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Resumo: As coalizdes de governo sdo comumente examinadaglacado aos seus efeitos sobre os governos.
Principalmente no processo de formacdo do goveyonernabilidade dos governos minoritarios e estialke

do governo, embora também seja provavel que tefafitase significativos sobre a estrutura e os rasials do
poder executivo, conforme sugerido pelas discussébse as politicas das organizagGes governameBstis
artigo, em um estudo de caso de estudo exploratmoparativo, discute e aponta como a trajetoria do
governos coligados estad relacionada a trajetorieesteutura do Poder Executivo, principalmente no se
incremento, independente de qual seja o Sisteniticpol
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Abstract: The government coalitions are commonly examing@naing their effects on governmentss. Mostly
on government formation process, governability ofnarty governments and government stability.
Nevertheless, it also is likely to have significaeffects on the structure and results of the exeeilranch, as is
suggested by discussions of the politics of goveminorganizations. In an exploratory comparativeecaf
study, this article discusses and points out hoe tilajectory of governments coalitions is relatedthe
trajectory of the executive branch structure, prilman its increase, regardless of which the pcdit system is.
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Resumen: Las coaliciones gubernamentales se examinan coenitenpor sus efectos sobre los gobiernos.
Principalmente en el proceso de formacion de gobgrgobernanza de gobiernos minoritarios y egtalil
gubernamental, aunque también es probable que tfagtos significativos en la estructura y resutadel
Poder Ejecutivo, como lo sugieren las discusiomseslas politicas de los organismos gubernamentilste
articulo, en un estudio de caso exploratorio coatpar, discute y sefiala como la trayectoria deglisiernos
asociados se relaciona con la trayectoria de taasta del Poder Ejecutivo, principalmente enrsureémento.
independientemente de cual sea el sistema politico.
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1 Introducéo

As coalizbes de governo sao normalmente analisaiaselacdo aos seus efeitos sobre os
governos. Na maioria das vezes, esses efeitobé® @ processo de formagao de governos e sobre a
estabilidade do governo (CHEIBUB; LIMONGI, 2011)o lntanto, € provavel que produzam efeitos
significativos na estrutura e resultados do poaecwativo, como sugerido por discussdes acerca da
estrutura governamental, como visto em Ryu et(2019). Esses efeitos normalmente ndo séo
investigados. Na verdade, com excecédo de refordramsstrativas mais significativas, mudangas na
estrutura de governos parecem passar quase ddsgascepela sociedade como um todo,
independente do sistema politico em que estao.

Supbe-se que sistemas politicos diferentes aperaamisultados diferentes sobre um cenario
politico de distribuicdo de poder; porém, coalizGegoverno compartilham as mesmas motivacoes e
preocupacdes, as quais sao respectivamente o leodtorqpoder governamental e a estabilidade do
governo, sendo formadas por meio de barganhaggescainisteriais.

Essa pesquisa procura descrever possiveis comslagdre governos de coalizdo e mudancas
na estrutura do poder executivo em dois sisteméticpse diferentes. Para tal, esse trabalho, asravé
de um estudo de caso exploratério e comparativegreeera e analisard os casos dos governos do
Brasil e Nova Zelandia a partir de 1988. Nesseresf@ principal contribuicdo deriva do desafio de
criar uma estrutura de analise nos limites entes dueas de conhecimento, como ciéncias politicas e
administragdo publica, uma vez que outros estudbsesestas correla¢des especificas ndo foram
encontradas durante essa pesquisa. Porém, algud®®sobre reformas de administracdo publica
relacionados foram valiosos.

Como Borges e Barbosa (2019) indicaram no casordsilRlurante os ultimos anos, ha uma
forte correlacdo entre 0 aumento no ndmero dedogrtem governos de coalizdo e expansdes
significativas na estrutura do poder executivo. Mlélisso, a pratica de compartilhar cargos
administrativos e ministeriais em troca de apoiogawerno do momento, tem, inclusive, padrdes
visiveis de controle partidario sobre os setoregalerno (SILVA; BARBOSA, 2019).

Pesquisas anteriores mostram conclusdes relaci@anteentivos de politicos para procurar
cargos ministeriais fora dos principais partidos @alizdes de governos minoritarios (SHUGART;
TAN, 2016). Essa situacdo pode levar o sistem#tigmla uma maior fragmentacéo relativa ao
namero de partidos politicos, um aumento no tamaiahmalizdo e maior fragmentacao da estrutura e
acao do poder executivo.

Essa pesquisa deriva da agenda de uma pesquisamaes sobre o Brasil, e a escolha da
Nova Zelandia como um caso de controle, levou emsideracdo que a Nova Zelandia tem algumas
caracteristicas Uteis. A caracteristica comum imgi®rtante dos dois paises é que esses estavam sob

diretivas formais para reduzir a maquina publicgpadodo selecionado. Consequentemente, ambos
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supostamente n&o deveriam apresentar expansdessusss estruturas, como, na verdade,
demonstraram.

Para explorar correlagbes possiveis, como menacorauteriormente, primeiro serao
examinadas caracteristicas relevantes dos domnmsist politicos, seus processos de formagdo de
governo e indicagBes para cargos publicos, umawea estrutura governamental € uma expresséo do
conjunto de cargos. Apds, serdo discutidos dadwe s respectivas estruturas do poder executivo do
periodo sob investigacdo. Finalmente, essa discués&eguida por uma analise de possiveis
correlacBes existentes entre aumentar coalizdgewdano e a rota de mudancas na estrutura do poder

executivo sob suas regras especificas de ocupagéargbs.

2 Politica e organizacdo governamental

A relacdo entre politica e organizacdo governarhéntana questdo de dependéncia na qual
sistemas politicos dependem da eficiéncia dastuit€sies administrativas para atingir sua propria
eficiéncia. Na verdade, “design and control of buratic structures is a central concern of any
polity” (MARCH; OLSON, 1983, p.281). Em contrapddi a organizacdo governamental é
representada por sua estrutura moldada pela hiésiadg cargos, que significa que também é um
assunto de indicagfes para ocupacao de cargositlisigopara a arena politica gerir a estabilidade e
governabilidade dos governos.

A composicao do aparelho estatal, especialmenpoder executivo, tem um caréater técnico e
politico. No primeiro caso, € uma questdo de satisfuma necessidade de capacidade; no Segundo
caso, é a fim de manter a governabilidade no s&sfaotitico através da distribuicdo de poder erdgre o
mais altos cargos da hierarquia do governo. Corgergio por White e Dunleavy (2010, p.7), no seu
estudo sobre mudangas organizacionais na AdmigggiraPublica do RU e outros paises,
“Reconfigurations always provide the opportunityréorder the Cabinet, reward allies and signal new
priorities to the electorate.” Similarmente, Dagisl. (1990) entendem que as mudangas observadas
nos gabinetes entre 1950 e 1997 na Austrélia, Gama&a Reino Unido (paises cujo sistema politico é
o parlamentarismo) refletem célculos politicos miadstrativos. Embora a correlacdo entre 0 numero
de partidos e mudancas nos ministérios seja fra@ s gabinetes canadenses e britanicos, todos os
paises em andlise tém uma forte correlacdo ergiedek, novos primeiros-ministros e mudancas
ministeriais.

A fim de compreender melhor como o sistema politista relacionado a estrutura de governo
(referindo-se ao Poder Executivo), primeiro, amadsos como o0s sistemas politicos em andlise

estabelecem suas respectivas coalizbes de governo.

2.1 Coalizdes de governo em diferentes sistemasiBobs
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As diferencas entre relacdes executivo-legislativo sistema politico parlamentarista e
presidencial foram destacadas por Cheibub e Lim@@{i1), que discutem as possibilidades dos dois
sistemas politicos de ter: @) um Unico partido nit@jdo (quando somente um partido tem a maioria
das cadeiras no parlamento ou congresso), b) govenmoritarios (quando o governo é formado por
um ou mais partidos que controlam em conjunto menos 50% das cadeiras legislativas) e
finalmente, ¢) o que esses observam como o “vemaf@mdmeno politico interessante”: os governos
de coalizdo. Esses autores também destacam qudagaafalta de dominio presidencial sobre o
processo legislativo existe, as condi¢cbes dos sistemas nas quais uma coalizdo emerge séo as
mesmas. Essa Situagdo tornou-se comum em sistafiiisop fragmentados caracterizados por mais
partidos com cadeiras legislativas.

Para discutir melhor as caracteristicas de algurnatizées, € necessario distinguir entre
coalizdes de governo (multiplos partidos no pajé coalizbes do legislativo. Porém, essas podem
coincidir; é importante destacar que eventualméatera governos minoritarios ou gabinetes que
“are cabinets that meet all of the foregoing rezmients except the majority clause” STROM (1990,
p.6). Em outras palavras, o governo tem contrdietivgo de menos da metade de todas as cadeiras do
legislativo. Todavia, esses podem ser apoiadosipar coalizdo legislativa mais ampla. “Esses séo,
nesse sentido, apoiados por governos minoritatiessgrao no minimo tao eficientes legislativamente
como governos de coalizdo.” (CHEIBUB; LIMONGI, 201045).

De acordo com Strom (1990), uma coaliz&o legisladin sistemas parlamentaristas significa
que partidos fora dos portfolios dos gabinetes podar voto de confian¢ca ao governo. Assim,
“parties not represented in the cabinet may eveeive some office payoffs, for example, in the form
of subcabinet officers, legislative chairmanships, other appointments in the public sector.”
(STROM, 1990, p.5). Esse tipo de acordo procurdentes uma maioria legislativa para aprovar
projetos legislativos e leis orgamentéarias do gover

Essa possibilidade significa que uma cadeia deosamp setor publico mais amplo
independente do governo pode ser usada como umsoeco processo de barganha para obter apoio
legislativo.

Em relacdo aos sistemas presidenciais, a mesraadfatiominio do processo legislativo pode
ser encontrada com as mesmas implicacfes. Loga ooonrre nos sistemas parlamentaristas, esses
também tendem a formar uma coalizdo com um minienmembros considerando que, em ambos 0s
sistemas, 0 processo de barganha requer desistimade quantidade de poder para obter apoio
legislativo.

Uma vez que nenhum partido Unico consiga a maitdais cadeiras legislativas, criar um
gabinete minimo que garanta a maioria parlamepttorea o principal objetivo. Esse tipo de gabinete

é definido como “a cabinet that contains sufficipatties to ensure a parliamentary majority, bat th
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contains no party unnecessary to majority stat(i3ODD, 1976, p. 17) De maneira que o partido
principal na coalizacdo pode deter sozinho o méaxepoder possivel.

Como Humphreys (2008, p.380) alegou, resultadogstos de um processo de formagéo de
coalizdo dependem “not simply on the bargainingqual but, more substantively, on details of the
space of admissible contracts—that is, on the tygfesommitments that can be made.” Assim,
algumas outras restricdes podem influenciar prosese formagédo de coalizOes e os limites do
processo de barganha levam em consideragéo os dequerder o apoio do seu eleitorado cumprindo
acordos que podem comprometé-los. No entanto, én@asb enfatizar que a funcdo representativa
depende do sucesso do processofflee-seeking (objetivo € o cargo eletivo). Consequentemente, a
motivacaopolicy-seeking (objetivo é formulacdo de politica) por tras de pracesso de barganha
“ndo nega que pode ser necessario estar no podeagatar politicas.” Por esse motivo, “A policy-
seeking politician trying to get into power in orde implement certain ideals may even behave as if
he or she is pure office seeker " (LAVER, 1996,9).Esse comportamento parece ser o centro do

processo de barganha que define como as coaliedgsvdrno sdo formadas.

2.2 Estruturas de Administracdo publica: o Poder Egcutivo

E desafiador comparar estruturas de administraghitica em diferentes paises, uma vez que
essas tém tantas particularidades e diferentes tipmrganizacdo. Uma tipificagcdo abrangente deve
primeiro considerar o que é uma organiza¢do do sstatal. Alias, a seguir sdo fornecidas algumas
definicbes do setor estatal e seus tipos de orgedés na Nova Zelandia e Brasil para estabelecer
dados comparaveis.

De acordo com Ringer (1991), no caso da Nova Ze&afithe state sector is an umbrella term
used to describe organizations in which the govemtrhas a direct financial interest, and which are
responsible for putting its policies into effedntluindo Ministérios, Departamentos Governamentais
Empresas Estatais (SOEs), e Organizacdes Nao Gowentais Quase Autbnomas ou, algumas vezes,
chamadas de Organizaces Governamentais NacionaaseQAutdnomas (Quangds)Essa
terminologia foi comumente usada durante a primg@racdo de reformas administrativas, durante o
que foi entdo chamado o movimento Nova Gestdo ealllKFEGREID, 2017).Como foi explicado
por Scott (2001, p. 269), atualmente, as organeapdiblicas no setor estatal mais amplo (excluindo
Ministérios e departamentos — a estrutura centrajalerno, agéncias departamentais e SOES) sao
conhecidas como Entidades Coroa (com certa autenemirelacéo & administracdo central)

No Brasil, o setor estatal seque uma nocdo sirdiéagoverno central e organiza¢cdes com

2 Quangos foi outro termo genérico para a grandedade de agéncias publicas constituidas pelo go¥era da estrutura
departamental tradicional (Ringer, 1991).

% Observe gue essa definicdo é realizada por exglusgue significa que essas ndo sdo variaveiditansnais para as
subcategorias definidas, mas somente subdivis@&atias em suas fun¢Bes no portfélio do governasefa compreende
uma variedade de organizac¢des que conduzem um asyxatro de atividades.
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personalidade juridica prépria. Além disso, o sestatal Federal no Brasil compreende organizacdes
financiadas total ou parcialmente pelo orcamentoligul e responséaveis por colocar politicas em
vigor, como mencionado anteriormente. DiferentecCéso da Nova Zelandia, no qual a distingéo €
realizada pela exclusdo, o Decreto Lei n° 200 && Hnda esta em vigor e traz as definicdes sobre a
organizacao do setor publico do Brasil.

O Decreto Lei n° 200/1967 diz que no governo ckentmancionado como “a Administracédo
direta” estdo os ministérios (por analogia, tamlénsecretarias especiais com status de minisférios)
e também a “administracdo indireta” que compreendsnorganizacdes de personalidade juridica
prépria, por exemplo, agéncias e SOEs. Portanagnainistracdo direta € um paralelo do servico
publico e a administracdo indireta um paraleloatda&lades da coroa e as outras organizacdes do seto
publico mais amplo fora do governo central.

A administracdo indireta € composta por orgdosipubldotados de personalidade juridica
prépria com certa autonomia em relacdo a admagdtr Direta. Como um sistema federal peculiar, o
setor publico do Brasil € bastante complexo. Irgkisnunicipios possuem autonomia politica e
administrativa. Conclui-se que 0s mesmos tiposrganizacdes também sao validos para governos
regionais ou locais que tém autonomia e sua esigiadministrativas separadas.

Alguns estudos indicam que a estrutura do setdigoim geral, nos casos do Brasil e Nova
Zelandia tenha se tornado mais fragmentados apoeefasmas doNew Public Management
(POLLITT; BOUCKAERT, 2011; JENSENt al., 2014; BARBOSA; POMPEU, 2017; BARBOSA,
2019; LOFGRENEet al., 2018) Para ambos os casos, 0s subtipos e tiajd&s Entidades da Coroa ou
a administracdo indireta sdo apresentados noscgsafna proxima secdo. Esses subtipos de
organizacdes tém variacdes de autonomia e indepeiagdem como do seu objetivo. Como uma
fonte de poder politico, determinados cargos nessganizacdes podem ser objeto do processo de
barganha para formar coalizGes de governo.

O aspecto politico da face estrutural do governio stgyerido por estudos sobre suas
reorganizacdes (MARCH; OLSON, 1983; R¥dtlal, 2019; BARBOSA; BORGES; SILVA, 2020).
Em vez de um problema técnico para tratar de dmesafbciais complexos, como pode ser
razoavelmente suposto levando em consideracdo gqoeéjuestdo de organizar a acdo do governo,
parece ser mais sobre acordos politicos. Algum#&tereesias disso sdo fornecidas por Ryu et al.

(2019), como transcrito abaixo.

“The intensity of government reorganizations vameare widely between countries
than over time. Given the relatively similar levefssocioeconomic development in
OECD countries, this pattern strongly suggestsdbaernment reorganizations may
be more the result of political factors than a técal response to environmental

‘e importante observar que no sistema brasileiemnzeito de departamento é usado para nomear s&fmtivem qualquer
organizacdo no governo central ou Entidades darasinzsicdo indireta.
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changes shared by most OECD countries.” (RYU eR@ll9, p. 3)

Embora governos, em geral, compartilhem as mesmasypacdes principais, por exemplo,
conduzir politicas publicas para prestar servicam@edade relacionados a saude, educacdo, bem-
estar, infraestrutura e seguranca, a diferenciagéiatural do governo entre paises, inclusive guand
em contextos socioeconémicos similares, pode esfacionada as bases de condicionamento
institucional. Por esse motivo, uma visdo geral idasituicdes que estabelecem intersecc¢des entre

politica e estrutura do governo dos dois paisesfeanecido nas se¢des seguintes, apds metodologia.

3 Metodologia

Para compreender transformacdes na organiza¢éetalopsiblico, a nivel Federal/nacional, e
seus determinantes politicos, essa analise fozaglal por pesquisa qualitativa e quantitativa disma
comparativa de multiplos casos (casos do BrasiloeaNzZelandia). O fato desses terem sistemas
politicos diferentes foi previsto para tornar peskinalisar se coalizbes ou os sistemas politicos
foram um aspecto diferencial.

A andlise comparativa da organizacdo de admigtrgpublica com sistemas politicos
diferentes pode ser util para identificar elememtidsrenciais relativos a influéncia de cada sistem
politico na forma de governo, tudo isso atravésude exame e comparacdo de similaridades e
diferencas em suas caracteristicas e seus resultddlioneiramente, as caracteristicas dos dois
sistemas politicos sdo descritas, incluindo sesgertivos numeros de partidos nos ultimos anos, no
parlamento ou coalizBes de cada governo. A seguapresentada uma descricdo detalhada da
trajetéria das organizacdes do setor estatal nis phises. Subsequentemente, uma analise foi
realizada para comparar as trajetorias de coalie@esespectiva estrutura de governo usando o teste
estatistico da correlac&pear man.

Primeiro, a analise de dados fez comparacfes estreandatos politicos de cada pais para
descrever a trajetéria de cada um, de maneira sjdeias trajetorias pudessem ser comparadas entre
si. E importante destacar que os paises em an@lisperiodos de mandato distintos: trés anos para a
Nova Zelandia e quatro anos para o Brasil. Assiograparacao nao foi sobre o tempo, mas sobre as
caracteristicas do mandato de cada governo.

A coleta de dados focou nas formacdes iniciaisalmngte em cada governo para identificar o
impacto da transicdo de um governo para outro éagde a estrutura administrativa do governo em
cada pais. Nesse caso, o periodo de tempo de ¢ad&ranndo foi considerado, mas o processo de
selecdo de equipe em cada transicdo de governoyvemegue esse seria 0 momento de mudangas
significativas nas coalizbes e potencialmente cepencussdes mais significativas nas mudancas
ministeriais (Ryu et al., 2019., p.7).

Informacgbes sobre a composicao ministerial e salafiliacdo partidaria dos ministros foram
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coletadas de fontes oficiais como entidades goweentais responsaveis por assuntos eleitorais e
bancos de dados de pesquisas mencionadas anteriemnas referéncias desse artigo. Também, uma
andlise do contetdo foi realizada para descrevedes anteriores e documentos normativos que
definem como criar e formar as equipes das orgedézado setor estatal a Nivel Federal.

A avaliacdo de quais e como muitos partidos camstitparte de uma coalizdo de governo foi
baseada na afiliacdo partidaria de ministros e,caso do Brasil, outros chefes de unidades
organizacionais com um status de ministro. Deveobservado que, em qualquer caso, ha possiveis
limitacbes dessa avaliacdo. Porém, fica compreendiano viavel e valida para os objetivos da
pesquisa, como ja discutido acima.

No caso da analise do Brasil, a delimitacédo tempolago apos a redemocratizacdo em 1985
até 2016. Um periodo paralelo iniciando em 1987aai#tima eleicdo de 2017 foi selecionado para o
caso da Nova Zelandia. O aspecto mais importafie ssas selecdes de tempo € que similarmente,
esses periodos de tempo também eram paralelodagaae reformas recentes na gestéo publica que
supostamente seriam para moldar a administracalicp(dnb as mesmas diretivas de reducdo da
estrutura e eficiéncia.

As varidveis analisadas foram o numero de partidos cadeiras no parlamento, o tamanho
das coalizdes, o numero e tipos de ministériosarti@mentos e outras organiza¢des no setor estatal e
0 processo de nomeagdo para gabinetes, ministéridspartamentos superiores ou empresas do

governo.

4 Discusséo dos Dados
4.1 Sistemas politicos distintos e suas coalizéesgbverno

O Parlamentarismo da Nova Zelandia tem algumasteaisticas distintas (ver um resumo na
tabela 1), tornando seu caso mais valioso paranga@cdo pretendida, levar em consideragao
similaridades e diferengcas que tornam possivel élgumas conclusdes por contraste. Por exemplo,
seus representantes sao escolhidos por um sistertumad proporcional de membros mistos (MMP)
apo6s um referendo de 1993 que substituiu o sisfieshgast-the-post (FPP) anterior.

Como nenhum partido até agora venceu uma maioni@npentar geral apds o sistema
eleitoral MMP, negociag8es interpartidos foram ssééas para o processo de formagao do governo
na Nova Zelandia. No entanto, essas negociacGemtétas caracteristicas em comum com a pratica
em outros sistemas multipartidarios (BOSTON, 20A%gim, partidos provavelmente cooperaréo, o
que significa que uma coalizdo de governo serazeetl por partidos compartilhando cargos em
Gabinetes ou formando um governo minoritario. Ne#isacao, um partido pode concordar em apoiar
0 governo, inclusive, sem compor o Gabinete (PALMERLMER, 2004, p. 14; MULGAN,2004).

Outra caracteristica interessante do parlamentarigaNova Zelandia € que, embora esse

siga a tradicdo do parlamentarismo de Westminssse tem uma casa de representantes num sistema
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unitério de governo com trés diferentes poderes.eNanto, de acordo com Malone (2015), sua
separacdo de poderes ndo é tdo clara, uma vez gaigireete (o poder executivo) é exclusivamente
composto por membros do parlamento (poder legislaipresentando uma sobreposi¢éo entre esses
(PALMER; PALMER, 2004).

Em outras condigBes, o Brasil tem um sistema poliiastante complexo. A presenca de
coalizbes de governo no sistema presidencial dsilBi@ anteriormente discutida por Abranches
(1988). Esse tem um parlamento com estrutura biegdmema casa para representantes do povo (a
camara) e outra para os representantes dos egta@@nado — destinado a exercer a representacao
regional). Ambas as casas sdo compostas por rapaede proporcional com uma lista aberta.

No caso do Brasil, ndo ha davida sobre a sepadgimderes. No entanto, similarmente ao
que ocorre na Nova Zelandia, outro sistema poltiitalmente diferente, para obter a maioria para
aprovar quaisquer projetos de lei no Congressoartidp que vencer a presidéncia normalmente
precisa formar coaliz6es minimas vencedoras baggalth posicbes ministeriais com os partidos
(BORGES; BARBOSA, 2019). Nesse sentido, o procéssformacédo de uma coalizacdo de governo
esta relacionado a estrutura do poder executivmgquina do governo) e, portanto, a como esse
funciona para implementar politicas e entregarigesypublicos.

Sob sistema eleitoraingle-member plurality (SMP) na Nova Zelandia, a média do namero de
partidos com cadeiras numa eleicdo era trés, exidua eleicdo de 1993, quando quatro partidos
venceram cadeiras na ultima eleicdo neste sistéeitaral. Essa exceg¢do ocorreu a0 mesmo tempo
que o referendo para a eleigdo MMP foi aprovaddJSART; TAN, 2016). Apds o sistema eleitoral
MMP iniciado na eleicdo de 1996, o Sistema PolileoNova Zelandia mostrou uma tendéncia de
aumentar a fragmentacao até 2008, quando o nuregrartidos no parlamento reduziu, e novamente
em 2014 (ver Grafico 1).

No sistema politico da Nova Zelandia, essa fragag&iat pode ser vista observando o numero
de partidos nas coalizBes de governo que mostramraraumento logo apos a mudanca do sistema
eleitoral. Além disso, 0 numero de partidos nadizi@s de governo ultrapassou o numero efetivo de
partidos no parlamento em 2008, 2011 e 2014 (Ver Grafic&c43a fragmentacdo esta possivelmente
relacionada ao novo cenario de governos minorganitegrados por partidos com pequeno nimero de
cadeiras no parlamento, significando que a coalig§oer um grande namero de partidos para obter o

voto de confianca para manter a governabilidade.

® para mais detalhes sobre o conceito de partigtises ver Laakso,1979 p.4.
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Gréfico 1 — Sistema Politico da Nova Zelandia
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Fonte: Resultados das Eleic6es da Nova Zelandi®) 2@Parlamento da Nova Zelandia, 2019.
Legenda: Numero de partidos com cadeiras no pantamiUmero de partidos na coalizdo do governo.
Numero efetivo de Partidos no Parlamento.

Comparativamente, o Brasil tem um sistema poliicala mais fragmentado (ver grafico 2).
O total de partidos no Congresso é significativamemaior que na Nova Zelandia. Esse pode ser até
3.75 vezes o numero mais significativo encontramloaso da Nova Zelandia.

O mesmo padrdo de fragmentagdo no sistema podtigoverno também pode ser visto no
caso do Brasil, uma vez que o numero efetivo dédoarno congresso e o nimero de partidos em
coalizdes ainda estavam aumentando. Porém, o pmdesfragmentacao reduziu no sistema politico
da Nova Zelandia, estabilizando em torno de tréidoa desde a eleicdo de 2005 (ver Graficos 1 e 2)

Apesar do namero de partidos com cadeiras no cesgitgrasileiro ser expressivamente mais
significativo que no Parlamento da Nova Zelandiaéia do nimero de partidos em coalizes do
governo tende a mostrar menos discrepancia entdpigspaises. Essa variou de 4 (NZ) para 10
partidos (BR) no seu ponto maximo (ver Graficos 2).eEsses pontos maximos podem indicar que
pluralidade e diversidade podem ter um limite fanal apds certo ponto, mas isto requer mais tempo
para ser testado.

O sistema politico no Brasil tem uma caracteristispecifica que pode ser distinguida do
sistema politico NZ. No caso do Brasil, como uméonesimples elege o presidente, seu partido esta
sempre na coalizdo; por esse motivo, ndo podens@rcoalisdo vencedora minoritaria tipica, uma vez
gue um dos partidos na coalizdo foi escolhido petmesso majoritario. No entanto, pode ser muito
plausivel ter uma coaliz8do composta de partidos reimoria no congresso, especialmente
considerando o fato que o sistema politico brasilgiingiu altos niveis de fragmentacéo e plurdida

tendo até 30 partidos com cadeiras no congresé(grafico 2).
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Gréfico 2 — Sistema Politico do Brasil
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Fonte: BORGES; BARBOSA, 2019 e Camara Legisla,9.
Observacg@es: * Novo governo apés o Impeachmentaekidente anterior
** No inicio do governo
Legenda: Numero de partidos na Camara**. Numerdivefede Partidos na Camara. Numero de
partidos na coalizdo do governo

Sobre o nimero de partidos em coalizGes, na NoNadi@, esse pode tipicamente ser de trés
a cinco. No Brasil, tem havido até 10 partidos megociacdes. Além disso, de acordo com Boston
(2011), as negociagdes para formar uma coalizagosterno foram realizadas separadamente por
pequenos grupos. Normalmente, questdes de prineigiolitica sdo discutidas antes de tratar da
distribuicao de portfélios do gabinete e outrogicarmpublicos. Porém, no caso do Brasil, as disegssd
considerando questdes de politica para essa digid ndo séo tdo visiveis para a sociedade como
um todo.

Na verdade, no sistema politico do Brasil, o partid presidente tem a prerrogativa de liderar
negociacdes e escolher seus aliados entre aqueleespectro de preferéncias politicas similares,
considerando que serd solicitado aos ministros ifdgedtes partidos que conduzam as politicas
publicas. De acordo com Cheibub e Limongi (201144). isso foi realizado normalmente

considerando a quantidade de apoio que o partigwetidente pode obter no legislativo.
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Tabela 1- Caracteristicas dos Paises

Caracteristicas \ Paises Nova Zelandia Brasil
Sistema Politico Parlamentarismo Presidencialismo
Sistema eleitoral Proporcional de membros mistos MMP | Proporcional /lista aberta
Fragmentacéo no Aumentou até 2014 -até 8 partidos nAumentou — até 30 no congresso
sistema politico parlamento
Tamanho da coalizdo até 5 partidos até 10 partidos
Definicdo de coalizdo de Partidos em cargos ministeriais |eRartidos em cargos ministeriais
governo inclusive, cargos de ministro fora do

gabinete

Fonte: Pesquisa documental, 2019

4.2 Coalizbes de governo, nomeacdes politicas ewdgsras de governo

Apoés descrever o processo de nhomeacdes para eggabiacutindo a formacéo de coalizdes,
essa analise segue para a descricdo do processmeacao de altos funcionarios no préximo nivel
na hierarquia do governo. Nesse nivel, € pos&ieetificar algumas caracteristicas criticas que té
implicacdes em como o poder executivo é moldadocorsequentemente, como esse funciona em
relacdo as politicas publicas, para entregar posdeiservicos a sociedade.

Apods 1984, durante um periodo de reformas na adtragio publica, sob o paradigma da
Nova Gestdo Publica, na Nova Zelandia, os chefaekedartamentos tiveram seu poder discricionario
significativamente aumentado e um alerta de riscsatvico politizado foi emitido (States Services
Commission, 2013, p. 23). ApOs esse cenario, adoeiSetor Estatal de 1988 trouxe algumas
mudangas para o processo de nomeagédo de altosrfanos.

Diferente da maioria dos paises com governos eatégtminster, nos quais nomeacgdes de
autoridades do alto escaldo sdo tratadas pelostromiou normalmente pelo primeiro-ministro, no
caso da Nova Zelandia, a nomeacdo de funciondriosaltb escaldo tem uma caracteristica
interessante. Em vez de ser caracterizada comoeggw@ha politica, parece ser considerada uma
escolha técnica, uma vez que é responsabilidadendgepartamento especifico assumida pelo chefe
da omisséo de servigo estatal.

Esse processo de nomeacgdo inicia com a procurandeamdidato adequado e, entéo,
propondo essa pessoa aos ministros. Apds, o gabftextnicamente o conselho executivo) deve
considerar a proposta e tem o poder de discoraaboEa seja possivel, situagBes de veto ndo séo
muito comuns. Se 0 gabinete ndo exercer seu dideitgeto, o comissario do servigco estatal esta
autorizado a nomear e contratar o executivo-ch&eQTT, 2001, p. 269). Nessa monarquia
parlamentarista, o poder formal de nomeacdo camtimom o governador geral que

convencionalmente segue a recomendacao do primémistro, logo, efetivamente significa que o
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primeiro-ministro tem o poder de nomear autoridattealto escaldo.

Apesar desse sistema de nomeacao unico podeingidatseu objetivo de evitar interferéncia
politica, essa conquista parece estar restrit@@ige publico (equivalente & Administracdo Direta
Brasil). Para o setor estatal mais amplo, que irdentidades da coroa (equivalente a Administracé
Indireta no Brasil), 0 método de nomeacéo ¢é ditetaronsiderando que s&o 0s ministros responsaveis
gue tém o poder de nomear membros de cada congdi. disso, esses podem determinar a
remuneracgédo de alguns dos seus membros de acond® lcei das Entidades da Coroa de 2004.

Como parece ser, 0s ministros responsaveis detfimmalpoder sobre o poder executivo, em
certa medida, por meio da homeacao politica, dado @ exigido pela mesma lei, que 0s nomeados
atendam a alguns critérios especificos. Isso $ignifue, atualmente, governos trabalham com os
executivos de ministérios nomeados por governciargs; cada governo tambéhas been able to
exercise its own political patronage in the appuoent of the board members of crown entities
(GREGORY, 2004, p. 145).

Na mesma direcdo, reforcando a percepcdo da iwiuédo sistema politico sobre a
administracdo publica, num estudo sobre a indepeilé autonomia das entidades da coroa,
Lofgren et al. (2018) declarou quehé traditional Westminster convention of consiitoél
boundaries between politics and administration @& that clear-cut in practiceEsse estudo
demonstrou que autonomia € concedida, desde quénistrm confie no executivo chefe; essa
exigéncia torna central o processo de nhomeacgambtane operar o poder executivo.

No caso do presidencialismo de coalizdo brasileiommeacdes tratam sempre de cargos de
alto e médio escaldo na hierarquia do poder execube acordo com BORGES e BARBOSA (2019),
0 aumento de partidos nas coalizBes de governocestélacionado a um aumento na estrutura
organizacional do governo, uma vez que partidoc@alizoes do governo demandam a alocagéo de

pastas do governo.

4.3 A estrutura do Poder Executivo em comparacao

Para fornecer uma viséo geral das estruturas der ga@cutivo nos dois paises, os graficos 3
a 7 mostram detalhes do tipo de organizacdo de gadlarno. Para melhor compreender as
implicacdes de cada trajetdria, € essencial dastpea 0s dois paises estavam sob diretivas para
reduzir o tamanho da estrutura governamental dei@periodo de analise.

Como discutido na sec¢éo 2 e para fins de comparac¢g@ervico Publico na Nova Zelandia e a
Administracdo Direta no Brasil sdo consideradosiaigs. Ambos moldam a estrutura do governo
central. Suas trajetérias podem ser vistas nos&cgeaB e 6, respectivamente. Ambos mostram algum

grau de aumento e fragmentacado, embora, isso séfaagentuado no caso do Brasil.
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Gréfico 3 — Numero de organizag6es no Servigo Publico
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Fonte: Comissédo de Servigo Publico, 2019 e pesdoisamental, 2019.
Legenda: Ministérios. Departamentos. Agéncias deaBlamentos. Total.

A partir dos graficos 4 e 5, é possivel observatrastorias das entidades da coroa e outras
organizacgdes ainda no setor publico. Essa claasi#fec de tipos de organizagdes foi fornecida pelos
documentos oficiais da comissdo de servicos estaEsses sdo similares ao que é chamado de
administracdo indireta no Brasil, e sua trajetérgescrita no gréfico 7.

Comparativamente, essas trajetérias mostram quEntidades da Coroa na Nova Zelandia
tiveram um aumento mais significativo ao longo doss. E essencial destacar que, em comparacio

com o servigo publico, as entidades da Coroa paggrmmais afetada por nomeacgdes politicas.
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Grafico 4 — NUumero de Entidades da Coroa
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Fonte: Comissédo de Servico Publico, 2019 e pesdoaisamental, 2019.

Legenda: Agentes Estatutarios das Entidades daaCdntidades Estatutarias Independentes das
Entidades da Coroa (ACEs). Entidades Estatutaris®m®mas das Entidades da Coroa (ICESs).
Institutos de Pesquisa da Coroa das Empresas digsdas da Coroa. Outras Empresas das Empresas
das Entidades da Coroa. Outras Instituicdes Educais Terciarias. Total.

Gréfico 5 - Numero de Outras Organizagdes no setor publibova Zelandia
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Fonte: Comissédo de Servigo Publico, 2019 e pesdoisamental, 2019.

Legenda: Organizacbes 4 do Quadro da Lei de FisaRg¢ilicas (Conselhos de Trust e outros).
Organizacfes 4A do Quadro da Lei de Financas RasbliSociedades Limitadas). Empresas Estatais.
Empresas de Modelo Misto. Banco de Reserva da Kekandia. Total.
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Embora reconheca que a lei do Setor Estatal atiigddsitiva no aumento da eficiéncia e
agilidade dos departamentos individuais, a Comisga8ervi¢os Estatais indica que alguns dos seus
problemas sé&o relacionados a fragmentacgéo de unt&&ublico previamente unificado, como pode
ser observado a partir dos dados acima.

A Burocracia Brasileira é ocupada por selecbes ameg objetivos ou nomeacgles
discricionarias (LOPEZ, 2015, p. 11). De acordonca Constituicdo Federal de 1988, todas as
nomeagc0des discriciondrias para os cargos do padeutvo sdo uma prerrogativa do presidente como
chefe do poder executivo. Logo, o partido do pegsiel tem um recurso valioso no processo de
barganha. No entanto, é necessario observar qoeesn®p do momento € livre para fazer nomeacdes
com base em critérios técnicos em vez de politioolysive, para cargos de ministros, o que ndo é o

caso na Nova Zelandia, como descrito anteriormente.

Grafico 6 — Numero de organizacfes na Administracéo DiretBrasil por governos (Similar ao
conceito de Servigos Publicos na Nova Zelandia)
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Fonte: Banco de dados do Ipea, 2017 e BARBOSA; PEIlYR017.

A partir do gréafico 6, é possivel observar umadinlle crescimento continua na administracao
direta de 1996 até 2014 e um movimento descendentee 2012 a 2018 (Do governo Dilma | a
Temer). Além disso, essa reducdo segue uma redwcaamero de partidos na coalizdo do governo
(ver Gréfico 2). Também, como indicado por Barbesaompeu (2017), essa reducgéo foi realizada
fundindo dois ou mais ministérios ou departamemtgzincipalmente preservando suas estruturas
originais e posi¢fes hierarquicas sob o ministéegultante. Esse tipo de reducdo sugere que a
reducdo focou mais em reduzir o nimero de ministoogue a propria maquina publica.

Esse movimento para baixo na administracéo diaetdém indica que as mudangas ndo estéo
diretamente relacionadas ao tamanho da populagdasiderando o crescimento continuo da

populacao brasileira nesse mesmo periodo.
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Grafico 7 — Namero de organiza¢des na Administracéo InddetBrasil (Organizacdes independentes
— Similares ao conceito de Entidades da Coroa va XMelandia)
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Fonte: Banco de dados do Ipea, 2019.

Por comparacdo, de um ponto de vista qualitativppleto comum entre o caso da Nova
Zelandia e o caso do Brasil é que nomeagOes palifitnda sdo uma possibilidade aberta para as
Entidades da Coroa. Enquanto isso, para o servibbcp central, os dois paises séo diferentes. O
poder executivo no Brasil esté sujeito a nomeagfitiga nos seus niveis hierarquicos mais altos. Ao
mesmo tempo, o0 servico publico na Nova Zelandia egiarentemente fora da influéncia de
nomeagodes politicas.

Além dessa observagdo, os dados quantitativos dg#raon que as estruturas sujeitas a
nomeacgdo politica mostraram um aumento considedavdtagmentacdo em ambos os casos. Em
contraste, o servigo publico da Nova Zelandia (adstracdo direta), que estd supostamente livre da
nomeagcao politica, apresenta uma tendéncia deligistde no seu tamanho. Essa estabilidade também
sinaliza e reforca que o tamanho do aparelho ési@aesta diretamente relacionado ao tamanho da
populacao, levando em consideracéo que a popullcBlova Zelandia aumentou no mesmo periodo.

Essas conclusdes corroboram as apresentadas gwsBoBarbosa (2019), que mostram uma
forte correlacéo entre aumentos nos tamanhos @dizgds do governo e maior fragmentacdo do setor
publico. Além disso, por contraste, essas conctudéxam clara que a correlacdo entre o aumento da
fragmentacdo em coalizBes e 0 aumento das essutarsetor publico € mais substancial na presenca
de oportunidades de nomeacdes politicas.
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Tabela 2— Correlagdes entre o nimero de partidos politieosoalizdo e niUmero de organizagdes

NZ Numero de BRASIL Numero de
Partidos na Partidos na
coalizdo(ry) coalizdo(ry)
OrganizacBes de Servigq 0.835 Administracao Direta 0,815
Publicos 0,01 0,01
Entidades da Coroa [e0.886 Organizacbes na0.738
outras organizacdes 0,01 | Administracdo Indirets 0,05
(independente)
Total de Organizac6e 0.901 Total de organizacde 0,863
(incluindo Servicos 0,01 | (incluindo Administracag 0,01
Publicos e Entidades d Direta e Indireta)
Coroa)

Fonte: Elaborada pelo autor, 2019.

De acordo com a tabela 2, todos os testes de agficeldemonstraram ser possivel rejeitar a
hipétese nula em todos os casos. Todos ténfpaman acima de 0.6 e Significancia abaixo de 0.5.
Essas conclusdes sugerem que quanto mais fragrasntsd coalizbes do governo se tornam,
igualmente, a estrutura da administracdo publicaeata, tornando-se mais fragmentada para dar
espaco para indicacdes politicas necessarias atengdo da coalizdo de governo. Isso reforgca as
declaracdes de March e Olsen (1983) sobre partdssando acesso, representacdo, controle e
beneficios politicos. Porém, isso ndo necessarig@mggnifica que se trata de buscar o interesse
publico. Significa que ha uma correlacdo positiveieeo nimero de partidos nas coalizdes e o numero
de organizacoes.

Além disso, o contraste entre 0 setor publico esridades da coroa demonstra que a
correlacdo mais forte esta relacionada ao numerpatiédos politicos na coalizdo e numero de
entidades da coroa no caso da Nova Zelandia. Urssiveb razdo para isso € que, aparentemente,
somente as entidades da coroa podem ser submatidameacdes politicas. Como foi explicado
anteriormente, a lei de Servicos Estatais de 1883 mhina que todos 0os ministros devem ser membros
do parlamento. Logo abaixo desses, no servico quibtodos os Executivos Chefes devem ser
selecionados pela comissdo de servicos estataisrabaltar com contrato temporario.
Consequentemente, partidos politicos tém menositinoepara procurar controle sobre 0s servigcos
publicos que as entidades da coroa e seus recursos.

Em contrapartida, no caso do Brasil, as correlag@esonstram que a correlacdo mais forte
esta relacionada ao numero de partidos politicosaadizdo e ao numero de organizagdes na
administracdo direta. Isso sugere que o sistemiicpoltende a expandir a estrutura do poder
executivo, em que pode obter melhor mais contradtigp sobre a administragdo publica,
considerando que a administragdo direta e indas&0 sujeitas as nomeagdes politicas.

Essas conclusdes veementemente reforcam a ideig@ guess provavel que a estrutura da

administragcdo publica seja uma questdo de infla8ndo sistema politico buscando maior controle
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sobre a administracdo publica que uma respostacééenmudancas ambientais, como Ryu et al.

(2019) também alegou.

Conclusdes

A Andlise mostra que apesar dos tempos de crisggatoa, 0 setor estatal a nivel nacional
nos dois paises aumentou apds o aumento dos pautitiicos nas coaliz6es de governo.

Mesmo em diferentes sistemas politicos e contesdomecondmicos, coaliza¢des de governo
parecem afetar a estrutura do poder executivo damaenaneira. A partir dos dados dos casos
estudados, aumentos na fragmentacdo de coalizOeseg@lidas por um aumento no nimero de
organizacdes do setor publico, o que significa umguina estatal cada vez mais fragmentada. Além
disso, durante uma crise fiscal, que razoavelmsungeriria uma trajetéria de reducdo na estrutura e
acdo do setor publico, ao contrario, esse mesmpadamento também foi observado.

Em relacdo a maneira que o governo organiza suaxds e acdes, aparentemente, 0s
aumentos nas estruturas governamentais sao endaisepartes do governo em que as nomeacdes
politicas estdo disponiveis e em que a coalizd® peter mais poder sobre organizacdes, 0 que
significa em todo o Poder Executivo no caso do iBeasas Entidades da Coroa no caso da Nova
Zelandia.

Embora, seja possivel dizer que apos as reform&fda Gestdo Publica o setor publico se
tornou mais fragmentado, € essencial destacar speefeagmentacdo aconteceu principalmente onde
as nomeagOes politicas sdo uma opc¢do, uma vez FuEergicos publicos na Nova Zelandia
(administracé@o Direta) continuam estaveis. Essarobgado leva-nos a algumas reflexées importantes
sobre em que extensao o sistema politico, em opéitasras, os partidos, estédo definindo as tragstor
organizacionais do setor publico. Além disso, era gutensdo a forma e capacidade dos servigcos
publicos estdo a servigo dos interesses e necdssidips partidos. Essas sdo perguntas a serem

respondidas em outros estudos.
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