncia norte-americana, mede a politizagdo por meio
da percentagem de burocratas dentro de uma agéncia que alocados por meio de nomeagdes
politicas. No entanto, o autor discrimina situacdes em que as nomeacdes politicas podem buscar
objetivos distintos, sugerindo que hd nomeagdes apenas por razoes de patronagem, em que o
presidente busca recompensar seus fiéis partidarios que o apoiou nas campanhas e assegurar o
apoio de grupos de interesse e do Congresso. E também nomeagdes por razdes de policy, na qual
o presidente busca mudar as politicas elaboradas e implementadas pela agéncia por meio de uma
burocracia responsiva e politicamente alinhada com o presidente (LEWIS, 2008). A politizagdao
ocorre especialmente quando a agéncia tem visdes diferentes do presidente, isto €, quando o
conflito ideoldgico entre eles € maior, pois nesses casos hd maior a necessidade de controlar a
burocracia por meio de nomeagdes de pessoas leais ao presidente (RUDALEVIGE; LEWIS,
2005; LEWIS, 2008). Além disso, Lewis (2008) destaca que a politizacao ¢ mais provavel em
areas de particular interesse presidencial, uma vez que, para cumprir suas promessas o presidente
depende de uma burocracia responsiva e controlada. Nesse sentido, por meio da politizacio ¢é
possivel que as agéncias tomem decisdes de uma forma que complementa ou avanca as

prioridades de politicas do presidente (LEWIS, 2008). Nas palavras do autor,
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Within agencies, political appointees can provide an important means by which
presidents control the bureaucracy and influence policy. Appointees interpret the vague
and sometimes conflicting laws enacted by Congress and translate them into policy.
Since agencies have multiple responsibilities, appointee decisions about budget requests
to Congress, rulemaking, personnel, and the allocation of resources inside the agency
can significantly influence policy. More generally, appointees monitor bureaucratic
activity and communicate the president’s vision to the press and agency employees,
clients, and stakeholders. Increasing or decreasing their number can have direct effects
on agency policies and practices (LEWIS, 2008, p. 7).

Dessa forma, a politizacdo ¢ um meio para evitar a influéncia indesejada dos ministros na
implementag¢dao das politicas, monitorar as burocracias e evitar o oportunismo ministerial € o
desvio comportamental por parte dos agentes do governo (MOE, 1985; RUDALEVIDGE;
LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; VIEIRA, 2014). As posi¢oes ocupadas por nomeados politicos
podem variar de cargos nos ministérios a empregos de segundo e terceiro escaldo, que na maioria

dos paises seriam nomeagdes de servidores publicos (VIEIRA, 2014).

Essa ferramenta de politizacdo por parte dos presidentes ¢ anidloga ao uso de ministros
Juniors (watchdogs) em sistemas parlamentaristas multipartidarios, apresentada na se¢ao anterior
(MULLER; STROM, 2000). No entanto, ao invés de lidar com os agentes burocraticos, os
partidos utilizam essa ferramenta para limitar a discricionariedade dos ministros em suas
respectivas pastas. Em governos parlamentaristas, parlamentares eleitos delegam poderes para
um executivo nomeado e, no caso de arranjos multipartidarios, os parlamentares delegam
autoridade ndo apenas para o seu proprio partido, como para outros. Dessa forma, precisa de
ferramentas de controle sobre os ministros parceiros da coalizao (THIES, 2001). A nomeagao de
ministros jiniors, nesse sentido, constitui-se em uma importante ferramenta de monitoramento na
qual os partidos podem verificar se os ministros de outros partidos estdo implementando as
politicas acordadas da coalizdo e sendo leais (THIES, 2001). Thies (2001) mostra que essa
ferramenta ¢ mais utilizada em paises nos quais os controles institucionais sobre a
discricionariedade ministerial s3o menores e nos departamentos mais relevantes e prioritarios

para os partidos.

Ainda mais recentemente, Pereira et al. (2017), baseando em Thies (2001) apontaram o
uso de secretarios executivos (watchdogs) em sistemas presidencialistas multipartidarios como
ferramenta disponivel ao presidente para monitorar o ministro € o denunciar caso ele esteja
divergindo de suas preferéncias. Nesse sentido, quanto maior for essa divergéncia ideoldgica,

maior o risco da politica ndo sair de acordo com o interesse do presidente e, portanto, maiores
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serdo os incentivos ao monitoramento. Conforme Thies (2001), os autores também defendem que
quanto maior a saliéncia do ministério, maior a probabilidade de o presidente nomear um
secretario executivo como vigilante, pois nesse caso o custo do ministro nao agir de acordo com

as preferéncias do presidente ¢ maior.

Voltando a literatura norte-americana, enquanto Moe (1985) argumenta que a
centralizagdo e a politizagdo sdo utilizadas de forma complementar pelos presidentes quando ndo
tém outras opcdes, Rudalevige e Lewis (2005) destacam que essas ferramentas sdao utilizadas
como substitutas, isto é, de forma ndo simultanea, devido aos custos associados a elas. Para os
autores, a centralizagdo traz consigo o risco do presidente prejudicar o apoio politico que tem no
Congresso, enquanto a politizag¢do traz riscos como a sele¢do adversa e risco moral, uma vez que
¢ dificil encontrar os nomeados politicos adequados e assegurar que sejam leais e cumpram seu
papel e, mais ainda, hd o risco desses nomeados serem menos competentes e prejudicarem o
desempenho da agéncia. Dessa forma, o presidente ird decidir se centraliza a autoridade sobre
determinada proposta na presidéncia ou se delega para a burocracia das agéncias (make or buy)
com base “nas caracteristicas do ambiente politico, da capacidade das burocracias presidenciais e
das caracteristicas das proprias propostas” (RUDALEVIGE; LEWIS, 2005, p. 9, traducdo

minha).

Com base nisso, os autores demonstraram que os presidentes centralizam menos quando a
burocracia € politizada e que centralizam mais nos periodos de governo dividido, uma vez que
ndo tém confianga que a burocracia ird perseguir seus interesses. Além disso, os autores
demonstraram que a centralizagdo aumenta quando a capacidade das burocracias da presidéncia
aumenta e reduz quando as agéncias sdo mais competentes € quando a proposta requer mais
especializacdo técnica e expertise. Por ultimo, os autores mostraram que as caracteristicas da
propria proposta influenciam a decisdo do presidente. Em outras palavras, a centralizagdo
aumenta quanto mais importante for uma proposta para o presidente, uma vez que ele ird preferir
gastar seus proprios recursos para garantir a essas propostas sejam formuladas sob sua algcada

(RUDALEVIGE; LEWIS, 2005).

Ainda no que tange a centralizacdo, a agenda de pesquisa sobre a presidéncia institucional
tem avancado nos ultimos anos, trazendo evidéncias que essa estratégia tem sido utilizada

também por presidentes em gabinetes multipartidarios para lidar com os desafios politicos e
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governamentais do sistema politico. Inacio e Llanos (2016) mostraram que os presidentes
respondem a situagdes de conflito ou fraqueza fortalecendo as estruturas que os apoiam
diretamente, ou seja, as agéncias que estdo centralizadas na presidéncia e que sdo responsaveis
por darem suporte ao presidente. No entanto, as autoras mostram que por ser uma estratégia
custosa do ponto de vista politico, “é¢ utilizada de forma seletiva e com mais frequéncia em
governos multipartidarios onde os problemas de gerenciamento interno e coordenagdo tendem a

ser mais intensos” (INACIO; LLANOS, 2016, p. 533).

Nessa secao, tomo emprestado o termo cunhado por Raile, Pereira e Power (2012)
“presidencial toolbox” que refere-se ao conjunto de ferramentas disponiveis aos presidentes em
graus diferentes entre os paises, que os permitem coordenar a coalizdo. Segundo Chaisty,
Cheeseman e Power (2012), tal caixa contém ferramentas como agenda power (poder legislativos
do presidente), prerrogativas orcamentarias (o poder da presidéncia para comandar e controlar o
processo orcamentario - pork); gestdo do gabinete (distribuicdo de pastas ministeriais entre os
partidos); poderes partidarios do presidente (influéncia que o presidente pode exercer sobre seu
proprio partido ou sobre partidos aliados dentro da coalizdo) e institui¢des informais (troca de
favores - clientelismo, praticas paraconstitucionais ou outras praticas ndo formalizadas). Para os

autores,

Presidential strategies of coalition management will vary from case to case, depending
on the electoral system, on the degree of party discipline, on the ideological proximity of
the avail- able coalition partners, on whether the country is federal or unitary, etc. Even
when presidential tools are held constant, the ability of executives to deploy them
effectively is still contingent on context. (CHAISTY; CHEESEMAN; POWER, 2012)

De uma forma geral, todas as ferramentas citadas nessa se¢do mostram algumas maneiras
do chefe do Executivo lidar com seus agentes. Para além dos agentes burocraticos, no caso de
gabinetes multipartidarios, essas ferramentas sdo formas do chefe do executivo lidar com seus
agentes politicos e com os custos de se formar e manter uma coalizdo. Os custos decorrentes de
relagdes de agéncia demandam estratégias especificas por parte dos presidentes que irdo variar de
acordo os poderes presidenciais presentes em cada sistema politico (CHAISTY, CHEESEMAN e
POWER, 2012). As assimetrias informacionais, risco moral e oportunismos podem prejudicar a
capacidade de tomada de decisdo do chefe do executivo e a coordenacdo do trabalho nos
ministérios e agéncias, por isso, se faz necessario o uso estratégico de ferramentas que permitam

ao presidente enfrentar tais problemas.
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1.3. Modelo Analitico

Os problemas decorrentes da falta de controle e da estrutura da delegacdo entre o
presidente e os partidos politicos nos sistemas presidencialistas de coalizdo sugere que o
presidente se preocupe nao apenas com o comportamento da burocracia da agéncia como se
discute amplamente na literatura norte-americana (MOE, 1985; MCCUBBINS, NOLL e
WEINGAST, 1987; LEWIS, HOWELL, 2002; RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; LEWIS, SELIN,
2015; BERRY, GERSEN, 2017), mas também com o comportamento dos partidos membros da
coalizdo, que podem ter preferéncias e interesses distintos e conflitantes, conforme discutido na
literatura sobre democracias parlamentaristas multipartidaria (STROM; MULLER, 2000; THIES,
2001) e nos trabalhos em contextos de presidencialismo multipartidario (PEREIRA et al., 2015,
2017; INACIO; LLANOS, 2016).

E nesse espaco que esse trabalho se insere, buscando analisar mais uma ferramenta que o
presidente pode utilizar para lidar com seus agentes politicos: o redesenho estrutural e estratégico
das agéncias intraministeriais. Essa dimensdo estrutural remete a dinamica na estrutura
organizacional dos ministérios, ou mais especificamente, as mudancas no que diz respeito aos
orgaos que os compdem. Tais mudangas podem enfraquecer os partidos por meio da redugdo do
aparato do ministério; aumentar o controle do presidente sobre as politicas produzidas nos
ministérios por meio da centralizagdo de 6rgdos na presidéncia; e fortalecer os partidos por meio
da criagdo de um novo oOrgdo ou transferéncias de competéncias para o ministério e,

consequentemente, aumentar o poder de barganha com os partidos.

Uma vez que os ministérios sdo atrativos para os partidos politicos, embora em graus
diferentes a depender da pasta, “os partidos de oposicdo tém incentivos para participarem do
governo, pois este representa o acesso a vastos recursos € oportunidades de influéncia que nao
estdo disponiveis através da legislatura” (MARTINEZ-GALLARDO, 2011, p. 9). Nesse sentido,
os portfolios sdo recursos que o presidente tem a disposi¢do na mesa de negociagdo com o0s
partidos legislativos uma vez que propicia aos partidos influenciar a agenda politica do presidente
além de dar o poder de negociar e distribuir recompensas aos seus aliados, isto €, permitir a

construcdo de “redes de protecdo” para aqueles aliados que ndo venceram na arena eleitoral e que
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dependem de um cargo no Poder Executivo para continuar com suas carreiras politicas, conforme

argumenta Fleury (2009).

As mudangas na estrutura dos ministérios, portanto, ndo sa0 meros arranjos
administrativos, mas podem expressar um movimento politico por parte do presidente. Em outras
palavras, o argumento aqui ¢ que o presidente pode realizar mudancas estruturais dentro das
pastas comandadas pelos partidos da coalizdo no intuito de controlar as competéncias que ficardo
sob a alcada dos ministros. Nesse sentido, importa verificar quais fatores influenciam a decisao

do presidente ao realizar tais mudangas dentro dos ministérios do Poder Executivo.

Tendo em vista o conflito de interesses que pode haver entre o presidente e seus ministros
e os riscos de perda de agéncia por parte do presidente, uma das dimensdes relevantes a ser
explorada remete-se a distancia de preferéncias entre esses atores (principal-agent). Considera-se
que quanto maior a distancia de preferéncias entre o presidente e o ministro, maior a necessidade
do presidente dispor de ferramentas de controle em relacdo a esse ministro (THIES, 2001;
RUDALEVIGE; LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; PEREIRA et al., 2017). Sendo assim, considera-
se que quanto maior a distancia de preferéncias, mais reduzida sera a estrutura dos ministérios,
uma vez que o presidente pode ter menos disposicdo de entregar para agentes hostis a seus

interesses novos Orgaos e competéncias.

As nomeagOes ministeriais, como discutido na secao anterior, sdo formas do presidente
alcancar seus interesses politicos que depende, em grande parte, de obter aprovacao da maioria
no Congresso em relagdo a sua agenda. O partidarismo do gabinete €, portanto, uma tentativa de
construir maiorias legislativas e obter suporte no Congresso (AMORIM NETO, 2006;
MARTINEZ-GALLARDO, 2011). O presidente pode, nesse sentido, nomear os ministros de
forma proporcional ao seu tamanho no legislativo ou nao, isto ¢, pode formar um gabinete mais
ou menos coalescente de acordo com suas necessidades (GAMSON, 1961; AMORIM NETO,
2006; AMORIM NETO; SAMUELS, 2010; MARTINEZ-GALLARDO, SCHLEITER, 2014). A
taxa de coalescéncia, cunhada por Amorim Neto, consiste justamente no grau de desvio da
proporcionalidade entre ministérios no gabinete e assentos no legislativo. O indice variade 0 a 1,
no qual 0 significa um gabinete sem nenhuma proporcionalidade, isto ¢, quando um partido que
possui todos as pastas ministeriais, mas nenhum assento no legislativo, e 1 significa

proporcionalidade perfeita, isto €, por exemplo, quando um partido que tém metade das cadeiras
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no legislativo e recebe metade dos ministérios como recompensa (AMORIM NETO, 2006).
Nesse sentido, uma dimensdo importante para avaliar a realizacdo das mudancas estruturais ¢ o
bonus ministerial que o partido recebe do presidente em relagdo a sua forga legislativa

(AMORIM NETO, 2006; INACIO, REZENDE, 2015).

A literatura também aponta que ferramentas de controle sdo mais utilizadas em areas de
maior relevancia para o presidente, pois nesses casos o custo do ministro nao agir de acordo com
as preferéncias do presidente ¢ maior (THIES, 2001; RUDALEVIDE; LEWIS, 2005; LEWIS,
2008; PEREIRA et al., 2017). Nesse mesmo sentido, outra dimensao considerada se relaciona aos
incentivos que o ministério representa para o presidente, isto é, quanto mais saliente um

ministério for para o presidente, mais fortalecida tende a ser sua estrutura.

Ferramentas de controle também sdo mais provaveis de serem utilizadas quando ha
choques externos, tais como crises financeiras. As nomeagdes ministeriais, por exemplo, ocorrem
quando ha mais choques (MARTINEZ-GALLARDO, 2011). Para Martinez-Gallardo (idem),
esses choques constituem-se em uma oportunidade que o presidente tem para tornar o seu
gabinete mais proximo de sua preferéncia politica bem como uma oportunidade que os partidos
possuem de extrair concessdes do presidente em troca de apoio legislativo a agenda do governo.
Nesse mesmo sentido, Lewis (2008) argumenta que os eleitores usam consistentemente a
condi¢do econOmica para avaliar o desempenho do governo, mesmo que os presidentes nem
sempre tenham controle sobre a economia. Dessa forma, ha incentivos para os presidentes se
preocuparem com os choques externos ao realizarem uma mudanga estrutural nos ministérios,
pois sdo julgados pelos eleitores pelo desempenho de todo o governo e precisam garantir controle

sobre os resultados das politicas (LEWIS, 2008).

Essas sdo as dimensdes mais importantes a serem analisadas neste trabalho, isto €, a
dimensdo politico-partidaria (distdncia de preferéncias entre os atores politicos e
proporcionalidade da recompensa ministerial assegurada aos partidos), a dimensao relativa aos
incentivos para o presidente (saliéncia do ministério) e a dimensdo economica. No entanto, as
mudangas estruturais também podem estar associadas a outras dimensdes que implicam
constrangimentos ou modificam os custos de transagdo na implementacdo das politicas
governamentais, por isso como dimensdes de controle serdo incorporadas o grau de

institucionalizagdo do ministério, se o ministro ¢ ou nao do partido do presidente e o periodo
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vivido pelo governo (honeymoon ou nao).

Em relagdo a honeymoon, ¢ crivel que as mudangas no primeiro ano de mandato sejam
mais provaveis de ocorrerem uma vez que ha um processo de adaptagdo do novo governo
(INACIO; LLANOS, 2016). Da mesma forma, quanto mais institucionalizado for o ministério.
Huntington (1965) apud Ragsdale e Theis, III (1997) define que uma organizagdo ¢
institucionalizada quando ela ¢ estavel (ndo ¢ facilmente eliminada e/ou alterada) e de valor
(adquire uma identidade distintiva). Estabilidade e valor se entrelagam, pois quanto mais tempo
uma organizagdo existe, ¢ mais provavel que ela desenvolva estruturas, capacidades e
responsabilidades distintas. Quanto mais distintiva é a identidade de uma organizagdo, mais
estavel ela tende a ser. No processo de institucionalizagcdo, a organizagdo passa de uma
ferramenta dispensavel para indispensavel com uma forma unica de conduzir os negocios e
adquire uma vida préopria. O ambiente cria condi¢cdes para a organizacao se garantir, uma vez que
se torna especializada e referéncia para outras unidades que passam a depender dela para crescer
(RAGSDALE; THEIS, III, 1997). Nesse sentido, o grau de institucionalizagdo do ministério
traduz o grau de consolidacdo da estrutura burocratica que implementa a politica. O suposto aqui
¢ que uma burocracia mais institucionalizada reduz as oportunidades de discricionariedade
ministerial por parte do ministro e reduz a necessidade do presidente controla-lo por via das

mudancas estruturais.

Esse capitulo procurou apresentar alguns argumentos tedricos relacionados aos problemas
que o chefe do Executivo em diferentes sistemas de governo pode enfrentar e, mais
especificamente, aos problemas enfrentados pelo presidente (principal) em governos
multipartidarios no que tange a coordenagao de sua coalizao (agentes). Além disso, apresentou as
ferramentas que os principals politicos podem utilizar para amenizar tais problemas, sendo uma
delas o redesenho estrutural das agéncias intraministeriais. No proximo capitulo, ¢ apresentada
uma visdo geral quantitativa das mudangas estruturais nos ministérios no Brasil, tendo como

referéncia a sua evolugdo no periodo de 1990 a 2014.
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2. REDESENHO ESTRUTURAL E  ESTRATEGICO DAS AGENCIAS
INTRAMINISTERIAIS BRASILEIRAS

A partir do acirramento do debate sobre a reforma do sistema de governo, em 1985, uma
comissao nomeada pelo entdo presidente José¢ Sarney, se encarregou de redigir a nova
constituicdo e propos o formato semipresidencial de governo. Entretanto, essa proposta foi
derrotada em favor do presidencialismo em marco de 1988. Diante de governos instaveis e em
declinio, finalmente, em abril de 1993, realizou-se, por determinac¢do constitucional um plebiscito
sobre o tipo de sistema de governo e da forma de Estado no qual foram decididas a manutengao

do presidencialismo e a republica, introduzidos no século XIX.

Conforme apresentado na primeira secdo do capitulo anterior, o quadro que emergiu apos
a promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988, particularmente a partir de meados dos anos 90,
foi de um Executivo forte e bem equipado e de partidos disciplinados, pois muitas institui¢des do
regime militar foram mantidas, principalmente a retencdo de fortes poderes legislativos
presidenciais (LIMONGI, FIGUEIREDO, 1998). A Constitui¢do, dessa forma, propiciou a
ampliacido do poder de barganha do presidente junto ao legislativo, consequentemente

favorecendo a construgdo da base de apoio parlamentar ao Poder Executivo.

No ano seguinte, o povo brasileiro elegeu seu primeiro presidente apds 29 anos sem esse
direito. De acordo com Amorim Neto (2006), na elei¢do legislativa de 1990, 21 novos partidos
ingressaram no Congresso, aumentando a fragmentagdo partidaria brasileira. Collor, filiado a
partido politico situado a direita no espectro ideoldgico (PRN) realizou profundas mudancgas na
estrutura do Poder Executivo e formou um gabinete minoritario, com apoio parlamentar limitado.
Apods varios escandalos de corrupgdo e irregularidades, seu governo perdeu gradualmente a
sustentagdo politica, eventos que culminaram na abertura do processo de impeachment. Esse
processo foi aprovado pela Camara dos Deputados em 29 de setembro de 1992 e o afastou da
Presidéncia da Republica. Sabendo disso, Collor optou pela rentincia, mas o Senado continuou o
julgamento, o afastou do cargo e o privou dos direitos politicos por oito anos. Deste modo, o
vice-presidente Itamar Franco assumiu o seu cargo. Na elei¢do de 1994, 18 novos partidos

ingressaram no Congresso, mantendo alta a fragmentagao legislativa (AMORIM NETO, 2006).

No entanto, apesar dessa alta fragmentagdo, Limongi e Figueiredo (1998) mostraram que

os partidos brasileiros tinham uma disciplina partidaria no legislativo maior do que se pensava,
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uma vez que as prerrogativas legislativas do presidente mantidas pela Constituicdo Federal de
1988 tornou o Executivo capaz de controlar a agenda legislativa do pais. Tais prerrogativas
referem-se as iniciativas exclusivas do presidente sobre algumas matérias elencadas no artigo 61
da Constitui¢do Federal de 1988, nas quais ele pode solicitar urgéncia para a sua apreciacdo’.
Além disso, o artigo 62 da Constitui¢ao, com redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 32 de
2001, assegura poder de decreto constitucional, que viabiliza a¢des unilaterais por parte do
Executivo: “em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica pode adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional”
(BRASIL, 1988) e, no caso da apreciagdo do Congresso ndo ocorrer em até quarenta e cinco dias
da sua publicacdo, a medida provisdria entrard em regime de urgéncia, ficando suspendidas todas
as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando, até que o fim da votacao

(BRASIL, 1988, § 6).

Além desses dispositivos constitucionais que o presidente pode utilizar, Limongi e
Figueiredo (1998) também mostraram que os poderes dos lideres partidarios no controle da
agenda legislativa e do processo legislativo também contribui para a centralizagdo da decisdo na
fragmentada legislatura brasileira. Assim, a governabilidade ndo ¢ comprometida uma vez que o
presidente coopera com os lideres partidarios, que por sua vez, comandam uma maioria de
cadeiras no Congresso (LIMONGI, FIGUEIREDO, 1998). Conforme o capitulo um, essa
cooperacao se da por meio dos acordos de coalizdo nos quais, muitas vezes, os partidos apoiam o

presidente em troca de postos ministeriais (FREITAS, 2013).

? Art. 61. § 1° Séo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;

II - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e or¢amentaria, servigos publicos e pessoal da
administracdo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 18, de 1998)

d) organizag¢do do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais para a organizacao
do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e Orgdos da administracdo publica, observado o disposto no art. 84,
VI; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogoes, estabilidade, remuneragao,
reforma e transferéncia para a reserva. (Incluida pela Emenda Constitucional n° 18, de 1998)

Art. 64. A discussdo e votagdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados.

§ 1° O Presidente da Repuiblica podera solicitar urgéncia para apreciagdo de projetos de sua iniciativa.
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Ocupar cargos nesses postos ¢ importante para os partidos politicos porque os ministros
de Estado podem influenciar a agenda politica do presidente e, dessa forma, alcangar resultados
eleitorais positivos decorrentes da participacao no governo. Além disso, devido aos acordos pré-
eleitorais, o presidente muitas vezes precisa de distribuir cargos na estrutura administrativa do
Poder Executivo visando atender seus principais aliados. Nesse sentido, o principal argumento
desse trabalho ¢ que o presidente realiza mudangas no desenho da estrutura dos ministérios no

intuito de lidar com seus parceiros politicos da coalizao.

As tabelas abaixo contém informagdes extraidas da base de dados do CEBRAP sobre as
coalizdes que houveram nos governos estudados, como a data de seu inicio e fim, os partidos que

as compunham e a porcentagem de cadeiras que controlavam na Camara dos Deputados.
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TABELA 1: Coalizdes de governo no Brasil (1990-2002)

Data da Coalizao

% de Cadeiras da

% de Cadeiras do Partido

Coalizao/ . . Coalizao na CD do Presidente na CD
Presidente Partidos da Coalizao
Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim
Collor 1 15-mar-90 12-out-90 PRN - PFL 24,0% 24,4% 5,1% 6,1%
Collor 2 13-out-90 31-jan-91 PRN - PFL - PDS 30,0% 30,0% 6,0% 5,8%
Collor 3 01-fev-91 14-abr-92 PRN - PFL - PDS 33,4% 32,2% 8,2% 6,2%
Collor 4 15-abr-92 30-set-92 PRN - PFL - PDS - PTB - PL 42,1% 41,9% 6,2% 5,8%
Itamar 1 01-out-92 30-ago-93 PFL - PTB - PMDB - PSDB - PSB 53,3% 53,3% 0,0% 0,0%
Itamar 2 31-ago-93 24-jan-94 PFL - PTB - PMDB - PSDB - PP 58,8% 60,4% 0,0% 0,0%
Itamar 3 25-jan-94 31-dez-94 PFL - PMDB - PSDB - PP 54,7% 55,1% 0,0% 0,0%
FHCI1 01-jan-95 25-abr-96 PSDB - PFL - PMDB - PTB 56,3% 60,2% 12,1% 16,6%
FHCI2 26-abr-96 31-dez-98 PSDB - PFL - PMDB - PTB - PPB 77,2% 76,6% 16,6% 18,3%
FHCII 1 01-jan-99 05-mar-02 PSDB - PFL - PMDB - PPB 67,8% 63,7% 19,3% 18,3%
FHCII 2 06-mar-02 31-dez-02 PSDB - PMDB - PPB 45,2% 45,6% 18,3% 18,3%

Fonte: “Bancos Publicos” do Centro Brasileiro de Analise ¢ Planejamento (CEBRAP).
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TABELA 2: Coalizdes de governo no Brasil (2003-2014)

Data da Coalizao

% de Cadeiras da Coalizao

% de Cadeiras do Partido

Coalizio/ . . na CD do Presidente na CD
Presidente Partidos da Coalizao
Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim

Lulal 1 01-jan-03 22-jan-04 ?}T)\', PL - PCdoB - PSB - PTB - PDT -PPS , /o 49.5% 17.7% 17.5%
Lulal?2 23-jan-04 31-jan-05 g/ﬂ';]} -PCdoB - PSB-PTB -PPS-PV - ¢, )0 61.6% 17.5% 17.5%
Lulal3 01-fev-05 19-mai-05 }}Xﬂ;; L - PCdoB - PSB - PTB - PV - 4, 59.6% 17.5% 17.7%
Lulal4 20-mai-05 22-ul-05  PT-PL - PCdoB - PSB - PTB - PMDB 58.3% 58.9% 17.7% 17.5%
Lulals 23-jul-05 31-dez-06 gg - FL - PCdoB - PSB - PTB - PMDB - o0, 64.3% 17.5% 15.8%
Lulall 1 01-jan-07 01-abr-07 gg _'Ppé{B' PCdoB - PSB - PTB - PMDB - ¢, co, 62.2% 16.2% 16.0%
Lula Tl 2 02-abr-07 27-set-09 gg _'PP]?T'};(;{‘;)B - PSB - PTB - PMDB - ¢ ¢/ 67.4% 16,0% 15.4%
Lula 11 3 28-5et-09 3ledez-10 bl PR - POAOB - PSB - BMDB -BF -5 g 62,2% 15,4% 15,0%
Dilma 1 0l-jan-11 01-mar-12 gg - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PDT - (4 5, 59.5% 17.2% 17.0%
Dilma 2 02-mar-12 02-out-13 gg_';;{l; - PCdoB - PSB - PMDB - PDT - ¢} 1o 60.2% 17.0% 17.2%
Dilma 3 03-out-13 31-dez-14 DT - PR - PCdoB - PMDB - PDT - PP- o 55.6% 17.2% 17.2%

PRB

Fonte: “Bancos Publicos” do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (CEBRAP).
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Pelas Tabelas 1 e 2 ¢ possivel observar que o numero de partidos que compunham as
coalizdes presidenciais no Brasil aumentou bastante com a chegada ao poder do Partido dos
Trabalhadores (PT) em 2003. Enquanto o governo de Fernando Henrique Cardoso formou sua
coalizdo com, em média, quatro partidos, o governo Lula dobrou esse nimero ja na primeira
coalizao de seu governo. Além disso, a coalizdo de Fernando Henrique foi marcada por partidos
de centro-direita, enquanto que o governo Lula aumentou a heterogeneidade ideologica ao inserir
partidos tanto de extrema-direita quanto de extrema-esquerda em sua coalizdo. Da mesma forma,
o governo Dilma manteve os padroes de diversidade ideologica de Lula (BERTHOLINI;
PEREIRA, 2017). Nesse sentido, o grande nimero de partidos no Legislativo e a formagdo de
coalizdes heterogéneas aumentam a competicdo por cargos na estrutura do Poder Executivo e
exigem que os presidentes, muitas vezes, distribuam recursos para obter apoio de seus parceiros

politicos.

Conforme defende Fleury (2009), o tamanho e a extensdo da estrutura administrativa
importam para a estruturagio das relagdes politicas'’. Segundo o autor, “o contexto material
representado pela estrutura administrativa do governo federal e a utilizagdo que dele fazem atores
politicos relevantes apresentam impactos positivos na formatagdo e na consolidagdo de coalizdes
de governo, no Brasil p6s-1988” (FLEURY, 2009, p. 4). Dessa forma, ¢ importante analisar além
da estrutura do primeiro escaldo para se ter um panorama mais completo acerca dos recursos
disponiveis no processo de formagdo e consolidacdo de coalizdes. Nas proximas se¢des sao
apresentadas a organizagdo do Poder Executivo na recente democracia brasileira e as mudangas

estruturais dos orgaos do segundo escaldo ocorridas nos ministérios.

2.1. Uma metamorfose ambulante ou aquela velha estrutura para tudo? Uma visao geral

das mudancas estruturais nos Ministérios

Nessa sec¢do, busco apresentar resumidamente a montagem da estrutura administrativa do
governo federal brasileiro, bem como as mudancas estruturais nos ministérios, objeto de interesse
do trabalho. A organizacdo da Administracdo Federal que vigora no Brasil foi instituida pelo

Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Tal decreto define em seu artigo 4° que a

' Fleury (2009) aborda também a importancia dos 6rgdos da administragdo indireta, no entanto, aqui limito a analise
de alguns 6rgaos da administragdo direta.
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administragdo publica federal compreende a Administragcdo Direta e Indireta. A Administragao
Direta “se constitui dos servi¢os integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios” (BRASIL, 1967). J4& a Administragdo Indireta ‘“compreende
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propria” que estdo vinculadas ao
“Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade” (BRASIL,
1967). Apesar de haver 6rgdos com status ministerial dentro da Presidéncia, os ministérios ndo

pertencem a sua estrutura.

A Figura 1 a seguir mostra quais sdo os Orgdos da administragdo direta e indireta no

ambito ministerial.

-

S
o

—
Se=——

FIGURA 1: Organizagdo da estrutura administrativa dos ministérios brasileiros

J

Fonte: Elaboragdo propria, baseada nos decretos presidenciais.

Os ministérios e os demais Orgdos da administragdo publica sdo responsaveis pela
formulagdo, implantagdo e acompanhamento das politicas publicas de nivel federal. A
Constituicdo define que a iniciativa de legislacao relativa a estrutura da Administragdo Publica

Federal no Brasil ¢ de competéncia exclusiva do Presidente da Republica. A redagdao dada pela
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Emenda Constitucional n® 32, de 2001 determina no artigo 61, paragrafo 1 , inciso II, alinea e da
Constituicao Federal de 1988 que sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis
que disponham sobre a criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragao publica
(observado o disposto no art. 84, VI). Sendo que no artigo 84 estipula que compete ao presidente
dispor, mediante decreto, sobre a organizacgdo e funcionamento da administragdo federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem cria¢do ou extingdo de o6rgdos publicos. Antes da emenda,
tanto a criagdo quanto a estruturacdo e as atribui¢des dos Ministérios e dos oOrgdos da
administracdo publica eram submetidos a deliberagdo do Congresso, por via de projetos de leis ou
medida provisoria. No entanto, apds essa emenda, a reserva legal passou a dispor somente sobre a
criacdo e a extingdo de Ministérios e 6rgaos da administracao publica, sendo que as atribuicdes ¢

a estruturacdo dos 6rgaos passaram a ser veiculadas em decreto.

No Brasil, o nimero de ministérios variou ao longo dos diferentes governos. O quadro, no
Apéndice A, mostra as mudangas estruturais no plano ministerial durante o periodo analisado no
trabalho, reportando os ministérios criados, fundidos, desmembrados ou extintos e os respectivos
instrumentos legais que dispuseram sobre essas mudancas. E possivel identificar que no governo
Collor o nimero de ministérios variou de 12 a 14, enquanto que nos governos de Itamar e FHC
esse numero foi em torno de 20 ministérios. No primeiro mandato do presidente Lula, esse
nimero passou para 23 com o desmembramento do Ministério do Esporte e Turismo e do
Ministério da Previdéncia Social e com a criacdo do Ministério das Cidades. No final de seu
segundo mandato sobe para 24 com a criagdio do Ministério da Pesca e Agricultura,
permanecendo tal quadro durante o governo Dilma. Importante ressaltar que esses governos
criaram ou modificaram  outros 0rgdos com status ministerial, no entanto, ndao foram

considerados neste trabalho.

Uma vez que tais ministérios sdo atrativos para os diferentes partidos politicos por
possibilitarem o acesso a importantes recursos (policies, cargos, orgamento), importa aqui
verificar quais as mudancas que o presidente propde em sua estrutura interna. Conforme
abordado no capitulo anterior, as mudangas estruturais ou redesenho estrutural nos ministérios
sdo todos os processos que culminam na sua reorganizacao interna em termos dos 6rgdos que os

compdem. Nesse sentido, pode haver processos que resultam no fortalecimento ou
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enfraquecimento do ministério por meio do aumento ou reducdo de competéncias sob sua

jurisdi¢ao, conforme especificado na Figura 2 a seguir:

Mudancas estruturais

Fortalecimento do ministério

| | | | |

Criagéo de Fuséo Desmembramento Transferéncia Transferéncia
um novo de um 6rgéo da de um 6rgéo de
6rgao presidéncia outro ministério
Enfraquecimento do ministério <+
Extingao Transferéncia Transferéncia
de um 6rgéo de um 6rgéo
para a para outro
presidéncia ministério

FIGURA 2: Tipos de mudangas estruturais

Fonte: Elaboragao propria.

Os diferentes processos mostrados na figura anterior ¢ um fendmeno que merece atencao,
pois o argumento aqui defendido ¢ que ndo sdo meros arranjos administrativos, mas podem
expressar um movimento politico por parte do presidente. O intuito aqui ¢ documentar as
mudangas estruturais dentro dos ministérios no periodo compreendido entre 1990 e 2014. Esse
periodo foi escolhido em funcdo da disponibilidade das informacgdes e da incipiente democracia
representativa brasileira que, a partir da promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988 passou a
operar sob o sistema presidencialista de coalizio (ABRANCHES, 1988). O governo Sarney nao
foi introduzido devido a indisponibilidade de dados, no entanto, o governo Collor representa um
marco importante para a politica do pais por ser o primeiro presidente eleito diretamente apos o

regime militar, e que instituiu grandes mudangas na estrutura dos ministérios.

O desenho de pesquisa se enquadra em um desenho do tipo longitudinal (evolucao das
mudangas no tempo) e busca analisar os orgdos especificos singulares (2° escaldo) de cada

ministério, que se constituem em importantes espagos de articulagdo politica do governo. Tais
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orgdos, diretamente subordinados ao ministro e ao presidente, geralmente sdo secretarias
organizadas em base departamental, especificas de cada ministério e que tem como singularidade

o fato de serem chefiadas por uma Unica pessoa, isto €, o secretario.

A estrutura organizacional do Poder Executivo brasileiro ¢ complexa e contém diversas
camadas que integram redes administrativas e politicas em varias areas de politicas publicas
espalhadas em diversas regides e niveis da federagdo. Tal complexidade inviabiliza a construgao
a curto prazo de um banco de dados contendo as diversas transformagdes nos segundos ou
terceiros escaldes e por isso limito a andlise aos 6rgdos especificos singulares do segundo
escaldo. Vale ressaltar que foram excluidos da andlise os Ministérios da Aeronautica, Exército,
Marinha e Relagdes Exteriores, por serem estruturados de forma diferente dos demais limitando a

. s 11
capacidade de comparagao .

Foi feita uma andlise documental com base na legislacdo federal - especialmente, por
meio de consulta aos decretos presidenciais que estipulam as atribuigdes ¢ a estruturagdo dos
ministérios ¢ demais 6rgaos da Administragdo Publica - para identificar o processo de redesenho
estrutural interno aos portfolios ministeriais no ambito do Poder Executivo brasileiro. Importante

destacar que o marco legal considerado foi o que vigorou mais tempo no ano.

O Gréfico 1 mostra a evolucdo do nimero de mudangas estruturais dos 6rgaos especificos
singulares por governo. No entanto, as mudancas apresentadas referem-se apenas ao
fortalecimento do ministério, isto ¢, mudangas que culminam em um novo 6rgdo em sua
estrutura. A fusdo, embora implique também em extingdo de 6rgdos no momento em que ¢é
realizada (t1), foi retratada a partir do seu resultado, isto €, quando um novo 6rgao ¢ gerado num
tempo posterior (t2). Para capturar as mudancas referentes ao enfraquecimento do ministério, isto
¢, que reduzem a sua estrutura, a variavel dependente a ser analisada nos proximos capitulos, ¢ a

variagao no nimero de 6rgaos especificos singulares dos ministério/ano.

Para se qualificar como novo, cada 6rgdo teve que adotar um nome e competéncias
diferentes. Assim, por exemplo, a Secretaria de Gestdo dos Programas de Transportes do
Ministério dos Transportes em 2003 foi considerada uma nova secretaria porque incorporou
funcdes de outras trés secretarias pré-existentes, Secretaria de Transportes Aquavidrios,

Secretaria de Transportes Terrestres e Secretaria de Desenvolvimento que foram fundidas nessa

"' Ver Apéndice C.
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nova unidade. Da mesma forma, a Secretaria Nacional de Irrigagdo do Ministério da Integragao

Nacional em 2011 foi considerada uma nova secretaria fruto de desmembramento, pois

incorporou fungdes de outra secretaria também existente, a Secretaria de Infra-Estrutura Hidrica.

Importante notar que esses Orgdos raramente sdo criados a partir do zero, pois normalmente

combinam pessoal, recursos e competéncias delegadas de outros 6rgaos pré-existentes.
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GRAFICO 1: Evolugdo do nimero de mudangas estruturais dos érgdos especificos singulares nos Ministérios do
Executivo Federal por mandato presidencial no Brasil (1990-2014).

Fonte: Biblioteca da Presidéncia. Elaboragao propria.

O detalhamento das mudancas apresentadas no grafico acima se encontra no Apéndice B

do trabalho. Na Figura 3 a seguir observa-se as mudangas nos ministérios descritas anteriormente

representadas por ano e por governo. Nao foram computadas simples alteragdes nos nomes dos

ministérios ao longo do tempo, por exemplo, o Ministério da A¢do Social/ Bem-Estar Social/

Assisténcia Social/ Desenvolvimento Social e Combate a Fome, esta representado no Grafico 1 (e

nos demais graficos deste trabalho, quando for o caso) como Assisténcia Social. J& mudancgas que

resultam na alteragdo de sua area de competéncia, como os ministérios fundidos foram

computadas, como por exemplo, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.
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FIGURA 3: Mudangas estruturais — Fortalecimento da estrutura dos ministérios por ano e por mandato. Brasil, 1990-
2014.

Fonte: Elaboragao propria.

Ao todo, foram contabilizadas 224 mudancas estruturais no periodo analisado (1990-
2014), nos graficos da Figura 3 ¢ possivel identificar que os ministérios que mais sofreram
mudangas estruturais foram o de integracao (16), seguido da Ciéncia e Tecnologia (15), Justica,
Planejamento, Fazenda e Cultura (14) e Agao Social, Educagdo e Meio Ambiente (13). Voltando
ao grafico 1 € possivel observar também que o tipo de mudangas mais frequente foi a criacdo de
novos orgaos. Sendo que os governos que mais efetuaram mudancas nos orgdos especificos

singulares dos ministérios foram Itamar e Lula em seu primeiro mandato.

Sinteticamente, o volume dessas mudangas para o fortalecimento que ocorreram em um
contexto de mudancas estruturais no primeiro escaldo foi de 106. O numero total de mudancas
(224) cai para 118 quando olhamos apenas aquelas que ndo foram consequéncia de um rearranjo

ministerial 2.

No Grafico 2 a seguir pode-se identificar o nimero das mudangas pela relagdo partidaria

entre o presidente e o ministro.

"2 No Apéndice B ¢ possivel identificar tais mudancas com mais clareza.
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GRAFICO 2: Numero de mudangas nos Orgios Especificos Singulares dos Ministérios do Executivo Federal pela
relacdo partidaria presidente/ministro (1990-2014).

Fonte: Biblioteca da Presidéncia e CPDOC. Elaboragdo propria.

No Grafico 2 ¢ possivel observar que o maior numero de mudangas referentes ao aumento
da estrutura dos ministérios (113) ocorreu quando o ministro ¢ o presidente eram de partidos
diferentes. No entanto, este trabalho considera que os ministros sem filiacdo partidaria e técnicos
sao da “cota presidencial” (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999; INACIO, 2018), isto €, agentes mais
proximos e leais ao presidente assim como os ministros de seu proprio partido (MARTINEZ-
GALLARDO; SCHLEITER, 2014). A soma das mudangas que ocorreram quando o ministro era
do partido do presidente e apartidario totaliza 111, ou seja, parece ndo haver uma diferenca
significativa nas estratégias presidenciais de mudangas. No entanto, o presidente Itamar ndo tinha
filiagdo partidaria e, para obter suporte no Congresso, seu gabinete foi ocupado na maior parte
por ministros partidarios, resultando portanto, no aumento do nimero de mudancas para casos

nos quais o presidente e o ministro eram de partidos diferentes.

Interessante ressaltar que no governo Collor muitas mudangas foram realizadas no
sentido de centralizar as tarefas de execu¢do da agenda na Presidéncia reduzindo drasticamente o
nimero de ministérios (12), ao passo que no governo Itamar a estrutura ministerial precisou ser
remontada (INACIO, 2006), o que justifica 0 maior nimero de mudangas em seu governo. Se
isolarmos o governo Itamar (55 mudangas), identificamos que nimero de mudancas referentes ao
fortalecimento em ministérios cujo ministro ¢ diferente do partido do presidente passa para 73,
enquanto nos ministérios ocupados pelo partido do presidente e por ministros sem partido esse

numero passa para 96. Tal fato pode indicar que presidente tende a fortalecer mais os ministérios
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cujos ministros sdo mais proximos de suas preferéncias. Isto pode demonstrar que o presidente
considera a importancia da lealdade dos agentes ao fortalecer a estrutura dos ministérios, isto &,

permite que sua equipe, leal e competente tecnicamente, controle mais recursos nos ministérios.

A literatura sobre governos de coalizdo apresentada no capitulo anterior, mostra que o
presidente precisa do respaldo no Congresso para que sua agenda de politicas seja implementada
e, muitas vezes, realiza nomeacdes politicas de partidos nem tdo proéximos ideologicamente as
suas preferéncias com esse fim. No entanto, hd uma séria de ferramentas que o presidente pode
utilizar para controlar os agentes hostis aos seus interesses. Sendo assim, quanto maior a distancia
ideologica entre presidente e ministro, maior ¢ a necessidade do presidente controlar tal ministro.
Considerando que o fortalecimento dos ministérios em termos da quantidade de orgdos
especificos singulares ocorreu de forma mais frequente em ministérios cujo ministro ¢ do partido
do presidente e sem partido, excetuando o governo de Itamar (sem partido), € crivel argumentar
que um maior enfraquecimento pode ocorrer nos ministérios mais distantes ideologicamente.
Apesar de ndo ter informagdes acerca das mudangas que implicam na redugdo da estrutura do
ministério, esse argumento sera testado no Capitulo 4, considerando a variagdo no numero de
orgaos especificos singulares, por meio da qual, ¢ possivel identificar a magnitude da mudanca

em cada ministério.
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FIGURA 4: Distribui¢do dos 6rgdos especificos singulares por ano e por ministério (1990 — 2014).

Fonte: Elaboragao prépria.
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A Figura 4 mostra a evolugdo no nimero de oOrgdos especificos singulares em cada
ministério por presidente e por ano. E possivel observar que o maior nimero de 6rgios foi
encontrado no Ministério da Justica que atingiu 12 6rgdos especificos singulares no ano de 2012
com a criacdo da Secretaria Extraordinaria de Seguranca para Grandes Eventos incluida pelo
Decreto n° 7.538, de 2011. O menor valor observado foi zero, encontrado nos ministérios do
Meio Ambiente (1993"%) e no Ministério do Esporte e Turismo (1999, 2000'*). Podemos observar
que a quantidade numérica desses oOrgdos ¢ relativamente estavel ao longo dos anos,
especialmente nos ministérios da Administragdo, Transportes, Cidades, Turismo, ¢ Pesca e

Aquicultura, que ndo apresentaram variacdo no tempo, com 4, 3, 4, 2, 4 6rgaos, respectivamente.

Considerando que a distribuicdo do numero de orgdos especificos singulares nos
ministérios analisados varia de 0 a 12, o Grafico a seguir mostra maior concentracdo de casos
onde esse numero ¢ médio e baixo, evidenciando que sd@o mais raros os ministérios cujo numero
de orgaos ¢ grande.

Distribuicao de OrgES

density

orges

GRAFICO 3: Distribui¢io de Orgios Especificos Singulares no Brasil (1990-2014).

Fonte: Elaboragao propria.

3 No ano de 1993, o Meio Ambiente foi transferido da Presidéncia e contava apenas com o Conselho Nacional do
Meio Ambiente e o Comité do Fundo Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 8.490, de novembro de 1992).

' Nos anos de 1999 e 2000 a estrutura regimental do Ministério do Esporte ¢ Turismo contava apenas com 0s 6rgios
de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado, orgdo setorial e entidades vinculadas (Decreto n°® 2.928, de
janeiro de 1999).
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Em geral, ainda que houveram muitas mudancas estruturais dentro dos ministérios
analisados (224), o ntimero de 6rgdos especificos singulares variou pouco nos ministérios,
indicando que o presidente usa com cautela seu poder administrativo para a estruturacao dos
ministérios. Importante ressaltar que a analise se limita as estruturas da administra¢ao direta, no
entanto, o presidente também pode realizar mudangas na administracdo indireta, que pode ter
uma estrutura robusta. Além disso, a analise aqui apresentada ndo captura variagdes relacionadas
a esses orgaos, como numero de servidores, de competéncias ou de orcamento, que também

representam importantes recursos na estrutura do ministério.

Nesse capitulo, o objetivo foi apresentar uma breve descri¢do da organizagdo do
Executivo Federal brasileiro, especialmente, no ambito ministerial e descrever as mudancgas
estruturais ocorridas dentro dos ministérios de diferentes areas de politicas publicas. A literatura
que discute a construgdo de coalizdes com base no primeiro escaldo da estrutura administrativa
do governo é ampla e bem consolidada, mostrando que a formacgao de coalizdo se da justamente
pela distribui¢do de pastas ministeriais. No entanto, pouco explora essa relacdo no segundo
escaldo e os movimentos do presidente no que tange ao redesenho ministerial. O objetivo aqui foi
descrever tais movimentos argumentando que a analise da dimensdo estrutural dos ministérios ¢
importante por representar o acesso a recursos valiosos para os partidos, tais como orcamento e

cargos publicos.

No proximo capitulo apresento o modelo analitico bem como o detalhamento das
hipoteses do trabalho. No que se segue, o intuito ¢ desenvolver uma analise explicativa, buscando
identificar as causas das mudangas estruturais descritas aqui. O argumento principal € que tais
mudancas representam estratégias importantes para o presidente, uma vez que podem propiciar o
fortalecimento ou enfraquecimento dos ministérios ao constituir novos Orgaos em sua estrutura.
Dessa forma, as principais justificativas para a sua ocorréncia baseiam-se na natureza
multipartidaria do gabinete e aos conflitos inerentes a isso. Portanto, importa saber quais fatores
podem interferir no calculo do presidente ao tomar esse tipo de decisdo, com o objetivo de

aumentar nosso conhecimento sobre o seu comportamento € suas estratégias.
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3. FATORES EXPLICATIVOS DAS MUDANCAS ESTRUTURAIS NOS
MINISTERIOS BRASILEIROS

No capitulo anterior foi apresentado o conceito e a descricdo das mudangas estruturais nos
ministérios do Poder Executivo brasileiro, objeto de estudo deste trabalho. No primeiro capitulo,
foi argumentado que tais mudangas ndo sdo meros arranjos administrativos, mas podem expressar
um movimento politico por parte do presidente, especialmente em governos de coalizdo, em que

o presidente enfrenta diversos desafios para lidar com seus agentes politicos.

A literatura sobre o presidencialismo norte-americano'” discute a delegagio de poderes
realizada tanto pelo Congresso como pelo presidente, as burocracias das agéncias, a luz do
problema de controle dos agentes constituidos pelos principals. Uma vez que politicos eleitos
delegam aos burocratas nao eleitos uma significativa autoridade no processo de policy-making, o

, . A I . 1
desafio é como garantir que suas preferéncias politicas sejam levadas a cabo'®.

No sistema de governo presidencialista no Brasil, no entanto, essa situagcdo destoa do caso
americano, pois ao abordamos o controle, outros atores sdo inseridos na andlise - os partidos
politicos da coalizdo. Ao pensar os ministros como agentes do governo e de seus proprios
partidos, ¢ possivel identificar os problemas de agéncia enfrentados pelo presidente, enquanto

principal.

Nesse sentido, assim como ha uma série de ferramentas de controle que os principals
politicos utilizam sobre as agdes de uma agéncia, o argumento desenvolvido neste trabalho ¢ que
as mudangas estruturais constituem-se também em procedimentos administrativos que o
presidente dispde para exercer controle sobre os partidos politicos que os chefiam. Em outras
palavras, o presidente pode realizar mudangas na estrutura das pastas comandadas pelos partidos
da coalizao no intuito de controlar as competéncias que ficardo sob o guarda-chuva dos ministros.
Dessa forma, o presidente pode enfraquecer ou fortalecer o ministério ao incluir ou excluir 6érgaos
em sua estrutura, controlando assim, quais assuntos estardo sob a jurisdicdo dos ministros e, com

isso, controlando parte significativa do poder delegado aos partidos politicos da coalizdo.

> MCCUBBINS, NOLL, WEINGAST, 1987; EPSTEIN, O’HALLORAN, 1997; RUDALEVIGE,
LEWIS, 2005; LEWIS, 2008; HOWELL, LEWIS, 2002; LEWIS, SELIN, 2015; BERRY, GERSEN,
2017.

'O Principal-agent problem foi abordado no Capitulo 1.
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Neste capitulo, sdo apresentadas as hipoteses, a operacionalizagdo das varidveis, os dados
e métodos utilizados para responder a seguinte questdo: quais fatores influenciaram as
mudancas estruturais nos ministérios do Poder Executivo brasileiro nos anos de 1990 a 2014?
Como o principal argumento ¢ que o presidente utiliza as mudancas estruturais para lidar com
seus parceiros na coalizdo, espera-se que fatores politicos sejam a principal fonte de associacao

com €ssas mudang:as.

3.1. Desenho de Pesquisa e Hipoteses

A pergunta realizada nesse estudo ¢ de carater explicativo e utiliza uma abordagem
quantitativa de pesquisa, cuja unidade de analise ¢ o ministério do Executivo Federal no Brasil. O
desenho de pesquisa se enquadra em um desenho do tipo longitudinal, no qual sdo analisadas as
mudangas estruturais ocorridas internamente aos ministérios ao longo do tempo, no periodo de

1990 a 2014.

Para a anélise dessas mudangas estruturais, a variavel dependente foi operacionalizada
como o numero de 6rgdos especificos singulares que compdem o ministério. Tais 0rgaos, que se
constituem em um importante espaco de articulacdo politica do governo, podem ser mudados
estruturalmente apenas por iniciativa do presidente da Republica, conforme mostrado no capitulo
anterior. No capitulo dois, também foram descritos os processos de mudangas que o presidente
realizou nesses o0rgaos em termos da sua criagdo, fusdo, desmembramento, dentre outros. A
variagdo no numero de o6rgaos especificos singulares nos dé, portanto, a magnitude das mudancas
estruturais realizadas pelo presidente dentro dos ministérios, ou seja, ¢ possivel identificar
quando o presidente fortaleceu ou enfraqueceu determinado ministério em termos das
competéncias delegadas a ele. Em suma, a variavel dependente foi operacionalizada como o
nimero de 6rgdos especificos singulares de cada ministério por ano, cuja informacao foi extraida

17 .
7" e das leis e

da base de dados do projeto “Presidentes e seus agentes: o Executivo por dentro
decretos que organizam a Presidéncia e os ministérios encontradas no sitio da Biblioteca da
Presidéncia da Republica do Brasil. Por meio de andlise sistemadtica, o objetivo € conhecer o qué
influencia 0 movimento do presidente no que tange ao uso de seu poder administrativo para

realizacdo de mudangas estruturais no ministérios.

"7 Pesquisa coordenada pela professora Magna Inacio (DCP/UFMG).
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A hipotese central refere-se a dimensdo politico-partidaria. Mas outras dimensdes que
também podem interferir no calculo do presidente também s3o exploradas neste capitulo, tais
como a dimensdo relativa aos incentivos que o presidente pode ter para a realizacdo das
mudangas e a dimensao relativa aos choques externos, como a situagdo econdmica do pais. Por
fim, como dimensdo de controle sdo utilizados o partido do presidente, o grau de
institucionalizacdo da pasta e o primeiro ano de governo (honeymoon). Abaixo busco apresentar

as hipoteses localizando-as na literatura relevante em cada caso.

e Hipétese 1: o nimero de 6rgdos dentro do ministério tende a reduzir quanto maior for a

distancia ideoldgica do partido do presidente em relacdo ao partido do ministro.

A principal dimensao de interesse deste trabalho sdo os efeitos da configuracao politico-
partidaria sobre as mudancas estruturais nos ministérios. Conforme descrito anteriormente, o
argumento central ¢ que o redesenho interno aos o6rgdos ministeriais € realizado pelo presidente
com o objetivo de lidar com os custos de agéncia decorrentes de sua relacdo com seus parceiros
politicos, ou seja, com sua coalizdo. Ao ocupar a posicdo principal na cadeia de delegacdo, o
presidente pode correr o risco de ter que lidar com um comportamento oportunista de seus
ministros e para garantir que seu agente aja de acordo com suas preferéncias precisa de dispor de
ferramentas, que nesse caso se expressa por meio das mudancgas estruturais nos 6rgaos internos

a0s ministérios.

A inclusdo dessa varidvel no modelo tem como objetivo medir o efeito do conflito
ideoldgico entre presidente e ministro sobre a decisdo do primeiro em realizar mudangas
estruturais no portfolio ministerial. Em outras palavras, quando ministros possuirem preferéncias
muito distintas em relagdo ao presidente, ¢ mais provavel que possam influenciar a
implementag¢do das politicas do ministério na dire¢do contraria das preferéncias do presidente.
Portanto, ¢ esperado que o presidente considere tal probabilidade, ao realizar mudangas na

estrutura organizacional do ministério.

Ao analisar a politizagdo no governo norte-americano, Lewis (2008) verifica que ela
ocorre especialmente e quando a agéncia tem visdes sobre as politicas que diferem da visdao do
presidente, ou seja, quanto maior o conflito de preferéncias entre o presidente e burocracia, maior
0 incentivo que o presidente tem para aumentar o numero de nomeados em cargos

administrativos. O grande desafio foi mensurar as visdes de politicas da agéncia porque podem
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estar contidas no seu proprio estatuto ou decreto de criacdo, ou também porque pode ser a visdo
das pessoas que compdem a agéncia. A forma que o autor encontrou de enfrentar tal desafio foi
recorrer a especialistas em politicas burocraticas americanas para que identificassem em uma lista
de oitenta e duas agéncias o seu grau de inclinagado liberal ou conservadora durante certo periodo,
baseando-se nas leis, praticas, culturas e tradigdes dessas agéncias. Ao receber as respostas, o
autor as ajustou e classificou as agéncias em liberais ou conservadoras. Por meio da comparacgao
das medidas de ideologia presidencial e da agéncia foi possivel saber o grau de desacordo politico

entre o presidente e a agéncia.

Ao voltar a ateng@o para o presidencialismo de coalizao, percebe-se que os ocupantes dos
cargos chefes nas agéncias (ministérios) ndo sdo meramente burocratas a servico do presidente,
mas também podem ser agentes de seu proprio partido, com preferéncias politicas proprias e
expectativas em relagdo a sua implementagdo. Quando essas preferéncias sdo contrarias ao

interesse do presidente, a delegagdo também pode ndo ser bem sucedida.

In4cio e Llanos (2016) ao analisarem a expansdo da presidéncia nos paises latino-
americanos, considera a relagdo do presidente com o seu gabinete um fator chave, uma vez que
os custos de transacdo que os presidentes enfrentam na gestdo da coalizdo em gabinetes
multipartidarios sao altos devido ndo apenas ao numero de partidos que estdo no gabinete, mas
também das agendas que eles seguem (INACIO; LLANOS, 2016). Dessa forma, as autoras
argumentam que a centralizacdo ¢ uma das formas de controle que o presidente utiliza quanto
maior for a heterogeneidade de preferéncias. Como medida dessa heterogeneidade de
preferéncias, utilizaram o niimero de partidos presentes no gabinete, uma vez que isso revela o
conflito existente no governo, o que por sua vez, demanda do presidente estratégias que visassem
retirar 0rgdos e tarefas importantes para a agenda do presidente do controle de outros partidos da

coalizdo, ao centraliza-las na presidéncia.

A heterogeneidade de preferéncias também ¢ levada em consideracdo no estudo de
Pereira et al. (2017) sobre a governanca da coalizdo. Ao analisarem o uso de secretarios
executivos (watchdogs) em sistemas presidencialistas como estratégia para monitorar o ministro,
os autores mostram que quanto maior a distancia de preferéncia, maior o risco da politica ndo sair
de acordo com o interesse do presidente e, portanto, maiores serdo os incentivos ao

monitoramento. Para capturar a heterogeneidade de preferéncias no gabinete, os autores
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utilizaram a medida de distancia ideologica desenvolvida por Power e Zucco (2009). Por meio
dessa medida, Pereira et al. (2017) captaram a distancia ideoldgica entre o partido politico do
presidente e o partido politico do ministro, operacionalizada num indice que varia de 0 a 4,50

com uma média de 0,79.

Os estudos supracitados mostram que a analise da ideologia importa, pois pode ser um
indicativo do grau de conflito de preferéncias dentro de uma coalizio, revelando os agentes que
ndo estao necessariamente alinhados com as plataformas de politicas dos presidentes. Neste
trabalho, portanto, a hipotese ¢ de que quanto maior a distancia de preferéncia, identificada como
a distancia ideologica entre o presidente e o ministro, mais inclinado o presidente estard a
controlar a autoridade delegada ao ministro, isto €, o ministério tera menos Orgdos sob sua
jurisdigdo.

o Hipétese 2: o numero de 6rgdos dentro do ministério tende a reduzir quando o partido do
ministro teve um bodnus ministerial positivo, em comparacdo com aqueles com bodnus

proporcional.

Conforme discutido no capitulo um, as pastas ministeriais sdo distribuidas pelo presidente
normalmente a individuos apartidarios (geralmente com capacitacao técnica na area), partidarios
(que podem até mesmo ndo representar o partido) ou aos membros do seu proprio partido. No
entanto, a presenca de um politico de determinado partido no gabinete ndo significa
necessariamente que esse partido serd um parceiro leal ao presidente (AMORIM NETO, 2006).
Isso ocorre porque um ministro partidario também € um agente de seu proprio partido (LAVER;
SHESPLE, 1996). De qualquer forma, a formacao de coalizdes requer que o presidente escolha
bem os membros que ocupardo postos em seu gabinete. Como Amorim Neto (2006) apontou, um
dos fatores que o presidente pensa ao fazer essa escolha refere-se a consecugdo do seu programa
legislativo. Tendo em vista que para aprovar projetos de lei, os presidentes precisam do apoio
legislativo, eles negociam com os partidos a nomeacao de politicos para ocuparem os ministérios.
No entanto, essa escolha tem seu custo, podendo resultar num gabinete de partidos com agendas

proprias e interesses conflitantes com os do presidente (AMORIM NETO, 2006).

A partir disso, ¢ possivel dizer que essas ferramentas de nomeagdes ministeriais sao
tentativas do presidente para o alcance de sua agenda politica. Dito isto, percebe-se que para a

formagao da coalizdo, o apoio que os partidos podem dar ao presidente no Congresso ¢ de grande
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relevancia, isto é, a forca legislativa de cada partido. A taxa de coalescéncia apresentada no
capitulo um mede a proporcionalidade com a qual o presidente forma o seu gabinete, isto ¢, se ele
realiza as nomeagdes para os ministérios de acordo com a forga legislativa de cada partido

(GAMSON, 1961; AMORIM NETO, 2006).

Bertholini e Pereira (2017) mostram a importancia de se ter um gabinete proporcional
para reduzir os custos do gerenciamento da coalizdo. O Indice de Custos de Governo (ICG)
elaborado pelos autores foi influenciado pela escolha do presidente quanto a quais partidos farao
ou nao parte de sua coalizao e quais recursos serao compartilhados com seus parceiros. Em outras
palavras, os autores mostraram que ignorar o peso legislativo que cada partido oferece no
momento de distribuir os recursos aumentam bastante os custos de governo. Para eles, “quanto
mais distante o gerente da coalizdo se coloca dos pressupostos de Gamson (1961), mais custoso
se torna governar, maiores as fissuras potenciais, maior a insatisfa¢do entre parceiros de governo”

(BERTHOLINI; PEREIRA, 2017, p. 547).

Inécio e Rezende (2015) também mostraram que a alocagdo desproporcional de portfolios
aumentam os custos, mas a andlise das autoras focou nos custos de monitoramento que o0s
proprios parceiros da coalizdo enfrentavam. Ao analisarem o controle que os partidos da coalizao
exercem entre si, mostraram que “os partidos recompensados de forma desproporcional parecem
ser mais monitorados pelos pares do que os que recebem uma cota inferior ou igual ao seu peso
parlamentar” (p. 330). As autoras argumentam que tal monitoramento ¢ fruto da delegagdo
cruzada de natureza compulsoéria, pois, uma vez que nem todos os partidos da coalizdo tém o
controle de suas pastas preferidas, ¢ racional que supervisionem seus parceiros com o fim de
evitar a monopolizagdo de determinada area de politica (INACIO; REZENDE, 2015). No
entanto, busco testar esse argumento pela 6Otica do presidente, isto €, se os presidentes tendem a
controlar mais os partidos que recebem um bonus ministerial maior. Em outras palavras, o
argumento aqui desenvolvido sugere que se um partido possui sob seu controle muitos
ministérios de forma desproporcional ao seu peso legislativo, o presidente pode tentar esvaziar o

poder desses ministros ao reduzir o numero de 6rgaos dentro dos ministérios controlados por eles.

e Hipoétese 3: O nimero de 6rgaos dentro do ministério tende a aumentar quanto mais salientes

forem esses ministérios para o presidente.
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Conforme citado anteriormente, Lewis (2008) ao analisar a politizagdo, assume que essa
estratégia ¢ mais provavel de ocorrer em areas de particular interesse presidencial por também
serem areas de maior interesse publico e poder resultar em consequéncias eleitorais positivas e
por serem areas mais proximas de suas preferéncias ideoldgicas. Isso ocorre porque para cumprir
suas promessas ¢ fazer o que foi dito, o presidente depende de uma burocracia responsiva, e para
isso ird inserir nomeados que possam garantir que as agéncias tomem decisdes de uma forma que
complementa ou avanca as prioridades de politicas do presidente (LEWIS, 2008). A
consequéncia disso segundo o autor, ¢ que se a politizagdo ¢ muito cara, os presidentes podem
ndo intervir numa agéncia que ndo esta na sua lista de prioridades, isto €, cuja saliéncia seja baixa

para o presidente.

Saliéncia ministerial ¢ a importincia relativa de cada ministério para determinado ator
politico, nesse trabalho, foco na saliéncia de cada ministério para o presidente. Batista (2017)
analisa a importancia de cada ministério no Brasil com base em trés dimensdes: policy, office e
or¢amento. Segundo a autora, essas dimensdes sdo relevantes para a analise porque representam

recursos que todos os partidos politicos valorizam.

Essas vantagens podem ser consideradas como ativos que o partido controlard uma vez
no governo e que podem ser usados como uma vantagem do cargo em si, como forma de
influenciar a politica ou chegar ao seu circulo eleitoral diretamente. Esses ativos sdo
identificados como dimensdes que diferenciam os ministérios: cargo, politica e
orcamento (BATISTA, 2017, p. 3, tradu¢do minha).

A autora mensurou a dimensao policy por meio da participagdo ministerial na formulagao
da agenda legislativa do executivo, isto ¢, o nimero de iniciativas legislativas criadas por
determinado ministério em um dado ano. A dimensao office foi mensurada por meio do numero
de nomeados politicos localizados num determinado ministério em um dado ano. E na dimensao
or¢amento foi considerado o or¢camento total disponivel para um determinado ministério em um
dado ano. Com base nessas dimensdes, a autora criou uma medida para avaliar a importancia de
cada ministério, mostrando que a despeito da literatura tratar os ministérios como iguais em
grande parte dos estudos sobre o Executivo, hd ministérios que sdo mais salientes do que outros,
e ainda mais, hé alguns ministérios que sao mais salientes para alguns partidos especificos do que
outros (BATISTA, 2017). Isso porque diferentes partidos possuem preferéncias distintas que
podem se concretizar ou ndo a depender do ministério em que atuaré e controlara a formulagdo de

politicas em temas especificos (LAVER; SHEPSLE, 1996). Essa medida de saliéncia proposta

57



por Batista (2017) também ¢ utilizada por Pereira et al. (2017), no entanto, os autores se
basearam apenas na dimensao da policy e argumentam que essa dimensdo ¢ mais importante para
o seu objeto de estudo, isto €, a estratégia dos presidentes em utilizar os secretarios executivos

para monitorarem os ministros.

Aqui, ndo utilizo a medida de Batista (2017) porque, apesar de destacar que um ministério
pode ter baixa visibilidade para um partido e grande importancia para outro, sua medida ndo
considera o problema de que diferentes ministérios podem atrair diferentes partidos, mas apenas
apresenta os recursos que os ministérios oferecem (policy, office e budget). Como o principal
responsavel pelas mudangas estruturais ocorridas dentro dos ministérios ¢ o presidente, utilizo
aqui uma medida de saliéncia ministerial construida por Coelho, Lamounier ¢ Guerra (2018) com
base em elementos encontrados na mensagem presidencial enviada ao Congresso no inicio de
cada ano, uma vez que nessa mensagem estd expressa as prioridades e metas do presidente. Tal
proposta foi inicialmente aplicada por Arnold, Doyle e Wiesehomeier (2017), que também
utilizaram as mensagens presidenciais para identificar a posi¢do politica dos presidentes latino-
americanos'®. Nesse sentido, espera-se que quanto maior a saliéncia de um ministério para o
presidente, maior serd o numero de 6rgaos dentro do ministério, considerando que esses Orgaos
indicam certo fortalecimento da pasta por meio da adicdo de novas competéncias. Logo, ¢
possivel acreditar € que as politicas mais salientes para o presidente sejam prioritarias ao pensar a

reorganizacao estrutural dos ministérios.

o Hipoétese 4: O nimero de oOrgdos dentro do ministério tende a diminuir quanto mais

deteriorada for a conjuntura econdmica do pais.

Conforme discutido no capitulo um, no presidencialismo o presidente detém o poder de
formar o gabinete. Martinez-Gallardo (2011) ao estudar a estabilidade de gabinetes ministeriais
mostra que a alocagdo de pastas ministeriais € uma ferramenta que o presidente dispde para
enfrentar choques inesperados e ajustar a execugao das politicas conforme seu interesse. Segundo
ela, esses choques criam oportunidades para partidos e presidentes usarem a politica do gabinete

para moldar as percepgdes dos eleitores. Dessa forma, quanto mais choques externos, tais como

'® Segundo os autores, tal posigdo varia no decorrer do tempo de acordo com a mudanca da posigdo do partido
mediano do Congresso, em outras palavras, o presidente muda sua posi¢do politica em resposta a mudanga nos
partidos medianos, no intuito de obter sucesso em suas iniciativas legislativas (ARNOLD, DOYLE E
WIESEHOMEIER, 2017).
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crises financeiras, mais mudancas no gabinete se podem esperar (MARTINEZ-GALLARDO,
2011).

A autora mede a propensao de um pais sofrer um choque externo por meio de uma série
de proxies. A primeira delas ¢ a estabilidade econdmica que ¢ medida por meio dos indicadores
inflagdo e taxa de crescimento. A segunda ¢ o indice de conflitos moderados que ¢ medida por
meio dos indicadores assassinatos, greves, motins ¢ manifestacdes. Como ndo ha esses dados
para todos os paises, a autora utilizou o nivel de democracia para medir a condig¢ao politica que o
pais se encontra (o que ela chama de democracy score). Para Martinez-Gallardo (2011) se as
condi¢des econdmicas e politicas piorarem ou o pais se tornar ndo democratico a tendéncia ¢
haver mais mudangas no gabinete. E o resultado de sua analise mostrou que o “the index of
political stability has a significant effect on the likelihood of cabinet changes as do the economic

proxies for shock propensity” (MARTINEZ-GALLARDO, 2011, p. 19).

Da mesma forma que Martinez-Gallardo (2011), Inacio e Llanos (2016) utilizam choques
externos para avaliar decisoes presidenciais e defendem que situagdes de instabilidade politica e
econdmica influenciam as decisdes do presidente no que tange a centralizacdo de decisdes na
presidéncia. Para elas, os presidentes ndo apenas lidam com situagdes econOmicas criticas por
meio das nomeagdes no gabinete, mas também por meio da centralizacdo na presidéncia de
agéncias que podem lidar com tais crises e implementar reformas estruturais economicas. Em
outras palavras, a presidéncia institucional cresce a medida que a situacdo econdmica piora. A
instabilidade economica foi medida por meio de uma varidvel defasada da inflagdo para capturar
os efeitos dos desenvolvimentos econdmicos que ocorreram num ponto anterior (INACIO;

LLANOS, 2016).

De uma forma geral, percebe-se, portanto, que as condigdes econdmicas de um pais
representam um choque externo que também pode afetar suas condig¢des politicas. Lewis (2008)
argumenta que os eleitores usam consistentemente a condi¢do econOmica para avaliar o
desempenho do governo, mesmo que os presidentes nem sempre tenham controle sobre a
economia. Dessa forma, hd incentivos para os presidentes se preocuparem com os choques
externos ao realizarem uma mudanga estrutural em seu gabinete, pois sdo julgados pelos eleitores
pelo desempenho de todo o governo e precisam garantir controle (legislativo e administrativo)

sobre os resultados das politicas (LEWIS, 2008). A hipdtese a ser testada neste trabalho ¢ se a
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conjuntura econdmica do pais pode afetar a probabilidade de haver mudangas estruturais dentro
dos ministérios. Uma vez que a presidéncia institucional poderia crescer em uma situagdo de
piora econdmica, ¢ de se esperar que os presidentes reduzam o numero de 6rgaos dentro do
ministério quanto pior for a conjuntura econdmica do pais, isso porque o presidente retiraria
competéncias da jurisdi¢do dos ministérios para centralizar na presidéncia. Por outro lado, o
presidente também pode realizar tais mudangas no intuito de reduzir o aparato estatal, uma vez
que em uma situagdo de deterioracdo econdmica, a arrecadacao e receita do Estado para financiar

a maquina publica também se reduzem.

Por fim, como dimensdes de controle sdo incluidas as variaveis de institucionalizagdo

(¢]

O~

honeymoon. Huntington (1965) apud Ragsdale e Theis, III (1997) define que uma organizacao
institucionalizada quando ela ¢ estavel e de valor. Para os autores Ragsdale e Theis, III (1997),
medida que a organizagdo torna-se institucionalizada, exibe continuidade e importdncia mesmo
com as mudangas exogenas dos individuos e do ambiente. Segundos os autores, uma organizagao
se institucionaliza quando atinge niveis elevados de quatro -caracteristicas: autonomia
(independéncia da organizacdo de outras unidades), adaptabilidade (a longevidade de unidades na
organiza¢do; forma na qual a organizagdo persiste em resposta aos desafios ambientais e aos
desejos individuais), complexidade (diferenciacdo de subunidades e funcionarios) e coeréncia

(carga de trabalho da unidade e métodos utilizados para lidar com isso).

Como proxy da institucionalizagdo do ministério € utilizado a medida de seu tempo de
vida. O conceito de institucionalizagdo acima exposto envolve caracteristicas além dessa,
portanto, tal medida consiste em uma limitacao do trabalho. O tempo de vida foi mensurado pelo

numero de anos durante os quais sobreviveu, isto €:
Institucionalizagao do ministério = Ano em questdao (1990 a 2014) - Ano de criagao.

O critério utilizado para a escolha do ano de criagdo do ministério foi o marco legal
referente a0 momento em que passou a existir enquanto tal, ainda que possuisse o status
ministerial anteriormente. Além disso, vale ressaltar que muitos ministérios sofreram tipos
diferentes de alteracdes ao longo dos anos, tais como, fusao com outras pastas, desmembramento
ou ainda transferéncia para a Presidéncia. Tais alteracdes foram consideradas no célculo da

institucionalizagao.
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O periodo de honeymoon refere-se ao primeiro ano do mandato de um governo. Lewis
(2008) ao analisar a politizacdo no governo norte-americano mostra que o presidente realiza
menos nomeagdes politicas no primeiro ano do seu mandato especialmente quando o partido no
controle da presidéncia acaba de mudar. No entanto, a politizagdo aumenta nos segundo e terceiro
anos, quando os presidentes completam suas equipes de administracio (LEWIS, 2008).
Considerar o periodo honeymoon é importante porque ¢ quando o presidente tem a oportunidade
de tomar agdes que guiardo o futuro de seu governo. Quando ¢ um periodo de adaptacao, no caso
de primeiros mandatos, € crivel pensar que o presidente realizara mais mudangas estruturais
dentro dos ministérios. Essa variavel ¢ uma dummy que assume o valor 1 quando for o primeiro

ano de governo e 0 para os demais anos.

O proximo passo da analise ¢ testar as proposicdes emergentes dessa secdo, ou seja,
analisar a variacdo ano-a-ano nas mudancas estruturais dentro dos ministérios com base nas
dimensdes aqui apresentadas. A expectativa é que essas dimensdes estao associadas a variagdo no
nimero de 6rgdos dentro dos ministérios ao longo do tempo. Mas antes, na proxima se¢do vale
discorrer sobre a operacionalizagdo e distribuicdo das varidveis independentes relacionadas as

hipoteses aqui apresentadas.

3.2. Dados e Métodos

Essa secdo utiliza os dados dos decretos presidenciais relacionados as atribuicdes e
estruturacdo dos ministérios disponibilizados no site da Biblioteca da Presidéncia e os dados
referentes as dimensdes explicativas apresentadas na se¢do anterior. Os dados foram organizados
em um banco de dados de painel, uma vez que sdo observadas as mesmas unidades (ministérios)
ao longo de um periodo de tempo (1990-2014). No entanto, trata-se de um painel desbalanceado,
pois nem sempre os ministérios sobrevivem durante todos os anos analisados. Vale destacar
também que ndo foram incluidos na andlise os ministérios da Aerondutica, Marinha, Exército e
Relacdes Exteriores, pois de acordo com os decretos presidenciais, suas estruturas se diferem dos
demais ministérios civis. Além desses, alguns 6rgaos da Presidéncia da Republica (essenciais e

de assessoramento) e o Banco Central do Brasil que possuem titulares ministros de Estado, isto &,
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possuem status ministerial mas ndo sdo considerados ministérios também nao foram incluidos na
71 1
analise'”.
No que se segue, esses dados sdo utilizados para estimar modelos econométricos das
mudancas estruturais ocorridas dentro dos ministérios, identificada pelo nimero de 6rgaos que os

compdem. Os modelos fornecem um meio de testar as hipdteses levantadas no trabalho e

identificar outras possiveis fontes de variagdo no niumero de 6rgdos dentro dos ministérios.

O Quadro 1 a seguir apresenta as variaveis independentes sumarizadas, mostrando a
dimensao a qual pertence, a descrigdo, periodicidade da coleta, o nivel de mensuragdo, a diregao
esperada do efeito e a fonte de coleta dos dados. Em seguida, sdo detalhadas as formas de

operacionalizacdo e o comportamento dessas varidveis ao longo do periodo analisado.

¥ Ver Apéndice C.
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QUADRO 1: Quadro sintético das variaveis utilizadas no modelo

Nivel de Direcio
Variavel Dimensao Descricao Periodicidade da Coleta Mensuracio esperada do Fonte
¢ efeito
Distancia ideoloei ¢ Anual
istancia ideologica entre o .
distpresmin Politico-partidaria | partido do ministro e do 1990-2014, exceto para o Ordinal - (negativa) César Zucco
presidente. governo Itamar que ndo (2018)
possuia filiagdo partidaria.
Variavel categorica indicando se Bénus positivo
o partido do ministro recebeu em co nf) aracio CEBRAP ¢
. [ ... | uma recompensa proporcional, | Anual Nominal parag o
bonusminp Politico-partidaria . . , L ao bonus Biblioteca da
positiva ou negativa de numero | 1990-2014 categorica roporcional: - Presidéncia
de ministérios em relagdo ao seu p (Ee ativa)‘
peso legislativo. &
L Incentivo para o Saliéncia do ministério para o | Anual . . Coelhg,
salienciap residente residente 1990-2014 199320 Ordinal + (positiva) Lamounier,
p p ’ ) » exceto Guerra (2018)
Anual i
In_lag inflacao | Economica Taxa de inflagdo. Logaritmo - (negativa) Banco Mundial
T 1990-2014 natural
Dummy indicando se o ministro . Biblioteca da
Anual
partpres Controle ¢ (1) ou ndo (0) do partido do 19902014 dIi\(I:(())girrll?ia + (positiva) presidéncia e
presidente. ) CPDOC
Grau de institucionalizagdo do
L ministério, mensurado pelo | Anual . Biblioteca da
+ . .
nstit Controle numero de anos durante os quais | 1990-2014 Intervalar (positiva) presidéncia
0 ministério sobreviveu.
honeymoon Controle Ano de govemo, onde o | Anual Nominal + (positiva)
Y primeiro ano é 1 e os demais 0. | 1990-2014 dicotomica p

Fonte: Elaboragao propria.

%% Devido & indisponibilidade de dados.
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3.2.1. Distancia ideoldgica entre presidente e ministro

A medida da posi¢do ideoldgica dos partidos utilizada neste trabalho foi disponibilizada
por César Zucco”'. Se trata de uma medida construida com base em surveys com legisladores
federais em que os autores estimaram a posi¢ao ideoldgica dos partidos numa escala de 1
(esquerda) a 10 (direita). Para estimar a distancia ideoldgica entre partido do presidente e partido
do ministro foi utilizada a formula para distancia ideologica apresentada na tese de Batista
(2014), na qual foi calculada a diferenga entre a posi¢do ideoldgica do partido do presidente e do

partido do ministro:

DICy=/(Ppp] — Ppcl))2

Onde,
Pppj = Posigao ideologica do partido do presidente na coalizao j.
Ppcyy = Posigdo do partido da coalizdo i na coalizdo j.

Nos casos em que o ministro ndo tem filiagdo partidaria, a sua ideologia ¢ considerada a
mesma do presidente, portanto, o calculo da distancia ideoldgica entre presidente e ministro
resulta no valor zero, uma vez que ministros com perfil mais técnico geralmente pertencem a cota
presidencial na qual o presidente busca minimizar a influéncia partidaria (INACIO, 2018). Nesse

caso, portanto, assume-se que o ministro nao tem conflitos ideologicos com o presidente.

A Figura 5 e o Grafico 4 a seguir mostram a distribui¢do da varidvel distancia ideologica
entre presidente e ministro para cada ano e ministério especifico. Podemos observar que alguns
ministérios, especialmente os fundidos, s6 tem um ponto no tempo, porque foram modificados ou
extintos no ano seguinte. Esse € o caso, por exemplo, do Ministério do Trabalho e Administracao
que apenas existiu em 1992, quando a Lei n° 8.422 desmembrou o Ministério do Trabalho e da
Previdéncia em Ministério da Previdéncia Social e Ministério do Trabalho e da Administragao.
No entanto, no ano seguinte com a Lei 8490 o Ministério do Trabalho e da Administracao se
desmembrou novamente em Ministério do Trabalho e Secretaria da Administragao Federal da
Presidéncia da Republica — o que permaneceu até 1995, com a transformagdo dessa ultima em

Ministério da Administra¢ao Federal ¢ Reforma do Estado.

21 . . , . e . . . .

Um agradecimento especial ao César Zucco por disponibilizar, gentilmente, os dados atualizados sobre a ideologia
dos partidos da base “Brazilian Legislative Surveys”, de sua autoria em conjunto com Timothy Power. Sem essas
informagdes ndo seria possivel realizar esse trabalho.
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FIGURA 5: Distancia ideologica entre o Presidente e o Ministro por ministério (1990-2014)

Fonte: Elaboragdo Propria.

2015

Além disso, pode-se observar pelo histograma abaixo que a distdncia zero é a mais

recorrente, isto €, os presidentes indicam mais ministros que ¢ do seu proprio partido ou ministros

sem filiagdo partidaria.

Histogram of dados$distpresmin
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GRAFICO 4: Distribuigdo da distancia ideoldgica entre presidente e ministro (1990-2014)

Fonte: Elaboragéo propria.
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A medida estimada dessa variavel variou numa escala de 0 a 1,21. Em média, a distancia
ideoldgica entre presidente e ministro foi crescendo no decorrer do tempo, com uma queda no
segundo mandato de FHC e no primeiro de Dilma. O governo Collor foi o que apresentou menor
distancia ideologica em relagdo aos demais (0,11), refletindo o pouco apoio que tinha no
Congresso, com um gabinete com poucos ministros partidarios. No governo Lula, especialmente,
os ministros nomeados foram mais distantes ideologicamente obtendo o valor maximo de 1,21,
no primeiro mandato com a entrada do PL na chefia do Ministério dos Transportes e 1,18 no

segundo mandato com a entrada do PP no Ministério das Cidades.

Ao aplicar um teste de correlagdo linear (Pearson correlation) para as variaveis “distancia
ideologica entre presidente e ministro” e “nimero de 6rgdos especificos singulares”, o resultado
foi uma correlagdo moderadamente fraca e negativa de -0.2660023. Podemos observar a relacao

entre essas variaveis no QGrafico 5.
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GRAFICO 5: Relagdo entre distancia ideoldgica presidente-ministro e niimero de drgdos especificos singulares
(1990-2014).

Fonte: Elaboragao propria.

Apesar da tendéncia ser na direcdo esperada (hipdtese 1), o valor da correlagdo indica que
¢ preciso controlar por outras varidveis para melhor avaliar o efeito desse fator sobre as mudancgas

na estrutura ministerial.
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3.2.2. Bonus ministerial

O bonus ministerial que o partido recebe também ¢ outro fator explicativo que serad
controlado. Tal varidvel foi operacionalizada da forma em que Inicio e Rezende (2015)
propuseram em seu artigo, conforme abaixo:

Cpi Mpi
yhe yhm

bonusmin =

Isto ¢, a propor¢do do nimero de cadeiras que o partido i controla na Camara dos
Deputados reduzida da propor¢ao de ministérios que ele ocupa, considerando o conjunto total de
ministérios analisados. O resultado nos da o valor do bonus ministerial que o partido tem, isto &,
se foi recompensado com uma quantidade de ministérios de forma proporcional ou ndo ao seu
peso legislativo (GAMSON, 1961; AMORIM NETO, 2006; INACIO, REZENDE, 2015).
Quando o resultado € negativo, significa que o partido do ministro esta sobre-recompensado, isto
¢, em termos percentuais, recebeu mais ministérios do que deveria, se fosse considerado o seu
peso legislativo. O inverso vale para os resultados positivos. E, o intervalo de valores entre -0,5 e
+0,5 foi considerado para os partidos que receberam ministérios de forma proporcional ao seu
peso legislativo. Dessa forma, a variavel utilizada neste trabalho serd uma variavel categorica

com as categorias positivo, negativo e proporcional (bonusminp).

A forga legislativa utilizada pela literatura ¢ representada pelo nimero de cadeiras que o
partido possui na arena legislativa que, por sua vez, indica também o seu peso relativo na
coalizdo. Da mesma forma, este trabalho utilizou essa medida no calculo acima tendo como fonte
o Banco de Dados Legislativos desenvolvido no Centro Brasileiro de Analise e Planejamento
(CEBRAP) pela professora Argelina Figueiredo da Universidade Estadual do Rio de Janeiro
(IESP-UERYJ). Consultas a filiacao partidaria dos ministros considerados foram feitas no site do
Centro de Pesquisa e Documentacdo de Historia Contempordnea do Brasil (CPDOC) da

Fundagao Gettlio Vargas.

A Figura 6, a seguir, apresenta a distribui¢do da varidvel bonus ministerial durante o
periodo analisado. E possivel observar em alguns casos, que os ministérios cujo bonus é positivo
se assemelha com aqueles cuja distdncia ideoldgica € menor, nesses casos, em sua maioria foram
ocupados por ministros do partido do presidente ou sem filiacao partidaria. Reforcando o que a
literatura diz a respeito da tendéncia do presidente a sobre-recompensar o seu proprio partido.
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Especialmente, os governos petistas que reduziram bastante o compartilhamento de ministérios
(48,36 %, em média) quando comparado aos governos de Fernando Henrique (60,65 % em
média), apesar de ter mais partidos em sua coalizaio (BERTHOLINI; PEREIRA, 2017). Isso
porque distribuiram a maior parte dos ministérios entre membros de seu proprio partido,

deixando os demais partidos sub-representados no gabinete.
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FIGURA 6: Distribui¢do da variavel bonus ministerial por ano e por ministério (1990-2014)

Fonte: Elaboragao propria.

3.2.3. Saliéncia ministerial

Da mesma forma que Arnold, Doyle e Wiesehomeier (2017) utilizaram as mensagens
presidenciais para identificar a posig¢do politica do presidente, foi construida uma medida de
saliéncia ministerial com base nessas mensagens por meio do método de andlise de conteudo
(NEUENDOREF, 2002). Foi elaborado um dicionario de palavras com categorias referentes a
jurisdi¢do de politica de cada ministério e por meio do software Yoshikoder foi possivel realizar a
contagem de palavras encontradas nas mensagens presidenciais durante o periodo analisado™. A

variavel € a proporcao de palavras relacionadas a um ministério especifico do total de palavras

*? Dicionario no Apéndice D.
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relacionadas a todos os ministérios considerados na analise.

Como as mensagens presidenciais indicam as prioridades e metas do presidente durante o

ano, o argumento ¢ que os ministérios mais enfatizados pelo presidente seriam os mais salientes

para a sua agenda naquele momento. Na Figura 7 pode-se verificar que hé certa diferenca nos

valores dessa varidvel entre ministérios e entre presidentes, isto €, os ministérios mais salientes

para um presidente ndo necessariamente sao os mais salientes para outro.
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FIGURA 7: Saliéncia por ministério e por presidente (1990 — 2014)
Fonte: COELHO; LAMOUNIER; GUERRA (2018).
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Na Figura 7, temos a relagdo dos cinco ministérios mais salientes para cada mandato

presidencial, conforme Quadro 2, a seguir:
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QUADRUO 2: Cinco ministérios mais salientes por mandato presidencial (1990-2014)

Ministério Collor Itamar FHC1 FHCII Lula I Lula II Dilma I
Fazenda e Meio - Assisténcia | Assisténcia .
! Planejamento | Ambiente Fazenda Educacao Social Social Cidades
Meio N - Meio
2 Infraestrutura Trabalho Ambiente Fazenda Educagio Educagao Ambicnte
Previdéncia
3 Trab.alAh 0¢ Indu§tr1a ¢ Indu§tr1a ¢ S Trabalho Cidades Educagéo
Previdéncia Turismo Turismo Assisténcia
Social
Previdéncia
4 Trabalho e Fazenda e Indéstria Meio Meio Assisténcia
Administragdo Assisténcia Ambiente Ambiente Social
social
5 Assmt@nma Educagio e Trabalho Trabalho Cidades Industria Trabalho
Social Desporto

Fonte: COELHO; LAMOUNIER; GUERRA (2018).

No que diz respeito a sua relagdo com a varidvel dependente, pode-se observar uma

correlagdo na dire¢do esperada da hipdtese 3, isto €, uma correlagdo positiva, porém fraca no

valor de 0.1188633, conforme indica o Grafico 6 a seguir.
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GRAFICO 6: Relagio entre saliéncia ministerial e nimero de 6rgios especificos singulares (1990-2014)

Fonte: COELHO; LAMOUNIER; GUERRA (2018) ¢ Biblioteca da Presidéncia.
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3.24. Conjuntura econémica

A conjuntura econdmica foi operacionalizada por meio de dois indicadores: taxa de
inflacdo e taxa de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), no entanto, para fins de eficiéncia,
os modelos no capitulo 4 incorporou apenas a medida de inflagdo. De acordo com o Banco
Mundial, a inflagdo indica a taxa de variacdo de pregos na economia como um todo e ¢ medida
pela taxa de crescimento anual do deflator implicito do PIB, isto ¢, a propor¢ao do PIB na moeda
local corrente para o PIB em moeda local constante. Ja, a taxa de crescimento do PIB representa a
soma do valor agregado por todos os produtores residentes na economia do pais e ¢ calculada
pelo método dos minimos quadrados e pelo preco constante na moeda local. Os indicadores
utilizados tem periodicidade anual e estdo disponibilizados no site do Banco Mundial, na base de

dados “World Development Indicators™™.

A taxa de inflagdo foi operacionalizada em fun¢do do seu logaritmo natural devido as suas
disparidades dimensionais, resultante especialmente dos exorbitantes valores de inflagdo no

governo Collor.

Nos Graficos 7 e 8 a seguir ¢ possivel verificar o como a taxa de inflacdo e de
crescimento do PIB se comportaram no decorrer dos mandatos presidenciais, evidenciando uma
melhora da conjuntura econdmica ao longo do periodo analisado, isto ¢, uma queda nas taxas de

inflacdo e um aumento na taxa de crescimento do PIB.

> Disponivel em: http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=world-development-indicators. Consulta
em 05 de fevereiro de 2018.
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GRAFICO 7: Evolugio na taxa de inflagio (logaritmo natural) por ano (1990-2014)

Fonte: Banco Mundial. Elaboragéo propria.
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GRAFICO 8: Evolugio na taxa de crescimento do PIB por ano (1990-2014).

Fonte: Banco Mundial. Elaboragao propria.
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Importante ressaltar que, para os modelos de regressao no préximo capitulo foi utilizado
apenas o indicador de inflacdo, que foi defasado em um ano, uma vez que importa capturar os
efeitos da situagao econdmica do pais num ponto anterior no tempo. Porque a hipotese 4 vai na
direcdo negativa, isto €, quanto mais deteriorada ¢ a condigdo econdmica do pais, menor ¢
numero de 6rgaos nos ministérios. Nesse sentido, importa verificar um periodo anterior, uma vez
que a partir dos resultados econdmicos no tempo t0 € que o presidente toma decisdes no tempo

tl.

Esse capitulo buscou oferecer evidéncias empiricas de carater exploratdrio e descritivo
para entender como se comporta as diferentes variaveis consideradas. O proéximo passo visa
responder a pergunta inicial deste trabalho por meio de uma anélise de regressao multivariada
incluindo os dados aqui apresentados. Esses dados fornecem uma oportunidade para avaliar as

previsoes emergentes do Capitulo 1.
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4. RESULTADOS

O capitulo anterior concentrou-se na apresentagdo do desenho de pesquisa e das
estatisticas descritivas das varidveis exploradas no trabalho. Este capitulo foca nos modelos
causais multivariados e tem como finalidade analisar os resultados a luz das hipoteses formuladas

anteriormente.

Com relagdo a escolha do modelo estatistico, um problema se coloca: as diferengas entre
os ministérios precisam ser levadas em consideracdo. Por isso, a escolha foi orientada para a

utilizagdo de modelos estatisticos que controlam tais diferencas.

Inicialmente foi estimado um modelo de painel MQO com efeitos aleatdrios, porém ao
realizar o teste de especificagdo de Hausman, os resultados foram favoraveis a especificacao de
um modelo MQO com efeitos fixos (p-value < 2.2e-16). Os modelos de efeitos fixos sao
apropriados nesse caso porque permite que cada ministério tenha sua propria variavel dummy
(intercepto). O termo “efeitos fixos” deve-se ao fato de que, embora o intercepto possa diferir
entre os ministérios, o intercepto de cada ministério ndo varia com o tempo, ¢ fixo (GUJARATI,
2011). No modelo de efeitos fixos, o efeito especifico de cada ministério (ni) € uma variavel
aleatoria que pode ser correlacionada com as varidveis explicativas (SCHMIDHEINY, 2012).
Mas, muitas vezes, podem existir efeitos especificos do tempo (6t) que afetam todos os
individuos da mesma maneira, por isso, ¢ sugerido incluir uma variadvel dummy para cada periodo

de tempo no modelo (idem), conforme abaixo.
yit = o + X'itp + ni + &t + uit.
Onde,
yit = niimero de 6rgaos especificos singulares de cada ministério i no ano t.
x'itp = efeito B das covaridveis inseridas no modelo de cada ministério i no ano t.
ni = efeito fixo para ministério (dummy para cada ministério).

ot = efeito fixo para tempo (dummy para cada ano).

No que se segue, sdo apresentados os resultados da estimacdo do modelo apresentado

J4

acima, isto ¢, estimagdo do efeito que as varidveis explicativas t€ém no nimero de oOrgdos

especificos singulares que compdem os ministérios. “Modelos sdao equipamentos intelectuais
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essenciais no qual estruturamos nossa intui¢do € organizamos nosso entendimento empirico do
mundo” (LAVER; SHEPSLE, 1996, p. 7). Por meio desses modelos, sdo testadas as hipoteses
levantadas na se¢do anterior no intuito de verificar se ha algum padrao na decisdo do presidente

em realizar mudancas internas nos ministérios.

A Tabela 3, a seguir, apresenta os resultados obtidos por meio dos modelos de regressao
linear MQO com efeitos fixos por ministério e por ano, tendo como varidvel dependente o
numero de 6rgaos especificos singulares. Os coeficientes relativos a cada ministério e a cada ano

estao no Apéndice E deste trabalho.

Conforme ¢ possivel verificar, os modelos variam por dimensao. No primeiro modelo sao
incluidas somente as variaveis da dimensdo politico-partidaria na tentativa de verificar seu efeito
sobre o nimero de o6rgdos especificos singulares nos ministérios. No segundo modelo sdo
incluidas as variaveis da dimensao relativa aos incentivos que o presidente tem para mudar a
estrutura do ministério. No terceiro sdo incluidas as varidveis relativas a dimensao economica e
no quarto modelo (completo) sdo incluidas as variaveis de controle. Por fim, no quinto, sdo
testadas as interacdes entre algumas variaveis (distancia ideoldgica presidente-ministro x bonus
ministerial; distancia ideoldgica presidente-ministro x saliéncia). Esse tltimo modelo com termos
interativos visa verificar se o efeito que as variaveis exercem sobre o numero de Orgados
especificos singulares € condicional ao efeito de outras variaveis, no entanto, ndo se mostraram

estatisticamente significante.

75



TABELA 3: Modelos de Regressaio MQO com efeitos fixos - Redesenho Estrutural dos Ministérios

, Variavel dependente: orges
VARIAVEIS
1 2 3 4 5
distpresmin 0.017 -0.009 -0.009 -0.036 0.076
(0.178) (0.174) (0.174) (0.239) (0.625)
bonusminpnegativo 0.030 0.018 0.018 0.023 -0.063
(0.213) (0.207) (0.207) (0.207) (0.387)
bonusminppositivo 0.187 0.152 0.152 0.164 -0.044
(0.195) (0.190) (0.190) (0.197) (0.429)
salienciap 0.137%** 0.137%%* 0.133%** 0.145%%*
(0.031) (0.031) (0.031) (0.032)
lag_In_inflacao -3.760%** -0.504 -0.296
(0.493) (2.645) (2.662)
partpres -0.018 0.096
(0.179) (0.268)
instit 0.057* 0.056*
(0.032) (0.032)
honeymoon -1.422 -1.618
(2.338) (2.340)
distpresmin:bonusminpnega
tivo 0.157
(0.652)
distpresmin:bonusminpposit
ivo 0.391
(0.751)
distpresmin:salienciap -0.056
(0.040)
Constant 1.958***  0.951 3.972%*x* 2.810%** 2.838%**
(0.573) (0.602) (0.507) (0.782) (0.822)
N 426 426 426 426 426
R2 0.878 0.884 0.884 0.885 0.886
Adjusted R2 0.859 0.866 0.866 0.867 0.866
0.808 (df 0.788 (df=  0.788 (df = 0.787 (df = 0.787 (df =
Residual Std. Error =368) 367) 367) 365) 362)
46.502%%  48.394%** (
*(df = df=58; 48.394%** (1 46.981%** (df  44.680%** (
F Statistic 57;368)  367) df =58;367) =60;365) df=63;362)

*p <.1; **p <.05; ***p <.01

Fonte: Elaboragao propria.



Abaixo apresento a andlise dos resultados com base no modelo completo (4) e separados
por cada dimensdo analisada no trabalho. A primeira delas refere-se a dimensdo politico-
partidaria que englobam as varidveis “distancia ideologica entre presidente-ministro” e “bonus

ministerial”.

A primeira hipotese formulada neste trabalho testa se o conflito ideologico entre
presidente e ministro pode influenciar na decisdo do presidente ao realizar mudangas na estrutura
do ministério. O problema do principal discutido no primeiro capitulo se complexifica em um
contexto multipartidario, uma vez que os ministros podem usar as informagdes ¢ o poder a eles
delegado para agir de forma contraria aos interesses do presidente, especialmente se o conflito de
preferéncias entre eles for grande. Dessa forma, o principal presidente adota diversas ferramentas

de controle e incentivos na tentativa de evitar que as agcdes oportunistas do agente se concretizem.

O resultado do modelo 4 (completo) indica que a variavel de “distancia ideologica entre
presidente ¢ o ministro” apresentou um efeito na dire¢do esperada ao previsto na hipdtese 1.
Embora ndo seja estatisticamente significante, o coeficiente estimado foi de -0.036, significando
que, tudo o mais constante, o aumento de um ponto na distancia ideoldgica entre presidente e
ministro implica na redu¢do de aproximadamente -0.036 orgdos especificos singulares no
ministério.

Este resultado, apesar de muito pequeno, merece ser ressaltado na discussdo com os
estudos sobre a presidencial toolbox, que focam em diferentes ferramentas e indicam que quanto
maior for a distancia de preferéncias entre principal e agente, mais o principal tende a controlar o
agente. Lewis, por exemplo, ao avaliar a politizacdo para o caso norte-americano, mostrou que
quanto maior o grau de divergéncia de preferéncias entre a burocracia e o presidente, mais o
presidente tende a politizar as agéncias por meio de nomeados politicos. No entanto, quando se
trata do presidencialismo de coalizdo, o presidente precisa controlar os agentes que ele mesmo
escolheu ou foi constrangido a escolher, ao contrario dos agentes burocraticos no caso americano,
nos quais o presidente lida com agentes ja predeterminados. Olhando para o coeficiente da
variavel de distancia ideoldgica no modelo 1 em comparagdo aos outros modelos, € possivel

identificar que ao controlar pela varidvel saliéncia, o efeito reduziu.

A literatura sobre agency design, como apresentada no primeiro capitulo, discute como os

atores politicos, tanto o Congresso quanto o presidente, podem interferir no desenho da agéncia
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de forma a controlar as suas a¢des (McCubbins, NOLL, WEINGAST, 1987; LEWIS, HOWELL,
2002; LEWIS, SELIN, 2015; BERRY, GERSEN, 2017). Os autores partem do pressuposto que a
burocracia precisa ser limitada uma vez que ¢ responsavel por tomar ¢ implementar importantes
decisoes governamentais. Especialmente, no caso do presidente norte-americano, cujos poderes
constitucionais sdo limitados, garantir que as politicas das agéncias ndo se destoem de seus
interesses politicos ¢ de fundamental importancia. Para isso, recorrem ao (re)desenho das
agéncias como forma de limitar a discricionariedade da burocracia. Esse redesenho por parte do
presidente implica na reestruturagdo das agéncias pela via administrativa, impondo padrdes
organizacionais ¢ definindo questdes como o tamanho e a localizagdo da agéncia, por exemplo,
como forma a garantir mais controle sobre ela. Moe (1985) e Rudalevige & Lewis (2005)
argumentaram que uma das formas desse redesenho estrutural da agéncia consiste na
centralizagdo de suas competéncias em oOrgdos da Presidéncia. Os autores testaram se a
centralizagdo tende a aumentar em periodos de governo dividido e quando ocorre uma mudanga
de partido no controle do Executivo. Segundo eles, se o partido da oposi¢do controla o
Congresso, consequentemente, exercera maior controle da burocracia e, por isso, os presidentes
podem evitar que a burocracia afaste de suas preferéncias ao criar uma nova burocracia para
controlar a existente, isto €, levando-as a formularem as politicas dentro da presidéncia, sob a
supervisdo de uma equipe especializada e leal ao presidente. Da mesma forma, os autores
consideram que em um contexto de mudanca de partido na Casa Branca haverd maior
centralizagdo, uma vez que a burocracia herdada do partido anterior pode ser desafiante. Apesar
de ndo encontrarem um resultado estatisticamente significante, os autores encontraram que a
dimensdo politico-partidaria apresenta efeitos na direcdo esperada de suas hipoteses, isto €,

quanto mais conflitos de preferéncias, maior a centralizagao.

A relagdo entre a dimensao politico-partidaria e o uso de ferramentas de controle também
¢ explorada em contextos multipartidarios de coalizdo. Explorando a centralizacdo em contextos
presidencialistas latino-americanos, Indcio e Llanos (2016), demonstraram que essa ferramenta ¢
mais utilizada por presidentes que atuam em contextos multipartidarios com grande
heterogeneidade de preferéncias, pois o crescimento da presidéncia institucional possibilita o
enfraquecimento dos ministérios ao retirar prerrogativas importantes de suas jurisdigdes e

concentrar na presidéncia, onde o presidente pode exercer um controle mais direto.
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No parlamentarismo, a analise de ferramentas de controle utilizadas pelos proprios
partidos da coalizdo também se mostrou frutifera. Thies (2001) mostrou que os partidos utilizam
a nomeagdao de ministros juniors para monitorar as atividades dos outros partidos e obter
conhecimento sobre suas atividades. Uma vez que os parceiros da coalizdo tem esse
conhecimento, os ministros sdo obrigados a se comportarem como agentes leais para o gabinete
(THIES, 2001). Para o autor, os partidos monitoram mais os ministros cujo partido possui

preferéncias extremas, pois s30 maiores 0s riscos € 0s custos que agentes hostis podem oferecer.

Analisando essa mesma ferramenta sob um contexto presidencialista de coalizao, Pereira,
Batista, Praga e Lopez (2017) encontraram um resultado semelhante e estatisticamente
significante, demonstrando que os presidentes usaram mais a nomeagao de secretarios executivos
como “cdes de guarda” para monitorar os parceiros da coalizio quando suas preferéncias nao

estdo alinhadas, com o objetivo de minimizar as perdas de agéncia e os riscos de deriva politica.

Analisando as estratégias de agency design do presidente no Brasil, os resultados mostram
que o redesenho estrutural dos ministérios podem ser uma ferramenta utilizada pelos presidentes
com o intuito de enfraquecer os ministérios ocupados por ministros mais distantes, embora seja
importante destacar que o efeito dessa dimensdo deve ser explorado mais exaustivamente
considerando o efeito condicional de outras varidveis. Além disso, ndo apresentou significancia
estatistica a ponto de rejeitar a hipotese nula de que os coeficientes desses parametros sejam
iguais a zero. Tal fato aponta para a cautela do presidente em relagdo as mudancgas estruturais nos
ministérios, ou seja, ¢ mais comedido com os partidos mais distantes ideologicamente em relacao

as mudangas estruturais que podem enfraquecer esses ministérios.

Outro fator analisado referente a dimensdo politico-partidaria foi o “bonus ministerial”
que o partido do ministro recebeu. Tal variavel foi operacionalizada como uma variavel
categérica cuja categoria de referéncia ¢ o partido que recebeu no gabinete um bonus
proporcional ao seu peso legislativo, isto €, com parametros mais coalescentes (AMORIM
NETO, 2006). Os resultados no modelo 4 indicam que um ministério cujo partido apresentou um
bonus negativo, tudo o mais constante, tem sua estrutura aumentada em 0,023 6rgdos especificos
singulares em relagdo aos ministérios ocupados por partidos que receberam um bonus

proporcional. Por outro lado, um ministro cujo partido recebeu mais ministérios do que
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supostamente deveria apresentou um aumento de 0,164 em relagdo a categoria de referéncia, tudo

0 mais constante.

Conforme discutido pela literatura apresentada no capitulo um, as pastas ministeriais sao
distribuidas pelo presidente a ministros partidarios especialmente com o intuito de obter
aprovacdo da agenda no legislativo. No entanto, o presidente pode escolher se nomeia um
gabinete de forma proporcional ao peso que os partidos representam no legislativo ou ndo. Mas,
cada escolha tem seus custos. Ao analisar o impacto dessa escolha sobre os custos de
gerenciamento da coalizdo, Pereira e Bertholini (2017) mostraram quanto mais desproporcional ¢é
um gabinete mais esses custos aumentam. Nessa dire¢do, o argumento aqui testado sugere que
quanto mais desproporcional ¢ a recompensa que o partido do ministro recebe, mais ele tende a
ser controlado, isto ¢, mais o presidente pode enfraquecer o poder desses ministros esvaziando
tais ministérios (hipotese 2). Para Inacio ¢ Rezende (2015) os custos de monitoramento que os
partidos da propria coalizdo enfrentam quando seus pares recebem um bonus positivo também
aumentam. Porém, utilizando a medida de bonus ministerial proposta pelas autoras em relagao
aos custos enfrentados pelo presidente, o resultado aqui encontrado aponta para dire¢do contraria
ao esperado na hipotese 2, demonstrando que os partidos mais fortes ou mais fracos no gabinete,

em relacdo a sua forca parlamentar, ganham mais.

Mas interessante notar o efeito da variavel “bonus ministerial” condicionada a variavel
“distancia ideoldgica” sobre a variavel resposta. No modelo 5 apresentado na tabela 3, pode-se
verificar que o coeficiente da variavel “bonus” muda de dire¢do com o termo interativo, isto €,
ser bonus positivo ou negativo diminui o efeito da distdncia na quantidade de 6rgdos especificos

singulares. No entanto, os coeficientes ndo se mostraram estatisticamente significantes.

A saliéncia do ministério indica o quao importante ¢ aquela pasta para o presidente. Ao
analisar a politizacdo no contexto norte-americano, Lewis (2008) observa que essa estratégia ¢
mais provavel de ocorrer em dreas de particular interesse presidencial tanto por resultar em
consequéncias eleitorais positivas tanto por estarem proximas de suas preferéncias ideoldgicas. O
autor argumenta que quanto mais prioritaria for determinada pasta para o presidente, mais o
presidente tendera a intervir nela, isto €, maior serd a inser¢cao de nomeados politicos que possam
garantir que as agencias tomem decisdes de uma forma que complementa ou avanga as

prioridades de politicas do presidente (LEWIS, 2008). O mesmo efeito foi encontrado num
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contexto parlamentarista, pois uma vez que o monitoramento tem custos, os partidos irdo preferir
gastar seus recursos para monitorar os ministérios mais salientes, pois € 0 monitoramento ¢ inutil

em areas de saliéncia zero.

Da mesma forma, Pereira et. al. (2017) argumentam a relevancia do portfélio aumentam
os incentivos para o monitoramento devido a riscos de deriva de politicas. No entanto, embora o
resultado encontrado pelos autores tenha sido positivo, ndo obteve significancia estatistica,
sugerindo que a preocupagao do presidente com as areas mais salientes nao era suficientemente
forte para nomear um “cdo de guarda”. Os autores utilizaram a medida proposta por Batista
(2017) que indica a importancia da pasta em si, em termos de recursos que ela pode oferecer, tais
como cargos, politicas e orgamento, porém, neste trabalho utilizo a medida construida por
Coelho, Lamounier e Guerra (2018) que revela a importancia da pasta para o presidente,

capturando as variagdes ano a ano, conforme descrito no capitulo anterior.

A variavel “saliéncia” se manteve estatisticamente significante em todos os modelos
apresentados, indicando que o efeito estimado dessa varidvel se manteve robusto a inclusao de
outras covaridveis e com a direcdo esperada, isto ¢, tudo o mais constante, quanto maior a
saliéncia do ministério para o presidente, mais Orgdos o presidente tende a concentrar nessas
pastas. Mesmo controlando pelo partido do presidente (modelo 4), o efeito da variavel saliéncia
nao muda, indicando que independente do partido que controla o ministério, se a politica €

importante para o presidente a estrutura do ministério tenderd a ser fortalecida.

Interessante notar que no modelo 5 com a inclusdo do termo interativo, a variavel
saliéncia diminui o efeito da varidvel “distdncia ideoldgica presidente-ministro” na varidvel
resposta, indicando que, tudo o mais constante, se um ministro ¢ mais distante e ocupa uma pasta
mais saliente para o presidente, sua estrutura tende a ser menos fortalecida. Isto ¢é, ao incluir a
distancia, diminui o efeito na variavel resposta quando a saliéncia € alta, conforme indica o
grafico de efeitos marginais apresentado abaixo. Em suma, o modelo 4 indica que policy ¢é
importante no calculo do presidente ao fortalecer a estrutura de um ministério, estando ele na
mao de um ministro distante ou ndo. No entanto, o modelo 5 com o termo interativo, demonstra

que o presidente tende a ser mais cauteloso quando se trata de ministros mais distantes.
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GRAFICO 9: Efeito marginal da “distancia ideologica presidente-ministro” condicionada a variavel “saliéncia”.

Fonte: Elaboragdo propria.

Martinez-Gallardo (2011) ao estudar a estabilidade de gabinetes ministeriais mostra que a
alocacdo de pastas ministeriais ¢ uma ferramenta que o presidente dispde para enfrentar choques
inesperados e ajustar a execucdo das politicas conforme seu interesse. Utilizando indicadores de
inflacdo e taxa de crescimento como proxies para choques externos, a autora mostra que tais
choques tem um efeito significativo na probabilidade de mudancas no gabinete. Inacio e Llanos
(2016) demonstram que esses choques externos também influenciam as decisdes presidenciais no
que tange a centralizagdo, pois em situagoes de instabilidade econdmica os presidentes tendem a
centralizar decisdes importantes na presidéncia. Baseando-se nessa literatura, o argumentado
apresentado ao longo do trabalho é que os presidentes tenderdo a reduzir o nimero de Orgaos
dentro dos ministérios em contextos de choques, tanto porque o presidente pode retirar
competéncias da jurisdicdo dos ministérios para centralizar na presidéncia quanto porque objetiva
reduzir o aparato estatal, uma vez que, com crises econdmicas, a arrecadacdo e a receita do

Estado para financiar a maquina publica também diminui.

No modelo 3 ¢ possivel identificar um resultado a estatisticamente significante, indicando
que quando a inflagdo aumenta em um ponto o numero de érgaos especificos singulares reduz em
-3.760%, tudo o mais constante. Além de perder significincia, a magnitude do efeito dessa
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variavel reduz consideravelmente para -0.504 % quando ¢é controlada pelo tempo de
institucionalizacdo do ministério no modelo 4. Logo, o efeito redutor provocado por esse choque

ndo atinge linearmente todos os ministérios.

Embora nao tenham hipoéteses, as varidveis de controle tiveram resultados relevantes do
ponto de vista analitico no modelo 4. A andlise mostra que a institucionalizagdo é um fator
importante para que o presidente realize mudancas no ministério. O coeficiente positivo e
estatisticamente significante de 0,057, indica que tudo o mais constante, quanto mais consolidado
¢ um ministério, mais o presidente tende a fortalecer a sua estrutura. Isso porque uma burocracia
institucionalizada pode reduzir as oportunidades de deriva politica por parte do ministro e,
portanto, reduz também a necessidade do presidente controld-lo por via das mudangas estruturais,
enfraquecendo os ministérios. Ser do partido do presidente, no entanto, apresentou sinal negativo,
porém ndo apresentou significancia estatistica, apontando também que ndo se pode rejeitar a

hipotese nula.

Em relagdo a varidavel honeymoon os resultados mostram que, tudo o mais constante, o
primeiro ano de governo reduz a quantidade de orgaos especificos singulares em -1.422. Essa
resultado de certa forma, diverge dos achados de Lewis (2008), que mostra que no primeiro ano,
o presidente tende a controlar menos o gabinete em relacdo aos outros anos, devido a necessidade
de adequagdo da estrutura burocratica. Por outro lado, o sinal do coeficiente aqui encontrado
indica que o controle € mais provavel de ocorrer no primeiro ano, ou seja, o numero de 6rgaos
tende a reduzir. O resultado aponta mais na dire¢do do que Inacio e Llanos (2016) afirmam, isto
¢, o presidente tende a centralizar mais as agéncias na presidéncia no primeiro ano de governo
devido a necessidade maior de adaptacdo que, por sua vez, demanda maior controle das agdes das
agéncias. Dessa forma, a redu¢do no numero de 6rgdos especificos singulares no periodo de
honeymoon, pode indicar maior controle. No entanto, vale ressaltar que o periodo analisado
abrange dois mandatos de reelei¢do, podendo indicar que no primeiro ano do segundo mandato o
presidente ja tenha fortalecido a estrutura dos ministérios. Isto ¢, o periodo de honeymoon pode
ser menos importante para um presidente reeleito e, além disso, ¢ importante considerar que no
presidencialismo de coalizdo a rotatividade ministerial ¢ mais frequente, indicando que as
mudangas estruturais nos ministérios podem ser mais bem explicadas por variagdes ao longo do
mandato, ao contrario do contexto unipartidario norte-americano onde o periodo de honeymoon
tem maior importancia.
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O Quadro 3 apresenta os efeitos esperados e os encontrados das variaveis explicativas

sobre a variavel resposta, isto €, sobre o nimero de 6rgdos especificos singulares.

QUADRO 3: Sinal esperado e encontrado dos coeficientes estimados

Significancia

Variavel Sinal Esperado Sinal Encontrado o
estatistica

Distancia  ideolégica  presidente-
ministro - B

Bonus ministerial positivo + -

Saliéncia + + 1%

Inflagdo -

Institucionalizagdo + 10%

Partido do presidente -

Honeymoon -

Fonte: Elaboragéo propria.

Mesmo que algumas variaveis ndo apresentaram significancia estatistica, seus resultados
foram reportados acima, mas com certa limita¢do, pois ndo € possivel rejeitar a hipotese nula de

que os coeficientes encontrados sejam iguais a zero.

Este capitulo procurou responder a pergunta apresentada no inicio deste trabalho: quais
fatores influenciaram as mudancas estruturais nos ministérios do Poder Executivo brasileiro nos
anos de 1990 a 2014? O argumento defendido ao longo do trabalho ¢ que tais mudancas servem
como ferramenta para que o presidente possa lidar com seus agentes da coalizdo, levando-os a
redesenhar os ministérios de forma a reduzir ou aumentar o poder dos ministros. Por ser uma
ferramenta cara ao presidente do ponto de vista institucional, os presidentes a utilizam com
cautela, buscando fortalecer os ministérios mais salientes para a sua agenda de governo e mais

consolidados (grau de institucionalizagao).

Embora tal analise fornega apenas um retrato parcial de todas as mudangas que ocorrem
na estrutura dos ministérios, este trabalho buscou contribuir para o aumento do conhecimento

sobre comportamento e estratégias presidenciais.
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CONCLUSOES

Grande parte da literatura sobre governos de coalizio buscou entender quais s3o o0s
desafios que o presidente enfrenta para coordenar seu gabinete e angariar apoio para a sua propria
agenda de politicas. Além disso, buscou levantar ferramentas disponiveis aos presidentes para
lidar com tais desafios e alcangar seus interesses. Este trabalho buscou contribuir com esse debate
ao analisar a dimensdo estrutural do gabinete, tendo em vista que essa dimensdo representa o

acesso a recursos importantes, como or¢gamento e cargos publicos.

A questdo principal que motivou o desenvolvimento deste trabalho é: quais os fatores
influenciam a decisdo do presidente no que tange a realizacdo de mudangas na estrutura interna
dos ministérios do Poder Executivo brasileiro no periodo de 1990 a 2014? O objetivo foi
identificar tais mudangas, sua evolugdo no tempo e, consequentemente, suas possiveis causas. O
argumento geral aqui defendido ¢ de o presidente utiliza seu poder administrativo de redesenho

dos ministérios como uma ferramenta para alcangar seus interesses politicos.

No primeiro capitulo, a literatura que discute os desafios e estratégias presidenciais foi
problematizada de forma a identificar as dimensdes analiticamente relevantes para a analise das
mudancas na estrutura dos ministérios do Poder Executivo. Além disso, foi apresentado o modelo
analitico no intuito de argumentar que o presidente utiliza seu poder administrativo de
reorganizagdo do Executivo também para atender aos seus interesses politicos de seus agentes,
ndo apenas por meio da criagdo de uma nova estrutura dentro do ministério, mas também por
meio das transferéncias de um o6rgdo de um determinado ministério a outro, visando o

fortalecimento ou o enfraquecimento.

No segundo capitulo foi apresentada uma breve descricdo da organizacdo do Executivo
Federal brasileiro no ambito ministerial e uma visdo geral quantitativa das mudangas estruturais
nos ministérios, tendo como referéncia a sua evolugdo no periodo de 1990 a 2014. O objetivo foi
descrever os movimentos dos presidentes em relacdo ao redesenho dos ministérios argumentando
que a analise da dimensdo estrutural ¢ importante por representar o acesso a recursos valiosos
para os partidos, tais como or¢amento e cargos publicos. Foram analisadas as mudancas
estruturais nos 6rgaos da administra¢ao direta dos ministérios, mais especificamente, nos 6rgaos
especificos singulares que se constituem em importantes espacos de articulacdo politica, sendo

majoritariamente secretarias organizadas em base departamental. O capitulo mostrou que, no
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periodo analisado, o presidente realizou muitas mudangas estruturais dentro dos ministérios,
embora a magnitude do fendmeno seja pequena ao compararmos a variagdo no nimero de 6rgaos
especificos singulares anualmente. Interessante notar também que alguns ministérios que
apresentaram menos mudancas foram, geralmente, ministérios mais competidos pelos partidos
por terem uma importante atuacio nos estados e municipios®*, indicando que é importante olhar
também para a administracdo indireta para compreendermos como se estrutura as negociagdes no
interior das coalizdes, uma vez que as disputas entre partidos pela ocupagdo de espagos na

estrutura administrativa ndo ficam restritas aos 6rgaos do primeiro escaldo.

O terceiro capitulo do trabalho apresentou evidéncias empiricas de carater exploratério e
descritivo para entender como se comporta as diferentes varidveis consideradas no modelo
analitico bem como as hipdteses levantadas no trabalho. O quarto e ultimo capitulo buscou
justamente responder a pergunta inicial do trabalho por meio de uma andlise de regressdo

multivariada.

A literatura brasileira afirma que ao delegar o controle de certos ministérios para
determinados partidos politicos, o presidente estd pensando no apoio que terd desses partidos na
arena legislativa (AMORIM NETO, 2006; FREITAS, 2013). Isto ¢, para que sua agenda de
politicas seja aprovada ¢ preciso dar algo em troca na mesa de negociagdo com o legislativo e ao
abrir mao de certas pastas, portanto, o presidente espera atuar em um ambiente propicio para
garantir a aprovagdo de sua agenda. No entanto, como em toda relagdo de agéncia ha os riscos
dos agentes agirem de forma adversa aos interesses dos principals, estes precisam de mecanismos

para controlar a agdo de seus agentes.

A literatura remete aos ministérios como um importante recurso, especialmente, para
presidentes minoritarios angariar apoio, mas discute apenas o nimero de ministérios dados ao
partido, o objetivo do trabalho foi ir além desse escaldo ao analisar os orgdos especificos
singulares, buscando identificar se o presidente delega uma estrutura maior ou menor aos
diferentes partidos. Em outras palavras, como a alocag¢do de portfélio representa um importante
recurso para o presidente e, o compartilhamento de tais cargos implica em riscos de perda de
agéncia, a andlise aqui realizada buscou verificar se o presidente dosa o prémio que dard aos

partidos por meio do redesenho estrutural do ministério.

** Figura 4, no capitulo 2.
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A composi¢do ideoldgica da aliangca multipartidaria € um tema recorrente na literatura
sobre presidencialismo de coalizdo, pois o gerenciamento de uma coalizdo especialmente
heterogénea ¢ mais complexo e envolve maiores custos. Dessa forma, ha diferentes formas do

presidente lidar com tais custos.

Os resultados mostraram que os fatores mais importantes na decisdo do presidente em
mudar estruturalmente os ministérios estdo relacionados a importancia que o ministério
representa para o presidente e ao proprio grau de institucionalizacdo da pasta. O resultado
apresentado na analise dos termos interativos entre a saliéncia e a distincia ideologica, embora
ndo estatisticamente significante, indicou que em ministérios mais salientes, quanto maior a
distancia entre presidente ¢ ministro menor o efeito no numero de 6rgaos especificos singulares.
Em outras palavras, o resultado indicou que o presidente parece ter um cuidado maior ao
fortalecer a estrutura de um ministério saliente cujo ministro ¢ mais distante ideologicamente.
Dessa forma, a analise do termo interativo reforca a necessidade de novos estudos e do
refinamento dessas varidveis para se entender melhor quando o presidente combina essas

dimensdes de “saliéncia e distancia ideologica” para tomar decisdes referentes ao redesenho

ministerial.

Importante ressaltar que essa analise se limita aos 6rgaos da administragdo direta, além de
nao considerar outros aspectos que podem qualificar se um novo 6rgdo na estrutura do ministério
proporciona, de fato, o seu fortalecimento ou nao, isto ¢, quantidade de competéncias atribuidas a
esses oOrgdos, numero de servidores e or¢camento. Em outras palavras, esses aspectos podem
implicar no fortalecimento ou enfraquecimento desses ministérios, mesmo que o nimero de

orgdos nao aumente, sendo, portanto, necessario avangar a analise nesse sentido.

De toda forma, este trabalho buscou contribuir com a literatura sobre gerenciamento da
coalizdo ao analisar as mudancgas na estrutura interna dos ministérios, pois mais do que estudar
primeiro escaldo, ¢ importante também analisar a estrutura administrativa ampliada. Ou seja, ¢
importante destacar que a analise aqui empreendida deve ser combinada com a andlise sobre
alocacao de portfolios. Entender o comportamento presidencial em relacdo a essa estrutura ¢
importante porque muito da formulagdo de politicas do Executivo ocorre através do aparelho

administrativo dos ministérios.
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Outro passo adiante consiste em verificar se € sob quais condigdes os partidos da coalizao
reagem as mudancas estruturais feitas pelo Poder Executivo na arena legislativa. Tendo em vista
que o presidente detém a iniciativa privativa sobre as leis de criagdo e extingdo de orgaos,
compete ao Congresso aprovar ou nao. Se este ¢ um poder estrutural do presidente e tendo em
vista que a coalizdo ndo ¢ um agente passivo, pelo contrario, pode impor constrangimentos para

as decisdes do presidente, ¢ esperado que o Congresso reaja, revisando as decisdes do Executivo.
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APENDICE A - Evolucéo das mudancas estruturais no primeiro escalio dos ministérios brasileiros (1990-2014)

Collor Itamar FHC I FHC II Lulal Lula II Dilma I
MPV n° 1.795/1999;
MPV n° MPV ¢ MPV n° MPV n° 61\/412\9/91_1 1\/11?7\2911_0 MPV n° Lei o
150/1990, 309/1992, 370/1993, MPV n° ’ 103/2003, c C
. 302/1992, . ; 1.911-8/1999; MPV . 10.869/2004; Lein
convertida na . .| convertidana | convertidana | 813/1995. MPV convertida na .
. convertida na Lei . . n° 1.999-14/2000; . Lein® 12.545/2011.
Lei n° n° 8.422/1992 Lei n° Lei n° n" 886/1993. MPV n° 2.143- Lein® 11.958/2009
8.028/1990. 8.490/1992. 8.746/1993. 36/2001; MPV 1 10.683/2003.
2.216-37/2001.

Economia, Fazenda, e
Planejamento

Fazenda

Planejamento e
Orcamento

Planejamento, Orgamento e Gestao

Agricultura e Reforma Agraria

Agricultura, do Abastecimento
e da Reforma Agraria

Agricultura e do
Abastecimento

Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

Trabalho e da

Trabalho e da . ~ Trabalho Trabalho e Emprego
. Administragao
Previdéncia Drovidénci
Social revidencia Previdéncia Social Previdéncia Social
Social
Previdéncia e Assisténcia Social . . .
o . . Assisténcia Desenvolvimento Social e
Agdo Social Bem-Estar Social - .
Social Combate a Fome
Minas e Energia Minas e Energia
Infra-Estrutura Transportes e das Transportes
Comunicagdes Comunicacoes
Educagéo Educagio
} Educacdo e Desporto . Esporte
Industria, do Comércio e do Turismo Esporte ¢ Turismo .
- > Turismo

Desenvolvimento, Induastria e Comércio Exterior

Aeronautica

Defesa
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Collor Itamar FHC1 FHC II Lulal Lula II Dilma I
Marinha
Exército
Justica
Saude
Relacdes Exteriores
Ciéncia,
- Ciéncia e Tecnologia Tecnologia e
Inovacao
Integragdo ~ .
- Regional - Integracdo Nacional
- Cultura
Meio Meio Ambiente,
i Meio Ambiente e da dos Recursos Meio Ambiente
Ambiente Amazonia Hidricos e da
Legal Amazonia Legal

Administragdo
Federal e
Reforma do
Estado

Desenvolvimento Agrario

Cidades

Pesca e Aquicultura

Fonte: Biblioteca da Presidéncia. Elaboragao propria.
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APENDICE B — Mudangas estruturais nos orgaos especificos singulares dos ministérios

(1990-2014)

Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
1 | Secretaria de Servigos Gerais
. . MEDIDA
5 Secreta’rl'a de Organizacdo ¢ PROVISORIA
Administragdo | FHC I 1995 Informatica Fruto de criagio | N° 813, DE 1
3 | Secretaria de Recursos Humanos DE JANEIRO
DE 1995.
4 | Secretaria da Reforma do Estado
5 Secretaria Nacional da Defesa
Agropecuaria Lei n° 8.028, de
1990 | Secretaria Nacional da Reforma Fruto de criacdo | 12 de abril DE
Agraria 1990
Collor 7 | Secretaria Nacional de Irrigacdo
LEI No 8.344,
Secretaria Nacional de Politica - DE 27 DE
1992 | 8 Agricola Fruto de criagdo DEZEMBRO
DE 1991.
Agricultura 9 Secretaria de Desenvolvimento Fruto de LEIN® 8.490,
ltamar 1993 Rural desmembramento | DE 19 DE
NOVEMBRO
10 | Instituto Nacional de Meteorologia | Fruto de criagdo | DE 1992
DECRETO
Secretaria de Produgédo e - 3.527, DE 28
FHCII 2000 11 Comercializagdo Fruto de criagdo DE JUNHO DE
2000.
12 | Secretaria de Defesa Agropecuaria | Fruto de fusio | DECRETO N°
5.351 DE 21 DE
LULAT |2005 : ~
13 Secretaqa de. Relagdes , Fruto de criagdo JANEIRO DE
Internacionais do Agronegocio 2005.
14 | Secretaria Nacional da Habitacdo
15 Secretaria Nacional de
Saneamento
16 Secr.etaria Nacional da Promo¢dao | Fruto de criagdo
Social LEI N° 8.028,
Assisténcia Collor 1990 Coordenadoria Nacional para DE 12 DE
Social 17 | Integragdo da Pessoa Portadora de ABRIL DE
Deficiéncia 1990
Fruto da
Secretaria Especial de Defesa trar}sferenc1a do
18 extinto

Civil

Ministério do
Interior
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Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
Fruto da
transferéncia do
Secretaria de Politicas de antigo Ministério
19 e . A
Assisténcia Social da Previdéncia e | hpCRETO N°
Assisténcia 4.655. DE 27
2003 Social DE MARCO
20 Secretaria de Avaliacdo dos DE 2003.
LULAI Programas Sociais .
- - - Fruto de criagdo
1 Secretaria de Articulagdo dos
Programas Sociais
29 Secretaria Nacional de Renda de DECRETO N°
2004 Cidadania Fruto de criacio | 3074 DE11
ruto de criacdo
53 | Secretaria de Seguranca Alimentar ¢ DE MAIO DE
¢ Nutricional 2004.
DECRETO N°
Secretaria de Articulagdo para ~ 7.079, DE 26
LULAIL 12010/ 24 Inclusdo Produtiva Fruto de fusao DE JANEIRO
DE 2010.
DECRETO N°
. Secretaria Extraordinaria para _— 7.493, DE 2 DE
Dilma 20111 25 Superacao da Extrema Pobreza Fruto de criagdo JUNHO DE
2011.
26 | Secretaria Nacional de Habitacao
27 Secretaria Nacional de .
Saneamento Ambiental ?]656CSRIIE)11;O3I;I)E
Cidades LULAT 12003 2% Secretaria Nacional de Transporte | T TUt0 de criagdo | \hott bR
e da Mobilidade Urbana 2003.
Secretaria Nacional de Programas
29
Urbanos
Secretaria de Planejamento e
30 L
Avaliacdo
31 Secretaria de Coordenacgdo de
Programas
32 | Secretaria de Tecnologia
33 Secretaria de Politica de .

. Informatica e Automacgdo Fruto de LET N° 8.490,
Ciéncia e I 1993 transferéncia d DE 19 DE
Tecnologia tamar 54 | Instituto Nacional de Pesquisas ransierencia da |\ yvEMBRO

Espaciais presidéncia DE 1992
35 Instituto Nacional de Pesquisas da

Amazonia
36 | Instituto Nacional de Tecnologia

Centro de Pesquisa e
37 | Desenvolvimento para a

Seguranga das Comunicagdes
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DECRETO N°
. . 1.753, DE 20
FHC1 1996 | 38 (Sj(::lr::itgrclg de Desenvolvimento Fruto de criagdo | DE
DEZEMBRO
DE 1995.
DECRETO No
Secretaria de Coordenagao das - 3.568, DE 17
FHCII 2001 39 Unidades de Pesquisa Fruto de criagdo DE AGOSTO
DE 2000.
Secretaria de Ciéncia e Tecnologia
40 - .
para Inclusdo Social .
Fruto de criagio | DECRETON
2003 | 41 Secretaria de Politicas Estratégicas 4.724, DE 9 DE
¢ de Desenvolvimento Cientifico JUNHO DE
. [ 2003.
42 Secretaria de Politica de Fruto de fusio
LULAT Informatica e Tecnologia
Secretaria de Politicas e
43 | Programas de Pesquisa e Fruto de fusdo DECRETO N°
2005 Desenvolvimento 5314 DE 17 DE
) X DEZEMBRO
44 Secreta’rla. de Desenvolvimento Fruto de DE 2004.
Tecnolodgico e Inovagdo desmembramento
Secretaria de Fiscalizacdo e
4 Outorga
g LEI N° 8.490,
Secretaria de Administragdo de - DE 19 DE
Itamar 1993 | 46 Radiofreqiiéncias Fruto de criacdo NOVEMBRO
47 Secretaria de Servigos de DE 1992
Comunicagdes
DECRETO N°
Fruto de 2.389, DE 18
. FHCI 1998 | 48 | Secretaria de Servigos Postais DE
Comunicagdes desmembramento NOVEMBRO
DE 1997.
DECRETO N°
. - Fruto de 4.635, DE 21
LULATI 2003 | 49 | Secretaria de Telecomunicagdes desmembramento | DE MARCO
DE 2003.
DECRETO N°
. . e . Fruto de 7.462, DE 19
Dilma I 2011 | 50 | Secretaria de Inclusao Digital desmembramento | DE ABRIL DE
2011.
51 Secretaria de Informacdes,
Estudos e Planejamento
5y Secretaria de Intercambio e Fruto de 115]]331 11\;05390’
Projetos Especiais &énci
Cultura Itamar 1993 ] P trans.(f;ren.ma da NOVEMBRO
53 | Secretaria de Apoio a Cultura presidencia DE 1992
54 Secretaria para o Desenvolvimento

Audiovisual

98
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55 Secretaria do Patrimonio, Museus | Fruto de
e Artes Plasticas desmembramento | PECRETO No
FHC I 1999 . ' 3.049, DE 6 DE
56 SeAcr.etarla da Musica e Artes Fruto de fusio MAIO DE 1999,
Cénicas
57 Secretaria de Formulagédo e
Avaliagdo de Politicas Culturais
sg | Secretaria de Desenvolvimento de DECRETO N°
Programas e Projetos Culturais 4.889, DE 20
2004 Fruto de criagdo | DE
59 Secretaria de Apoio a Preservacdo NOVEMBRO
da Identidade Cultural DE 2003.
LULAT
60 Secretaria de Articulacdo
Institucional € de Difusao Cultural
félu;giﬂe erlaga0 | hECRETO N°
2005 | 61 Secretaria de Fomento e Incentivo competéncias da 5.036, DE 7 DE
a Cultura pete] ABRIL DE
Secretaria 2004
Executiva). ’
DECRETO N°
. . . - 6.835, DE 30
LULATII [2009| 62 | Secretaria de Cidadania Cultural Fruto de fusdo DE ABRIL DE
2009.
63 Secretaria da Cidadania e da Fruto de fusio DECRETO N°
Dilma I 2012 Diversidade Cultural 7.743, DE 31
DE MAIO DE
64 | Secretaria de Economia Criativa Fruto de criacdo | 2012
65 Secretaria Politico-Estratégica e de
Assuntos Internacionais DECRETO No
Secretaria de Logistica e .~ 3.080,DE 10
FHC II 1999 | 66 Mobilizacdo Fruto de criagdo DE JUNHO DE
Secretaria de Organizacao 1999.
67 .
Institucional
DECRETO N°
Secretaria de Estudos e de - 4.735, DE 11
LULAT |2003]| 68 Cooperagio Fruto de criacdo DE JUNHO DE
2003.
Defesa ; ; it o
69 Secr@t.arla ~de El:lASII’l(.), Logistica, | Fruto de fusdo DECRETO N
Mobilizagdo, Ciéncia e Tecnologia
6.223, DE 4 DE
LULATII {2008
. e Fruto de OUTUBRO DE
70 | Secretaria de Aviagdo Civil desmembramento 2007.
71 | Secretaria de Produtos de Defesa
Centro Gestor e Operacional do Fruto de criagdo DECRETO N
. S N 7.364, DE 23
. 72 | Sistema de Prote¢do da Amazdnia
Dilma I 2011 CENSIPAM DE
' NOVEMBRO
73 Secretaria de Pessoal, Ensino, Fruto de fusio DE 2010.

Saude e Desporto
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Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
74 | Secretaria de Reforma Agraria DECRETO No
FHCII 2000 Fruto de criagdo %?ﬁ&gglll{%
75 | Secretaria da Agricultura Familiar
DE 2000.
DECRETO N°
Desenvolvimento Secretaria de Desenvolvimento - 5.033, DE 5 DE
Agrério LULAT 2004/ 76 Territorial Fruto de criagdo ABRIL DE
2004.
Secretaria Extraordinaria de DECRETO N
. o o - 7.255, DE 4 DE
Dilma I 2011 | 77 | Regularizagdo Fundiaria na Fruto de criagdo
Amazodnia Legal AGOSTO DE
& 2010.
73 Secreta’rla. de Educagdo Média e Fruto de fusio
Tecnologica
Fruto de
79 | Secretaria de Desportos transferéncia da
presidéncia LEI N° 8.490
Secretaria de Projetos DE 19 DE
ltamar 1993 80 Educacionais Especiais NOVEMBRO
3 . . DE 1992
Educagao e 81 | Secretaria de Educagio Especial 9
Desporto Fruto de criacdo
82 | Instituto Benjamin Constant
Instituto Nacional de Educacdo de
83
Surdos
24 Secretaria de Avaliagdo e DECRETO N°
Informacao Educacional .~ | 1.917,DE 27
FHCI 1996 Fruto de criagdo DE MAIO DE
85 | Secretaria de Educagdo a Distancia 1996
86 | Secretaria de Inclusdo Educacional DECRETO N°
.. |4.791,DE 22
LULAT 12003 g7 | Secretaria Extraordindria de Fruto de criagdo | ou' vl 1o DE
Erradicacdo do Analfabetismo 2003
Secretaria de Educagio
~ 88 | Continuada, Alfabetizagao, Fruto de fusdo
Educagio . . ~
Diversidade e Inclusdo DECRETO N°
Dilma I 2011 89 Secretaria de Regulacao e 7'480’ADE 16
Supervisdo da Educagdo Superior DE MAIO DE
Fruto de criacio | 2011.
Secretaria de Articulagdo com os
90 | o. .
Sistemas de Ensino
Secretaria Nacional de Esporte
91 .
Educacional
Secretaria Nacional de 4]?]656C§]15)TEO9I;I)0E
Esporte LULAI [2003| 92 | Desenvolvimento de Esporte e de | Fruto de criagio O
Lazer ABRIL DE
2003.
93 Secretaria Nacional de Esporte de

Alto Rendimento
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Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
94 Secretazla Nacional de Es~porte,. Fruto de fusio DECRETO N°
Educacéo, Lazer e Inclusdo Social 7529 DE 21 DE
Dilma I 2011 JULHO DE
95 Secretaria Nacional de Futebol e Fruto de criacio
Defesa dos Direitos do Torcedor 1ag 2011.
DECRETO N°
. . . . 3.679, DE 1 DE
Esporte e turismo | FHC II 2001 | 96 | Secretaria Nacional de Esporte Fruto de criacdo DEZEMBRO
DE 2000.
97 | Secretaria da Receita Federal
98 | Secretaria do Tesouro Nacional
99 | Secretaria de Politica Econdmica | Fruto da LEI N° 8.490
100 | Secretaria do Patrimonio da Unido trat}sferer}c%a do DE 19 DE
antigo Ministério | NOVEMBRO
101 Secretaria de Assuntos da Economia, DE 1992;
Itamar 1993 Internacionais Fazenda e DECRETO No
102 Procuradoria-Geral da Fazenda Planejamento 80, DE 5 DE
Nacional ABRIL DE
Escola de Administra¢do 1991.
103 iy
Fazendaria
Secretaria Central de Controle —
Fazenda 104 Interno Fruto de criacdo
MEDIDA
. PROVISORIA
DE JANEIRO
DE 1995.
DECRETO N°
Secretaria Extraordinaria de - 6.531, DE 4 DE
2009106 Reformas Econdmico-Fiscais Fruto de criagdo AGOSTO DE
2008.
LULAII
DECRETO N°
Escola de Administracio - 7.050 DE 23 DE
2010|107 Fazendéria Fruto de criagdo DEZEMBRO
DE 2009.
108 | Secretaria Nacional da Economia
Fruto de
109 | Secretaria da Fazenda Nacional transferéncia do o
F d S aria E 21 do Polit antigo Ministério I]S]]EEIII\; 3328’
azenda e ecretaria Especial de Politica da Fazenda
Plancjamento | Color [ 19901110 g Smica ABRIL DE
1990.
Secretaria Nacional de Fruto deA .
111 . transferéncia da
Planejamento A
presidéncia
DECRETO No
L Secretaria do Desenvolvimento da ~ 3.405, DE 6 DE
Indtstria FHCII 2000 | 112 Produciio Fruto de fusdo ABRIL DE
2000.
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DECRETO N°
. . . Fruto de 5.532, DE 6 DE
LULATI 2006 | 113 | Secretaria de Comércio e Servigos desmembramento | SETEMBRO
DE 2005.
DECRETO N°
. ~ L 7.096, DE 4 DE
LULAII |2010| 114 | Secretaria de Inovagao Fruto de criagdo FEVEREIRO
DE 2010.
115 | Secretaria de Politica Industrial
116 | Secretaria de Politica Comercial LEI N° 8.490,
Itamar 1993 | 117 | Secretaria de Comércio Exterior Fruto de criaga DE 19 DE
ama ecretaria de Comércio Exterio ruto de criagdo | v ENVIBRO
. 118 | Secretaria de Turismo e Servigos DE 1992
Industria e
Turismo 119 | Secretaria de Tecnologia Industrial
120 | Secretaria de Comércio e Servicos DECRETO N°
1.757, DE 22
FHCI 1996 Fruto de criagdo | DE
121 | Secretaria de Produtos de Base DEZEMBRO
DE 1995.
Secretaria Nacional de Minas e
122 .
Metalurgia
123 | Secretaria Nacional de Energia 115]]531 gog é)28,
Infra-estrutura Collor 1990 124 Secretaria Nacional dos Fruto de criagdo ABRIL DE
Transportes 1990.
Secretaria Nacional de
125 L
Comunicagoes
126 | Secretaria de Defesa Civil MEDIDA
frzliltsofgreéncia do PROVISORIA
1999 Secretaria de Promocgédo do Ministério do No 1.911-8, DE
127 Desenvolvimento Regional Planejamento 29 DE JULHO
] DE 1999.
|2g | Secretaria de Integragdo Nacional DECRETO N°
e Desenvolvimento Regional 3.680, DE 1 DE
FHCII : DEZEMBRO
129 Elerzre'rtarla de Infra-Estrutura DE 2000:
Integracao 2001 — 5 —— Fruto de criago MEDIDA
130 Secretaria de Programas Regionais PROVISORIA
Integrados No 2.123-29,
) . DE 23 DE
131 Secretaria Extraordmarla do FEVEREIRO
Desenvolvimento do Centro-Oeste DE 2001.
. . N Fruto de
132 | Secretaria Nacional de Irrigagao desmembramento | DECRETO Ne
Dilma I 2011 7.472, DE 4 DE
133 Secretaria de Fundos Regionais e | Fruto de MAIO DE 2011.
Incentivos Fiscais desmembramento
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Secretaria de Relagdes com
134 | Estados, Distrito Federal e
Municipios
Secretaria de Desenvolvimento
135 }
Regional
Secretaria de Desenvolvimento
136 .
Urbano Fruto de criacdo
137 Secretaria de Areas
Metropolitanas
138 Secretaria de Desenvolvimento do LET N® 8.490,
Centro-Oeste DE 19 DE
Itamar 1993 S D o ; NOVEMBRO
139 ecrEtarla e Desenvolvimento da DE 1992
Regido Sul
Fruto de
140 | Secretaria de Defesa Civil tra.ns‘fefe'n cia do
Ministério da
Agdo Social
Fruto de
transferéncia do
141 | Secretaria de Irrigagdo Ministério da
Agricultura e
Reforma Agraria
LEI N° 8.028,
142 Secretaria Nacional dos Direitos Fruto de fusdo DE 12 DE
da Cidadania e Justiga ABRIL DE
1990 1990.
Secretaria Nacional de Direito .
Collor 143 Econdmico Fruto de criagdo
144 Departamento Nacional de DECRETO No
1991 Transito Fruto de criacio | |1 DE 18 DE
ruto de criagdo
145 Departamento de Policia ¢ JANEIRO DE
Rodoviaria Federal 1991
DECRETO No
761, DE 19 DE
Justica FEVEREIRO
. L - DE 1993; LEI
Itamar 1993 | 146 | Ouvidoria Geral da Republica Fruto de criagdo N° 8.490. DE 19
DE
NOVEMBRO
DE 1992
147 | Secretaria de Justica Fruto de MEDIDA,
desmembramento | PROVISORIA
1995 Secretaria de Planejamento de No 813, DE 1
FHCI 148 | Agdes Nacionais de Seguranga Fruto de criagdo DE JANEIRO
Pablica DE 1995.
Fruto de criagdo | DECRETO N°
1996 | 149 | Defensoria Publica da Unido (transformado 1.796, DE 24
em Orgio DE JANEIRO
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Especifico DE 1996.
Singular).
DECRETO No
Departamento de Policia Fruto de 2.802, DE 13
FHCII 1999150 Rodoviaria Federal desmembramento | DE OUTUBRO
DE 1998.
DECRETO N°
Secretaria de Reforma do . 4.720, DE 5 DE
2003 | 151 Tudici4rio Fruto de criagdo JUNHO DE
2003.
LULATI
DECRETO N°
2006 | 152 Departamento Penitenciario Fruto de 5.834, DE 6 DE
Nacional desmembramento | JULHO DE
2006.
153 Secretaria Nacional de Politicas DECRETO N°
sobre Drogas Fruto de 7.426, DE 2011;
2011 transferéncia da Wi ’
) ) n DECRETO N°
154 | Arquivo Nacional presidéncia 7 430. DE 2011
Dilma I ’
INCLUIDA
Secretaria Extraordinaria de .. PELO
20121155 Seguranga para Grandes Eventos Fruto de criagdo DECRETO N°
7.538, DE 2011
156 Secretaria de Coprdenagao dos Fruto de criacdo LEI N° 8.746,
Assuntos do Meio Ambiente DE 9 DE
Itamar 1994
157 Secretaria de Coordenagao dos Fruto de criacio DEZEMBRO
Assuntos da Amazodnia Legal ¢ DE 1993.
Secretaria de Coordenacgéo de
158 | Assuntos de Desenvolvimento Fruto de criagdo
Integrado MEDIDA
PROVISORIA
1995 Frutode No 813, DE 1
. . tra'ns.fere.nma do | DE JANEIRO
159 | Secretaria de Recursos Hidricos Ministério da
! DE 1995.
Integracdo
Meio ambiente Regional
FHC I Secretaria de Formulagao de - DECRETO N°
160 Politicas e Normas Ambientais Fruto de criagao 2.619, DE 5 DE
Secretaria de Imol tacio d JUNHO DE
161 | Decretana ce implementagao Ge | gy e criagio | 1998.
Politicas e Normas Ambientais
1998 MEDIDA
Fruto de criagio | PROVISORIA
No 1.549-32,
Instituto de Pesquisas Jardim (tran,stSmado
162 Botanico do Rio de Janeiro em Orgdo DE 11 DE
Especifico JULHO DE
Singular). 1997.
Secretaria de Politicas para o - DECRETO N°
FHCII 1999 163 Desenvolvimento Sustentavel Fruto de criagdo 2.972, DE 26
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164 Secretaria de Qualidade Ambiental DE
nos Assentamentos Humanos FEVEREIRO
DE 1999.
Secretaria de Biodiversidade e
165
Florestas
DECRETO N°
5.776, DE 12
DE MAIO DE
LULATI 2006 | 166 | Servigo Florestal Brasileiro - SFB | Fruto de criacdo | 2006.
tranformado em
autarquia no ano
seguinte
Secretaria de Extrativismo ¢
167 | Desenvolvimento Rural Fruto de criagio | DECRETO N°
Sustentavel (fundiu fungdes | 6.101, DE 26
LULA T |2007 . S
Secretaria de Articulacao da Secr.etarla DE ABRIL DE
168 | Institucional e Cidadania Executiva) 2007.
Ambiental
169 Secretaria Nacional de Minas e Fruto de DECRETO No
Collor 1992 Metalurgia transferéncia do | 507, DE 23 DE
] ] ] extinto ministério | ABRIL DE
170 | Secretaria Nacional de Energia da Infra-estrutura | 1992.
Secretaria de Planejamento e
171 ) "
Desenvolvimento Energético
Minas e energia 172 | Secretaria de Energia Elétrica DECRETO N°
LULAT |2005 Secretaria de Petroleo, Gas Fruto de criacdo 5.267 DE 9 DE
173 | Natural e Combustiveis NOVEMBRO
Renovaveis DE 2004.
Secretaria de Geologia, Mineragéo
174 IR
e Transformag¢ao Mineral
175 Secretaria de Planejamento ¢
Ordenamento da Aquicultura Fruto de
transferéncia da o
176 Secretaria de Planejamento e presidéncia DECRETO N
Pesca e Ordenamento da Pesca 6.972, DE 29
cul LULATII |2009 DE
aquicultura |77 | Secretaria de Monitoramento e SETEMBRO
Controle da Pesca e Aquicultura DE 2009.
Fruto de criacdo
178 Secretaria de Infraestrutura e
Fomento da Pesca e Aquicultura
Fruto de
179 Secretaria Especial de Politicas %rrllsizfgfir(l)c;aado
Regionais . MEDIDA
Integragao PROVISORIA
Planejamento FHCI 1995 Regional No 813, DE 1
transferida do BE ‘{ QESEIRO
180 | Secretaria de Politica Urbana Ministério da )

Integracio
Regional e do
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Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
Ministério do
Bem-Estar Social
Secretaria de Planejamento e
181 Avaliacédo
i Fruto de
182 Secretaria de Assuntos transferéncia da
Internacionais presidéncia
183 | Secretaria de Or¢amento Federal
Secretaria de Coordenagéo e -
184 Controle das Empresas Estatais Fruto de criagdo
DECRETO N°
. N - 2.923, DE 1° DE
185 | Secretaria de Gestao Fruto de criagdo JANEIRO DE
1999.
1999
Fruto de DECRETO N°
136 Secretaria de Estado da transferéncia do | 2.923, DE 1° DE
Administragdo e do Patrimonio ministério da JANEIRO DE
FHCII fazenda 1999.
187 Secretaria de Planejamento ¢
Investimentos Estratégicos DECRETO
No 3.224, DE
2000 138 Secretaria de Logistica e Fruto de criacdo | 28 DE
Tecnologia da Informagdo OUTUBRO DE
1999.
189 | Secretaria de Recursos Humanos
Secretaria do Programa de DECRETO N°
2011|190 Acel 50 do C gran i Fruto de criagdo | 7.470, DE 4 DE
celeragdo do Crescimento MAIO DE 2011.
Dilma I DECRETO N°
20121 191 Secretaria de Relagdes de Fruto de 7.675, DE 20
Trabalho no Servigo Publico desmembramento | DE JANEIRO
DE 2012
Fruto de MEDIDA
Previdéncia e transferéncia do | PROVISORIA
Assisténcia FHC I 1995 | 192 | Secretaria de Assisténcia Social extinto No 813,DE 1
Social Ministério do DE JANEIRO
Bem-estar DE 1995.
. . o LEI No 8.422,
Collor 1992 1193 iei;etlar;l I;I;iwnal da Previdéncia lgru:r(i crlsbram . DE 13 DE
ompieme estme M0 | MAIO DE 1992.
DECRETO N°
Previdéncia 5.256 DE 27 DE
Social OUTUBRO DE
Secretaria da Receita - 2004;
LULAI 2005 | 194 Previdencidria Fruto de criag¢do DECRETO N°
5.469, DE 15
DE JUNHO DE
2005.
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Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
LEI N° 8.028,
Secretaria Nacional de Assisténcia - DE 12 DE
Collor 1990 | 195 3 Satde Fruto de criagdo ABRIL DE
1990.
DECRETO N°
. [ , L 2.477, DE 28
FHCI 1998 | 196 | Secretaria de Politicas de Saude Fruto de criagdo DE JANEIRO
DE 1998.
DECRETO
. ~ No 2.922, DE
1999 | 197 Isne‘fé:?g:n(igsiislt;zsge Fruto de criagdo |31 DE
DEZEMBRO
FHC 1I DE 1998.
Saide Centro Nacional de Promog¢éo da DECRETO N°
Qualidade e Protec¢do ao Usuario - 4.194, DE 11
20021 198 do Sistema Unico de Satde - Fruto de criagao DE ABRIL DE
PRO-SAUDE; 2002.
199 | Secretaria de Atengdo a Satude Fruto de fusdo
200 Secretaria de Ciéncia, Tecnologia | Fruto de
e Insumos Estratégicos desmembramento | DECRETO N°
LULATI 2003 201 Secretaria de Gestdo do Trabalho e ?U?I?—i g EDg DE
da Educagio na Saude 2003
202 | Secretaria de Gestdo Participativa Fruto de criagdo
203 | Secretaria de Vigilancia em Satde
204 Secretaria de Formagao e
Desenvolvimento Profissional
205 Secretaria de Politicas de Emprego
e Salario LEI N° 8.490,
Secretaria de Relagdes do .~ |DE19DE
Itamar 1993 | 206 Trabalho Fruto de criagdo NOVEMBRO
207 Secretaria de Seguranga e Saude DE 1992
no Trabalho
Trabalho 208 Secretaria de Fiscalizac¢do do
Trabalho
209 Secretaria de Politicas Publicas de DECRETO No
Emprego 3.129, DE 9 DE
FHCII 2000 Fruto de fusdo e
110 Secretaria de Inspegdo do AGOSTO DE
Trabalho 1999.
DECRETO N°
Secretaria Nacional de Economia - 4.764, DE 24
LULATI 2003 | 211 Solidéria Fruto de criacdo DE JUNHO DE
2003.
DECRETO No
Trabalho e Secretaria da Administracao - 509, DE 24 DE
administragdo Collor 1992212 Federal Fruto de criagao ABRIL DE
1992.
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Ministério Governo | Ano OrgES Mudanca Marco Legal
Trabalho e 213 | Secretaria Nacional do Trabalho IBIEI 11\;3 328,
Previdéncia 1990 Secretaria Nacional de Previdéncia | FTute de criagdo | mp " op
Social 214 .
ocla Social e Complementar 1990.
215 | Secretaria de Produgdo LEI N° 8.490,
Itamar 1993 | 216 | Secretaria de Planejament Fruto de criaga DE 19 DE
a ecretaria de Planejamento uto de criagdo |\ qveamna
217 | Secretaria de Desenvolvimento DE 1992
218 Secretaria de Transportes DECRETO
Aquaviarios No 1.642, DE
25 DE
SETEMBRO
DE 1995;
FHCI 1996 Secretaria de T " Fruto de criagdo | MEDIDA
ecretaria de Transportes PROVISORIA
Transportes 219 | Terrestres No 1263, DE
12 DE
JANEIRO
DE 1996.
Secretaria de Politica Nacional de
220
Transportes o
; N Fruto de criagio | DECRETON
1 Secretaria de Fomento para Agdes 4.721, DE 5 DE
de Transportes JUNHO DE
. - 2003.
LULAT 2003|595 Secretaria de Gestdo dos Fruto de fusio
Programas de Transportes
223 | Secretaria de Politicas de Turismo DECRETO N°
Turi F de criaci 4.653, DE 27
urismo 594 | Secretaria de Programas de ruto de criagao |y g ARCO
Desenvolvimento do Turismo DE 2003.

Fonte: Elaboragado propria
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APENDICE C - Orgios com status ministerial que niio foram incluidos na analise

Collor Itamar FHCI FHCII LULAI LULAII DILMA
Ministério das Ministério das | Ministério das | Ministério Ministério das | Ministério das | Ministério das
Relacdes Relagdes Relagdes das Relagdes | Relagdes Relagdes Relagdes
Exteriores Exteriores Exteriores Exteriores Exteriores Exteriores Exteriores
Ministério da Ministério da Ministério da Casa. CAIVI.I da Casg CAqu da Casq CAqu da Casq CAIVI.I da
Aerondutica Aerondutica Aerondutica Presidéncia Presidéncia da | Presidéncia da | Presidéncia da
da Republica | Republica Republica Republica
Gabinete de Gabinete de Gabinete de Gabinete de
Seguranca Seguranga Seguranga Seguranga
Ministério da Ministério da | Ministério da | Institucional gurang guran guran
. . . Institucional Institucional Institucional
Marinha Marinha Marinha da caa . caa . can .
Presidéncia da Presidéncia | da Presidéncia | da Presidéncia
da Repiiblica da Republica | da Republica | da Republica
Secretaria de | Secretaria de
Ministério do Ministério do | Ministério do Advocacia- Advocacia- Assun:co.s Assun:nols
Exército Exército Exército Geral da Geral da Estratégicos Estratégicos
Unido Unido da Presidéncia | da Presidéncia
da Repuiblica. | da Republica.
. .. Secretaria- Secretaria- . .
. Secretaria da Casa Civil da Advocacia- Advocacia-
Secretaria de .. - e Geral da Geral da
Administragdo | Presidéncia da A A Geral da Geral da
Governo Federal Renblica Presidéncia Presidéncia da Unizio Unido
p da Republica | Republica
Secretaria do Casa Civil da | Estado-Maior | Corregedoria- | Controladoria- Secretaria- Secretaria-
. IV Geral da Geral da
Desenvolvimento | Presidéncia da | das Forgas Geral da Geral da A .
. . oo e Presidéncia da | Presidéncia da
Regional. Reptiblica Armadas Unido Unido 11 e
Republica Republica
Secretaria de Secreta.rla d~e
Secretaria- Comunicag¢do Comunicagao
de Governo e | Controladoria- | Controladoria-
Geral da de Governo ~
A Gestio Geral da Geral da
Presidéncia da da L . e i
L. A Estratégica da | Unido Unido
Reptblica Presidéncia L
da Repdblica Presidéncia da
P " | Republica
Secretaria de
Gabinete Coordenagao
. Politica e Secretaria de | Secretaria de
Militar da ~ ~
. Assuntos Relagoes Relagdes
Presidéncia da S N SN
. Institucionais | Institucionais | Institucionais
Republica A
da Presidéncia
da Republica

Estado-Maior
das Forgas
Armadas

Banco Central
do Brasil

Banco Central
do Brasil

Banco Central
do Brasil
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Collor

Itamar

FHCI

FHCII

LULAI

LULAII

DILMA

Secretaria de

Secretaria de

Secretaria de Comunicacdo | Comunicagao

Assuntos Social da Social da

Estratégicos Presidéncia da | Presidéncia da
Republica Republica
Secretaria Secretaria
Especial de Especial de

Politicas de
Promocao da
Igualdade
Racial

Politicas de
Promocao da
Igualdade
Racial

Secretaria de
Direitos
Humanos da
Presidéncia da
Republica

Secretaria de
Direitos
Humanos da
Presidéncia da
Republica

Secretaria de
Politicas para
as Mulheres
da Presidéncia
da Republica

Secretaria de
Politicas para
as Mulheres
da Presidéncia
da Republica

Secretaria de
Portos da
Presidéncia da
Republica

Secretaria de
Portos da
Presidéncia da
Republica

Secretaria de
Aviagao Civil

Secretaria da
Micro e
Pequena
Empresa

Fonte: Elaboragao propria
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APENDICE D — Dicionario da variavel “Saliéncia”

1 2 3 4 5 6 7
Agricultura Cidades Ciéncia Comunicacao Cultura Defesa Deseg;ilgr::;lento

agro* PAC automacao EBC ancine aeronautica agricultor*®
agricola*® cidade* biosseguranca anatel arte* armadas agrari*
algoddo esgoto cibern* celular audiovisual bélico campo*
bovin habitagao cientifico comunicagao cinema defesa fundiari*
café mobilidade cnpq correio* cultura* exército organic*
colheitadeira* moradia espacial internet filme* fronteira pronaf
irrigacao munic* incubadora radiodi* funarte marinha quilombo
pecuaria saneamento inovagdo telecomunicagdo pronac militar regularizacdo
soja transito pesquisa televisdo rouanet paz rural
agricultura urbano tecnologic* telégrafos iphan seguranga zoneamento

8 9 10 11 12 13 14

Desenvolvimento ~ ad = :
Social Educacao Esporte Fazenda Indistria Integracao Justica

ONU alunos atleta* arrecadacdo OMC municipais STF
alimentar creches atletismo banco automotiva regiona* crime
social educa* copa cambio comércio irrigacdo carcerari*
bolsa enem esporte econdmic* empresa* integragao drogas
desnutri¢ao escola* estadio fiscal estaleiro seca oab
fome fundeb jogos impostos exporta* transposi¢ao penitencidri*
miséria inep lazer inflagdo subsidio* hidrica policia
nutric professores olimp* tarifa* inddstria* FCO procuradoria
pobreza prouni paralimp tributo*® exterior FNO trafico
assisténcia universidade* treinamento tributari* inpi FNE Justiga
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15 16 17 18 19 20 21
Meio Ambiente Minas e energia Pesca Planejamento Previdéncia Saude Trabalho

ICMBIO aneel aquicultura cargo™ aposentado* ans corporativismo
ambi* barri* aquatic* convénio* inss anvisa desemprego
animais usina*® crustaceo™ gasto pensionista* doenga* emprego*
bio* combustive* litoral servid* pensdo farmacologic* escrav*®
clima eletr* mar ipea previdéncia*® hiv laborais
naturais gasoduto oceano ldo segurados hospita* laboral
residuos hidrelétric* peixe loa AEPS medic* salarial
ibama minera* pesca orcament™ carteira sus salario
flora petrobras pescado* plurianual seguro saude sindica*
eco* termelétric* pesqueir ppa CADPREV vacina* trabalh*

22 23 24 25 26 27 28

Transportes Turismo Faz?nda e Tral?alAho e Tra.\b'alho e Transpf)rte~s e Educacao e
Planejamento Previdéncia Administracio Comunicacoes Desporto

aero* cadastur econdmic* previdéncia* trabalh* transporte* alunos
duplicagdo hotel banco aposentado* emprego* aero* universidade*
carga hotéis fiscal carteira salario porto* educa*
ferrovia embratur inflacdo pensionista* salarial carga escola*
hidrovia evento tarifa* seguro sindica* rodovia* professores
porto* prai* orgament* trabalh* aparelho celular lazer
portuaria resort cargo* emprego* administrativa comunicagio treinamento
rodovia* turismo convénio* salario profissional* correio* atleta*™
rodoviaria turistico servid* salarial burocracia* telecomunicagdo esporte
transporte* viagem plurianual desemprego funcionalismo telégrafos fogos
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29

30

31

32

33

Industria e Turismo

Previdéncia e
Assisténcia social

Esporte e Turismo

Adm. geral e

Reforma do Estado

Infra-estrutura

comércio previdéncia* lazer aparelho usina*

empresa* aposentado® treinamento administrativa minera*
exporta*® carteira esporte profissional* barri*

industria* pensionista* jogos burocracia* eletr*

exterior seguro atleta* funcionalismo transporte*
embratur ONU turismo hierarquia aero*

prai* social turistico produtividade porto*

turismo miséria embratur administracio comunicagao
turistico pobreza evento modernizagio telecomunicagdo
hotel assisténcia viagem SIASG televisao

Fonte: Biblioteca da presidéncia. Elaboracdo propria.
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APENDICE E — Tabela de regressio MQO com efeitos fixos — Redesenho Estrutural dos

Ministérios

Varidvel dependente: orges

VARIAVEIS
1 2 3 4 5
distpresmin 0.017 -0.009 -0.009 -0.036 0.076
(0.178) (0.174) (0.174) (0.239) (0.625)
bonusminpnegativo 0.030 0.018 0.018 0.023 -0.063
(0.213) (0.207) (0.207) (0.207) (0.387)
bonusminppositivo 0.187 0.152 0.152 0.164 -0.044
(0.195) (0.190) (0.190) (0.197) (0.429)
salienciap 0.137%** 0.137%%* 0.133%%* 0.145%**
(0.031) (0.031) (0.031) (0.032)
lag In_inflacao -3.760*** -0.504 -0.296
(0.493) (2.645) (2.662)
partpres -0.018 0.096
(0.179) (0.268)
instit 0.057* 0.056*
(0.032) (0.032)
honeymoon -1.422 -1.618
(2.338) (2.346)
as.factor(ano)1991 0.229 0.234 -9.836%*** -2.596 -2.166
(0.405) (0.395) (1.164) (4.902) (4.942)
as.factor(ano)1992 0.547 0.611 0.782%* -0.908 -1.049
(0.424) (0.413) (0.427) (2.427) (2.434)
as.factor(ano)1995 1.805%*** 2.101%** -12.966%** 0.079 0.916
(0.392) (0.388) (1.705) (10.610) (10.665)
as.factor(ano)1996 1.974%** 2.263%** -7.395%** -0.509 -0.124
(0.393) (0.388) (1.010) (4.613) (4.643)
as.factor(ano)1997 1.789%** 2.075%** -3.696*** -0.237 -0.077
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Varidvel dependente: orges

VARIAVEIS
1 2 3 4 5
(0.392) (0.387) (0.534) (1.931) (1.943)
as.factor(ano)1998 1.852%** 2.137%** -2.583%** -0.090 0.007
(0.392) (0.387) (0.418) (1.237) (1.245)
as.factor(ano)1999 1.808%** 2.134%** 0.956%** 1.754%* 1.820%*
(0.382) (0.380) (0.279) (0.940) (0.944)
as.factor(ano)2000 1.636%** 1.993%** S2.172%*%* -0.264 -0.207
(0.380) (0.379) (0.347) (0.875) (0.880)
as.factor(ano)2001 1.585%** 1.940%** 0.157 -0.056 -0.138
(0.380) (0.379) (0.2406) (1.049) (1.054)
as.factor(ano)2002 1.592%** 1.952%** -0.398* -0.178 -0.234
(0.380) (0.379) (0.239) (0.687) (0.689)
as.factor(ano)2003 1.728%%%* 2.206%** 0.553** 1.539 1.649
(0.374) (0.380) (0.245) (1.290) (1.294)
as.factor(ano)2004 1.836%*** 2.310%** -2.937*** -0.316 -0.219
(0.373) (0.379) (0.449) (1.551) (1.564)
as.factor(ano)2005 2.034%** 2.504%** -0.715%** 0.092 0.082
(0.373) (0.378) (0.258) (0.353) (0.357)
as.factor(ano)2006 2.184%** 2.649%** -0.690*** 0.165 0.176
(0.373) (0.378) (0.2606) (0.363) (0.368)
as.factor(ano)2007 2. 111%** 2.570%** -0.679%** 1.466 1.666
(0.375) (0.380) (0.264) (2.407) (2.4106)
as.factor(ano)2008 2.074%*** 2.542%%x 0.718%** 0.148 0.062
(0.374) (0.379) (0.238) (0.928) (0.935)
as.factor(ano)2009 2.126%*** 2.600%** -1.124%*%* -0.107 -0.082
(0.371) (0.377) (0.292) (0.519) (0.521)
as.factor(ano)2010 2.127*** 2.600%*** 0.106 0.001 -0.038
(0.370) (0.376) (0.226) (0.469) (0.472)
as.factor(ano)2011 2.387x** 2.860%** -0.206 1.550 1.738
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Varidvel dependente: orges

VARIAVEIS
1 2 3 4 5
(0.370) (0.376) (0.245) (2.323) (2.331)
as.factor(ano)2012 2.395% %% 2.868%** -0.338 0.061 0.065
(0.371) (0.377) (0.255) (0.237) (0.238)
as.factor(ano)2013 2.389%** 2.864%** -0.352
(0.372) (0.378) (0.256)
as.factor(ano)2014 2.402%*%* 2.874%**
(0.371) (0.377)
as.factor(pasta)Agricultura 2.124%%* 2.286%** 2.286%** 2.028*** 2.018%#*
(0.457) (0.447) (0.447) (0.469) (0.473)
as.factor(pasta)Assisténcia
Social 0.950%* 0.227 0.227 0.600 0.564
(0.474) (0.490) (0.490) (0.535) (0.539)
as.factor(pasta)Ciéncia e
Tecnologia 0.794* 0.864* 0.864* 0.732 0.781%
(0.455) (0.444) (0.444) (0.452) (0.455)
as.factor(pasta)Cidades -0.191 -0.817 -0.817 -0.346 -0.177
(0.507) (0.514) (0.514) (0.578) (0.592)
as.factor(pasta)Comunicagde
. -1.758*** -1.456%** -1.456%** -1.588*** -1.579%***
(0.456) (0.450) (0.450) (0.456) (0.457)
as.factor(pasta)Cultura 0.721 0.984** 0.984** 0.853* 0.899*
(0.468) (0.460) (0.460) (0.465) (0.467)
as.factor(pasta)Defesa -0.353 -0.423 -0.423 -0.208 -0.200
(0.472) (0.460) (0.460) (0.478) (0.481)
as.factor(pasta)Desenvolvime
nto Agrério -1.187** -1.149%* -1.149%* -0.881* -0.865%*
(0.473) (0.461) (0.461) (0.480) (0.489)
as.factor(pasta)Educacdo 3.476%** 2.851%** 2.851%** 3.005%** 2.984%**
(0.463) (0.473) (0.473) (0.482) (0.485)
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Varidvel dependente: orges

VARIAVEIS
1 2 3 4 5
as.factor(pasta)Educacdo o e
4.250%** 3.773%** 3.773%** 3.675%%* 3.635%%*
Desporto
(0.571) (0.567) (0.567) (0.569) (0.570)
as.factor(pasta)Esporte -1.298*** -0.954** -0.954%* -0.540 -0.444
(0.486) (0.480) (0.480) (0.565) (0.576)
as.factor(pasta)Esporte ¢
) -3.214%** -2.867*** -2.867*** -2.655%** -2.661%**
Turismo
(0.602) (0.593) (0.593) (0.606) (0.609)
as.factor(pasta)Fazenda 3.513%** 3.103*** 3.103%** 2.993%** 2.984%**
(0.454) (0.452) (0.452) (0.456) (0.458)
as.factor(pasta)Fazenda e
3.596%** 1.328 1.328 1.408* 1.173
Planejamento
(0.663) (0.822) (0.822) (0.822) (0.849)
as.factor(pasta)Ind<ustria -0.483 -0.899* -0.899* -1.012%%* -1.015%*
(0.469) (0.467) (0.467) (0.471) (0.474)
as.factor(pasta)Industria e
) 1.108%* -0.033 -0.033 -0.104 0.076
Turismo
(0.584) (0.624) (0.624) (0.624) (0.640)
as.factor(pasta)Infraestrutura 1.732%** 0.334 0.334 0.389 0.442
(0.761) (0.805) (0.805) (0.805) (0.851)
as.factor(pasta)Integragao 0.534 0.537 0.537 0.743 0.765
(0.475) (0.463) (0.463) (0.493) (0.497)
as.factor(pasta)Justiga 5.435%%%* 5.859%** 5.859%** 4.289%** 4.348%**
(0.452) (0.451) (0.451) (0.999) (1.003)
as.factor(pasta)Meio
1.006%* 0.336 0.336 0.236 0.284
Ambiente
(0.459) (0.472) (0.472) (0.475) (0.483)
as.factor(pasta)Minas e
-1.057** -0.792% -0.792%* -0.963** -0.983**

Energia
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Varidvel dependente: orges

VARIAVEIS
1 2 3 4 5
(0.462) (0.454) (0.454) (0.464) (0.468)
as.factor(pasta)Pesca e
) -0.358 0.093 0.093 0.857 0.925
Aquicultura
(0.637) (0.629) (0.629) (0.763) (0.766)
as.factor(pasta)Planejamento 277134 2.92 1% 2.9271%** 2.904%** 2.94 8% 4%
(0.454) (0.445) (0.445) (0.445) (0.447)
as.factor(pasta)Previdéncia -1.998%** -1.720%%* -1.720%** -1.315%* -1.310%**
(0.483) (0.475) (0.475) (0.530) (0.531)
as.factor(pasta)Previdéncia
) -0.793 -1.282%* -1.282%%* -1.263** -1.179%*
social
(0.520) (0.519) (0.519) (0.520) (0.533)
as.factor(pasta)Saude -0.072 0.214 0.214 -2.086 -2.031
(0.452) (0.445) (0.445) (1.382) (1.386)
as.factor(pasta)Trabalho 0.036 -0.439 -0.439 -0.550 -0.525
(0.459) (0.460) (0.460) (0.468) (0.472)
as.factor(pasta)Trabalho e
-0.693 -1.965%* -1.965** -1.816* -1.844*
Administragao
(0.960) (0.978) (0.978) (0.991) (0.994)
as.factor(pasta)Trabalho e
) ) -0.260 -1.491% -1.491* -1.445%* -1.582%*
Previdéncia
(0.756) (0.787) (0.787) (0.787) (0.802)
as.factor(pasta) Transportes -0.987** -1.005%* -1.005%* -1.123%* -1.113%*
(0.476) (0.464) (0.464) (0.469) (0.470)
as.factor(pasta) Transportes e
) -0.695 -1.130 -1.130 -1.005 -0.974
Comunicacoes
(0.960) (0.942) (0.942) (0.949) (0.951)
as.factor(pasta) Turismo -2.25]%** -1.890%** -1.890%** -1.458*** -1.502%*%*
(0.492) (0.487) (0.487) (0.545) (0.546)
distpresmin:bonusminpnegati 0.157
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Varidvel dependente: orges

VARIAVEIS
1 2 3 4 5
7
(0.652)
distpresmin:bonusminppositi 0301
7
(0.751)
distpresmin:salienciap -0.056
(0.040)
Constant 1.958%** 0.951 3.972%*x* 2.810%** 2.838***
(0.573) (0.602) (0.507) (0.782) (0.822)
N 426 426 426 426 426
R2 0.878 0.884 0.884 0.885 0.886
Adjusted R2 0.859 0.866 0.866 0.867 0.866
Residual Std. Error 0.808 (df = 0.788 (df = 0.788 (df = 0.787 (df = 0.787 (df =
368) 367) 367) 365) 362)
46.502%** ( 48.394%** ( 48.394%** ( 46.981%** ( 44.680*** (
F Statistic df =57, df = 58; df=58; df=60; df = 63;
368) 367) 367) 365) 362)

*p <.1; **p <.05; ***p < .01

Fonte: Elaboragao propria
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