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RESUMO

Esta pesquisa analisa o processo de formagdo de governos nos estados brasileiros,
especificamente de Sao Paulo e do Piaui, no periodo 1994-2010, buscando compreender
em que medida os governadores tém atendido aos acordos assumidos na arena eleitoral e
na arena legislativa. Para a andlise foram levantados dados acerca das coligagdes
eleitorais para disputa dos governos, da partidarizacdo, do apoio legislativo e da
coalescéncia dos gabinetes nos estados brasileiros. A maior parte da literatura tem
afirmado que o processo de formacdo de governos no Brasil visa a obtencdo de apoio
legislativo através da distribuicdo das pastas do gabinete, o que convencionalmente
denominou-se de “presidencialismo de coalizdo”. As evidéncias deste estudo apontam
que, nos estados em analise, a distribuicdo das pastas no gabinete ndo garante maiorias
legislativas aos governadores. Ao contrario, a dominancia do partido do governador no
gabinete ¢ patente, sendo a distribuicdo das pastas, na maioria dos casos, pouco
proporcional ao seu peso dos partidos no Legislativo, sendo que as condicdes para a
formagao de gabinetes ja estavam dadas na arena eleitoral, pois os governadores t€ém se
preocupado em ceder cargos aos principais partidos aliados nas elei¢cdes, em vez de

buscar maior proporcionalidade na distribui¢dao dos cargos.
1. INTRODUCAO
A formagdo de gabinetes tem sido considerada peca-chave para a

constru¢cdo das coalizdes partidarias que asseguram a governabilidade dos sistemas

presidencialistas. Segundo a literatura dominante, por meio da distribuicdo de pastas do

" Os dados referentes a este artigo foram obtidos através do Projeto Tematico "Instituigdes Politicas ¢ Gastos Pablicos: uma anélise
dos estados brasileiros", coordenado pelo Prof. Dr. George Avelino, do Centro de Economia e Politica do Setor Publico da Fundagao
Getutlio Vargas (CEPESP-FGV), com o apoio da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP).

% Bolsista da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP). Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade
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gabinete aos partidos politicos que compdem a coalizdo, o Executivo alcanca apoio
destes partidos e, por conseguinte, a maioria legislativa necessaria a implantacdo da sua
agenda.

Analisando a relacdo Executivo-Legislativo no Brasil, reconhece-se como
possivel um cenario de coalizdes estdveis garantidoras da governabilidade no sistema
presidencialista brasileiro. Isso ¢ verificado a partir da existéncia de um processo
legislativo centralizado sob coordenagdao do Executivo, em parceria com partidos
politicos aliados mediante pastas recebidas do Executivo, e que organizam as
preferéncias de parlamentares disciplinados em plenario (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999).

Entretanto, a mais abrangente explicagdo das relagdes entre Executivo e
Legislativo na esfera estadual explicita uma série de mecanismos disponiveis aos chefes
dos Executivos estaduais, ndo necessariamente baseados nas pastas dos gabinetes, que
garantem a supremacia do Executivo sobre o Legislativo nos estados brasileiros, bastante

superior ao poder que os Presidentes exercem sobre o Legislativo federal (ABRUCIO,

1998).

O objetivo principal deste artigo ¢ analisar a formacdo de gabinetes na
esfera estadual®, verificando o padrio de distribui¢do de pastas do gabinete aos partidos
politicos. Sdo duas as perguntas a serem aqui respondidas: as pastas dos gabinetes nos
estados brasileiros sdo distribuidas visando a obtengao de apoio legislativo? No processo
de composicao de gabinetes, os governadores levam em conta os compromissos selados
no momento eleitoral, através da composic¢ao de coligagdes?

Assim, as duas hipoteses a serem testadas neste trabalho sdo: 1) quando os
chefes do Executivo desejam usar as pastas dos gabinetes em troca da aprovacdo de
projetos de lei, o mais provavel € que eles nomeiem um gabinete majoritario, selecionem
mais ocupantes partidarios para as pastas e as distribuam aos partidos em uma base mais
proporcional ao peso Legislativo destes ultimos no Parlamento; 2) os governadores

tendem a recompensar os partidos participantes nas coligagdes eleitorais, distribuindo

cargos no gabinete. Para testar as hipoteses levantadas acima foi necessario verificar

* Ao mudar o foco do nivel nacional para o nivel subnacional, esta pesquisa reafirma a necessidade de contribuir para a elucidagdo do
funcionamento dos subsistemas politicos estaduais no contexto democratico recente, no qual dois marcos se destacam: o aparecimento
de novos atores politicos, beneficiados pela revogacao dos entraves que impediam a plena organizacdo partidaria e a ampliacdo da
competicio eleitoral’; e a ampliagdo da atuacio e do poder dos governos estaduais no cenario nacional, no processo que marcou a
abertura democratica (ABRUCIO; SAMUELS, 1997).



empiricamente o perfil partidario dos gabinetes formados pelos governadores, checando
se: a) a distribuicdo das secretarias para formacdo das coalizdes se d4 de forma
proporcional a distribuigdo de cadeiras na Assembleia; b) se os gabinetes formados pelos
governadores garantem maioria legislativa, ou seja, sdo majoritdrios ou minoritarios; c)
se os critérios que predominam na sele¢do dos secretarios estaduais sdo majoritariamente
partidarios; e, por fim, d) se as coligagdes tém poder explicativo quanto ao processo de
formacdo de governos, ou seja, se os governadores recompensam os partidos coligados
com cargos no gabinete. Para isso, analisou-se dois casos estaduais (Sao Paulo e Piaui)

no periodo de 1994 a 2010.

2. FORMACAO DO GOVERNO EM SISTEMAS PRESIDENCIALISTAS: AS
COALIZOES BRASILEIRAS

A formagdo de governos ¢ resultado de um intrincado arranjo partidario,
constituido a partir de complexas negociagdes entre chefe do Executivo, parlamentares e
liderangas partidarias da base governista, que dao origem a coalizdo governamental
(LAVER, 1998)°.

Em sistemas presidencialistas, apesar dos chefes do Executivo possuirem
maior liberdade para a nomeagdo do gabinete devido as prerrogativas constitucionais que
lhes sao atribuidas, o multipartidarismo e a alta fragmentagao partidaria elevam o nimero
de atores relevantes com os quais os presidentes t€ém de negociar para aprovar a agenda
do governo e tendem a assumir compromissos com os partidos detentores de
representacdo parlamentar de forma a garantir maioria legislativa, caracterizando-os
como governos partidarios ou de coalizao.

Deheza (1998) verificou que a maioria dos governos dos sistemas
presidencialistas na América Latina era de coalizdo, com presidentes negociando com

partidos e distribuindo pastas do gabinete, seja por recompensa ao apoio recebido nas

* A analise desses casos ¢ justificada devido as diferengas politicas que os dois estados possuem, desde as regras institucionais que
podem alterar o calculo do governador quanto ao processo de distribui¢do de pastas do gabinete (como a diferenga do ntimero de
cadeiras na Assembleia Legislativa do Piaui, 30, e de Sao Paulo, 94), e a questdo da alternancia de grupos partidarios no Executivo
estadual no periodo em analise (enquanto em Sdo Paulo houve a domindncia do PSDB, no Piaui, quatro partidos diferentes
governaram o estado: PMDB, PFL, PT e PSB).

® Associada ao sistema de partidos adotado em cada pais, a formagio dos governos de coalizio é frequente em sistemas
multipartidarios, sejam parlamentaristas ou presidencialistas, pois tornam improvavel a obtengdo de maioria legislativa por um tnico
partido. Mesmo nos sistemas parlamentaristas, onde o primeiro ministro e o gabinete ministerial tém seus mandatos derivados e
respondem politicamente a legislatura, a sobrevivéncia do Executivo ¢ condicionada a aprovagdo do Parlamento, necessitando contar,
portanto, com maioria legislativa que lhes assegure o voto de confiangca (LAVER; SCHOFIELD, 1990).



elei¢des presidenciais, para obtencdo de uma maioria parlamentar, ou pela necessidade de
se chegar a acordos restaurativos entre os partidos que proporcionassem garantias de
participagdo no governo.

No sistema presidencialista brasileiro, que combina multipartidarismo com
representacdo proporcional para o Legislativo, sdo altos os custos de negociagdo do chefe
do Executivo com os partidos, forcando o presidente a construir amplas coalizdes
multipartidarias, em busca de maioria parlamentar que assegure a aprovacao da agenda
governamental, negociada em troca da distribuicdo de cargos aos partidos aliados. Este
processo ¢ considerado um mecanismo basico de funcionamento do sistema politico
brasileiro, cunhado por Abranches (1988) de presidencialismo de coalizdo.

Os poderes legislativos conferidos ao chefe do Executivo pela Constituigao
de 1988, a exemplo das Medidas Provisorias, a prerrogativa de propor e executar o
or¢amento votado pelo Legislativo e o poder de nomear e demitir ministros, dentre
outros, aliados ao processo legislativo centralizado nas liderancas partidarias, garantem
aos Presidentes a coordenagdo do processo de construgao de coalizdes e a aprovacao da
agenda. Assim, a formacao de coalizdes governamentais vem ocorrendo em parceria com
os partidos politicos aliados, que organizam as preferéncias de parlamentares
disciplinados em plendrio por meio da concentragdo da agenda legislativa sob o comando
dos lideres partidarios, em troca de cargos recebidos no Executivo (FIGUEIREDO;
LIMONGTI, 1999).

Os atores politicos superam os problemas de agdo coletiva e de barganha
inerentes a fragmentada legislatura brasileira, emergindo governos eficazes, desde que o
presidente coopere com os lideres dos partidos que comandam uma maioria de cadeiras
parlamentares, pois “sem o apoio da maioria, presidentes, simplesmente, ndo governam”
(LIMONGI, 2006, p. 245), j4 que até as Medidas Provisorias, versdo mais extrema da
forca do Executivo, dependem de aprovacio do Legislativo’. Essa cooperagio se realiza
por meio de acordos de coalizdo, através dos quais os partidos obtém cargos ministeriais
em troca do seu apoio legislativo ao presidente. Tais acordos de coalizdo sdo a fonte dos
altos niveis de sucesso legislativo dos presidentes brasileiros (AMORIM NETO, 2006, p.
129-131).

7 “Como o poder Legislativo tem poder de veto sobre a agenda do Executivo (aprovacio das leis), quanto mais fragmentada uma
legislatura, maior a necessidade para aprovar suas iniciativas legislativas e, por conseguinte, os incentivos do presidente estabelecer
acordos com mais e um partido para formar seu governo” (AMORIM NETO, 1994, p. 20).



Na medida em que se reconhece a capacidade institucional do sistema
politico brasileiro para a formagao de coalizdes a partir da distribuicdo de ministérios aos
partidos pelos presidentes (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), a agenda de pesquisa
volta-se para a analise do padrao destas coalizdes®, buscando verificar principalmente se
os gabinetes presidenciais multipartidarios tem logica de funcionamento similar aos
sistemas parlamentaristas europeus, que possuem alto grau de disciplina partidario no
Parlamento (AMORIM NETO, 2000, p. 479-480).

Segundo Amorim Neto (2006, p. 140), a verificacdo da existéncia de
coalizdes depende de determinadas caracteristicas na composi¢do dos gabinetes, sendo
que o grau de partidarismo no governo varia segundo os critérios pelos quais os
presidentes selecionam ministros para seu gabinete e conforme alocam ministérios aos
partidos (compondo gabinetes majoritarios ou minoritarios e distribuindo pastas

proporcionalmente ou nao).

3. FORMACAO DE GOVERNOS NOS ESTADOS BRASILEIROS

O federalismo reproduz a organizacao politico-administrativa da unido nos
estados brasileiros, ou seja, transmite-lhes o desafio do relacionamento entre Executivo e
Legislativo, porém o contexto institucional estadual é diferenciado do nacional’, o que
nos leva a questionar se, assim como na esfera federal, hd formagdao de coalizdes
governativas mediante distribuicdo das pastas das secretarias aos partidos nos governos
estaduais brasileiros. Assim, este artigo investiga se nos governos estaduais a distribuig¢ao
das pastas do gabinete aos partidos aliados € responsavel por assegurar maiorias

legislativas.

8 Destacam-se, dentre os estudos que abordam nomeagdes ministeriais, ora com menor ou maior énfase: Deheza (1998); Amorim Neto
(1991, 1994, 1998, 2000, 2006); Figueiredo (2007); Meneguello (1998); Abranches (1988). Deheza (1998), Abranches (1988) e
Meneguello (1998) sustentam que todos os presidentes brasileiros formam governos de coalizdo. De outra parte, Amorim Neto (1994;
2000; 2003) destaca a necessidade da aplicagdo mais rigorosa do conceito de governo de coalizdo, pois considera que pode haver a
formagao de coalizdes solidas ou frouxas, como pode simplesmente ndo haver coalizdo. Segundo o autor, se o grau de partidarismo no
governo brasileiro fosse tdo forte e constante quanto nos regimes parlamentaristas europeus, alguns gabinetes brasileiros ndo
contariam com tantos ministros apartidarios e com tdo baixa coalescéncia, como de fato acontece. As divergéncias se explicam a
partir dos indicadores tomados pelos autores para se definir coalizdo. Enquanto Abranches, Deheza e Meneguello simplesmente
contam o numero de partidos recrutados para o gabinete para caracterizar-lhe a condi¢do de coalizio, Amorim Neto destaca a
existéncia de estratégias de cooptacao e diversos outros critérios empregados no recrutamento de cada ministro (AMORIM NETO,
2000, p. 481). Neste sentido, Amorim Neto alega que nem todos os governos brasileiros formaram uma coalizdo, a exemplo dos trés
primeiros gabinetes formados por Collor, que eram compostos por aproximadamente 60% de ministros apartidarios, ndo devendo ser
denominado, neste caso, ser classificado como governo de coalizio (AMORIM NETO, 2003, p. 85). Assim sendo, ¢ necessario
observar determinadas caracteristicas partidarias, como a proporcionalidade da bancada dos partidos no Legislativo e seu peso no
gabinete para dai inferir se realmente existe uma coalizio.

? Celina Souza (2003) afirma que os estados sdo limitados quanto a adogdo de politicas proprias, pois as Assembleias possuem pouca
autonomia quanto ao poder de legislar sobre questdes basicas (por exemplo: energia elétrica, transito, trafico, minas, recursos minerais
e educacdo), dependendo, dessa forma, da legislagao federal (2003, p. 170).



Com o advento da redemocratizagdo e a promulgacdo da Constituicdo de
1988, o Legislativo ganhou mais poderes no sentido de ter maior capacidade decisoria e
de fiscalizagdo do Executivo. Contudo, conforme destaca Abrucio (1998), as mudangas
no Legislativo praticamente ficaram circunscritas ao nivel federal. Nos estados, em vez
de haver equilibrio entre os poderes, houve uma hipertrofia do Executivo, emergindo o
que o autor denominou de “ultrapresidencialismo estadual”. Abrucio percebeu esse
fenomeno ao analisar a atuagdo do Poder Publico nos estados brasileiros, no periodo
1991-1994, observando as seguintes caracteristicas: 1) o governador € o principal agente
em todas as etapas do processo de governo, relegando a Assembleia Legislativa a um
plano secundario; e 2) os mecanismos de controle do Poder Publico sdo pouco efetivos,

b

tornando “o sistema politico estadual um presidencialismo sem check and balances’
(ABRUCIO, 1998, p. 87).

Nos estados ha preponderancia do Executivo frente ao Legislativo, em
propor¢do bem maior do que ocorre no nivel federal. Abrucio (1998) argumenta que,
diferentemente do ambito federal, as maiorias legislativas nos estados sdo obtidas em
grande medida, pelo controle da maquina publica pelo Executivo, em especial dos
cargos: “inchago na maquina publica e politiza¢do no preenchimento dos cargos publicos
constituiram-se em regras basicas de funcionamento da burocracia estadual” (ABRUCIO,
1998, p. 128). Ainda segundo Abrucio, amplos poderes de agenda, de recursos politicos e
or¢amentarios, aliados a fragilidade institucional dos Legislativos estaduais e dos
partidos como estruturas nacionais, fornecem aos Governadores um cenario favoravel a
cooptacdo dos parlamentares, pois esses dispde dos recursos indispensaveis a
manutencdo das suas carreiras politicas. Assim, segundo essa tese, as aliancgas tracadas
via liderangas partidarias com o intuito de obter maiorias nao teriam a mesma validade
nos cenarios politicos estaduais, devido a desproporcao na for¢a dos poderes Executivo e
Legislativo.

A agdo do chefe do Executivo em ambos os niveis (federal e estadual) busca
assegurar a governabilidade, sendo isso possivel através da coopera¢dao do Legislativo
mediante a distribuigdo de cargos. Porém, diante das diferencas institucionais entre os
dois niveis, entende-se que a logica de composicao de pastas das Secretarias nos estados
ndo ¢ explicada apenas em razdo dos acordos com as liderancas partiddrias no

Legislativo, em busca da obten¢do de maiorias partidarias.



Acredita-se, entdo, que a distribui¢do de pastas aos partidos aliados
significa controle sobre verbas e cargos, que poderiam ser distribuidos para fins de
desenvolvimento da agremiacao partidaria, levando a resultados eleitorais positivos em
elei¢des posteriores. Mas a auséncia deste prémio nao exclui necessariamente os partidos
ndo premiados da base governista, tampouco afeta as maiorias legislativas. "

As diferencas e semelhancas nas relagdes entre Executivo e Legislativo
entre as trés esferas de governo refletem na forma como os atores politicos se relacionam.
Verificar o tipo de governo formado nos estados brasileiros (governo de um partido, de
coalizdo minima ou majoritaria) ¢ fundamental para compreender em que medida os
governadores dominam a dindmica politica nos estados; e se ¢ necessario distribuir pastas
do gabinete aos partidos aliados para obter maiorias legislativas.

Afinal, pergunta-se: a construg¢ao da coalizdo governamental nos estados se
da por meio da distribuicdo de pastas das secretarias estaduais através de acordos
partidarios? A analise dos estados selecionados (Sao Paulo e Piaui) sera guiada a luz dos
achados no nivel federal buscando compreender o alcance das teses do “presidencialismo
de coalizao” e do “ultrapresidencialismo estadual” no processo de formagao de governos

estaduais.

4. DELIMITACAO DOS CONCEITOS E PROCEDIMENTOS
METODOLOGICOS DA PESQUISA

Unindo-se aos esfor¢os recentes'' para compreensio da formagdo de
gabinetes no Brasil, especificamente nos governos subnacionais, esta pesquisa enfatiza a
analise da dimensao partidaria dos gabinetes no estado de Sao Paulo e Piaui, a partir das
quatro variaveis: a) partidarizacdo dos secretdrios; b) status nominal legislativo; c)
proporcionalidade na distribuicdo das pastas do gabinete; e d) relagdo entre coligagcdo

eleitoral e coalizdo de governo.

1% Para analises futuras pretendemos incorporar a taxa de sucessos dos governadores nos estados em andlise neste artigo. O trabalho de
Tomio e Ricci (2012), analisando a produgdo legislativa em 12 Assembleias Legislativas brasileiras, apontam que a taxa de sucesso
legislativo dos governadores tem sido superior a taxa de sucesso do presidente frente a Camara. Porém, ¢ valido ressaltar que a
producdo legislativa nos estados tem mostrado baixa dominancia da produgdo legislativa dos governadores. A limitagdo quanto ao
alcance da legislagdo aprovada nas Assembleias Legislativas explica em parte porque a produgdo legislativa tem tido grande
participacdo dos deputados. Assim que obtivermos dados sobre taxa de sucesso nos casos de Sao Paulo e do Piaui, verificaremos se
governos majoritarios e minoritarios, ao longo do periodo selecionado (1995-2010) possuem diferentes taxas de sucesso no legislativo
e diferencas quanto a dominéncia na produgao legislativa do Executivo.

"' Sobre o caso do Piaui, ver Sandes-Freitas (2010); Amazonas, ver Leite (2010); Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul ver Nunes (2009)
e o trabalho de Tommio e Ricci (2008).



Tomada neste artigo como critério de selecdo dos secretdrios estaduais, a
partidarizacdo dos gabinetes ¢ medida pela propor¢cao de ocupantes destas pastas filiados
aos partidos politicos pertencentes a coalizao. Um gabinete plenamente partidarizado
sinaliza que o chefe do Executivo quer ou mantém boas relacdes com os partidos e a
legislatura, algo que, por sua vez, deve conduzir a governos mais estaveis e fortes.

A natureza de um gabinete varia também de acordo com o apoio
parlamentar que os partidos integrantes do gabinete conseguem angariar para o Executivo
(status legislativo nominal). A literatura argumenta que governos minoritarios, por
enfrentarem complexos problemas de negociagdo com os partidos da oposicao,
costumam ser menos fortes do que os majoritarios. As maiorias legislativas para
aprovacao dos projetos de lei tendem a ser cambiantes e esse arranjo maximiza o poder
de chantagem de todos os partidos vis-a-vis o chefe do Executivo (AMORIM NETO,
20006, p. 79). Os gabinetes majoritarios sdao, portanto, desejaveis e mais estaveis, mas
menos provaveis se o partido presidencial for pequeno (AMORIM NETO, 2007, p. 133).

Finalmente, Amorim Neto (2000) pressupde que uma forte coalizao tem alta
proporcionalidade entre a quantidade de pastas do gabinete ocupadas pelos partidos e a
quantidade de cadeiras pertencentes aos mesmos no Parlamento. O autor defende que “a
proporcionalidade das cotas ministeriais ¢ uma solu¢ao de equilibrio para os problemas
de negociag¢do que o presidente e os partidos enfrentam na partilha do poder Executivo”
(AMORIM NETO, 2000) e leva a maior duragao dos gabinetes, ja que tais gabinetes
devem ser mais resistentes a choques externos, pois partidos que os integram sdo mais
bem “cimentados” ao Executivo'”.

Para checar a proporcionalidade dos gabinetes, Amorim Neto propde a

utilizacdo da Taxa de Coalescéncia, também denominada pelo autor de Gabinete. A
equacdo de Gabinete sugerida por Amorim ¢ Gabinete =1 — 1/2 iLo(|Si — Mi|),
onde, M; ¢ a porcentagem de ministérios recebidos pelo partido i quando o gabinete do
Executivo foi nomeado; e S; (em inglés, seat), € o percentual de cadeiras ocupadas pelo
partido i dentro do total de cadeiras controladas na Camara dos Deputados pelos partidos

que integram o gabinete quando este foi nomeado (AMORIM NETO, 2000). A presente

A literatura evidencia que as coalizdes parlamentaristas sdo baseadas na distribuicio de recompensas ministeriais aos partidos,
proporcionais aos seus pesos no Legislativo (LAVER; SCHOFIELD, 1990, p. 164-194).-Analisando as votagdes nominais no periodo
1989-1998, Amorim Neto (2000) conclui que a proporcionalidade entre ministérios e cadeiras na Camara Federal leva ao aumento da
disciplina dos parlamentares dos partidos que integram o Gabinete. Meneguello (1998) apontou similaridade entre porcentagem de
ministérios recebidos por cada partido e porcentagem de cadeiras ocupadas a época na Camara dos Deputados entre 1985-1997.

B0 célculo de Gabinete baseia-se no indice de proporcionalidade criado por Rose (1984) para medir a extensdo do desvio da
proporcionalidade entre cadeiras e votos produzidos por uma dada eleigao.



pesquisa realiza o calculo da Taxa de Gabinete referente aos gabinetes formados no
Estado de Sao Paulo, substituindo M; por S; (porcentagem de secretdrias, ao invés de
ministérios), e S; (em inglés, seat), por C; (em portugués, Cadeiras), que ¢ o percentual
de cadeiras ocupadas pelo partido i dentro do total de cadeiras controladas na Assembleia
Legislativa pelos partidos que integram o gabinete quando este foi nomeado (destaca-se
que ndo se trata da totalidade das cadeiras do parlamento, mas somente da quantia total
de cadeiras arregimentadas pelos partidos integrantes do gabinete).

Uma alocagdo de ministérios que se desvie da proporcionalidade ¢ vista
como caracteristica de gabinetes presidenciais cujo chefe estd pouco interessado em
implementar decisdes por meio de projetos de lei e, consequentemente, pouco interessado
em obter um solido apoio Legislativo (AMORIM NETO, 2006, p. 51)'.

Para identificar estes trés indicadores do perfil partidario dos gabinetes
acima descritos, a pesquisa toma como unidade de analise cada novo gabinete paulista e
piauiense formados no periodo entre 1995 ¢ 2010".

Na esfera federal, a distribui¢do das pastas ministeriais aos partidos
importam na busca por apoio legislativo, ou seja, os governantes tendem formar
coalizdes majoritaria e proporcionais (ver anexo 1)'®. E como ocorre a distribui¢io de
pastas pelos governadores para os partidos nos estados brasileiros?

Finalmente, as coligacdes seriam aliangas que visam agregar forcas
partidarias em torno de uma candidatura, visando a vitoria eleitoral. Argumenta-se que
partidos buscam a formagado de aliangas eleitorais em busca de retornos politicos na arena

governamental, seja na participa¢do da partilha de cargos no gabinete (primeiro escaldo)

" Com este indicador poder-se-a verificar, de forma comparativa, como os partidos se articulam na formagio de governos e a
relevancia dos mesmos na coalizdo formada. Segundo Amorim (2000) a taxa de coalescéncia revela a solidez do apoio Legislativo
que o gabinete traz para o Executivo, permitindo que se qualifiquem os achados relativos ao status legislativo nominal do governo
(AMORIM NETO, 2007, p. 133). “Quanto mais alta for esta taxa, mais disciplinado é o apoio dado ao Executivo pelos partidos
representados no gabinete” (AMORIM NETO, 2006, p. 144). Amorim Neto e Tafner (2002) mostram ainda que, entre 1989 e 1998,
os gabinetes com maiores taxas de coalescéncia (os de Fernando Henrique Cardoso) valeram-se mais de legislagdo ordinaria do que
de Medidas Provisorias (MPs) originais do que os gabinetes menos coalescentes (apud AMORIM NETO, 2006, p.145). Pereira,
Power e Renno (2005) encontraram que quanto mais coalescente o gabinete, menos o presidente edita MPs originais e mais recorre a
iniciativas legislativas ordinarias. O artigo oferece amplas evidéncias que corroboram a hipdtese de que gabinetes majoritarios e mais
coalescentes estdo associados a uma estratégia decisoria centrada mais em projetos de lei do que em prerrogativas do Executivo
(AMORIM NETO, 2006, p. 145-146).

BA construgio do banco de dados utilizado nesta pesquisa foi empreendida no 4mbito do Projeto Temético "Institui¢ées Politicas e
Gastos Publicos: Uma Analise dos Estados Brasileiros", realizado pelo Centro de Economia e Politica do Setor Publico (CEPESP),
da Fundagdo Gettlio Vargas (FGV), com o apoio da FAPESP (projeto n. #2008/03595-7). A coleta e tratamento dos dados empiricos
englobaram o mapeamento de todas as Secretarias (criagdo, extin¢do, fusdo e alteracdo de nomenclatura) e respectivos Secretarios,
com dados correspondentes (datas de nomeagdo, exoneragdo, ¢ a exata filiagdo partidaria dos mesmos no decorrer de cada mandato
que porventura tenha exercido); e, finalmente, o peso parlamentar dos partidos inclusos em cada gabinete no momento da sua
configuragao.

1 Nos anexos, colocamos tabelas com dados relativos ao caso federal, nos mesmos moldes da anélise realizada sobre os casos
estaduais neste artigo. Por limite de espago neste artigo, ndo analisamos esses dados, mas uma versdo modificada deste artigo,
apresentado no 6° Congresso Latinoamericano de Ciéncia Politica, se detém melhor no caso federal e nas diferengas que existem entre
Executivo estadual e federal no processo de formagao de governos e coalizdes.
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e de outros cargos politico-administrativos (segundo e terceiro escaldes) ou na
participagdo da formulagdo e no direcionamento de politicas publicas. Assim, utilizando
a argumentacao de Golder (2005; 2006), coligacdes podem influenciar o governo que ¢
formado apds as elei¢des, ou seja, o governante deve distribuir recursos politicos para os
partidos participantes das coligacdes eleitorais devido aos pactos selados anteriormente
com as liderancas partidarias. Coligacdes, assim, também seriam explicativas para
compreender o calculo dos governadores no momento de distribui¢do de cargos.

Nas proximas secdes sdo analisados os dados relativos a formagdo de

governos dos estados de Sao Paulo e do Piaui, a partir das varidveis apresentadas acima.

5.0 CASO DE SAO PAULO

Todos os gabinetes paulistas formados no periodo de 1995 a 2010,

juntamente com suas variaveis partidarias, encontram-se descritos na Tabela 1, a seguir:

Tabela 1 - Gabinetes de Secretarios no Estado de Sao Paulo (1995-2010)

o, de Partido do Tamanho
Governador Periodo do Partidos Representados no Gabinete (% Secretarios Govf rnador Nom}nal do Taxa de
. . oo (% de Gabinete — A s
e Gabinete Gabinete de Pastas Ocupadas®) sem filiacdo Cadei o Coalescéncia
artidaria adelras (% de
P Alesp**) cadeiras)
Covas -1 01/95 - 12/95 PSDB(52,2)-PFL(8,7) 39,1 PSDB (18,1) 23,4 0,609
Covas -2 12/95-12/97 | PSDB(47,8)-PFL(8,7) - PTB(4,3) 39,1 PSDB (18,1) 30,9 0,609
Covas -3 12/97 - 10-98 | PSDB(65,2)-PFL(4,3) - PMDB(4,3) 26,1 PSDB (18,1) 31,9 0,653
Covas 1 -4 10-98 —01-99 | PSDB(60,9)-PTB(4,3) 34,8 PSDB (18,1) 25,5 0,652
Covas Il (a) | 01/99 - 12/02 | PSDB(65,2)-PTB(4,3) 30,4 PSDB (22,3) 27,7 0,696
Alckmin I 01/03 —12/06 | PSDB(47,8)-PFL(8,7)-PTB(4,3) (b) 39,1 PSDB (23.,4) 42,6 0,609
Serral—1 01/07 —05/09 | PSDB(29,2)-DEM(12,5)-PTB(4,2) (b) 54,2 PSDB (24,5) 43,6 0,458
Serral—2 06/09 —04/10 | PSDB(36)-DEM(4)-PTB(4)-PV(4) 52,0 PSDB (24,5) 50,0 0,480
Goldman I 05/10—12/10 | PSDB(28) - DEM(4) - PMDB(8) 60,0 PSDB (24,5) 42,6 0,400

Fonte: elaboragio propria (dados fornecidos pelo Governo do Estado de Sdo Paulo, Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo e
Tribunal Superior Eleitoral).

* Todos os gabinetes de Covas I a Alckmin I contavam com 23 secretarias. Serra I-1 aumenta para 24 e os dois ultimos gabinetes
Serra I-2 e Goldman I aumentam para 25 secretarias.

** A Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo (doravante denominada simplesmente Alesp), totaliza 94 cadeiras
parlamentares, em cada um dos mandato analisado.

(a) O governador Mario Covas falece em margo de 2001, e a posse do vice governador Geraldo Alckmin ndo implica alteragdes
partidarias no gabinete.

(b) Ha secretarios formalmente filiados ao PMDB nestes gabinetes (Andrea Calabi, jan/03 a fev/05 e Jodo Sayad de jan/07 a maio/10),
mas ndo representam o partido, por este motivo o Secretario foi computado como apartidario.

Observa-se que a amostra contém gabinetes montados exclusivamente por
governadores do PSDB'”. E também marcante a capacidade de reeleicdo deles. Mario

Covas exerceu 2 mandatos consecutivos. Geraldo Alckmin assumiu quando era vice-

0s vice-governadores também séo todos do PSDB, exceto Claudio Lembo, vice do gabinete Alckmin I, filiado ao PFL/DEM.
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governador em razdo do falecimento de Covas em 2001, foi eleito governador na
sequéncia, intercalou um mandato com Serra por conta da candidatura a Presidéncia da
Republica, mas foi reeleito na elei¢io subsequente ao governo de José Serra'™.

Seguindo com a andlise das aliangas partiddrias, observa-se que o
PFL/DEM" ¢ o PTB sio aliados constantes. O DEM participou da coligacdo em 1994,
2002 e 2006, e o PTB compds a coligacdo em 1998 e 2006.0 DEM aliado inicialmente
imposto pelo partido do governador por motivos eleitorais (alianga nacional para eleigao
de Fernando Henrique Cardoso), ausenta-se a partir do final de 1998 até o restantes dos
mandatos de Covas, em razdo da alianga firmada com o partido de Maluf para o pleito
municipal na capital. Retorna em 2003, no governo Alckmin e permanece até o periodo
atual. J4 o PTB ausenta-se em trés curtos periodos, durante os 10 meses iniciais do
primeiro mandato de Covas; durante Covas I-3, onde parece ter sido substituido pelo
PMDB; e no ultimo gabinete desta analise, Goldman I, gabinete de transi¢do
caracteristico de final de mandato.

Ainda em termos de alianga, a regra era ter um ou dois partidos aliados no
gabinete, variando entre DEM e PTB principalmente, e PMDB ocasionalmente (0 PMDB
aparece no gabinete em somente dois curtos periodos, durante 10 meses do gabinete
Covas I-3 e no gabinete de transi¢do Goldman I). A exce¢do ¢ o gabinete Serra I-2, que
inclui o PV e soma trés partidos aliados no gabinete, e por este motivo, ¢ o Gnico que
alcanga a maioria no limite de 50% de apoio legislativo. Aqui, alcancamos o tema do

“status nominal legislativo”.

O tamanho legislativo do gabinete: majoritario ou minoritdario

O “status nominal legislativo” ou tamanho legislativo do gabinete identifica
se a composicdo partidaria do gabinete assegura ou ndo maioria parlamentar na
Assembleia Legislativa. Se a soma do peso Legislativo20 dos partidos que possuem pelo

menos uma pasta no Gabinete for igual ou maior que 50% o gabinete ¢ denominado

"® Se auséncia de variagdo no partido do governador impossibilita comparar padrdes de governanga entre os partidos, por outro lado,
permite verificar se o PSDB, e cada um dos seus governadores, segue um padrdo especifico na formagdo de gabinetes ou se ha
variagdes dentro do mesmo partido.

0 Partido da Frente Liberal (PFL) foi refundado em margo de 2007 sob a denominagio de Democratas (DEM), nomenclatura
utilizada daqui em diante para designar o partido.

®Para identificagdo do peso parlamentar dos partidos, foram considerados os quadros dos deputados estaduais eleitos nos pleitos
correspondentes aos dos governadores (lembrando que as elei¢des para governador e deputados estaduais sdo casadas). Ou seja, as
bancadas analisadas sdo as empossadas em 1995, 1999, 2003, 2007 e 2011. Assim, migra¢des partidarias, licengas ou exoneragdes de
parlamentares no decorrer do mandato sdo ignoradas na analise, por enquanto, afetando somente parte dos indicadores do gabinete
Serra II e Goldman I (de transig@o).
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majoritario. Se a soma for menor, o gabinete ¢ considerado minoritario (AMORIM
NETO, 2006).

Este ¢ o fato mais importante desta analise: nenhum gabinete possui mais de
50% de apoio legislativo, mesmo quando somadas as coligagdes e coalizoes mediante

gabinetes, conforme Tabela 02 a seguir.

Tabela 2 — Coligacdes e Coalizdes no estado de Sao Paulo e as taxas de apoio legislativo
(1994-2010).

Apoio Legislati Apoio Legislativo

i islati
(g;)st(:'ibflgi sﬁz d‘:) (distribuicio de Apoio Legislativo

Coligacio vencedora ¢ . . pastas para partidos maximo, com
Ano pastas para os 1* coalizao formada h L
(Governador) artidos da base aliada na coligacido e
p . Assembleia coalizao
coligados) oy
Legislativa)

1994/95 | PSDB/ PFL 23,4% PSDB/PFL 23,4% 23,4%
1998/99 | PSDB/PTB /PSD / PV 28,7% PSDB/PTB 27,7% 28,7%
2002/03 | PSDB/ PFL/PSD 34,0% PSDB/PFL/PTB 43,6% 43,6%
2006/07 | PSDB/ PFL/PTB / PPS 50,0% PSDB/PFL/PTB/PV 50,0% 50,0%

Fonte: elaboragdo propria (dados fornecidos pelo Governo do Estado de Sdo Paulo, Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo
e Tribunal Superior Eleitoral)
Identificam-se dois padrdes distintos em termos de apoio legislativo.
Primeiro, os gabinetes Covas totalizam 8 anos com apoio legislativo médio de 27,88%,
variando em dois gabinetes proximos aos 30% e outros trés entre 23 e 27% de apoio
legislativo, aproximadamente. Os gabinetes Covas estdo, portanto, bastante distantes de
assegurar maioria legislativa. O segundo padrio observado refere-se aos gabinetes
formados a partir de 2003, que se aproximam do limite da maioria. Trés deles obtém
42,6% ou 43,3% de apoio legislativo e somente um gabinete alcanga 50%, sendo
portanto, minimamente majoritario. Destaca-se que, somente com a inclusdo de um
terceiro partido no gabinete é que a coalizdo ird alcancar maioria legislativa®'.
Em suma, as aliangas partidarias (sejam coligacdes ou coalizdes, somadas)
sdo minoritarias em termos de apoio legislativo e, portanto, insuficientes para explicar o
amplo apoio e sucesso legislativo obtido pelos governadores paulistas no periodo

. 2
analisado™.

?'No governo federal, a grande parte dos gabinetes assegurava larga maioria legislativa, sendo que somente 5 dos 23 gabinetes eram
minoritarios, dos quais trés detinham mais de 40% de apoio legislativo e trés deles estdo contidos no peculiar governo de Fernando
Collor (PRN).

2 Achados empiricos recentes verificam que continua forte a preponderancia do Executivo na balanga das relagdes
intragovernamentais (SANDES-FREITAS, 2010; LEITE, 2010; NUNES, 2009; TOMIO; RICCI, 2008). Em Sao Paulo, o apoio da
Assembleia Legislativa aos governadores segue inconteste, com o Executivo apresentando taxas de sucesso Legislativo maiores do
que o governo federal (SPECK; BIZARRO NETO, 2012; TOMIO; RICCI, 2008; 2012). Tomio e Ricci (2012) afirmam ser
“incontestavel o fato de que configura o poder Executivo (estadual) como ator bem- sucedido, até percentualmente superior ao valor
encontrado para a Camara”. Os autores verificam que a taxa de sucesso média dos executivos estaduais ¢ de 90,1% (entre 1987 a
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O critério de selecdo Secretdrios: partidario ou apartidario

Esta medida apresenta o percentual de Secretdrios ndo filiados a partidos
politicos (apartidarios), durante o exercicio do seu mandato. Os dados mostram que,
assim como na esfera federal, nenhum gabinete do periodo foi composto exclusivamente
por secretarios filiados a partidos politicos. Ao contrario, ¢ consideravel o percentual de
apartidarios.

O governo Serra chama atencdo, pois em todos os seus trés gabinetes
formados o percentual de apartidarios ultrapassa 50% dos secretarios. A média de ndo
filiados até entdo era de 34,76%, sendo que em trés destes gabinetes o percentual de
apartidarios foi proximo aos 40% (39,1%, exatamente). Um Unico gabinete da amostra
apresenta o percentual de apartidarios abaixo de 30%, Covas [-3 (com 26,1% de
apartidarios), mas coincide com a filiagdo “em massa” dos secretarios apartidarios ao
PSDB ap6s assumirem seus mandatos no gabinete. Com efeito, sete dos nove secretarios
que assumiram apartiddrios filiaram-se em seguida ao PSDB, o que explica o baixo
percentual de apartidarios nesta gestdo. Para efeito de simulacao, assumindo tais pastas
como pertencentes ao PSDB desde o inicio, o percentual de Secretarios apartidarios cai
para 9%, enquanto o PSDB concentra 82,6% das pastas do gabinete.

E forgoso notar que quando cai o percentual de apartidarios, ¢ alta a
concentragdo das pastas em prol do PSDB. O contrario também ¢ verdadeiro, embora
excecao no conjunto do periodo: quando aumenta o percentual de partidarios no governo
Serra, a concentracdo das pastas para o PSDB declina proporcionalmente, mas sem
deixar de ser desproporcionalmente majoritaria no que se refere a relagdo entre tamanho
legislativo e postos no gabinete. Em suma, em todos os gabinetes da andlise, a dindmica
de distribuicao das pastas se da entre apartidarios e filiados ao partido do governador, ja
que a cota das pastas que sdao distribuidas para os partidos aliados permanece
relativamente estavel, em média 10,73% das pastas sdo distribuidas aos partidos aliados

(variando de 4,3% a 16,7% no maximo).

2008), enquanto o Executivo federal alcanca a taxa de sucesso média de 75,1% (entre 1988 a 2007). Em Sao Paulo, a taxa de sucesso
legislativo do Executivo é de 80,26%, maior do que a média do plano federal. O estudo de Speck e Bizarro Neto (2012) sobre doze
estados aponta que no decorrer do inicio do mandato, os governadores exercem influéncia sobre os deputados que migram,
individualmente ou em bancadas, da oposi¢do para o governo. Os autores verificam que entre 2007 e 2011 o apoio parlamentar
assegurado pelas coliga¢des paulistas (de 44,7%), passou para 75,5% no inicio do governo, alcangando 76,6% no final do terceiro ano
do governo.
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Importante repetir que a permeabilidade dos gabinetes aos partidos ¢
extremamente baixa. A diminui¢do da concentra¢do das pastas nas maos do governador
nao implica necessariamente aumento da fatia dos partidos aliados no gabinete, mas sim
aumento no percentual de apartidairios23 .

Aqui, necessario antecipar consideracdes relacionadas a proporcionalidade
da distribuicdo das pastas aos partidos aliados. O apoio parlamentar assegurado pelo
PSDB permanece relativamente constante durante todo o periodo da andlise, variando
pouco de 18,1% a 24,5%. Ao longo do periodo, com o aumento da coalizdo ¢ a
estabilidade do ntimero de cadeiras do partido na Alesp, a participacdo do PSDB ¢
relativizada e os demais partidos aliados passam a representar quase metade do apoio
parlamentar alcancado pelo gabinete (de aproximadamente 25% o apoio legislativo passa
de 40% a partir de 2003). Nem por isso, os gabinetes tornam-se mais permeaveis aos
partidos em propor¢ao a distribuicao das pastas. Os partidos aliados continuam dividindo
entre si a cota maxima de 16% das pastas, enquanto os 84% restantes revezam-se entre
secretarios do PSDB e apartidarios. Ou seja, os partidos aliados contentam-se com a
sexta parte das pastas do gabinete (geralmente, uma pasta para cada um), mesmo que

juntos oferecam 50% do apoio parlamentar alcancado pelo gabinete®,

A taxa de coalescéncia

Amorim Neto destaca que a natureza de um gabinete presidencial varia
também de acordo com o modo como os partidos estdo neles representados. Uma
distribuicdo eqiiitativa dos postos ministeriais entre os partidos ajudaria a fortalecer o
apoio ao chefe do Executivo. Assim, a taxa de coalescéncia mede como a distribuicdo de
postos das secretarias ¢ ponderada em face da dispersao de cadeiras dentro do
contingente parlamentar controlado pelos partidos que integram o gabinete — no nosso

caso, as Secretarias.

3 Apresenta-se de absoluta relevancia, portanto, verificar empiricamente o papel das pastas ocupadas por secretarios apartidarios e,
por conseguinte, o tratamento que merecem, se devem ser computadas na cota do governador ou se devem compor o célculo da taxa
de coalescéncia, conforme sera discutido mais adiante.

* Vale destacar que na esfera federal os partidos aliados recebem, em média, 42% das pastas do gabinete. Os gabinetes do periodo
FHC I e II mantém o percentual de apartidarios proximo aos 30%, mas ¢ mais permeavel aos demais partidos do que no estado de Sao
Paulo. Nos governos FHC os partidos ficam com 49% e 34%, respectivamente (D“ARAUJO, 2009). Quanto a concentragio das
pastas, o PSDB paulista ultrapassa o grau de concentragéo alcangado pelo PT nos dois governos Lula, considerado alto demais pela
maioria dos especialistas, com a diferenca de que o PT distribui as pastas restantes, em sua grande maioria, aos partidos aliados
(somente 16% e 5% das pastas foram distribuidas para apartidarios nos governos Lula I e II, respectivamente), enquanto o PSDB
paulista as concentra para os apartidarios®. Estes dados indicam que o governador tem mais poder para definir e barganhar sua
coalizdo do que o presidente.
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De Covas I até¢ Alckmin I, ou seja, do periodo que vai de 1995 a 2006, as
taxas de coalescéncias se mantiveram na casa de 0,6. Este padrdo se modifica a partir de
2007, caindo abaixo da média, para a casa de 0,4. Novamente, a explicacdo encontra-se
na alteracdo do padrdo dos apartidarios x concentracio PSDB. Tao logo o percentual de
apartidarios sobe e diminui a concentracdo das pastas ao PSDB, a coalescéncia cai
automaticamente.

Importante perceber que a concentragdo das pastas no PSDB gera maior
proporcionalidade, por dois motivos. Primeiro porque o partido do governador possui
quase trés vezes mais cadeiras na Alesp, contribuindo significativamente mais para o
apoio legislativo da coalizio do que os partidos aliados. Segundo, porque a
proporcionalidade acompanha a diminui¢do de apartidarios, j& que as pastas de
apartidarios entram no computo da coalescéncia sem, contudo, agregar qualquer apoio
legislativo. Assim, uma vez diagnosticado que o aumento da concentra¢do para o partido
do governador decorre em geral da diminui¢ao de apartidarios, temos que a concentracao
aumenta a coalescéncia.

Ademais, em 4 gabinetes o numero de pastas recebidas pelos partidos
aliados ¢ desproporcional ao percentual de apoio que estes partidos oferecem no
Legislativo. Em Covas I-2, o PFL recebe 8,7% das pastas (2 pastas) e oferece 17,2% do
apoio legislativo alcangado pela coalizdo, enquanto o PTB que oferece 24,1% de apoio
recebe somente 4,3% das pastas (1 pasta). Em Covas [-3, DEM e PMDB recebem o
mesmo numero de pastas, mesmo contribuindo com pesos diferentes (DEM assegura
16,6% e PMDB 26,6% de apoio legislativo obtido pela coalizdo). Em Serra I-2, cada
partido aliado recebe uma pasta do gabinete oferecendo apoio legislativo de 27,6%
(DEM), 12,7% (PV) e 10,6% (PTB), respectivamente. Finalmente, em Goldman I, o
DEM recebe somente uma pasta mesmo contribuindo com 32,5% do apoio legislativo e o
PDMB que oferece 10% do apoio recebe 3 pastas.

A coalescéncia média do estado de Sao Paulo, de 0,574 nao difere muito da
esfera federal, que no periodo Fernando Henrique Cardoso (PSDB) ¢ de 0,585 e no
periodo Lula ¢ de 0,550. Entretanto, a analise anterior indica que a taxa de coalescéncia
nao esclarece muito acerca da qualidade das coalizdes montadas pelos governos em

s 25
analise™.

» Nio ha um parametro de qual seria a coalescéncia esperada ou 6tima, a ndo ser o seu valor maximo 1,0. Amorim Neto afirma que
gabinete com coalescéncia abaixo da média 0,5 ndo pode ser considerado de coalizdo, critério arbitrario, sendo mais relevante no caso
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6. 0 CASO DO PIAUI

No caso do Piaui, diferentemente de Sao Paulo, houve grande alternancia de
partidos a frente do Executivo estadual. Durante o periodo, o estado teve quatro
governadores de diferentes partidos: PMDB, PFL, PT e PSB, respectivamente (ver
Tabela 2).*° Seguindo a analise, sera apresentada a tabela referente aos dados do Piaui, de
forma a analisar variavel por variavel, tecendo comentarios sobre os gabinetes formados

durante os governos estaduais do periodo de 1995 a 2010.

Tabela 3 - Gabinetes de Secretarios no Estado do Piaui (1995-2010)

Tamanho
p . . % d'e . Partido do Nominal
Governador e Periodo do Partidos Representados no Gabinete Secretario Governador do Taxa de
Gabinete Gabinete (% de pastas ocupadas) sem tjllia:lc.ﬁo (% de Cadeiras) Ga:)binete Coalescéncia
partidaria (% de

cadeiras)
Mio Santa I jan/95 —dez/95 |PMDB (33,3)-PSDB-PL 46,7 PMDB (16,6) 233 0,53
Mao Santa II dez/95 — abr//98 |PMDB (41,1)-PSDB-PDT 47,1 PMDB (16,6) 20,0 0,47
Maio Santa III abr/98 —jan/99 |PMDB (50,0)-PDT 43,7 PMDB (16,6) 16,7 0,50
Média Governo MS 1 jan/95 —jan/99 |PMDB (41,5) 45,8 PMDB (16,6) 20,0 0,50
Mio Santa IV jan/99 — mar/00 |PMDB (50,0)-PSDB-PPS-PTB 25,0 PMDB (30,0) 433 0,62
Mio Santa V mar/00 —nov/01 |PMDB (56,2)-PSDB-PPS-PCdoB 25,0 PMDB (30,0) 433 0,62
Média Governo MS 2 jan/99 —nov/01 |PMDB (53,1) 25,0 PMDB (30,0) 433 0,62
Hugo Napoledo I nov/01 — abr/02 |PFL(58,8)-PPB-PPS 23,5 PFL (33,3) 433 0,71
Hugo Napoledo II abr/02 —jan/03 | PFL(35,3)-PTC-PTdoB 52,9 PFL (33,3) 333 0,50
Média Governo HG nov/01 —jan/03 |PFL (47,0) 38,2 PFL (33,3) 383 0,60
Wellington Dias I jan/03 —jun/03 | PT (55,5)-PMDB-PCdoB-PDT 11,1 PT (10,0) 36,6 0,40
Wellington Dias II jun/03 —set/03 | PT(45,4)-PMDB-PCdoB-PDT-PL 9,1 PT (10,0) 40,0 0,50
Wellington Dias IIT set/03 —ago/04 |PT (47,8)-PMDB-PCdoB-PDT-PL-PTB 8,7 PT (10,0) 46,6 0,49
Wellington Dias [V ago/04 — mar/05 |PT (64,3)-PMDB-PCdoB 143 PT (10,0) 30,0 0,41
Wellington Dias V mar/05 —mar/06 |PT (42,9)-PMDB-PCdoB-PTB 14,3 PT (10,0) 36,6 0,51
Wellington Dias VI mar/06 — jan/07 |PT (42,9)-PCdoB 42,8 PT (10,0) 10,0 0,46
Média Governo WD 1 jan/03 —jan/07 |PT (49.8) 16,7 PT (10,0) 333 0,39
Wellington Dias VII jan/07 —abr/07 | PT (50,0)-PCdoB 333 PT (16,6) 20,0 0,64
Wellington Dias VIII abr/07 —mar/10 |PT (41,2)-PCdoB-PMDB-PDT-PTB 11,7 PT (16,6) 66,3 0,61
Média Governo WD 2 | jan/07 —mar/10 |PT (45,6) 22,5 PT (16,6) 432 0,63
Wilson Martins I mar/10 —jan/11 |PSB (10,5)- PT-PCdoB-PTB-PMDB-PP 474 PSB (6,6) 633 0,47

Fonte: elaboragdo propria (dados fornecidos pelo Governo do Estado do Piaui, Assembleia Legislativa do Estado do Piaui e Tribunal
Superior Eleitoral).

dos estados, verificar o tamanho legislativo do gabinete, a concentrag@o das pastas para o partido do governador e a permeabilidade
do gabinete aos partidos aliados. Com efeito, ha que se ter cautela na analise da proporcionalidade da distribui¢do das pastas. Algumas
recomendagdes sdo desejaveis para se trabalhar com este indicador. Primeiramente este indicador deve ser utilizado de forma
complementar ao tamanho legislativo do gabinete, afinal as maiores taxas de coalescéncia do periodo referem-se aos gabinetes de
coalizdes minoritarias (em torno de 25,5% de apoio legislativo), com um tUnico partido aliado em metade das ocasides. Outra
possibilidade ¢é excluir os apartidarios do calculo deste indicador, posto que ele esta influenciando definitivamente os resultados. Ora,
se o gabinete tem 50% das pastas ,blindadas™ aos partidos, reservadas aos apartidarios, interessa ver se as pastas restantes sido
distribuidas proporcionalmente ou ndo. Esta é uma decisdo que depende, preliminarmente, de se compreender o papel dos apartidarios
no governo, questdo crucial neste caso, quando ocupam tao alto percentual das pastas e interferem drasticamente nos resultados. Vale
ressaltar que foram feitas entrevistas com membros estratégicos do governo paulista nos ultimos 17 anos, e eles afirmam que os
apartidarios geralmente sdo pessoas identificadas com o PSDB. Mas esta questdo sera mais bem desenvolvida ao longo da pesquisa.

% O primeiro governador do periodo foi Mo Santa (PMDB), eleito para dois mandatos (1995-1998 e 1999-2002), porém, perdeu teve
seu mandato cassado em 2001, apo6s julgamento do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), tendo assumido Hugo Napoledo (PFL),
segundo colocado nas eleigdes de 1998. O terceiro governador foi Wellington Dias que foi governador por dois mandatos (2003-2006
e 2007-2010), tendo sido substituido pelo vice-governador Wilson Martins (PSB) em mar¢o de 2010, em virtude de sua
desincompatibilizagdo do cargo para poder disputar o pleito para o Senado no mesmo ano.
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O tamanho legislativo do gabinete: majoritario ou minoritdrio

Fazendo uma andlise longitudinal, observa-se que existe uma grande
variacdo no tamanho legislativo do gabinete. Mas, apesar de variar ao longo do tempo, se
mantém abaixo dos 50% (minoritdrio) em 88% dos gabinetes do periodo, ou seja,
somente dois, dos dezesseis gabinetes, obtém maioria legislativa. Ou seja, raramente os
governadores distribuiram cargos de forma a conquistar maiorias no legislativo. Além
disso, distribuiram as pastas em sua maior parte para filiados a seus partidos.

Observa-se também que mesmo quando governadores ampliaram a
distribui¢@o de cargos para outros partidos, ndo ha a conquista de maiorias parlamentares.
Esse ¢ o caso do PT, quando assume o governo em 2003, que amplia a participacao dos
partidos aliados no gabinete, variado proxima a casa dos 40% (com excecdo dos
gabinetes Wellington IV, VI e VII, os quais retomam o patamar proximo a 20%). Para
dar espago aos partidos aliados®’, j4 que sua bancada na Assembleia era apenas de 10%
do total, o governador diminuiu o nimero de nomeacdes de apartidarios. A concentragao
das pastas pelo partido do governador foi mantida alta, variando entre 41,2% e 64,3% das
pastas do gabinete, independente do seu tamanho no legislativo (10% de apoio
parlamentar). Mesmo cedendo cargos aos aliados, o governador ndo detinha a maioria na

Assembleia Legislativa, com na maioria dos gabinetes do periodo em andlise.

O critério de selecdo Secretdrios: partiddrio ou apartidario

Em uma das variaveis apresentadas na tabela 2, estd o percentual de
secretarios nao filiados a partidos politicos (apartidarios). Similar aos dados referentes ao
caso de Sao Paulo, nenhum gabinete do periodo foi composto exclusivamente por
secretarios filiados a partidos politicos. E grande a variagdo do percentual de apartidarios,
que varia de 8,7% (Wellington Dias III) a 52,9% (Hugo Napoledo II). Observou-se que,
assim como o caso de S@o Paulo, governos em final de mandato tendem a aumentar o
numero de secretarios apartidarios.

E notéria a variagdo do niimero de partidarios e apartidarios compondo o
gabinete estadual. Isso pode ser explicado devido a alternancia entre os governantes a

frente do Executivo estadual e a necessidade de se costurar acordos para além dos limites

7 Apenas em um gabinete, Wellington Dias nomeou um nimero alto de apartidarios (42,8% no gabinete VI). Isso ¢ justificado pelo
periodo eleitoral, no qual vérios secretarios se langam como candidatos e os governadores tendem a nomear secretarios com base em
critérios técnicos e ndo partidarios. Geralmente esses gabinetes duram poucos meses, de margo/abril a dezembro/janeiro.
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da distribui¢do de cargos de pastas do gabinete. Assim, o partido do governador, em
todos os gabinetes em andlise, controla a maior parcela das Secretarias, variando de
33,3% a 64,3%, nos diferentes governos. Apenas o gabinete formado por Wilson Martins
(PSB) destoa na analise por ser um governo atipico, pois 0 mesmo era vice-governador e
assumiu o Executivo estadual porque o governador anterior, Wellington Dias (PT),
desincompatibilizou-se do cargo para concorrer ao Senado. Wilson Martins assumiu uma
série de compromissos com o ex-governador, € por isso seu partido tem espago reduzido
no gabinete.

O forte peso do partido do governador, a presenga de um nimero restrito de
filiados a outros partidos e, por vezes, um nimero expressivo de ndo filiados a partidos
em pastas do primeiro escaldo indicam que os governadores nao levam em conta a busca
quantitativa de apoio no Legislativo. Portanto, entende-se que o calculo dos governadores

para a montagem de gabinetes ndo visa somente a conquista de maiorias parlamentares.

A taxa de coalescéncia

Ha grande variagdo na coalescéncia no periodo em analise, segundo o
indice proposto por Amorim Neto. O gabinete menos coalescente ocorre durante o
primeiro mandato de Wellington Dias (PT), que atinge 0,40. Essa taxa ¢ explicada pela
presenca de grande numero de secretarios filiados ao partido do governador (55,5%)
durante o periodo de janeiro a julho de 2003, quando seu partido possuia somente 10%
cadeiras na Assembleia. No periodo posterior, o governador diminuiu o peso de seu
partido no gabinete, que passou para 45,4% das Secretarias, estabelecendo a coalescéncia
em torno de 0,50, ou seja, aumentando a proporcionalidade entre os partidos no gabinete
e no Legislativo estadual. Contudo, os gabinetes posteriores sio menos coalescentes, nao
tendo um padrao durante o primeiro mandato. Apenas durante o segundo mandato,
Wellington Dias apresenta gabinetes mais coalescentes, chegando a taxa de 0,64 (no
primeiro gabinete do segundo mandato) e de 0,61 (no segundo gabinete do segundo
mandato). A coalescéncia média do segundo mandato de Wellington Dias ¢ a maior
dentre os governos em analise.

A maior taxa de coalescéncia obtida no periodo foi do primeiro gabinete de
Hugo Napoledo (PFL), que obteve 0,71. Isso se deve em parte ao grande peso do partido
do governador no gabinete e de sua grande bancada no Legislativo estadual. Porém, a

alta coalescéncia do gabinete ndo garantiu a maioria legislativa, o que mostra que, em
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primeiro lugar, os governadores ndo montam gabinetes considerando a propor¢ao entre o
peso dos partidos no Legislativo e no gabinete. Os governadores piauienses tenderam a
destinar a maior parcela dos cargos para filiados ao seu partido, independente do
tamanho de seu partido no Legislativo.

Em suma, os gabinetes piauienses apresentam as seguintes caracteristicas:
1) relativa concentragdo de pastas para o partido do governador, independente do seu
tamanho legislativo; 2) a maioria dos gabinetes sao minoritarios; 3) variacdo na taxa de
coalescéncia dos gabinetes, sendo que oito dos vinte e um gabinetes apresentam o indice
inferior a 0,5; 4) variagdo no percentual de apartidarios, ocorrida sempre em oposi¢do a
distribuicdo da cota das pastas dos partidos aliados. Sdo, portanto, gabinetes que nao

asseguram maiorias legislativas.

Coligacoes eleitorais

Tabela 4 — Coligagdes e Coalizoes no estado de Piaui e as taxas de apoio legislativo
(1994-2010).

Apoio Legislativo Ap?lo ‘Leg.ls~l ativo Apoio
R (distribuicio de DN
L (distribuiciao de a .~ . Legislativo
Coligagio vencedora 1° coalizdo pastas para partidos e
Ano pastas para os . maximo, com
(Governador) . formada da base aliada na o
partidos . coligagio e
coligados) Assembleia coalizio
g Legislativa)
PMDB / PDT / PPS / PMN / o PMDB/PSDB/ o o
1994/95 PSDB / PCdoB 20,0% PL 23,3% 23,3%
PMDB / PDT / PTB / PL / PPS / o PMDB/PSDB/ o o
1998/99 | pspC / PRONA / PCdoB 36,7% PPS /PTB 43,3% 50,0%
PT/PTN / PCdoB / PL / PTdoB / o PT/PMDB/ o N
2002/03 PAN /PCB /PMN 13,3% PCdoB / PDT 36,6% 40,0%
2006/07 | PT/PSB/PTB/PCdoB/PL 36,7% PT/PCdoB 20,0% 36,7%

Fonte: elaboragdo propria (dados fornecidos pelo Governo do Estado do Piaui, Assembleia Legislativa do Estado do Piaui e Tribunal
Superior Eleitoral).

Analisando as coligagdes eleitorais vencedoras para o Governo do Estado
do Piaui, verifica-se que o numero de partidos participantes nas coligagdes ¢
substancialmente superior as coligacdes paulistas. Poder-se-ia supor que as coalizdes
poderiam incorporar mais partidos do que no caso de Sdo Paulo. Contudo, o que se
observa ¢ que os partidos que participam das coalizdes possuem bancadas legislativas e a
maior parte dos partidos nao contemplados com pastas na primeira coalizdo formada
possuem pouca forga na arena legislativa, como nos casos do PPS, PMN e PCdoB
(1994/1995), do PDT, PL, PPS, PSDC, PRONA e PCdoB (1998/1999), do PTB, PL,
PTdoB, PAN, PCB e PMN (2002/2003). Em 2006/2007, PSB e PTB, que possuiam duas
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cadeiras na Assembleia Legislativa, cada um, ndo conquistaram cargos no primeiro
gabinete formado, mas obtiveram cargos posteriormente, o que indica que nesse primeiro
gabinete formado os acordos na arena governamental ainda nao tinham sido plenamente
cumpridos. Enfim, em linhas gerais, verifica-se que os governadores no estado do Piaui
tendem a incorporar mais os partidos com espago no legislativo do que indicar filiados a
pequenas agremiagdes que compuseram a coligacdo eleitoral. Os partidos da coligagdao
que compdem cargos de primeiro escaldo, em geral, também possuem peso legislativo e,

consequentemente, eleitoral.
4. CONSIDERACOES FINAIS

Em relagdo aos partidos integrantes das coalizdes nos estados, observa-se
que assim como ocorre na esfera federal, PT e PSDB/DEM sdo excludentes nos dois
estados analisados, ou seja, ndo ha participagdo formal de um governo no outro, o que
indica alguma relagdo com as estratégias aliancistas tragadas no nivel nacional. Contudo,
i1sso deve ser melhor explorado em trabalhos posteriores, devido as ressalvas que ocorrem
quanto a inclusdo de filiados a outros partidos nos gabinetes sem que os mesmos sejam
da base aliada ao governo no Legislativo.*®

Quanto ao tamanho nominal do gabinete, nos estados, a situacdo encontrada
¢ oposta ao caso classico de presidencialismo de coalizdo ocorrido no nivel federal, em
que hd a formacdo de coalizGes majoritarias. Nos estados, somente dois gabinetes
piauienses garantem maiorias legislativas ao governador, 66,3%, durante o segundo
mandato do governo Wellington Dias e 63,3% durante o governo de Wilson Martins
(gabinete de final de mandato) no Piaui. Em resumo, os gabinetes federais sdo
majoritarios e os gabinetes estaduais, em geral, sio minoritarios.

Outra diferenca importante no perfil partidario dos gabinetes da esfera
estadual e federal diz respeito a permeabilidade dos gabinetes aos partidos aliados.
Enquanto na esfera federal os partidos aliados recebem, em média, 42% das pastas do
gabinete (ver anexo II), nos estados de Sao Paulo e Piaui cai pela metade (a média de Sao
Paulo ¢ de 11,4% e no Piaui de 25,3%).

Ha nos estados mais espago para a concentragdo das pastas para o partido

* Ressalvas devem ser feitas, pois, no caso do Piaui, o PT distribui pastas para filiados a0 PSDB e ao DEM, sem que estes ocupantes
representem seus respectivos partidos. Porém, nesta analise, ndo consideramos esses como partidos aliados ao governo.
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do chefe do Executivo do que na esfera federal (ver anexo II). Com efeito, nos estados
analisados observa-se que a concentragdo das pastas pelo partido do Executivo ¢
relativamente estavel e alta (45% em Sao Paulo e 47,4% no Piaui), sendo que a cota que
resta € distribuida entre aliados e apartidarios.

Finalmente, observa-se que nos casos estaduais em andlise a coalescéncia
varia menos do que na esfera federal (em Sao Paulo de 0,45 a 0,71 e no Piaui de 0,39 a
0,71). Isso pode apontar para dificuldade na relagdo do Executivo federal com o
Legislativo, principalmente na aprovagao de propostas do governo. Mas a coalescéncia
média nos estados nao difere muito da esfera federal: a média dos seis gabinetes paulistas
¢ igual a 0,57 e dos dezesseis gabinetes piauienses ¢ de 0,53, enquanto que no periodo
Fernando Henrique Cardoso (PSDB) ¢ de 0,58 e no periodo Lula ¢ de 0,55.

Porém, ressalvas devem ser feitas ao uso da Taxa de Coalescéncia ja que
ndo hd um parametro de qual seria a coalescéncia esperada ou 6tima, a ndo ser o seu
valor maximo 1,0, sendo mais relevante no caso dos estados analisados, verificar o
tamanho legislativo do gabinete, a concentracdo das pastas para o partido do governador
e a permeabilidade do gabinete aos partidos aliados. A relevancia deste indice depende
de ponderagdes prévias acerca da distribuicdo das pastas, como por exemplo, se a
coalizdo assegura maioria legislativa.

Em suma, os gabinetes estaduais ndo alcancam maiorias legislativas,
concentram as pastas do gabinete para o partido do governador ou para apartidarios,
limitando a cota das pastas distribuidas aos partidos aliados. Diante de tais
caracteristicas, ndo € possivel afirmar que as coalizdes estaduais comportem-se a
semelhanca das coalizdes parlamentaristas e, nem mesmo, a semelhanca das coalizdes
federais.

Além disso, quanto a relacdo entre coligagdes e coalizdes, observa-se que os
partidos com bancada legislativa que participaram da coligacdo tendem a ter cargos no
gabinete. J4 os partidos pequenos coligados (ou seja, sem peso legislativo significativo)
nao recebem cargos de primeiro escaldo. Uma hipdtese para isso ¢ que esses partidos nao
possuem formas de punir o ndo cumprimento de acordos pelo governador. Outra hipdtese
seria a de que as coligagdes ndo necessariamente sdo estabelecidas apenas com base na
busca de cargos do gabinete, mas na distribui¢do de outros recursos politicos (cargos de
segundo e terceiro escaldo e concessao de politicas). Em pesquisas futuras, procurar-se-a

testar ambas hipoteses.
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Enfim, entende-se que a logica politica prevalecente nos estados ndo segue
estritamente os ditames do presidencialismo de coalizdo classico, com obtencdo de
maiorias legislativas. O proximo passo nesta andlise sera verificar se a taxa de sucesso
legislativo dos governadores tem sido baixa no caso de coalizdes minoritarias. Por
conseguinte, a tese do “ultrapresidencialismo estadual” pode elucidar as razdes dos
governadores serem pouco responsivos ao peso dos partidos aliados no Legislativo
estadual. Contudo, sdo necessarias mais evidéncias sobre a relagdo Executivo-Legislativo
nos estados para verificar os alcances da teoria e a peculiaridade do “presidencialismo de

coalizdo” no ambito estadual.
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ANEXOS

Anexo I - Gabinetes de Ministros de Estado do Brasil (1985-2006)

25

% de
Periodo do Secretarios Tamanho Nominal Taxa de
Governador e Gabinete Gabinete Partidos Representados no Gabinete sem filiago do Gabinete Coalescéneia
partidiria (% de cadeiras)

Sarney 1 mar/85 - fev/86 PMDB-PFL-PTB-PDS 18,0 93,5 0,66
Sarney 2 fev/86 - mar/90 PMDB-PFL 14,0 69,3 0,64
Média Governo Sarney 16,0 81,4 0,65
Collor 1 mar/90 - out/90 PMDB-PFL-PRN 60,0 50,3 0,40
Collor 2 out/90 - jan/92 PFL-PDS-PRN 60,0 29,6 0,40
Collor 3 jan/92 - abr/92 PFL-PDS 60,0 26,2 0,30
Collor 4 abr/92 - out/92 PFL-PDS-PSDB-PTB-PL 45,0 43,7 0,46
Média Governo Collor 56,2 374 0,39
ITtamar 1 out/92 - jan/93 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PDT-PSB 20,0 61,6 0,62
Itamar 2 jan/93 - mai/93 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PDT-PSB-PT 38,0 67,4 0,59
Itamar 3 mai/93 - set/93 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PSB 38,0 533 0,51
Itamar 4 set/93 - jan/94 PMDB-PFL-PSDB-PTB-PP 52,0 58,6 0,48
Itamar 5 jan/94 - jan/95 PMDB-PFL-PSDB-PP 76,0 553 0,22
Média Governo Itamar 44,8 59,24 0,48
FHCI-1 jan/95 - abr/96 PSDB-PMDB-PFL-PTB 32,0 56,3 0,57
FHCI-2 abr/96 - dez/98 PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS 32,0 76,6 0,60
Meédia Governo FHC I 32,0 66,4 0,58
FHCII- 1 jan/99 - mar/99 PSDB-PMDB-PFL-PTB-PPB-PPS 23,8 74,3 0,70
FHCII -2 mar/99 - out/01 PSDB-PMDB-PFL-PPB-PPS 37,5 68,2 0,59
FHCII-3 out/01 - mar/02 PSDB-PMDB-PFL-PPB 31,6 62,0 0,68
FHCII - 4 mar/02 - dez/02 PSDB-PMDB-PPB 63,2 45,1 0,37
Média Governo FHC 11 39,0 62,4 0,58
Lulal-1 jan/03 - jan/04 PT-PSB-PDT-PPS-PCdoB-PV-PL-PTB 17,2 49,3 0,64
Lulal-2 abr/04 - jul/05 PT-PSB-PPS-PCdoB-PV-PL-PTB-PMDB 143 62,0 0,51
Lulal-3 jun/05 - ago/05 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PL 15,1 59.8 0,56
Lulal-4 ago/05 - set/05 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PL 19,3 69,0 0,55
Lulal-5 set/05 - abr/06 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PP-PRB-PL 19,3 69,0 0,52
Lulal-6 abr/06 - dez/06 PT-PSB-PCdoB-PV-PTB-PMDB-PP 22,5 59.4 0,52
Média Governo Lula I 17,9 61,4 0,55

Fonte: Amorim Neto (2007) e Amorim Neto (2000).

Anexo II - Distribuicao das pastas dos gabinetes ministeriais (1985-2008)

Presidentes Partidos Aliados (%) Partido do Presidente (%)
Sarney 21,0 60,0
Collor 43,0 6,0
Itamar 70,0 0,0
FHC1 49,0 18,0
FHCII 34,0 30,0
Lulal 33,0 52,0
Lula II 47,0 47,0
Média 42,0 30,0

Fonte: adaptacdo dos dados disponiveis nas tabelas 1 e 13, em D*Aratijo (2009).




