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1 INTRODUCAO

Os ministros de Estado constituem o mais alto nivel hierdrquico da burocracia
publica. Notoriamente, esse segmento do alto escaldo nio eleito da administracio
publica é considerado ator-chave no processo de politicas publicas (policymaking),
tanto em sistemas presidencialistas quanto parlamentaristas. Os ministros afetam
as politicas governamentais de diferentes formas, seja assessorando os chefes de
governo, seja exercendo autoridade mdxima no campo especifico sob sua jurisdi-
¢ao. Além da gestdo da mdquina administrativa e da implementagio de politicas
de sua pasta, os responsdveis pelos ministérios exercem fungao de conselheiros
do presidente, com base em suas experiéncias e em informagées técnicas. Além
disso, possuem funcoes de defensores (advocacy) de temas especificos, bem como
de negociadores do Executivo com os outros poderes e esferas de governo, a so-
ciedade civil e o restante da burocracia dos ministérios (Martinez-Gallardo, 2010;
Renno e Wojcik, 2015). Nesse sentido, a composi¢io dos gabinetes pode indicar
a permeabilidade dos aspectos politicos e dos elementos técnicos na condugio dos
problemas publicos a cargo dos ministros.

O campo de estudo no Brasil e na América Latina é dominado pelas discussoes
acerca do papel exercido pela nomeacio de ministros de Estado na composicio e na
reformulagio das aliangas de governo pelos presidentes, como principal estratégia na
construgao da governabilidade (Figueiredo e Limongi, 2007; 2009; Amorim Neto,
2007). Essa estratégia é, naturalmente, afetada por diferentes constrangimentos
politicos e institucionais, que moldam as caracteristicas do processo de selecao dos
ministros e, por conseguinte, a coordenagio governamental. A abordagem ganha
ainda mais destaque na medida em que os presidentes da regiao, que na sua maioria
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atuam em arranjos de presidencialismo de coalizio (Abranches, 1988; Figueiredo
e Limongi, 2009), sao conhecidos por possuir uma ampla gama de recursos e po-
deres de produgio legislativa, no gerenciamento or¢amentdrio e nas prerrogativas
de indicar e destituir autoridades do Estado e do governo (Indcio, 2006). Se, por
um lado, a literatura na regiao que trata desse importante aspecto da coordenagao
politica do governo se encontra bastante desenvolvida, pouca atengao tem sido
dedicada, entretanto, & compreensio da nomeagao e da dinAmica dos ocupantes
das pastas ministeriais. Quando o fazem, utiliza-se um critério unidimensional
de caracterizagio dos ministros de Estado: sua filiagao partiddria. Com base nessa
dimensao, os participantes dos gabinetes sao classificados entre os que se alinham
politicamente as pretensoes do presidente e os nao filiados a partidos politicos com
trajetdria profissional de natureza técmica. Secundariamente, a dimensio do estado
de origem ou de atuagio politica dos indicados a ministro também ¢é andlisada, haja
vista a importincia atribuida a representagao dos estados em regimes federativos
como o brasileiro (Abranches, 1988; Amorim Neto, 2007).

Mais recentemente, cresceram os estudos sobre as elites politicas que enfatizam
aspectos relacionados a formagio educacional, ao pertencimento profissional, as
redes de relacionamento e 4 atuagio politica. As perguntas de pesquisa centram-se
em explorar varidveis socioecondmicas que apontam para o pertencimento dessas
elites a estratos especificos da sociedade, avaliando o padrio de recrutamento desde
uma perspectiva histérico-socioldgica (Franz Janior e Codato, 2016; Carvalho,
2009). Mesmo quando as dimensoes politicas sdo incorporadas a anilise, esses
atributos nao observam o contexto de nomeagao ou de exoneragio como parte
das estratégias presidenciais de composi¢io da coalizao de governo. O objetivo
analitico encontra-se na comparagio biografica das elites politicas; em especial,
contrapondo-se o padrio de recrutamento entre diferentes governos.

Como forma de avangar na compreensio desse segmento central da elite buro-
crética brasileira, este capitulo desenvolve discussoes, com base na produgio académica
recente, acerca das caracteristicas dos ministros de Estado, sobretudo seus perfis e suas
trajetérias. Tal esforgo se torna necessirio na medida em que predominam no senso
comum e na opinido publica nacional visdes negativas e preconceituosas sobre esses
atores, sem contanto, possuirem embasamento tedrico e empirico validos. O objetivo
desse capitulo, portanto, ¢ o de realizar uma revisao da literatura internacional e,
principalmente, nacional dedicada ao estudo dos ministros de Estado, avancando na
identificagao desses atores para o caso brasileiro pés-redemocratizagio.

Ademais, em muitas situacoes, entender as caracteristicas e o comportamento
dos ministros é uma estratégia importante para investigar do funcionamento do
Estado brasileiro e, por conseguinte, a produgao das politicas pablicas no ambito
do governo federal. Como j4 mencionado, eles desempenham papéis diversificados
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e normalmente complementares, que afetam o policymaking em todas as suas etapas.
Os ministros so centrais ao introduzir ou priorizar um tema na agenda do governo,
em empoderar — ou articular com — os atores (grupos de interesses e de pressao,
movimentos sociais, entre outros) nas fases de formulagao e implementagio das
agoes governamentais, como também ao avaliarem os resultados das politicas e dos
programas governamentais e decidirem sobre a continuidade ou extingio destes.
Além desta introdugio, o capitulo estd organizado em mais quatro segoes. A segao 2
apresenta uma breve explanagio sobre os dilemas envolvidos na formacio de gover-
nos; a segao 3 discute os principais trabalhos que analisam os elementos importantes
para compreensao do recrutamento dos ministros de Estado em uma perspectiva
comparada; a segao 4 realiza uma sintese da literatura nacional acerca dos perfis dos
ministros de Estado no Brasil; por fim, a se¢do 5 apresenta as consideragoes finais e,
principalmente, a agenda de pesquisa futura.

2 DILEMAS PARA FORMAGAO DE GOVERNOS: ENTRE APOIO LEGISLATIVO,
POLICYMAKING E REPRESENTATIVIDADE POLITICA E SOCIAL

Os chefes do Executivo, independentemente do sistema de governo (presidencia-
lista, semipresidencialista ou parlamentarista), possuem como fun¢ao precipua a
escolha de quem e como ird governar. O presidente ou o primeiro-ministro utiliza
a montagem de equipes de governo como um dos principais ativos a disposi¢io
para produzir decisoes legislativas favordveis e possibilitar o alcance de sua agenda
prioritdria de politicas publicas, normalmente legitimadas apds processos eleito-
rais. Assim, que fatores contribuem para a nomeagio de um ministro de Estado,
principalmente em sistemas presidencialistas?

A literatura aponta trés respostas principais para essas questoes. A primeira
refere-se a necessidade de o chefe do Executivo construir seu apoio no Legislativo.
Presidentes governam utilizando leis discutidas e aprovadas no Parlamento e, muitas
vezes, empregam suas prerrogativas constitucionais para influenciar o processo de pro-
dugio legislativa (Amorim Neto, 20006). Sob certas condi¢des — quando o partido do
presidente controla um niimero considerdvel de cadeiras no Parlamento —, presidentes
utilizam mais frequentemente leis para implementar sua agenda, nomeando ministros
com filiagdo partiddria proporcionalmente ao tamanho das bancadas partiddrias na
Céamara. Do mesmo modo, quando as preferéncias do chefe do Executivo se aproxi-
mam da mediana do Congresso Nacional, ele tende a angariar mais apoio politico do
que quando apresenta posicionamento divergente (Pereira, Bertholini e Raile, 2016).

Em contraposi¢ao, quando os chefes do Executivo possuem prerrogativas
legislativas, como o poder de decreto e poderes de veto (total e parcial), e sao
minoritdrios e independentes, a nomeagdo nos gabinetes de técnicos e/ou profis-
sionais préximos é mais frequente, uma vez que dependem menos de apoio de
uma maioria no Legislativo para governar.
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Essa segunda perspectiva argumenta que a necessidade de compor aliangas no
Legislativo para governabilidade nao explicaria completamente a composicao dos
gabinetes. Considerando que os ministros possuem um papel central no policyma-
king, recebendo a delegacio de elevadas responsabilidades para executar a¢oes que
interferem nos resultados alcangados e na maneira como o presidente ¢ avaliado
pela populagao, a nomeagio (delegagao) envolve possiveis riscos de agéncia. No
ambito da teoria de agente-principal, o chefe do Executivo, como principal, delega
a0 ministro, o agente, responsabilidade sobre uma determinada 4rea do governo.
Essa relacio ¢é caracterizada por incertezas e assimetrias informacionais, nas quais
a probabilidade de ocorréncia de riscos, como prevaléncia das preferéncias do
agente ou incapacidade do principal de monitorar o ministro, ¢ frequente. Logo,
os riscos tendem a ser proporcionalmente maiores quanto maior for a divergéncia
de preferéncias ideoldgicas, os objetivos e o conjunto de incentivos entre o prin-
cipal e seus agentes e quanto maior os custos para fiscalizar e controlar a agao dos
ministros (Martinez-Gallardo e Schleiter, 2014). Nesses casos, a literatura sugere
que a nomeagao de ministros sem filiacao partiddria poderia contribuir na dimi-
nuigao dos riscos de agéncia.

Por fim, a terceira resposta ¢ complementar as demais e centra-se na discussio
da representatividade das forcas politicas e sociais que deram apoio ao governo.
A composi¢io do “retrato” do gabinete, principalmente daquele proveniente das
elei¢des presidenciais, ilustra compromissos politicos e de governo que ultrapas-
sam as aliangas no Congresso Nacional e a implementagao de politicas pablicas
(Dowding e Dumont, 2009; D’Araujo, 2014).

Em outras palavras, essa perspectiva nao ignora a importancia de se formar o
gabinete ministerial com base na proporcionalidade da representagao dos partidos
no Parlamento, nem a necessidade de controlar o alto escaldo para efetivamente
implementar as preferéncias presidenciais em termos de politicas ptblicas. O
argumento ¢ que o processo de nomeagio dos ministros também ¢ influenciado
por outras dimensdes relevantes, almejando alcangar cardter representativo nas
dimensoes regionais, étnicas e religiosas, em grupos de pressao e interesses, em
movimentos sociais, em atributos pessoais/profissionais, bem como na burocracia
estatal. As variagoes na importancia dessas dimensoes para a nomeagio de ministros
de Estado, como veremos na se¢ao 3, tendem ser a regra, e nao a excegao.

3 SELECAO DE MINISTROS EM DIFERENTES REGIMES POLITICOS: REGRAS
INSTITUCIONAIS E PRATICAS POLITICAS

Os estudos dedicados & compreensio da composi¢ao dos gabinetes ministeriais sao
relativamente recentes na literatura, embora haja trabalhos precursores em paises
como Reino Unido (Alderman, 1976), Franca (Dogan, 1979) e Estados Unidos
(Riddlesperger Junior e King, 1986). De acordo com Grossman e Frangois (2013),
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o estudo sistemdtico sobre os ministros de Estado é posterior as andlises de outras
elites politicas; notadamente, as carreiras do Legislativo e dos chefes do Executivo.

Nio obstante, a linha de pesquisa sobre as composi¢oes ministeriais vem
ganhando cada vez mais destaque. Por isso, nesta se¢ao, discutimos alguns achados
no campo de estudo que abordam a importancia da articulagio entre os poderes
Executivo e Legislativo e a formagio tipica dos gabinetes, conforme as caracteristicas
sociodemograficas e de formagao educacional e a experiéncia profissional. Essas duas
abordagens partem de diferentes tradi¢coes académicas. Enquanto a primeira bebe
na fonte da ciéncia politica, a segunda se fundamenta na sociologia e na histéria
politica (Dowding e Dumont, 2009).?

3.1 Composicao técnico-politica: entre partidarios, nao filiados, generalistas
e especialistas

O tipo de regra constitucional que organiza a separagio de poderes entre Executivo
e Legislativo ¢ um fator-chave para compreensio do formato de composi¢io dos
gabinetes (Amorim Neto e Samuels, 2010). H4 diferencas marcantes, sobretudo
entre o parlamentarismo, em que o lider do Poder Executivo, o primeiro-ministro,
emerge de uma composi¢ao no Parlamento, e o presidencialismo, que se distingue
pela existéncia de eleigoes independentes do Legislativo e pela autonomia em relagio
a sua aprovagio pelo Parlamento.

Os regimes parlamentaristas destacam-se, nesse sentido, pelo entrelacamen-
to entre os poderes Executivo e Legislativo. No Reino Unido, embora nio haja
regra formal, o chefe do Executivo nio recruta para o gabinete membros que nio
estejam exercendo mandato eletivo. A accountability em relacio ao Parlamento se
expressa pela escolha de ministros entre os parlamentares, predominantemente na
Camara dos Comuns. Do mesmo modo, a oposi¢ao organiza um shadow cabinet,
reproduzindo pela oposi¢ao um gabinete informal no Parlamento para acompanhar
os assuntos tratados nos ministérios (Berlinski ez /., 2009).

Em comparagio a outros regimes parlamentaristas, o modelo britanico de
Westminster constrange menos o primeiro-ministro na governanca do gabinete.
De acordo com Berlinski ez 4l. (2009), a seleao dos seus integrantes leva em con-
sideracao conflitos intrapartiddrios e facgoes internas, sem o empecilho de observar
as necessidades de outros partidos politicos, por formarem normalmente governos
majoritdrios de partido tnico.

3. Os casos comentados a sequir foram reunidos com base em sua representatividade e recorréncia na literatura. A
maior parte foi retirada dos livros The Selection of Ministers in Europe: hiring and firing e the selection of ministers
around the world, organizados por Keith Dowding e Patrick Dumont, respectivamente, em 2009 e 2015 (Dowding e
Dumont, 2009; 2015). Para outros casos de paises europeus (semipresidencialistas ou parlamentaristas), e para 0s
regimes presidencialistas, indica-se a consulta a essas obras. Interessante observar que o Brasil nao foi mapeado neste
Ultimo esfor¢o mais abrangente, o que indica a necessidade de se aprofundar estudos nessa area para o caso brasileiro.
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Na Alemanha, o funcionamento de um parlamentarismo multipartiddrio em
contexto federativo tem levado a governos de coalizao, mesmo em situagdes excecio-
nais em que hd um partido majoritdrio apds as eleigoes parlamentares. Os gabinetes
sao formados quase que exclusivamente por ministros filiados aos partidos politicos
da coalizao e paulatinamente deixaram de recrutar politicos especialistas nas pastas,
para optar por perfis mais generalistas. Segundo Fischer e Kaiser (2009), os crité-
rios mais importantes para selecio de ministros no periodo 1949-2007 tém sido a
representagio das fac¢des partiddrias, a trajetéria na politica regional e, em menor e
decrescente importincia, a op¢ao religiosa — equilibrando-se catélicos e protestan-
tes. Apés a unificagao, a0 menos um dos ministros tem tido proveniéncia da antiga
Alemanha Oriental. O primeiro-ministro ou chanceler (chancellor) possui ampla
discricionariedade para escolher os ministros de Estado, embora seja de praxe que os
partidos aliados deliberem e indiquem seus representantes nos gabinetes, recebendo
um ntimero de pastas proporcional aos assentos no Parlamento (9p. cit.).

J4 o parlamentarismo italiano é um exemplo interessante de como choques
externos podem alterar alguns elementos dos regimes politicos, com implicagoes
diretas para organizacio dos gabinetes. Durante a Primeira Republica, de 1948 a
1992, conhecida pela partidocracia, os ministros eram escolhidos entre a elite parti-
ddria, com respeito a representagio regional e & propor¢ao de assentos no Parlamento
controlada por cada partido na coalizao de governo. O perfil politico generalista e
a experiéncia prévia como secretdrios executivos* (junior ministers) predominavam
nesse periodo, havendo indicagao eventual de nio politicos em ministérios com
menos atrativos de patronagem, como Fazenda e Relagoes Exteriores (Verzichelli,
2009). Entende-se por patronagem a distribuigao de cargos governamentais na
méquina publica, abrangendo particularmente o beneficio de correligiondrios e
de apoiadores politicos (Lopez, 2015). A dissolugao dos partidos tradicionais em
decorréncia da operagio Mios Limpas implicou alteragoes no formato de funcio-
namento dos governos. A chamada Segunda Republica, composta pelos governos
formados apds 1996, caracteriza-se pelo fortalecimento do chefe do Executivo.
Para Verzichelli (2009), a exigéncia de maior transparéncia e accountability resultou
na sinalizagao do provével primeiro-ministro e de um grupo de ministeridveis em
periodo pré-eleitoral. Embora as regras instituidas tenham se mantido, ampliou-se
a propor¢io de ministros nao partiddrios, com expertise nas dreas de atuagio e
sem experiéncia administrativa prévia, reduzindo-se a influéncia do parlamentar
tipico nos gabinetes. Assim, com um funcionamento muito parecido com outros
regimes parlamentaristas, o sistema politico italiano deslocou-se para uma maior
presidencializacdo e menor politizagio no recrutamento de seu gabinete, em

4. Para padronizacdo da terminologia adotada pelos estudos sobre gabinetes em diferentes paises ao contexto brasileiro,
a expressao junior minister sera traduzida como secretario executivo, denotando, para a maioria dos casos, a figura
mais importante apds o ministro de Estado, que em muitos sistemas politicos possui atributos mais técnicos, além da
prerrogativa de substituir os titulares.
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decorréncia da desorganizagao e eliminacio do jogo politico de parte considerdvel
da elite politica tradicional.

O regime misto ou semipresidencialista demonstra um movimento distinto
de politizagio dos gabinetes variante de acordo com a autonomia dos presidentes.
No caso francés, a Quinta Republica inicia-se com um gabinete com a menor re-
presentagio de ministros provenientes da Assembleia Nacional; caso do general de
Gaulle no final da década de 1950, que decidiu recrutar membros da resisténcia. Dez
anos depois, formaram-se gabinetes em que politicos representaram papel central
como fonte de recrutamento. Os governos seguintes observaram um declinio no
recrutamento de membros do Parlamento, demonstrando uma “presidencializacio
do governo”, na linha seguida pelos gabinetes dos Estados Unidos e da América
Latina, em que o presidente recruta e demite seus auxiliares com maior discricio-
nariedade do que no parlamentarismo (Grossman e Francois, 2013).

Em Portugal, o semipresidencialismo diferencia-se de outros regimes euro-
peus pelo baixo protagonismo exercido pelo Parlamento na escolha dos ministros
de Estado. Segundo Pinto e Almeida (2009), os gabinetes portugueses formados
entre 1976 e 2005 podem ser caracterizados pela “fraca socializagao parlamentar
a0 lado da presenga de um nimero substantivo de ministros sem experiéncia po-
litico-partiddria” (op. cit., p. 153, tradugdo nossa). Hd uma participagio expressiva
de ministros que anteriormente exerceram o papel de secretdrios executivos, com
papel destacado em dreas especializadas, como economia e engenharia. As razoes
apontadas para esse cendrio s3o: a maior legitimidade e confianca nos independentes
em relacdo aos politicos tradicionais; a baixa penetracio dos partidos na sociedade
portuguesa para filiacao de académicos e profissionais qualificados; e a proeminéncia
do primeiro-ministro, reforcando seu papel de chefe do Executivo, em decorréncia
do enfraquecimento do poder do presidente da Republica (op. cit.).

Alguns paises semipresidencialistas se aproximam da tradi¢ao dos paises
parlamentaristas, dando maior protagonismo a gabinetes formados por politicos
profissionais e atribuindo poder residual e simbélico ao presidente. O caso da
Islandia ilustra a proeminéncia dos partidos integrantes das coalizoes de governo
para escolha dos ministros. Uma vez que o primeiro-ministro tenha repartido as
pastas entre os aliados — em regra, de forma proporcional aos assentos no Parla-
mento —, cada partido escolhe seus ministros. Embora nao haja obrigacao legal, a
quase totalidade de indicados é de parlamentares eleitos, generalistas e com larga
experiéncia politica, escolhidos por comités nacionais dos partidos, por votagio ou
pelos lideres dos partidos, como artificio para recompensar a disciplina partiddria
(Kristinsson, 2009).

A complexidade na gestao das coalizoes observa-se tanto no parlamentarismo
como no semipresidencialismo, uma vez que a existéncia de multiplos partidos
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competindo entre si enfraquece o sentido de responsabilidade coletiva do gabinete.
A barganha na formacio das coalizoes envolve conflitos interpartiddrios abertos, e
nao disputas veladas entre facgdes de um mesmo partido. Os partidos aliados, que
nao lideram a formagao da coalizao, tentam se beneficiar de sucessos alcancados
pelo governo, estando preparados a se afastarem de aliangas que levem a resultados
impopulares e insatisfatérios (Dowding e Dumont, 2009).

No 4mbito dos paises presidencialistas, Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson
(2009) comparam a formacio de gabinetes nas décadas de 1990 e 2000 em cinco
paises: Argentina, Chile, Coldmbia, Costa Rica e Estados Unidos. Uma primeira
constatacdo ¢ a relativa autonomia observada pelos presidentes para selegao e de-
missao dos seus principais auxiliares. Os presidentes nao precisam de aprovagao do
Congresso para confirmacio do seu primeiro escaldo, com exce¢io do presidente
americano, que deve obter o consentimento do Senado. Essa autonomia torna o
exercicio de formagio do gabinete no presidencialismo mais independente do poder
Legislativo do que na maioria dos regimes parlamentaristas e semipresidencialistas.

Outra constatagdo diz respeito as conexdes com a politica e & expertise em
politicas pablicas. Apenas 36% dos ministros possufam alguma experiéncia como
representantes eleitos previamente a sua nomeagio, sendo que somente 5% tiveram
carreiras no Congresso. Quanto ao dominio dos assuntos especificos nas pastas
assumidas, 79% dos ministros acumularam experiéncia decorrente de sua formagio
educacional ou de trabalho (Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson, 2009). Esse
elevado percentual de nomeados com background relacionado as pastas assumidas
contrasta com os perfis de politicos generalistas em paises parlamentaristas, como
na Itdlia até 1992, e alguns semipresidencialistas, como a Islindia e a Irlanda.

Para Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson (2009), a comparagio entre os
paises evidencia também a complexidade maior nas nomeagées em governos de
coalizdo, casos do Chile e da Argentina sob De La Riia. Ambos apresentam os
maiores percentuais de ministros com fortes vinculos partiddrios e nenhuma ex-
pertise nas pastas ministeriais assumidas.

Além de considerar a estratégica intrinseca do presidente para formagao do
gabinete, em contextos multipartiddrios, é necessirio que se considerem os objetivos
pretendidos pelos partidos politicos da coalizdo. Por um lado, hd preferéncias por
recursos de patronagem, discricionariedade na alocagio de recursos e participa-
¢40 no processo decisorio de diferentes politicas publicas. Em regra, o acesso dos
partidos politicos a esses recursos apresenta-se como uma vantagem competitiva
para éxito politico, conformando a decisiao de compor a coalizio de governo.
Por outro, deve-se levar em consideragio que os lideres de legenda nio escolhem
fortuitamente os partiddrios que irdo ocupar as pastas ministeriais. As nomeagoes



Articuladores Politicos e Dirigentes da Burocracia: ministros de Estado no Brasil e ‘ 169
em perspectiva comparada

sao elementos importantes para ampliar a competitividade do partido, por meio
da expansio vertical e horizontal da organizacio partiddria (Indcio, 2013).

Assim, as diferencas entre os regimes democrdticos existentes encontram-se
no formato de articulagio entre Executivo e o Legislativo, e no nos objetivos dos
chefes do Executivo na escolha dos ministros de Estado.

Trés regimes democrdticos podem ser ordenados ao longo de um continuum do mais
fraco ao mais forte chefe de Estado, em termos de influéncia sobre a formacio do
gabinete: sistemas parlamentaristas — sejam monarquias ou republicas —, sistemas
semipresidencialistas e sistemas presidencialistas puros. Como os chefes de Estado
ganham autonomia em relacio ao Legislativo, eles tendem a possuir relativamente
maiores poderes autbnomos, como o de indicar e demitir ministros. Esses poderes
autdnomos tendem a estar correlacionados a habilidade do Executivo de empregar
diferentes estratégias de governo — de uma estratégia puramente legislativa, de tentar
passar leis pelo processo legislativo normal, até uma estratégia extralegislativa, pelo
uso de decretos e outros poderes unilaterais (Amorim Neto e Samuels, 2010, p. 11,
traduc¢do nossa).

Reunindo dados sobre a formagao de gabinetes de 57 paises com distintos
regimes politicos — classificados como parlamentaristas, semipresidencialistas e
presidencialistas —, Amorim Neto e Samuels (2010) corroboram a hipétese de que
quanto menor a dependéncia do Poder Executivo frente ao Legislativo, maior a
probabilidade de nomeagdes de nao partiddrios e de as pastas ministeriais serem
distribuidas de forma nao proporcional a0 nimero de assentos controlados pelos
partidos politicos no Parlamento. Assim, o presidencialismo puro favorece, em
regra, a formacio de gabinetes menos partidarizados e menos proporcionais do que
os regimes parlamentaristas e semipresidencialistas, os quais nao se diferenciam do
ponto de vista estatistico.’ Essa relagao estd ilustrada na figura 1.

FIGURA 1
Regimes politicos e estratégias de nomeacdo e formacdo de gabinetes

Nomeacgéo de politicos; Nomeagédo de néo filiados;

gabinetes mais proporcionais gabinetes menos proporcionais

'l »
] L
Parlamentarismo puro Semipresidencialismo Presidencialismo puro

Fonte: Amorim Neto e Samuels (2010).
Elaboracdo dos autores.

5. 0 conceito adotado por Amorim Neto e Samuels (2010) para caracterizar os regimes semipresidenciais é a combi-
nagéo entre presidentes eleitos diretamente pelo voto popular e gabinetes responsivos ao Parlamento. Assim, alguns
regimes por outras fontes caracterizados como parlamentaristas, como a Irlanda e a Austria, foram classificados como
semipresidenciais, 0 que pode ter acarretado a ndo diferenciacdo entre ambos no modelo estatistico testado.
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3.2 Composicao sociodemografica: elites politicas e representatividade social

Em conjunto com os aspectos politicos envolvidos na nomeacio, com destaque
¢ q
para a influéncia da separacio de poderes sobre o tipo de recrutamento utilizado
pelo Executivo, cabe discutir a composigio demogrifica, regional e econdmico-so-
cial dos ministros de Estado em diferentes regimes democraticos. Alguns casos da
literatura ilustram aspectos relevantes da formacao e da proveniéncia dessas elites
G
politicas para serem considerados no caso brasileiro.

Ao lado do chefe do Executivo, os ministros possuem papel representativo
nas democracias modernas. Em linhas gerais, a accountability democrética do Poder
Executivo se materializa de diferentes formas, como nas eleigoes e na subsequente
concretizagio das promessas de campanha, na relagao com os 6rgios de controle,
na interagio com paises ¢ organismos multilaterais, em féruns de participagao da
sociedade, perante o Parlamento, no cumprimento de regras e normas do ordena-
mento juridico, bem como no relacionamento com a opinido publica (Dowding
e Dumont, 2009). Em todas essas dimensées, aspectos como competéncia na
condugio dos assuntos governamentais e o didlogo com atores e grupos sociais
diversos s3o centrais aos ocupantes do cargo de ministro. Além disso, outros fatores,
como idade, distribuicio geografica, experiéncia profissional, educacio formal,
raga/cor e género, entre outros, impactam na escolha da composi¢io ministerial.®

Assim, algumas dimensdes mais comumente analisadas pelos especialistas da
drea sdo discutidas a seguir.

3.2.1 Educacdo formal

O acesso a educacao superior é um dos critérios que segmenta as sociedades
modernas, contribuindo para a formagao de elites politicas. Em diversos paises,
como se poderia esperar, o percentual de ministros com ensino superior ¢ elevado.
Segundo Blondel e Thiébault (1991), nos gabinetes do pds-guerra em catorze
paises da Europa ocidental, mais de dois ter¢os dos ministros possuiam ensino
superior. No estudo conduzido por Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson (2009),
nos gabinetes formados depois da década de 1980, mais de 95% dos ministros
selecionados em cinco regimes presidencialistas graduaram-se em universidades,
sendo a totalidade no caso norte-americano.

Um aspecto relevante ressaltado no padrio de recrutamento dos ministros de
Estado se refere a especializagao, com estudos em nivel superior na propria drea de

6. Mesmo os tracos de personalidade dos ministros podem ser levados em consideragdo na formacéo dos gabinetes.
Ministros com perfil mais inovador e empreendedor imprimem mudancas sobre as politicas publicas e podem ser
necessarios em programas prioritarios do governo. No entanto, tendem a ter uma vida pessoal mais turbulenta, com
personalidade mais forte e sujeita a polémicas. Assim, pode ser necessario ao chefe do Executivo equilibrar esse perfil
com o de outros “de carater mais estadista, constantes, estaveis e confiantes, vistos como portos seguros” (Dowding
e Dumont, 2009, p. 5, tradugdo nossa).
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atuacio dos ministros. Esse padrio denotaria a selegao de especialistas, e nao de
generalistas. E 0 modelo mais frequente em Portugal (Pinto e Almeida, 2009) e
em regimes presidencialistas (Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson, 2009). Outras
dimensoes também utilizadas na literatura de elites politicas sao o nivel de prestigio
das universidades — destacando-se as universidades de “elite” das demais — e o fato
de ter estudado no exterior, sobretudo no caso de paises emergentes.

3.2.2 Trajetoria profissional

A ocupagio de determinadas carreiras prévias 8 nomeagio para o ministério ¢ outra
dimensio analisada nos estudos sobre elites politicas (Franz Junior e Codato, 2016;
Vieira, Cardozo e Pratti, 2016). Diferencia-se, de maneira geral, entre ocupantes
que possufam uma carreira no setor pablico, principalmente na burocracia pu-
blica, em relagio a outros que tiveram experiéncia no setor privado e aqueles que
possuiram profissoes independentes da atividade politica dos politicos de carreira
(Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson, 2009; Claveria, 2014). Alguns trabalhos
destacam diferengas quanto ao surgimento de ocupagoes prévias distintas daquelas
relacionadas ao direito como uma dimensao diferenciadora dos gabinetes (Sotiro-
poulos e Bourikos, 2000) e diferenciadora de ideologias — Pinto e Almeida (2009)
argumentam, para o caso portugués, que o predominio de profissoes juridicas é
maior em governos de direita.

Esses recortes analiticos sdo utilizados para compreensio de como determina-
das profisses ocupam ou nao com maior frequéncia as pastas ministeriais, assim
como os padrdes para diferentes governos, particularmente em regimes politicos
com maior presenga ou destaque para atuagao de especialistas.

3.2.3 Idade

A idade média dos ministros no momento da posse ¢ comumente informada nos
perfis da maioria dos paises analisados pela literatura. Embora nio haja relatos de
determinagio legal estabelecendo uma idade minima, constata-se a necessidade de
uma idade mais avan¢ada para ocupagio do posto de ministro, na faixa entre 45 e
55 anos, em média, na maior parte dos casos (Blondel e Thiébault, 1991; Berlinski
et al., 2009; Kristinsson, 2009; Pinto e Almeida, 2009; Grossman e Francois, 2013).

Para o caso francés, Grossman e Francois (2013, p. 274) fazem uma discussao
associada a predominéncia geracional nesses postos ao longo dos governos. Segundo
eles, na Quinta Reptublica, a geragio fundacional préxima ao general de Gaulle
cedeu poder rapidamente aos nascidos no periodo entre guerras, que predominou
até o inicio dos anos 1990. Desde entdo, a geragao do pds-guerra tem predominado,
com a ascensio recente dos nascidos apds os anos 1960.
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3.2.4 Minorias

A inclusio de minorias entre os ministros de Estado ¢é reflexo do aspecto de repre-
sentatividade dessa elite politica no Ambito das democracias modernas. O retrato
que registra a composi¢ao do gabinete, principalmente de sua composigao inicial,
¢ literalmente importante, refletindo as forgas politicas e sociais que apoiaram a
constitui¢do do governo (Cardoso, 2015).

As clivagens étnico-linguisticas podem resultar na determinagio legal de
restrigoes & nomeagio de ministros. Na Bélgica, em razao da necessidade de repre-
sentagdo da minoria francéfona, o gabinete deve ser formado pelo mesmo niimero
de ministros falantes de francés e de holandés (Dowding e Dumont, 2009). Em
outros paises, o deficit de representago politica resulta de conflitos internos nao
solucionados ou da marginalidade de algumas etnias, tornando o exemplo belga
mais préximo da excegao que da regra. Segundo Kifordu (2015), na Nigéria, ape-
sar de haver um principio constitucional de representagio equitativa de diferentes
regides do pais, hd o predominio nos gabinetes de ministros provenientes do norte
do pais, de maioria mugulmana.

Em Israel, a minoria drabe, que corresponde atualmente a 17% da populagio
adulta, teve apenas dois ministros desde a criagao do pais. Essa sub-representagao
reflete a marginalidade politica desse grupo social, que recentemente deixou de
apoiar os partidos tradicionais e gradualmente passou a votar em agremiagdes que
incluem politicos dessa etnia em suas listas partiddrias, menores e mais periféricos

(Kenig e Barnea, 2015).

Conforme j& mencionado, na Alemanha também prevalece uma preocupa-
¢ao de cardter religioso. Mesmo sendo cada vez menos importante, essa clivagem
procura dar equilibrio entre catélicos e protestantes na composicao do gabinete
(Fischer e Kaiser, 2009).

3.2.5 Género

A divisio de género tem assumido grande importancia em estudos recentes. Pra-
ticamente todos os estudos de casos que discutem o perfil sociodemografico dos
ministros de Estado apresentam alguma reflexio acerca do total de ministras recru-
tadas ao longo do tempo e em quais pastas foram alocadas. Como uma tendéncia
geral, as mulheres tém assumido maior participa¢io na composicao dos gabinetes
ap6s os anos 1980, embora ainda sejam minorias e o ritmo de ampliagao de sua
presenca varie, geralmente ocupando pastas ministeriais com menor prestigio
politico (Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson, 2005).

A Bélgica destaca-se do ponto de vista institucional pela normatizagao estabe-
lecida em 2002, que impée a igualdade de género na composi¢ao do Conselho de
Ministros (Dowding e Dumont, 2009). A participagio feminina é atribuida como
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decorréncia de governos de centro-esquerda no caso italiano (Verzichelli, 2009) e
neozelandés (Curtin, 2015), o que nio se confirma para os gabinetes portugueses,
nos quais, embora os partidos de esquerda tenham maior propor¢ao de deputadas
no Parlamento, o recrutamento de mulheres nao ¢ significativamente maior na
formacao ministerial, comparado aos governos de direita (Pinto e Almeida, 2009).

Em um levantamento para dezoito regimes presidencialistas latino-americanos
no periodo 1985-2003, Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson (2005) encontram
que a probabilidade de nomear mulheres no gabinete aumenta com a maior
participacio delas no Parlamento e em sociedades com maior desenvolvimento
humano. Ademais, presidentes de partidos de esquerda e que enfrentem maior
competi¢ao partiddria tém na nomeagao de mulheres uma forma de se diferenciar
para o eleitorado. Segundo as autoras, a difusao internacional de ideias de promogio
de mulheres na politica, por meio de conferéncias e da agdo de organizacoes nao
governamentais (ONGs) desde meados da década de 1990, teve efeito positivo
sobre a escolha de ministras de Estado na América Latina.

Em relacio aos postos assumidos, a relativa ampliacio da participagao femi-
nina parece ser menos abrangente. Flores (2015) destaca para o caso americano
que a participagao de mulheres no 4mbito dos gabinetes se ampliou ao longo do
tempo, mas ¢ ainda reduzida nos ministérios mais importantes. A respeito do per-
fil dessas ministras, Escobar-Lemmon e Taylor-Robinson (2009, p. 34, tradugao
nossa) relatam que:

nossos achados nao corroboram a declaragio comumente ouvida que a mulher precisa
ser mais bem qualificada que 0 homem para 0 mesmo trabalho, dando suporte s pre-
dicoes da teoria do controle social, que, quando as mulheres quebram o teto de vidro,
elas ndo se diferenciam dos homens que tradicionalmente ocuparam aqueles postos.

3.2.6 Regido geografica

A proveniéncia dos ministros ¢ um tltimo elemento abordado pelos estudiosos
da drea. Em paises cujo Estado prevé uma divisao de governos autdnomos sobre
o mesmo territério — caso dos sistemas federalistas —, hd um impacto esperado
sobre o recrutamento ministerial. Segundo Dowding e Dumont (2009), observa-se
uma via de mao dupla. Por um lado, ¢ de se esperar uma absor¢ao de potenciais
ministros pelos gabinetes formados pelos governos subnacionais; por outro, o nivel
nacional beneficia-se da existéncia de quadros formados e atuantes em governos
locais, que posteriormente sio recrutados em Ambito federa — cendrio existente
nos contextos belga, espanhol e alemao, por exemplo.

Em Portugal, o recrutamento ¢ mais concentrado na capital, com elevado
nimero de ministros formados pela Universidade de Lisboa (Pinto e Almeida,
2009). Em outros Estados unitdrios, no entanto, a dindmica parece ser distinta.



174 ‘ Burocracia e Politicas Publicas no Brasil

Na Islandia, o distrito eleitoral dos ministros ¢ levado em consideracao. Nio obstante
a maioria dos ministros seja recrutada em regides proximas a capital, onde mais de
dois tercos da populagao vivem, hd pressio para selecio de ministros que possam
representar outras regioes administrativas (Kristinsson, 2009). Na Nigéria, embora
seja um Estado federativo e preveja em sua Constituigao um principio federativo
em que cada regiao deve indicar a0 menos um membro para o gabinete, na prdtica
hd o predominio de representantes do norte do pais, com etnia e religiao distintas
de outras partes, como o sul (Kifordu, 2015).

O componente geogréfico também ¢é presente no caso alemao, no qual tanto
a trajetdria na politica regional quanto a proveniéncia de ministro da antiga Ale-
manha Oriental pesam na escolha do gabinete pelo primeiro-ministro ou chanceler
(chancellor) (Fischer e Kaiser, 2009).

4 MINISTROS DE ESTADO NO BRASIL: ARTICULADORES POLITICOS E
DIRIGENTES DA BUROCRACIA

Um ndmero crescente e recente de estudos tem se debrugado sobre a andlise do
perfil de recrutamento de ministros e dirigentes politicos dos governos da Nova
Reptblica. Os trabalhos contrastam com frequéncia as diferengas entre os governos
do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e do Partido dos Trabalhadores
(PT), que representam forgas politicas e sociais distintas, recrutaram presidentes
com estilos politicos particulares e formaram coalizoes politicas distintas.

Contrastando os padrdes de recrutamentos observados na Reptblica do
periodo 1945-1964 com o atual periodo democridtico, Figueiredo (2007) de-
monstra que somente nos governos iniciais nos dois periodos (Dutra e Sarney,
respectivamente) o partido do presidente chegou a ter maior expressividade. A
formagao de coalizdes majoritdrias foi predominante nos dois periodos, mesmo
nesses governos iniciais. Somente os gabinetes formados por Janio Quadros e
Collor, bem como o tltimo gabinete de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e o
primeiro de Lula foram coalizdes minoritdrias.

O tamanho dos gabinetes pode ser constrangido por regras constitucionais,
que estabelecem um ndmero méximo de pastas. Na Irlanda e na Bélgica, desde
meados da década de 1990, o gabinete nao pode exceder quinze pastas (Dowding
e Dumont, 2009). Essa medida impde limita¢oes a acdo discriciondria dos chefes
de Executivo, particularmente quando devem acomodar coalizées com grande
nimero de partidos.

No Brasil, as Constitui¢oes de 1946 e de 1988 nio normatizaram questoes
dessa ordem. O niimero de pastas ampliou-se da primeira experiéncia democrética
para a segunda, assim como a complexidade das estruturas governamentais, com
robustecimento da Presidéncia (Indcio, 2006; Figueiredo, 2007). Esse movimento é
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reflexo do protagonismo da estratégia de delegagao de espacos no gabinete durante
a negociagao politica para formagio e manutencao de aliancas de governo. Nesse
contexto, dois fatores precisam ser ponderados para compreensao desse fendme-
no: heterogeneidade ideoldgica na coalizao de apoio ao Executivo e os processos
de aumento da estrutura ministerial, que passou de dezessete pastas, no governo
Collor, para 39, durante a primeira gestao de Dilma.

Assim, houve expressiva integracio entre o Parlamento e o Executivo nos
dois periodos, quando se consideram a experiéncia legislativa dos parlamentares e
a proporcionalidade na formagio dos gabinetes. Os governos com maior nivel de
politizac¢io foram os gabinetes formados por Juscelino Kubitschek e, em menor
medida, por Getulio Vargas, enquanto no periodo atual os gabinetes do PT tenham
se destacado como mais partidarizados, principalmente no primeiro governo Lula
(Figueiredo, 2007; Franz Junior e Codato, 2016).

Enfocando o tipo de recrutamento realizado pelos partidos politicos para a
elite burocrética (ocupantes de cargos de diregao e assessoramento superior — DAS 5
e 6, e de natureza especial), D’Araujo (2014) desenvolve argumentos que merecem
ser analisados com maior cuidado para a composi¢ao ministerial. Segundo a auto-
ra, o PSDB ilustra o chamado partido de quadros, no qual especialistas e técnicos
possuem elevado protagonismo entre os filiados politicos. Assim, o recrutamento
de elites com experiéncia municipal e de militantes foi residual.

Em contraste, o PT arregimentou maior nimero de militantes e representan-
tes de distintas forcas sociais que compoem o partido. Embora menos permedvel
ao compartilhamento de poder com seus aliados de outros partidos politicos, os
governos petistas introduziram uma nova dinimica de representacio de grupos
sociais. Para D’Araujo (2014, p. 217), o primeiro governo Lula destacou-se, mesmo
em relagdo aos outros mandatos do PT, “como uma experiéncia isolada de alta
participagao e mobilizagao popular na sociedade, com reflexos para a administragio
publica’. Foram integrados sindicalistas e representantes de movimentos sociais
com baixa permeabilidade a esses espagos de representagao politica.

Partindo dos constrangimentos institucionais e das preferéncias de delegacio
do presidente, Indcio (2013) estuda o caso brasileiro para delinear duas estra-
tégias para escolha do perfil a ser indicado pelos partidos politicos em sistemas
multipartiddrios. A primeira refere-se & nomeagio de politicos experientes, como
mecanismos para sua reten¢o no partido e para propiciar uma atua¢io mais de-
cisiva desses representantes no centro decisério de governo; a segunda remete 2
nomeagio de politicos novatos ou técnicos, com o intuito de se ampliar o escopo
de atuacio do partido, visando promover a carreira politica desses quadros, o que
podera possibilitar tanto ganhos de profissionaliza¢io na gestao publica, como de
projecio politica e de formagao de redes de apoio. Assim, segundo Indcio (2013),
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os partidos politicos, durante o atual periodo democritico, interessam-se por
consolidar o papel de liderangas politicas com perfil generalista ou por franquear
o recrutamento de novos filiados especialistas em determinadas policies, ampliando
suas opgoes eleitorais futuras.

Quanto a composi¢io de género e raga, observa-se para a elite dirigente nos
ministérios uma ampliagao continua do niimero de mulheres e de pretos e pardos
a0 longo dos anos 2000, atingindo um 4pice no primeiro mandato de Dilma
Rousseff (D’Araujo, 2014). De 1990 até 2016, 34 mulheres assumiram postos de
ministérios, sendo que dezoito delas se tornaram ministras durante os governos de
Dilma. H4 evidéncias na literatura da maior nomeagio de mulheres por presidentes
de partidos de esquerda, como destacado na secio anterior (Escobar-Lemmon e
Taylor-Robinson, 2005), o que se supoe que possa se aplicar também a grupos raciais
historicamente excluidos da politica. Nesse caso, os dados no Brasil convergem para
essa perspectiva, uma vez que, das dezoito nomeagoes ministeriais de negros no
periodo supracitado, somente duas nio foram nos governos do PT (Palotti, 2017).

Em rela¢io a distribuigao territorial das nomeagoes, Figueiredo (2007) observa
que, tanto durante a Republica do periodo 1945-1964 quanto no periodo atual,
a predominincia do Sudeste é um elemento constante, embora tenha havido um
relativo declinio do Rio de Janeiro e uma ascensao de Sao Paulo. Outra mudanga
¢ a aproximagao, em termos relativos, da regiao Sul da segunda colocada, a regiao
Nordeste, no periodo recente.

A opiniao publica costumava destacar a importincia dada pelo PSDB no
recrutamento de paulistas, classificando muitas vezes os gabinetes de FHC como
“paulistérios”. Além disso, as principais liderancas e quadros influentes do partido
residiram ou tiveram atuagio politica predominante em Sao Paulo. Os dados levan-
tados por Palotti (2017) confirmam as percepgoes dos analistas politicos em relagio
a predominéncia de ministros atuantes em Sao Paulo para os mandatos tucanos.

Essa impressao difere da existente para os governos dos presidentes Collor e
Itamar, cujas bases politicas estavam assentadas em outros estados, Alagoas e Mi-
nas Gerais, que motivou as alcunhas respectivamente de Republica de Alagoas e
Republica do Pao de Queijo para seus gabinetes. Apesar de o PT também possuir
parte significativa de membros provenientes da regiao do ABC paulista, durante os
governos liderados por Dilma Rousseff, ampliou-se o recrutamento de ministros
provenientes do Sul do pais, drea de sua atuacio politica (Palotti, 2017).

Em paralelo, Figueiredo (2007) questiona o real significado da varidvel fe-
derativa para formacio dos gabinetes. Se, por um lado, seria inegdvel que o Brasil,
com sua dimensao territorial e desenho federativo, cria as condi¢des para que essa
seja uma dimensao importante, por outro, nao fica claro o peso que a Federagao
possui para a escolha dos ministros, conforme defendido no trabalho seminal de
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Abranches (1988). A autora observa o descompasso da baixa representatividade das
regioes Centro-Oeste e Norte, se comparada a sua representatividade praticamente
paritdria no Parlamento.

Em estudos recentes, Cavalcante e Palotti (2015) e Palotti (2017) reiteram
que o ministro médio no Brasil no periodo democratico de 1990 a 2016 ¢ do sexo
masculino, tem 55 anos de idade, boa formacio académica, na 4rea de direito ou
de economia, e experiéncia anterior no setor publico, bem como ¢ nascido — ou
apresenta trajetria profissional — no Sudeste, principalmente Sao Paulo. Quase
metade exerceu mandato eletivo e atuou como académico, profissional liberal ou
servidor publico. Mais da metade completou pés-graduacio.

O fator idade converge com os achados da literatura internacional, que sina-
lizam que os ministros estdo na faixa entre 45 e 55 anos. Esse retrato corrobora os
achados de outros trabalhos da literatura recente em ciéncia politica (Figueiredo,
2007; D’Araujo e Lameirao, 2009; Carvalho, 2009; Franz Junior e Codato, 2016;
Vieira, Cardozo e Pratti, 2016).

Outra dimensio pouco explorada pela literatura, no Brasil e internacional-
mente, ¢ a ocupagao de cargos ministeriais por servidores publicos de carreira,
sobretudo das carreiras do Executivo Federal (Cavalcante e Palotti, 2015; Palotti,
2017). Para sintetizar em uma dnica medida o perfil dos ministros de Estados,
Palotti (2017) apresenta, a partir de adequagoes no indicador proposto por Borges
e Coélho (2015), o indice de politizagdo ministerial (IPM). O indice varia de 0 a
6, em que 0 se refere as nomeagdes sem experiéncia politica e com maior nivel de
atribuigoes técnicas e 6 ao contrdrio, as nomeagoes com nivel maximo de politi-
zagao. Para os oito governos analisados pelo autor, de Collor ao segundo mandato
de Dilma Rousseff, as nomeacdes ministeriais alcancaram valores medianos, em
uma distribui¢io bimodal, o que demonstra o predominio de perfis mistos a frente
dos ministérios.”

Em outras palavras, a maioria dos ministros de Estado no Brasil nas tltimas
décadas possui tanto experiéncia e formagio qualificada como engajamento na
politica. Os presidentes escolhem com base nos atributos técnicos em direcio as
questoes centrais para as politicas publicas (policies), como também em aspectos
politicos que denotam a necessidade de atendimento das coalizdes pés-eleitorais
para o exercicio da politica (politics).®

7. Resultado semelhante foi alcangado por Cavalcante e Palotti (2015), ao analisarem separadamente duas dimensdes-
-chave do perfil ministerial: uma técnica e outra politica.

8. Palotti (2017) observa, ainda, ndo ter havido um trade-off explicito entre a politizacdo, a proporcionalidade e o
carater majoritario dos gabinetes; varidveis aparentemente independentes entre si para 0 manejo que o presidente faz
das coalizdes de governo.
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Ademais, um conjunto de estudos vem analisando o funcionamento do Poder
Executivo e, subsequentemente, aborda questdes relativas aos ministros de forma
tangencial. Renno e Wojcik (2015), por exemplo, ao analisarem os endossos minis-
teriais dos projetos de lei (PLs) encaminhados ao Congresso Nacional, classificam
os ministérios em periféricos e do nticleo do governo.” Os primeiros sao compostos
por politicos de partidos da coalizacdo que nao necessariamente possuem as mesmas
preferéncias ideoldgicas do presidente e, por isso, tendem a possuir menos prestigio e
orcamento. Enquanto os ministros do niicleo sao mais préximos do chefe do governo,
seja por razdes politicas-ideoldgicas, seja por razdes pessoais, e sdo mais poderosos.

Com a preocupagao de compreender as condigées em que o chefe do Execu-
tivo delega o processo decisério aos ministros ou centraliza este na Presidéncia da
Republica no tocante & produgio de iniciativas legislativas, Batista (2014) conclui
que quanto maior for a distincia ideoldgica, o nimero de ministros envolvidos
na decisao e a institucionalizagio da Presidéncia — mensurada pela quantidade de
funciondrios da Casa Civil —, maiores sio as chances de centralizacio.

Do mesmo modo, Gaylord e Renno (2015) testam a hipétese de que, a me-
dida que a distincia ideoldgica dos partidos da coalizio cresce, a participacio na
agenda do Executivo tende a decrescer e o policymaking se concentra no partido
do presidente. Os resultados nao apenas confirmam a hipétese, como também
corroboram para a visio de concentragio das decisoes prioritdrias das politicas do
Executivo entre os ministérios ocupados por ministros sem filiagio partiddria ou
por correligiondrios do presidente.

QUADRO 1
Quadro-sintese da literatura sobre ministros no Brasil

Dimensdes analisadas | Autores

Abranches (1988); Amorim Neto (2007); Figueiredo (2007); Franz Jnior
e Codato (2016); Inacio (2013); D'Araujo (2014); Palotti (2017)

Inacio (2013); D'Aratijo e Lameirdo (2009); Carvalho (2009); D'Araujo

Politizacdo na formagéo dos gabinetes

Perfil partidario dos ministros (2014); Borges e Coélho (2015); Vieira, Cardozo e Pratti (2016); Caval-
cante e Palotti (2015); Palotti (2017)
Género e raca D'Araujo (2014); Cavalcante e Palotti (2015); Palotti (2017)

Abranches (1988); Amorim Neto (2007); Figueiredo (2007); Cavalcante
e Palotti (2015); Palotti (2017)

Estrutura dos ministérios no Executivo Figueiredo (2007); Inacio (2013)

D'Aratijo e Lameirdo (2009); Carvalho (2009); D'Araujo (2014); Borges
e Coélho (2015); Cavalcante e Palotti (2015); Palotti (2017)

Questdo regional

Trajetoria profissional

’l?;:t?gwé;?;nho ministerial de acordo com a vinculagéo Batista (2014); Renno e Wojcik (2015); Gaylord e Renno (2015)
Cavalcante e Palotti (2015); Aratijo, Costa e Fittipaldi (2016); Palotti

Rotatividade ministerial (2017)

Elaboracdo dos autores.

9. Segundo a classificacdo feita por Rennd e Wojcik (2015), os ministérios do nucleo seriam: Planejamento, Justica,
Fazenda, Casa Civil, Satde e Educacao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Estudos de ciéncia politica e da administra¢do pablica reGnem evidéncias de
que a escolha do gabinete é uma questao crucial para os chefes do Executivo e o
funcionamento de seus governos, independentemente dos sistemas de governo.
A busca da governabilidade via apoio parlamentar, a diminuigao dos riscos e das
consequéncias indesejadas na implementagao das propostas eleitorais e a promogao
da representagdo das forgas politicas e sociais que apoiam o governo sio fatores
que influenciam o processo de composicao do gabinete pelos presidentes. Logo,
a nomeagio e a delegacio implicam riscos e custos multidimensionais que sao,
nos limites da racionalidade e das incertezas inerentes a politica, minimamente
calculados no processo decisério de formagio dos gabinetes.

Nesse contexto, este capitulo se propds a apresentar os avangos no campo
de estudo que se dedica a compreender importantes dimensoes, que envolvem a
nomeagio da alta burocracia ocupante do cargo maximo de dire¢io dos ministérios.

No Brasil, a despeito de visoes negativas normalmente estereotipadas e sem
fundamentagao empirica acerca do perfil dos ministros, os estudos, em consonin-
cia com a literatura internacional, apontam que esses atores sao profissionais com
boa formacio académica e alto nivel de expertise, sobretudo na drea de atuagao da
pasta ministerial. Ademais, os ministros, em média, possuem articulagio com a
sociedade civil e, principalmente, inser¢io politica relevante para construcio de
apoio congressual do presidente.

Na literatura nacional, predominam as abordagens acerca da relagio entre
Executivo-Legislativo, em que os postos ministeriais sao ativos controlados pelo
presidente para formar coalizbes de governo que aprovem sua agenda legislativa.
No entanto, recentes esforgos caminham para o aprofundamento da explicacio
das nomeagoes ministeriais para além do jogo congressual, sinalizando para outros
fatores condicionantes, como federalismo, relacionamento societal, trajetdria pro-
fissional, raca/género, bem como os lagos pessoais com o presidente.

Se, por um lado, o campo de estudo avancou no conhecimento acerca do
perfil e da trajetéria profissional dos ministros, por outro, a agenda de pesquisa
¢ ainda um terreno fértil e promissor no Brasil. O primeiro passo é reconhecer
a complexidade inerente aos ministros de Estado como atores centrais do poli-
cymaking, na medida em que suas atuacoes sio de destaque em diferentes frentes,
seja assessorando o presidente na tomada de decisoes e processando as demandas
e alternativas de politicas publicas nas suas pastas, seja desempenhando papel de
defensor ou negociador com os demais poderes e atores do sistema politico. Assim,
o desafio ¢ aprofundar as investigacdes sobre outros fatores relevantes ao funcio-
namento do Estado, bem como superar visoes estigmatizadas dessa alta burocracia
que atrapalham a compreensio precisa do seu comportamento.



180 Burocracia e Politicas Publicas no Brasil

Assim, outras questoes de pesquisa se destacam, como os fatores que envol-
vem a composi¢io e a estabilidade das equipes de governo. A existéncia de amplas
e heterogéneas coalizoes de governo implica custos de delegagio e interferem
no padrio de accountability presidencial em resposta a situagoes de crise. Outro
elemento central é a organizacio da estrutura do Executivo. A disponibilidade de
recursos politicos ao presidente para remodelagio dos érgaos governamentais im-
plica vantagens estratégicas para diminui¢ao dos custos de agéncia envolvidos na
nomeagao ministerial. Assim, o estudo da montagem de governos deve incorporar
aspectos relacionados ao tipo e a caracteristica do ministério envolvido na delegagao,
de forma a calibrar os possiveis efeitos sobre a implementagio e os resultados das
politicas puablicas. Ou seja, além da nomeagao como objeto de andlise, aprofun-
da-se também no funcionamento e nas relagées de poder e influéncia no processo
decisério, no 4mbito da coordenacio intragovernamental.

A questéo da rotatividade dos ministros ¢ um tema importante na literatura
internacional e ainda pouco explorado na politica brasileira. Entre os trabalhos pu-
blicados em periédicos, cabe mengao a pesquisa de Lopez, Bugarin e Bugarin (2014),
que destrincham as dinAmicas de rotatividades dos cargos comissionados no Executivo
Federal, embora nao incluam os ministros nas andlises. Um recente estudo publicado
por Aratjo, Costa e Fittipaldi (2016) se dedicou a analisar os determinantes da demissao
de ministros no primeiro governo Dilma Rousseff. Diante da constante instabilidade
poh’tica em uma democracia recente, analisar como os ministros resistem ou nio s
crises ¢ aos escindalos também se apresenta como um caminho interessante. Além
disso, duas dimensées ainda sdo pouco exploradas: a burocracia e o papel dos grupos
de interesses. Cada vez mais servidores de carreira permanente do Estado vém ocu-
pando cargos estratégicos no Executivo, inclusive de ministros, como em nagbes de
burocracia forte, exemplo da Franca e do Canadd. Do mesmo modo, ainda sabemos
pouco acerca da influéncia de grupos de pressao e interesses na nomeagio e, posterior,
condugdo dos ministérios. Por fim, dadas as similaridades institucionais dos paises
latino-americanas, o aprofundamento desses temas mediante abordagens comparativas
também pode trazer avancos interessantes ao campo de estudo.
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