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Federalismo e Coalizdo

Resumo

Federalismo e Coalizdo: A Representatividade dos
Estados nos Gabinetes Ministeriais Brasileiros

Estudos sobre coalizdes estdo focados exclusivamente no aspecto partidario das
aliancas politicas do presidente. O artigo analisa a presenga proporcional dos
estados nos gabinetes ministeriais formados nos governos de Fernando Henrique
Cardoso, Lula da Silva e Dilma Rousseff. A partir do local de origem politica de
265 ministros, desenvolvemos um indice para mensurar a taxa de coalescéncia
federativa dos gabinetes. Esse indice estima a proporcionalidade da representa-
¢do estadual das equipes ministeriais ano a ano nesses governos. Mais do que a
sobrerrepresentagio de alguns estados em relagio ao peso efetivo de suas banca-
das no Congresso Nacional, nossos resultados permitem comparar os valores da
coalescéncia federativa com a coalescéncia partiddria ao longo do tempo. O indice
mostra que o presidente da Republica procura privilegiar certas fac¢oes estaduais
dentro dos partidos da base aliada, expressando assim uma nova dimenséo do
presidencialismo de coalizdo.

Palavras-chave: ministros; presidencialismo de coalizdo; federalismo; formacéo
de gabinetes; partidos politicos

Abstract

Federalism and Coalition: State-Level
Representativeness in Brazilian Ministries

While existing studies on coalitions focus primarily on the party-level dynamics
of a president’s political alliances, this paper examines the proportional repre-
sentation of states within ministries during the terms of Fernando Henrique
Cardoso, Lula da Silva, and Dilma Rousseff. Based on the political origins of 265
ministers, we developed an index to measure the extent of state-level coalescence
of the ministries. This index allows us to assess the year-by-year proportionality of
state-level representativeness within the ministries. More than merely identifying
over-representation of certain states relative to their congressional influence, our
results enable a comparative analysis of federative coalescence as compared to
party coalescence over time. Our findings signal a trend in which the President of
the Republic tends to favor specific state factions within allied parties, shedding
light on a previously unexplored dimension of coalition presidentialism.

Keywords: ministers; coalition presidentialism; federalism; ministerial portfolio
formation; political parties
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Résumé

Fédéralisme et Coalition: La Représentativité des
Etats dans les Bureaux Ministériels Brésiliens

Les études sur les coalitions se concentrent exclusivement sur 'aspect partisan des
alliances politiques du président. Cet article analyse la présence proportionnelle
des Etats dans les bureaux ministériels formés durant les gouvernements de Fer-
nando Henrique Cardoso, Lula da Silva et Dilma Rousseff. A partir du lieu dorigine
politique de 265 ministres, nous avons développé un indice pour mesurer le taux
de coalescence fédérative des cabinets. Cet indice estime la proportionnalité de la
représentation des Etat au sein des équipes ministérielles année par année durant
ces gouvernements. Au-dela de la surreprésentation de certains Etats par rapport
au poids effectif de leurs caucus au Congres national, nos résultats permettent de
comparer les valeurs de la coalescence fédérative avec la coalescence partisane
au fil du temps. L'indice montre que le président de la République cherche a pri-
vilégier certaines factions étatiques au sein des partis de la base alliée, exprimant
ainsi une nouvelle dimension du présidentielle de coalition.

Mots-clés: ministres; présidentielle de coalition; fédéralisme; formation de cabi-
nets; partis politiques

Resumen

Federalismo y Coalicion: La representatividad de los
Estados en los Gabinetes Ministeriales Brasilefios

Los estudios sobre las coaliciones se centran exclusivamente en el aspecto partidista
de las alianzas politicas del presidente. El articulo analiza la presencia proporcional
de los estados en los gabinetes ministeriales formados por los gobiernos de Fer-
nando Henrique Cardoso, Lula da Silva y Dilma Rousseff. Basaindonos en el lugar
de origen politico de 265 ministros, desarrollamos un indice para medir la tasa de
coalescencia federativa de los gabinetes. Este indice estima la proporcionalidad de
la representacion estatal de los equipos ministeriales afio tras afio en estos gobier-
nos. Mas que la sobrerrepresentacion de algunos estados en relacién con el peso
efectivo de sus grupos en el Congreso Nacional, nuestros resultados nos permiten
comparar los valores de la coalescencia federal con la coalescencia de los partidos
a lo largo del tiempo. El indice muestra que el Presidente de la Reptiblica busca
favorecer a determinadas facciones estatales dentro de los partidos de la base aliada,
expresando asi una nueva dimension del presidencialismo de coalicién.

Palabras-clave: ministros; presidencialismo de coalicidn; federalismo; formacién
de gabinetes; partidos politicos
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Introducao

Em fins de 1994, antes de assumir a Presidéncia da Republica, Fernando Hen-
rique Cardoso (FHC) recebeu o candidato a presidéncia da Cimara dos Depu-
tados, Luis Eduardo Magalhaes (Partido da Frente Liberal - PFL/BA), a fim
de discutir a formagdo do seu gabinete ministerial. Na ocasido, o presidente
recém-eleito disse: “olha Luis, eu preciso dar um ministério a Bahia, porque
sendo o ministério fica regionalmente desequilibrado” (Cardoso, 2015:36).

FHC separa, nas suas memorias, a histéria das negociacGes para a nomea-
¢do dos ministros, datada de 25 de dezembro de 1994, em dois capitulos:
“Partidos” e “Regibes” (Cardoso, 2015:37). O capitulo sobre os partidos poli-
ticos se refere a necessidade de representar adequadamente no primeiro
gabinete tanto o partido do presidente (Partido da Social Democracia Bra-
sileira — PSDB), como os representantes dos partidos aliados na campanha
eleitoral e, em seguida, a base politica no Congresso Nacional. O capitulo
sobre as regides, ou mais exatamente, sobre a reparti¢cdo dos portfélios
ministeriais entre politicos de diferentes estados, é mencionada inimeras
vezes e é um quebra-cabecas tdo dificil quanto o da representacéo partida-
ria. Esse foi um elemento que entrou com certo peso no calculo de FHC:
“Expliquei [a Pimenta da Veiga, presidente do PSDB] quais eram as parti-
cipacdes [na equipe de governo] que eu estava imaginando para o PSDB.
Ele sabia que a maior parte dos ministros seria desse partido. Mencionei a
questdo mineira, com a preocupacao de dar um espaco adequado a Minas
Gerais” (Cardoso, 2015:32). E mais adiante: “Tive tanta preocupacdo com
Minas que pensei ndo s6 nos ministérios, mas também no Banco do Brasil
e obviamente na Vale do Rio Doce” (Cardoso, 2015:39).

A necessidade de respeitar a proporcionalidade estadual dos aliados politi-
cos nos ministérios é lembrada ao longo dos trés volumes de recordagdes
do ex-presidente. A preocupacao expressa a importancia do aspecto fede-
rativo da coalizdo de governo, isto é, a relevancia da representacao dos
estados e das regides do pais na equipe ministerial. FHC destacou que,
nas negociacdes para a formacao da equipe de governo, “Luis Henrique
[presidente do Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB]
insistiu num nome [do partido], ou melhor, numa solucao, visto que 51%
da bancada do PMDB [era] composta por nordestinos” (Cardoso, 2015:34).
A nomeacao de Gustavo Krause (PFL-PE) para o Ministério do Desenvol-
vimento Urbano e do Meio Ambiente levantou, por sua vez, a “questdo
nordestina”, ja que “dava a Pernambuco [...] uma posi¢do ministerial,
coisa que eu nfo tinha conseguido dar ao Ceard e certamente ainda nio
tinha resolvido em relagéo a Bahia” (Cardoso, 2015:35).
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O peso estadual dos partidos no gabinete costuma ser assumido pela lite-
ratura como fator-chave para garantia da governabilidade (Arretche, 2007,
Guicheney, Junqueira; Aratjo, 2017), para o desempenho eleitoral dos atores
politicos (Borges, Sanches Filho, 2016) e para a implementacéo de politicas
publicas (Almeida, 2005). Abranches (1988) mostrou como as estratégias
de governo de Juscelino Kubitschek (1955-1960), mesmo mantendo rigo-
rosamente o controle partidario original dos ministérios, passaram pela
acomodacdo politica dos titulares através do critério estadual:

A Nova Republica repete a de 1946 que, por sua vez, provavelmente man-
teve resquicios da Republica Velha, sobretudo no que diz respeito a influén-
cia dos estados no governo federal [...]. A légica de formacéo das coalizdes
tem, nitidamente, dois eixos: o partidario e o regional (estadual), hoje como
ontem. E isto que explica a recorréncia de grandes coalizdes, pois o cdlculo
relativo a base de sustentagdo politica do governo néo é apenas partidario-
-parlamentar, mas também regional (Abranches, 1988:22; énfases nossas).

Apesar dessa sugestao, estudos sobre o processo de formacédo de gabinetes
ou sobre a manutencgdo da coalizdo de apoio aos governos relegaram a
dimensdo federativa a um papel menor nas explicacées sobre a gestdo
politica do presidente. Na mesma direc¢ao, muitos outros atributos rele-
vantes para compreender as estratégias de nomeacio pelo presidente
tém sido eclipsados na literatura pelo foco apenas no critério partidario
na escolha dos ministros.

Desde a redemocratizacdo, pesquisas sobre a relacao entre Executivo e
Legislativo (Amorim Neto, 1994, 2006; Batista, 2013; Bertholini, Pereira,
2017; Figueiredo, Limongi, 2001) ou sobre o perfil do recrutamento minis-
terial (Cavalcante, Palotti, 2016; Codato, Franz, 2017, 2018; D’Araujo, 2009;
D’Araujo, Ribeiro, 2018; Inacio, 2013) tém trabalhado sobretudo com infor-
magoes relativas a filiacdo e a trajetoria partidaria dos ministros, mesmo
sendo notério que bancadas e liderangas estaduais sdo atores centrais na
negociacio, na formulagéo e na implementacéo de politicas (Abranches,
1988; Borges, 2013; Guicheney, Junqueira, Aratjo, 2018).

O argumento deste artigo é o de que “partido” é apenas uma das dimen-
sOes politicas a serem consideradas pelo presidente da Republica em
suas estratégias de recrutamento ministerial, e que é preciso uma analise
mais aprofundada das se¢oes estaduais dos grupos politicos que sustentam
o0 governo e integram a coalizdo, tanto na Caimara dos Deputados quanto
no Senado.
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A coalescéncia partidaria do gabinete é um fator decisivo no calculo poli-
tico do presidente na formacao e na mudanca das equipes de governo,
sobretudo quando analisamos a base de apoio parlamentar dentro do
Congresso Nacional nas votacdes de interesse direto do Executivo. Nosso
ponto, contudo, é que as vota¢Oes na arena legislativa sdo apenas uma em
meio a outras dimensdes importantes a serem avaliadas politicamente
pelo presidente no momento da composi¢do ministerial. Isso porque,
uma vez eleito, além da sustentacdo legislativa, o governo precisa também
estabelecer suas prioridades politicas em termos de repasses de recursos
para os demais entes federados (Amorim Neto, Simonassi, 2013; F. N. dos
Santos, 2015), assim como definir as estratégias de apoio eleitoral nas
eleicdes municipais que ocorrem no meio do mandato do presidente da
Republica (Borges, 2011; Borges, Sanches Filho, 2016).

Apesar de o Congresso Nacional ser um ator cada vez mais importante
também nesses aspectos, em um contexto de preponderincia do Poder
Executivo (Alves, 2019; Pereira, Mueller, 2000) os ministérios cumprem
papel central na garantia dos interesses politicos do governo e de sua
base aliada (Batista, 2013), tanto no alinhamento politico para repasses,
quanto no apoio eleitoral do governo federal. Sem a sensibilidade fede-
rativa na formacdo do gabinete e o equilibrio da representagéo estadual
nos ministérios, a equacéo fica incompleta para a compreenséo do jogo
nas demais arenas politicas (transferéncias de recursos e elei¢des locais).
Assim, seria necessario corrigir a férmula da coalescéncia, ponderando o
peso estadual das bancadas dos partidos que formam a coalizdo (Amorim
Neto, 2007).

O objetivo deste artigo é abordar o carater federativo da coalizdo de
governo no Brasil entre 1995 e 2016 e mensurar a proporcionalidade esta-
dual dos gabinetes ao longo dos governos do Partido da Social Democracia
Brasileira (1995-2002) e do Partido dos Trabalhadores (2003-2016) através
de uma Taxa de Coalescéncia Federativa. Ela avalia ndo s o peso dos par-
tidos aliados dentro do governo, mas também estima a relevancia das
faccdes estaduais dentro das proprias legendas.

Na secdo seguinte expomos a literatura sobre proporcionalidade na repre-
sentacdo de grupos politicos, desde os estudos eleitorais até a adaptacdo
do debate para os estudos de coalizdo, e reivindicamos o aspecto estadual
como elemento a ser inserido no célculo de proporcionalidade partidaria
da coalizdo de sustentagdo dos governos brasileiros. Na terceira secdo
detalhamos os aspectos metodolégicos desta pesquisa e o tratamento dos
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dados. Na quarta, apresentamos os dados descritivos sobre o perfil de
recrutamento ministerial nos governos do PSDB e do PT a partir da ética
estadual. Na quinta se¢do, propomos uma “Taxa de Coalescéncia Federa-
tiva” e na ultima apresentamos os resultados a partir da aplicacdo dessa
férmula. A secdo final é de discussdo desses resultados e de conclusoes.

Revisao da Literatura

Nesta se¢do, apresentamos a discussio relativa aos tépicos que norteiam
a nossa questdo de pesquisa: i) o indice de proporcionalidade ou a taxa
de coalescéncia ministerial, indicador do compartilhamento do poder
pelo presidente em regimes multipartidarios; e ii) o carater federativo
do presidencialismo brasileiro.

A proporcionalidade eleitoral

Questao classica nos estudos sobre democracia, o principio da proporcio-
nalidade consiste numa alternativa aos pleitos majoritarios nos quais uma
parcela significativa de votos é desprezada no calculo para o preenchi-
mento de assentos parlamentares. O argumento central da representacdo
proporcional é o de que mesmo grupos minoritarios sdo relevantes do
ponto de vista democratico e ndo podem ser descartados das instincias
decisdrias, mas devem ocupar um espaco proporcional ao seu desempe-
nho eleitoral (Mill, 1981:74).

Ao longo dos séculos XIX e XX, diferentes formulas de representagio
proporcional foram propostas na tentativa de minimizar a despropor-
cionalidade entre votos eleitorais recebidos e cadeiras conquistas pelos
partidos nos Parlamentos, assim como diferentes medidas que pudessem
identificar as diferencas no nivel de coalescéncia apresentadas por cada
método eleitoral (Gallagher, 1991).

Defendendo que as diferencas nos sistemas eleitorais estavam muito mais
em torno do nivel de proporcionalidade do que no principio de conta-
gem, Rose (1984) prop6s um modelo de cédlculo de proporcionalidade que
consistia basicamente na soma da diferenca entre a proporgao de votos
e de cadeiras conquistadas por partido dividido por 2 e subtraido de 100,
o que pode ser representado pela seguinte férmula:

R=1- 1/22i|17i = si
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em que v e s seriam, respectivamente, a proporcao de votos e cadeiras
(seats) conquistadas pelo partido i (Mackie, Rose, 1982; Rose, 1984). Dife-
rentes sistemas eleitorais poderiam ser analisados objetivamente através
de um indice continuo - com variagdo de 0 a 1 - que avaliasse o respeito
a proporcionalidade dos votos nas cadeiras do Parlamento. Assim, siste-
mas eleitorais seriam distinguidos mais em termos de gradacdo do que
de natureza. Em suma, a questdo central consistiu em medir o quanto a
configuracdo politica de uma dada comunidade estaria democraticamente
espelhada em suas instituicoes de representacao.

Contudo, a literatura aponta que existem limites importantes no indice
de proporcionalidade. Mesmo em estudos eleitorais, autores indicavam
que o uso da férmula poderia estar restrito a um numero pequeno de
situacoes (Fry, McLean, 1991). Dada a complexidade multidimensional
de cada comunidade e distrito eleitoral, ndo se deveria esperar que uma
Unica medida pudesse abarcar todos os aspectos da representagio. O ideal
seria que pudéssemos lancar mao de um indice de proporcionalidade que
fosse apropriado para cada circunstancia.

Em contextos de relevancia estadual, por exemplo, “o sentido em que
o resultado é menos ‘justo’ do que no caso em que cada unidade subna-
cional produz resultados localmente proporcionais néo é refletido no
indice agregado, que, para alguns fins, pode ser complementado com
informacdes regionais” (Fry, Mclean, 1991:54). Dessa forma, quando
consideramos que a dimensao estadual é uma informacao politica rele-
vante, como ocorre em determinados sistemas eleitorais, seria preciso
que essa informacéo fosse inserida no cdlculo para corrigir o indice de
proporcionalidade de Rose.

Irvine (1988) sustentou que a somatdria de cadeiras e votos em todas as
regides, como é convencionalmente definido no indice, tenderia a obs-
curecer varios aspectos do problema, como a variacdo do desempenho
dos partidos em cada uma das regiGes do pais. Ele defendeu um indice
corrigido de proporcionalidade que consistiria em calcular o grau de
coalescéncia para cada regido, ponderando pelo nimero de cadeiras legis-
lativas da regido, somando todos os indices apresentados e dividindo pelo
numero total de cadeiras no Parlamento. Assim, a férmula corrigida seria:

Sy
R, = 2[(R) X S_c]
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onde Sr é o numero de assentos na regifo r, e Sc é o nimero de assentos
no parlamento de determinado pais (Irvine, 1988:19). Irvine observa que
o desempenho eleitoral dos partidos nas elei¢des ndo poderia ser avaliado
em bloco, mas sim a partir do desempenho de suas diferentes bancadas
estaduais. Caso contrdrio, o indice proposto por Rose poderia esconder
distorcdes regionais presentes dentro das legendas.

De forma semelhante, quando analisamos os procedimentos e as escolhas
na formacéo de coalizbes de apoio ao governo, o peso dos partidos aliados
n#o deveria ser considerado em bloco, mas sim a partir das diferentes
fragoes estaduais de cada partido representadas no parlamento.

A coalescéncia ministerial

A variedade de partidos de apoio com representagdo no Legislativo estaria
bem espelhada nas equipes de governo?

A questio é relevante, sobretudo em contextos multipartiddrios em que o
partido do presidente dificilmente consegue eleger uma bancada grande
o suficiente para aprovar projetos de interesse da administragdo (Main-
waring, 1993). Disso resulta a necessidade de formar coalizdes partidarias
amplas que permitam governabilidade, o que implica recrutar, para o
Executivo, atores politicos indicados pelos partidos aliados. O resultado do
processo de nomeagdo do gabinete ministerial é um indicador relevante
da consisténcia da ligagdo entre o governo e o Legislativo e do suporte
potencial dos parceiros.

A férmula de Rose da proporcionalidade eleitoral passou a ser usada tam-
bém para analisar a coalescéncia entre a forcas partidarias na Camara dos
Deputados e o staff ministerial liderado pelo presidente (Amorim Neto,
2000). O célculo usa os valores relativos a proporgao de cadeiras ocupadas
por determinado partido na Camara baixa e a proporcao de portfélios
ocupados por membros desse mesmo partido no gabinete nomeado pelo
presidente. O objetivo é, com base nessa férmula, verificar - numa escala
de 0 a1-oquanto o presidente assimila os diferentes grupos politico-par-
tidarios em seu governo, a exemplo do que ocorre no parlamentarismo
(Browne, Franklin, 1973; Laver, Shepsle, 1990a; Schofield, Laver, 1985).

Vérias pesquisas foram muito produtivas para o entendimento das rela-

¢Oes entre os poderes Executivo e Legislativo brasileiros (Amorim Neto,
2007; Bertholini, Pereira, 2017; Figueiredo, Limongi, 2001). As conclusoes
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desses estudos sdo de que o grau de coalescéncia apresentados pelos gabi-
netes ministeriais explicam a variacdo na taxa de sucesso de iniciativas
do presidente no Legislativo. Ou seja, quanto maior a proporcionalidade
entre forcas no Legislativo e for¢as no Executivo, maior seria a disciplina
legislativa dos partidos que integram a base aliada do governo (Amorim
Neto, 2000). O grau de coalescéncia também explicaria a natureza das
matérias enviadas pelo presidente ao Congresso Nacional: em governos
com uma equipe ministerial menos coalescente, o presidente teria de
recorrer mais a Decretos e a Medidas Provisdrias. Por outro lado, quanto
maior fosse a proporcionalidade do gabinete, maior a facilidade de o
presidente aprovar projetos de emendas a Constituicdo e outras matérias
de carater ordindrio (Amorim Neto, 2007).

Todos os dados apontam para uma baixa taxa de coalescéncia dos gabi-
netes ministeriais brasileiros quando comparados com outros paises
latino-americanos (Amorim Neto, 2006). Além disso, ha grande variacdo
na coalescéncia entre os diferentes governos, alcancando indices muito
abaixo da média em mandatos presidenciais interrompidos por processos
de impeachment (Pereira, 2017; Vasselai, 2009). Isso corroboraria a tese de
que “coalescéncia” é uma variavel central para explicar a governabilidade
no presidencialismo brasileiro.

Assim como ocorrido com os estudos eleitorais, o indice de proporciona-
lidade para andlise da composic¢ido dos ministérios no presidencialismo
de coalizdo também teve seu calculo revisto por alguns autores com o
intuito de sofistica-lo segundo o interesse de cada pesquisa (Garcia, 2017).
Vasselai (2009), por exemplo, assume que, diferentemente do calculo
de Amorim Neto (2000; 2006; 2007), os ministérios apartiddrios, ou seja,
aqueles que sdo ocupados por atores sem filiacdo partidaria, devem sair
do calculo da coalizdo por serem considerados portfdlios fora da cota
daqueles que deveriam ser compartilhados com a base parlamentar.

Além disso, algumas pesquisas sobre a relagdo entre os poderes Executivo
e Legislativo tém agregado novas dimensdes além do critério numérico
de alocacgéo de pastas ministeriais. Segundo esses estudos, o respeito a
proporcionalidade partidaria da CAmara dos Deputados por si s6 ndo
garantiria pleno apoio da base aliada ao governo. Primeiro porque cargos
ministeriais seriam apenas uma das pecas presentes na caixa de ferra-
mentas do presidente da Republica para garantir sua governabilidade.
Estudo de Bertholini e Pereira (2017) aponta como a aprovagao de projetos
de lei e medidas provisdrias enviadas pelo Executivo depende sobretudo
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da liberacdo de recursos para emendas parlamentares, que por sua vez
teria o volume variando conforme a distancia ideoldgica entre o partido
na Presidéncia e o conjunto de partidos na Camara.

Ademais, tratar cargos ministeriais numericamente como se fossem equi-
valentes entre si ignora a finalidade de suas ocupagdes. Alguns ministé-
rios seriam mais atraentes para os partidos da base aliada do que outros,
dependendo de uma série de critérios, como por exemplo volume do orca-
mento discriciondrio, nimero de cargos de livre nomeacéo a disposicéo,
capacidade regulatéria etc. (Mauerberg Junior, 2016). Batista (2018) aponta
como partidos no governo costumam concentrar o comando de ministé-
rios com amplas prerrogativas regulatdrias, mas tendem a delegar para
seus aliados pastas com grande volume de recursos discricionarios para
serem distribuidos a estados e municipios. Assim, novas pesquisas indi-
cam a importincia de se considerar os aspectos qualitativos da alocagdo
de portfdlios em sistemas presidenciais multipartiddrios (Batista, 2023).

Embora este artigo procure mais identificar distor¢des da representagao
dos entes federados do que se debrucar sobre as relacdes entre os poderes
Executivo e Legislativo, a onda recente de pesquisas que procuraram apri-
morar a andlise da ocupacéo de cargos de primeiro escaldo ratifica nossa
pretensido de desvendar mais uma dimensao na légica de ocupacéo de
cargos ministeriais no presidencialismo brasileiro: a dimensao federativa.

O federalismo brasileiro

Embora esses trabalhos constituam esforcos importantes para compreen-
der alégica da relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, a equacéo
de proporcionalidade proposta por Rose e adaptada para os estudos de
coalizdo por Amorim Neto falha ao tomar os partidos como entidades
monoliticas, sem clivagens internas e disputas por cargos e recursos.
Nessa interpretacao, o principal atributo do ministro e, consequente-
mente, o Unico fator a entrar na férmula de proporcionalidade, é a sua
filiacdo partidaria.

Existe, contudo, estudos que mostraram o quanto diferentes facgdes den-
tro de um mesmo partido tém importancia na formagao das coalizoes de
governo (Back, Debus e Kliiver, 2014; Bick, Debus e Miiller, 2016; Gian-
netti, Benoit, 2008; Laver, Shepsle, 1990b). Assim, a construcdo da equipe
ministerial pelo chefe de Estado passa ndo somente pela negociagdo com
os partidos politicos como um todo, mas também com os grupos relevantes
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(e as vezes rivais) dentro de cada um deles. Especificamente, as bancadas
estaduais dos partidos podem ser atores relevantes em contextos federativos
e arepresentacao dos partidos aliados nos ministérios também incorporaria
um critério estadual ao seu calculo, com consequéncias no alinhamento
politico vertical entre governo federal e demais entes federados (Bolleyer,
Bytzek, 2009; Feltenius, 2007; Stefuriuc, 2009). As evidéncias desses estudos
indicam que governar néo é um exercicio unidimensional de bom relacio-
namento apenas com o Poder Legislativo. Governar é também um exercicio
de coordenagdo politica federativa em que os estados e as facgoes partiddrias
cumprem papel central nos padrdes de compartilhamento de poder.

A questio federativa na politica brasileira ja foi alvo de trabalhos que
apontaram o peso dos estados como fator-chave para a compreensao
da representagdo democratica (Nicolau, 1997; Soares, Lourengo, 2004),
para o processo decisdrio (Souza, 2001), para a distribui¢do politica de
recursos (Borges, Paula, Silva, 2016), ou mesmo para a governabilidade
(Guicheney et al., 2018).

Uma razdo possivel para que o carater federativo do presidencialismo
brasileiro ndo seja abordado nos estudos sobre coalizdes pode ser porque
governos subnacionais - especificamente, os governadores e os temas
sensiveis aos estados pelos quais os parlamentares foram eleitos - néo
teriam impacto sobre o comportamento Legislativo dos representantes
nacionais, sendo esses mais propensos a seguirem as orientac¢des de suas
respectivas liderancas partiddrias na Camara dos Deputados (Arretche,
2007; Carey, Reinhardt, 2003; Cheibub, Figueiredo, Limongi, 2009).

A explicacdo para isso estaria nas prerrogativas legislativas, sobretudo
as orcamentarias, do governo federal. Assim, uma série de regras cons-
titucionais munem o presidente de ferramentas para controlar o Con-
gresso (Figueiredo & Limongi, 2001). Em resumo, o voto do parlamentar
na Camara estaria menos balizado pelo local onde o deputado foi eleito,
e mais pela condicdo de situagdo ou oposi¢do em relagdo ao governo
federal. Disso se concluiria que o aspecto federativo pouco importaria
para a formacdo de coalizdes politicas no Brasil, visto que a barganha
n#o envolveria questdes paroquialistas ou os interesses politicos dos
governadores (Desposato, 2004). Entretanto, as pesquisas sobre coalizio
disponiveis até aqui focaram exclusivamente o processo Legislativo, sem
cogitarem o impacto do aspecto federativo na politica de nomeagoes do
lado do Poder Executivo.
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Do nosso ponto de vista, isso implica na adogdo de um modelo equivo-
cado, embora bem-sucedido para interpretagdo de outros objetos como
o presidencialismo norte-americano e alguns paises europeus parlamen-
taristas. Embora uma ampla base de apoio dentro do Congresso Nacio-
nal seja condicéo sine qua non para a estabilidade politica do governo, o
presidencialismo de coalizdo brasileiro foi marcado, até pelo menos o
governo Bolsonaro (2019-2022), pela “preponderancia do poder Executivo”
(Alves, 2019; Pereira, Mueller, 2000). Ou seja, diferentemente da atuacao
ativa dos parlamentos em outras democracias (F. Santos, Almeida, 2011),
o locus principal da politica publica e da distribuicdo de recursos no Brasil,
tanto obrigatérios quanto discricionarios, foi a Presidéncia da Republica
e seus Ministérios.

Dado o poder de agenda do presidente e suas prerrogativas orcamentarias
(Amorim Neto & Santos, 2003), e dado o grande protagonismo do governo
federal na arrecadacio em relagéo as esferas subnacionais, o que lhe
permite controlar o financiamento, a formulagdo e a regulacio das poli-
ticas publicas dos estados (Arretche, 2013), um aspecto fundamental no
entendimento do processo politico é a distribuicdo de poder no interior
do Executivo. Os ministérios foram, nos governos do PSDB e do PT até
2016, os loci da formulacédo, do financiamento e da implementacéo das
politicas de governo no Brasil. O localismo dos ministros (isto é, seus
estados de origem politica) poderia ser assim um elemento-chave para
se entender seja o funcionamento da coalizdo, seja o paroquialismo na
alocacdo de recursos.

Portanto, analisando apenas a relagdo entre os poderes Executivo e Legis-
lativo n#o identificamos a influéncia de facgoes estaduais de partidos e de
governadores sobre a coalizdo de apoio ao governo federal. Afinal, ndo
foi o Poder Legislativo que deteve as maiores prerrogativas para a reali-
zagdo de politicas publicas, de distribui¢do de recursos para implemen-
tacdo de projetos e, consequentemente, de compartilhamento de apoio e
dividendos eleitorais. Para a identificacdo dos padrdes de influéncia dos
estados sobre a coalizdo de governo, o foco deve ser o Poder Executivo.
Portanto, ha motivacGes para além da filiagdo partidaria nas estratégias
de nomeacdo ministerial.

Analises no campo de politicas publicas e de geografia eleitoral corrobo-
ram o argumento. A chave para a compreensédo do aspecto federativo da
coalizdo esteve nas transferéncias de recursos do governo federal para
estados e municipios (Borges, Paula, Silva, 2016; Borges, Sanches Filho,

13/46 DADOS, Rio de Janeiro Vol.68 N.2 Ano 2025: 20230017



Federalismo e Coalizdo

2016) Nos governos de FHC I e IT e de Lula I e II, por exemplo, os presi-
dentes montaram coligacées locais com governadores e prefeitos de modo
a facilitar a implementacéo de politicas que rendessem dividendos elei-
torais partilhados entre o governo e sua base aliada no Poder Legislativo:

Parlamentares cujos partidos participam do gabinete presidencial podem
[..] beneficiar-se de atividades de casework, intermediando a celebracéo de
convénios entre o ministério e prefeituras dos seus redutos eleitorais, ou
atuando junto a burocracia dos bancos federais para agilizar a concesséo
de empréstimos aos financiadores da campanha. Este tipo de atividade
ndo passa pelo Legislativo, mas certamente constitui parte relevante das
atividades parlamentares [...] (Borges, Sanches Filho, 2016:36).

Ou seja, uma vez eleito, o cdlculo do presidente para a montagem do
governo passa também pelo aspecto estadual/local, pois a participacdo de
um partido com uma base eleitoral importante em uma regifo estratégica
n#o sé poderia facilitar a implementagdo de programas, como também
garantir maior desempenho eleitoral de sua prépria recandidatura (ou da
candidatura de politicos aliados) no futuro. Assim, em um contexto em
que vigorou a preponderancia do Executivo, o presidente da Republica
lancaria mao de suas prerrogativas e de seu poder de decisdo para cons-
truir coalizoes tanto horizontais (com os partidos no Congresso Nacional)
quanto verticais (com atores politicos escolhidos estrategicamente em
funcdo de sua origem local). Da mesma forma, pesquisas fora e dentro
do Brasil apontaram para padrées de relacionamento por meio de repas-
ses de recursos entre diferentes entes federados que respeitariam antes
de mais nada a critérios politicos (Baido, Couto, Jucd, 2018; Duchateau,
Aguirre, 2010; Larcinese, Rizzo. Testa, 2006; Levitt, Snyder, 1995; Meireles,
2019; F. N. dos Santos, 2015; Solé-Ollé, Sorribas-Navarro, 2008).

Em geral, as evidéncias indicam que, sob certas condigdes politicas e
socioecondmicas, o volume de recursos discriciondrios repassado pelo
governo central para unidades federativas, municipios e distritos eleito-
rais depende sobretudo do alinhamento politico-partidario entre o chefe
de Estado, seus ministros e os representantes politicos do local de destino
desses recursos (Franz, 2021). O fato de as transferéncias voluntdrias da
Unido ndo serem realizadas de forma ad hoc ou “técnica”, mas sim em
funcéo de critérios politicos seria um indicador da existéncia de pontes
de comunicacéo entre os distritos - os estados-membros da federacdo -
e os ministérios, que gozam da prerrogativa de envio de recursos para
financiamento de projetos no Brasil (Soares, Melo, 2016).
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Assim, uma andlise da coalizdo politica por uma medida que a considere
por apenas uma dimensao - a partidaria - é incompleta, visto que ela
ndo ajuda na compreensao das estratégias federativas do governo, suas
politicas de repasse e de financiamento, e seu compartilhamento de divi-
dendos eleitorais. E preciso avancar para a construcio de um indicador
da “coalescéncia federativa” dos governos ao lado da coalescéncia parti-
ddria. A despeito de tantas evidéncias da politica estratégica do governo
em relacdo aos demais entes federados, estudos de coalizdo no Brasil
ignoram a representacao de estados e regides no governo.

Este artigo ndo apenas testa a proporcionalidade entre se¢oes estaduais
de partidos, mas principalmente identifica distor¢des presentes nas estra-
tégias de recrutamento do governo.

Em relagdo ao indice de proporcionalidade usado tradicionalmente na
literatura sobre coalizdes no Brasil, a Taxa de Coalescéncia Federativa
aqui proposta tende a apresentar valores menores, visto que o objetivo
do presidente da Republica néo seria espelhar as forcas politicas do Con-
gresso dentro do Poder Executivo, como pressupoe a férmula usual, mas
sim priorizar determinadas unidades federativas em sua composicao
ministerial, seja por alinhamento politico do governo federal com as elites
estaduais, seja por interesse eleitoral em distritos estratégicos.

Nossa expectativa é justamente constatar distorgdes na representacéo poli-
tica dos estados e ndo um equilibrio estadual no gabinete. Para isso, mais
que apenas estratificar o nimero de ministros pelo seu estado de origem,
procuramos medir objetivamente quais estados estavam mais ou menos
representados no governo, usando como parametro sua presenca na base
aliada dentro do Congresso Nacional, no intuito de encontrar agentes mais
privilegiados no acesso a maquina publica. Diferentemente da taxa de
coalescéncia tradicional, utilizada nos estudos sobre Executivo-Legislativo,
o presidente da Republica e seus aliados procuram privilegiar certas fac-
¢Oes dentro dos partidos da base aliada com interesses politico-eleitorais,
expressando assim uma nova dimensao do presidencialismo de coalizdo.

Fontes e Dados

Para analisar a dimenséao federativa das coalizes de governo no Brasil entre
1995 e 2016, coletamos dados de todos os ministros nomeados no periodo
que fossem filiados a algum partido politico no momento de suas nomeacoes
e que tivessem permanecido em suas pastas por, no minimo, trés meses.
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Apesar de nossa unidade de observacao serem os ministros de Estado,
nossa unidade de andlise sdo as nomeagoes ministeriais. Ou seja, o ministro
é contado o numero de vezes em que foi indicado para o cargo. Assim, se
o ministro for nomeado para duas pastas diferentes, ou permanecer no
mesmo ministério por mais de um mandato presidencial, seu nome e suas
informagoes atualizadas sdo inseridas duas vezes na planilha de dados.

O universo da pesquisa é de 265 nomeagoes para ministros de Estado
em 40 portfélios diferentes. A Tabela 1 detalha esses dados por governo:

Tabela 1
Total de ministérios e de ministros de Estado filiados por presidente (1995-2016)

Presidentes da Republica FHCI FHCIl Lulal Lulall Dilmal Dilmall Total

Numero de ministérios 18 21 28 30 30 31 158

NUmero de nomeagdes 30 33 54 51 58 39 265

Fonte: os autores, com base em banco de dados préprio compilado a partir da listagem de nomes da Biblio-
teca da Presidéncia da Republica (https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes).

Os dados relativos aos estados de origem dos ministros foram compi-
lados a partir do local de filiacdo politica e/ou atuacdo partidaria e ndo
do seu local de nascimento. Dessa forma, o ministro dos Transportes
Paulo Sérgio Passos, do Partido da Republica, por exemplo, esta ligado
politicamente ao Distrito Federal, apesar de ter nascido na Bahia. Para
o calculo dos pesos estaduais na coalizdo assumimos que o local e/ou
regido de militdncia politica do ministro é mais relevante que seu local
ou regido de origem.

Os dados sobre os ministros foram coletados no Diciondrio Histdrico Bio-
grdfico-Brasileiro (Abreu et al., 2001), do Centro de Pesquisa e Documen-
tacdo em Histéria Contemporanea do Brasil da Fundagéo Getulio Vargas,
e da relacdo de filiados do Tribunal Superior Eleitoral.

A Origem Estadual dos Ministros Brasileiros

A estatistica a seguir diz respeito aos ministros recrutados entre 1995 e
2016 e que possuiam filiacdo partidaria no momento da sua nomeagao.

O Gréfico 1 mostra a proporc¢éo do gabinete ocupado pelos ministros de
cada regido em cada governo ao longo do tempo:
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Grafico 1
RegiGes de origem politica dos ministros de Estado por governo (1995-2016)
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Fonte: os autores.

O Sudeste é a regifio sobrerrepresentada nos gabinetes, com poucas
variacdes, chegando ao seu ponto mais baixo no primeiro governo de
Dilma Rousseff (48% do gabinete). Enquanto o percentual de cadeiras
dos quatro estados do Sudeste na Cimara dos Deputados é de 35%, no
gabinete essa proporgao ao longo do periodo estudado foi de 50%.

A baixa representacdo do Centro-Oeste e do Norte, sobretudo no
governo do PSDB (apenas dois e um casos, respectivamente), e os nime-
ros para o Nordeste, demonstrariam a estratégia de FHC em montar
uma coalizdo estadual em que alocasse tanto a base de seu préprio
partido com politicos vinculados ao Sudeste (PSDB), quanto com filia-
dos ao PFL do Nordeste.

A regido Sul também apresentou aumento na propor¢do de ministros no
gabinete no governo Dilma I, embora tenha sido mais representada no
primeiro governo de FHC. De qualquer forma, o Grafico 1 mostra que,
em relacdo as regides de origem dos ministros filiados a partidos, ndo ha
muitas variacdes de governo a governo: sobrerrepresentacao do Sudeste
e poucas diferencas entre a proporcdo de ministros do Sul e do Nordeste.

O Grafico 2 decompde esses dados por estado. Sdo Paulo é o estado com
mais ministros, quase um tergo do total no ciclo politico analisado.
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Grafico 2
Estado de origem politica dos ministros brasileiros, em % (1995-2016)
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Numero de casos: 265 ministros.
Fonte: os autores.

Quando se comparam os dados por presidente, a proporcdo de paulis-
tas nos ministérios praticamente dobra entre o governo Itamar Franco
(1992-1994) e o primeiro mandato de FHC. A partir de entdo, incluindo os
ministros de Lula e Dilma, Sdo Paulo passou a ter hegemonia nos gabi-
netes formando o que Amorim Neto chamou de “paulistérios” (Amorim
Neto, 2007). De fato, s6 o estado de Sdo Paulo representa quase 30% das
nomeacdes ministeriais entre 1995 e 2016, ultrapassando em muito a
proporcao que o estado ocupa na Camara dos Deputados (70 cadeiras
sobre 513, ou 13,6%). A distorcdo se deve sobretudo a natureza dos par-
tidos que encabegaram os governos e as coalizées formadas por eles ao
longo desse periodo. A grande maioria dos paulistas recrutados durante
os governos de FHC eram justamente do PSDB, mostrando a preferéncia
do presidente em se cercar de correligionarios préximos a ele. Embora
o partido tenha sido fundado com ajuda dos politicos do Ceara, todos
os ministros com origem politica no Ceara foram recrutados durante os
governos do PT, como Pedro Brito, Ciro Gomes (ambos no ministério da
Integracdo Nacional) e Eunicio Oliveira (Comunicagdes).

Ja os ministros gatichos séo, em sua grande maioria, petistas com partici-
pagdo em gestOes anteriores do PT e do Partido Democratico Trabalhista
(PDT) nos governos estaduais, como Olivio Dutra (Cidades), Tarso Genro
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(Educacao), Pepe Vargas (Relacoes Institucionais), Miguel Rossetto (Tra-
balho), além de Dilma Rousseff (Casa Civil). Assim, os petistas que pos-
sufam experiéncia administrativa gragas ao sucesso eleitoral do partido
em S3o Paulo e no Rio Grande do Sul foram os priorizados pela estratégia
de recrutamento dos governos Lula e Dilma Rousseff.

Em Minas Gerais, tanto PSDB quanto PT recrutaram para o gabinete
politicos filiados sobretudo a partidos da base aliada. Dos 27 ministros
com filiacdo partiddria em Minas, apenas oito eram dos partidos dos
presidentes. S6 Patrus Ananias e Luiz Dulci correspondem a cinco dessas
nomeacdes. Os principais partidos aliados com ministros de Minas Gerais
foram o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o PMDB, com sete e seis
nomeagOes respectivamente. Partido da Republica (PR), Partido Republi-
cano Brasileiro (PRB), Partido Progressistas (PP) e PFL também indicaram
ministros mineiros para o gabinete durante o periodo analisado.

Do Rio de Janeiro, apenas Francisco Dornelles (pastas da Industria e do
Trabalho), do Partido Progressista, foi nomeado durante os governos
de FHC. Todas as outras 24 nomeacdes ocorreram ao longo dos gover-
nos petistas, sendo a maioria de partidos aliados, como PDT (com cinco
nomeacées) e PMDB (quatro nomeacdes). Os ministros cariocas filiados
ao PT ficaram sobretudo com secretarias sociais com status ministerial,
como a Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria de Politicas para Pro-
mogdo da Igualdade Racial, Secretaria Especial de Politicas para Mulheres,
além do Ministério do Desenvolvimento Social e da Secretaria de RelacGes
Institucionais. Isso pode ser uma evidéncia do tipo de influéncia limitado
e setorializado que essa secao estadual do partido poderia ter.

A seguir, cruzamos as regides de origem politica dos ministros com sua
filiagdo partiddria para compreender de que regides os presidentes costu-
mam recrutar ministros da base aliada e de quais regides os presidentes
costumam recrutar seus correligionarios de partido.

O Grafico 3 registra algumas variacGes entre os governos dos dois parti-
dos. As taxas nulas apresentadas nos governos do PSDB para as regides
Norte e Centro-Oeste se devem ao baixo numero de casos (como vimos
acima). Ja no Nordeste, estamos falando de 14 ministros nomeados
entre 1995 e 2002, todos filiados aos trés partidos da base aliada: PFL,
PMDB e Partido Popular Socialista (PPS). Apenas um ministro, Raul
Jungmann, do Ministério Extraordindrio da Politica Fundidria, era
filiado ao PPS.
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Grafico 3
Regido de origem dos ministros por filiagdo partidaria (PSDB e PT) (1995-2016)
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Fonte: os autores.

Os dados expressam a forga politica dos partidos aliados em uma regido
especifica e o investimento de FHC em garantir o apoio desses grupos
através de acesso aos recursos do governo. Boa parte dessas nomeacdoes
foram para pastas visadas pelos politicos sobretudo pelos recursos politi-
cos e orcamentarios que controlavam (Previdéncia Social, Minas e Ener-
gia, Transportes e Justi¢a). No Sul, o quadro se repete, sendo que das 13
nomeacOes, ao menos 11 foram para pastas de alto prestigio politico:
Agricultura, Justica, Previdéncia Social, Satide e Transportes.

Os correligionarios de FHC vieram em sua maioria da mesma regido do
presidente. Quase 70% dos ministros do Sudeste eram tucanos. Destes,
apenas dois ndo eram de Sao Paulo (Pimenta da Veiga, entdo presidente
do PSDB, e Dorothea Werneck, tinica mulher no primeiro gabinete de
FHC). Segundo Fernando Henrique Cardoso anotou em suas memdrias,

Dorothea [Werneck] poderia evidentemente ir para outro ministério, mas
eu senti que tinha que dar um ministério de mais peso a Minas [Gerais].
Depois que anunciamos que o [José] Serra seria o ministro do Planeja-
mento, ndo poderia dar a mais um paulista uma pasta importante como
no meu espirito serd a de Industria e Comércio (Cardoso, 2015:38).
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Foram ao todo 21 “paulistas”. A acomodagdo das forgas politicas, nesse
sentido, era muito clara nos dois governos de FHC: tentativa de controle
sobre as forcas politicas do Sudeste através do monopdlio de recursos
para correligionarios (PSDB), combinada com delegacdo de poder aos
aliados nordestinos (PFL).

Dos 41 ministros do Sul recrutados pelos governos do PT, 19 foram durante
os governos Lula (dos quais trés mandatos foram da sua sucessora Dilma
Rousseff nas pastas de Minas e Energia e Casa Civil). Nesse caso, estamos
falando sobretudo de fundadores e da burocracia partidaria petista do Rio
Grande do Sul. E o caso de Miguel Rossetto, Tarso Genro, Pepe Vargas e
Olivio Dutra, todos com carreira eletiva prévia.

Sobre o Norte, hd poucos individuos (Alfredo Nascimento, do Amazonas,
foi nomeado trés vezes para o Ministério dos Transportes). No Nordeste,
os ministros aliados do PT sdo principalmente do PSB e do PMDB. Dos 11
ministros petistas recrutados do Nordeste, nove foram da Bahia, estado
que se tornou grande reduto eleitoral do partido a partir de 2006.

Isso posto, o préximo passo é adequarmos o indice de proporcionali-
dade da coalizdo de forma a representar também o aspecto federativo
nas andlises sobre recrutamento ministerial. A se¢do seguinte apresenta
a construcgdo, passo a passo, de um indice que abarca o peso dos estados
da federagdo dentro de cada legenda partidaria no Congresso Nacional
e no gabinete ministerial.

Proposta de Taxa de Coalescéncia Federativa

Na segdo anterior, tragamos um panorama do carater estadual do recru-
tamento de ministros no presidencialismo de coalizao brasileiro a fim de
mostrar padroes de controle e delegacdo de poder sobre certos estados
e redutos politicos. A seguir, apresentamos uma proposta de calculo da
taxa de coalescéncia ministerial considerando a participacdo dos estados
na coalizdo legislativa e nos gabinetes.

A ideia aqui é analisar a diferenca entre a proporc¢éo da participagéo
dos estados na composicdo dos partidos na Camara dos Deputados e no
Senado Federal e a participacao dos estados dentro dos partidos na com-
posicdo dos ministérios. O objetivo é encontrar um indicador sintético
para medir essa proporcionalidade e verificar a sua evolugéo ao longo do
tempo. Em suma, a Taxa de Coalescéncia Federativa consiste na identifica-
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¢do, em termos numéricos, de distorgOes na representacéo das facgcoes
estaduais dentro dos partidos da base aliada na composigdo do governo
federal. Este seria um comeco possivel para entendermos as prioridades
e estratégias da Presidéncia na sua relacdo com os entes federados.

O ponto de partida da proposta da Taxa de Coalescéncia Federativa é a
férmula elaborada por Amorim Neto (2000) para a “Taxa de Coalescén-
cia do Gabinete”, denominada Gabinete. O indicador serve para explicar
a relagdo entre as cotas ministeriais e o peso parlamentar dos partidos
aliados. Sua fonte é o indice de proporcionalidade formulado por Rose
(1984) no qual se mensura o desvio da proporcionalidade entre cadeiras
e votos em determinada eleicdo conforme explicado mais acima.

A férmula da Taxa de Coalescéncia do Gabinete (Amorim Neto, 2000:481)
é a seguinte:

n
Gabinete = 1 — 1/2 z(ISi_MiD

i=1

Onde,

i sdo os partidos

n é o nimero de partidos

M, é a % de ministérios recebidos pelo partido i quando o Gabinete foi
nomeado;

S, é a % de cadeiras ocupadas pelo partido i dentro do total de cadeiras con-
troladas pelos partidos que integram o Gabinete quando este foi nomeado.

O indicador Gabinete varia de 0 a 1. No limite inferior, ou seja, quando
Gabinete = 0, ndo ha nenhuma correspondéncia entre a taxa de recom-
pensas ministeriais e a participagdo de cadeiras dos partidos aliados no
Congresso. No caso oposto, no limite superior, quando Gabinete =1, existe
correspondéncia perfeita entre o nimero de ministérios e a quantidade
de cadeiras controladas por esses partidos no Congresso.

Ha alguns elementos que precisam ser esclarecidos neste indice de pro-
porcionalidade.
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Primeiramente, o indicador inclui no célculo os ministros apartidarios
(ou seja, ministros que ndo pertencem a nenhum partido) e, adicional-
mente, hd uma condicionalidade para que pelo menos um dos ministros
deva pertencer a algum partido. Assim sendo, néo é possivel que todos
os ministros sejam apartidarios.

Em segundo lugar, o calculo do indice Gabinete considera a distribui¢éo
das cotas ministeriais e das cadeiras dentro do contingente parlamentar
que pertence a legendas partidarias que compdem o ministério. Para
nossos propdsitos (mensurar a proporcionalidade dos estados dentro
da coalizdo partidaria de governo) faria mais sentido considerar como
pardmetro os ministérios que o préprio presidente pré-identificou como
cotas a serem partilhadas para os partidos (e no todos os portfélios). Ou
seja, um estado “representado” dentro de um partido ndo poderia ganhar
um ministério que ndo estaria em jogo. Do contrério, levados em conta os
ministérios apartidarios, eles deflacionariam indevidamente os resulta-
dos. Da mesma forma, essa escolha metodolégica acompanha a literatura
internacional sobre o tema, que desconsidera os ministérios apartidarios
(Browne, Franklin, 1973; Budge, Keman, 1993; Laver, Schofield, 1985).

Por fim, a Taxa de Coalescéncia do Gabinete ndo contabiliza a proporcio-
nalidade dos partidos que néo controlam ministérios. Ou seja, quando
um partido aliado tem cadeiras no parlamento, mas nao possui ministros
no governo, os dados desse partido néo sdo considerados para o célculo
(Amorim Neto, 2000:481).

Capturando a informacéo por estado de origem politica do ministro,
apresentamos o indice de proporcionalidade de Amorim Neto (2000) e
desagregamos os dados por estado.

Assim sendo,

(1) Gabinete = 1 — 1/2 %L, (ISi=M;|)

Agora criamos duas variaveis que incorporam a dimenséo estadual:

(2) Mi :Mil + Mi2 & ICELINE o Mik: Z‘Ile MU

(3)Si=Sit+ Siz+ e+ Sy =251 Sy
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Em que:

i sdo os partidos

jsdo os Estados

k é o numero de Estados

M; é a % de ministérios do partido i, ocupados pelo Estado j

S; ¢é a % de cadeiras (deputados) do partido i, ganhas pelo Estado j

Substituindo M; (2) e S; (3) na férmula original de Gabinete (1), temos
o seguinte:

(4) Gabinete por Estado = 1 — 1/2 X7, X5, |S;;_M;|
ou, reagrupando os fatores, temos que:

(5) Gabinete por Estado = 1 — 1/2 ¥%_; 7, S;;_M;|

Se definimos uma nova variavel, aj:
(6) oy = Xizq |Sij—Mij|

Em que qj € a participagdo de cada Estado j na Taxa de Coalescéncia da
Unido (Gabinete). Definimos a nova varidvel, Taxa de Coalescéncia do
Estado j, como ¢j:

(Mecj=1-1/2 Z?=1(|Sij—Mij|)4

ou, substituindo por qj em (7), temos que:

(8) Taxa de Coalescéncia por Estado = ¢j =1 — % oy

Onde:
¢j é a Taxa de Coalescéncia do Estado j

cj varia entre 0 e 1.
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Finalmente, construimos a nova varidvel, Taxa de Coalescéncia da Unido
a partir da Taxa de Coalescéncia dos estados, como C:

(9) Gabinete por Estado=C =1-1/2 Z;-‘zl aj

Onde:

C é a Taxa de Coalescéncia da Unido por estado (denominada Gabinete por
Estado)

CvariaentreOe 1.

k . .
Zj:l aj, varia entre 0 e 2.

Portanto, ¢j = C. Ou seja, a Taxa de Coalescéncia de cada estado é maior
ou igual do que a Taxa de Coalescéncia da Unido por estado.

Note-se que as equagoes (4), (5) e (9) sdo diferentes maneiras de expres-
sar a Taxa de Coalescéncia da Unido por estado (Gabinete por estado).
Utilizaremos a equagao (9), que j4 estd operacionalizada, para mostrar
de uma maneira mais simples sua relagdo com a Taxa de Coalescéncia
dos estados (cj) da equacéo (8).

O presente indicador difere do indicador de Amorim Neto (2000) em
alguns aspectos.

Primeiro, o Gabinete por estado néo inclui no célculo os ministérios apar-
tidarios. Ou seja, em nossa férmula de proporcionalidade, o numero de
ministérios se refere somente aqueles ocupados por ministros que estejam
filiados a algum partido politico no momento de sua nomeagéo. Segundo,
considera-se no calculo a distribui¢do das cotas ministeriais e parlamen-
tares do contingente que pertence as legendas partidarias. Por fim, a Taxa
de Coalescéncia Federativa contabiliza a proporcionalidade de todos os
partidos e estados que tém cotas nos ministérios e/ou no parlamento. Isso
porque se considera relevante quantificar a relacao de proporcionalidade
de ambas as arenas, tanto ministérios quanto parlamento. Desta maneira
é possivel analisar que partidos e/ou estados que, apesar de terem cadeiras
no parlamento, ndo possuem cotas nos ministérios.

Trabalhos sobre a relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo, sobre-
tudo aqueles que utilizam indices de proporcionalidade, costumam refe-
rir-se apenas as configuracdes politicas da Cimara dos Deputados. Nés
incorporamos o Senado ao calculo do indice proposto observando que a
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Camara Alta é justamente o locus de representagdo dos estados da Fede-
racdo, agente relevante de nosso estudo. Cabe ressaltar também que a
proporcionalidade néo é calculada pelo tamanho das bancadas estaduais,
mas pelo tamanho das bancadas estaduais dentro dos partidos que fazem
parte da base aliada. Ou seja, mesmo todos os estados possuindo a mesma
magnitude na Camara Alta (trés representantes), alguns contribuiriam
com mais - ou menos - apoio na coalizdo de governo. E a partir dessa
contribui¢do, nimero de cadeiras do estado dentro dos partidos da coa-
lizéo, que calculamos a Taxa de Coalescéncia Federativa de cada estado
dentro da coalizao.

Nos concentraremos entdo na construcao do indicador do Senado para
analisar a relacdo entre a participacao dos partidos e dos estados nos
ministérios vis-d-vis suas bancadas. Desta maneira utilizaremos a mesma
férmula de base de Amorim Neto e criaremos novas varidveis para cap-
turar a informacéo do Senado.

Assim sendo, temos as seguintes férmulas que mantém a numeracgio
anterior, porém incorporam o bis ():

(1”) Gabinete Senado = 1 — 1/2 Y-, (|Z;_M;])

Agora criamos duas variaveis que incorporam a dimenséo estadual:
— —_V'k
2YM; =My + Mg + -+ o cee oo+ M= ijl M;;

(3,) Zi :Zil + Zi2 + i+ Zik = Zj§=1 Zl]

Em que:

i sdo os partidos

jsdo os Estados

k é o numero de Estados

M;;é a % de ministérios do partido i, ocupados pelo Estado j

Z, € a % de cadeiras (senadores) do partido i, ganhas pelo Estado j

Substituindo Mi]. 2)e Zi]. (3’) na férmula original de Gabinete Senado (1),
temos o seguinte:
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(4) Gabinete Senado por Estado = 1 — 1/2 X7, X5, |Z;;_-M;]

ou, reagrupando os fatores, temos que:

(5’) Gabinete Senado por Estado = 1 — 1/2 2?212?:1 |Z;j—Mij]|

Se definimos uma nova variavel, {;:
(6) B = Xi=1 1Zij-M;j|
Onde:
Bj é a participacdo de cada Estado jna Taxa de Coalescéncia Senado da Unido

(Gabinete Senado).

Agora definimos a nova variavel, Taxa de Coalescéncia Senado do Estado
j, como tj:

) 5
(T tj =1-1/2%%(1Z;;-M;j])
ou, substituindo por fj em (7’), temos que:

(8”) Taxa de Coalescéncia Senado por Estado = tj = 1 — % Bj

Onde:
tj é a Taxa de Coalescéncia do Estado j

tj varia entre O e 1.

Por fim, construimos a nova varidvel, Taxa de Coalescéncia Senado da
Unido a partir da Taxa de Coalescéncia Senado dos estados, como T:

(9°) Gabinete Senado porEstado= T =1-—1/2 Zﬁ?ﬂ B/

27/46 DADOS, Rio de Janeiro Vol.68 N.2 Ano 2025: 20230017



Federalismo e Coalizdo

Onde:

T é a Taxa de Coalescéncia Senado da Unifo por estado (denominada Gabinete
Senado por Estado)

T varia entre O e 1.

Z?;l [/, varia entre 0 e 2.

Portanto, tj > T. Ou seja, a Taxa de Coalescéncia Senado de cada estado
é maior ou igual a Taxa de Coalescéncia Senado da Unido por estado.

Como expressado na formulacdo para os deputados, note-se que as
equacoes (4'), (5’) e (9’) sdo diferentes maneiras de expressar a Taxa de
Coalescéncia Senado da Unido por estado (Gabinete Senado por estado).
Novamente utilizaremos a equacgdo (9’), que ja estd operacionalizada,
para mostrar de uma maneira mais simples sua relacdo com a Taxa de
Coalescéncia Senado dos estados (tj) da equacéo (8’).

Resultados

Na Tabela 2 apresentamos os resultados dos calculos de trés varidveis. A
primeira variavel calculada é a Taxa partiddria de Coalescéncia do Gabi-
nete seguindo a férmula de Amorim Neto (2000) com os nossos dados; a
segunda é a Taxa de Coalescéncia do Gabinete por estado, ou federativa,
seguindo a férmula proposta para a Camara dos Deputados; a terceira
variavel calculada é a Taxa de Coalescéncia Senado do Gabinete por
estado, ou federativa senado, seguindo a férmula proposta neste artigo para
o Senado. Todas as varidveis foram calculadas por ano para os governos
compreendidos entre 1995 e 2016.

A primeira compreensdo sobre os dados das Taxas de Coalescéncia
(Tabela 2), tanto dos dados dos partidos, quanto dos de Gabinete por
estados dizem respeito ao estdgio do governo. Em ambos os cdlculos as
taxas sdo maiores no comeco do governo ou em momentos de crise poli-
tica do que em momentos de estabilidade. Com relacdo aos comecos de
cada governo é possivel visualizar que em FHC I 1995, FHC I1 1999, Lula
12003, Lula IT 2007, Dilma I 2011 e Dilma II 2015 a Taxa de Coalescéncia
partidaria é mais elevada que no ano imediatamente anterior. Passado
o primeiro ano de governo, a taxa tende a cair. Isso é mais expressivo
nos dados do Gabinete por estado, tanto em relagdo a Cimara, quanto
em relacdo ao Senado.
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Tabela 2
Taxa de coalescéncia partidaria e federativa para a Cimara dos Deputados e para o
Senado Federal por ano (de 1995 a 2016)

taxa de coalescéncia

Gabinetes Ministeriais partidéria federativa
(ano 2 ano) Camarados Camarados Senado Federal
Deputados Deputados
FHC 11995 0,627 0,205 0,100
FHC 11 1996 0,624 0,164 0,103
FHC I11 1997 0,602 0,183 0,147
FHC IV 1998 0,706 0,183 0,176
FHCV 1999 0,820 0,212 0,156
FHC VI 2000 0,840 0,225 0,150
FHC VI 2001 0,744 0,177 0,133
FHC VII1 2002 0,657 0,115 0,050
Lula 12003 0,656 0,322 0,325
Lula 12004 0,610 0,243 0,179
Lula 1112005 0,660 0,228 0,203
Lula IV 2006 0,651 0,209 0,184
Lula V2007 0,716 0,239 0,169
Lula V12008 0,723 0,242 0,186
Lula VIl 2009 0,731 0,237 0,186
Lula VIl 2010 0,796 0,237 0,222
Dilmal2011 0,714 0,265 0,146
Dilma 112012 0,718 0,229 0,196
Dilma 1112013 0,707 0,225 0,175
Dilma IV 2014 0,677 0,256 0,207
Dilma V2015 0,682 0,230 0,156
Dilma V12016 0,726 0,233 0,122

n
Gabinete = 1 —1/2 Z(|5i—Mi|)

i=1
k
Gabinete Camara por Estado=C =1 — 1/22 aj
j=1

Gabinete Senado porestado = T =1—-1/2 2?:1 B/

Fonte: os autores.
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Vale sublinhar que os dados do governo Dilma I 2011 de Gabinete e os
dados do governo Dilma II 2015 de Gabinete por estado na Camara e no
Senado sdo uma excecdo (ambos sdo mais baixos que o ano anterior).
Por outro lado, no caso dos periodos de crise ou instabilidade politica, é
possivel perceber algo semelhante. Por exemplo, entre os anos de FHC
1998 e FHC 1999, momento de crise econémica pela mudanca de regime
de cambio e alteracao das autoridades do Banco Central, apenas a taxa
relativa ao Senado cai.

Curiosamente, embora a proporcionalidade partidaria seja menor no
inicio do governo Lula, a representacio estadual dos partidos que for-
maram a sua coalizdo foi mais respeitada do que nos governos FHC. Isso
indica que, mesmo nao tendo representado adequadamente as forgas
partidarias nos ministérios, Lula se preocupou mais que seu antecessor
em representar as bancadas estaduais de seus aliados no Legislativo. Isso
é indicado por um forte crescimento na Taxa de Coalescéncia do Gabi-
nete por estado (que passa de 0,115 a 0,322) na Camara, algo que nédo
é visualizado nos dados da férmula Gabinete. O aumento é ainda mais
expressivo no Senado.

Ao mesmo tempo, indices mais robustos de proporcionalidade partida-
ria, como ao final do governo Lula quando este gozava de alta popula-
ridade, ndo foram acompanhados de gabinetes mais representativos do
ponto de vista estadual. De qualquer forma, fica muito claro que quando
inserimos o carater federativo dos partidos que compdem a coalizdo na
férmula que calcula a proporcionalidade das for¢as politicas na Camara
dos Deputados e no Senado, o valor tende a cair para menos da metade,
o que indica como certos estados sdo muito mais sobrerrepresentados
do que outros, o que pode causar distor¢coes estaduais néo s6 na repre-
sentacéo politica no governo, como também nos interesses presentes na
formulacdo e implementacao de politicas publicas no principal locus do
presidencialismo brasileiro.

O Gréfico 4 traduz essa diferenca entre os dois indices ao longo do periodo
estudado.
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Grafico 4
Taxas de Coalescéncia partidaria e federativa comparadas por presidente ano a ano

(1995-2016)
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Fonte: os autores.

Apresentamos agora os dados da Taxa de Coalescéncia dos estados sepa-
radamente (ver Tabela 3 no Anexo).

Os dados préoximos a 1 sdo de estados que quase ndo tém pastas minis-
teriais e cuja participacdo no governo se resume apenas as cadeiras no
parlamento, que também € baixa. Esse € o caso dos estados com taxa de
coalescéncia superior a 0,99. O fato de ser uma taxa perto de 1 mostra
que a proporcionalidade entre os ministérios (Mij) e as cadeiras (Sij) é
semelhante, embora todas as participacGes (nos ministérios e no Con-
gresso Nacional) sejam muito baixas.

Para efeitos de analise, nos concentraremos em trés estados que possuem
Taxa de Coalescéncia dos estados inferior a 0,99 e que, por suas especifi-
cidades, podem ser tomados como paradigma: Sdo Paulo, Minas Gerais
e Rio Grande do Sul. Por questdes de espaco néo é possivel aprofundar o
estudo de todos os estados.
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O estado mais favorecido na proporcionalidade entre a participacdo dos
ministérios e as cadeiras parlamentares ao longo do periodo analisado é
Sao Paulo. Esse € o estado que apresenta a menor Taxa de Coalescéncia
por estado, sendo que sua taxa é de 0,849 para o tltimo ano da série. Isso
mostra que a diferenga entre a participacdo nos ministérios por partido e
por estado (Mij) e na participacao na Camara dos Deputados por partido
e por estado (Sij) é maior.

Ou seja, Sdo Paulo possui maior participagéo nos ministérios do que no
parlamento. Isso é visualizado sobretudo nos dados do PSDB. Porém, é
importante marcar que S&o Paulo perdeu ao longo da nossa série histdrica
espago nessa proporcionalidade entre ministérios e parlamento. Isso fica
evidente analisando a evolugdo da taxa, ja que ela era menor nos governos
do PSDB e maior nos governos PT (ver as Tabelas 3 e 4 no Anexo).

Os dados mostram que no inicio do governo FHC I 1995 a taxa que era de
0,761 caiu para 0,683 no ultimo ano de governo (FHC II 2002) e a partir
dai se manteve mais elevada.

Nos anos dos governos do PT, o momento que o indicador foi mais alto
foi marcado pelo escandalo do Mensaldo, durante o governo Lula I, em
2005, quando o presidente incorpora outras forcas do Congresso para
ter maior independéncia dos pequenos partidos envolvidos no processo.
Neste periodo, a diferenca entre a participacdo nos ministérios e nas
cadeiras foi reduzida comparativamente ao periodo anterior. O PT, partido
que concentrou a maior participacdo no parlamento durante o periodo
para o estado de Sao Paulo, ndo exerceu uma forga tdo grande quanto o
PSDB no periodo anterior nas nomeagoes de ministros. Finalmente, o
indicador mais baixo na gestdo do PT estaria em 2015, momento de grande
instabilidade do governo Dilma. Em 2015, a diferenca de participagio dos
ministérios com relacdo ao parlamento cresce, em especial no PT, mas
também no PSD, no Partido Comunista do Brasil (PC do B), no PMDB e no
PR, o que faz com que a Taxa de Coalescéncia do estado se torne menor.

Minas Gerais apresenta uma particularidade interessante. E um estado
que mantém alguma participacdo nas cotas ministeriais, porém essa
participagdo é menor que a participagdo nas cadeiras do parlamento.
O caso de Minas seria o do estado cuja proporcionalidade relativa dos
ministérios e do parlamento é desfavoravel para o estado. Em outras
palavras, se o estado mantivesse a cota que tinha no parlamento dentro
dos ministérios, ela deveria ter tido uma maior cota de ministérios, e
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isso ndo aconteceu. A Taxa de Coalescéncia do estado de Minas Gerais é
relativamente elevada, sendo em 2016 de 0,932. Porém, é um estado que
em todos os anos analisados ocupa ministérios dentro do governo, mas
numa proporc¢do menor que a do parlamento. No gabinete FHC I 1995,
para o estado de Minas, PMDB e PFL participavam com deputados, mas
n#o com ministérios. Ao longo dos anos, a diferenca entre a participagio
de Minas nos ministérios e o parlamento foi caindo. Isso é visivel porque
nos dados do governo FHC a taxa era menor e foi crescendo cada vez
mais, a partir do segundo governo Lula (2007). O periodo da gestdo Dilma
apresenta uma leve elevacdo na diferenca de participacdo de ministérios
e cadeiras a partir de 2015, e por isso cai a taxa de coalescéncia do estado
nos ultimos dois anos. Em 2015, para o estado de Minas Gerais, PMDB,
PC do B, PDT, PR, PSB e PTB foram os que tiveram menor participagdo
nos ministérios que no parlamento.

Finalmente, o estado de Rio Grande do Sul é um caso interessante por-
que mantém a proporcionalidade estdvel ao longo do tempo e néo é tdo
elevada (inferior a 0,99). A Taxa de Coalescéncia do estado de Rio Grande
do Sul é de 0,934 para 2016, muito semelhante a taxa de Minas Gerais,
porém a particularidade é que o Rio Grande do Sul tem uma participa-
¢do muito menor nas cadeiras na Camara dos Deputados. Ou seja, o Rio
Grande do Sul conseguiu cotas ministeriais elevadas ao longo do tempo
com relagfo a sua participagdo parlamentar. Em 1995, no governo FHC
I, o PMDB gaucho obteve uma maior participacido nos ministérios que
no parlamento. No mesmo sentido, no segundo governo Dilma, em 2015,
os partidos com maior participagdo nos ministérios que no parlamento
foram dois, o PT e o PMDB. Por fim, analisando ao longo do tempo se
verifica que o Rio Grande do Sul apresenta oscila¢Oes na taxa. Porém, esta
nao parece estar tdo condicionada pelo partido de governo. A taxa oscila
entre 0,908 e 0,954 nos governos FHC; entre 0,918 e 0,955 nos governos
Lula; e 0,912 e 0,936 nos governos Dilma.

A mediana desses dados temporais é apresentada nas Figuras 1 e 2. Os
valores estdo classificados em 10 categorias. Nos mapas, os estados da
Federacdo em cor mais clara apresentaram as maiores distor¢oes na
representagdo dos ministérios em relagéo a presenga desses estados
dentro dos partidos aliados. Tanto para a Cimara quanto para o Senado,
os estados com os menores valores sao Minas Gerais, Rio Grande do Sul
e Sdo Paulo. Trata-se das unidades federativas que foram sobrerrepresen-
tadas nos ministérios. Os demais estados que aparecem em condicGes
semelhantes nas duas casas legislativas sio Parana, Rio de Janeiro, Bahia,
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Sergipe, Alagoas, Ceard e Piaui. As demais unidades da Federagéo apresen-
taram algumas variacGes entre as duas casas, como é o caso dos estados
de Rondonia e Tocantins, no qual a representacdo deles nos ministérios
foi mais proporcional ao seu peso na Cimara do que no Senado. O inverso
ocorre em estados como Santa Catarina, Espirito Santo, Maranh&o e Para,
onde a representagdo no governo esta mais alinhada ao peso dos estados
na base aliada dentro do Senado.
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Figural Figura 2
Mediana da Taxa de Coalescéncia Federativa por estado: Camara dos Mediana da Taxa de Coalescéncia Federativa por estado: Senado Federal
Deputados (1995-2016) (1995-2016)

mediana_cd
[]10.858 : 0.938] (3)
[]10.949:0.951] (2)
[ ]10.961 : 0.968] (3)
[ 10.968 : 0.981] (3)
[ [0.983 : 0.983] (2)
[ [0.984 : 0.989] (4)
I (0.990 : 0.990] (2)
I (0.991 : 0.991] (3)
I (0.992 : 0.992] (2)
Il (0.992 : 0.994] (3)
- undefined (4)

media__sen
[]10.875: 0.943] (3)
[]10.958: 0.960] (2)
[ 10.965 : 0.967] (3)
[]10.973 : 0.976] (3)
[ [0.977 : 0.9771 (1)
[ [0.978 : 0.979] (4)
[ [0.979 : 0.980] (3)
I [0.980 : 0.981] (3)
I (0.981 : 0.983] (2)
[l [0.984 : 0.996] (3)
- undefined (4)

Fonte: os autores.
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Discussao e Conclusoes

No Brasil, estudos de coalizdo estido focados quase que exclusivamente no
aspecto partiddrio das aliancas politicas do presidente construidas com o
Legislativo federal. Este artigo, ao contrario, explorou o carater federativo
da coalizdo, olhando a questdo da base partidaria por um angulo novo. As
facgOes estaduais dos partidos disputam internamente recursos e acessos
a cargos no Executivo. Por isso, o aspecto estadual também deve importar
nas estratégias de nomeagdo ministerial, entrando nos calculos do presi-
dente na formacdo do gabinete. Além disso, o local de origem politica dos
ministros impacta nas politicas do Executivo através das transferéncias de
recursos federais para seus redutos estaduais. E esses recursos impactam,
por sua vez, no desempenho eleitoral futuro dos partidos nos estados.

Quando analisamos o recrutamento ministerial por regido de origem, h4
certos padroes: o Sudeste sempre compde cerca de metade dos gabinetes
seguido de longe pelas regiGes Sul e Nordeste. As maiores diferencas entre
os governos do PT e do PSDB estéo nas estratégias de alocagdo federativa
dos ministros dos partidos aliados e dos seus préprios correligionarios.
Exemplo disso foi a presenca de gaichos e baianos nos ministérios petis-
tas, ao passo que Minas Gerais foi representada sobretudo por ministros
filiados a partidos da base aliada nos governos Lula e Dilma. Nos dois
governos FHC Sio Paulo foi representado quase que exclusivamente por
tucanos, enquanto nordestinos recrutados para os ministérios estavam,
majoritariamente, filiados ao PMDB ou ao PFL.

No governo do PSDB, a base aliada foi representada no gabinete por poli-
ticos da regido Nordeste. Um dos resultados praticos foi a perpetuacéo
de forgas politicas tradicionais ligadas ao PMDB e ao PFL nos estados
nordestinos ao longo de toda a administracdo FHC. Esse quadro comeca a
mudar justamente em 2006, apds mais de trés anos de gestdo petista com
areconfiguracio das elites no Poder Executivo federal. A partir de entao
aregido passa por uma renovagao de suas classes dirigentes. Nao é uma
coincidéncia que os novos chefes politicos da regido fossem filiados ao
partido do presidente (PT) ou a partidos da base aliada. O acesso a cargos
no ministério levou ao controle de recursos que, por sua vez, permitiu
colher dividendos eleitorais na regido.

Quando decompomos os dados por estados, vemos que, ao longo do periodo,
houve o que Amorim Neto chamou de “paulistérios”: uma sobrerrepresen-
tacdo de Sdo Paulo, estado de origem politica dos presidentes Fernando
Henrique e Lula da Silva. Mas é preciso ir além dessa contatacio.

36/46 DADOS, Rio de Janeiro Vol.68 N.2 Ano 2025: 20230017



Paulo Franz, Adriano Codato e Virginia Fernandez

Para dar conta de maneira mais precisa do problema da (sobre ou sub)
representacio estadual, esse novo indice de proporcionalidade ministerial
capta nao simplesmente o poder “dos estados”, mas a representatividade
das fac¢oes internas dos partidos da coalizdo a partir das unidades da Fede-
racdo em relacao aos seus respectivos pesos nos partidos na Cdmara e no
Senado. Se comparamos a taxa de coalescéncia tradicionalmente medida
pela literatura - que leva em conta as siglas partidarias como um todo -
com uma taxa de coalescéncia que agrega o fator federativo em seu valor, o
indice cai para menos da metade, mostrando que os presidentes a primeira
vista ndo se preocupam em espelhar as bancadas estaduais de seus partidos
aliados nos ministérios. Contudo, nosso argumento é que os baixos indices
apresentados ndo devem ser lidos como um fator irrelevante.

Na realidade, as baixas taxas de coalescéncia federativa no periodo 1995-2016
podem ser indicadores indiretos de distor¢oes deliberadas da representacéo
de determinados distritos conforme os alinhamentos politicos do governo
com os entes federados. A questio federativa constitui uma espécie de jogo
aninhado no Poder Executivo e na coalizdo de governo.®

Embora a literatura tenha se especializado em revelar os padroes de
interacdo entre os poderes Executivo e Legislativo a partir do comporta-
mento das bancadas partiddrias nas vota¢des no Congresso, resta ainda
esclarecer o padrao de relacionamento politico do governo com estados
e municipios e seus impactos. Por isso, avaliamos no apenas o espago
dos partidos dentro do governo, usando suas bancadas legislativas como
pardmetro, mas o espaco dos estados da Federagido dentro do governo,
usando as bancadas estaduais dentro dos partidos aliados como pardme-
tro para identificar quais sdo os entes federados (ou melhor, os agentes
politicos desses estados) mais sobrerrepresentados.

Portanto, a Coalescéncia Federativa entra no cdlculo do presidente da
Reptblica, mas sob outra perspectiva que a da relacdo com o Congresso
Nacional. Ela permite estimar as relagdes entre o governo federal, através
da Presidéncia e dos ministérios, e a esfera estadual, através da participacéo
de ministros de diferentes estados no gabinete.

Embora ndo seja uma varidvel tradicional em estudos de coalizdo, é uma
dimensdo importante em trés sentidos: i) permite supor o interesse ou a
capacidade do presidente para formar aliangas estaduais; ii) indica, por
outro lado, a possibilidade de participacao das liderancas estaduais na
eleicdo e implementacdo de politicas publicas através do controle dos
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ministérios; e iii) é um pardmetro para se analisar gastos discriciondrios
do governo federal com seus aliados politicos nas esferas subnacionais.
Esse é um aspecto importante para ponderar o desempenho eleitoral
futuro ou potencial dos partidos da base, ja que eles controlam, através
dos ministérios, investimentos em distritos eleitorais especificos.

Uma vez estabelecido o propésito metodoldgico do indice, resta a explorar,
e esse seria um dos limites deste artigo, o impacto da coalescéncia fede-
rativa sobre as relagOes politicas efetivas entre a Presidéncia e as demais
esferas de governo. A coalescéncia federativa do gabinete deve pesar na
sistematica de repasses financeiros e no alinhamento politico-eleitoral
durante a costura das coligacGes partidarias, por exemplo’. A partir daqui
esperamos poder entender melhor no futuro as multiplas estratégias de
nomeacao ministerial pelo presidente para além da relacéo ja conhecida
entre Executivo federal e Legislativo federal. E, igualmente, para além
da dimens#o partiddria, deslocar a discussdo da governabilidade para
o controle politico da politica publica nas pontas do sistema federativo.

(Recebido para publicagdo em 27 de janeiro de 2023)
(Reapresentado em 9 de agosto de 2023)
(Aprovado para publicacio 18 de setembro de 2023)

Notas

1. O parametro utilizado da ocupagdo minima por trés meses na pasta tende a excluir secretarios
executivos que ocupam os ministérios repetidas vezes, mas apenas temporariamente ou de
forma interina.

2. Ver http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo. Acesso em 18 de janeiro de 2023.

3. Ver http://www.tse.jus.br/partidos/filiacao-partidaria/relacao-de-filiados. Acesso em 18 de
janeiro de 2023.

4. Um leitor com dominio especifico de matematica pode perceber que os resultados de Gabinete
e Gabinete por estado sdo claramente distintos, ja que os calculos em mddulo de dentro da
férmula da Taxa de Coalescéncia por estado, que capturam a informacdo por estado e fazem
um médulo especifico para cada estado, formam um resultado diferente ao da férmula do
calculo em médulo para a Unido.

5. Um leitor com dominio especifico de matematica pode perceber que os resultados de Ga-
binete Senado e Gabinete Senado por estado sdo claramente distintos, tal como explicado
na nota anterior.

6. “Jogosaninhados” é uma nogéo operatdria para descrever intera¢des entre atores (“jogos”) em
mdltiplas esferas institucionais interconectadas. Esses atores tomardo decisdes estratégicas
em cada esfera com base no conjunto global de interag¢des e tendo em vista seus interesses
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estratégicos. Assim, um ator pode optar por uma alternativa menos favoravel em uma arena
secundaria para escolher a melhor alternativa em outra arena, mais relevante no momento.

7. Osdados do artigo se referem ao periodo entre 1995 e 2016, periodo no qual o orgamento
ainda era definido majoritariamente por prerrogativas do Poder Executivo. A primeira mudanca
substancial foi a promulgagdo das emendas individuais impositivas (PEC 2/2015) jd em 2016,
no final, portanto, do nosso recorte temporal, que acaba em maio de 2016.
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