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CAPITULO 14

COMO FUNCIONAM AS SECRETARIAS ESTADUAIS: UMA
ANALISE DA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E ROTATIVIDADE
DOS SECRETARIOS

lana Lima'
George Avelino?
Vitoria Lopes?
Lara Mesquita*

1 INTRODUCAO

O estudo de burocracias de alto escaldo no Brasil tem se concentrado, majori-
tariamente, na andlise do nivel federal, pelas lentes seja da sociologia politica
(Codato e Franz, 2018; Indcio, 2013), seja dos estudos de gestao de coalizoes
(Amorim Neto, 2006; Borges e Coelho, 2015; Lopez e Praga, 2015; Pereira
et al., 2015; Batista e Lopez, 2021). Embora muito se tenha avangado no estudo
da Esplanada dos Ministérios, pouco se sabe sobre a organizagao das burocracias
de alto escalao em nivel subnacional. H4 poucos estudos empiricos que abordam
os arranjos do Executivo em nivel estadual e a forma como pode ou nao espelhar
as dinAmicas federais. Além disso, ainda ¢ uma lacuna a investiga¢io de como as
diferengas partiddrias podem refletir em diferencas na gestao do Executivo estadual.

Este capitulo apresenta dados inéditos em um estudo comparado sobre a or-
ganizagdo das secretarias estaduais, em perspectiva longitudinal (de 1995 a 2018),
entre oito estados das vérias regides do pais, além do Distrito Federal: Acre, Bahia,
Espirito Santo, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul e Sio Paulo. As secretarias foram classificadas em temas, conforme
a tipologia de Batista e Lopez (2021), a ser especificada adiante. O objetivo é apre-
sentar andlises descritivas sobre: i) o nimero de secretarias; ii) a distribuicao dos
temas das pastas; iii) a varia¢io ao longo dos anos; iv) eventuais diferengas decorridas
da gestdo de diferentes partidos; e v) a frequéncia de substituigio de secretdrios nos
estados a partir da taxa de volatilidade média desses cargos nas secretarias.

1. Pesquisadora do Centro de Politica e Economia do Setor Publico da Fundacéo Getulio Vargas (Cepesp/FGV).
2. Pesquisador do Cepesp/FGV.

3. Pesquisadora do Cepesp/FGV.

4. Pesquisadora do Cepesp/FGV.
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Para discutir essas questoes, o capitulo estd organizado da seguinte forma:
na préxima segdo, abordamos alguns dos principais estudos sobre alta burocracia
no Brasil em nivel federal e subnacional. Na se¢ao subsequente, esclarecemos os
procedimentos de coleta e andlise dos dados, seguidos pela apresentagao da andli-
se das estruturas organizacionais das secretarias. O texto avanga para a andlise da
distribuicao dos secretdrios e conclui com as consideragoes finais e indicacoes de
agenda futura.

2 ESTUDOS SOBRE A ALTA BUROCRACIA NO BRASIL

A agenda de estudos de burocracia no Brasil avancou substancialmente na tltima
década, especialmente em relagio ao que ocorre no alto escaldo. A disponibilidade
de novos dados sobre ocupantes de cargos de livie nomeagao no governo federal
expandiu as possibilidades analiticas sobre a profissionalizagio e a 16gica de admissao
desses cargos (Lopez, 2015). Ademais, ampliou-se o escopo analitico para dife-
rentes 4reas da politica, antes bastante concentrado no estudo das burocracias da
drea econdmica, tradicio analitica que repercutia as preocupagoes também de
outros paises da América Latina nos anos 1980 e 1990 (Gouvéa, 1994; Schneider,
1994; Evans, 1995; Loureiro, Abrucio e Rosa, 1998; Loureiro e Abrucio, 1999).

Apesar da compreensdo de que as légicas de nomeagdo nio se restringem
a critérios partiddrios (Borges e Coelho, 2015; Lopez e Praca, 2015; Palotti e
Cavalcante, 2019), as lentes tedricas do presidencialismo de coalizio tém sido
dominantes na investiga¢do da alta burocracia federal. A distribui¢ao de cargos
para estabilidade do gabinete (Amorim Neto, 2000), as estratégias para politizacio
dos ministérios (Batista e Lopez, 2021), bem como as estratégias de controle do
chefe do Executivo (Pereira et al., 2015; 2017) tém dado a tonica aos estudos
do alto escalao federal. Mais escassas, no entanto, tém sido as iniciativas para
andlise do contexto subnacional.

Nio obstante, esforcos recentes tém buscado matizar o entendimento da
composi¢ao do alto Executivo, explorando essas dinimicas também em nivel
subnacional. Em estudo comparado dos estados de Sao Paulo e Piaui, por exem-
plo, Sandes-Freitas e Massoneto (2017), embora priorizem o enquadramento
partiddrio, questionam o espelhamento dos governos estaduais ante as coalizoes
federais — destacando a importincia de analisar também a ocupagao de cargos de
segundo e terceiro escalao em nivel subnacional.

No mesmo sentido, mas na tentativa de aprofundar o entendimento sobre o
preenchimento de cargos da alta burocracia em nivel subnacional, Gomes, Lacerda
e Silva (2020) propoem uma tipologia de 16gicas de nomeagio a partir de um
estudo de caso do Rio Grande do Norte, extrapolando a tradicional dicotomia
entre perfil técnico e politico.
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Partindo do mesmo intuito de compreender a légica dos governos subna-
cionais, consolidamos dados de secretdrios estaduais para examinar, por outro
lado, a estrutura organizacional dos governos locais. Enquanto os estudos supra-
citados avancam na investigacao do perfil dessa burocracia, pouco se sabe sobre a
organizagdo das pastas temdticas e a forma como elas podem variar, dependendo
das caracteristicas dos governos. Avangamos nesse empreendimento a partir dos
protocolos de andlise descritos na secio a seguir.

3 DADOS E METODOS

A coleta dos dados deu-se no 4mbito do projeto de levantamento sobre secretdrios
estaduais do CepespData.’ As informagoes sobre trajetéria, nomeagio e exoneragio
de secretdrios sao coletadas por meio do método prosopogréfico (Heinz e Codato,
2015), a partir da triangulagio de multiplas fontes — didrios oficiais dos estados,
portais de noticia, portais oficiais dos governos estaduais e assembleias legislativas,
Plataforma Lattes, Diciondrio Histérico-Biografico Brasileiro (DHBB) e Centro de
Pesquisa e Documentagio de Hist6ria Contemporinea do Brasil (CPDOC).

A partir do registro dos secretdrios estaduais, organizamos uma base com os
nomes das secretarias existentes em cada mandato e sua data de vigéncia, a partir
da sequéncia de datas de nomeagdes e exoneracoes para cada uma das pastas. Esse
levantamento foi feito para os seis mandatos estaduais entre 1995 e 2018, para
cada um dos estados da amostra, selecionados para contemplar diversidade entre
as regides geograficas.

Em uma segunda etapa, agregamos as secretarias de mesma matéria, mas
que mudaram de nome ou foram absorvidas por outras pastas ao longo do mandato.
Por exemplo, a Secretaria de Cidadania e Assisténcia Social do Acre passou a ser
chamada, em agosto de 2007, de Secretaria de Assisténcia Social, e, nesse caso,
contabilizamos apenas uma secretaria, no duas. Esse procedimento de agregacio
levou em conta o nome da secretaria, as datas de vigéncia de cada uma delas e o
nome dos secretdrios nomeados, para garantir que elas nio coexistiram e que se
tratava da continuidade da pasta.

Mesmo apés a agregacio das secretarias, ainda havia grande diversidade te-
mdtica, variando entre 9 e 37 secretarias por estado. Dessa forma, para analisar a
distribuicio temdtica das secretarias, aplicamos e expandimos a tipologia proposta
por Batista e Lopez (2021) para ministérios. Embora nio tenhamos calculado a
alocagdo de or¢amento estadual e o nivel de participagio das secretarias no processo
de elaboragio de politicas para a designagio das secretarias em clusters — como feito
por esses autores —, assumimos que a distribui¢ao de competéncias do nivel federal

5. Disponivel em: <http://cepespdata.io>.
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apresenta-se de forma andloga no nivel estadual. Assim, partimos da conceituacio
tedrica e de exemplos apresentados por eles para classificar as secretarias a partir da
afinidade temadtica com a tipologia ministerial.

A tipologia utilizada divide as pastas em quatro grupos: coordenacio, regu-
lagdo, distribuicdo e redistribuicio. As pastas de coordenagio sio parte das ativi-
dades core (essenciais) do governo, formulam suas préprias politicas e coordenam
atividades de outras pastas. Fazem parte desse grupo secretarias de planejamento,
orcamento, fazenda, governo e casa civil. A classificacio de regulagio, por sua vez,
abrange pastas responsdveis pela regulagio de setores econdmicos, como minas e
energia, meio ambiente, comunicacdes, agricultura, turismo, esporte, cultura,
ciéncia e tecnologia e desenvolvimento agrério. Em distribuicio estdo as secretarias
responsdveis por grandes projetos do governo e que sdo centrais na alocagao discri-
ciondria de recursos. Aqui entram matérias relacionadas a transporte, desenvolvi-
mento local, integracio, defesa, infraestrutura, habita¢io e saneamento. Por fim,
secretarias categorizadas como redistributivas sio aquelas que conduzem politicas
sociais como seguridade social, trabalho, satde, educacio, desenvolvimento social,
justica e as demais andlogas a esses temas.

A classificagio de todas as secretarias nos quatro clusters foi feita por duas
pesquisadoras, de forma independente, para garantir a confiabilidade da categori-
zaca0.° Para a andlise das diferengas entre partidos politicos na gestao do Executivo,
classificamos o partido do governador eleito para cada periodo em direita, esquerda
e centro a partir da classificagdo de Zucco Junior (2011), atualizada por Fuks e
Marques (2020). Para a classificagao do Partido Social Democritico (PSD), nio
presente nas referéncias anteriores, utilizamos os critérios de Krause, Machado e

Miguel (2017) para a eleicao de 2014.

4 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DAS SECRETARIAS

A tabela 1 apresenta o nimero absoluto de secretarias por mandato e por estado,
j& agrupando aquelas que mudaram de nome.

6.Ao serem confrontadas, de um total de 1.071 entradas para classificacao, verificamos 44 inconsisténcias. Embora em
nimero pequeno, essas inconsisténcias foram discutidas, e estabeleceram-se os sequintes critérios de categorizagao:
para secretarias que combinavam dois temas de clusters distintos, elegeu-se um critério que privilegiou a
atividade mais especifica como identificacdo da secretaria. Em termos praticos: i) matéria requlatéria sobrepde
a classificacdo de coordenagdo; ii) politica social (redistribuicdo) sobrepde matéria regulatoria; iii) a categoria
distribuicdo sobrepde requlacdo, com excecdo das pastas de meio ambiente; e iv) distribuicdo também sobrepde a
classificacdo de coordenacdo. Para as secretarias que combinavam trés ou mais matérias, prevalecia a classificacao
para a qual havia mais temas na referida pasta. Por exemplo, se uma secretaria combina duas matérias regulatérias e
uma distributiva, ela seria classificada como secretaria de regulagao.
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TABELA 1

Numero absoluto de secretarias por periodo e por Unidade Federativa (UF) (1995-2018)
UF 1995-1998  1999-2002  2003-2006  2007-2010  2011-2014  2015-2018 Média
Acre 13 13 25 19 21 21 18,7
Bahia 14 14 17 21 28 24 19,7
Distrito Federal 17 19 16 9 37 24 20,3
Espirito Santo 14 20 23 25 23 23 21,3
Minas Gerais 21 21 18 20 24 23 21,2
Mato Grosso do Sul 15 14 15 " 15 13 13,8
Rio Grande do Norte 16 18 15 17 20 20 17,7
Rio Grande do Sul 20 19 21 26 21 21 21,3
Sé&o Paulo 23 26 25 25 25 23 24,5
Média 17,0 18,2 19,4 19,2 23,8 21,3

Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.

Notamos que hd grande variagao entre os estados e entre os periodos, mas,
como tendéncia geral, o niimero de secretarias aumentou ao longo do tempo, es-
tabilizando-se entre 20 e 24 secretarias, como fica mais claro no grifico 1. Outro
ponto importante é que o nimero de secretarias ao final do periodo nio parece
se relacionar ao tamanho econdmico ou populacional do estado. Mais detalhada-
mente, do ponto de vista relativo, com exce¢io da Bahia, com maior crescimento,
os estados mais populosos aumentaram menos suas secretarias durante o periodo
focalizado, sendo o0 Mato Grosso do Sul, por sua vez, o tnico estado com redugao
de secretarias. Cabe também notar que os estados mais populosos, exceto a Bahia,
jd tinham um maior nimero de secretarias desde o inicio da série observada.
O diagrama de caixas no grifico 2 apresenta a distribui¢io do niimero de secretarias
por estado ao longo do periodo.
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GRAFICO 1
Distribuicdo do numero total de secretarias por periodo (1995-2018)
40 —
o
35
30
_ T
25 — T - %
0 Lx |

X

< X X l
15 — =
- T °
10 —|

5 —
0 \ \ \ \ \ \
1995-1998 1999-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018
Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 2
Distribuicdo do nimero total de secretarias por UF (1995-2018)
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Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.
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Do ponto de vista temporal, como visto no gréfico 1, observa-se maior varia-
¢ao nos dois quadriénios entre 2003 e 2010. A leitura do gréfico 2 permite destacar
que Acre, Bahia e Distrito Federal — oriundos de trés regides diferentes — sao os
estados com maior variagio no niimero de secretarias.

Uma observagao que pode nos dar uma pista para compreender o aumento
do nimero de secretarias, mas que carece de andlise mais cuidadosa e detalhada,
¢ que isso coincide com o aumento da fragmentagao nas assembleias legislativas
estaduais. Para os nove estados observados, a média do nimero efetivo de partidos
nas assembleias legislativas, considerando os partidos dos deputados estaduais no
momento da elei¢io, passou de 7,03 para 13,03 entre a elei¢do de 1998 e a de 2018.

A partir da dlassificacio ideolégica do partido do governador, buscamos
identificar se havia variacoes no tamanho da estrutura organizacional dos
governos a depender do posicionamento do partido. Notamos no grifico 3 uma
mudanca em relagio ao nimero médio de secretarias para governos de esquerda,
que era inferior no periodo 1995-1998 e foi paulatinamente aumentando o
nimero de pastas, até atingir a maior média no periodo mais recente. Entretanto,
no udltimo quadriénio, observa-se uma queda no nimero médio de secretarias nos
estados governados por partidos de esquerda e de direita e um aumento entre os estados
governados pelos partidos de centro.

GRAFICO 3
Numero médio de secretarias pela classificacdo ideoldgica do partido do governador
(1995-2018)
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Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.
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Considerando que a média pode ser sensivel a casos extremos, apresentamos, no
gréfico 4, a distribui¢ao em caixas do nimero de secretarias por classificacio ideolé-
gica. Observamos que o niimero de secretarias distribuidas entre partidos de direita
e esquerda é muito préximo, ficando mais evidente o niimero ligeiramente menor
da estrutura administrativa de partidos de centro. No entanto, o escasso nimero de
observagoes indica cautela na leitura desses dados, pois as diferencas sao pequenas.

GRAFICO 4
Distribuicdo do nimero total de secretarias por classificacdo ideoldgica do partido
do governador
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Fonte: CepespData.

Elaboracdo dos autores.

Em relagio ao tipo de matéria de cada secretaria, o grafico 5 mostra que, em
média, as matérias de regulagio e redistribui¢io aparecem em maior niimero. As
pastas de distribui¢dao, embora também tenham aumentado no periodo, tiveram
menor aumento, 0 que as manteve como o tipo de secretaria com menor espaco
nos secretariados estaduais.

GRAFICO 5

Numero médio do tipo de secretaria por periodo (1995-2018)
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Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.
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Quando analisamos os tipos de secretaria entre as diferentes classificagdes
ideolégicas do partido do governador, notamos que a tendéncia geral permanece
a mesma. Proporcionalmente, o nimero de secretarias de distribuigao aparece em
menor quantidade, enquanto as de regulacio e redistribuicao sao as mais frequentes.
Embora varie pouco entre os partidos, notamos que os de esquerda apresentam
uma proporgao ligeiramente menor de pastas de distribui¢io em comparagio
com os demais.

GRAFICO 6

Proporcdo média de secretarias por tipo e classificacdo ideoldgica do partido do
governador (1995-2018)
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Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.

5 VOLATILIDADE DO SECRETARIADO

A rotatividade em cargos de alto escaldo nas burocracias pode revelar muito sobre as
dinimicas de patronagem e gestao de coalizoes em um pais, além de ter implicacoes
praticas para a gestdo de politicas publicas. No caso brasileiro, hd alguns trabalhos
que se dedicam 2 andlise de rotatividade de cargos de confianga no governo federal,
explorando a relagio quantitativa entre demissoes e admissdes em diferentes nature-
zas de politicas (Lopez, Bugarin e Bugarin, 2014) e os determinantes de substituigoes
no estrato superior dos ministérios (Praga, Freitas e Hoepers, 2012).

Pouco se sabe, no entanto, sobre as dindmicas subnacionais das secretarias
em relagio a rotatividade de cargos de alto escalio.” Em um esforgo inicial, para a

7. Para andlises sobre formacéo de governo em nivel subnacional, ver Sandes-Freitas e Massonetto (2017). Para
desempenho da burocracia implementadora em nivel municipal, ver Marenco (2017).
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andlise da frequéncia de substitui¢do dos secretdrios estaduais, calculamos a taxa
de volatilidade do secretariado, que divide o niimero total de secretdrios pelo niimero
total de secretarias em cada periodo e estado. Essa taxa nos indica o niimero médio
de secretdrios por secretaria em cada governo.

No grifico 7 temos um panorama da rotatividade para a série histérica em
andlise. Vemos que, em geral, o padrio de nomeacdes foi de cerca de dois secretdrios
por secretaria em cada mandato, nio indicando oscilagio excessiva. Tal como no caso
do governo federal, essa variagdo pode indicar reorganizacio das coalizoes estaduais.
Essas mudangas também podem estar relacionadas as campanhas eleitorais, dada a
desincompatibilizagio imposta por lei seis meses antes do ©érmino do mandato do
governador ou para as candidaturas nas elei¢des municipais intermedidrias.

GRAFICO 7

Taxa de volatilidade média do secretariado por periodo (1995-2018)
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Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.

Quando desagregamos a taxa de volatilidade pela classificacio ideolégica
do partido do governador, observamos uma variagio um pouco maior em
alguns mandatos, como apresentado no grafico 8. Vemos que, imediatamente
ap6s as eleigoes de 2002, a taxa de volatilidade de partidos de centro e direita caiu,
tendéncia contrdria & dos partidos de esquerda, que atingiram o pico de 2,73 no
mandato de 2007 a 2010.

Esse movimento inverteu-se a partir de 2011, quando partidos de esquerda
atingiram a menor taxa na série histérica (1,94), enquanto partidos de centro e
direita apresentaram crescente rotatividade de secretdrios. Apesar das diferencas, a
amplitude da taxa de volatilidade é pequena, variando do minimo de 1,56 (para
partidos de centro, no mandato de 2003 a 2006) a 2,73 (partidos de esquerda, no
mandato de 2007 a 2010).
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Taxa de volatilidade média do secretariado por periodo e por classificacdo ideoldgica
do partido do governador (1995-2018)
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Elaboracdo dos autores.
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Ao analisar a taxa de volatilidade pelo tipo de secretaria, notamos variagoes

muito pequenas, com maiores nuances nas secretarias distributivas, conforme o

grifico 9. As secretarias de distribuicio sio as que apresentam maiores taxas de
volatilidade para partidos de centro e esquerda — e mais baixa para partidos de direita.

Para secretarias de regulacio, esquerda e direita apresentam praticamente o mesmo
padrao de rotatividade, ligeiramente superior ao dos partidos de centro.®

GRAFICO 9

Taxa de volatilidade média por tipo de secretaria e classificacdo ideolégica do
partido do governador
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Fonte: CepespData.
Elaboracdo dos autores.

W Centro M Direita W Esquerda

8. Um parecerista do capitulo sugeriu analisar as diferencas entre as mudangas nas secretarias a partir do vinculo
partidario dos secretarios. Infelizmente, as atuais limitacdes dos dados mais antigos sobre filiacdo partidaria impedem

que se explorem essas diferencas.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A gestao do Executivo em nivel subnacional segue sendo uma agenda pouco ex-
plorada no caso brasileiro. A centralidade do foco de anilise no nivel federal e a
pouca disponibilidade de dados sobre burocracias estaduais e municipais dificul-
tam a investigagio das dindmicas. Nao obstante, considerando a distribuigao de
competéncias pela légica federativa no pais e a centralidade dos estados na imple-
mentagao de politicas, faz-se mister a investigacdo da organizacio das burocracias
em nivel subnacional.

O capitulo buscou oferecer um esforco nessa direcdo, analisando dados iné-
ditos sobre a organizagio temdtica das secretarias e a volatilidade do secretariado
em um estudo comparado de oito estados e o Distrito Federal (Acre, Bahia, Espi-
rito Santo, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte, Rio Grande
do Sul e Sao Paulo), entre 1995 ¢ 2018.

Entre os principais achados, destacamos que, em geral, o nimero de secretarias
aumentou ao longo do tempo, sendo a maioria referente a matérias regulatérias.
Embora as diferengas sejam pequenas, os estados governados por partidos de centro
s30 os que apresentam, em média, estrutura administrativa mais reduzida. Da
mesma forma, as secretarias de distribui¢io sdo as que aparecem em menor ni-
mero nos estados, sendo, em média, menos presentes em governos de esquerda.
As matérias regulatérias, por sua vez, surgem em proporgio ligeiramente maior
em governos de esquerda. Em relagao a volatilidade do secretariado, também se
observou pouca variagio, com valores oscilando muito préximos de uma média
de dois secretdrios por secretaria em cada mandato — com pico de frequéncia de
substituigoes para partidos de esquerda no periodo 2007-2010. Com relagio ao
tipo de secretaria, as que apresentam maiores nuances na volatilidade sao as de ma-
térias distributivas, com menor frequéncia de substituigoes para partidos de direita.

Embora avance na apresenta¢io de um panorama sobre a gestao organizacional
das secretarias nos estados, hd caminhos de andlise nao explorados no escopo do
nosso capitulo. Trabalhos futuros podem se ocupar de compreender, por exemplo,
os determinantes da volatilidade de secretdrios nos estados e o impacto dessas subs-
tituigdes para as politicas publicas. Ademais, estudos mais extensivos podem revelar
maiores nuances em relagao a influéncia das dindmicas partiddrias na organizacio
de secretarias, considerando as racionalidades contextuais dos estados.
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