Palestra
A longasombradas
transicOespresidenciais

Richard Neustadt

Haquatro anos, tive o prazer devir aBrasiliacom a minhamulher,
Shirley Williams, uma politicainglesa que veio fazer umapalestraaqui e
em outras cidades do Brasil a convite do Conselho Briténico. Foi uma
experiénciaextremamente agradavel e ficamos muito impressionadoscom
0 tamanho de seu pais e com a vitalidade e espirito do seu povo.
Prometemos a n6s mesmos que um dia voltariamos, e aqui estou eu,
infelizmente sem ela, que é lider do seu partido, o Partido Liberal
Democrata, naHouse of Lords do Reino Unido, e ndo conseguiu seliberar
de seus compromissos desta semana, 0 que elalamentamuito. No entanto,
fico satisfeito de que, pelo menos, um de néstenhapodido vir edeque, ja
gue tinha que ser dessa maneira, essa pessoa tenha sido eu.

Neste dia, gostaria de lhes falar sobre um fenémeno norte-
americano, um aspecto da politica do meu pais, os Estados Unidos, que
tem importantes efeitos colaterais sobre as suas politicas e também sobre
a administracéo publica de um modo geral, a saber, 0 longo periodo de
aprendizagem de novos governos, quando novos presidentes assumem o
cargo, principalmente se vierem de um partido diferente do de seu
antecessor. Chamamos esse periodo de “transi¢éo presidencial”, o qual
N30 se restringe as onze semanas entre a eleicdo e a posse, mas envolve
também os vinte e um meses — quase dois anos — seguintes do novo
governo.

Esses s80 0sanos nos quai s novos dirigentes, novas equipes e novos
presidentes aprendem o que significa assumir seus novos cargos. Nés
chamamos essa fase de “descobrir onde fica o banheiro”. Eles também
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aprendem a se relacionar entre eles em suas novas funcdes e também a
se relacionar com 0s membros mais permanentes da burocracia, com o
Congresso, com ostribunais, com os estados e com osinteresses privados
organizados — todos el es ha mais tempo no aparelho do Estado do que a
maior parte dos assessores presidenciais. Elestambém precisam aprender
—ou tentar aprender, porque édificil —aviver sob as pressdesinstanténeas
provocadas pelo constante assédio da imprensa. Precisam, também,
aprender aviver sob as pressdes de eventos externos que freglientemente
ndo conseguem controlar. Se ndo aprendem a fazer essas coisas em
tempo habil, podem enfrentar sérios problemas.

Esses dois anos tipicamente os expdem, pelo menos uma vez, a
todas as coi sas novas— novidades em termos de pol iti cas, pessoas e eventos
— com as quais provavelmente se depararéo ao longo de um mandato
presidencial, entre as quais a experiéncia de uma elei¢do parcia para o
Congresso, que prepara o terreno para a eleicéo presidencial seguinte.

Apbs essaeleicao parcial, consideramos concluidas atransicéo ea
aprendizagem préti canecessaria— emborasaibamos que alguns presidentes
nunca param de se deparar com coisas novas e de aprender com elas e
gue suas equipes estdo sempre aprendendo, porque geralmente sdo
transitorias e entram e saem com muito mais rapidez que seus chefes.

Os novos presidentes e as pessoas gque eles trazem para 0 seu
governo ndo sdo, de forma alguma, completamente ignorantes quando
assumem suas funcdes. As coisas que eles precisam aprender ndo séo,
geralmente, as caracteristicas gerais do nosso sistema ou dos cargos para
0s guais séo designados ou as hiografias de seus novos colegas. Eles
provavel mente ja estardo familiarizados com coisas desse tipo com base
em sua experiéncia de vida anterior. O que eles ndo saberdo ao assumir
Seus cargos so as sutilezas, as nuancgas, por assim dizer, do trabalho com
seus colegas em suas func¢des dentro do contexto gerado pela eleicéo de
um novo presidente e pel os eventos que se seguem. O que eles precisam
aprender s80 as sutilezas e, considerando as complexidades governamentais
enfrentadas em Washington, eles ndo tém outra saida sendo aprendé-las
na prética de suas funcdes.

Considerando as semelhancasformaisentre a Constituicdo brasileira
e aamericana, além de outros aspectos comuns, como as dimensdes e a
diversidade dos nossos paises, tenho certeza de que os presidentes
brasileiros e suas equipes passam por um processo de aprendizagem
bastante parecido. No entanto, também tenho certeza de que as sutilezas
ndo sdo idénticas e de que eu sd conhego as norte-americanas. Por essa
razéo, merestringirei ailustrar algunsfatos e conclusdes extraidas a partir
da experiéncia dos Estados Unidos, deixando os srs. e sras. a tarefa de
tracar paralelos, se é que existem, com a experiéncia brasileira. Espero



gue dgunsdessesfatos e conclusdes|hessgjam Gteis, caso contrario estaria
desperdigando o meu tempo e o de vocés, falando sobre coisasirrel evantes.
Desconhecendo quase que completamente as nuangas desta cidade, infe-
lizmente n&o posso afirmar, com certeza que existam comparacfes Uteisa
serem feitas. Essa tarefa cabera aos senhores.

Permitam que eu ilustre o que quero dizer quando me refiro as
nuangas que precisam ser aprendidas, descrevendo alguns eventos
ocorridos nas primeiras semanas apés John K ennedy ter sido empossado,
hamaisde 40 anos. Escolhi esses eventos porque, emboratenham ocorrido
ha muito tempo, os senhores devem ter conhecimento deles e também do
presidente Kennedy. Refiro-me a fracassada invasdo de Cuba pela Baia
dos Porcos por 1.200 cubanos exilados treinados nos Estados Unidos, que
Washington apoiou secretamente e depois abandonou a prépria sorte em
meados de abril de 1961. No outono de 1960, o presidente Eisenhower
havia autorizado a elaboracdo de planos para uma invasdo de Cuba em
pequena escala, e Kennedy sd tomou conhecimento desses planos apds
ter sido eleito, em novembro. Entre novembro e fevereiro, os patroci-
nadores do esquema na Agéncia Central de Inteligéncia o ampliaram
substancialmente com a aprovagdo de Kennedy e, posteriormente, o
modificaram, por insisténciado presidente, paratorné-lo mais*“negavel”,
pelo menos na sua visdo. Combinadas a eficiéncia do governo de Fidel
Castro, essas modificagcdes minaram completamente o esquema, quando
ele finamente foi colocado em prética. Em vez de envolver forgas dos
Estados Unidos na operacdo, o presidente simplesmente deixou que a
operagdo fracassasse. Depois, ele assumiu a responsabilidade pela acéo
num gesto nobre que, embora tenha-lhe poupado de muitas criticas nos
Estados Unidos, gerou desprezo em rel agéo aele em lugares como M oscoul.
Kennedy disse a um assessor: “Como pude ter sido burro a ponto de
deix&los seguir em frente com o esquema?’. Boa pergunta.

Aparentemente, ele interpretou mal, ndo compreendeu adequa-
damente ou ndo percebeu de formaalgumaaimportanciade umasériede
pequenas questdes de peso naesferadal nteligénciaNacional edo trabalho
de suas equipes, com as quais ele, um ex-oficial subalterno da Marinha
gue posteriormente se elegeu paraaCamarae 0 Senado antes de concorrer
apresidéncia, nuncahavia se deparado ou imaginado que existissem. Em
primeiro lugar, Kennedy ndo sabia que a CIA nunca havia empreendido
umaoperagdo antes que fosse, nem de longe, do porte daquela. Ele havia
ouvido muitas referéncias a “ Guatemala’ orgulhosamente proclamadas
pelo diretor da CIA como uma experiéncia anterior bem-sucedida, mas
n&o tinha como saber se aoperacao levada a cabo nagquel e pais haviasido
muito pequena e inerentemente diferente, a ponto de ndo ser sequer com-
pardvel. Em segundo lugar, quando solicitou que os exilados fossem
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desembarcados a uma disténcia maior de qualquer cidade parareduzir o
nivel de“ruido”, o novo presidente ndo sabia que o novo local escolhido
para esse fim, a Baia dos Porcos, era um brejo no qual os invasores
poderiam ser facilmente capturados. Kennedy acreditou que, se astropas
dos exilados fossem subjugadas, elas poderiam fugir para as colinas e
passar a atuar como uma espécie de guerrilha, em vez de combater no
brejo até serem levadas para as prisdes de Fidel Castro (que foi o que
aconteceu).

Quando solicitou aos seus comandantes militares que apresentassem
comentarios sobre os planos originais da CIA, o presidente também ndo
sabia que eles nunca haviam sido solicitados a fazer algo parecido antes,
j& que as Forcas Armadas e a CIA ndo sdo responsaveis pela conduta
uma da outra. Relutantemente, eles apresentaram um veredicto segundo
0 qual aoperagdo apresentava uma “ probabilidade razoavel de sucesso”.
Otermo “razoavel” que usaram significava, paraeles, uma probabilidade
logo acimade “baixa’. No entanto, o presidente e seus assessores Civis o
interpretaram como indi cativo de uma probabilidade | ogo abaixo de“ boa”
e aprovaram o0 desembarque com base nesse entendimento. Quando
Kennedy modificou os planos, ele ndo solicitou uma nova avaliagdo do
Pentagono, aparentemente supondo que ela seria feita automati camente,
0 que ndo aconteceu. Se essa avaliagdo tivesse sido feita, o Pentdgono
guase gque certamente teriainsistido para que ele rejeitasse 0 novo plano.

Permitam que eu mencione algumas outras C0isas que esse Novo
presidente ndo percebeu, umas poucas coisas adicionais de umalistaque,
naverdade, € muito maislongal Quando seu secretario de Estado propds
0 cancelamento de um segundo ataque aéreo contra os avides de Fidel
Castro, proposta que Kennedy aceitou, os profissionais da CIA acharam
gue toda a operagéo deveria ser abortada; no entanto, como ele ndo
perguntou, eles nadadisseram. Kennedy também s percebeu quando ja
era tarde demais e, quando afirmou, como fez desde o inicio, que ndo
envolveriaforcas dos Estados Unidos na operacéo, sob hipotese alguma,
o diretor da CIA e os chefes do Estado-Maior Conjunto ndo acreditaram
nele. O general Eisenhower teriafeito 0 oposto, eles pensaram, e assumiram
gue Kennedy fariao mesmo se fosse realmente necessario, a despeito do
guetivesse afirmado anteriormente. Quando o presidente provou que eles
estavam equivocados, eles ficaram boquiabertos.

Finalmente, trés dias antes da invasdo, quando Kennedy leu um
artigo de capa publicado no jornal New York Times, relatando todos os
fatos sobre o treinamento dastropas de exilados e prevendo o que estavam
prestes a fazer, nem o presidente, nem Seus assessores, e tampouco, 0
gue é maissurpreendente, osoficiaisdaCIA maisdiretamente envolvidos
perceberam que a operacdo deixara de ser secreta e que Fidel Castro
havia sido alertado a seu respeito.



Havia, no entanto, umacoisa que Kennedy sabia, como ele mesmo
me disse logo apos ser eleito. Ele identificava Richard Bissell como a
Unica pessoa da ClA que ele conhecia suficientemente bem para confiar.
Infelizmente, Bissell erao mesmo homem que o governo de Eisenhower
havia encarregado de plangjar a operacéo da Baia dos Porcos e, aparen-
temente, seu entusiasmo e talvez desejo de mostrar servico ao novo
presidente superaram o bom senso que el e haviademonstrado em ocasi 6es
anteriores.

Kennedy interpretou mal todas essas nuangas. Se tivesse feito as
perguntas certas, esclarecedoras, quase que certamente as teria
interpretado corretamente. M as essa é apenas aminhaopinido. Eleassumiu
apresidénciacom muito pouco conhecimento das perguntas certas afazer.
Por essa razdo, ele fez pouquissimas perguntas e a maioria delas ndo
foram muito esclarecedoras.

A experiéncia da Baia dos Porcos, embora dificil, acabou sendo
muito Util para o presidente Kennedy. Ele aprendeu muito com ela. As
gravagoes, hoje publicadas, das sucessivas reunifes que manteve com
seus assessores mais diretos durante a Crise dos Misseis com Cuba, um
ano e meio maistarde, revelam que ele passou afazer as perguntas certas
mai s persi stentemente e com um senso maior de urgénciado que qual quer
de seus assessores. Muitas dessas perguntas foram feitas com base na
experiéncia que ele adquiriu no episodio da Baia dos Porcos. Todas elas
levavam em consideracéo e abordavam sutilezas operacionais da
comunidade de Washington, entre as quais sutilezas caracteristicas das
relacdes entre civis e militares. O que o presidente ndo sabia antes, ele
haviaaprendido as custas de duras|i¢des ensinadas pelaexperiéncia. Sua
transicéo parao cargo iniciou-se em abril de 1961 e terminou por voltade
outubro de 1962.

A experiéncia da Baia dos Porcos pode nos levar a concluir que
presidentes recém-empossados ndo devem autorizar novas mudancas nas
politicas em vigor até que tenham ocupado o cargo por mais tempo. No
entanto, essa conclusdo ignora o fato de que seus primeiros meses no
cargo podem Ihes proporcionar uma oportunidade Unica e imperdivel de
alcancar avancos legislativos. Novas medidas administrativas ou opera-
¢Oes no exterior talvez devam ser adiadas se, como no caso da Baia dos
Porcos, eles precisarem solicitar a 6rgdos administrativos que fagam algo
gue nunca fizeram antes. Novos lideres sem a experiéncia necessaria
talvez ndo devessem tentar forcar gestores ndo testados aatuar num ritmo
ao qual ndo estdo acostumados. No entanto, sabemos que presidentes
recém-empossados costumam solicitar ao Congresso que aprove projetos
de lei controversos e raramente existem circunstancias mais adegquadas
paraisso do que nos primeiros meses de um novo mandato presidencial.
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ISSO ocorre porque, Nesses primeiros meses, o presidente tera uma “lua-
de-mel” quase que garantida com o publico em gera — que o percebe
como uma novidade interessante em sua nova fungdo e desgja que ele
segjabem-sucedido, passando dateoriado programaque o elegeu apratica.
Enquanto essa percepcao esta presente, a probabilidade de os membros
do Congresso americano desejarem ser percebidos como alinhadoscom o
climapositivo de apoio publico ao presidente € maior, sabendo que ele néo
durara para sempre. Posteriormente, eles ficardo muito mais livres para
opor-seaeleaum custo potencialmente mais baixo no campo dasrelacdes
publicas.

Parailustrar esses argumentos, acredito que os historiadores prova
velmente consideraram o aumento deimpostos que Bill Clinton conseguiu
persuadir o Congresso a aprovar, em 1993, como a sua maior realizagdo
legislativa. Esses tributos mais altos constituiram o elemento central da
politica econémica que ele adotou no inicio do seu governo e que levou
adiante com alguma fidelidade nos oito anos seguintes. Somando-se aos
aumentos fiscais que o0 seu predecessor, George Bush pai, havia conse-
guido aprovar aduras penas dois anos antes, os novosimpostosde Clinton
vieram acompanhados de uma politica de cortes rel ativamente profundos
nas despesas governamentais. Juntas, essas medidas fariam com que os
déficits orcamentérios registrados desde os tempos de Ronald Reagan
fossem, suficientemente, reduzidos para manter um fluxo continuo de
investimentos europeus e japoneses para os Estados Unidos, sem taxas
de juros mais altas. Taxas de juros baixas, juntamente com esses investi-
mentos, estimularam uma recuperagdo econdmica que ja se configurava.
Em pouco tempo, esse cendrio levou a grande prosperidade econémica
observada de meados até o final da década de 90 nos Estados Unidos. Os
aumentosdosimpostos, seletivamentedirigidosaos maisricos, ndoinibiram
€sse Processo.

Nos Estados Unidos, as decisdes privadas determinam mais o curso
da economia que as publicas. No entanto, no caso de Clinton, elas, sem
davida alguma, ajudaram a estimular essa prosperidade. Em que pese
essefato, no entanto, ninguém acredita que el e tivesse conseguido garantir
aaprovacdo desses aumentos na Camara ou no Senado seis meses depois
gue o fez. Ja na primavera, suas maiorias no Congresso haviam caido
dramaticamente.

Paradoxalmente, embora as recompensas de uma ac¢&o legislativa
imediata sgjam grandes, os riscos também podem ser grandes. Consi-
deremos o exempl o do antecessor de Clinton, um sulistaque anteriormente
havia sido governador de um pequeno estado e ndo era conhecido em
Washington, Jimmy Carter, que tomou posse em janeiro de 1977. Como
engenheiro nuclear, profissdo que havia exercido no passado, ele decidiu



colocar todo 0 seu peso em um programa voltado para a conservagao de
energia e o desenvolvimento de novas tecnol ogias nessa &rea. Ele trouxe
para a presidéncia toda uma nova analise das realidades energéticas
expostas pela crise do petroleo de 1973. Pouco depois da sua posse, ele
encaminhou ao Congresso um programa abrangente que afirmava ser
“equivalente aumaguerrano terreno damoralidade”. No entanto, ele ndo
haviafeito nadaanteriormente no sentido de preparar o paisou 0 Congresso
para aceitar esse programa, que, além de tudo, havia sido sigilosamente
redigido por um consultor da Casa Branca, fato que gerou ressentimentos
entre os congressistas. Os eventos verdadeiramente dramaticos para 0s
quais €ele tentou chamar a atencdo do publico e do Congresso estavam
associados a um “choque” ocorrido quatro anos antes. E as solucdes
propostas baseavam-se na conservacdo de energia, 0 que exigia que 0s
eleitores de todos os parlamentares fizessem muitas coisas gque muitos
deles ndo estavam dispostos a fazer — como pagar mais pela gasolina ou
reduzir o uso de seus agquecedores.

Com uma ajuda consideravel de um presidente do Congresso
motivado, Carter conseguiu aprovar uma boa parte de seu programa na
Cémara dos Deputados. No entanto, ele encalhou, no Senado, no veréo,
No MesmMo momento em gue Seu governo Viu-se as voltas com um escan-
dalo que, embora pequeno, precipitou o fim de sua lua-de-mel com o
eleitorado. Asduas Casas do Congresso SO viriam aaprovar um programa
de energiatrés anos mais tarde. Quando esse programafoi apresentado a
Carter para a sua assinatura, toda a sua énfase havia sido deslocada da
conservacdo paraaproducdo, principa mente paraaconcessdo de subsidios
a diversas bases eleitorais favorecidas.

Essesfatosilustram como osmesesiniciais derel acionamento entre
um novo presidente e o Congresso podem ser dificeis e gratificantes ao
mesmo tempo. E as dificuldades ndo se limitam as relagcbes com o
Congresso em si. A evolucdo da reputacéo do novo presidente junto aos
congressi stas também acarreta riscos. Eles o observam atentamente para
ver se 0 novo presidente apresentaas habilidades e adisposi ¢80 necessarias
parausar seus poderes constitucionaisem proveito préprio damelhor forma
possivel. Como os poderes do presidente e dos congressistas sdo, em
grande medida, compartilhados — exceto no que se refere ao uso das
Forcas Armadas —, eles tém todas as razfes para se manter vigilantes.
Como concorrentes naturais por forga da Constitui¢cdo americana, poucas
Coisas s80 mais importantes para 0s congressistas do que usar e testar
seus poderes. E é muito fécil para novos presidentes cometerem erros
inocentes nesse terreno, com graves consequéncias.

Voltando ao presidente Bill Clinton, paralhesdar um outro exemplo,
Seu secretario do Interior, um reformista, o persuadiu a incluir uma

RSP

89



RSP

90

disposicéo em seu projeto delei fiscal, no sentido de que astaxas cobradas
pelo direito de pastagem em terras publicas fossem aumentadas. Tradicio-
nalmente, essas taxas eram ridiculamente baixas e considerando que
grandes &reas dos nossos estados daregido oeste consistiam principal mente
em terras publicas, esse eraum fator importante para as suas economias.
Era um fator importante, principalmente, para criadores de gado cujos
animais pastavam nessas areas. Pouco tempo depois de o projeto de lei
ter sido aprovado na Camara e encaminhado ao Senado, seis senadores
de alguns desses estados foram até a Casa Branca para protestar. Clinton
e seu chefe de gabinete naquele momento, um empresario solidario com
0s problemas dos outros, ouviram os argumentos dos senadores e con-
cordaram, no ato, em eliminar os aumentos ofensivos. Quando esse fato
caiu no conhecimento publico, o que ndo demorou muito para acontecer,
0s congressistas dos estados do oeste que pouco antes tinham votado a
favor do projeto de lei com a disposi¢éo embutida nele ficaram furiosos,
bem como seus proponentes no Congresso e em Washington de um modo
geral. Em todos os gabinetes do Senado, senadores e seus assessores
comegaram a se perguntar se o presidente podia ser “enrolado”. Dali em
diante, muitos passaram a achar que sim.

Clinton poderiater facilmente dito aseusvisitantesqueele precisaria
consultar os lideres do Congresso e suas bases na Camara — para ndo
falar no secretério do Interior — antes de responder. Sua postura poderia
ter sido ade “ndo venham amim, euirei até vocés’. Masnao foi isso que
elefez. Deumacertamaneira, acredito que ele nuncaconseguiu recuperar
a sua boa reputagdo completamente.

Em Washington, o Senado tem uma voz especial nas nomeagdes
presidenciais para as principais reparticoes do governo federal (exceto
para funcdes na Casa Branca). Esse fato torna ainda mais complexa a
necessi dade de se promover areputacdo do presidente junto ao Congresso.
O presidente nomeia, mas suas nomeagoes precisam ser confirmadas pelo
Senado. Essa confirmagao so é dada apos uma audiéncia numa comissao
pertinente do Senado, a elaboracdo de um relatério por essa comisséo e
uma votagdo numa sessdo plendria do Senado. Tradicionalmente, esse
processo era razoavel mente rapido e as comissdes do Senado raramente
se recusam a endossar as nomeagdes do presidente, desde que consigam
demonstrar o apoio dos senadores em seus estados. Nos Ultimos anos, no
entanto, o processo tem se tornado cada vez mais burocrético e palitico.
Grandes atrasos a0 possivei s atual mente e arejei cao abertados senadores
anomeacOes presidenciais ndo é nada rara. As reagdes de um presidente
podem contribuir afavor ou contra a sua reputacdo no Congresso.

Esse processo de burocratizacdo deve-se, principalmente, areacdes
contraRichard Nixon apdsasuarenuncia. Atual mente, pessoas nomeadas
pelo presidente para qualquer cargo precisam responder a questionarios



complicados sobre todos os aspectos de sua vida privada pregressa néo
apenas junto a Casa Branca, mas também junto ao Departamento de
Justica, a policia federal americana (o FBI) e, também, separadamente,
as comissdes do Senado. Até o presente momento, os esforcos para se
adotar apenas um questionario paratodos esses 0rgaos fracassaram. Esse
processo gera irritagcdo, problemas e atrasos para 0S nomeados e uma
preocupacdo constante com as aparéncias por parte das pessoas que
formam seus quadros. O presidente Clinton anunciou trés nomeacoes
sucessivas para a fungdo de procurador-geral ogo que assumiu a presi-
déncia, mas foi obrigado, com muito constrangimento, a cancelar duas
delas diante da possibilidade de que infragdes de regulacdes federais
cometidas no passado por parte dosindicados setornassem umimportante
empecilho para suas respectivas nomeacoes.

A politizagdo desse processo € aindamais séria, e afeta, principal -
mente, nomeagdes para 0 poder judicidrio. Desde que 0s democratas
transformaram num espetaculo publico as audiéncias relacionadas a
nomeagdo do juiz Bork, um republicano qualificado, emboraconservador,
para o Supremo Tribunal Federal nos tempos de Reagan, a disputa do
partido pelanomeagdo dosjuizes das geragles seguintes setornou acirrada
e indisciplinada. As disputas sdo abertas e, as vezes, duras ou muito
prolongadas. As nomeagdes para o Poder Judiciario podem se arrastar a
ponto de afetar a eficiéncia dos tribunais americanos, e éisso que parece
estar ocorrendo agora. Essa situag&o néo é provocada apenas por disputas
nas comissdes, mas também por um costume adotado nas duas Ultimas
décadas, segundo o qual seus presidentes permitem gque qual quer senador
democrata ou republicano apresente um pedido anbnimo de “ espera’ para
a avaliacdo de uma nomeacdo, bloqueando qualquer agcdo da comissio
até que ele sgjaretirado. Antigamente, s um senador do estado da pessoa
nomeada gozava desse privilégio. Atualmente, todos os 100 senadores
tém essa prerrogativa.

Juntas, a burocratiza¢&o e a politizagdo aumentam os riscos enfren-
tados por presi dentes recém-empossados em suasrel agdes com o Congresso,
tanto no que se refere as suas agdes como a sua reputacdo. No entanto,
eles ndo tém como evitar 0 processo de nomeagdes e suas complicacoes
em suas relagdes com o0 Congresso. As sutilezas desafiam toda a expertise
e exigem muitas consi deracfes maduras antes de qualquer ato.

Os problemas que as pessoas nomeadas pel o Presidente enfrentam
Nn&o se restringem ao processo de nomeagédo. Quando homens e mulheres
s80 designados para funcdes publicas que nunca desempenharam antes —
0 que, exceto no caso de juizes experientes, € a regra— nunca se sabe,
com base no desempenho passado dessas pessoas, 0 que acontecera.
Elas podem enfrentar problemas também em func&o do que chamamos
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de*“febredePotomac”, uminchagoimprevisivel do ego. Incompatibilidades
imprevistas no campo das rel agdes humanas, provocadas pelo choque de
egos, também podem ocorrer. Nostemposde Harry Truman, um secretério
de Defesa proibia que qual quer pessoa, sob a sua jurisdicao, falasse com
qualquer pessoa do Departamento de Estado sem a sua aprovacao
expressal Obviamente, esse esguema ndo funcionou, mas ele bem que
tentou. Ha pouco tempo, no mandato de Ronald Reagan, o secretério de
Defesa, que haviasido diretor de Orgamento anteriormente, eraumapessoa
gue haviasaido diretamente da vice-presidéncia de umaempresa privada
paraavidapublicae o secretério de Estado, nomeado pouco tempo depois
dele, era um empresario saido da presidéncia dessa mesma empresa.
Presumiu-se que o fato de eles terem um histérico empresarial comum
garantiriarel agbes civilizadas entre ambos, masn&o foi isso que aconteceu.
Na verdade, eles brigaram como céo e gato durante todo o governo de
Reagan.

Cada nova nomeagdo de um governo recém-empossado traz um
elemento de mistério e, portanto, de risco parao presidente, principalmente
guando €le precisa nomear muitas pessoas de uma sO vez, como ocorre
no inicio de seu mandato. O presidente Clinton ficou tdo impressionado
com esse fato que dedicou um tempo desproporcionalmente grande nas
onze semanas entre a sua eleicdo e posse tentando escolher membros de
seu gabinete — leia-se, ministros — que pudessem manter a afinidade e a
sintonia necessdrias entre s e com ele ao longo do seu mandato. Ele
conseguiu reunir um grupo mais comedido que o de Reagan e o de Bush
filho, atualmente, masisso ndo significa que alealdade desse grupo aele
tenha sido maior que a dos outros aos seus respectivos presidentes. E
menos ainda que a sua lealdade para com o seu grupo tenha sido maior.
Clinton deixou gque 0 seu grupo apoiasse a sua mentira no caso Monica
Lewinsky até ele ser forgado a se retratar. De todo modo, baixa leal dade
aos assessores, embora frequientemente reafirmada, nunca foi uma
caracteristicatipica da Presidéncia americana, exceto no caso de Truman
—fato pelo qual elefoi muito criticado naocas &o e continuasendo criticado
até hoje.

Um presidente dos Estados Unidos é uma maquina de tomar
decisdes. Ministérios e congressi stas antagoni cos eamidiaexigem constan-
temente que ele tome decisbes atodo 0 momento sobre eventos internos
e externos. Quando eu era um jovem assessor da Casa Banca, Truman
costumavadizer o seguinte: “ A Presidénciaécomo umtigre. Vocé precisa
ficar por cima ou acaba caindo e sendo comido por ele’. O inicio de um
mandato caracteriza-se pelas melhores oportunidades legisativas, mas
também pel os mai ores riscos administrativos, bem como por riscos paraa
reputagdo por todos os lados. O que intensifica as oportunidades e os



riscos é a novidade, a0 mesmo tempo em que a aprendizagem necessaria
s6 vem com a experiéncia. Esse é o tema central de tudo que faei até
aqui.

Permitam-me, agora, acrescentar uma importante observacéo.
George Bush filho parece ter descoberto um antidoto para a maioria dos
problemas administrativos elegidativos que afligiram seus col egas gover-
nadores do sul, Carter e Clinton, no inicio de seus processos de transi ¢&o.
Ele ddliberadamenteimportou para o seu novo governo umaequipe solida
de pessoas com grande experiéncia em governos republicanos recentes,
principalmente nos governos de seu pai e de Reagan, mas também nos de
Gerad Ford e até mesmo de Richard Nixon.

Por alguma razéo, Clinton ndo quis nomear ninguém que tivesse
sido membro da equipe de Carter e muito menos reliquias dos tempos de
Johnson e Kennedy ou da remota era de Truman. Contrastando com essa
postura, para a sua vice-presidéncia e como a pessoa responsavel pela
organizacdo de seu novo governo, Bush filho escolheu Dick Cheney que
foi 0 segundo chefe de gabinete no governo do presidente Ford, posterior-
mente o Unico congressista de Wyoming por uma década e o deputado
republicano responsavel peladisciplinade seu partido e pela presencade
seus membros em sessfes importantes da Camara e, depois, secretario
de Defesade Bush pai, antes de abandonar temporariamente avidapublica
para assumir a presidéncia de uma empresa no Texas. Para suplementar
astarefas de Cheney, Bush filho escolheu um chefe de gabinete que havia
sido chefe-adjunto nos tempos de seu pai e conheciaafungdo muito bem.
Suaassessorade SegurancaNacional, CondolezzaRice, haviasido adjunta
da pessoa que havia ocupado esse cargo no governo de Bush pai. O
secretério de Estado haviasido chefe do Estado-Maior Conjunto no governo
de Bush pai e adjunto do assessor de Seguranca Nacional nos tempos de
Ford. Seu secretério de Defesa, que na verdade ressuscitou tradicionais
disputas entre as funcdes de secretério de Defesa e de Estado, tinha sido
o primeiro chefe de gabinete de Ford, 0 antigo patréo de Cheney, antesde
se tornar secretario de Defesa de Ford e depois diretor-presidente de
empresas privadas. E assim por diante.

Em todosos niveis, pessoas experientes assumiram funcdes-chave.
Consequentemente, muitas das sutilezas que ndo foram percebidas por
Seus antecessores i nicialmente ndo passaram desapercebidas por eles (ou
Se passaram, porque as coisas haviam mudado desde que estiveram no
governo anteriormente, eles as detectaram rapidamente). Nos primeiros
meses em suas funcdes, el es evitaram todos os principai s erros cometidos
por governos democratas anteriores.

No entanto, eles acabaram tornando-se vitimas de um erro proprio
no periodo de transi¢do, um erro no terreno das relacdes publicas
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relacionado a compromissos assumidos pelo regime anterior no campo
das politicas. Desde 1933, quando Franklin Roosevelt sabotou a Con-
feréncia Econdmicade Londres, naqual Herbert Hoover haviainvestido
grandes esperangas, ndo se viam tamanhas reviravoltas em obrigagoes
internacionais assumidas ou, pelo menos, ostensivamente apoiadas por
um governo, no caso o de Clinton, e repudiadas por um novo governo, o de
Bush filho. Roosevelt ficou satisfeito com o que aconteceu nos seus tem-
pos, mas o governo de Bush parece ter ficado zangado, assumindo uma
postura quase que de desprezo e parandia em relagdo, particularmente —
como vocés certamente observaram aqui em Brasilia— ao Protocolo de
Kyoto sobre mudanca do climae aconvencao sobre um Tribunal Interna-
cional Penal, entre outras matérias. A administracdo de Clinton havia
endossado essas matérias, embora tivesse calculado que nenhuma delas
superaria o obstacul o dos doi s tergos dos votos necessérios paraaaprova-
¢&o de tratados no Senado ou que o presidente da Comisséo de Relagtes
Exteriores do Senado, Jesse Helms, elaboraria um relatério contrério a
elas. Consciente desse fato, 0 novo governo, que rejeitava a substancia
dessas matérias, aparentemente achou que eram armadilhas montadas
por Clinton para pegé|os e reagiram de acordo com essa percepcao.

Ao que parece, no entanto, Clinton estava apenas tentando aplacar
0s animosinterna e externamente sem satisfazer o desgjo dos que queriam
ver essas matérias aprovadas, porque ele ndo podia aprova-las. Seus
sucessores também néo podiam e, mais do que isso, Ndo queriam aprova-
las. No entanto, nasrelagdes publicas de mudanca de rumo eles poderiam
ter lamentado mais anecess dade dessamudanca, mostrado menosirritagéo
e tentado oferecer alguma alternativa, admitindo a importancia, ndo a
substancia, das questdes envolvidas. Um ano depois, apds ter sentido os
efeitos negativos de sua mudanca bruscae mais aindada sualinguagem —
na Europa e em outros lugares — ndo duvido que a Casa Branca tenha
lamentado o tom, ainda que ndo a substancia, de sua postura e desgjado
ter previsto melhor suas conseqliéncias no exterior. O governo de Bush
filho certamente ndo previu essas consequéncias e por que ndo? Aparen-
temente porque sua parantiaem relacéo a Clinton prejudicou o seu julga-
mento — uma parandia alimentada por muitas coisas, mais recentemente
pelarecusa (para ele ultrajante) de Albert Gore em admitir que possa ter
perdido naFlorida.

Jaescrevi muito sobre os perigos de transi ¢Bes, mas vou mencionar
um que ndo haviasido identificado ainda, pelo menos néo por mim, e que
vai passar afazer parte daminhalista. As conseqiiéncias podem ser sérias.
Posso afirmar que as mengBes a Bush filho como um “cowboy”, téo
freglientemente ouvidas na Europa e que afetam questbes importantes
como 0 apoio aos Estados Unidos no Conselho de Seguranca da ONU,



devem-se muito ao tom das declaracfes de seu governo em relagdo ao
Protocolo de Kyoto e a uma série de convengdes que ele desprezou.

ReagBes parandicas contra antecessores, que acabam se refletindo
negativamente sobre os governos que se deixam levar por elas e sobre
suas politicas, sdo desdobramentos naturais de campanhas duras num
contexto politico altamente partidéario e pessoal como o dos Estados Unidos
atualmente, sobretudo se 0 antecessor ou uma pessoa muito ligada a ele
tiver sido 0 adversario nacampanha. No entanto, as conseqliéncias externas
de sedeixar dominar por sentimentos dessetipo sdo muito sérias, de modo
gue o sucessor de Bush em 2009 (ou 2005) deve ficar atento e procurar
agir de outra maneira. Uma reagéo parandica desse tipo equivale a falta
de percepcdo de uma sutileza.

Resumindo, as dificuldades enfrentadas nos primeiros meses de
gualquer governo recém-empossado nos Estados Unidos s&o proporcionais
ao inevitavel processo de aprendizagem pratica que as pessoas gque estéo
assumindo o governo pelaprimeiravez precisam atravessar. Essas pessoas
seriam, principa mente, o presidente recém-empossado e os colaboradores
mais diretos que ele traz do Congresso ou da vida privada para assumir o
governo com ele. E bom que essas pessoas ajam com cautela em relagio
arupturas.com politicas vigentes, principa mente se constituirem novidades
para os responsaveis pel asuaadministraco e supervisio. E bom queelas
ajam com cautelano terreno legislativo também. No entanto, arecompensa
da inovagdo, se eficaz, € a aprovacdo de medidas, leis, que podem se
tornar inviave's, se adiadas. Por essa razéo, ha uma pressdo constante
para se agir, principamente junto ao Congresso, exatamente quando as
pessoas responsaveis por governos recém-empossados precisam, acima
detudo, sefamiliarizar com sutilezas ainda né&o aprendidas.

Isso sugere que o0 mais indicado para essas pessoas Seria assumir
umaposturade abertura, humildade eflexibilidade. Em transi ¢bes passadas,
no entanto, a postura desses assessores caracterizou-se freglientemente
por um tipo inocente de arroganciaignorante em relacdo ao que a espera,
umacertezairreal de que saberdo fazer as coisas melhor do que as pessoas
que estdo substituindo, porque venceram as Ultimas elei¢des e elas néo.
Esse tipo de certeza pode ser uma armadilha paraaqual elas sdo atraidas
por iscas atraentes como a da Baia dos Porcos. Mesmo que el as escapem
dessas armadilhas por sorte ou nomeando pessoas experientes, como fez
Bush filho, outras sutilezas desapercebidas ou ndo consideradas quase
gue certamente prejudicar&o o desempenho de um novo governo em seus
estagiosiniciais. Naminhaopinido, foi isso 0 que aconteceu com Bush.

Presidentes recém-empossados e suas novas equipes também
tendem a superestimar seus novos poderes na Presidéncia. Apds alguns
meses no cargo, o presidente Kennedy costumava dizer que, olhando do
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Congresso, 0s poderes da Casa Branca pareciam ser enormes em
comparagdo aos de qual quer deputado ou senador individual . SO depoisde
ter passado mais tempo na presidéncia ele percebeu como seus poderes
eram limitados em relag&o aos exercidos col etivamente pelo Congresso.

Bill Clinton foi eleito com a idéia de que conseguiria aprovar o
recrutamento de homossexuais para as Forgas Armadas por meio de uma
simples assinatura, ou seja, de um ato do executivo. Apos ser eleito, ele
sugeriu numa entrevista coletiva que talvez fizesse isso. |mediatamente,
0s opositores dessa idéia nas Forgas Armadas a ertaram seus amigos nas
comissbes das Forcas Armadas do Senado e da Camara sobre essa
possibilidade. Antes mesmo de sua posse, 0 poderoso presidente dessa
comissdo no Senado disse a Clinton que, se ele assinasse um ato nesse
sentido, o Congresso imediatamente aprovaria uma lel para anulé-lo, o
gue obrigou 0 novo presidente a, humildemente, propor um acordo ao
Pentagono e aos dois comités em torno daquestéo. Mas chegade falarmos
sobre atos do executivo. HA momentos em que eles podem ser usados,
obviamente, mas somente quando aoposi ¢ao esta desequilibradaou carece
de uma forga expressiva no Congresso.

Num regime como o do parlamentarismo britanico (onde vivo parte
do ano), o Primeiro-Ministro e o Ministro das Finangas, quetém assegurada
amaioria do seu partido na Camara dos Comuns (House of Commons),
podem controlar tanto 0 executivo quanto o legislativo. Por isso, ninguém
na Inglaterra consegue realmente compreender por que o Congresso dos
Estados Unidos é t&o independente. No entanto, arazdo € muito simples.
Os deputados e o0s senadores s0 eleitos a partir de bases eleitorais
diferentes das do presidente e com periodos de duracéo de mandatos
diferentes do dele. Além disso, e 0 que é mais importante, as indicactes
de candidatos por seus partidos ndo sdo freqlientemente controladas pela
Casa Branca. Asindicactes de candidatos a Presidéncia também néo sdo
frequientemente muito influenciadas por deputados e senadores. Os
britanicos, as vezes, argumentam que, paraeles, a sede central do partido
tem menos a ver com as indicagdes de candidatos ao Parlamento do que
se supde normalmente. No entanto, amai oriados escritdriosregionais dos
partidos espera que seus candidatos apdiem fielmente seus lideres no
Parlamento. Essas expectativas ndo determinam as candidaturas de
legisladores nos Estados Unidos.

Questdes locais continuam sendo mais importantes e questbes
partidarias, como tal, menos importantes. Questfes ideoldgicas pesam
menos nos Estados Unidos do que na Europatradiciona mente, bem como,
na verdade, na politica do partido de seu novo presidente, pelo que pude
perceber.



Para concluir, permitam que eu faga cinco observagdes resumidas
sobre transi¢des presidenciais nos Estados Unidos e os riscos que elas
acarretam para novos regimes.

Em primeirolugar, adnsiaderealizar apresentaverdadeirosdilemas,
tanto no campo administrativo como legislativo. Nas relagbes com o
Congresso, devemos agir como Clinton ou Carter? No terreno adminis-
trativo, devemosagir como Kennedy, que enfrentou tantos problemas com
a operacdo da Baia dos Porcos, que nunca havia sido testada antes?

Em segundo lugar, a sensac&o de ter “vencido” nas urnas pode
levar um novo presidente a subestimar o publico estrangeiro, que talvez
ndo veja o resultado das eleicdes como uma “vitériad’ e esteja mais
preocupado com as continuidades. O que Bush e seu pessoal ndo sederam
conta, no entanto, € algo que vocés aqui em Brasilia parecem ter
compreendido plenamente, ajulgar pelos artigos publicados naimprensa
britanica sobre a placidez da sua moeda.

Em terceiro lugar, a necessidade de preencher todos os cargos do
governo téo logo o Senado confirme os respectivos nomes obriga a
Presidénciaase defrontar com toda uma série de mistérios que envolvem
desde o0 lado humano das pessoas homeadas as suas |ealdades para com
diferentes faccOes. Inevitavelmente, algumas dessas pessoas — e talvez
muitas delas— n&o satisfardo as expectativas do presidente. O momento e
apublicidade de sua substitui ¢do tornam-se questdes deli cadas ndo apenas
durante um processo de transi¢do, mas possivel mente por um bom tempo
depoisdele.

Em quarto lugar, falando novamente em termos de pessoas, a
solucgéo encontrada por Bush filho, que se cercou de pessoas experientes,
ndo garante, de forma alguma, mais flexibilidade e abertura, talvez até
pelo contrario. No entanto, essas qualidades foram muito importantes para
aaprendizagem que Kennedy extraiu do episddio da Baia dos Porcos.

E, em quinto lugar, esse tipo de aprendizagem, tanto tedrico como
prético, é precisamente 0 que ndo apenas presidentes, mas também todas
as pessoas a sua volta, precisam exercitar. Erros serdo cometidos e meros
seres humanos ndo conseguem evité-los. No entanto, para que hajauma
aprendizagem, os erros também precisam ser reconhecidos e aceitos com
bom humor, talvez ndo publicamente, porque as vezes é arriscado demais,
mas sempre reservadamente. Eles precisam ser aceitos, discutidos,
ponderados e aplicados em futuras agdes.

E nisso que consiste aaprendizagem e em nadamenos do que i sso.

Como essas observagdes baseadas narealidade dos Estados Unidos
podem ser traduzidas para o Brasil, se é que podem? Que semelhangas e
diferencas entre Washington e Brasiliaseriam rel evantes? Acimade tudo,
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